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Skarga o stwierdzenie niewazno$ci — Prawo instytucjonalne — Artykut 293 TFUE —
Artykut 294 TFUE — Zasada podzialu kompetencji miedzy instytucjami Unii — Zasada réwnowagi
instytucjonalnej — Zasada lojalnej wspoétpracy — Zwykla procedura ustawodawcza — Prawo Komisji
do inicjatywy — Uprawnienie do wycofania wniosku w sprawie aktu ustawodawczego —
Zakres kontroli sadowej aktu wycofania — Uzasadnienie tego wycofania

I — Wprowadzenie

1. Niniejszy sp6r o charakterze konstytucyjnym toczy si¢ miedzy Rada Unii Europejskiej i Komisja
Europejska na temat tego, czy istnieje powierzone Komisji uprawnienie do wycofania wniosku
legislacyjnego, a jesli tak, jaki jest jego zakres i granice. Na wstepie pragne podkresli¢, ze pomimo iz
strony w niniejszej sprawie zdecydowaly sie na uzywanie wyrazenia ,prawo do wycofania” jako
okreslenia kwestlonowane) kompetenql Komisji, w mme]szej opinii zamierzam w odniesieniu do niego
postugiwaé sie wyrazeniem ,uprawnienie do wycofania”?, poniewaz wykonanie owego uprawnienia
wplywa na sytuacje prawna wspéiprawodawcy tylko o tyle, ze stanowi przeszkode dla dalszej realizacji
przez niego procedury prawodawczej.

2. Skarga Rady dotyczy decyzji Komisji z dnia 8 maja 2013 r. (zwanej dalej ,zaskarzona decyzja”)
o wycofaniu projektu rozporzadzenia ramowego Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego
ogdlne przepisy dotyczace pomocy makrofinansowej dla panstw trzecich (zwanego dalej ,wnioskiem
dotyczacym rozporzadzenia ramowego”)®, ktére nastapito w trakcie pierwszego czytania w ramach
zwyklej procedury ustawodawczej w rozumieniu art. 294 TFUE, zanim Rada formalnie przyjeta swoje
stanowisko w przedmiocie tego wniosku.

3. Niniejsza skarga opiera sie na trzech zarzutach wywodzonych, odpowiednio, z naruszenia zasady
kompetencji powierzonych ustanowionej w art. 13 ust. 2 TUE, jak réwniez zasady réwnowagi
instytucjonalnej; z naruszenia zasady lojalnej wspotpracy ustanowionej w art. 13 ust. 2 TUE oraz
z naruszenia obowiazku uzasadnienia przewidzianego w art. 296 akapit drugi TFUE.

1 — Jezyk oryginatu: francuski.

2 — Uznanie istnienia takiego uprawnienia oznacza, moim zdaniem, uznanie istnienia po stronie Komisji kompetencji normatywnej do
decydowania w sprawie wycofania lub utrzymania wniosku legislacyjnego, bez wymogu wyraznej lub dorozumianej zgody ze strony
pozostalych instytucji.

3 — COM(2011) 396 wersja ostateczna.
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4. Zwazywszy, ze mamy do czynienia z pierwsza sprawa, w ktdérej zwrécono si¢ do Trybunatu
o dokonanie oceny waznosci aktu wycofania wniosku legislacyjnego przez Komisje, niniejsza
procedura wymaga zajecia stanowiska o charakterze zasadniczym w przedmiocie tego uprawnienia
i sposobu jego wykonywania, a takze w przedmiocie zakresu kontroli sadowej, jaka moze by¢
wykonywania wobec aktu wycofania. W tym wzgledzie pragne zauwazy¢, ze uprawnienie Komisji do
wycofania wniosku jest zagadnieniem szczegélnym. Tak wiec nie do$¢, ze jedynie w niewielkim
stopniu bylo ono analizowane w orzecznictwie i doktrynie, to jeszcze, gdy juz sie pojawi, jest
lekcewazone, poniewaz podporzadkowuje sie je prawu inicjatywy Komisji oraz zasadzie réwnowagi
instytucjonalne;j.

5. Z tych wzgledéw w niniejszej opinii bede staral si¢ wydestylowac istote uprawnienia do wycofania
jako takiego, proponujac jednocze$nie w duchu prostoty, znanej réwniez pod nazwa ,brzytwy
Ockhama”?, rozwiazanie oparte na rozréznieniu miedzy, z jednej strony, aspektem formalnym
uprawnienia do wycofania i, z drugiej strony, analiza zasadno$ci aktu wycofania przyjetego przez
Komisje w ramach zwyklej procedury ustawodawczej. To wlasnie na podstawie tego rozrdznienia
zamierzam okres$li¢ granice kontroli sadowej rzeczonego uprawnienia do wycofania.

II — Okolicznosci powstania sporu i zaskarzona decyzja

6. Pomoc makrofinansowa to pomoc finansowa o charakterze makroekonomicznym dla panstw
trzecich doswiadczajacych krétkoterminowych trudnosci z bilansem platniczym. Poczatkowo byta
przyznawana w indywidualnych przypadkach decyzjami Rady przyjmowanymi na podstawie
art. 352 TFUE®. Od wejscia w zycie traktatu z Lizbony art. 212 TFUE stanowi szczegélna podstawe
prawna dla decyzji o przyznaniu pomocy makrofinansowej, poniewaz musza one zosta¢ przyjete przez
Parlament Europejski i Rade zgodnie ze zwykla procedura ustawodawcza, z zastrzezeniem trybu
pilnego przewidzianego w art. 213 TFUE, w ramach ktérego Rada moze stanowi¢ samodzielnie.

7. Zgodnie z informacjami zalaczonymi do akt sprawy wniosek dotyczacy rozporzadzenia ramowego
zostal zlozony przez Komisje na podstawie art. 209 TFUE i 212 TFUE w dniu 4 lipca 2011 r.
Artykul 7 tego wniosku dotyczyl procedury przyznawania pomocy makrofinansowej. Zgodnie z ust. 1
tego artykulu kraj, ktéry ubiega si¢ o przyznanie pomocy makrofinansowej, powinien przedlozy¢
Komisji pisemny wniosek. Artykul 7 ust. 2 w zwiazku z art. 14 ust. 2 wniosku dotyczacego
rozporzadzenia ramowego stanowil, ze jezeli spelnione sa warunki, o ktérych mowa w art. 1, 2, 4 i 6,
Komisja udziela pomocy makrofinansowej, o ktéra zwrdécono sie zgodnie z procedura zwana
»sprawdzajacy”, ustanowiong w art. 5 rozporzadzenia w sprawie ,komitologii” (UE) nr 182/2011°.

8. Po szeregu spotkan grupy roboczej konsultantéw finansowych wniosek dotyczacy rozporzadzenia
ramowego stal si¢ przedmiotem podejscia ogdlnego Rady zatwierdzonego przez Komitet Statych
Przedstawicieli (COREPER) w dniu 15 grudnia 2011 r. W owym podejsciu ogélnym Rada
zaproponowala, w szczegélnosci, w odniesieniu do art. 7 ust. 2 rzeczonego projektu, zastapienie
powierzenia Komisji kompetencji wykonawczej zastosowaniem zwyklej procedury ustawodawczej.

4 — Przypisywana XIV-wiecznemu filozofowi Williamowi Ockhamowi zasada prostoty znajduje zastosowanie w nauce, gdyz stanowi, ze ,hipotezy
wystarczajace najprostsze sa najbardziej prawdopodobne”. Wydaje mi sie, ze mozna ja przenies¢ na grunt rozumowania prawnego, ktorym
nalezy postuzy¢ sie w niniejszym przypadku.

5 — Poprzednie art. 308 WE i art. 235 traktatu WE.

6 — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 lutego 2011 r. ustanawiajace przepisy i zasady ogdlne dotyczace trybu kontroli
przez panstwa czlonkowskie wykonywania uprawnient wykonawczych przez Komisje (Dz.U. L 55, s. 13).
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9. Na posiedzeniu plenarnym w dniu 24 maja 2012 r. Parlament przyjal w pierwszym glosowaniu
w pierwszym czytaniu sprawozdanie zawierajace 53 propozycje zmian do wniosku dotyczacego
rozporzadzenia ramowego. W sprawozdaniu zaproponowano w szczegoélnos$ci, aby przy przyznawaniu
pomocy makrofinansowej postugiwa¢ sie aktami delegowanymi, a nie aktami wykonawczymi’.

10. Pomiedzy Parlamentem, Rada i Komisja odbyly sie trzy nieformalne rozmowy tréjstronne w dniach
51 28 czerwca 2012 r., jak réwniez w dniu 19 wrzesnia 2012 r. Wynikalo z nich, ze pomimo
rozbiezno$ci miedzy nimi w kwestii procedury, jaka nalezy przeprowadzi¢ w celu przyznania pomocy
makrofinansowej, ani Parlament Europejski, ani Rada nie popieraly proponowanego przez Komisje
postugiwania sie¢ aktami wykonawczymi.

11. W dniu 10 stycznia 2013 r. Komisja przedstawila na potrzeby czwartej rozmowy trdjstronnej
dokument nieformalny zatytulowany ,Landing zone on implementing acts, delegated acts and
co-decision in the MFA Framework Regulation (zwany dalej ,,dokumentem nieformalnym Komisji”),
w ktérym zaproponowala rozwigzanie kompromisowe w odniesieniu do procedury przyznawania
pomocy makrofinansowej. Polegalo ono na ,polaczeniu: (i) szczegétowych warunkéw pomocy
makrofinansowej, (ii) mechanizméw nieformalnych konsultacji poprzedzajacych [zaproponowany
proces decyzyjny], (iii) wprowadzenia maksymalnie czterech aktéw delegowanych, (iv) selektywnego
zastosowania komitologii i (v) réznych mechanizméw oceny i sprawozdawczos$ci”.

12. W nastepstwie czwartej rozmowy tréjstronnej w dniu 30 stycznia 2013 r. Parlament i Rada
przewidzialy inne rozwiazanie kompromisowe polegajace na zastosowaniu przy wydawaniu decyzji
o przyznaniu pomocy makrofinansowej zwyklej procedury ustawodawczej, zastosowaniu aktu
wykonawczego przy przyjeciu umowy z krajem bedacym beneficjentem oraz na przekazaniu Komisji
uprawnienia do podjecia okreslonych dziataii zwigzanych z przyznana w ten sposéb pomoca®.

13. Przy okazji pigtej rozmowy tréjstronnej w dniu 27 lutego 2013 r. przedstawiciele Parlamentu i Rady
potwierdzili swdj zamiar pozostania przy zwyklej procedurze ustawodawczej przy przyznawaniu
pomocy makrofinansowej. Zgodnie ze skarga przedstawiciel Komisji wskazal na tym etapie, ze
zastanawia sie ona, czy takie podej$cie nie wypacza jej wniosku, i ze w takim przypadku moze wycofac
go ze wzgledu na powstale naruszenie jej prawa do inicjatywy ustawodawczej.

14. Podejscie polegajace na zastapieniu procedury aktu wykonawczego zwykla procedura
ustawodawcza bylo przedmiotem porozumienia co do zasady pomiedzy Parlamentem i Rada,
sformalizowanego w trakcie szdéstej rozmowy tréjstronnej w dniu 25 kwietnia 2013 r. Przy tej okazji
przedstawiciel Komisji oficjalnie wyrazil sprzeciw wobec tego podejscia. W pismie z dnia 6 maja
2013 r., skierowanym do wiceprzewodniczacego Komisji O. Rehna, przewodniczacy COREPER-u
wyrazil zal z powodu o$wiadczenia zlozonego przez przedstawiciela Komisji w trakcie széstej rozmowy
tréjstronnej. Zwroécil sie do niego o zrewidowanie swojego stanowiska, w szczegdélnosci w obliczu
majacego wkrétce nastapi¢ zawarcia porozumienia pomiedzy Parlamentem i Rada.

15. Pismem z dnia 8 maja 2013 r., skierowanym do przewodniczacych Parlamentu i Rady, ktére
stanowi zaskarzong decyzje, O. Rehn poinformowal, ze w trakcie 2045. spotkania kolegium komisarzy
postanowito wycofa¢ wniosek dotyczacy rozporzadzenia ramowego zgodnie z art. 293 ust. 2 TFUE.
Protokét owego spotkania informuje w tym wzgledzie, ze ,Komisja zatwierdza tok postepowania
wskazany w nocie SI(2013)231”°. Z noty tej wynika, ze stuzby Komisji stwierdzily, iz postuzenie sie
zwykla procedura ustawodawcza stanowilo wypaczenie wniosku dotyczacego rozporzadzenia

7 — 2011/0176(COD) z dnia 24 maja 2012 r. Tekst przyjety przez Parlament, pierwsze glosowanie w pierwszym / jedynym czytaniu (Dz.U. 2012,
C 264 E).

8 — Rzeczone rozwigzanie zostalo szczegétowo opisane w dokumencie z dnia 19 lutego 2013 r., przekazanym czionkom grupy roboczej
konsultantéw finansowych, w ktdrej uczestniczyli przedstawiciele Komisji.

9 — Rzeczona nota, dolaczona do akt sprawy przez Komisje, stanowi studium przygotowane przez Dyrekcje Generalng (DG) do Spraw
Gospodarczych i Finansowych, pod kierunkiem gabinetu O. Rehna, opisujace przebieg negocjacjii w sprawie wniosku dotyczacego
rozporzadzenia ramowego oraz wzgledy uzasadniajace wycofanie.
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ramowego, poniewaz procedura ta stalaby sie ucigzliwa i nieprzewidywalna, a przede wszystkim
dlatego, ze decyzje o przyznaniu pomocy w formie przepiséw szczegélnych mialyby taka sama range
normatywna jak rozporzadzenie ramowe. Ponadto nota ta wskazywala réwniez na obawy natury
konstytucyjnej dotyczace ograniczenia prawa Komisji do inicjatywy.

16. Parlament i Rada sformalizowaly swoje porozumienie we wspélnej deklaracji, ktéra zostata przyjeta
w dniu 9 lipca 2013 r.

III — Zadania stron i przebieg postepowania przed Trybunalem

17. W skardze wniesionej w dniu 18 lipca 2013 r. Rada wnosi do Trybunalu o stwierdzenie
niewazno$ci zaskarzonej decyzji i obciazenie Komisji kosztami postepowania.

18. W swojej odpowiedzi na skarge Komisja wnosi do Trybunalu o oddalenie skargi jako bezzasadnej
i obcigzenie Rady kosztami postepowania.

19. Republika Czeska, Republika Federalna Niemiec, Republika Francuska, Republika Wtoska,
Krélestwo Niderlandéw, Republika Stowacka, Republika Finlandii i Krélestwo Szwecji oraz
Zjednoczone Krdélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej zostaly dopuszczone do sprawy
w charakterze interwenientéw popierajacych zadania Rady.

20. Na rozprawie, ktéra odbyta sie w dniu 23 wrzesnia 2014 r., wystuchane zostaly Republika Czeska,
Republika Federalna Niemiec, Republika Francuska, Republika Wtoska, Zjednoczone Krélestwo, Rada
i Komisja.

IV — W przedmiocie dopuszczalnosci

21. Nalezy przede wszystkim ustali¢, czy zaskarzona decyzja jest aktem podlegajacym zaskarzeniu
w rozumieniu art. 263 TFUE. Pytanie to, jak mi si¢ wydaje, zostalo zbadane z urzedu przez Trybunal
w celu stwierdzenia swojej wlasciwos$ci do rozpoznania skargi.

22. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem aktami zaskarzalnymi w rozumieniu art. 263 TFUE sa
wszystkie wydane przez instytucje akty, bez wzgledu na ich charakter lub forme, zmierzajace do
wywarcia wiazacych skutkéw prawnych™. W celu ustalenia, czy dany akt wywoluje takie skutki, nalezy
skupi¢ sie na jego istocie, jak réwniez na zamiarze jego autora'. Zatem postaé, pod jaka wydano akt
czy decyzje, jest co do zasady obojetna dla dopuszczalnosci skargi o stwierdzenie niewaznosci tego
aktu lub tej decyzji*.

23. W niniejszej sprawie w gre wchodzi akt nietypowy', mianowicie pismo wiceprzewodniczacego
Komisji skierowane do przewodniczacych Parlamentu i Rady, za pomoca ktérego Komisja
poinformowala ich o podjetej przez kolegium decyzji o wycofaniu wniosku dotyczacego
rozporzadzenia ramowego zgodnie z art. 293 ust. 2 TFUE.

10 — Zobacz wyroki: Komisja/Rada, zwany ,wyrokiem AETR”, 22/70, EU:C:1971:32, pkt 42; Parlament/Rada i Komisja, C-181/91 i C-248/91,
EU:C:1993:271, pkt 13; a takze Komisja/Rada, C-27/04, EU:C:2004:436, pkt 44.

11 — Zobacz wyrok Niderlandy/Komisja, C-147/96, EU:C:2000:335, pkt 27.
12 — Postanowienie Makhteshim-Agan Holding i in./Komisja, C-69/09P, EU:C:2010:37, pkt 37, 38.

13 — Zobacz réwniez, w przedmiocie dopuszczalno$ci decyzji przyjetej przez przedstawicieli panstw czionkowskich w charakterze przedstawicieli
swoich rzadéw, a nie cztonkéw Rady, wyrok Komisja/Rada, C-114/12, EU:C:2014:2151, pkt 38—40.
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24. W rezultacie Komisja zaskarzonym aktem zakonczyla procedure ustawodawczy, pozbawiajac
Parlament i Rade jakichkolwiek mozliwosci dziatania. Jak bowiem zauwaza Rada, zaskarzony akt ma
wplyw na jej pozycje prawna, poniewaz uniemozliwia jej przyjecie wniosku, ktéry zostal do niej
wczeéniej ztozony.

25. W niniejszej sprawie nalezy zatem stwierdzi¢, ze zaskarzona decyzja wywoluje skutki prawne
w stosunkach pomiedzy instytucjami. W konsekwencji zaskarzona decyzja faktycznie zmierza do
wywolania wiazacych skutkéw prawnych. W zwiazku z tym skarga o stwierdzenie niewaznosci
omawianej decyzji jest dopuszczalna.

V - W przedmiocie naruszenia zasady kompetencji powierzonych i zasady réwnowagi
instytucjonalnej

A — Argumentacja stron

26. W ramach zarzutu pierwszego Rada, wspierana przez interweniujace panstwa czlonkowskie,
podkreslajac jednoczesnie zwiazek miedzy zasada kompetencji powierzonych i zasada réwnowagi
instytucjonalnej ', podnosi, ze traktaty nie zawieraja wyraznego odniesienia do ogdlnego uprawnienia
Komisji, ktére zezwalaloby na wycofywanie wnioskéw przedstawionych przez nig prawodawcy.

27. Rada kwestionuje istnienie ,prawa” do wycofania, ktére miatoby charakter symetryczny wobec
prawa do inicjatywy ustanowionego w art. 17 ust. 2 TUE, quasi-absolutnego z racji jego uznaniowosci.
Przeciwnie, prawo Komisji do wycofania powinno by¢ ograniczone do przypadkéw wystapienia
obiektywnych przestanek, wsréd ktérych znajdowalby sie uptyw czasu, zaistnienie nowych okolicznosci
lub pojawienie sie nowych danych technicznych i naukowych, powodujacych nieaktualno$¢ lub
bezprzedmiotowo$¢ wniosku legislacyjnego, trwaly brak znaczacego postepu procedury ustawodawczej
pozwalajacy przewidzie¢ jej niepowodzenie lub tez wypracowanie wspdlnej strategii z prawodawca
w duchu lojalnej wspélpracy i poszanowania réwnowagi instytucjonalnej’. Zatem rola Komisji

w ramach zwyklej procedury ustawodawczej jest ograniczona do ,uczciwego posrednika”®.

28. Zatem nie mozna uznac istnienia po stronie Komisji ogélnego uprawnienia do wycofania wniosku
na podstawie art. 293 ust. 2 TFUE bez naruszenia zaréwno litery, jak i celu tego przepisu, ktéry ma za
zadanie ulatwienie procesu legislacyjnego. Ponadto uznanie uprawnienia ogdélnego Komisji do
wycofania prowadzitoby do pozbawienia skuteczno$ci ustanowionego w art. 293 ust. 1 TFUE prawa
Rady do zmiany propozycji Komisji w granicach jej przedmiotu i celu".

29. Ponadto Rada podnosi, Ze uprawnienie dyskrecjonalne do wycofania wniosku za kazdym razem,
gdy Komisja nie zgadza si¢ ze zmianami uzgodnionymi miedzy wspétprawodawcami lub gdy nie jest
zadowolona z ostatecznego wyniku negocjacji, oznaczaloby przyznanie jej $rodka nieuzasadnionego
nacisku na przebieg prac legislacyjnych, jak réwniez prawa weta wobec dzialann ustawodawczych
w zalezno$ci od oportunistycznych wzgledéw politycznych, co postawitoby Komisje na réwni ze
wspolprawodawcami i prowadziloby do wypaczenia zwyklej procedury ustawodawczej, naruszyloby
uprawnienia ustawodawcze zastrzezone dla Parlamentu i Rady w art. 14 ust. 1 TUE i art. 16

14 — Zobacz w tym wzgledzie wyroki: Meroni/Wysoka Wladza, 9/56, EU:C:1958:7, s. 44; Meroni/Wysoka Wtadza, 10/56, EU:C:1958:8, s. 82;
Roquette Fréres/Rada, 138/79, EU:C:1980:249, pkt 33, 34; Wybot, 149/85, EU:C:1986:310, pkt 23; Parlement/Rada, C-70/88, EU:C:1990:217,
pkt 22; Parlement/Rada, C-133/06, EU:C:2008:257, pkt 57.

15 — Rada odwoluje sie w tym wzgledzie do art. 7 ust. 2 i 3 Protokolu (nr 2) w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci,
zalaczonego do traktatéw UE i FUE (zwanego dalej ,protokolem w sprawie pomocniczosci”).

16 — Zobacz podobnie pkt 13, 17, 22, 24 i 27 wspdlnej deklaracji Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji w sprawie praktycznych zasad
dotyczacych stosowania procedury wspoétdecyzji (art. 251 traktatu WE) (Dz.U. 2007, C 145, s. 5, zwanej dalej ,wspolna deklaracja z 2007 r.”).

17 — Wyroki: ACF Chemiefarma/Komisja, 41/69, EU:C:1970:71; Komisja/Rada, 355/87, EU:C:1989:220, pkt 44; Eurotunnel i in., C-408/95,
EU:C:1997:532, pkt 39.
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ust. 1 TUE, a takze umozliwiloby Komisji przekraczanie jej uprawnienia inicjatywy ustawodawczej.
Uznanie istnienia po stronie Komisji uprawnien dyskrecjonalnych do wycofania wniosku jest
jednocze$nie sprzeczne z podzialem kompetencji oraz z zasada demokracji w rozumieniu art. 10 ust. 1
i2 TUE"™,

30. W swoich uwagach™ Republika Federalna Niemiec dodaje, ze majac na wzgledzie zwiekszenie roli
Parlamentu w ramach procedury ustawodawczej, a takze znaczenie, jakie instytucje Unii Europejskiej
przywiazuja do procedury nieformalnych negocjacji w ramach rozméw tréjstronnych, Komisja nie
moze, pod rygorem naruszenia zasady lojalnej wspétpracy, wycofa¢ swojego wniosku legislacyjnego po
osiagnieciu pomiedzy wspdlprawodawcami kompromisu przewidujacego przyjecie danego aktu
ustawodawczego.

31. W odpowiedzi na skarge Komisja podnosi, ze wycofanie wniosku legislacyjnego stanowi, podobnie
jak przedstawienie lub zmiana takiego wniosku, jeden z przejawéw prawa do inicjatywy w interesie
ogbélnym Unii, zapisanego w art. 17 ust. 1 zdanie pierwsze TUE. W konsekwencji, podobnie jak tylko
do Komisji nalezy decydowanie o przedstawieniu wniosku legislacyjnego lub nieprzedstawianiu go,
a takze o zmianie lub braku zmian do wniosku wstepnego lub wniosku juz zmienionego, jedynie do
Komisji nalezy decyzja o tym, czy wniosek swdj podtrzyma¢, czy go wycofaé, dopdki nie zostal on
przyjety®. Artykul 7 protokotu w sprawie pomocniczo$ci pokazuje, ze autorzy traktatu FUE
przewidzieli prawo Komisji do wycofania wniosku jako prawo ogélne.

32. Dobrze utrwalona praktyka Komisji gwarantowata poszanowanie uprawnienl innych instytucji Unii
oraz zasady lojalnej wspdlpracy. Poza przypadkami okresowych wycofan grupowych Komisja
przeprowadzala wycofania indywidualne, gdy stwierdzala brak poparcia politycznego dla swojej

inicjatywy>".

33. W odniesieniu do niniejszego przypadku Komisja kwestionuje, w pierwszej kolejnosci, jakoby
naruszyta uprawnienia prawodawcy Unii”. Wydajac zaskarzona decyzje, Komisja wykonywata
obowigzki spoczywajace na niej w ramach procedury ustawodawczej, ktére zgodnie z art. 17
ust. 1 TUE obejmuja podejmowanie odpowiednich inicjatyw na rzecz wspierania ogdlnego interesu
Unii i to podczas catego przebiegu procedury. Komisja zaprzecza, jakoby zaskarzona decyzja naruszala
art. 293 ust. 1 TFUE, i podkreéla, ze stanowi on przepis proceduralny, a nie wyraz zasady ogdlnej,
zgodnie z ktéra Rada mialaby prawo do przyjecia aktu w kazdych okolicznosciach, z naruszeniem
obowiazku wynikajacego z art. 13 ust. 2 TFUE. Wspomniany art. 293 ust. 1 TFUE nie zakazuje
rowniez Komisji wycofania wniosku legislacyjnego.

34. W odniesieniu do postanowien art. 293 ust. 2 TFUE ilustruja one fakt, ze rola Komisji
w procedurze ustawodawczej odgrywana jest przez caly jej przebieg i polega nie tylko na zachecaniu
do kontaktéw miedzy wspoélprawodawcami w celu zblizenia ich stanowisk, ale réwniez na
wykonywaniu w ramach rozméw tréjstronnych wilasnych obowiazkéw poprzez obrone swojego
stanowiska, w tym, w razie potrzeby, poprzez wycofanie swojego pierwotnego wniosku
w okolicznosciach takich jak w niniejszej sprawie.

18 — Rada odwoluje si¢ do orzecznictwa, zgodnie z ktérym zasada ta znajduje swéj wyraz zaréwno w Parlamencie, jak i w przynaleznosci
cztonkéw Rady do rzadéw odpowiedzialnych politycznie przed ich parlamentami krajowymi. Zobacz podobnie wyroki: Roquette
Fréres/Rada, EU:C:1980:249, pkt 33; Maizena/Rada, 139/79, EU:C:1980:250, pkt 34; Komisja/Rada, C-300/89, EU:C:1991:244, pkt 20.

19 — Prawda jest, ze argument ten zostal przedstawiony przez Republike Federalng Niemiec w ramach drugiego zarzutu dotyczacego naruszenia
zasady lojalnej wspdlpracy, niemniej jednak odpowiedZz na 6w argument ma zasadnicze znaczenie w odniesieniu do uznania rzeczonego
prawa do wycofania wniosku, jako takiego.

20 — Zobacz podobnie wyrok Fediol/Komisja, 188/85, EU:C:1988:400, pkt 37.

21 — Komisja dodaje, ze pomiedzy 1977 r. a 1994 r., w tych nielicznych przypadkach, gdy nie bylo mozliwe znalezienie rozwigzania zgodnego
z prawem Unii, wycofywala swoje wnioski legislacyjne ze wzgledu na to, ze ustawodawca zamierzal przyja¢ akt, ktéry stanowilby
przeinaczenie jej propozycji, powaznie naruszalby réwnowage instytucjonalng lub bylby oczywiscie niezgodny z prawem. Zobacz programy
robocze Komisji na lata 2011, 2012 i 2013 [odpowiednio COM(2010) 623 wersja ostateczna, COM(2011) 777 wersja ostateczna
i COM(2012) 629 wersja ostateczna].

22 — Zobacz podobnie wyrok Eurotunnel i in., EU:C:1997:532, pkt 39.
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35. Wreszcie Komisja zaprzecza, jakoby zaskarzona decyzja naruszala zasade demokracji, podkreslajac,
ze na wzdr innych instytucji Unii posiada ona wlasna legitymacje demokratyczng, w szczegdlnosci na
podstawie art. 17 ust. 7 i 8 TUE, a takze polityke wobec Parlamentu.

B - Analiza (istnienie, zakres i wykonywanie uprawnienia do wycofania wniosku legislacyjnego
w ramach zwyktej procedury ustawodawczej w rozumieniu art. 294 TFUE)

1. Wprowadzenie

36. Chociaz strony niniejszego postepowania wydaja si¢ zgodne co do tego, ze prawo Unii pozwala
Komisji wycofa¢ wniosek legislacyjny, to kwestionuja one podstawe konstytucyjna i zakres takiego
uprawnienia. W zwiazku z tym pragne w pierwszej kolejnosci okresli¢ podstawe prawna i istote
uprawnienia Komisji do wycofania wniosku, a w drugiej kolejnosci przyjrze sie charakterowi
prawnemu decyzji o wycofaniu wniosku pod katem zakresu kontroli sadowej, ktéra mozna
przeprowadzi¢ wobec takiego aktu®.

2. Podstawy konstytucyjnego uprawnienia do wycofania wniosku

37. Jednoczes$nie z powolaniem sie na naruszenie zasady kompetencji powierzonych Rada w ramach
zarzutu pierwszego opisuje wyraznie obawy zwiazane z uznaniem po stronie Komisji uprawnienia, na
mocy ktérego moglaby ona blokowa¢ dziatalno§¢ prawodawcza Unii i sta¢ sie wspoélprawodawca
dysponujacym prawem weta legislacyjnego, pozbawiajac w ten sposéb Parlament i Rade ich
prerogatyw. Jednoczesnie Rada przyznaje, ze mozliwos¢ wycofania przez Komisje wniosku
legislacyjnego zawsze byla uznawana w praktyce za korelat prawa do inicjatywy, co nie pozwala
jednak, aby na tej podstawie wnioskowac o istnieniu ,prawa” do wycofania.

38. Uwazam jednak, ze obawy te nie sa uzasadnione, poniewaz uznanie uprawnienia do wycofania
wniosku legislacyjnego za ograniczone czasowo zgodnie z art. 294 TFUE przyczynia si¢ samo w sobie
do zachowania réwnowagi instytucjonalnej w rozumieniu art. 13 ust. 2 TUE, poniewaz wymaga, aby
kazda instytucja wykonywata swoje uprawnienia z poszanowaniem uprawnienl innych instytucji**. Co
wiecej, podejscie zmierzajace z jednej strony do przyznania istnienia po stronie Komisji mozliwos$ci
wycofania wniosku w indywidualnych przypadkach, ,ograniczone do sytuacji o charakterze
obiektywnym, niezaleznych od partykularnych intereséw Komisji”’, a z drugiej strony do podwazenia
istnienia takich uprawnien po stronie Komisji, wydaje mi sie¢ wewnetrznie sprzeczne.

39. Niemniej jednak nie podzielam réwniez stanowiska, ktére wydaje si¢ by¢ bronione przez Komisje,
kiedy Komisja twierdzi, ze decyzja o wycofaniu podlega tym samym zasadom co przedstawienie
wniosku legislacyjnego. Uwazam bowiem, ze w postanowieniach traktatéw nie znajdzie si¢ doskonatej
symetrii miedzy prawem inicjatywy ustawodawczej i uprawnieniem do wycofania wniosku. Przeciwnie,
uprawnienie do wycofania stanowi kompetencje na pewno istotna, ale posiadajaca wlasciwe dla niej
cechy i ograniczenia.

23 — W kazdym razie niniejsza analiza dotyczy wylacznie wykonywania prerogatyw Komisji w ramach zwyklej procedury ustawodawczej i jest
ograniczona w tym zakresie do stosunkéw z innymi instytucjami.

24 — Wyrok Parlament/Rada, EU:C:1991:373, pkt 20.
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40. Bezsporne jest, ze traktaty nie przewiduja wyraznie ani istnienia uprawnienia Komisji do wycofania
wniosku legislacyjnego, ani a fortiori trybu jego wykonywania. Jednakze wedlug utrwalonej tradycji
Komisja przeprowadza wycofania indywidualne 1lub grupowe na zasadzie ,porzadkéw
administracyjnych””. W orzecznictwie Trybunalu mozliwo$¢ wycofania pojawia sie jedynie
incydentalnie; wynika z niego, ze ,Komisja moze cofna¢ lub zmieni¢ swdj wniosek [...], jesli po
ponownej ocenie intereséw Wsp6lnoty uwaza przyjecie rozpatrywanych srodkéw za niepotrzebne”*.
Mozliwo$¢ wycofania jest takze dopuszczalna na mocy protokolu w sprawie pomocniczosci, ktéry
przewiduje wycofanie wniosku legislacyjnego ze wzgledu na wyrazone przez parlamenty krajowe

watpliwosci co do przestrzegania zasady pomocniczosci.

41. W tym wzgledzie pragne przede wszystkim zauwazy¢, ze legitymizacja Unii opiera sie na
stwierdzeniu, zgodnie z ktérym traktaty zalozycielskie uznawane sa za karte konstytucyjna tworzaca
porzadek prawny, ktérego podmiotami sa obywatele Unii*”. Ta legitymizacja oznacza, ze normy
regulujace sposéb dochodzenia do decyzji przez instytucje, stworzone przez traktaty, ,nie pozostaja
w dyspozycji ani panstw czlonkowskich, ani samych instytucji”**. W szczeg6lnosci granice kompetencji
powierzonych Komisji przez konkretne postanowienie traktatu nie moga zosta¢ wywnioskowane
z zasady ogoélnej, lecz nalezy je wywodzi¢ z wykladni poje¢, ktérymi postuguje sie rozpatrywane

postanowienie *’,

42. 1 tak, zgodnie z art. 14 ust. 1 TUE i art. 16 ust. 1 TUE w zwiazku z art. 289 ust. 1 TFUE, funkcja
»prawodawcza” lezy w gestii Parlamentu i Rady. Wykonuja ja one wspdlnie. Natomiast, zgodnie
z art. 17 ust. 2 TUE, akt ustawodawczy moze zosta¢ przyjety wylacznie na wniosek Komisji,
z wyjatkiem przypadkéw, gdy traktaty stanowia inaczej. Zgodnie z art. 17 ust. 1 TUE Komisja wspiera
ogolny interes Unii i podejmuje w tym celu odpowiednie inicjatywy.

43. Koncepcja powierzenia Komisji zadania polegajacego na identyfikowaniu interesu ogdlnego ogéiu
panstw czlonkowskich i proponowaniu wilasciwych rozwigzan w celu ich zaspokojenia doprowadzita
w systemie wspdlnotowym do powierzenia Komisji quasi-monopolu na inicjatywe ustawodawcza ™.
Podczas gdy moéwi sie niekiedy o deprecjacji politycznej tego uprawnienia Komisji, nalezy podkresli¢,
ze kolejne reformy ram instytucjonalnych nie zmienily tresci prawa inicjatywy Komisji*'.

25 — Komisja przeprowadza je albo na poczatku mandatu kolegium, albo co roku w ramach przegladu ogdlnego, biorac pod uwage wigzace cele,
stan zaawansowania procedury ustawodawczej oraz weryfikacje przestrzegania wymogéw w dziedzinie poprawy ustawodawstwa. Zobacz na
przyktad komunikat Komisji zatytulowany ,Wyniki przegladu wnioskéw legislacyjnych nierozstrzygnietych przez prawodawce”
[COM(2005) 462 wersja ostateczna, pkt 1]. W przedmiocie problematyki samoograniczenia uprawnien ustawodawczych przez Komisje ze
wzgledéw politycznych, a mianowicie w celu uniknigcia przeinaczenia wniosku, ktérego ostatni przyklad pochodzi z 1994 r., zob.
P. Ponzano, ,Le droit d’initiative de la Commission européenne: théorie et pratique”, Revue des affaires européennes, 2009-2010/1, s. 27
i nast. (dostepne na stronie internetowej:
http://ddata.over-blog.com/xxxyyy/2/48/17/48/Fichiers-pdf/Europe/Droit-d-initiative-de-la-Commission.pdf, s. 11), gdzie znajduje sie
odestanie do A. Rasmussena, ,Challenging the Commission’s right of initiative”, West European Politics, vol. 30, No 2, 244-264 (z marca
2007 r.). Wreszcie zob. odpowiedZz Komisji z dnia 23 stycznia 1987 r. na pytanie pisemne nr 2422/86 Fernanda Hermana do Komisji:
wycofanie wniosku przez Komisje (Dz.U. C 220, s. 6).

26 — Wyrok Fediol/Komisja, EU:C:1988:400.

27 — Zobacz podobnie opinia 1/91, EU:C:1991:490, pkt 21; wyrok van Gend & Loos, 26/62, EU:C:1963:1, s. 2.

28 — Wyrok Zjednoczone Krolestwo/Rada, 68/86, EU:C:1988:85, pkt 38; a takze opinia rzecznika generalnego M. Poiaresa Madura w sprawie
Parlament/Rada i Komisja, C-133/06, EU:C:2007:551, pkt 29.

29 — Wyrok Francja i in./Komisja, od 188/80 do 190/80, EU:C:1982:257, pkt 6.

30 — Zobacz opracowanie przedstawione przez M. Barniera i A. Vittorina, czlonkéw Konwentu: Le droit d'initiative de la Commission, La
Convention européenne, Bruxelles, 3 septembre 2002, CONV 230/02. Bezsporne jest, Ze prawo to nie ma juz charakteru wylacznego,
w szczegblnosci w $wietle art. 7 TUE, art. 11 ust. 4 TUE, art. 129 ust. 3 i 4 TFUE, art. 252 akapit pierwszy TFUE i art. 308 akapit
trzeci TFUE.

31 — Zobacz, w szczegdlnosci, studium P. Soldatos, L'urgence de protéger le pouvoir d’initiative législative de la Commission européenne, [w:]
L’Union européenne et l'idéal de la meilleure législation, Editions Pédone 2013, s. 175-190.
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44. W tym kontek$cie, nawet przy uznaniu, ze rozwdj prawa Unii ma wplyw na pojecie ,sposobu
dziatania wspdlnotowego”®, jego stosowanie nie ulega ograniczeniu i nadal stanowi on oryginalny
system podzialu wladzy®, wyrazajacy sie w procesach decyzyjnych lezacych u podstaw rozréznienia
pomiedzy Unia a wszelkimi innymi podmiotami panstwowymi lub miedzynarodowymi organizacjami
miedzyrzadowymi. Sposéb ten jest zatem cecha sui generis ponadnarodowego mechanizmu
prawodawczego ustanowionego przez traktaty.

45. Zatem btedem jest, moim zdaniem, uproszczone utozsamienie roli, ktéra Komisja odgrywa w tym
zakresie, z dziatalnoécia o charakterze wykonawczym w $cistym tego stowa znaczeniu®. Zadaniem
Komisji nie jest bowiem zajmowanie stanowiska tylko w charakterze przyszlego organu
wprowadzajacego w Zycie przepisy ustawowe, ktdre zostang przyjete przez Parlament i Rade, lecz
w charakterze depozytariusza interesu ogdlnego Unii, a w rzeczywistosci instytucji, ktéra o nim
przypomina®.

46. Obowiazek reprezentowania interesu Unii, ktéry spoczywa na Komisji na podstawie art. 17
ust. 1 TUE stanowi, moim zdaniem, gléwne uzasadnienie przyznania jej uprawnienia do wycofania
wniosku legislacyjnego.

47. Prawda jest, ze traktat UE nie nadaje Komisji rangi wspdlprawodawcy. Jednakze jej udzial
w procesie prawodawczym wynika z posiadanego przez nia uprawnienia inicjatywy ustawodawczej
w rozumieniu art. 17 TUE i klauzuli zawartej w art. 293 ust. 1 TFUE, zgodnie z ktérg Rada moze
zmienia¢ wniosek Komisji, jedynie stanowiac jednomyslnie, a takze z art. 293 ust. 2 TFUE, ktéry
upowaznia Komisje do zmiany wniosku legislacyjnego do czasu podjecia dziatani prawodawczych przez
Rade. W zwigzku z tym uprawnienie do wycofania wynika z roli, ktéra zostata powierzona Komisji
w ramach procesu legislacyjnego, i opiera sie zatem facznie na art. 17 ust. 1 i 2 TUE i art. 293 ust. 1
i 2 TFUE.

48. Ponadto w S$wietle orzecznictwa dotyczacego réwnowagi instytucjonalnej, zwazywszy, ze traktaty
przyznaja Komisji prerogatywe konstytucyjna dajaca jej prawo do niezaleznej oceny zasadnosci
przedstawienia wniosku legislacyjnego lub jego zmiany, zadna inna instytucja nie moze zobowiazaé
Komisji do podjecia inicjatywy, jesli ta nie widzi w tym interesu Unii*. Wykonanie uprawnienia do
wycofania moze zatem by¢ traktowane jako ostateczny wyraz monopolu inicjatywy ustawodawczej
Komisji, rozumianej jako przejaw jej roli strazniczki interesu Unii.

32 — Odnoszac sie do konstrukeji europejskiej, Jean Monnet uwazal, ze ,jej centralnym elementem jest staly dialog, [ktory Wspdlnota] organizuje
miedzy instytucjami krajowymi i instytucjami wspélnotowymi, ktérych cele sa ze soba powigzane i ktére moga by¢ realizowane tylko
solidarnie [...]. Dialog ten, nierozerwalnie zwiazany z podejmowaniem decyzji, jest istota Zycia wspdlnotowego i wyrdznia go posréd
nowoczesnych systeméw politycznych”, J. Monnet, Mémoires, Paris 1976, s. 626. W piSmiennictwie prawniczym zob., miedzy innymi,
R. Dehousse, La méthode communautaire, a-t-elle encore un avenir?, [w:] Mélanges en hommage a Jean-Victor Louis, vol. 1 (2003), s. 95.
P. Manin, La méthode communautaire: changement et permanence, [w:] Mélanges en hommage a Guy Isaac, t. 1 (2004), s. 213-237.
W przedmiocie metody dzialania wspélnotowego jako ,rdzenia” integracji europejskiej w ramach Wspdlnot, w poréwnaniu do trybéw
bardziej ,miedzyrzadowych”, zob. takze opinia rzecznika generalnego J. Mazaka w sprawie Komisja/Rada (C-440/05, EU:C:2007:393).

33 — Zobacz biala ksiega na temat rzadzenia [COM(2001) 428]: ,sposéb ten opiera si¢ na zasadach, zgodnie z ktérymi: 1) Komisja jako jedyna
przedstawia wnioski legislacyjne i polityczne. Jej niezalezno$¢ wzmacnia jej zdolno$¢ do wykonywania polityk, dziatania w roli strazniczki
traktatu i reprezentowania Unii w negocjacjach; 2) akty prawodawcze i budzetowe sa przyjmowane przez Rade (przedstawiciela panstw
cztonkowskich) oraz Parlament (przedstawiciela obywateli). Realizacje polityk powierza si¢ Komisji i organom krajowym; 3) Trybunal
Sprawiedliwo$ci Wspoélnot Europejskich gwarantuje poszanowanie praworzadnosci”.

34 — Takie utozsamienie prowadzitoby do upodobnienia do klasycznych systeméw parlamentarnych, w ktérych prawo inicjatywy ustawodawczej
przystuguje suwerenowi. Tymczasem w sensie historycznym ta prerogatywa suwerena byla ograniczona uprawnieniem, przyznanym
parlamentom narodowym, do proponowania poprawek, ktére to organy nastepnie uzyskaly prawo inicjatywy ustawodawczej.

35 — S. Roland, Le triangle décisionnel communautaire a laune de la théorie de la séparation des pouvoirs, Bruylant, 2008 (cytowany przez
M. Tropera), s. 315.

36 — Zobacz podobnie wyrok Parlament/Rada, EU:C:1990:217, pkt 19.
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49. Z tego wzgledu jestem zdania, ze w obecnym stanie prawa Unii uznanie, czy nawet potwierdzenie
uprawnienia Komisji do wycofania wniosku nie narusza zasady kompetencji powierzonych
w rozumieniu art. 13 ust. 2 TFUE. Jest ono raczej jej szczegdlnym wyrazem, bez uszczerbku dla zasad
wykonywania tego uprawnienia, ktére z kolei moga w stosownych przypadkach zaburzy¢ réwnowage
konstytucyjna — zagadnienie to zostanie zbadane ponizej.

50. W tym wzgledzie nalezy uzna¢ warto$¢ art. 293 TFUE®, ktoéry stanowi instrument majacy na celu
zapewnienie réwnowagi miedzy uprawnieniami Rady i Komisji**. W istocie, postanowienie to, ktérego
tres¢ nie zmienila si¢ istotnie od podpisania traktatu EWG, zawiera dwa $ci$le ze soba powiazane
uregulowania, a mianowicie jedno wykluczajace przyjecie tekstu przez Rade bez zgody Komisji,
a drugie umozliwiajace Komisji fatwe dokonywanie zmian w swoim wniosku w kazdej chwili, efektem
czego Rada nie musi gtosowaé¢ jednomyslnie®”. Niemniej jednak kolejne zmiany traktatu ograniczyly
korzystanie z ust. 1 tego artykulu, w szczegélnosci od czasu szerszego stosowania wspéldecydowania,
a nastepnie zwyklej procedury ustawodawczej w rozumieniu traktatu z Lizbony. W istocie art. 293
ust. 1 TFUE nie znajduje zastosowania ani w przypadku komitetu pojednawczego, ani w przypadku
trzeciego czytania w rozumieniu art. 294 TFUE, ani w ramach procedury budzetowej, poniewaz
przypadki te reguluja przepisy szczegdlne.

51. Wreszcie nalezy zbada¢ argument dotyczacy zasady demokracji, podniesiony przez rzad niemiecki
pod katem wzmocnienia roli Parlamentu jako wspélprawodawcy. W istocie rzad ten wnosi
o dokonanie wykfadni art. 293 ust. 2 TFUE jako dotyczacego, w szczegdlnos$ci, przebiegu negocjacji
pomiedzy Parlamentem a Rada. Taka wykladnia wydaje si¢ wychodzi¢ z zalozenia, zZe w momencie,
gdy dojdzie do porozumienia politycznego miedzy prawodawcami, Komisja nie mialaby moznosci
wykonywania swoich uprawnien w odniesieniu do wniosku legislacyjnego, co potwierdzaloby pelniona
przez nig role mediatora w sluzbie prawodawcy (,uczciwy posrednik”).

52. Przyznajac, ze udzial Parlamentu w procedurze ustawodawczej odzwierciedla fundamentalng zasade
demokratyczna, zgodnie z ktéra lud uczestniczy w sprawowaniu wladzy za posrednictwem
zgromadzenia przedstawicielskiego®, jestem zdania, ze przyjecie z géry uprzywilejowanego zalozenia
maksymalizacji udzialu Parlamentu w procesie decyzyjnym oznaczaloby naruszenie réwnowagi
instytucjonalnej ustalonej przez traktat*. Co wiecej, nalezy z powrotem umiesci¢ te dyskusje w jej
prawidlowym kontekscie konstytucyjnym, czyli sporu dotyczacego podstawy prawnej przyjmowanego
aktu. Tymczasem niniejsza sprawa dotyczy odrebnej kwestii konstytucyjnej podstawy uprawnienia do
wycofania wniosku legislacyjnego. W kazdym razie orzecznictwo Trybunalu nie potwierdza
stanowiska, ktérego broni rzad niemiecki®.

37 — Doktryna podkresla fakt, ze art. 293 TFUE odzwierciedla sam w sobie moc prawa Komisji do inicjatywy. Zobacz podobnie,
Grabitz/Hilf/Nettesheim, Krajewski/Rosslein, Das Recht der Europdischen Union, 53. Erganzungslieferung 2014, AEUV Art. 293
Kommissionsvorschlag; Anderungsrecht, Rn. 1.

38 — Celem przypomnienia, zgodnie z art. 293 TFUE: 1. Jezeli na mocy traktatéw Rada stanowi na wniosek Komisji, moze ona zmieni¢ ten
wniosek wylacznie jednomyslnie, z wyjatkiem przypadkéw, o ktérych mowa w art. 294 ust. 10 i 13, art. 310, 312, 314 oraz w art. 315 akapit
drugi. 2. Dopéki Rada nie podjela dziatan, Komisja moze zmieni¢ swdj projekt w kazdej chwili w toku procedur prowadzacych do przyjecia
aktu Unii.

39 — M. Petite, Avis de temps calme sur l'article 189 A, paragraphe 1, Revue du Marché Unique Européen, 1998/3, s. 197.

40 — Zobacz podobnie wyroki: Komisja/Rada, zwany ,wyrokiem Dwutlenek tytanu”, C-300/89, EU:C:1991:244, pkt 20; a takze Parlament/Rada,
C-65/93, EU:C:1995:91, pkt 21; Parlament/Rada, C-155/07, EU:C:2008:605, pkt 78.

41 — Podzielam zatem opini¢ wyrazona przez rzecznika generalnego M. Poiaresa Madura w sprawie Komisja/Parlament i Rada (C-411/06,
EU:C:2009:189, przypis 5). Zgadzajac sie¢ bowiem ze znaczeniem bezposrednio demokratycznej reprezentatywnosci jako probierza demokracji
europejskiej podkreslif on, ze demokracja europejska wymaga réwniez zachowania delikatnej réwnowagi pomiedzy krajowym i europejskim
wymiarem demokracji, z ktérych niekoniecznie ktérykolwiek musi wies¢ prym. Dlatego tez Parlament Europejski nie posiada takich samych
uprawnien, co parlamenty krajowe w procesie prawodawczym, a chociaz mozna argumentowa¢ na rzecz wzmocnienia uprawnien Parlamentu
Europejskiego, to decyzje taka powinien podjac lud europejski poprzez zmiane traktatow.

42 — W rzeczywistosci bowiem, wedlug Trybunatu, uznanie, Ze instytucja ma mozliwo$¢ wprowadzania wtérnych podstaw prawnych — niezaleznie
od tego, czy zmierzalyby one do usztywnienia, czy tez zlagodzenia trybu wydawania aktu — prowadzitoby do zezwolenia jej na naruszenie
zasady réwnowagi instytucjonalnej. Zobacz podobnie wyrok Parlament/Rada (EU:C:2008:257, pkt 56, 57).
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53. Ponadto od czasu wejscia w zycie traktatu z Lizbony Parlament stal sie, jako wspéiprawodaweca,
réwny Radzie w ramach zwyklej procedury ustawodawczej, co jest, moim zdaniem, fundamentalnym
sygnalem zwiekszenia roli Parlamentu na obecnym etapie rozwoju prawa Unii. W szczegdlnosci, gdy
poréwna si¢ pierwsze czytanie i kolejne czytania procedury ustawodawczej w rozumieniu
art. 294 TFUE, wida¢ wyraznie znaczenie stosunku pomiedzy Parlamentem a Rada i zmniejszenie
odpowiedniej roli Komisji*. Tak wiec drugie czytanie nie dotyczy juz wniosku Komisji, lecz poprawek
do stanowiska Rady, co do ktérych Komisja moze albo wyrazi¢ zgode, albo wyrazi¢ opinie negatywna*.
Postepowanie toczy sie wtedy w ramach trzeciego czytania na podstawie projektu przyjetego przez
Parlament i Rade®.

54. Prawda jest, ze od pierwszego czytania znaczenie maja negocjacje pomiedzy Parlamentem i Rada.
Tym samym Rada czerpie korzys$¢ z tego, ze przyjmuje ,podejicie ogélne”, ktére jest uwazane de facto
za podstawowy element negocjacji*’. Natomiast nic w tresci art. 293 TFUE i 294 TFUE nie pozwala na
poparcie tezy, zgodnie z ktéra formalne lub nieformalne porozumienie polityczne pomiedzy
Parlamentem a Rada bezwzglednie przewaza nad wykonywaniem prawa inicjatywy Komisji na etapie
pierwszego czytania. Przeciwnie, wykonywanie tej kompetencji stanowi wyraz réwnowagi
instytucjonalnej. W tym wzgledzie rzad niemiecki przyznaje, ze w niektérych przypadkach Komisja
moze wycofa¢ swéj wniosek na podstawie niepisanego prawa o charakterze uzupetniajacym.

55. Z uwagi na calo$¢ powyzszych rozwazan wydaje sie, Ze uznanie istnienia uprawnienia Komisji do
wycofania wniosku powinno zosta¢ zawezone w ten sposéb, ze z tego rodzaju uprawnienia mozna
skorzysta¢, biorac pod uwage jego skutki, wylacznie przy poszanowaniu granic ustanowionych
w traktatach i przez ogélne zasady prawa. Zgodzilbym sie zatem w pelni ze stanowiskiem Rady, gdy
podkresla ona, ze uprawnienie do wycofania nie moze by¢ wykonywane w sposéb stanowiacy
naduzycie. Nalezy zatem wyznaczy¢ zakres uprawnienia do wycofania.

3. W przedmiocie istoty uprawnienia Komisji do wycofania

56. Po pierwsze, wydaje mi sie bezsprzeczne, Ze uznanie uprawnienia do wycofania, a zwlaszcza jego
wykonywanie przez Komisje, wplywa na pozycje normatywna innych instytucji uczestniczacych
w procedurze ustawodawczej. Poniewaz jest ono zakotwiczone w obowigzku, powierzonym Komisji na
mocy traktatu UE, reprezentowania interesu Unii, jego wykonywanie stoi na przeszkodzie realizacji
procedury ustawodawczej przez wspoélprawodawcéw. Zwazywszy, ze wplywa na ich sytuacje prawna
w sposob ostateczny, uprawnienie do wycofania wniosku nie moze by¢ nieograniczone.

57. Po pierwsze, uprawnienie do wycofania stanowi przede wszystkim prerogatywe przystugujaca
Komisji w sposdb ograniczony w czasie. W ramach zwyklej procedury ustawodawczej Komisji
przyznano wazna funkcje strazniczki interesu ogélnego na réznych etapach procedury, dzigki czemu
prowadzi ona arbitraz polityczny miedzy instytucjami, przy zachowaniu swojej wlasnej autonomii. Rola
Komisji zmienia sie¢ w znacznym stopniu w trakcie procedury ustawodawczej. Ten sam los powinien

43 — Artykul 294 ust. 1-6 TFUE jest sformutowany w nastepujacy sposob: ,1. W przypadku gdy w traktatach czyni sie odwotanie do zwyklej
procedury ustawodawczej w celu przyjecia aktu, stosowana jest nastepujaca procedura. 2. Komisja przedstawia projekt Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie. Pierwsze czytanie 3. Parlament Europejski uchwala stanowisko w pierwszym czytaniu i przekazuje je Radzie. 4.
Jezeli Rada zatwierdzi stanowisko Parlamentu Europejskiego, projektowany akt zostaje przyjety w brzmieniu, ktére odpowiada stanowisku
Parlamentu Europejskiego. 5. Jezeli Rada nie zatwierdzi stanowiska Parlamentu Europejskiego, przyjmuje wilasne stanowisko w pierwszym
czytaniu i przekazuje je Parlamentowi Europejskiemu. 6. Rada informuje w pelni Parlament Europejski o powodach, ktére doprowadzily ja
do przyjecia jej stanowiska w pierwszym czytaniu. Komisja informuje w pelni Parlament Europejski o swoim stanowisku”.

44 — Zgodnie z art. 294 ust. 7 lit. ¢) TFUE, ,[jlezeli w terminie trzech miesiecy od tego przekazania Parlament Europejski zaproponuje
wiekszoscig gloséw wchodzacych w jego sklad czlonkéw poprawki do stanowiska Rady w pierwszym czytaniu, zmieniony w ten sposéb tekst
jest przekazywany Radzie i Komisji, ktéra wydaje opinie w przedmiocie tych poprawek”.

45 — Zgodnie z art. 294 ust. 11 TFUE ,Komisja uczestniczy w pracach komitetu pojednawczego i podejmuje wszelkie niezbedne inicjatywy na
rzecz zblizenia stanowisk Parlamentu Europejskiego i Rady”.

46 — Zobacz J.P. Jacqué, Le Conseil apres Lisbonne, Revue des affaires européennes, 2012/2, s. 213 i nast.

47 — Punkt 62 skargi.
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zatem by¢ udzialem uprawnienia do wycofania wniosku legislacyjnego, ktérego nie nalezy myli¢
z prawem weta prawodawczego, bedacego prerogatywa wladzy wykonawczej, powszechnie
przyznawana szefom panstwa, stuzaca do tego, aby przeszkodzi¢, poprzez zawieszenie lub w sposéb
definitywny, wejéciu w zycie aktu ustawodawczego przyjetego przez instytucje sprawujaca wladze
ustawodawcza.

58. To wlasnie z tego powodu nalezy uzna¢, ze art. 293 ust. 2 TFUE, zgodnie z ktérym Komisja
zachowuje uprawnienie do zmiany projektu, ustanawia ograniczenie czasowe dotyczace réwniez
wykonywania uprawnienia do wycofania.

59. Poréwnanie miedzy réznymi czytaniami przewidzianymi w art. 294 TFUE pozwala bowiem
stwierdzi¢, ze na etapie pierwszego czytania Komisja wykonuje swe uprawnienie do inicjatywy pod
warunkiem przestrzegania zasad ogélnych, podczas gdy na etapie drugiego i trzeciego czytania jej
prerogatywy konstytucyjne s3 coraz mniejsze.

60. Po tym, jak Rada przyjela ,wlasne stanowisko w pierwszym czytaniu” w rozumieniu art. 294
ust. 5 TFUE, Rada ,stanowi” w rozumieniu art. 293 ust. 1 TFUE, co oznacza, ze rola Komisji
ogranicza si¢ na podstawie art. 294 ust. 7 lit. ¢) i art. 294 ust. 9 TFUE do wydania opinii
w odniesieniu do poprawek, zaproponowanych przez Parlament podczas drugiego czytania, do
stanowiska Rady przyjetego w pierwszym czytaniu. Tak wiec podzial uprawnien prawodawczych
pomiedzy Parlamentem a Rada, ktéry ma swe Zrédlo w poprzedniej procedurze wspélpracy, nie
pozwala Komisji na zmiane lub a fortiori wycofanie swej propozycji po tym, jak Rada przyjeta
formalnie swoje stanowisko. Komisja jednak bierze w pelni udzial w procedurze az do kornca. Rada,
zanim jest w stanie wypowiedzie¢ si¢ co do stanowiska Parlamentu, musi otrzymaé opinie Komisji
w przedmiocie tych poprawek*.

61. W konsekwencji, poniewaz uprawnienie do wycofania stanowi jeden z przejawéw obowiazkéow
powierzonych Komisji na mocy traktatéw, a w szczegélnosci jej prawa do inicjatywy ustawodawczej,
nalezy art. 294 ust. 5 TFUE interpretowac jako ustanawiajacy granice czasowe, po przekroczeniu
ktérych Komisja nie jest juz uprawniona do wycofania propozycji aktu ustawodawczego®.

62. Przypadek szczegélny wycofania wynikajacy z protokolu w sprawie pomocniczo$ci przemawia
réwniez na rzecz takiej wykladni granic czasowych moznosci wykonania uprawnienia do wycofania
wniosku. W istocie, jesli pomimo watpliwosci parlamentéw narodowych co do poszanowania zasady
pomocniczosci przez projekt aktu ustawodawczego, wyrazonych na mocy art. 6 wspomnianego
protokotu, Komisja utrzymuje swdj wniosek, prawodawca ma obowigzek, zgodnie z art. 7 ust. 3 lit. a)
tegoz protokotu, wypowiedzie¢ si¢ w przedmiocie przestrzegania zasady pomocniczosci, zanim
zakoniczy pierwsze czytanie. Oznacza to, ze ewentualne sprzeciwy parlamentéw narodowych, a takze
decyzja Komisji odnosnie do wycofania, utrzymania lub zmiany wniosku musza nastapi¢ na
wczedniejszym etapie, a w kazdym razie przed zakonczeniem pierwszego czytania.

63. Ponadto takie ustalenie granic czasowych potwierdza zgodnos¢ z prawem wycofania grupowego
dokonywanego dotad przez Komisje. W braku bowiem terminéw zawitych w ramach pierwszego
czytania. Komisja pozostaje na tym etapie odpowiedzialna za wnioski legislacyjne. Poniewaz pierwsze
czytanie nie podlega zadnemu terminowi, debata moze by¢ prowadzona tak dlugo, jak diugo instytucje
uznaja to za stosowne, nawet kilka lat. W tym kontekscie spojne wydaje sie zatem rozwigzanie

48 — Odnosnie do szczeg6low, zob. przewodnik po zwyklej procedurze ustawodawczej, broszura Rady z 2010 r. dostepna pod adresem
internetowym: http://consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/QC3109179PLC.pdf

49 — Jest zrozumiale samo przez sie, ze jesli Rada zatwierdzi stanowisko Parlamentu w rozumieniu art. 294 ust. 4 TFUE, Komisja nie moze juz
wykona¢ swojego uprawnienia do wycofania.
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polegajace na przyznaniu Komisji uprawnienia, tudziez obowiazku, wycofania swojego wniosku, gdy
utraci przekonanie, ze dany akt lezy jeszcze w interesie ogdlnym Unii. Natomiast podczas czytania
drugiego lub czytania trzeciego terminy zawite, bardzo krétkie*, obowiazuja w sposéb $cisty i na tym
etapie ,wlascicielami” przyjmowanego aktu staja si¢ wspétprawodawcy.

64. Wreszcie uregulowanie uprawnienia do wycofania wniosku przez postanowienia traktatu spetnia
elementarny wymog pewnosci prawa. W tym kontekscie argument podniesiony przez rzad niemiecki®’,
zgodnie z ktérym sformalizowanie porozumienia pomiedzy Parlamentem a Rada w postaci wynikéw
rozméw tréjstronnych stanowiloby przeszkode w wycofaniu wniosku przez Komisje, nie moze zostac
uwzgledniony. Oczywiscie nalezy pamieta¢ o podwoéjnym wymiarze procedury ustawodawczej, to jest
prawnym, lecz réwniez politycznym, przy czym ten ostatni okazuje si¢ decydujacy w tym znaczeniu, ze
pozwala osiagna¢ porozumienie . Niemniej konieczno$é zachowania dyscypliny prawnej, wynikajaca
z zasady konstytucyjnej demokracji przedstawicielskiej, ktéra wymaga przejrzystosci procedur
przyjmowania aktu ustawodawczego, ma pierwszenstwo w tym sensie, ze porozumienie to musi zosta¢
pdzniej zakotwiczone w jednym z postanowien traktatu, gdyz inaczej powstaje ryzyko bezprawnosci
dziatania prawodawcy*.

65. Po drugie, w obrebie uprzednio zdefiniowanych ram czasowych uprawnienie do wycofania podlega
podstawowemu ograniczeniu wynikajacemu z koniecznosci poszanowania zasady lojalnej wspoélpracy,
o ktérej mowa w art. 13 ust. 2 TUE. W istocie, w ramach dialogu pomiedzy instytucjami, na ktérym
opiera sie procedura ustawodawcza, wiaza instytucje te same wzajemne obowiazki lojalnej wspétpracy,
ktére reguluja stosunki miedzy paristwami czlonkowskimi a instytucjami Unii*.

66. Wreszcie uprawnienie do wycofania podlega ograniczeniu, ktérego naruszenie moze stanowic¢
podstawe skargi na bezczynno$¢ w rozumieniu art. 265 TFUE. Wycofanie wniosku legislacyjnego
moze bowiem stanowi¢ po stronie Komisji uchybienie obowiazkowi dzialania®.

4. W przedmiocie charakteru decyzji o wycofaniu wniosku legislacyjnego i granic kontroli sprawowanej
przez sad Unii

67. W odpowiedzi na skarge Komisja twierdzi, ze wydala zaskarzona decyzje ze wzgledu na to, iz akt
ustawodawczy, ktéry wspolprawodawcy zamierzali przyja¢ pomimo jej ostrzezen, stanowil
przeinaczenie jej wniosku i wigzal si¢ z powaznym naruszeniem réwnowagi instytucjonalnej z powodu
porozumienia co do zasady pomiedzy Parlamentem i Rada zmierzajacego do zastgpienia w art. 7
wniosku dotyczacego rozporzadzenia ramowego przyznania kompetencji wykonawczej Komisji

50 — W ramach zwyklej procedury ustawodawczej pierwszy etap skiada sie z pierwszego czytania, ktére nie podlega zadnemu terminowi,
a nastepnie drugiego czytania, w ktérym obowigzuje podwdjny termin trzech miesiecy plus jeden miesiac w odniesieniu do drugiego
czytania Parlamentu i trzech miesiecy plus jeden miesigc w odniesieniu do drugiego czytania Rady. Komitet pojednawczy podlega terminowi
szeéciu tygodni (z zastrzezeniem przediuzenia na podstawie art. 294 ust. 14 TFUE). Nastepnie, w odniesieniu do trzeciego czytania
Parlamentu i Rady, obowigzuje ten sam termin szesciu tygodni.

51 — W ramach zarzutu drugiego rzad niemiecki, chociaz zaprzecza zgodnosci z prawem wycofania w przypadkach wymienionych przez Komisje,
wnosi, tytulem zadania ewentualnego, o dokonanie wykladni art. 293 ust. 2 TFUE w ten sposob, ze w $wietle zasady lojalnej wspotpracy
ostatnim momentem, kiedy jest mozliwe wykonanie przez Komisje prawa zmiany i a fortiori skorzystanie z przyslugujacej jej niepisanej
mozliwosci wycofania, jest zaistnienie porozumienia pomiedzy Parlamentem i Rada.

52 — Powréce do zagadnienia statusu porozumient miedzyinstytucjonalnych w ramach zarzutu drugiego.

53 — Zobacz w tym wzgledzie, w przedmiocie wymogu przejrzystosci, art. 16 ust. 8 TUE, na mocy ktdérego posiedzenia Rady sa jawne, kiedy Rada
obraduje i glosuje nad projektem aktu ustawodawczego. Przejrzystos¢ w tych kwestiach przyczynia si¢ do umocnienia demokracji, gdyz
umozliwia obywatelom skontrolowanie wszelkich informacji, ktére legly u podstaw aktu prawnego. Zobacz podobnie w szczegélno$ci wyrok
Szwecja i Turco/Rada, C-39/05 P i C-52/05P, EU:C:2008:374, pkt 46.

54 — Zobacz mutatis mutandis wyrok Parlament/Rada, EU:C:1995:91, pkt 23.

55 — Zobacz w tym wzgledzie postanowienie Parlament/Komisja, C-445/93, EU:C:1996:283. Aspekt ten jest takze $cisle zwiazany z faktem, ze
ograniczenie uprawnienia do wycofania mozna znalezé tez w art. 241 TFUE w zakresie, w jakim Komisja musi przedstawi¢ powody lezace
u podstaw decyzji o wycofaniu, w przypadku gdy Rada domaga sie¢ od Komisji przedlozenia jej wszelkich wlasciwych propozycji na
podstawie tego artykulu. Powody te powinny w szczegdlno$ci prowadzi¢ do wykazania, ze ewentualny wniosek legislacyjny nie odpowiada
interesowi Unii w rozumieniu art. 17 ust. 1 TFUE. Dotyczy to réwniez kwestii prawa inicjatywy de iure i de facto. Zobacz dokument
Konwencji zatytulowany ,Le droit d’initiative de la Commission” (CONV 230/02, s. 4).
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zastosowaniem zwyklej procedury ustawodawczej, ze szkoda dla celéw skutecznosci, przejrzystosci
i spojnosci realizowanych przez ten wniosek. Dodaje ona, Zze inne przepisy rzeczonego wniosku
dotyczacego rozporzadzenia ramowego, stuzace uregulowaniu jej kompetencji wykonawczych, zostalty
pozbawione jakiejkolwiek skuteczno$ci prawnej przez zmiane uzgodniong przez Parlament i Rade.

68. Zdaniem Komisji przeinaczenie wniosku dotyczacego rozporzadzenia ramowego wynikalo nie tyle
z odmowy powierzenia jej kompetencji do wydawania decyzji indywidualnych o przyznaniu pomocy
makrofinansowej, co z woli wspétprawodawcéw zachowania zwyklej procedury ustawodawczej w tym
wzgledzie. Podkresla ona, ze gdyby postanowiono, zgodnie z pierwotna sugestia Parlamentu, postuzy¢
sie aktami delegowanymi w warunkach okreslonych w art. 290 ust. 2 TFUE, wybér ten nie stanowitby
w jej przekonaniu przeinaczenia. Ponadto wspéiprawodawcy woleli wprowadzi¢ zmiany do wniosku
Komisji w sposdb, ktéry nie tylko zmuszalby ja do skladania wniosku legislacyjnego w kazdym
indywidualnym przypadku, w ktérym zostaly spetnione warunki przyznania pomocy makrofinansowej,
ale réwniez okreslalby w bardzo szerokim zakresie sama tre$¢ jej przysztych wnioskéw. Sposéb
wykonania prawa Komisji do inicjatywy zostaltby calkowicie zdeterminowany z géry i ograniczony.

69. Rada podnosi, ze nawet gdyby uznaé, iz przeinaczenie wniosku legislacyjnego lub powazne
naruszenie réwnowagi instytucjonalnej stanowia wazne przyczyny wycofania, zadna z tych okolicznosci
nie zaszta w niniejszej sprawie.

70. Majac na uwadze tres¢ debaty, wydaje sie, ze nalezy w pierwszej kolejnosci ustali¢ dokladny
charakter decyzji o wycofaniu.

71. Decyzja o wycofaniu wniosku legislacyjnego zostala skierowana do Parlamentu i Rady w toku
procedury ustawodawczej, ktora jest szczegdlna forma dialogu pomiedzy instytucjami.

72. W niniejszym przypadku z akt sprawy w sposdb wyrazny wynika, ze decyzja ta, rozpatrywana pod
katem przyczyn, ktéore sklonily Komisje do przerwania procedury ustawodawczej, musi by¢
zanalizowana w dwoch aspektach, ktére stanowig punkt wyjscia dla mojej oceny. Nalezy wiec
rozrézni¢, po pierwsze, aspekt formalny, dotyczacy wykonywania uprawnienia do wycofania (nalezy tu
zbada¢ zagadnienie poszanowania okreslonej powyzej istoty tego uprawnienia), a z drugiej strony,
aspekt materialny, dotyczacy zasadnosci decyzji o wycofaniu w danym przypadku (czyli powoddéw co do
istoty, ktore doprowadzily Komisje do wycofania konkretnego wniosku).

73. Tymczasem jestem zdania, Ze jedynie pierwszy aspekt decyzji o wycofaniu moze podlega¢ kontroli
sadowej dokonywanej przez Trybunal. Natomiast drugi aspekt, odnoszacy sie¢ do zasadnosci, podlega
kontroli legalnosci aktu ostatecznego, ktdrego przyjecie moze nastapi¢ jedynie wowczas, gdy Komisja
nie wykonatla swojego uprawnienia do wycofania lub jesli je wykonala niestusznie. Ponadto, biorac pod
uwage to rozréznienie, w odniesieniu do decyzji o wycofaniu nie musi, moim zdaniem, zosta¢
spelniony obowiazek uzasadnienia ustanowiony w art. 296 TFUE, jako ze powody lezace u podstaw
przyjecia aktu podlegaja kontroli aktu ostatecznego co do istoty. Wrdce jeszcze do tego tematu
w ramach zarzutu trzeciego.

74. Natomiast, gdyby Trybunal dokonywal kontroli zasadnosci decyzji Komisji o wycofaniu,
prowadziloby to nie tylko do obejicia systemu $rodkéw odwotawczych ustanowionego przez traktat
poprzez dokonywanie kontroli legalnoéci ex ante® aktu ustawodawczego, ale réwniez do posredniej
kontroli legalnos$ci aktu ustawodawczego in statu nascendi, ktéry nie zostal jeszcze przyjety, a zatem
ktéry nie istnieje w sensie prawnym.

56 — Jedyny przypadek badania ex-ante to postepowanie z art. 218 ust. 11 TFUE. Zobacz ostatnio wyrok Rada/in 't Veld, C-350/12P,
EU:C:2014:2039, pkt 58.
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75. Zauwazam zatem, Ze w niniejszej sprawie aspekt odnoszacy si¢ do zasadnosci spornej decyzji
obejmuje polityczna analize zasadno$ci przyjmowanego $rodka, analize okolicznosci stosowania
rozpatrywanego aktu, w szczegdélnosci zasad pomocy makrofinansowej, wybdr podstawy prawnej,
kwestie podzialu kompetencji pod katem delegacji uprawnien wykonawczych Komisji oraz, bardziej
ogélnie, problematyke ewentualnego naruszenia prawa, ktérym byloby obarczone przyjmowane
rozporzadzenie. Tymczasem po zakonczeniu zwyklej procedury ustawodawczej owe kwestie moga
zosta¢ przedstawione Trybunalowi w ramach skargi o stwierdzenie niewaznosci aktu koncowego.

76. Tak wiec Komisja podnosi, ze zaskarzona decyzja zostala wydana nie z uwagi na wzgledy
zasadno$ci lub wyboru politycznego, ktéry Komisja rzekomo pragnela zrealizowal, niestusznie
uwazajac sie za wspolprawodawce, lecz z obawy, ze akt przyjety przez wspoétprawodawcdéw naruszy
interesy Unii. Tymczasem moim zdaniem Trybunal nie moze wypowiedzie¢ si¢ w kwestii zgodnosci
z prawem takiej argumentacji przed przyjeciem rozpatrywanego $rodka legislacyjnego, gdyz mogloby
to oznacza¢ przekroczenie przez niego kompetencji powierzonych mu przez traktaty.

77. W tym kontekscie szczegélne znaczenie powinna mie¢ kontrola naruszenia zasady podziatu wladzy.

78. Przede wszystkim argumentacja oparta na zarzucanym przeinaczeniu wniosku legislacyjnego
powinna, moim zdaniem, zosta¢ zbadana w ramach kontroli aktu ostatecznego, poniewaz
przeinaczenie przez wspolprawodawce wniosku Komisji jest rownoznaczne ze stanowieniem prawa bez
wniosku, a zatem narusza prawo inicjatywy Komisji. W takiej sytuacji akt ostateczny jest bezprawny®.

79. Ponadto naruszenie prerogatyw instytucji wynika w sposéb klasyczny z blednego wyboru podstawy
prawnej. Wybér podstawy prawnej aktu Unii musi bowiem opieraé si¢ na obiektywnych czynnikach,
ktére moga zostaé¢ poddane kontroli sadowej, a naleza do nich w szczegdlnosci cel i tres¢ aktu®.
Pewnos$¢ prawa wymaga, aby wiazacy charakter kazdego aktu rodzacego skutki prawne wywodzil sie
z przepisu prawa Unii, ktory okresla forme prawna, jaka ma przyjac ten akt, i ktéry musi by¢ wyraznie
w nim wskazany jako jego podstawa prawna®. Tymczasem orzecznictwo to nie znajduje zastosowania
przed przyjeciem aktu, ktérego zasadnosc jest kwestionowana w ramach postepowania wpadkowego
w stosunku do aktu gltéwnego.

80. W kazdym razie przy zalozeniu, ze Trybunal moze kontrolowa¢ zasadno$¢ decyzji o wycofaniu,
pojawia sie pytanie dotyczace tego, jaki bylby skutek prawny takiego wyroku Trybunatu,
w szczegolnosci pod katem powagi rzeczy osadzonej, ktéra wyrok taki nabedzie.

81. Tak wiec, jesli Trybunal mialby uzna¢ zarzuty skierowane przeciwko uzasadnieniu decyzji
o wycofaniu w aspekcie materialnoprawnym i uznalby, ze Komisja niestusznie doszla do wniosku, iz
dzialanie ~wspélprawodawcow  stanowi przeinaczenie jej pierwotnego wniosku, procedura
ustawodawcza moglaby by¢ kontynuowana. Poniewaz zgodnie z art. 278 TFUE skargi wniesione do
Trybunalu nie maja skutku zawieszajacego, chyba ze Trybunal uzna, Ze nalezy zarzadzi¢ zawieszenie,
procedura powinna zosta¢ wznowiona w calosci, co oznacza konieczno$¢ przedstawienia przez
Komisje nowego wniosku legislacyjnego. Powstaje zatem pytanie, w jakim zakresie wyrok Trybunatu
jest dla Komisji wigzacy i ogranicza wykonywanie jej prawa do inicjatywy w ten sposéb, ze Komisja
nie moze juz ani przedstawi¢ swojego wniosku poczatkowego, ani wniosku rézniacego sie od
stanowiska wspolprawodawcow ,zatwierdzonego” przez Trybunal. Nakladajac na Komisje taka sankcje,
Trybunal odszedlby, moim zdaniem, od wyzej wspomnianego orzecznictwa, zgodnie z ktérym
prerogatywy instytucji sa jednym z elementéw réwnowagi instytucjonalnej ustanowionej
w traktatach ®.

57 — Zobacz M. Petite, op.cit.

58 — Zobacz wyroki: Dwutlenek tytanu, EU:C:1991:244, pkt 10; Huber, C-336/00, EU:C:2002:509, pkt 30.
59 — Zobacz wyrok Komisja/Rada, C-370/07, EU:C:2009:590, pkt 37—39.

60 — Wyrok Parlament/Rada, EU:C:1990:217, pkt 20.

ECLILEU:C:2014:2470 15



OPINIA N. JAASKINENA — SPRAWA C-409/13
RADA/KOMISJA

82. Podobnie byloby w sytuacji, gdyby Trybunal potwierdzil decyzje o wycofaniu, na przyklad ze
wzgledu na to, ze podstawa prawna zaproponowana przez wspolprawodawcéw byla bledna
w poréwnaniu z t3, na ktérej opieral si¢ wniosek Komisji. Nalezy, jak sadze, przypomnie¢, ze wedlug
zasad traktatu FUE dotyczacych dzialalnos$ci legislacyjnej instytucji Unii Parlament i Rada, dzialajac
wspdlnie, moga bowiem, w szczegélnosci na mocy art. 294 ust. 7 lit. a) i ust. 13 TFUE, zmienic¢
w toku procedury ustawodawczej zastosowana przez Komisje podstawe prawna®.

83. Wydaje mi sie¢ zatem, ze Trybunal wyznaczylby sobie w ten sposéb misje arbitra par excellence
w ramach toczacej si¢ procedury ustawodawczej.

84. W konsekwencji, biorac pod uwage wszystkie przedstawione argumenty, proponuje, aby Trybunat
nie wypowiadal sie¢ w ramach niniejszej skargi na temat argumentéw przedstawionych przez Komisje
na poparcie jej decyzji o wycofaniu. Przypominam w tym wzgledzie, ze Komisja podnosi, iz moze
wycofa¢ wniosek, w szczegélnosci, w przypadku powaznego przeinaczenia jej propozycji, powaznego
naruszenia réwnowagi instytucjonalnej lub oczywistej niezgodnosci wniosku z prawem. Komisja
opowiada sie rowniez za mozliwoscia wycofania wniosku ze wzgledu na brak kompetencji Unii lub tez
z uwagi na naruszenie zasady pomocniczosci. Jest to, moim zdaniem, aspekt dotyczacy
w indywidualnych przypadkach kontroli legalnosci aktu ostatecznego, przyjetego w wyniku zwyklej
procedury ustawodawcze;j.

85. Tak wiec proponuje, aby uznac¢ za niemajace znaczenia dla sprawy argumenty podniesione zaré6wno
przez Rade, jak i przez Komisje, w przedmiocie zasadnos$ci zaskarzonej decyzji, i ograniczy¢ kontrole
sadowa wylacznie do elementéw o charakterze formalnym, dotyczacych istoty prawa do wycofania,
przedstawionych w pkt 56—65 niniejszej opinii.

86. Majac na uwadze powyzsze rozwazania, proponuje oddali¢ pierwszy zarzut Rady. W zakresie,
w jakim z akt sprawy wynika, Ze Komisja dokonala wycofania wniosku, zanim Rada stanowila
w rozumieniu art. 294 ust. 5 TFUE, nalezy zbada¢ drugi zarzut Rady dotyczacy naruszenia zasady
lojalnej wspétpracy.

VI — W przedmiocie naruszenia zasady lojalnej wspoélpracy w rozumieniu art. 13 ust. 2 TUE

A — Argumentacja stron

87. W drugim zarzucie Rada podnosi, ze Komisja naruszyla w niniejszej sprawie zasade lojalnej
wspolpracy, ktéra na mocy orzecznictwa skodyfikowanego w art. 13 ust. 2 zdanie ostatnie TUE
obowigzuje réwniez instytucje Unii®® w szczegdlnosci w ramach zwyklej procedury ustawodawczej®.

88. Rada i panstwa czlonkowskie interweniujace na jej poparcie podnosza, ze Komisja, zamiast wyrazi¢
zastrzezenia, w szczegdlnosci na etapie przyjecia podejscia ogélnego Rady lub debaty na temat
sprawozdania Parlamentu, stwierdzila, iz stanowi ono wlasciwa podstawe do pdzniejszych dyskusji.
W listopadzie 2011 r. jeden z jej urzednikéw poinformowal urzednika Rady, iz niektére poprawki
przeinaczaly istote wniosku dotyczacego rozporzadzenia ramowego, jednak nie wspomnial konkretnie
o zmianie art. 7 tego wniosku. Dokument nieformalny Komisji ze stycznia 2013 r. réwniez nie
wspominal o mozliwo$ci wycofania jej inicjatywy ustawodawczej. Mimo jej stalej obecnosci na
posiedzeniach roboczych Rady i w rozmowach tréjstronnych, Komisja poinformowala oficjalnie

61 — Wyrok Komisja/Rada, C-63/12, EU:C:2013:752, pkt 62.
62 — Zobacz podobnie wyroki: Grecja/Rada, 204/86, EU:C:1988:450, pkt 16; Parlament/Rada, EU:C:1995:91, pkt 23, 27.
63 — Zobacz podobnie wspdlna deklaracja z 2007 r.
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o zamiarze wycofania dopiero na péinym etapie, a mianowicie w trakcie rozmowy tréjstronnej w dniu
25 kwietnia 2013 r. Jej notatka wewnetrzna SI(2013)231 $wiadczyla o po$piesznym wycofaniu wniosku
tego samego dnia, w ktérym Parlament Europejski i Rada mialy parafowaé osiagniete przez siebie
porozumienie.

89. Podczas spotkania grupy roboczej konsultantéw finansowych w dniu 7 maja 2013 r. Komisja
w zaden sposob nie wspomniala o fakcie, mimo wyraznego wezwania przez prezydencje Rady do
poinformowania o ewentualnym zamiarze wycofania wniosku dotyczacego rozporzadzenia ramowego,
ze kwestia ta stoi na porzadku obrad kolegium komisarzy nastepnego dnia.

90. Nieposzanowanie przez Komisje zasady lojalnej wspolpracy podkresla tez fakt, ze Komisja nie
wyczerpala $rodkéw proceduralnych przewidzianych w art. 3 ust. 2 i art. 11 ust. 1 regulaminu
wewnetrznego Rady® w celu zbadania, czy jednomyslno$¢ wymagana przez art. 293 ust. 1 TFUE do
zmiany wniosku dotyczacego rozporzadzenia ramowego zostala w niniejszej sprawie osiagnieta, i ze
nie zazadala przeprowadzenia wstepnego glosowania w organach przygotowawczych Rady®.

91. Republika Czeska i Republika Federalna Niemiec utrzymuja, ze Komisja dopuscifa sie naduzycia
prawa®. Republika Wloska i Zjednoczone Krélestwo podnosza, ze niezaleznie od chwili, w ktorej
Komisja dokonata wycofania wniosku dotyczacego rozporzadzenia ramowego, Komisja powinna z goéry
wykluczy¢ wszelka dyskusje i wszelkie negocjacje ze wspdtprawodawcami na temat tresci art. 7 owego
wniosku do momentu wypracowania przez nich wspdlnego stanowiska w tym wzgledzie.

92. Ze swej strony w odniesieniu do podnoszonego spdzinionego charakteru wycofania Komisja
podkresla, ze w sposéb wyrazny wskazala podczas spotkan grupy roboczej konsultantéw finansowych
w dniach 15 i 22 listopada 2011 r., iz zmiany przewidziane przez Rade przeinaczaly wniosek dotyczacy
rozporzadzenia ramowego. W chwili przyjecia podejscia ogélnego Rady w dniu 15 grudnia 2011 r. nie
uznala, ze konieczne bylo wyrazenie formalnego zastrzezenia, poniewaz ,podejscie ogélne” stanowi
jedynie stanowisko, ktérego prezydencja Rady zamierza broni¢ w ramach rozméw trdjstronnych.
W kazdym razie nie bylo na tym etapie pewne, czy stanowisko to utrzyma sie, tym bardziej ze
Parlament nie przyjal jeszcze swojego stanowiska, a gdy zostalo ono juz przyjete w maju 2012 r.,
przewidywalo podejmowanie decyzji w drodze przyjmowania aktéw delegowanych. W konsekwencji
w swoim dokumencie nieformalnym ze stycznia 2013 r. Komisja powtérzyla swoje zastrzezenia wobec
stanowiska Rady, wskazujac jednoczes$nie pewne elementy mogace poméc wyj$¢ z impasu.

93. Komisja wskazuje, po drugie, Ze po rozmowie tréjstronnej w dniu 30 stycznia 2013 r., w trakcie
ktorej widoczne stalo sie ryzyko przeinaczenia wniosku dotyczacego rozporzadzenia ramowego,
i niezwlocznie po uzyskaniu stosownego upowaznienia ze strony kolegium komisarzy, jej
przedstawiciele na kolejnych spotkaniach ostrzegali wspétprawodawcédw, ze Komisja moze wycofaé
wniosek”. Dopiero gdy stalo sie dla niej jasne na poczatku maja 2013 r., ze nie bedzie mogta
przekona¢ ich do zrewidowania ich wspdlnego stanowiska, wykonala swoje obowiazki, wydajac
zaskarzona decyzje.

64 — Decyzja Rady (2009/937/UE) z dnia 1 grudnia 2009 r. dotyczaca przyjecia regulaminu wewnetrznego Rady (Dz.U. L 325 s. 35, zwanego dalej
yregulaminem wewnetrznym Rady”).

65 — Zobacz podobnie wyrok Parlament/Rada, EU:C:1995:91, pkt 27, 28.

66 — Zobacz w szczegdlnosci wyrok Emsland-Stirke, C-110/99, EU:C:2000:695, pkt 39, 52, 53.

67 — Komisja odnosi sie do spotkania grupy roboczej konsultantéw finansowych w dniu 26 lutego 2013 r., a takze spotkania podczas rozmowy
trojstronnej w dniu 27 lutego 2013 r. (z akt sprawy wynika, ze dnia 12 kwietnia 2013 r. Komisja wyslala wiadomos¢ elektroniczna
z zadaniem skorygowania ,tabeli podsumowujacej” sporzadzonej w wyniku tej rozmowy tréjstronnej) i spotkan grupy roboczej konsultantow
finansowych w dniu 9 kwietnia i w dniu 2 maja 2013 r. oraz spotkania tréjstronnego w dniu 25 kwietnia 2013 r.
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94. Komisja twierdzi, po trzecie, ze w momencie sporzadzania notatki wewnetrznej SI(2013)231 data
nastepnej rozmowy tréjstronnej nie byla jeszcze znana. Fakt, ze zaskarzona decyzja zostala wydana
w dniu, w ktérym wspoétprawodawcy mieli sfinalizowa¢ porozumienie, to przypadkowa zbiezno$¢ dat.
Komisja dodaje, ze przedwczesne ujawnienie przez nig mozliwosci wycofania wniosku dotyczacego
rozporzadzenia ramowego zaszkodziloby wlasciwemu przebiegowi debaty miedzyinstytucjonalnej
i prawidlowemu przebiegowi procedury ustawodawczej.

95. W drugiej kolejnosci, co sie tyczy tego, ze Komisja nie skorzystala z innych mozliwosci
proceduralnych wynikajacych z regulaminu Rady, Komisja twierdzi, ze jej udzial w calosci prac grupy
konsultantéw finansowych Rady pozwolil jej stwierdzi¢, iz stanowiska panstw czlonkowskich byly
calkowicie jasne i ze formalne glosowanie nie zmienitoby sytuacji.

B — Ocena

96. Przede wszystkim, aby okresli¢ prawidlowo zakres problematyki zwigzanej z zasada lojalnej
wspdlpracy, nalezy podkresli¢, ze najwazniejsze ograniczenie wykonywania uprawnienia do wycofania
wynika z zakazu naduzywania wladzy. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem akt jest dotkniety wada
naduzycia wladzy, jezeli z obiektywnych, wlasciwych dla danej sprawy i spéjnych przestanek wynika,
ze zostal przyjety wylacznie lub w znacznej mierze w celu innym niz wskazany, albo w celu obejscia
procedury przewidzianej w traktacie FUE dla okoliczno$ci danej sprawy®.

97. W konsekwencji, ewentualnego naruszenia zasady lojalnej wspélpracy nie mozna zréwnaé
z naduzyciem wladzy.

98. W tym wzgledzie pragne zauwazy¢, po pierwsze, ze zasada lojalnej wspoétpracy pozwala zaradzi¢
watpliwosciom wynikajacym z szarych stref traktatéw, takich jak w niniejszej sprawie z zasad
wykonywania uprawnienia do wycofania. Po drugie, chociaz ma ona zastosowanie do nieformalnej
wspotpracy miedzy instytucjami Unii, jej tre$¢ nie jest precyzyjnie dookreslona®.

99. Zasada lojalnej wspolpracy ujeta w art. 13 ust. 2 TUE dotyczy przestrzegania podziatu
odpowiednich kompetencji i réwnowagi instytucjonalnej””. W tym kontekscie, zgodnie
z art. 295 TFUE, w celu ustalenia za wsp6lnym porozumieniem warunkéw wspétpracy Parlament, Rada
i Komisja moga, w poszanowaniu traktatéw, zawiera¢ porozumienia miedzyinstytucjonalne, ktére moga
mie¢ charakter wigzacy.

100. W swoim zarzucie, biorac pod uwage przebieg czasowy okolicznosdci faktycznych lezacych
u podstaw sporu, Rada w istocie zarzuca Komisji, ze wyrazitla zamiar wycofania wniosku dopiero na
bardzo pdznym etapie rozmoéw tréjstronnych, gdy mialo wkrétce zacza¢ obowiazywaé porozumienie
pomiedzy Parlamentem i Rada dotyczace stosowania zwyklej procedury ustawodawczej. Rada wydaje
sie zatem wychodzi¢ z zalozenia, zgodnie z ktérym okoliczno$é, ze rozmowa trdjstronna zostala
zaplanowana na ten sam dzieni, co wydanie zaskarzonej decyzji, stala na przeszkodzie wykonaniu przez
Komisje jej uprawnienia do wycofania.

68 — Zobacz, w szczegblnosci, wyroki: Hiszpania/Rada, C-310/04, EU:C:2006:521, pkt 69 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze Hiszpania/Rada,
C-442/04, EU:C:2008:276, pkt 49 i przytoczone tam orzecznictwo.

69 — Zobacz, w przedmiocie poglebionej analizy, C. Blumann, Caractéristiques générales de la coopération interinstitutionnelle, [w:] L’Union
européenne carrefour de coopérations, LGD]J, 2000, s. 29—61.

70 — Wyrok Parlament/Rada, EU:C:1995:91, pkt 23; Grecja/Rada, EU:C:1988:450, pkt 16.
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101. Tymczasem, uznajac doniosto$¢ rozmowy  trojstronnej”  jako wyrazu  wspotpracy
miedzyinstytucjonalnej, jak uczynilem to juz w ramach badania zarzutu pierwszego, w odniesieniu do
aspektu politycznego procedury ustawodawczej nie mozna powolywac sie na jej aspekt prawny.

102. Rozmowy tréjstronne sa bowiem prowadzone w sposéb nieformalny i moga odbywaé sie na
wszystkich etapach procedury i na réznych szczeblach reprezentacji w zaleznosci od charakteru
przewidzianej debaty”. Na wzér komitetu pojednawczego w ramach zwyklej procedury ustawodawczej
(a wczesniej wspotdecydowania) rozmowa tréjstronna odgrywa zasadnicza role w rozwiazywaniu
sporéw, ktére moga wystepowac miedzy instytucjami, i w poszukiwaniu porozumienia miedzy nimi.

103. Natomiast w odréznieniu od komitetu pojednawczego rozmowy trdjstronne nie maja podstawy
w postanowieniach traktatu FUE i nie stanowia prawnie wiazacego etapu procedury ustawodawczej’.
Wynika to réwniez ze wspélnej deklaracji z 2007 r., zgodnie z ktéra w pi$mie zaznacza sig, ze Rada
zamierza zaakceptowac takie zmiany [wynikajace z rozmowy tréjstronnej], z zastrzezeniem weryfikacji
prawno-lingwistycznej, o ile zostana one zatwierdzone w glosowaniu na posiedzeniu plenarnym ™.
Z tego wzgledu jestem zdania, ze zarzut oparty na rzekomo ,spdznionym” zakomunikowaniu
zaskarzonej decyzji nie moze zosta¢ uwzgledniony.

104. W tym kontekscie wydaje mi sie wazne, aby podkresli¢, ze przed i po przyjeciu aktu wycofania
musza mie¢ miejsce szeroko zakrojone konsultacje miedzy Komisja a wspdtprawodawcami. Wycofanie
nie moze bowiem nastapi¢ z zaskoczenia ani z naruszeniem wymogéw dobrej wiary.

105. W tym wzgledzie pomocne moga by¢ warunki porozumien miedzyinstytucjonalnych. Zatem, jak
wynika w szczegdlno$ci z porozumienia ramowego zawartego w dniu 20 listopada 2010 r. pomiedzy
Parlamentem i Komisja, Komisja dostarcza z odpowiednim wyprzedzeniem szczegdélowe wyjasnienie
przed wycofaniem wszelkich wnioskéw, wobec ktérych Parlament zajal juz stanowisko w pierwszym
czytaniu”. Ponadto, zgodnie ze wsp6lna deklaracja z 2007 r., instytucje wsp6lpracuja ze soba w dobrej
wierze na wszystkich etapach procedury, réwnocze$nie w pelni uwzgledniajac polityczny charakter
procesu decyzyjnego.

106. W niniejszej sprawie Komisja, jak sie¢ wydaje, nie wykonala w pelni ciazacego na niej obowiazku
przeprowadzenia we wlasciwym czasie szerokich konsultacji z innymi instytucjami. W szczegdlnosci
zwykla wymiana korespondencji elektronicznej miedzy urzednikami Komisji i Rady w dniu
25 listopada 2011 r., w ktérej mowa o przeinaczeniu wniosku Komisji, nie stanowi w tym wzgledzie
adekwatnego dzialania. Jednak z akt sprawy wynika, ze poczawszy od lutego 2013 r. Komisja
informowata o mozliwosci wycofania wielokrotnie i na wysokim szczeblu.

107. Tak wiec podczas spotkania konsultantéw finansowych w dniu 26 lutego 2013 r. przedstawiciel
Komisji podkreslil, ze zaproponowane podejicie przeinaczy wniosek Komisji, co moze prowadzi¢ do
tego, ze Komisja postanowi wycofa¢ swoj wniosek®. W trakcie piatej rozmowy tréjstronnej instytucje,
w szczegdlnosci Parlament, byly w oczywisty sposéb s$wiadome ryzyka wycofania, poniewaz
sprawozdawca M. Kazak zwrdcit sie do Komisji o wsparcie wniosku i niewycofywanie go”’. Nastepnie

71 — Jest to bowiem wazny etap, ktérego korzenie siegaja lat 80., poniewaz rozmowy tréjstronne zostaly ustanowione przez wspdlna deklaracje
Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji w sprawie réznych $rodkéw na rzecz usprawnienia procedury budzetowej (Dz.U. 1982, C 194,
s. 1).

72 — Punkt 8 wspdlnej deklaracji z 2007 r.

73 — Mowa jest jednak o nich w ww. wspdlnej deklaracji z 2007 r., wydanej przed przyjeciem traktatu z Lizbony, z ktérej wynika (pkt 14), ze
w przypadku osiggniecia porozumienia na etapie pierwszego czytania Parlamentu w efekcie nieformalnych negocjacji w ramach posiedzen
tréjstronnych przewodniczagcy COREPER-u przekazuje je w formie poprawek do wniosku Komisji.

74 — Zobacz pkt 14 wspdlnej deklaracji z 2007 r.

75 — Porozumienie ramowe w sprawie stosunkéw miedzy Parlamentem Europejskim i Komisja Europejska (Dz.U. 2010, L 304, s. 47).
Porozumienie to zostalo wlaczone do regulaminu wewnetrznego Parlamentu (jako zalacznik XIII).

76 — Zobacz dokument przekazany przez Komisje, zatytulowany ,Report: Financial Counsellors WG of 26 February 2013,
ECFIN/D2/NL/SN324590” (s. 3).

77 — Ibidem (s. 6): ,He asked COM to encourage and not to withdraw its proposal”.

ECLILEU:C:2014:2470 19



OPINIA N. JAASKINENA — SPRAWA C-409/13
RADA/KOMISJA

podczas spotkania konsultantéw finansowych w dniu 9 kwietnia 2013 r. Komisja wyraznie powtérzyla
mozliwo$¢ wycofania, jesli w zakresie decyzji o pomocy makrofinansowej zostanie zachowana zwykla
procedura ustawodawcza”. Ponadto podczas spotkania w dniu 2 maja 2013 r. Komisja nie tylko
wskazala na ryzyko wycofania, lecz réwniez poinformowata, ze taka mozliwo$¢ zostata zbadana przez
stuzby Komisji na najwyzszym szczeblu”.

108. W konsekwencji okolicznosci faktyczne sprawy nie pozwalaja na przyjecie naruszenia przez
Komisje zasady lojalnej wspétpracy.

109. Co sie tyczy wreszcie kwestii braku wyczerpania przez Komisje mozliwosci proceduralnych
oferowanych przez regulamin wewnetrzny Rady, przypominam, ze regulaminy wewnetrzne instytucji
stanowig akty atypowe, ktére reguluja zasady organizacji kazdej z nich. Jesli chodzi o skutki odnoszone
przez nie w stosunku do innych instytucji, regulaminy wewnetrzne moga dotyczy¢ tylko zasad
wspolpracy miedzy instytucjami. Tak wiec wydaje mi sie bezsprzeczne, ze moga one wplywaé¢ na
zachowanie innych instytucji, w szczegélnosci, ustanawiajac wobec nich pewien wymég lub nadajac im
pewna kompetencje. Tak jest w przypadku art. 3 ust. 2 w zwiazku z art. 11 ust. 1 regulaminu
wewnetrznego Rady, z ktérego wynika dla Komisji mozliwos¢ zadania umieszczenia w porzadku obrad
punktu, ktéry wymaga przeprowadzenia glosowania. Natomiast powyzszy przepis nie rodzi zadnego
obowiazku po stronie Komisji.

110. Ponadto wyrok Parlament/Rada przytoczony przez Rade na poparcie jej zarzutu® dotyczyl
zastosowania sankcji nie z powodu niewyczerpania $rodkéw proceduralnych przez Parlament, lecz
z racji faktu, ze jego decyzja opierala sie na powodach niezwigzanych z rozpatrywanym aktem i przede
wszystkim nie brala pod uwage pilnego charakteru postgpowania i potrzeby przyjecia rozporzadzenia
przed uplywem terminu zasadnie proponowanego przez Rade.

111. W konsekwencji, w $wietle zasady réwnowagi instytucjonalnej, ktéra oznacza autonomie
instytucji, twierdzenie, zgodnie z ktérym Komisja jest zobowigzana przez przepisy regulaminu
wewnetrznego Rady do wystgpienia o glosowanie przed przystapieniem do wycofania wniosku
legislacyjnego, powinno zosta¢ oddalone.

112. W kazdym razie nalezy stwierdzi¢, ze traktaty wprowadzily wyrazny podzial miedzy funkcjami
i uprawnieniami instytucji politycznych Unii. Wynika z tego, ze kazda z nich moze zgodnie z prawem
przyjmowaé wlasne wytyczne polityczne i korzysta¢ z dostepnych s$rodkéw dziatania w celu
wywierania wplywu na inne instytucje. Tak wiec wczes$niejsze poinformowanie o mozliwosci
wycofania, podobnie jak zostalo to dokonane przez Komisje w trakcie piatej rozmowy tréjstronnej
w dniu 26 lutego 2013 r., nie moze by¢ w zaden sposéb réwnoznaczne z grozbg stanowiaca naduzycie
wladzy.

113. W konsekwencji proponuje oddali¢ zarzut drugi.

78 — Dokument przekazany przez Komisje, zatytulowany ,Report: Financial Counsellors WG of 9 April 2013 on MFA, ECFIN/D2/NL dl
Ares(2013)” (s. 1, 5).

79 — Dokument przekazany przez Komisje, zatytutowany ,ECFIN/D2/NL/dl Ares (2013) Report: Financial Counsellors WG of 2 May 2013 on the
MFA” (s. 2).

80 — Wyrok Parlament/Rada, C-65/93, EU:C:1995:91, pkt 27, 28.
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VII — W przedmiocie naruszenia obowiazku uzasadnienia

A — Argumentacja stron

114. Przyznajac, ze zaskarzona decyzja jest aktem ,spoza nomenklatury”, Rada podnosi w trzecim
zarzucie, ze decyzja o wycofaniu wniosku legislacyjnego jest aktem podlegajacym kontroli sadowej.
W konsekwencji taka decyzja o wycofaniu powinna respektowa¢ wymoég uzasadnienia przewidziany
w art. 296 akapit drugi TFUE, zgodnie z jego rozumieniem w orzecznictwie® i to niezaleznie od tego,
czy decyzja ta jest decyzja w rozumieniu art. 288 TFUE™.

115. Tymczasem zaskarzonej decyzji nie towarzyszylo zadne wyjasnienie ani publikacja, a ponadto brak
bylo w niej opisu powodéw wycofania.

116. Komisja twierdzi, ze Rada myli konkretny obowiazek okreslony w art. 296 TFUE, wymagajacy
uzasadnienia aktéw prawnych Unii w rozumieniu art. 288 TFUE poprzez zamieszczenie w tresci
danego aktu uzasadnienia, z ogdlna zasada wyrazona w art. 41 ust. 2 lit. ¢) Karty praw podstawowych
Unii Europejskiej, zgodnie z ktéra kazda decyzja instytucji musi by¢ oparta na powodach, o ktérych
informuje sie, niezaleznie od tego, w jakiej postaci, zainteresowane strony.

117. Podnosi ona, ze decyzja o wycofaniu, taka jak zaskarzona decyzja, jest wewnetrzna decyzja
proceduralng, a nie aktem prawnym w rozumieniu art. 288 TFUE. Taka decyzja nie ma adresata
w rozumieniu art. 263 akapit czwarty TFUE lub art. 288 TFUE. Nie zawiera ani tytulu, ani preambuly,
ani motywow, ani artykuléw. Aby wejs¢ w zycie, nie musi by¢ ani notyfikowana, ani opublikowana
w rozumieniu art. 297 ust. 2 TFUE. Tym samym obowigzek uzasadnienia przewidziany
w art. 296 TFUE nie ma do niej zastosowania®.

B — Analiza

118. Nie negujac konstytucyjnej wagi obowiazku uzasadnienia, tak jak jest on interpretowany przez
Trybunal®, charakter zaskarzonego aktu i kontekst, w jakim zostal on przyjety, sktaniaja mnie do
stwierdzenia, ze zaskarzona decyzja nie wchodzi w zakres obowiazku uzasadnienia przewidzianego
w art. 296 TFUE.

119. W niniejszej sprawie z brzmienia pisma wiceprzewodniczacego Komisji wynika, Ze zaskarzona
decyzja okresla w sposéb jednoznaczny i ostateczny stanowisko Komisji®, bedace przejawem
zywionego przez Komisje zamiaru przerwania procesu legislacyjnego. Chodzi zatem o wewnetrzna
decyzje proceduralng skierowana do instytucji.

120. Przypominam w tym wzgledzie, ze Trybunal zaakceptowal juz wczeéniej, iz w ramach dialogu
pomiedzy instytucjami ustne o$wiadczenie komisarza odzwierciedlajace wniosek Komisji jest waznym
etapem procedury ustawodawczej. Zdaniem Trybunatu fakt, iz 6w wniosek Komisji nie posiadal formy
pisemnej, pozostaje bez znaczenia. W istocie ,art. 149 ust. 3 traktatu [obecnie art. 293 ust. 2 TFUE] nie
wymaga, aby zmienione wnioski przyjmowaly koniecznie forme pisemna. Zmienione wnioski stanowia

81 — Zobacz, w szczeg6lnosci, wyroki: Rada/Bamba, C-417/11 P, EU:C:2012:718, pkt 50; Kendrion/Komisja, C-50/12 P, EU:C:2013:771, pkt 41, 42.

82 — Zobacz podobnie wyroki: Komisja/Rada, EU:C:2009:590, pkt 42; Komisja/Rada, EU:C:2013:752, pkt 28.

83 — Ponadto fakt, ze powodéw decyzji proceduralnej nie okreslono we wzmiance, ktéra zgodnie z art. 8 ust. 4 i art. 16 regulaminu wewnetrznego
Komisji (Dz.U. 2010, L 55, s. 61) powinna zosta¢ sporzadzona w protokole ze spotkania, ani w wyciagu z przyjetych aktéw, nie stanowi
naruszenia obowiazku uzasadnienia.

84 — Zobacz w szczegdlnosci wyroki: Komisja/Rada, EU:C:2009:590, pkt 37-39, 42; a takze Szwajcaria/Komisja, C-547/10P, EU:C:2013:139, pkt 67.

85 — Zobacz orzecznictwo, ktére odrzuca charakter aktu zaskarzalnego w przypadku pisma komisarza ds. konkurencji oraz korespondencji
pomiedzy DG a panstwem czlonkowskim ze wzgledu na fakt, ze chodzi wylacznie o propozycje oslabienia wiazacego skutku porozumienia
miedzy przedsiebiorstwami, zob. wyrok Nefarma/Komisja, T-113/89, EU:T:1990:82.
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cze$¢ wspolnotowego procesu legislacyjnego, ktory charakteryzuje sie¢ pewna elastycznoscia, konieczna
do osiagniecia konwergencji pogladéw miedzy instytucjami. R6znig sie one zasadniczo od aktéw, ktére
przyjmuje Komisja, dotyczacych bezpoérednio jednostek. W tych okolicznosciach nie mozna wymagac,
w odniesieniu do przyjmowania tych wnioskéw, $cistego przestrzegania wymogéw formalnych

przewidzianych dla przyjmowania aktéw dotyczacych bezposrednio jednostek”*.

121. Rozumowanie to ma tym bardziej zastosowanie w przypadku uznania, ze pismo komisarza
wyrazajace stanowisko kolegium nie podlega obowigzkowi uzasadnienia, poniewaz jest cze$cia procesu
legislacyjnego w postaci okreslonej przez Trybunat.

122. Ponadto, zwazywszy, ze Trybunal zgadza sie zawezi¢ kontrole legalnosci aktu sui generis
w postepowaniu gléwnym wylacznie do aspektu formalnego dotyczacego istoty prawa do wycofania,
oczywiste jest, ze obowigzek uzasadnienia w rozumieniu art. 296 TFUE, oparty na zasadzie, zgodnie
z ktéra rozpatrywany akt musi przedstawia¢ w wyrazny i jednoznaczny sposéb rozumowanie autora
aktu, pozwalajac zainteresowanym na zapoznanie sie z podstawami podjetego srodka, za$§ wlasciwemu
sadowi na dokonanie jego kontroli¥, jest pozbawiony znaczenia.

123. W rzeczywistosci, o ile Komisja nie wykracza poza okreslone wyzej granice istoty uprawnienia do
wycofania, uzasadnienie nie jest konieczne, jesli wspoélprawodawcy zostali nalezycie poinformowani
o powodach wycofania podczas miedzyinstytucjonalnych rozméw tréjstronnych i jesli powody te sa
$cisle zwigzane z rolg, jaka Komisja odgrywa zgodnie z art. 17 ust. 1 TUE.

124. W konsekwencji nalezy oddali¢ zarzut trzeci.

125. Wreszcie, co sie tyczy obowiazku poniesienia kosztéw, pragne zauwazy¢, ze wnoszac niniejsza
skarge, Rada zasadnie zwrdcita si¢ do Trybunalu w celu uzyskania wyjasnien co do zakresu
konstytucyjnego uprawnienia Komisji do wycofania wniosku, co moze uzasadnia¢ podzial kosztow
pomiedzy te dwie instytucje. Jednakze zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania przed
Trybunalem kosztami zostaje obcigzona, na zadanie strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe.

Poniewaz Komisja wniosla o obciazenie Rady kosztami postepowania, a Rada przegrala sprawe, nalezy
obciazy¢ ja kosztami postepowania.

VIII — Wnioski
126. Ze wzgledu na ogét przedstawionych powodéw proponuje, aby Trybunat:
— oddalit skarge Rady Unii Europejskiej i obciazy! ja kosztami postepowania, oraz

— postanowil, ze zgodnie z art. 140 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunalem panstwa
czlonkowskie wystepujace w charakterze interwenientéw pokrywaja wilasne koszty.

86 — Zobacz wyrok w sprawie Niemcy/Rada, C-280/93, EU:C:1994:367, pkt 36.
87 — Wyrok Deutsche Telekom/Komisja, C-280/08P, EU:C:2010:603, pkt 130, 131.
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