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Pozycja Komisji Europejskiej w trojkacie
Iinstytucjonalnym a proces stanowienia prawa
po rozszerzeniu Unii Europejskiej*”

Wstep

W badaniach nad ewolucja procesu stanowienia prawa w UE pod
uwage bierze sie przede wszystkim napiecia, jakie istnieja w trojkacie
instytucjonalnym.! Ocenie poddawany jest w pierwszej kolejnosSci
wplyw danej instytucji — Komisji, Rady oraz Parlamentu na ksztalt
przyjmowanego prawa. Rola kazdej z nich oraz miejsce w porzadku
instytucjonalnym Wspdlnot podlegaja nieustannej ewolucji. Zmiany te
mozna jednak uszeregowac i starac sie przewidzie¢ kierunek ich rozwo-
ju. Moze si¢ to okaza¢ pomocne takze w prowadzeniu bardziej szczegé-
lowych, jako$ciowych badan. Zadna z instytucji nie wystepuje przeciez
w procesie legislacyjnym samodzielnie. Relacje za$, ktére miedzy nimi
panuja, wynikaja w duzej mierze z ich charakteru i struktury.

Niniejszy tekst stanowi probe oceny obecnego dyskursu na temat
roli Komisji Europejskiej w procesie stanowienia prawa w UE. Domi-
nujace do niedawna w literaturze glosy wskazujace na malejacy for-
malny wplyw Komisji Europejskiej na ksztalt przyjmowanego prawa,
sq obecnie rewidowane opiniami o pojawieniu sie¢ nowej dynamiki pro-
cesu legislacyjnego. Oparte na teoriach nowego instytucjonalizmu
badania pokazuja na wyksztalcenie sie catkowicie nowej formuly
wspolpracy pomiedzy instytucjami, oparte] w coraz wiekszym stopniu

* Jan Hofmokl — absolwent Kolegium Europejskiego w Brugii, pracownik Urzedu
Komitetu Integracji Europejskiej.

** Treéé niniejszego artykutu odzwierciedla tylko 1 wylacznie poglady autora.

I Termin tréjkat instytucjonalny stosowany jest w tej analizie w celu okreslenia
relacji, ktére zachodza pomiedzy Komisja Europejska, Rada Unii Europejskiej a Par-
lamentem Europejskim w procedurach przyjmowania aktéw prawnych obowiazuja-
cych w UE, w ktorych te trzy instytucje odgrywaja dominujaca role.
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na kontaktach nieformalnych. Budujac sieé¢ takich kontaktow Komisja
Europejska moze wedlug niektérych badaczy odzyskaé mozliwosé
wplywania na ksztalt aktéw prawnych.

Teza ta nie bierze jednak pod uwage zmian, jakie zachodza w Unii
Europejskiej pod wplywem ostatniego rozszerzenia. Pojawienie sie
nowych panstw czlonkowskich ma niebagatelny wplyw na réwnowage
sit w porzadku instytucjonalnym UE. Celem ponizszej analizy jest
wykazanie, 1z budowa nieformalnej sieci kontaktéw przez Komisje
Europejska moze byé¢ niewystarczajaca odpowiedzia na wzrost roli
Parlamentu Europejskiego oraz Rady UE w procedurze wspéldecydo-
wania. Uzaleznienie stanowienia prawa w coraz wiekszym stopniu od
kontaktow nieformalnych nie§¢ moze ponadto zagrozenie dla przej-
rzystoéci 1 weryfikowalno$ci catego procesu.

W pierwszej czesci artykulu pokazana zostanie ewolucja procedury
wspotdecydowania, majacej najwieksze szanse na zdominowanie calego
procesu stanowienia prawa wspélnotowego. Pokazana zostanie ponad-
to rola, jaka w tej procedurze Traktaty wyznaczyly Komisji Europej-
skiej. Obraz uzupelni przeglad najnowszych badan dotyczacych roli
Komisji Europejskiej w procesie legislacyjnym. Ostatnia czeS¢ poswie-
cona zostanie analizie wplywu rozszerzenia na pozycje Komisji Euro-
pejskiej a przede wszystkim na mozliwo$é¢é budowania przez nig nie-
formalnych powiazan, ktére zastapi¢ miatyby utracone w drodze ewo-
lucji procedur formalne prerogatywy.

1. Pozycja Komisji Europejskiej w trojkacie
instytucjonalnym UE

W procesie stanowienia prawa wspolnotowego Komisja Europejska
jest tradycyjnie postrzegana jako najwazniejszy ,gracz’. Posiada nie
tylko najszersze spojrzenie na interes Wspélnot, ale tez wiedze 1 zdol-
noéci analityczne, ktére pozwalaja jej na ocene tego co pozadane oraz
tego, co mozliwe do osiggniecia. W strukturze instytucjonalnej Unii
Europejskiej wyposazona zostata dodatkowo w narzedzia, ktére powo-
duja, iz to wlaénie jej interes (utozsamiany bardzo czesto z interesem
Wspélnot) przebija sie najmocniej w pracach nad ostatecznym ksztal-
tem prawa.

W tréjkacie instytucjonalnym UE to Parlament Europejski byt
zawsze oceniany jako najstabsze ogniwo negocjacyjne. W pierwszym
okresie istnienia Wspélnot procedura konsultacji stanowila podsta-
wowa, $ciezke legislacyjna, lecz praktycznie catkowicie pozbawiala PE
mozliwo$ci formalnego wplywu na ksztalt przyjmowanego prawa.
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Jednakze katalog spraw, pozostajacych w ramach kompetenc)i
Wspdlnot w tamtym okresie, byl niezwykle ograniczony w poréwnaniu
z obecnym. Dodatkowo w obszarach polityk, ktére panstwa cztonkow-
skie decydowaly sie przekaza¢ pod zarzad Komisji Europejskiej,
zyskiwala ona bardzo silne narzedzie poszerzania wlasnych uprawnien.
Narzedziem tym jest do dzisiaj prawo inicjowania procedury ustawo-
dawczej.

Prerogatywa ta pozwala KE na sterowanie pracami prowadzonymi
w Radzie Unii Europejskiej oraz w Parlamencie Europejskim juz na
etapie samej inicjatywy ustawodawcze] w dwojaki sposéb. Sam fakt
wyboru materii, nad ktora beda toczyly sie prace oraz momentu,
w ktérym maja sie one rozpoczaé (wylacznoéé ta zwana jest po-
wszechnie monopolem agenda setting) stawiaja, Komisje w uprzywile-
jowanej pozycji w stosunku do pozostalych instytucji w momencie ini-
cjacji stanowienia prawa. Jednoczeénie, posiadajac monopol inicjaty-
wy, przygotowuje ona projekty aktéow prawnych, ktére moga w peini
odzwierciedlaé jej interes.

W szeregu badan jakoSciowych procesu legislacyjnego w Unii Euro-
pejskiej pokazano,? iz koncowy wynik prac jest w zdecydowanej wiek-
szo§cl przypadkow blizszy pierwotnemu stanowisku Komisji Europej-
skiej, wyrazonemu w projekcie aktu prawnego, niz interesom Rady
czy tez Parlamentu prezentowanym na poszczegdlnych etapach prac
(chociazby w postaci propozycji poprawek do projektu). Komisja za-
wdziecza ten fakt w duzej mierze mozliwosci zabezpieczenia wlasnego
interesu na etapie opracowywania projektu.

Same procedury legislacyjne: procedura konsultacji, wspoétpracy
oraz (od 1993 r.) wspéldecydowania, umacnialy pozycje KE w procesie
legislacyjnym. Nawet po 1993 r., gdy Parlament Europejski zostal,
wraz z pojawieniem sie procedury wspotdecydowania, faktycznie wia-
czony w proces legislacyjny, Komisja zachowala niezwykle silne in-
strumenty wplywania na koncowy ksztalt prawodawstwa. Takze zdo-
bycie przez Parlament prawa zglaszania poprawek do projektu aktu
prawnego, nie wplyneto na pozycje Komisji, ktéra zachowala mozli-
woé¢ ich opiniowania. Wydanie negatywnej opinii o konkretnej po-
prawce przyjete] w drugim czytaniu aktu prawnego w Parlamencie

2 Istnieje duza liczba badan dotyczacych prac nad konkretnymi aktami prawnymi,
ktore pokazuja ,gre” instytucjonalng w procedurze legislacyjnej. Teoretyczna analize
prezentuja przede wszystkim G.Tsebelis 1 inni w artykule Legislative Procedures in
the European Union' an empirical analysis, ,British Journal of Political Science”,
no. 31/2001, s.573-599.
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oznacza, 1z Rada Unii Europejskiej, chcac uczynié zadoéé racjom tego
organu, musi je przyjaé jednogloénie. Odrzucenie negatywnie zaopi-
niowanej poprawki wymaga zgromadzenia w Radzie wylacznie wiek-
szoéci kwalifikowanej (co stanowi dowdd sity projektu KE).

Walczac o wlasne interesy Komisja potrafita konfliktowaé pozostate
instytucje, marginalizujac te glosy, ktore wprowadzalyby niekorzyst-
ne, z jej punktu widzenia, poprawki do opracowywanego dokumentu.

W literaturze powszechne jest zatem przeswiadczenie, 1z procedu-
ra konsultacyjna oraz procedura wspdlpracy w procesie stanowienia
prawa pozwalaly Radzie Unii Europejskiej oraz Komisji Europejskiej
catkowicie pomija¢ Parlament w procesie legislacyjnym.3 Dajaca Par-
lamentowl wieksze uprawnienia w procesie stanowienia prawa proce-
dura wspétdecydowania nie zmniejszyla jednak wplywu Komisji na
ksztalt stanowionego prawa.

Ponadto KE starata sie zjednywaé Parlament przy pracach nad
konkretnymi obszarami legislacyjnymi. Wzmocnienie roli tego ostat-
niego w procesie legislacyjnym bylo wiec w Komisji postrzegane nie
tylko przez pryzmat niwelowania deficytu demokratycznego w Unii
Europejskiej. Zyskujacy coraz wieksza autonomie Parlament moéglt
stanowi¢ dodatkows przeciwwage dla reprezentujace) interesy naro-
dowe Rady Unii Europejskiej. Stad tez pojawienie sie kolejnej proce-
dury wspoétdecydowania widziane bylo w kategoriach potencjalnego
wzmocnienia stanowiska KE w konfrontacji z interesem panstw
czlonkowskich. Dominowato przeswiadczenie, iz interes Parlamentu
Europejskiego (jednakze nie ten utozsamiany z suma, intereséw two-
rzacych go czlonkéw) jest potencjalnie blizszy interesowi calej Unii
Europejskiej niz partykularyzmy narodowe, reprezentowane przez
delegacje w Radzie Unii Europejskiej.

1.1. Ewolucja procedury wspoétdecydowania: sukces
czy porazka Komisji Europejskiej?

Projekt wprowadzenia metody wspétdecydowania, ktora docelowo
miala zastapi¢ wszystkie pozostate procedury stanowienia prawa, zo-
stal opracowany wspdélnie przez KE oraz Parlament i przedstawiony
panstwom czlonkowskim pod rozwage. Ostatecznie metoda ta zostata

3 Obecny w literaturze jest jednak réwniez poglad, iz stanowiaca podstawowy tryb
podejmowania decyzji w Radzie Unii Europejskiej do roku 1987 zasada jednomys$lno-
$ci, ograniczata takze negocjacyjne pole manewru samej Komisji Europejskie;j.
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wpisana do Traktatu o Unii Europejskiej w wersji okrojonej w sto-
sunku do pierwotnego ksztattu.4

Komisja Europejska widziala w rosnacym w sile Parlamencie
przeciwwage dla Rady UE. Popularyzacja trybu podejmowania decyzji
metoda wiekszosci kwalifikowane] wzmacniala przede wszystkim
Komisje majaca prawo do inicjowania procedury legislacyjnej oraz do
opiniowania poprawek zglaszanych przez pozostale instytucje. Wspar-
cie emancypacyjnych dazen Parlamentu sluzyé¢ wiec miato dodatko-
wemu oslabieniu pozycji panstw czlonkowskich.

Powodem zmian, zaréwno po stronie Komisji, jak i panstw czton-
kowskich, byta takze anomalia wynikajaca ze stosowania procedury
wspélpracy. Prawo weta w stosunku do projektéw aktéw prawnych,
ktére otrzymal Parlament Europejski w zamian za faktyczny udziat
w procesie formowania aktu prawnego stanowilo wieksza motywacje
do biernego ,szantazowania” faktycznych aktoréw procesu niz do ak-
tywnego dziatania na rzecz zmiany projektu.>

Takie postrzeganie pozycji Komisji Europejskiej — jako gléwnego
rozdajacego 1 trzymajacego wszelkie negocjacyjne atuty — zmienito sie
wraz z poszerzeniem kompetencji Parlamentu Europejskiego. Przyje-
cie w 1997 r. w Traktacie Amsterdamskim trzeciego czytania projektu
aktu prawnego oraz ustanowienie Komitetu Pojednawczego spowodo-
walo po raz pierwszy pojawienie sie opinii,® iz KE zaczeta traci¢ swoja
dominujaca pozycje na rzecz pozostalych dwoch instytucji.”

4 Zmiana zostala wprowadzona w Traktacie z Maastricht decyzja panstw czton-
kowskich, ktore widzialy zasadno$¢ wzmocnienia roli Parlamentu Europejskiego.
Podobnie rzecz sie miala z rozszerzeniem katalogu decyzji podejmowanych metoda
wiekszoéci kwalifikowanej. Odchodzenie od zasady jednomys$lnoSci pomimo poten-
cjalnego ostabienia pozycji Rady UE jest jednak konsekwentnie realizowane przez
panstwa czlonkowskie. Wiecej informacji na ten temat znalezé mozna w artykule
autorstwa B.Steunenberga oraz A.Dimitrovej, Interests, Legitimacy, and Constitu-
tional Choice’ The extension of the codecision procedure in Amsterdam, paper pre-
pared for the workshop ,, Enlarging or Deepening European integration at the cross-
roads” at the Joint Sessions of Workshops of the Furopean Consortium for Political
Research in Mannheim, Germany, March 26-31, 1999, March 24, Mannheim 1999,
version 5.

5 Szerzej: B.Steunenberg 1 A.Dimitrova, op.cit., s.3-4.

6 Od tego momentu moéwi sie o zaistnieniu drugiej procedury wspétdecydowania,
w odréznieniu od pierwszej, ktéra przyznaje Parlamentowi Europejskiemu duzo szersze
kompetencje wzmacniajac glos reprezentantéw obywateli Unii Europejskiej w procesie
stanowienia prawa.

7 Bardzo duzo na temat podziatu rél w tréjkacie instytucjonalnym UE pod wplywem
procedury wspdtdecydowania znalez¢é mozna w opracowaniach George’a Tsebelisa oraz
w pracach Michaela Shackletona. Patrz: G.Tsebelis, A.Kalandrakis, The European
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Pojawienie sie zinstytucjonalizowanego forum dialogu pomiedzy
Radg UE oraz Parlamentem w postaci Komitetu Pojednawczego po-
zwala obu instytucjom na poszukiwanie kompromisu praktycznie
z pominieciem Komisji Europejskiej, ktorej udzial na tym etapie prac
zostaje ograniczony zadaniami stawianymi przez Traktat. Wystepuje
ona w obradach Komitetu w roli facylitatora, obiektywnego obserwa-
tora poszukujacego kompromisu. Jej podstawowym celem na tym eta-
pie prac nie moze by¢ juz obrona wtasnego stanowiska, lecz stworze-
nie warunkow umozliwiajacych przyjecie dokumentu.

Dodatkowo, karta przetargowa w postaci opiniowania poprawek
Parlamentu oraz Rady, ktora Komisja Europejska wykorzystywata do
kontroli przebiegu prac stracita w ten sposéb na znaczeniu. Do proce-
dury wprowadzony zostal nowy element w postaci mozliwos$ci zakon-
czenia prac nad aktem prawnym juz po pierwszym czytaniu w Radzie
UE i Parlamencie. W momencie, w ktérym dany obszar legislacji nie
budzi zadnych kontrowersji, lub gdy panuje zgoda odno$nie do po-
trzeby pilnego przyjecia aktu prawnego istnieje mozliwos¢ jego przyje-
cla przez obie instytucje po akceptacji wzajemnie wprowadzonych po-
prawek. W takim wypadku, choé zdarza sie to niezwykle rzadko, akt
prawny moze zostaé przyjety juz po pierwszym czytaniu w Radzie UE
i PE.

Instytucje sq réwniez zachecane do podejmowania wiekszego wy-
sitku w celu koordynacji stanowisk poprzez wprowadzenie do proce-
dury wspotdecydowania termindéw, ktdére ograniczaja ramy czasowe
pracy nad wspdlnym tekstem oraz przyjecia dokumentu w koncowym
glosowaniu w obu instytucjach. Przy okazji tej noweli Parlament zy-
skat dodatkowe narzedzie nacisku w postaci trzeciego czytania aktu
prawnego (po posiedzeniu Komitetu Pojednawczego), podczas ktérego
postowie moga, caltkowicie odrzucié¢ przedstawiany projekt. Dodatkowo
Rada UE przejawia wieksza tendencje do stuchania argumentéw Par-
lamentu w koncowej fazie prac, gdy Komisja Europejska nie moze juz
negatywnie opiniowacé zgtaszanych poprawek.

Zwielokrotnienie liczby spotkan, w trakcie ktérych przedstawiciele
trojkata instytucjonalnego maja okazje do bezposredniej wymiany
zdan doprowadzito do pojawienia sie nowej dynamiki negocjacji w po-

Parliament and environmental legislation: the case of chemicals, ,European Journal
of Political Research”, no. 36/1999, s.119-54; G.Tsebelis i in., Legislative Procedures
in the Furopean Union..., op.cit., M.Shackleton, The politics of codecision, ,Journal of
Common Market Studies”, no. 38:2/2000, s.325-342; M.Shackleton, T.Raunio, Codeci-
sion since Amsterdam: a laboratory institutional innovation and change, ,Journal
of European Public Policy”, no. 10:2/2003, s.171-187.
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staci nieformalnych kanaléw kontaktu. Przedstawiciele Parlamentu
zajmujacy sie w imieniu komisji parlamentarnych opracowywaniem
stanowisk dotyczacych poszczegdlnych projektéw aktéw prawnych
zyskali dodatkowe forum wymiany pogladow z przedstawicielami Ra-
dy UE. Okazalo sie jednocze$nie, ze intensyfikacja kontaktéw pomie-
dzy Rada UE a Parlamentem odbywa sie coraz czeéciej z pominieciem
Komisji Europejskiej.®

1.2. Czy pozycja Komisji Europejskiej w procedurze
wspotdecydowania ostabnie?

Stabnaca role Komisji w procesie stanowienia prawa dostrzeglo
wielu badaczy juz w 2000 r.° Komitet Pojednawczy zostal uznany za
instrument do budowy nieformalnych stosunkéw pomiedzy Parlamen-
tem i Rada (do ktérych nie ma dostepu Komisja Europejska). Ten no-
wy fenomen miatby sie powoli przenosi¢, w opinii niektérych, na
wczeséniejsze etapy prac nad projektami aktow prawnych, osltabiajac
dotychczasowy wpltyw opinii wydawanych przez Komisje Europejska.

Podobng diagnoze stawia réwniez Charlotte Burns w swoim ar-
tykule Codecision and the Furopean Commission: a study of a declin-
ing influence? z 2004 r.'° Dokonuje tu analizy prac opartych na teorii
nowego instytucjonalizmu wyboru racjonalnego i podobnie definiuje
zagrozenia.!l Pojawienie sie formalnych 1 nieformalnych kontaktow
pomiedzy Parlamentem 1 Rada powoduje, iz Komisji Europejskiej gro-
Z1 pominiecie w procesie stanowienia prawa. Jej podstawowe atuty —
monopol inicjatywy ustawodawczej oraz wydawanie opinii (preroga-
tywa, ktéra Burns okreéla terminem gate-keeping)'? traca na znacze-

8 J.P.Jacque, Les Institutions de L’'Union Europeenne, Dalloz, Paris 2002.

9 Patrz: G.Tsebelis, G.Garrett, Legislative politics on the European Union, ,,Euro-
pean Union Politics”, no. 1/2000, s.9-36; M.Shackleton, The politics of codecision...,
op.cit.

10 C.Burns, Codecision and the European Commission’ a study of a declining influ-
ence?, ,Journal of European Public Policy”, no. 11:1/2004, s.1-18.

11 Rational Choice New Institutionalism, w skrécie okreslany RCNI, stanowi jedna
z odmian nowego instytucjonalizmu, podejScia teoretycznego prébujacego wyttuma-
czy¢ proces integracji europejskiej poprzez narzedzia teorii instytucjonalnych wypra-
cowanych przez socjologéw i ekonomistow.

12 Chodzi w tym wypadku przede wszystkim o wplyw, jaki maja opinie wydawane
przez Komisje odnosénie do poprawek Parlamentu Europejskiego. Wydanie negatyw-
nej opinii stanowito dotychczas praktyczne skazanie danej poprawki na nieuchronng
porazke, gdyz niezwykle rzadko PE byl w stanie zbudowaé¢ jednomy$lna koalicje
w RUE w celu wprowadzenia swojej poprawki do ostatecznego tekstu dokumentu.
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niu w obliczu mozliwoéci podjecia decyzji z udzialem Komitetu Pojed-
nawczego.

Ciekawe z tego punktu widzenia wydaje sie studium przypadku,
na podstawie ktérego Burns formutuje swoje wnioski. Opisujac proce-
dury przyjmowania nowelizacji rozporzadzenia dotyczacego produk-
tow spozywczych wykazala ona calkowita zmiane w relacjach pomie-
dzy Parlamentem a Komisja. Kwestia wprowadzenia dodatkowych
oznaczen dla produktéw spozywczych okazala sie na tyle sporna
1 wazka spotecznie, iz PE zajal odmienne stanowisko, postulujac
wprowadzenie szeregu poprawek do projektu przygotowanego przez
Komisje. Dazac do zapewnienia odpowiedniego ksztaltu ostatecznego
aktu, Komisja negatywnie oceniala wiekszo$é poprawek, ktore przyj-
mowal w kolejnych czytaniach Parlament. Brak zrozumienia dla po-
stulatéw PE zostal odebrany przez jego cztonkéw jako przejaw lekce-
wazenia. W zwigzku z tym w pracach Komitetu Pojednawczego wyko-
rzystali luke w procedurze i1 nie dopuscili przedstawicieli Komisji
Europejskiej do uczestnictwa w nieformalnych posiedzeniach.!3

Wedlug szeregu opinii precedens ten (ktérego usankcjonowanie
przypisywane jest przewodniczace] w tamtym czasie pracom Wspdélnot
Irlandii) miatby stanowié koronny dowéd na utrate przez Komisje Euro-
pejska jej zdolnoéci do sterowania procesem stanowienia prawa. Obie
instytucje uzgodnily ostatecznie tres¢ legislacji bez udzialu Komisji
Europejskiej 1 przyjety projekt zgodnie z procedura wspoétdecydowania
w ostatecznym glosowaniu.

Burns, ktéra pracowata w tym okresie w jednej z parlamentarnych
komisji zajmujacych sie opisywanym projektem, wysnuwa znacznie
powséciagliwsze wnioski. Jej diagnoza kondycji Komisji Europejskie]
nie jest tak pesymistyczna. Uwaza ona przede wszystkim, ze brzmie-
nie ostatecznie wprowadzonych przez PE poprawek bylo duzo mniej
radykalne niz tre§¢ postulatéw odrzuconych przez KE. Parlament

Opinia pozytywna byla natomiast traktowana jako otwarcie drzwi, zaproszenie dla
Rady do przyjecia poprawki PE metoda wiekszosci kwalifikowanej. Stad tez opinia
o roli straznika drzwi, ktéra petni KE w procesie wspétdecydowania.

13 Przedstawiciele Komisji Europejskiej uczestniczyli zawsze w obradach Komitetu
Pojednawczego pomimo braku formalnej podstawy prawnej. Ich obecnoéé jest jednak
uwazana za pozadana, gdyz Komisja jako jedyna uczestniczy w posiedzeniach zaréw-
no komitetéw RUE, jak i komisji parlamentarnych. Posiada wiec dogtebna wiedze na
temat intereséw obu instytucji 1 powinna aktywnie wspiera¢ negocjujace strony
w celu doprowadzenia do przyjecia aktu prawnego (wiecej patrz: C.Burns, Codecision
and the European..., op.cit.).
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dokonal swoistej autocenzury, bedac Swiadomym negatywnej opinii
Komisji odnoénie do postulowanych zmian.

Dodatkowo KE potrafita wyciagnaé¢ wnioski z udzielonej lekcji.
Wedlug autorki pracownicy odpowiedzialni za przygotowanie poszcze-
gblnych aktéw prawnych sa zachecani do nieformalnych kontaktow
z przedstawicielami Parlamentu Europejskiego, tak by juz na wcze-
snym etapie prac w PE moéc wplywaé na ksztalt ewentualnych popra-
wek. Zasadnicza zmiana dotyczy zatem nie roli pelnionej przez Komi-
sje Europejska, lecz raczej sposobu, w jaki postrzega ona pozostate
instytucje. Komisja musi obecnie zwraca¢ duzo wiekszg uwage na
poczynania PE, szczegblnie we wstepnej fazie prac nad projektem prawa.
Whnioskiem, ktéorym autorka konczy swoja analize jest stwierdzenie, iz
KE bedzie w najblizszym czasie dazyta do budowy nieformalnych kon-
taktow z Rada, UE oraz Parlamentem na jak najwczeéniejszym etapie
stanowienia prawa, dazac do ksztaltowania stanowiska obu instytucji.

2. Rozszerzenie UE — dodatkowe zagrozenie dla pozycji Komisji
Europejskiej

W obliczu obecnego 1 przyszlych rozszerzen zasadne wydaje sie
jednak pytanie na ile Komisja bedzie w stanie rozwija¢ nieformalne
kontakty (ad-hoc — czyli inicjowane na potrzeby konkretnego projektu
aktu prawnego, nie za$ tworzace sie¢ kontaktéw dublujaca lub pozwa-
lajaca ominaé¢ ustalone procedury)? Spojrzenie na proces integracji
nowych panstw czlonkowskich w strukturach UE pozwala sformuto-
wacé teze, iz Komisja Europejska moze napotkaé wieksze, niz sie spo-
dziewaja badacze, trudno$ci w budowaniu nieformalnych kontaktéw
z pozostatymi instytucjami. Za takim obrotem spraw przemawia kilka
przestanek wynikajacych z samej struktury funkcjonowania UE oraz
z charakteru obecnego rozszerzenia.

Podstawowg, przeszkoda w ksztaltowaniu takich kontaktéw na po-
ziomie Parlamentu Europejskiego bedzie dla KE z pewno$cia duza
liczba nowych parlamentarzystéw. Nie stanowi odkrycia udowodnione
duza liczba analiz jako$ciowych stwierdzenie, iz w przypadku waz-
nych kwestii, o duzym wydzwieku spotecznym, parlamentarzysci ma-
ja tendencje do glosowania w zgodzie z interesami panstw, z ktorych
sie wywodza. W przypadku przedstawicieli z nowych panstw czlon-
kowskich podzial partyjny i1 éwiatopogladowy ma jeszcze mniejsze
znaczenie niz w przypadku doéwiadczonych parlamentarzystéw, cze-
sto o wielokadencyjnym stazu. Parlamentarzys$ci z nowych panstw
cztonkowskich, ktorzy nie zostali jeszcze wdrozeni w kulture pracy PE
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demonstrowaé moga, z wielu powodow, duzo wieksza zachowawczos$é
w kontaktach z przedstawicielami Komisji Europejskiej. Tendencje
taka moga oni w zwiazku z tym przejawia¢ zaréwno w kwestiach
wazkich, jak 1 btahych.

Do konserwatywnego podejScia do kwestii stanowienia prawa oraz
przywigzania do interesu narodowego dochodza réwniez problemy
z komunikacja. Pojawienie sie parlamentarzystéow z 10 nowych panstw
zwiekszylo liczbe roboczych jezykéw Parlamentu z 11 do 20. Nalezy
jednoczeénie zauwazy¢, iz mozliwo§é prowadzenia prac we wlasnym
jezyku narodowym nie stanowi zachety do rozwijania zdolnosci lingwi-
stycznych, ktére niezwykle pomagaja w kontaktach z pracownikami
innych instytucji 1 partnerami spolecznymi. Dlatego tez pracownicy
Komisji Europejskiej rozwijajac promowang, strategie nieformalnych
kontaktéw moga natknaé sie na postéw sprawozdawcéw z nowych
panstw czlonkowskich, z ktorymi z przedstawionych powyzej powo-
déw duzo trudniej bedzie budowac nieformalne relacje oparte na wza-
jemnym zaufaniu i zrozumieniu.

Problem ten poteguje fakt niedoboru kadr z nowych panstw czton-
kowskich w instytucjach UE. Dotyczy to w obecnej chwili wszystkich
szczebli wspélnotowe) administracji, lecz przez najblizsze kilkanascie
lat bedzie szczegélnie dotkliwe w przypadku $redniego szczebla
urzedniczego. O ile prowadzony jest nabor, ktéry zapewni reprezenta-
cje urzednikOw najnizszego oraz najwyzszego szczebla, to nie sposéb
wyobrazi¢ sobie wypelnienia droga konkurséw odpowiednich kwot
narodowos$ciowych pracownikow Sredniego 1 wyzszego szczebla admi-
nistracji. To wlaénie ci pracownicy zachecani sg do budowy niefor-
malnych kontaktéw pomiedzy instytucjami.

Problem bariery komunikacyjnej oraz naturalne preferencje naro-
dowoéciowe moga powodowaé koncentrowanie sie kontaktéw w obsza-
rze zamknietych grup narodowosciowych 1 jezykowych obecnie repre-
zentowanych w Komisji Europejskiej oraz marginalizacje intereséw
nowych panstw czlonkowskich w procesie formowania stanowiska
samej KE. W takiej sytuacji moze sie okazaé, iz utrudnione bedzie
wplywanie na prace nie tylko Parlamentu Europejskiego, lecz réwniez
Rady Unii Europejskiej. Przytaczany po wielekro¢ w kazdej dyskusji
0 rozszerzeniu argument o wzroscie liczby podmiotéw majacych wpltyw
na ksztaltowanie polityki wspdlnotowe] wydaje sie roéwniez w tym
przypadku prawdziwy. W sytuacji, gdy przy stole negocjacyjnym
reprezentowanych jest nie 15, lecz 25, a niedlugo 27 panstw, przed-
stawicielom Komisji Europejskiej duzo trudniej jest budowaé niefor-
malne kontakty. Ograniczone moga zostac¢ takze mozliwosci oddzia-
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lywania na ksztalt kompromiséw budowanych w RUE, takze ze
wzgledu na wieksza liczbe intereséw do pogodzenia. W takim wypad-
ku dojé¢ moze do dalszego ostabienia pozycji Komisji Europejskiej
W procesie stanowienia wspolnotowego prawa.

3. Przyszloéé roli Komisji Europejskiej w procedurze wspoétde-
cydowania

Trudno byloby jednakze przesadzi¢, na ile zmiany te pdjda w kie-
runku, ktory przewiduja od kilku lat tacy badacze, jak George Tsebelis
1 Geoffrey Garrett,* ktorzy docelowo sprowadzaja Komisje Europej-
ska do roli biurokratycznej egzekutywy — administracji majacej zni-
komy wplyw na proces ustawodawczy. Z drugiej strony, nie mozna
zapominaé¢ o monopolu inicjatywy ustawodawczej, ktory Komisja po-
trafita, jak dotychczas, skutecznie wykorzystywaé sterujac procesem
negocjacji — dobierajac tematyke 1 czas przedstawienia projektu aktu
prawnego do okolicznoéci 1 klimatu politycznego w UE.

Nalezy sie dodatkowo spodziewaé dalszych reform procedury
wspoétdecydowania. Z pewno$cig dotyczy¢ one bedaq rozszerzenia kata-
logu obszaréw, w ktérych procedura ta bedzie stanowila podstawe po-
dejmowania decyzji (tam, gdzie jeszcze to nie ma miejsca oraz w no-
wych, przenoszonych na poziom wspélnotowy obszarach). Moga, nastapié
réwniez pewne zmiany w samej procedurze. Bledne bytoby natomiast
zalozenie, 1z stuzyé one beda wzmocnieniu pozycji KE. Spodziewaé by
sle mozna raczej rozszerzenia samej inicjatywy ustawodawcze] na
pozostale instytucje. Zachodzace zmiany beda jednak z pewnoScig
dziataé na rzecz wzmocnienia roli Parlamentu Europejskiego kosztem
Komisji. Prawda jest w zwigzku z tym, iz stoil ona przed wyzwaniem,
ktorego stawka, jest jej pozycja w trdjkacie instytucjonalnym.

Trendy te wzmocni¢ moze takze inny problem, ktéry pojawia sie
zawsze na marginesie tworzenia wszelkich nieformalnych kontaktow.
Pozostajac poza oficjalna procedura, ograniczaja one pole instytucjo-
nalnej kontroli nad procesem stanowienia prawa. Wprowadzaja do
procesu negocjacyjnego niewiadoma — instrument negocjacyjny, ktory
jest niezwykle podatny na wszelkiego typu naciski. Pojawienie sie lub
wzmocnienie nieformalnych sieci kontaktéw odczué moga w bolesny
sposéb przede wszystkim nowe panstwa czlonkowskie, pozbawione
zaplecza urzednikéow europejskich z dlugim stazem 1 mozliwos$ciami
budowania takich kontaktéw. Problem dotyczyé¢ bedzie jednak calej

14 G.Tsebelis, G.Garrett, Legislative politics on the European Union..., op.cit.
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Unii Europejskiej, oslabiajac wysitek stuzacy niwelowaniu deficytu
demokratycznego, o ktory Wspdlnoty sa posadzane praktycznie od
momentu powotania ich do zycia.

Podsumowanie

Przytoczone powyzej argumenty pokazuja, jaki zestaw trudnosSci
napotyka Komisja Europejska aktywnie uczestniczac w procesie legi-
slacyjnym. Pozwalaja réwniez zweryfikowac teze, jakoby radzila sobie
ona z trudniejszymi warunkami, w jakich przyszto jej funkcjonowacé
od momentu reformy procedury wspoétdecydowania poprzez aktyw-
niejszg budowe kontaktéw nieformalnych. Wydaje sie, iz KE natrafié
moze na opér ze strony przedstawicieli nowych panstw cztonkowskich,
szczegblnie w pierwsze) po rozszerzeniu kadencji Parlamentu Euro-
pejskiego. Dodatkowo brak w Komisji kadry éredniego szczebla, po-
chodzacej z nowych panstw cztonkowskich, nie bedzie stuzyt rozwija-
niu tych kontaktow.

Mozliwe zatem, iz organ ten ponownie bedzie musial przystosowac
sie do nowych warunkéw funkcjonowania tréojkata instytucjonalnego
1 wykorzystywaé atuty, ktérymi dysponuje w celu oddzialywania na
proces ksztaltowania ustawodawstwa wspdlnotowego. Prawo inicja-
tywy ustawodawczej stanowi wcigz niezwykle skuteczny orez w proce-
sie ksztaltowania rzeczywistoéci prawnej. Komisja posiada dodatkowo
mozliwo§¢é catoSciowego spojrzenia na interesy aktoréw bioracych
udzial w procesie — uczestniczy w spotkaniach Rady oraz Parlamentu.
Ponadto to ona wlasnie posiada zdolnoéci analityczne do komplekso-
wej oceny mozliwych do przyjecia kompromiséw.

Nie nalezy sie zatem spodziewac drastycznej zmiany pozycji Komi-
sji Europejskiej. Pokazane trendy dowodza jednak, iz jej rola bedzie
z czasem ewoluowaé bardziej] w kierunku biurokracji zarzadczej niz
inicjatora polityk. Ewolucja ta wymagalaby jednak diametralnej
zmiany rozumienia roli pozostalych instytucji, ktéore musialyby sie
przeksztalci¢ w federalne organy wladzy Unii Europejskiej. W obecnej
chwili nalezy zatem zalozy¢, iz Komisja powinna w pierwszej kolejno-
$ci otworzy¢ sie na nowe panstwa czlonkowskie w celu jak najszybszej
europeizacji struktur narodowych, by budowaé¢ swoja pozycje na bez-
posrednich kontaktach zaréwno na drodze utartych procedur, jak
1 poza nimi.
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Abstract

The role of the European Commission in the Institutional
Triangle and decision making process after the enlargement

What is the role of the European Commission in the Institutional Trian-
gle after the Big Bang enlargements of 2004? This article analyses this ques-
tion in the context of the decision-making process. Emphasis is put on the
co-decision procedure — that was once considered revolutionary as it shifted
the power from the European Commission to the European Parliament.

The European Commission used to be the main player in the decision-
making process for years, controlling any legislative proposal at each stage of
the consultation and co-operation procedure. Until 1993 the European Par-
liament had always been perceived as the weakest player in the institutional
struggle. With the introduction of the co-decision procedure at that time,
however, power was shifted to the European Parliament, giving it, for the
first time, instruments (7 e. amendments, etc.) to exert pressure upon legisla-
tive process. It has been revealed in a number of analyses, based on new
institutionalism theoretical framework, that the European Council, together
with the European Parliament, are able to influence the outcome of the legis-
lative process without — or even against — the will of the European Commis-
sion.

With the introduction, in 1997, of third reading and of the conciliation
committee, the European Commission was forced to look for alternative solu-
tions to prevail once again over the Institutional Triangle. It strongly
favoured early, intensive contacts between EC officials, MEPs and Member
States’ officials to ensure proper understanding of proposals and secure ade-
quate support.

At present, however, this situation might totally change with the arrival,
in 2004, of 10 new Members. Prior to 2004 years were spent on hard negotia-
tion, with the European Commission, of details of the Accession Treaties.
Trust is only built with time. New Members need assurance they are treated
as equal partners, even if still on a learning curve.
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