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Streszczenie: Celem artykutu jest analiza rodzajow i charakteru zmian instytucjonal-
nych w systemie politycznym Unii Europejskiej oraz uwarunkowan prawnych tych
zmian. Punktem wyjscia do prowadzonej analizy bedzie zidentyfikowanie réznych
rodzajow zmian instytucjonalnych zachodzacych w systemie politycznym Unii Eu-
ropejskiej oraz ich charakteru. Najwazniejszym rodzajem zmian instytucjonalnych
W sposOb oczywisty jest zmiana traktatow zatozycielskich, jednakze jest to dopiero
poczatek dalszego procesu zmian instytucjonalnych, co wynika ze specyfiki zmian
traktatowych. Dla zrozumienia mechanizmu zmian instytucjonalnych koniecznym
jest uznanie traktatow zatozycielskich, a wigc 1 rewizyjnych, za niekompletne kon-
trakty, ktore w zasadniczej czgsci wypeltniane sa trescia dopiero na etapie ich wdra-
zania w ramach relacji migedzyinstytucjonalnych, co skutkuje sytuacja niepewnosci,
co do ostatecznej tresci przyjetych rozwigzan. Zasadnicze znaczenie dla koncepcji
traktatow, jako niekompletnych kontraktow, ma charakter prawa Unii Europejskie;j.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, traktaty, zmiana instytucjonalna, prawo Unii Eu-
ropejskiej

Wstep

Kategoria zmiany, w tym zmiany instytucjonalnej, jest istotnym
obiektem badan analitycznych w zakresie integracji europejskie;j.
Poczawszy od lat 80-tych XX wieku do konca pierwszej dekady XXI
wieku mieli§my do czynienia ze znaczng dynamika projektowanych
1 wdrazanych zmian w systemie prawnym, a w konsekwencji politycz-
nym Unii Europejskiej (UE). Jednakze od okoto pigtnastu lat nie doszto
do zadnych zasadniczych reform w systemie prawnym i politycznym
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Unii Europejskiej na poziomie traktatowym, pomimo pojawiajacych sie
apeli o rozpoczecie procesu reform traktatowych, chociazby ze strony
Parlamentu Europejskiego.

Kluczowym elementem kazdego systemu politycznego jest jego sys-
tem instytucjonalny strukturyzujacy wszelkie elementy proceséw poli-
tycznych i decyzyjnych, ktory to system sktada si¢ przede wszystkim
z aktoroéw instytucjonalnych (politycznych) oraz regut instytucjonalnych
(norm prawnych i politycznych regulujacych interakcje pomiedzy akto-
rami instytucjonalnymi).

Problem badawczy analizowany w niniejszym artykule odnosi si¢ do
okres$lenia charakteru zmian instytucjonalnych w systemie politycznym
UE, obejmujacych zmiany zaréwno traktatowe, jak i poza traktatowe
oraz wptywu uwarunkowan wynikajacych ze specyfiki prawa UE na owe
zmiany, a takze konsekwencji tych zmian dla systemu politycznego i ak-
torow politycznych w nim funkcjonujacych.

Celem artykutu jest analiza rodzajow i charakteru zmian instytucjo-
nalnych oraz uwarunkowan prawnych stojacych za nimi. Punktem wyj-
$cia do prowadzonej analizy bedzie zidentyfikowanie réznych rodzajow
zmian instytucjonalnych zachodzacych w systemie politycznym Unii Eu-
ropejskiej oraz ich charakteru. Najwazniejszym rodzajem zmiany insty-
tucjonalnej w sposob oczywisty jest zmiana traktatow zatozycielskich!,
jednakze jest to dopiero poczatek dalszego procesu zmian instytucjonal-
nych, co wynika ze specyfiki zmian traktatowych.

Hipoteza badawcza weryfikowana w niniejszym artykule zaktada, iz
proces zmian instytucjonalnych zapoczatkowany przez dokonanie mo-
dyfikacji traktatow zatozycielskich, ma charakter niepelny, gdyz traktaty
powinny by¢ uznawane za niekompletne, a dopiero mechanizm zmiany
o charakterze endogennym, ktory zostaje zastosowany na etapie wdraza-
nia reform wynikajacych z rewizji traktatow zatozycielskich, umozliwia
kompleksowe wyjasnienie zmian instytucjonalnych zachodzacych w sys-
temie politycznym UE.

! Zmiana traktatow zatozycielskich odnosi si¢ do kilku mozliwych kategorii zmian.
Po pierwsze, sa to zmiany dokonywane obecnie na podstawie art. 48 Traktatu o Unii Eu-
ropejskiej, czyli klasyczne zmiany rewizyjne. Jednakze do owej kategorii nalezy zaliczy¢
takze zmiany wynikajace z traktatow akcesyjnych, dokonywanych na podstawie art. 49
Traktatu o Unii Europejskiej. Kolejna kategoria zmian traktatow zatozycielskich sa zmia-
ny dokonywane na podstawie art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej, a wigc wynikajace
z opuszczenia UE przez jedno z panstw cztonkowskich. Ostatnig sa zmiany dokonywane
w oparciu o réznego rodzaju przepisy szczegdlne (np. procedury ktadki) (7Traktat...).
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1. Mechanizm zmiany instytucjonalnej w systemie politycznym
Unii Europejskiej

Funkcjonowanie regut instytucjonalnych zalezy od otoczenia, w kto-
rym te reguly dziataja. Te same reguly w innym $rodowisku lub czasie
funkcjonuja w odmienny sposob. Zmiana regul instytucjonalnych w sytu-
acji, gdy mamy kilka mozliwo$ci, jest warunkowana w znaczacy sposob
przez sprawno$¢ komunikacji aktorow zainteresowanych funkcjonowa-
niem tych instytucji i, co si¢ z tym wigze, mozliwos$¢ stworzenia wspol-
nych oczekiwan co do efektow zmian owych regul instytucjonalnych
(Carey, 2000, s. 755-757). W praktyce sprowadza si¢ to do posiadanej
przez interesariuszy umiejetnosci zawierania koalicji, zdolnych dokony-
wac pozadanych zmian.

Podstawowym sposobem dokonania zmiany instytucjonalnej w Unii
Europejskiej jest reforma traktatow zatozycielskich. Od poczatku lat 80-
tych XX wieku az do konca pierwszej dekady XXI wieku negocjacje nad
zmianami prawa pierwotnego byly stalym elementem europejskiej rze-
czywistos$ci politycznej. Byt to staty proces konstytucjonalizacji mate-
rialnej, gdzie zakonczenie jednych negocjacji i podpisanie traktatu byto
jednoczesnie punktem wyjsciowym do prowadzenia kolejnych negocjacji
w tym obszarze (Czachoér, 2004, s. 1-30). Nastepujace po sobie refor-
my, wnoszace do calego systemu prawnego i politycznego znaczng liczbe
zmian, wymagaly okreslonego czasu na wlasciwg implementacj¢ zmie-
nionych regut prawnych. Jednakze pomimo pewnych interwatéw pomig-
dzy poszczegdlnymi zmianami, w praktyce wlasnie ze wzgledu na etap
wdrazania przyjetych reform, proces reform traktatowych mial w rze-
czywisto$ci permanentny charakter, gdyz wspominany etap wdrazania
naktadat si¢ juz na etap oceny przyjetych wczesniej rozwigzan oraz etap
dyskusji nad kolejnymi mozliwymi zmianami, nawet jesli nastgpowato to
jeszcze bez formalnego otwarcia kolejnej konferencji miedzyrzadowe;.

Egzemplifikacjg tego procesu jest chociazby okres pomiedzy podpisa-
niem (a wigc nawet nie momentem wej$cia w zycie) traktatu z Maastricht
a rozpoczeciem przygotowan do konferencji miedzyrzadowej, w ramach
ktérej zostat przygotowany traktat amsterdamski. W tym przypadku
szczegolnie w obszarze Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczen-
stwa dostrzezono wiele niedoskonato$ci. Drugim przyktadem sg tak zwa-
ne ,,Amsterdam leftovers”, czyli lista problemoéw w zakresie dostosowa-
nia instytucji UE do zblizajacego si¢ rozszerzenia (przed 2004 rokiem),
ktére zostaly wprost wskazane do rozwigzania w kolejnej zainicjowanej
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reformie instytucjonalnej, a w stosunku do ktérych brak byto uzgodnien
pomigdzy panstwami cztonkowskimi w wynegocjowanym traktacie am-
sterdamskim.

W przypadku zmian traktatowych, ktore sag zmianami intencjonalny-
mi na duzg skalg, podjetymi z przestaniem osiggniecia okreslonego celu,
mamy do czynienia z wydtuzeniem okresu implementacji tych nowych
regut, gdyz sa one nastepnie modyfikowane przez zmiany dostosowaw-
cze 0 znacznie mniejszej potencji transformacji stosunkow miedzyinsty-
tucjonalnych, ktére sa wypracowywane po wej$ciu w zycie zmian na po-
ziomie traktatowym. Jednakze i ten drugi rodzaj zmiany, skonsolidowany
w dluzszej perspektywie czasowej, moze przynie$¢ zasadnicze zmiany
instytucjonalne (Heritier, 2007, s. 1-2).

Gltowng relacjg istniejacg pomiedzy regutami prawnymi i instytucjo-
nalnymi a aktorami instytucjonalnymi (politycznymi) jest wykorzysty-
wanie przez tych aktoréw regut prawnych i instytucjonalnych do mak-
symalizacji swojej wladzy w systemie. Dlatego nalezy przyjaé, iz co do
zasady aktorzy polityczni bedg kontestowali wszelkie zmiany istnieja-
cych instytucji, mogace przy nowej konfiguracji zmniejszy¢ ich wtadze
w systemie (Heritier, 2007, s. 8).

Niekiedy jednak aktorzy instytucjonalni zgadzaja si¢ na okreslone
zmiany, ktore niekiedy tylko pozornie ostabiaja ich pozycje w systemie
politycznym. Procz tego niektore zmiany, nawet wptywajgce na pogor-
szenie ich pozycji negocjacyjnej moga by¢ akceptowane np. ze wzgledu
na mozliwos$¢ przyspieszenia procesu decyzyjnego/legislacyjnego, badz
che¢ zwigkszenia legitymizacji systemu politycznego, a poprzez ten za-
bieg zwickszenia jego stabilnos$ci. Jest to zgodne z racjonalistycznym
podejsciem do polityki obecnym takze w studiach europejskich. Hipote-
tycznie moze takze dos¢ do sytuacji, w ktorej proponowana zmiana moze
zosta¢ blednie zinterpretowana, jako niewptywajaca na wiadze (kompe-
tencje) danego aktora politycznego, gdy w sensie obiektywnym powodu-
je ona zmniejszenie jego wiladzy (kompetencji).

Nalezy podkreslic w tym miejscu, iz aktorzy instytucjonalni nie tylko
permanentnie negocjuja okres$lone rozwiazania prawne, podziat zasobow,
ale — co nie mniej wazne — rowniez permanentnie negocjuja ksztatt regut
instytucjonalnych, wedlug ktorych dochodzi do prowadzenia negocjacji
pierwszego rodzaju, a wiec praktycznego wykorzystania przypisanej im
wladzy. Takie podejécie jest wzmacniane przez brak precyzyjnych regut
»konstytucyjnych” w UE, co sktania poszczegolnych aktorow politycz-
nych do podejmowania dzialan majacych na celu zwigkszenie ich wtadzy
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w systemie (Stacey, 2010, s. 4 1 19) wlasnie poprzez reformy regut insty-
tucjonalnych w szczegodlnosci pomigdzy okresami reform traktatowych.

Koniecznym jest zwrdcenie uwagi na dwoistos¢ charakteru regut in-
stytucjonalnych. Z jednej strony sg one tworzone i przeksztatcane przez
aktorow instytucjonalnych, z drugiej strony jednocze$nie ksztattuja one
zachowania tych aktorow. To powoduje, iz reguly instytucjonalne sg za-
réwno jedng z przyczyn zachodzacych zmian, jak i ich efektem. Sytuacja
ta jest nieaktualna tylko w przypadku tworzenia nowego aktora instytu-
cjonalnego, gdyz w tym momencie aktorow determinujg tylko ich inte-
resy 1 inne istniejace reguty instytucjonalne (North, 1990, s. 3; Heritier,
2007, s. 8).

2. Rodzaje zmian instytucjonalnych w systemie politycznym
Unii Europejskiej

W przypadku zmian pozatraktatowych (a wiec wszelkich zmian za-
chodzacych poza reformami traktatowymi, niezaleznie od ich charakteru)
podstawowym elementem, na ktérym opiera si¢ prezentowana koncepcja
zmiany endogennej, jest zatozenie o niekompletnosci kontraktow, jakimi
sg zmiany traktatow zatozycielskich. Niejednoznaczne zapisy traktatow,
co wynika choéby z wielojezycznosci systemu prawa UE, oraz pewne
braki w regulacjach przez nie wprowadzanych, w powiazaniu z intere-
sami poszczegblnych aktorow systemu instytucjonalnego, kreujg dyna-
miczny proces zmiany. Naktada si¢ jeszcze na to sytuacja, w ktorej to
inni aktorzy decydujg o zmianach zachodzacych na poziomie traktatow,
a inni sg odpowiedzialni za implementacj¢ zmian traktatowych (Capo-
roso, 2007, s. 392; Stacey, 2010, s. 5-10), czego najlepszymi przyktada-
mi sg: Parlament Europejski w zakresie tworzenia prawa wtérnego UE
czy Trybunat Sprawiedliwos$ci w zakresie wyktadni i stosowania prawa
UE. Endogenny charakter zmiany oznacza, ze jest ona dokonywana na
podstawie preferencji i interesow aktorow instytucjonalnych, bedacych
elementami systemu politycznego UE (Hug, 2003, s. 41-43). Oczywi-
$cie wymaga podkreslenia, iz takze aktorzy polityczni, jakimi sg panstwa
cztonkowskie sg jako jedyni w pelni obecni na obu etapach kreowania
zmian, a wigc w trakcie rewizji traktatow zatozycielskich oraz na etapie
ich implementacji.

Zaprezentowana koncepcja zmiany endogennej to swego rodzaju kon-
kurencja dla wywiedzionej przez E. Haasa teorii neofunkcjonalistycznej,



134 Adam Jaskulski SSP 2°25

gdzie zmiany byly wyjasniane zadaniami i odpowiedziami na te zada-
nia, pochodzacymi od obywateli panstw cztonkowskich i podmiotoéw je
zrzeszajacych w ramach efektu spill over, wynikajacymi z czynnikow
egzogennych (Caporoso, 2007, s. 392; Haas, 1970, s. 607-637), a wigc
znajdujacych si¢ poza systemem instytucjonalnym UE. Natomiast margi-
nalizowane bylo znaczenie zmian wprowadzonych z inicjatywy panstw
cztonkowskich, w tym takze jako aktorow dziatajacych z zewnatrz sys-
temu, jako rzady na etapie reform traktatowych, jak i z wnetrza systemu,
gdzie panstwa cztonkowskie dzialajg poprzez aktorow instytucjonalnych
takich, jak Rada czy takze obecnie jeszcze istotniejsza Rada Europejska.
Dokonywanie zmiany pozatraktatowej, a wigc najczesciej zwigzanej
czy to z procesem implementacji traktatow, czy wprowadzeniem rozwig-
zan w nich nieprzewidzianych, jest utatwione dzigki pronegocjacyjnym
postawom wystepujacym w UE, a wigc silnym, zakorzenionym historycz-
nie, przekonaniom o koniecznos$ci permanentnego ucierania stanowisk
W procesie integracji europejskiej pomiedzy zaangazowanymi aktorami
politycznymi. Sa one znacznie silniejsze niz te pomi¢dzy podmiotami
wiadzy w panstwach cztonkowskich. Istniejg one nie tylko w kontaktach
mie¢dzyinstytucjonalnych, ale takze w zachowaniach jednostek wcho-
dzacych w sktad poszczegolnych instytucji i przejawiajg si¢ w ramach
wypracowywania stanowisk prezentowanych przez dang instytucj¢ na
zewnatrz (Verzichelli, Edinger, 2005, s. 255). Takie podejscia negocja-
cyjne sg efektem proceséw socjalizacyjnych zachodzacych wewnatrz
poszczegdlnych aktordéw instytucjonalnych, uwzgledniajgc w tym gronie
takze aktoréw odpowiedzialnych za przygotowanie prac poszczegdlnych
formacji Rady (Checkel, 1999, s. 545-557; Risse, 2009, s. 145-153).
Ustanawiajac Traktaty zatozycielskie, panstwa czlonkowskie miaty
na celu uksztaltowanie w okreslony sposob stosunkow pomigdzy aktora-
mi politycznymi (instytucjonalnymi), czyli rownowagi migdzyinstytucjo-
nalnej, bedacej swoistg wersjg zasady znanej z panstw demokratycznych,
a wigc check and balances. Jednakze traktaty zatozycielskie, akcesyjne
1 rewizyjne nie obejmujg catoksztattu mozliwych sytuacji, jakie moga
wystapi¢ w rzeczywistosci politycznej, gdyz sa umowami niepelnymi,
koniecznymi do wypelnienia w realnym dziataniu. Dodatkowo sg miej-
scami na tyle ogolne, iz pozostawiaja znaczne luzy interpretacyjne wy-
korzystywane przez poszczegdlnych aktorow na swoja korzysé. Procz
tego nalezy pamigta¢ o podstawowej cesze przepisow prawnych, czyli
konieczno$ci dokonania ich wyktadni przed przystapieniem do ich stoso-
wania. Dlatego tez sam juz ten proces jest podstawg mozliwych rozbiez-
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nosci, ktore przektadajg si¢ na wzajemne stosunki miedzyinstytucjonal-
ne, co wzmacniane jest jeszcze przez wielojezyczny charakter systemu
prawnego UE. Pozwala to na dostosowanie albo tworzenie nowych insty-
tucji nieformalnych, ktére majg niezalezny i nieprzewidziany wczesniej
wplyw na aktorow stosunkdéw miedzyinstytucjonalnych. Dlatego tez nie
zawsze oddajg one zalozenia, jakie przy$wiecaly panstwom cztonkow-
skim w momencie podpisywania czy to Traktatow zatozycielskich, czy
tez rewizyjnych (Rasmussen, 2007, s. 244-245). Cho¢ w tym przypadku
trudno jest wprost odnies¢ si¢ do zatozen panstw cztonkowskich, jako
punktu wyjscia do wdrazania zaakceptowanych reform, gdyz juz na
etapie negocjacji i konkludowania poszczegdInych rozwigzan, panstwa
cztonkowskie mogg odmiennie interpretowaé przyjmowane rozwigzania
poprzez konsensus.

Oprocz wskazania podstawowego mechanizmu dokonywania zmiany
instytucjonalnej, i podziatu jej na zmiany egzogenne i endogenne, nalezy
wskazaé uzyteczne z punktu widzenia artykutu typologie zmian. Koncep-
cja typologii zmian zaproponowana przez Henry’ego Farrella i Adrienne
Héritier jest bardzo istotna, gdyz dzielg oni zmiany na traktatowe i niefor-
malne. Jednakze z punktu widzenia niniejszego artykutu jest to typologia
niepelna, gdyz w jej ramach dochodzi do traktowania zmian pozatrakta-
towych jako catkowicie pozaformalnych.

Zatem istnieje konieczno$¢ przyjecia innej typologii niz zapropono-
wana przez H. Farrell i A. Héritier, poniewaz traktowanie zmian poza-
traktatowych calo$ciowo jako nieformalnych jest nieuprawnione, gdyz
— skoro przewaznie — przyjmuja one forme aktoéw normatywnych, badz
aktow quasi-normatywnych, cho¢ niewigzacych prawnie, nie mozna
twierdzi¢, iz nie maja one charakteru formalnego. Podstawowg bowiem
przestankg traktowania zmian jako formalnych jest wtasnie ich umiejsco-
wienie w dokumentach, czy to wigzacych prawnie, czy tez niewigzacych,
ale bedacych wyrazem woli aktoréw instytucjonalnych UE w zakresie
uregulowania ich wzajemnych stosunkdéw. Zmiana pozatraktatowa nie-
formalna to zmiana, ktérag mozna zaobserwowac na podstawie praktyki
politycznej, dziatalnosci poszczegodlnych instytucji w stosunkach wza-
jemnych, czyli zwyczaju jednak nie prawa zwyczajowego. Takze jed-
nostronne o$§wiadczenia poszczegolnych aktoréw instytucjonalnych, nie
majac charakteru prawnie wigzacego, s uznawane za zmiany o charak-
terze nieformalnym. W praktyce najtrudniejsze do zbadania empirycz-
nego zmiany, jakie zachodzg w réwnowadze migdzyinstytucjonalnej, to
zmiany o charakterze pozatraktatowym nieformalnym. Ogdlna katego-
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ria zmian pozatraktatowych jest wywolywana przez powszechnie znany
w badaniach nad systemami politycznymi czynnik, jakim jest dgzenie po-
szczegoOlnych aktoréw do wzmocnienia swojej pozycji w systemie, czesto
kosztem innych podmiotow. Tym samym takze i takie procesy wystepu-
ja w Unii Europejskiej. Uprawnienie formalne czy nieformalne, bedace
w pierwszym przypadku efektem zmian formalnych, a w drugim zmian
o charakterze nieformalnym, odréznione sg poprzez mozliwos¢ ochro-
ny tych pierwszych w postgpowaniu przed TS. Cho¢ nie mozna takze
wykluczy¢ zaakceptowania przez TS zmian nieznajdujacych podstaw
w prawie traktatowym, a zwickszajacych kompetencje poszczegdlnych
aktoréw instytucjonalnych, jak to ma si¢ w praktyce w zwiazku ze stoso-
waniem doktryny ,.,kompetenz-kompetenz” przez TS, a w rzeczywistosci
takze przez innych aktorow, ktdrzy otrzymuja ochrone od TS, korzystajac
z tej doktryny (Examination...; Directorate-General for Research, 1997)2.

Dlatego tez wtasciwsze jest — co zostalo juz zasygnalizowane powy-
zej — przyjecie nastepujgcej podstawowej typologii zmian: po pierwsze,
traktatowych, ktore zawsze majg charakter formalny (w ten zakres wcho-
dza takze r6znego rodzaju zmiany wynikajace z procedury ktadki, czy
uproszczonych procedur zmiany traktatow); po drugie, zmian pozatrak-
tatowych formalnych (nawet jesli nie zawsze maja one charakter praw-
nie wigzacy), czyli takich, ktore zostajg spisane w postaci dokumentow
(takich jak: regulaminy, porozumienia mi¢dzyinstytucjonalne, rozporza-
dzenia itp.); po trzecie, zmian pozatraktatowych nieformalnych, czyli
nieformalnych regut postepowania, ktore realizujg si¢ w nieformalnych
praktykach (dziataniach).

3. Znaczenie wykladni prawa Unii Europejskiej dla okreslenia
kierunku i celu zmian instytucjonalnych

Odwotujac si¢ do zaprezentowanej koncepcji traktatow, jako nie-
kompletnych kontraktéw, nalezy wskaza¢ na znaczenie wyktadni prawa,
jako procesu wptywajacego w znaczacym stopniu na mozliwo$¢ zmiany
rownowagi mi¢dzyinstytucjonalne;j. ,,Wbrew teoretycznym dywagacjom

2 Jest to doktryna, szczegblnie w przeszto$ci, stosowana takze na gruncie prawa
unijnego (wtedy wspolnotowego) zakltadajaca praktyczng mozliwo$é rozszerzania
kompetencji WE/UE kosztem panstw cztonkowskich, oparta o wyzej wspomniang
funkcjonalng i celowosciowa wyktadni¢ prawa traktatowego przez Trybunat Spra-
wiedliwosci.
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w historycznie uksztaltowanych zasadach interpretacji tekstow prawnych
zawsze zawarta byla idea, ze wyktadnia stuzy nie tylko do odtwarzania,
lecz w odpowiednich okoliczno$ciach takze do tworzenia sensu regul
prawnych” (Morawski, 2005, s. 42). Jest to moment czy proces, nad kto-
rym panstwa czlonkowskie tracg absolutng kontrole w zwigzku z zaanga-
zowaniem innych aktorow politycznych. Kazda wiec reforma traktatow
jest dla panstw cztonkowskich podjeciem decyzji obarczonej znacznym
ryzykiem politycznym, ktore sprowadza si¢ do braku petnej kontroli nad
rzeczywistym ksztaltem zaakceptowanych i wdrozonych zmian. Naktada
si¢ na to swiadomos$¢ trudnos$ci zwigzanych z ewentualng proba przy-
wrbcenia wezesniejszego status quo, gdyz w praktyce sprzeciw jednego
z cztonkéw UE moze zablokowaé powrdt do korzystniejszych z perspek-
tywy danego rzadu wczesniejszych rozwigzan prawnych.

Nalezy mie¢ na uwadze, iz do systemu prawnego naleza nie tylko nor-
my, ktére zostaly zawarte we wlasciwie ustanowionych przepisach prawa,
ale takze normy, ktére zostaly uznane za obowigzujace z powodu okreslo-
nych zwigzkoéw z normami zawartymi w przepisach prawa. Obowigzy-
wanie tych drugich norm w systemie nastepuje na podstawie zastosowa-
nia wiasciwych dla systemu prawa regut inferencyjnych (Wronkowska,
Zigbinski, 1997, s. 154). Jest to bez watpienia podejscie bardzo bliskie
aktorom instytucjonalnym w UE, ktorzy majac $wiadomos¢ istniejacych
mozliwosci, dazg do wykorzystania owych furtek i niejednoznacznosci,
do zwigkszania swojej wladzy w systemie instytucjonalnym, a przez to
i politycznym. Gdyz nawet jesli formalnie wyktadnia legalna prawa UE
nalezy tylko i wylacznie do Trybunatu Sprawiedliwosci, to w praktyce na
potrzeby ksztattowania relacji miedzyinstytucjonalnych, kazdy z aktorow
dokonuje wlasnej, zgodnej z jego preferencjami, wyktadnia prawa UE,
co jak juz wskazano szczegdlne znaczenie ma w kontekscie wyktadni
przepisow traktatow w kontek$cie wdrazania zmian przez nie wprowa-
dzanych.

Mozna wyr6zni¢ zespot cech przypisanych prawu unijnemu, kto-
re majg znaczny wpltyw na jego charakter oraz sposob jego wyktadni,
a przez to odgrywaja kluczowa role w procesie zmian o charakterze endo-
gennym. Po pierwsze, jest to fakt wyrastania tego prawa z réznych kultur
prawnych. Po wtore, z racji podstawowego celu integracji, jakim byta
wspolpraca ekonomiczna (i nadal tak jest), prawo unijne jest w ogrom-
nym stopniu nasycone terminologia ekonomiczna. Po trzecie, prawo
unijne charakteryzuje si¢ wielojezycznoscig. Po czwarte, przeniesienie
punktu cigzko$ci w budowaniu norm prawnych z zakazéw i nakazéw na



138 Adam Jaskulski SSP 2°25

cele 1 zadania (Niesiotowski, Mikotajczyk, 2005, s. 2006-208). Szcze-
goblnie ten ostatni element umozliwia wprowadzanie regut interpretacji
celowos$ciowej i funkcjonalnej, ktore w wielu wypadkach pozwalaja na
odejscie od podstawowej reguty wyktadni, jaka jest wyktadnia jezykowa,
co na gruncie, chociazby polskiego prawoznawstwa, nalezatoby trakto-
wac z dalece posuni¢ta ostroznoscig. Tym samym pojawia si¢ mozliwosé
znacznego uelastyczniania norm prawnych przez poszczego6lnych akto-
réw instytucjonalnych.

Zaden prawodawca nie jest w stanie przewidzie¢ w peni i uwzgled-
ni¢ wszystkim mozliwych stanow faktycznych, mogacych pojawié sie
kiedykolwiek w przysztosci. Normatywne koncepcje zrodel prawa, tj.
opierajace si¢ na fikcjach doskonatosci stanowionego prawa, czyli bra-
ku luk, a tym samym kompletno$ci systemu prawa oraz na tym, ze za
pomoca wlasciwych $rodkow interpretacyjnych zawsze uda si¢ odna-
lez¢ wlasciwg wole prawodawcy, zostaty zakwestionowane juz ponad
100 lat temu (Matecki, 1993, s. 34). Sytuacje takie pozwalaja na ini-
cjatywe podmiotow instytucjonalnych, ukierunkowang na wypetnienie
swoja aktywnoscig istniejgcych luk w ramach traktatowych, zapewnia-
jac odpowiednig elastycznos$¢ i dynamike systemu, takze w diuzszych
przerwach pomigdzy zmianami wprowadzonymi do traktatow zatozy-
cielskich.

Zwazywszy na brak, do momentu wejscia w zycie traktatu lizbon-
skiego, rozdzielenia traktatowego kompetencji pomiedzy WE a panstwa
cztonkowskie, a okreslenie zadan Wspolnoty Europejskiej (dzis UE) po-
przez cele, wymusza si¢ tym samym w praktyce ,,celowosciowq i funkcjo-
nalng metod¢ wyktadni”, co bez watpienia sprzyja dynamice integracji,
chociaz rodzi pewne niepewno$ci zwiazane ze stosowaniem prawa przez
aktorow instytucjonalnych (Helios, 2002, s. 17). Jednakze ustanowienie
takiego podziatu w traktacie lizbofiskim, ma obecnie charakter bardziej
formalny, a w rzeczywistosci przyjeta wezesniej koncepcja celowoscio-
wej 1 funkcjonalnej wyktadni nadal obowigzuje.

Powyzsze zagadnienie wielokrotnie unaoczniato si¢ w dzialalnos$ci
Trybunatu Sprawiedliwosci, ktéra to posrednio jest inspiracja i przy-
zwoleniem dla podobnego podejscia do prawa traktatowego — i nie tylko
— przez zainteresowane podmioty instytucjonalne. W orzecznictwie TS
pozycja tekstu prawnego w stosunku do innych metod wyktadni jest sta-
ba. Europejski Trybunal Sprawiedliwos$ci odmawia uznania pierwszen-
stwa wykladni jezykowej. Maksyma przewagi prima facie wyktadni je-
zykowej nie jest stosowana (Spyra, 2006, s. 146).
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Jak wskazuja powyzsze cechy, tekst traktatu wyznacza tylko pewne
ramy, ktore tworzg polityczng scen¢ wypelniang nastgpnie aktywnoS$cig
1 dziataniami, umozliwiajgc uzyskanie optymalnego, z punktu widzenia
poszczegdlnych aktorow politycznych, ksztattu stosunkéw migdzyinsty-
tucjonalnych (Egenhofer, Kurpas, Kaczynski, van Schaik, 2011, s. 91).
Dlatego tez pozadane jest przyjecie koncepcji wyjasniajacej mechanizm
zmian pozatraktatowych, jaka jest koncepcja traktatow jako niekomplet-
nych kontraktow.

4. Konsekwencje zmian instytucjonalnych pozatraktatowych
dla systemu politycznego UE i aktoréw instytucjonalnych

Jak juz powyzej wskazano, w praktyce zmiany rownowagi miedzy-
instytucjonalnej mozna okresli¢ jako egzogenne, czyli bedace skutkiem
zmian dokonywanych przez panstwa czlonkowskie w traktatach oraz
zmiany endogenne (czego nie nalezy myli¢ z endogennym badz egzogen-
nym uwarunkowaniem takich zmian), bedace efektem maksymalizowania
wladzy pomigdzy poszczegdlnymi aktorami instytucjonalnymi w ramach
ich stosunkéw wzajemnych, gdzie przeciez panstwa czlonkowskie uczest-
nicza w ramach reprezentujacych je aktoréw instytucjonalnych?. Co wazne,
pojawienie si¢ takich zmian pozatraktatowych stawia okreslone wyzwania
przed panstwami cztonkowskimi, gdyz w praktyce, jesli nie odpowiada-
ja one czegsci z nich, jednym mozliwym wyjsciem jest taka modyfikacja
traktatow, ktdra doprowadzitaby do ich zmiany. Do tego natomiast jest po-
trzebna jednomys$lno$¢ w gronie panstw cztonkowskich, ktorg w praktyce
bardzo trudno uzyskaé. Stad tendencja do utrwalania zmian, nawet tych
niekorzystnych dla czesci cztonkéw UE. Z drugiej strony, wielokrotnie
panstwa czlonkowskie takie zmiany, ktore zaszty w praktyce i ktore byty
przez nie oceniane pozytywnie, sankcjonowaly w pdzniejszym okresie po-
przez ich wprowadzanie do traktatow (Farrell, Héritier, 2007, s. 228).

Nie mozna jednak wykluczy¢ sytuacji, gdy przepisy traktatow sg sto-
sunkowo jednoznaczne i istnieje pomiedzy aktorami wrecz zgoda co do

3 Takie podejs$cie zwraca uwage na podwojng role panstw cztonkowskich w UE.
W niniejszej pracy panstwa dziatajace poprzez konferencje miedzyrzadowe sg trakto-
wane jako czynnik zewngtrzny konstytuujacy caty system polityczny, a wiec bedace
sprawcg zmian okreslanych jako egzogenne. Jednocze$nie oddziatujac poprzez akto-
réw instytucjonalnych, sg traktowane jako element systemu politycznego UE, a wigc
wplywaja na zmiany endogenne.
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tego, jak nalezy dane przepisy dotyczace instytucji interpretowaé. Jed-
nakze ze wzgledu na sprzeczne z takimi regulacjami interesy ktoregos
z aktordéw, moze doj§¢ do pozatraktatowej zmiany sprzecznej z przepi-
sami prawa. Takie sytuacje wystepuja, gdy dany aktor nie posiada wy-
starczajacego wplywu na toczaca sie konferencje miedzyrzadowa albo
takowa nie jest w danym momencie prowadzona (Stacey, 2010, s. 23).

Najczesciej tego typu sytuacja wystepuje na linii KE-PE albo RUE—
PE i podmiotem inicjujacym jest ta druga instytucja. Reakcja Komisji
lub Rady moze polega¢ na: odrzuceniu propozycji PE; podjeciu dyskusji
na wielu poziomach, ale bez oczekiwania konkretnego rezultatu; zaanga-
zowanie si¢ w negocjacje, ktorych celem od samego poczatku jest spet-
nienie — przynajmniej w czesci — postulatow PE, jednakze w zamian za
okreslone ustepstwa z jego strony, czyli prowadzenie negocjacji z wyko-
rzystaniem tzw. packed deals.

Przyjmujac pewien cigg zmian, ktore pojawiajg si¢ w systemie insty-
tucjonalnym, nalezy zauwazy¢ powszechnie wystepujacy mechanizm, iz
zmiany formalne w momencie ich implementacji wptywaja na pojawienie
si¢ okre§lonych zmian nieformalnych. Natomiast pojawiajace si¢ zmiany
nieformalne przy kolejnej rewizji traktatow zatozycielskich sa przez pan-
stwa cztonkowskie bardzo cz¢sto wpisywane jako obowigzujace prawo,
co oczywiscie powoduje ciggte powielenie tego schematu w przysztosci.
Przyktadem takiej zmiany jest, chociazby wprowadzenie regulacji doty-
czacych tzw. trio prezydencji, ktore zacze¢lo funkcjonowaé od roku 2007,
a podstawy prawne zostaly wprowadzone przez traktat z Lizbony w roku
2009.

Jednakze sg sytuacje, kiedy pojawiajg si¢ zmiany nieformalnie, nie-
kiedy o bardzo istotnym znaczeniu, jak np. w zakresie ograniczenia wy-
tacznego prawa prawodawczej inicjatywy KE, kiedy to takie zmiany
nie s3 formalizowane na poziomie prawa traktatow. Taka sytuacja moze
zaistnie¢, gdy podmioty zdolne do dokonania takiej zmiany formalnej,
tj. panstwa cztonkowskie, zyskaty na tyle znaczny wplyw poprzez re-
guty nieformalne, iz powstaje u nich obawa wprowadzania zmian for-
malnych. W niektorych bowiem sytuacjach ich efektem — jak wskazano
powyzej — bylyby zapewne okreslone zmiany nieformalne zwigzane
z implementacjg traktatu, ktore moglyby niezgodnie z motywacjg pro-
wadzi¢ wrecz do ostabienia pozycji tych aktorow w stosunku do sta-
nu pierwotnego, tj. sprzed rozpoczecia zmian formalnych majacych na
celu ich utraktatowienie (Rasmussen, 2007, s. 245-246; Cortell, Peter-
son, 2001, s. 770-777).



SSP 2°25 Koncepcja zmiany instytucjonalnej i jej zastosowanie... 141

Szczeg6lnie zmiany nieformalne moga mie¢ charakter zaréwno
obiektywny, jak i subiektywny* wzgledem danego aktora. Pierwsze z nich
to zmiany, ktore realnie zaistnialy w rzeczywisto$ci spolecznej, tzn. sg
tak tez postrzegane przez pozostatych aktorow zaangazowanych w dane
dziatanie czy proces i ich §wiadomo$¢ obejmuje konieczno$¢ stosowa-
nia tych regut (co nie znaczy, ze to w praktyce robig). Natomiast zmiana
o charakterze subiektywnym, to w tym przypadku zmiana, ktora zaszta
tylko 1 wytacznie w percepcji danego aktora, nie majac jednak przetoze-
nia na rzeczywistos¢ polityczna.

Inng istniejaca typologia, jakg mozna wskazaé w zakresie podziatu
zmian, to takie, ktore sa efektem zamierzonych dziatan aktorow politycz-
nych oraz te, ktore nie pojawiajg si¢ nieintencjonalnie, czyli bez pode;j-
mowania specjalnej inicjatywy w celu ich ustanowienia, a sa efektem
powtarzalnych czynnosci, ktére z czasem uzyskujg status zwyczaju. Ina-
czej jeszcze mozna dokonaé podzialu zmian regut w zakresie podziatu
kompetencji i stosunkéw miedzyinstytucjonalnych na te, ktorych ztama-
nie moze spotkac si¢ z rekcja ETS, a wiec odstapienie od nich jest zabez-
pieczone normami prawnymi oraz na te, ktorych ztamanie moze spotkac
si¢ tylko 1 wytacznie z sankcjami o charakterze politycznym (Stacey, Rit-
tberger, 2003, s. 861).

Zmiany w rownowadze miedzyinstytucjonalnej na poziomie poza-
traktatowym sg odzwierciedleniem sity negocjacyjnej kazdego z ele-
mentéw czworokata instytucjonalnego. To ona determinuje poziom
wplywu poszczegdlnych podmiotéw na zmiany i ukierunkowanie tych
zmian zgodnie z ich preferencjami i interesami. Okreslenie sity aktorow
nastepuje poprzez odniesienie do mozliwos$ci stosowania przez nich
wiarygodnych grozb okreslonego dziatania ($rodkéw prawnych badz
politycznych) w stosunku do swoich partnerow (pozostatych aktorow
politycznych systemu UE) oraz zdolno$ci opierania si¢ grozbom przez
nie wysuwanym. Efektywno$¢ grozb zalezy od: mozliwych do podjecia
przez danego aktora dziatan w celu osiagnigcia preferowanego skut-
ku (np. w przypadku procesu decyzyjnego zdolnos¢ do zablokowania
albo opdznienie legislacji moze by¢ podstawa rozszerzania wpltywu
w innych obszarach); horyzontu czasowego prowadzenia danej poli-
tyki, podejmowania dziatan; wagi dla danego podmiotu sprawy, ktora
jest rozstrzygana i konsekwencje ewentualnej porazki; wczesniejszych

* W tym miejscu warto zaznaczy¢, iz autor odrzuca skrajnie interprecjonistyczne
stanowiska badawcze, pozostajac na gruncie realizmu.
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orzeczen ETS odnoszacych si¢ do spraw podobnych, ktére moglyby
by¢ wykorzystywane jako argument prawny poparcia swojego stanowi-
ska (Farrell, Héritier, 2007 s. 233).

Koncepcja pozatraktatowej zmiany instytucjonalnej zazebia si¢ z teo-
riami wyjasniajacymi zmiany zachodzace w systemie UE. Istnieje ko-
nieczno$¢ polaczenia tych dwoch podejsé, gdyz instytucje wplywajace
na zmiang rownowagi miedzyinstytucjonalnej, sa efektem kolektywnych
decyzji panstw cztonkowskich, dziatajacych jako projektanci instytucji,
potaczonych z preferencjami aktorow implementujacych nowe reguty in-
stytucjonalne. Zaprezentowana powyzej koncepcja zmiany endogennej
jest tylko wycinkowym fragmentem wyja$nianego obszaru zmian zacho-
dzacych w réwnowadze migdzyinstytucjonalnej w UE. Stosowanie teorii
z zakresu integracji europejskiej bedzie uzaleznione od charakteru anali-
zowanych zmian. Inna teoria bedzie stosowana do zmian traktatowych,
a inne do zmian pozatraktatowych.

Zakonczenie

Uznanie koncepcji traktatow jako niekompletnych kontraktow,
wymusza przyjecie istnienia rzeczywistosci, w ktorej to renegocjacje
traktatow wywotuja pojawienie si¢ nieformalnych nowych zmian albo
zaadaptowanie istniejacych juz nieformalnych regut do nowej rzeczy-
wistos$ci prawnej. Owe zmiany majg charakter niezalezny od intencji
ustrojodawcow europejskich i niekiedy odbiegaja od ich preferencji,
wyrazonych w formalnych zmianach traktatow zatozycielskich (Ra-
smussen, 2007, s. 244-245), co w przypadku niektorych panstw moze
wplywaé na ich nieche¢ do podejmowania kolejnych reform traktato-
wych, zwazywszy na niezdolnos$¢ do kontroli rzeczywistego efektu pro-
cesu ich wdrazania.

Istnienie rutynowych regul dziatania wcale nie prowadzi w prosty
sposob do rutynizacji zachowan. Wielo$¢ i réznorodnos¢ dostepnych
regul sprawia, iz zachowania sa przede wszystkim efektem czynnikow
wplywajacych na dokonywanie wyboru poszczegolnych regut. Owe
czynniki to: niejednoznacznos$¢ regut, wystepowanie aktorow w wielu
rolach, sktonno$¢ do stosowania regut niedawno uzywanych, czy proby
poszukiwania podobienstw i analogii w wystepujacych wczesniej sytu-
acjach, a przez to przeksztatcanie istniejgcych 1 wezesniej wykorzystywa-
nych regut do obecnej sytuacji (March, Olsen, 2005, s. 34-36).
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W zwigzku z problemem niemozno$ci przewidzenia rzeczywistych
zmian w systemie politycznym UE, bedacych efektem wprowadzonych
reform traktatowych, znaczna cze$¢ rzadow panstw cztonkowskich moze
odrzuca¢ zgode na glebsze i szersze reformy instytucjonalne, ale takze
w zakresie kompetencji UE. Poniewaz, jak wskazano, kazda zmiana trak-
tatow zatozycielskich w swoim etapie wdrozenia miata charakter otwarty,
ostatecznie zapisy tekstow prawnych sg tylko ogdlnymi ramami dla fak-
tycznych reform instytucjonalnych.

Jak zostato wykazane w toku prowadzonej analizy, spojrzenie na
zmiany instytucjonalne tylko przez pryzmat rewizji traktatow zatozy-
cielskich, jest podej$ciem znacznie ograniczajgcym zrozumienie proce-
sow zmian instytucjonalnych. Charakter prawny traktatow zatozyciel-
skich, a tym samym takze r6znego rodzaju traktatow rewizyjnych, oraz
specyfika prawa Unii Europejskiej, powoduja ze zmiana instytucjonal-
na w znacznym zakresie dokonuje si¢ dopiero na etapie wdrazania rewi-
zji traktatow, w ramach stosunkéw mig¢dzyinstytucjonalnych. Wynika,
to z faktu, iz traktaty majg charakter niekompletnych kontraktow, co
stanowi zarowno szanse, jak i wyzwania dla poszczegolnych aktorow
instytucjonalnych, w tym panstw cztonkowskich. Z zwigzku w powyz-
szym, nalezy uzna¢, iz hipoteza badawcza postawiona na wstepie, zo-
stala zweryfikowana pozytywnie.
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The Concept of Institutional Change and its Application
in the European Union

Summary

This article aims to analyze the types and nature of institutional changes in
the European Union’s political system, as well as the legal conditions for these
changes. The analysis will begin with an identification of the various types of insti-
tutional changes occurring in the EU’s political system and their nature. The most
significant type of institutional change is the amendment of the founding treaties.
However, this is merely the beginning of an ongoing process of institutional change
resulting from the specific nature of treaty amendments. To understand the mecha-
nism of institutional change, the founding and revision treaties must be recognised
as incomplete contracts that are essentially filled with content only at the stage
of their implementation within the framework of interinstitutional relations. This
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results in uncertainty as to the final content of the adopted solutions. The nature
of European Union law is of fundamental importance to the concept of treaties as
incomplete contracts.

Key words: European Union, treaties, institutional change, European Union law
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