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LEGISLACYJNE PROBLEMY UNII EUROPEJSKIEJ
PO WEJSCIU W ZYCIE TRAKTATU Z LIZBONY

Obecny czas jest szczeg6lnie goracy dla Unii Europejskiej. Wybuch kryzysu
finansowego w 2007 r. stworzyt niekorzystne warunki i nowe wyzwania, z ktorymi
panstwa cztonkowskie starajg sobie poradzi¢, przygotowujac traktat miedzyrzado-
wy 0 dyscyplinie fiskalnej. Jednocze$nie nastat okres implementacji i testowania
postanowien traktatu z Lizbony z 13 grudnia 2007 r., ktéry wszedt w zycie
1 grudnia 2009 r. Cho¢ uwaga znacznej wiekszosci badaczy koncentruje sie dzisiaj
na problemach wynikajgcych z kryzysu i propozycjach ich rozwigzania, to celem
niniejszego artykutu jest analiza mniej dyskutowanych zagadnien legislacyjnych.
W ostatnich latach bowiem ujawnity sie negatywne zjawiska zwigzane z procesem
stanowienia unijnego prawa, ktorych utrwalenie sie moze grozi¢, jak modwig
instytucjonalisci historycznil, ,,niezamierzonymi konsekwencjami” w przysztosci2
Weczesna identyfikacja tych zagrozeh oraz przygotowanie wilasciwego remedium
stanowi wazne zadanie dla Unii Europejskiej. Ich odlozenie w czasie nie moze byé
ttumaczone walkg z kryzysem finansowym.

Niniejszy artykut identyfikuje co najmniej sze$¢ problemoéw natury prawodaw-
czej, z ktérymi Unia Europejska bedzie musiata uporac sie w przysztosci. W czesci
pierwszej znajduje sie analiza wykazujaca, iz traktat z Lizbony pogtebit legislacyjne
wykluczenie Parlamentu Europejskiego, zwiekszajac w wartosciach wzglednych
i bezwzglednych liczbe obszaréw, w ktérych nie posiada on zadnych kompetencji.
Cze$¢ druga obala poglad o dominacji zwyktej procedury ustawodawczej, pokazu-
jac, iz wiecej niz potowa podstaw traktatowych dla uchwalania aktéw prawnych
zawiera inne procedury przyjecia. W czesci trzeciej zostaty scharakteryzowane
negatywne konsekwencje trilogdw, czyli nieformalnych spotkan reprezentantow
Parlamentu, Rady i Komisji w poczgtkowych fazach postepowania prawodawczego.

1 Zob.: C. Hay, D. Wincott, Structure, Agency and Historical Institutionalism, ,,Political Studies”
1998, vol. 46, nr 5, s. 951-957; K. Thelen, Historical Institutionalism in Comparative Politics, ,,Annual
Review of Political Science” 1999, vol. 2, nr 1, s. 369-403.

2 P. Pierson, The Path to European Integration. A Historical Institutionalist Analysis, ,,Com-
parative Political Studies” 1996, vol. 29, nr 2, s. 136-139.
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Cze$¢ czwarta rozpatrywuje tzw. wczesne porozumienia legislacyjne, ktérych
efektem jest prawie kompletny zanik drugiego i trzeciego czytania oraz przy-
spieszenie procesu decyzyjnego. Czes¢ piata analizuje skutki degradacji pozycji
Komisji Parlamentu w postepowaniu prawodawczym. W ostatniej czesci znajduje
sie charakterystyka zjawiska spadku zaangazowania ministréw w pracach legis-
lacyjnych, ktérego wynikiem jest ,,Rada Ministrow bez ministrow”.

LEGISLACYIJNE WYKLUCZENIE PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO

Dla wielu badaczy Unii Europejskiej wejscie w zycie traktatu z Lizbony (dalej
TL) oznaczato nowy etap w funkcjonowaniu Parlamentu Europejskiego. Przede
wszystkim podkreslano, iz TL wzmocnit pozycje legislacyjna tej instytucji poprzez
rozszerzenie wspotdecydowania (zmienionego na zwykia procedure ustawodawcza
- dalej ZPU) na obszary rolnictwa i rybotéwstwa, wspolnej polityki handlowej,
transportu, funduszy strukturalnych, komitologii, wiasnosci intelektualnej czy
czesciowo bytego Il filaru3 Zwracano réwniez uwage, iz korzystnie dla Parlamen-
tu zreformowat procedure zgody4, w szczegélnosci ustanawiajac art. 218 traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE), w mysl ktdrego akceptacji tej
instytucji wymagaty umowy miedzynarodowe UE ,,dotyczace dziedzin, do ktérych
stosuje sie zwyktg procedure ustawodawcza lub specjalng procedure ustawodaw-
czg”5 Sita tego postanowienia ujawnita sie w lutym 2010 r., kiedy postowie nie
udzielili zgody dla umowy miedzynarodowej miedzy UE i Stanami Zjednoczonymi
0 przekazywaniu danych finansowych w ramach walki z terroryzmem (tzw. umowa
SWIFT)6 TL zlikwidowat rowniez procedure wspotpracy, w ktorej europejska
legislatura posiadata najstabszg po konsultacji pozycje7. W wyniku powyzszych

3 J.-C. Piris, The Lisbon Treaty: A Legal and Political Analysis, Cambridge 2010, s. 118.

4 Traktat z Lizbony zmienit anglojezyczng nazwe procedury zgody z assentprocedure na consent
procedure. Cho¢ oba okre$lenia oznaczajg to samo, to drugie z nich jest silniejsze. Assent mozna
przettumaczy¢ jako przyzwolenie, czyli zgode wzgledna, stabg, podczas gdy consent - zgode
bezwzgledna, bez ktérej nie mozna podja¢ zadnego dziatania. W polskiej wersji traktatow nie
odnotowano tej zmiany.

5 Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, ,,Dziennik Urzedowy UE” z 30 marca 2010 r., C 83, s. 145.

6 Rezolucja legislacyjna Parlamentu Europejskiego z dnia 11 lutego 2010 r. dotyczgca wniosku
w sprawie decyzji Rady dotyczgcej zawarcia Umowy miedzy Unig Europejska a Stanami Zjednoczonymi
Ameryki o przetwarzaniu i przekazywaniu z Unii Europejskiej do Stanéw Zjednoczonych danych
z komunikatéw finansowych do celéw Programu $ledzenia $rodkéw finansowych nalezacych do
terrorystow (05305/1/2010 REV 1 - C7-0004/2010 - 2009/0190(NLE)), ,,Dziennik Urzedowy UE”
z 16 grudnia 2010 r., C 341 E, s. 100. Umowa zostata pdzniej zaakceptowana po wprowadzeniu Kilku
poprawek.

A. Kreppel, Moving beyond Procedure: An Empirical Analysis of European Parliament
Legislative Influence, ,Comparative Political Studies” 2002, vol. 35, nr 7, s. 807; B. Steunenberg,
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postanowieA Parlament miat petni¢ najwieksza w historii role w unijnym systemie
prawnym.

Jesli jednak spojrze¢ na traktaty z perspektywy liczby zawartych w nich
przepisow przewidujacych lub nie kompetencje legislacyjne Parlamentu, to mozna
dojs¢ do zupeinie innego wniosku (wykres 1). Paradoksalnie traktat z Lizbony nie
tylko nie zwigkszyt ogdlnej pozycji legislacyjnej tej instytucji, ale wrecz jg ostabit!
Od wejscia w zycie traktatéw rzymskich z 25 marca 1957 r. bezwzgledna liczba
przepis6w prawa pierwotnego, ktére zawieraty jakgkolwiek procedure z udziatem
Parlamentu, konsekwentnie wzrastata i TL wzmocnit ten trend. Jednak o ile od
momentu powstania Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej (EWG) i Europejskiej
Wspdlnoty Energii Atomowej (Euratom) wzrostowi uprawnien legislacyjnych tej
instytucji nie towarzyszyto wprowadzanie wielu artykutow wykluczajgcych jej
kompetencje, o tyle TL (i traktat konstytucyjny) stanowit punkt krytyczny - rzeczo-
ny traktat zwiekszyt liczbe takich przepisow o prawie 2/3 (z 70 artykutdw
w traktacie nicejskim do 112 artykutow w TL). Powyzsze obserwacje moze jednak
znieksztatca¢ fakt, iz w kolejnych traktatach wzrastata ogolna liczba przepiséw
i obszaréw wiasciwosci unijnej/wspdlnotowej, dlatego nalezy spojrze¢ na ten
problem z perspektywy liczb wzglednych. Taka analiza prowadzi do podobnych
wnioskow - od wejscia w zycie Jednolitego Aktu Europejskiego z 17/28 lutego
1986 r. procentowy udziat artykutow prawa pierwotnego nieprzewidujgcych legis-
lacyjnych uprawnienn Parlamentu tagodnie malat, aby ulec podwyzszeniu w TL
(z 33,8% w TN do 36,8% w TL). Reasumujac, cho¢ traktat z Lizbony znacznie
poszerza kompetencje unijnej legislatury, to jednoczesnie pogtebia obszary decyzyj-
ne, z ktérych jest ona wykluczona, przy czym ten drugi efekt jest dominujacy.

Wykluczenie legislacyjne Parlamentu powoduje, ze traci on formalny wplyw na
wiele istotnych obszaréw. Dotyczy to przede wszystkim Wspdlnej Polityki Za-
granicznej i Bezpieczeristwa oraz czesciowo dawnego Il filaru8 ale takze spraw
nalezacych wczesniej do pierwszofilarowych polityk unijnych, np. okreslanie cet
wspolnej taryfy celnej (art. 31 TFUE), ustalanie wielkosci potowow (art. 43 ust 3
TFUE), ustanawianie innych niz traktatowe kategorii pomocy panstwowej dla
przedsiebiorstw zgodnych z rynkiem wewnetrznym (art. 107 i art. 108 TFUE) czy

Decision Making under Different Institutional Arrangements: Legislation by the European Community,
wJournal of Institutional and Theoretical Economics” 1994, vol. 150, nr 4, s. 642-669; C. Crombez,
Legislative Procedures in the European Community, ,British Journal of Political Science” 1996,
vol. 26, nr 2, s. 218-220. Inny poglad w: G. Garrett, G. Tsebelis, An Institutional Critique of
Intergovemmentalism, ,International Organization” 1996, vol. 50, nr 2, s. 290.

8 Dla niektérych badaczy jest to kolejny argument, ze traktat z Lizbony nie zlikwidowat struktury
filarowej Unii Europejskiej. Zob.: J. Gaspers, The Questfor European Foreign Policy Consistency and
the Treaty ofLisbon, ,Humanitas Journal ofEuropean Studies” 2008, vol. 2, nr 1, s. 35; S. Kurpas, The
Treaty ofLisbon - How Much Constitution " is Left? An Overview o fthe Main Changes, ,,CEPS Policy
Brief’ 2007, nr 147, s. 2; P. Kiiver, Lishon and the Lawyers Reflections on What the EU Reform Treaty
Means to Jurists, ,,Maastricht Journal ofEuropean and Comparative Law” 2007, vol. 14, nr 4, s. 338.
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W ykres 1

Bezwzgledna oraz wzgledna liczba przepiséw traktatow przewidujgcych i nieprzewidujacych upraw-
nienia legislacyjne Parlamentu Europejskiego

1986 1992 1997 2001 2004 2007

mMi Liczba przepiséw Traktatéw nieprzewidujacych uprawnien legislacyjnych PE
Liczba przepiséw Traktatéw przewidujacych uprawniana legislacyjne PE

— Udziat przepiséwTraktatéownieprzewidujacy cliuprawnien legislacyjny cli PE (%)

Objasnienia: lewa 0§ Y - bezwzgledna liczba artykutéw, prawa 0§ Y - wzgledna liczba (procentowy udziat).

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie traktatéw. Daty odnosza sie do terminéw podpisania traktatow: 1957
- traktaty rzymskie, 1986 - Jednolity Akt Europejski, 1992 - traktat z Maastricht, 1997 - traktat z Amsterdamu, 2001
- traktat z Nicei, 2004 - traktat konstytucyjny, 2007 - traktat z Lizbony.

stosowanie $rodkoéw karnych w sytuacji nadmiernego deficytu w danym panstwie
cztonkowskim (art. 126 TFUE). W tych sferach monopolistg legislacyjnym jest
Rada; pewne uprawnienia prawodawcze uzyskujg réwniez inne instytucje i organy
UE (w szczegdlnosci Rada Europejska i Europejski Bank Centralny), natomiast rola
postow sprowadza sie jedynie do nieformalnego wptywu. Brak wilasciwosci
Parlamentu w 112 artykutach obecnych traktatéw pogtebia réwniez deficyt infor-
macyjny w UE. Efektem udziatu tej instytucji w uchwalaniu prawodawstwa jest
upublicznienie catej dokumentacji, na ktorej ono bazuje. Wykluczenie unijnej
legislatury jest zatem réwnoznaczne z utratg dostepu do zrodet dotyczacych
stanowisk decydentéw, debat, procesu przygotowawczego czy procedowania, gdyz
inne instytucje nie sg zobligowane do samodzielnego ogtaszania wszystkich takich
dokumentéw9. Marginalizacja Parlamentu oznacza réwniez zamrozenie debat

9 W traktatach funkcjonuje tylko zobowigzanie do lojalnej wspotpracy (art. 4 ust. TUE, orzeczenie
C-204/86 w sprawie Hellenie Republic v Council i C-70/88 w sprawie Chernobyl) oraz wzajemnej
konsultacji (art. 295 TFUE) miedzy instytucjami, jednak nie oznacza to automatycznego obowigzku
wymiany informacji. Historia pokazuje, ze ta ostatnia kwestia byta przedmiotem nieformalnych
porozumieA. Zob.: R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, The European Parliament, London 2000,

s. 176 i nast. W UE funkcjonuje jeszcze rozporzadzenie o dostepie do dokumentéw, ale jest ono
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i kontroli opinii publicznej nad ksztattem legislacji, co oddala Unie Europejskg od
obywateli i stwarza niebezpieczenstwo ztego, nieodpowiadajgcego spotecznym
potrzebom prawodawstwa. Wreszcie prowadzi do wylgczenia roli parlamentéw
narodowych, gdyz - zgodnie z traktatami - uzyskujg one informacje tylko na temat
aktow ustawodawczych10 a wiec rozporzadzen, dyrektyw i decyzji przyjmowanych
,Wspolnie przez Parlament i Rade, przez Parlament z udziatem Rady lub przez Rade
z udziatem Parlamentu” 11

POZORNA DOMINACJA ZWYKLEJ PROCEDURY USTAWODAWCZE]J

Znaczne poszerzenie przez TL wspétdecydowania (jako ZPU) o 44 nowych
przypadkéw (30 artykutdw przekwalifikowanych z innych procedur i 14 nowych
artykutéw) zostatlo pozytywnie przyjete przez badaczy UE. Przewidywano, iz
w wyniku tej reformy w ramach ZPU bedzie uchwalane ok. 95% catego prawa
wtornego UE12 Patrzac na liczbe projektdw i aktéw prawodawczych przyjmowa-
nych w Unii Europejskiej w latach 1993-2011, mozna uznac, iz powyzsza prognoza
byta celna (wykresy 2 i 3). Od wejscia w zycie traktatu z Maastricht (1 listopada
1993 r.) wiasciwie do 2009 r. dominujaca procedurg legislacyjng byta konsultacja.
Wspotdecydowanie stanowito poczatkowo formute uchwalania matej liczby regula-
cji, ale za sprawg postanowien traktatu z Amsterdamu (wszedt w zycie 1 maja
1999 r.) znacznie zblizyto sie do konsultacji. Przyczyng tego zjawiska byto
poszerzenie przez ten traktat wspotdecydowania z pietnastu do trzydziestu jeden
artykutow13 Wejscie w zycie traktatu z Nicei (1 lutego 2003 r.) nie spowodowato
wzmocnienia tej procedury, lecz raczej ustabilizowato poziom przyjmowanych
w jej ramach regulacji, co potwierdza krytyczne opinie w stosunku do postanowien
tego traktatu (stynne hasto The Treaty ofNice is not so nice) 14 Przetomem okazat sie

restrykcyjne pod wzgledem upubliczniania materiatéw politycznych iprzygotowawczych w Radzie oraz
w innych instytucjach. Zob.: Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 30 maja 2001 r. wsprawie publicznego dostepu do dokumentdéw Parlamentu Europejskiego, Rady
i Komisji, ,Dziennik Urzedowy WE” z 31 maja 2011 r.,, L 145, s. 43-48.

10 Zob.: art. 12(a) TUE oraz Protok6t w sprawie roli parlamentéw narodowych, w: Traktat
z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejska
podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., ,,Dziennik Urzedowy UE” z 17 grudnia 2007 r., C 306,
s. 148, art. 2.

1 Art. 289 TfUE. Zob.: Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej..., s. 172.

2 J. Wec, Reforma systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej przewidywana w Traktacie
lizbonskim, ,,Rocznik Integracji Europejskiej” 2009, nr 3, s. 59.

B R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, op. cit., s. 191.

14 C. Neuhold, The European Parliament and the European Commission: ‘You Can't Always Get
What You Want’, w: F. Laursen (red.), The Treaty of Nice: Actor Preferences, Bargaining and
Institutional Choice, Leiden 2006, s. 351-367; M. Gray, A. Stubb, The Treaty ofNice - Negotiating
a Poisoned Chalice, ,JJournal of Common Market Studies” 2001, vol. 39, nr 2, s. 5-23; M. Hosli,
M. Machover, The Nice Treaty and Voting Rules in the Council: A Reply to Moberg (2002), ,,Journal of
Common Market Studies” 2004, vol. 42, nr 3, s. 497-521.
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W ykres 2

Liczba projektéw aktéw prawodawczych zaproponowanych przez Komisja
w ramach okreélonych procedur w latach 1993-2011

1993199419951996199719981999200020012002200320042005200620072008200920102011

m Konsultacja -¢-Wspotpraca —*—Wspdétdecydowanie ——Zgoda

Zrédto: Prelex, baza danych Komisji o procedurach miedzyinstytucjonalnych w Unii Europejskiej, http://ec.
europa.eu/prelex/apcnet.cfm?CL = en.

W ykres 3

Liczba aktow prawodawczych przyjetych w ramach poszczegdlnych procedur w latach 1993-2011

—e —Konsultacja —*—Wspotdecydowanie e Zgoda mmemm\Wsplipraca

Zrb6dto: Obserwatorium legislacyjne Parlamentu Europejskiego, http://www.europarl.europa.eu/oeil/index.jsp,
obliczenia wiasne.
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dopiero traktat z Lizbony. Cho¢ w pierwszych latach stosowania jego postanowien
nie uwidacznia sie prognozowana liczebnos¢ ZPU w odniesieniu do uchwalonych
aktow prawnych, to juz liczba projektéw Komisji przedstawionych w 2011 r., ktdre
bedg rozpatrywane pod koniec siodmej kadencji Parlamentu (2009-2014), pokazuje
wyrazng dominacje tej procedury nad konsultacjg (w 2011 r. ZPU dotyczyto 88,8%
projektow).

Jednak preponderancja ZPU staje sie pozorna, jesli spojrze¢ na liczbe przepisow
traktatow, ktore ja przewidujg (wykres 4). Cho¢ w TL, po raz pierwszy w historii
UE, ZPU jest zawarta w wiekszej liczbie artykutow niz konsultacja, to procentowy
udziat tej pierwszej formuly wynosi ok 46%, co oznacza, ze wiecej niz potowa
przepisOw prawa pierwotnego reguluje inng procedure uchwalania aktéw prawnych.
Informacja i konsultacja, w ktdrych Parlament posiada bardzo stabg pozycjel5
dotyczg razem az 40,6% wszystkich artykutow, co pokazuje pozorno$¢ dominacji
ZPU. Oczywiscie, zaciera sie ona w codziennym funkcjonowaniu UE, gdyz
przepisy przewidujace te procedure generujg bardzo duzg liczbe projektow praw-
nych, jednak sprawy konsultowane i ogfaszane czesto odnoszg sie¢ do rzadko
regulowanych, kluczowych obszardw UE, takich jak np.: wykonywanie uméw
zbiorowych na poziomie europejskim (art. 155 ust. 2 TFUE), zawieszenie stosowa-
nia umowy miedzynarodowej (art. 218 ust. 9-10 TFUE), zabezpieczenie spoteczne
i ochrona socjalna (art. 21 ust. 3 TFUE), przepisy dotyczace paszportéw, dowodow
tozsamosci i dokumentdw pobytowych (art. 77 ust. 3 TFUE), transgraniczna
wspotpraca organdw sadowych i policyjnych (art. 89 TFUE), dyskryminacja
przewoznikéw w transporcie (art. 95 ust. 3 TFUE), zasady zastosowania zakazéw
naduzywania pozycji dominujacej czy porozumien przedsiebiorstw, ktére zaktdcajg
rynek wewnetrzny (103 ust. 1TFUE), harmonizacja podatkéw posrednich (art. 113
TFUE), zblizenie ustawodawstw dotyczacych rynku wewnetrznego (art. 115
TFUE), nadzo6r nad instytucjami finansowymi (art. 127 ust. 6 TFUE), polityka
zatrudnienia (art. 148 ust. 2), decyzja o spetnianiu przez panstwo aplikujace do
strefy euro kryteriow konwergencji (art. 140 ust. 2 TFUE), programy szczegdtowe
dotyczace badan i rozwoju technologicznego (art. 182 ust. 4 TFUE), S$rodki
wplywajace znaczaco na wybor panstwa cztonkowskiego miedzy réznymi zrédtami

I! Zob.: C. Crombez, Legislative Procedures..., s. 205; S. Napel, M. Widgren, Strategic versus
Non-strategic Voting Power in the EU Council o fMinisters: The Consultation Procedure, ,,Social Choice
and Welfare” 2011, vol. 37, nr 3, s. 515; R. Scully, The European Parliament and the Co-decision
Procedure: A Reassessment, ,Journal of Legislative Studies” 1997, vol. 3, nr 3, s. 60; B. Steunenberg,
op. cit., s. 651; G. Garrett, From the Luxembourg Compromise to Codecision: Decision-Making in the
European Union, ,Electoral Studies” 1995, vol. 14, nr 3, s. 294. W pewnych warunkach i stosujac
nieformalne mechanizmy Parlament moze jednak uzyska¢ silng pozycje w konsultacji. Zob.:
R Kardasheva, The Power to Delay: The European Parliaments In?uence in the Consultation
Procedure, ,,Journal ofCommon Market Studies” 2009, vol. 47, nr 2, s. 385-409; A. Kirpsza, Formalnie
slaby, nieformalnie silny. Pozycja Parlamentu Europejskiego w procedurze konsultacji na przyktadzie
procesu uchwalania rozporzadzenia ustanawiajgcego zasady dobrowolnej modulacji ptatnosci bez-
posrednich, ,,Rocznik Integracji Europejskiej” 2011, nr 5.
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W ykres 4

Liczba artykutéw traktatéw przewidujgcych zastosowanie okreslonych procedur prawodawczych

1957 1986 1992 1997 2001 2004 2007
W spotpraca Informacja
W spétdecydowanie/ZPU mmm Konsultacja
Zgoda m  Udziat wspétdecydowania/ZPU

Objasnienia: lewa 0§ Y - bezwzgledna liczba artykutéw, prawa 0§ Y - wzgledna liczba (procentowy udziat).

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie traktatow. Daty odnosza sie do terminéw podpisania traktatow zob.
wykres 1

energii i 0ogdlng strukture jego zaopatrzenia w energie (art. 192 ust. 2(c) TFUE),
sposoby i procedury stowarzyszania krajow z UE (art. 203 TFUE) czy okreslanie
kategorii zasobow wiasnych UE (art. 311 TFUE). Staba pozycja Parlamentu w tych
obszarach oznacza, iz sa one formalnie regulowane wiasciwie tylko przez parstwa
cztonkowskie.

TRILOG | JEGO KONSEKWENCIJE

Wprowadzenie w traktacie z Maastricht procedury wspétdecydowania spowo-
dowato legislacyjng wspotzaleznosé miedzy Radg i Parlamentem16 Pierwszym
przejawem tej sytuacji byla dyrektywa dotyczgca stosowania otwartej sieci do
telefonii gtosowej (tzw. ONP to Voice Telephony Directive) 17, kiedy po nieudanych

B M. Shackleton, The Interinstitutional Balance in the EU: What Has Happened Since 1999?,
»EUSA Review” 2004, vol. 17, nr 3, s. 2-3; M. Shackleton, T. Raunio, Co-decision since Amsterdam:
A Laboratory for Institutional Innovation and Change, ,Journal of European Public Policy” 2003,
vol. 10, nr 2, s. 173.

17 Proposalfor a Council Directive on the application ofopen network provision (ONP) to voice
telephony, ,,Official Journal of the European Communities” of 12 October 1992, C 263, s. 20-36, pdzniej
zmodyfikowana.
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negocjacjach w komitecie koncyliacyjnym Rada postanowita zaproponowaé wiasne
wspolne stanowisko jako ostateczng wersje regulacji, wierzac, iz Parlament nie
bedzie w stanie uzyska¢ bezwzglednej wiekszosci, aby je zawetowaé (tzw. specjalne
trzecie czytanie). Przeliczyla sie jednak, gdyz wystarczajgca liczba 379 postéw
zagtosowata za odrzuceniem projektu, demonstrujgc silng pozycje Parlamentu we
wspotdecydowaniuls. Obie instytucje zrozumiaty wtedy, ze bez bezposSredniej
i intensywnej wspotpracy nie osiggng satysfakcjonujacych, efektywnych i szybkich
porozumien. Dlatego juz w 1995 r. ustanowity nieformalne spotkania miedzy
swoimi reprezentantami, zwane trilogami, organizowane przed posiedzeniem komi-
tetu koncyliacyjnego, ktorych celem byto wypracowywanie wspolnych porozumien
legislacyjnych formalizowanych potem we wspomnianym komitecie i instytu-
cjach [ Dalszy wzrost wspdtzaleznosci miedzy Parlamentem i Radg nastapit za
sprawa traktatu z Amsterdamu, ktéry wprowadzit mozliwos¢ zakonczenia wspot-
decydowania juz w pierwszym czytaniu (tzw.fast-track legislation) oraz znidst tzw.
specjalne trzecie czytanie, przez co Rada nie mogta juz narzucaé Parlamentowi
swojego stanowiska po fiasku koncyliacji2d. W rezultacie tych postanowien, Rada,
Parlament i Komisja zawarty w 1999 r. porozumienie miedzyinstytucjonalne,
w ktdrym stwierdzaty, iz trilogi przedkoncyliacyjne okazaty sie sukcesem i dlatego
»praktyka ta powinna by¢ rozszerzona na wszystkie etapy procedury wspot-
decydowania”2l W ten sposob trojstronne spotkania staty sie zwyczajem takze
przed pierwszym i drugim czytaniem.

Obecnie trilogi (zwane rowniez trialogami)2 sg nieformalnymi spotkaniami
przedstawicieli Komisji (szefowie wiasciwych Dyrekcji Generalnych, czasem
komisarze), Rady (delegaci prezydencji, przewodniczagcy COREPER, szefowie grup
roboczych, czasem ministrowie) i Parlamentu (szefowie komisji, sprawozdawcy,
sprawozdawcy-cienie, koordynatorzy frakcji politycznych i wiceprezydenci)23

B M. Shackleton, The Politics ofCodecision, ,,Journal of Common Market Studies” 2000, vol. 38,
nr 2, s. 327. Projekt dyrektywy zostat przedstawiony przez Komisje w 1992 r., natomiast odrzucenie
wspolnego stanowiska Rady przez Parlament nastgpito w lipcu 1994 r.

19 Ibidem, s. 334.

20 A. Maurer, The Legislative Powers and Impact of the European Parliament, ,Journal of
Common Market Studies” 2003, vol. 41, nr 2, s. 228-230; H. Farrell, A. Héritier, Formal and Informal
Institutions Under Codecision: Continuous Constitution-Building in Europe, ,,Governance” 2003,
v°l- 16, nr 4, s. 589-590; C. Reh, A. Héritier, E. Bressanelli, C. Koop, The Informal Politics of
Legislation: Explaining Secluded Decision-making in the European Union, paper prepared for the APSA
Annual Convention, Washington, 2-5 September 2010, s. 8.

21 Joint Declaration on Practical Arrangementsfor the New Co-decision Procedure (article 251 of
the Treaty establishing the European Community), ,,Official Journal ofthe European Communities” of 28
May 1999, C 148, s. 1

W dokumentach unijnych sa stosowane oba terminy. W niniejszym artykule bede uzywat nazwy
»trilog”.

~3 H. Farrell, A. Héritier, Interorganizational Negotiation and Intraorganizational Power in
Shared Decision-Making: Early Agreements under Codecision and Their Impact on the European
Parliament and the Council of Ministers, ,,Reihe Politikwissenschaft/Political Science Series”, nr 95,
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Odbywajg sie we wczesnych fazach postepowania prawodawczego i ich celem jest
wypracowanie projektu porozumienia legislacyjnego, ktére nastepnie dwie ostatnie
instytucje implementujg w dobrej wierze i bez istotnych zmian. O powszechnosci
tego mechanizmu $wiadczy fakt, iz juz w latach 1999-2000 byly organizowane
w przypadku 41% modyfikowanych aktéw prawodawczych przyjetych we wspot-
decydowaniu i co roku udziat ten sie zwiekszat (tabela 1). Punktem kulminacyjnym
okazat sie 2007 r., kiedy za sprawg nowego porozumienia miedzyinstytucjonal-
nego trilogi zostaty zinstytucjonalizowane i od tego roku w ich ramach jest
uchwalana cafa legislacja w tej procedurze. Pojawilty sie réwniez w konsultacji
i w procedurze budzetowej, w ktorej sa tradycyjnie okre$lane koncertacja
{concertation)X.

Konsekwencje trilogow dla procesu legislacyjnego sg ambiwalentne. Niektorzy
badacze podkreslaja, ze zbudowaty one kulture zaufania i wspotpracy miedzy
reprezentantami instytucji, przez co podejmowanie decyzji jest kooperatywne
i opiera sie na wzajemnym zaufaniu2. Innym pozytywem jest umocnienie pozycji
legislacyjnej Parlamentu - w ramach trilogoéw posiada on wieksze niz w izolacji
mozliwosci skutecznego forsowania wasnych poprawek, moze lepiej wykorzysta¢
strategiczne, negocjacyjne, jak i socjalizacyjne zdolnosciZZ. W Swietle zatozen
konstruktywizmu spotecznego, wzmacniajg one réwniez zjawisko wspotzaleznosci
normatywnej, polegajace na redukcji formalnych réznic miedzy procedurami
legislacyjnymiZB Woreszcie, trilogi utatwiajg negocjacje miedzyinstytucjonalne,
przyczyniajac sie do porozumien juz w pierwszym czytaniu.

March 2004, s. 12; P. Settembri, C. Neuhold, Achieving Consensus Through Committees: Does the
European Parliament Manage?, ,,Journal of Common Market Studies” 2009, vol. 47, nr 1, s. 144,
A. Héritier, C. Reh, Codecision and Its Discontents: Intra-organisational Politics and Institutional
Reform in the European Parliament, paper prepared for the EUSA Biannual Meeting, Boston, 3-5 March
2011, s. 7. W trilogach bierze udziat do 40 oséb. Zob.: Codecision and National Parliamentary Scrutiny:
Report with Evidence, House of Lords: European Union Committee, 17th Report of Session, London
2009, s. 13.

24 Wspolna deklaracja w sprawie praktycznych zasad dotyczacych stosowania procedury wspoét-
decyzji (art. 251 Traktatu ustanawiajacego Wspolnotg Europejska), ,,Dziennik Urzedowy UE” z 30
czerwca 2007 r., C 145, s. 5-9.

5 R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, op. cit., s. 183.

2% M. Shackleton, The Politics of..., s. 333,335-336; H. Farrell, A. Héritier, Intel-organizational
Negotiation..., s. 13-14.

27 B. Steunenberg, T. Selck, Testing Procedural Models o fEU Legislative Decision-Making, w:
R. Thomson, F. Stokman, T. Konig, C. Achen (red.), The European Union Decides: Testing Theories of
European Decision Making, Cambridge 2006, s. 81; F. Hage, M. Kaeding, Reconsidering the European
Parliament § Legislative Influence: Formal vs. Informal Procedures, ,,Journal of European Integration”
2007, vol. 29, nr 3, s. 357; H. Farrell, A. Héritier, Formal and Informal..., s. 594.

28 Zob.: A. Kirpsza, Formalnie slaby, nieformalnie silny...

29 R. Kratsa-Tsagaropoulou, A. Vidal-Quadras, M. Rothe, Sprawozdanie z dziatalnosci
delegacji do komitetu pojednawczego, 1 maja 2004 r. - 13 lipca 2009 r. (szosta kadencja),
PE427.162v01-00, s. 12.
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Tabela 1

Wystepowanie tAlogéw we wspétdecydowaniu i konsultacji w latach 1999-2007

Wspétdecydowanie Konsultacja
Trilogi .Brall< trLiJI(erZIr?\tv Trilogi .BraI,< trLiJI?)Zg]I;\tv
trilogéw trilogow

(%) (%)

1999/2000 18 26 41% 0 53 0%
2000/2001 48 28 63% 3 76 4%
2001/2002 44 26 63% 0 75 0%
2002/2003 48 13 79% 1 73 1%
2003/2004 69 15 82% 1 7 1%
2004/2005 54 3 96% 5 43 10%
2005/2006 50 0 100% 12 51 19%
2006/2007 28 0 100% 4 29 12%
Ogo6tem 359 111 76% 26 477 5%

Objasdnienia: czasowy od 1 maja danego roku do 30 kwietnia roku nastgpnego.

Zrédto: R. Kardasheva, Legislative Package Deals in EU Decision-Making: 1999-2007, thesis submitted to the
European Institute of the London School of Economics, April 2009, s. 26.

Trilogi generujgjednak wiele negatywnych zjawisk. Przede wszystkim prowa-
dzg do elitaryzacji procesu legislacyjnego. W trilogach partycypuje mata grupa
reprezentantow trzech instytucji (naukowo okreslanych relais actors - przekaz-
nikamid), w ktérych rekach koncentruje sie cala kontrola nad przebiegiem
i efektami postepowania prawodawczego. Powoduje to trzy istotne konsekwencje.

Po pierwsze, pojawia si¢ asymetria miedzy cztonkami Rady i Parlamentu, gdyz
pozostali ministrowie i postowie nie moga wptywaé jednakowo na proces legis-
lacyjny. Trilogi rozbijajg silnie zakorzeniong w obu instytucjach norme propor-
cjonalnego udziatu w podejmowaniu decyzji, tworzac kategorie podmiotéw silnych
i stabych. W przypadku Rady nieformalne negocjacje wzmacniajg prezydencje,
a w szczegolnosci przewodniczacego COREPER |, ktéry moze w trojstronnych
spotkaniach ksztattowac projekt zgodnie ze swoimi preferencjami, o czym pozostali
ministrowie nie sg w stanie sie dowiedzie¢3L Natomiast w Parlamencie zwyciez-
cami sg przewodniczacy komisji, sprawozdawcy, koordynatorzy oraz postowie
z duzych frakcji, poniewaz to oni partycypujg w trilogach lub decydujg o ich
uczestnikach, podczas gdy przewodniczacy, wiceprzewodniczacy PE, postowie

D H. Farrell, A. Héritier, Interorganizational Negotiation..., s. 14.
3l Ibidem, s. 17.
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z matych frakcji i komisje sg przegranymi z racji ograniczenia dostepu do tych
spotkan3

Po drugie, dominujgca i elitarna pozycja relais actors pozwala tym podmiotom
wymykac sie spod wiadzy ich mocodawcéw. Przejawem takich sytuacji moze by¢
m.in. przekraczanie mandatu negocjacyjnego, forsowanie rozwigzan zgodnych
z wiasnymi preferencjami czy stosowanie taktyki fait accompli, a wiec przed-
stawiania instytucjom projektu porozumienia z adnotacjg, ze inny nie wchodzi
w gre3 W rezultacie Rada i Parlament nie sg w stanie kontrolowa¢ i monitorowac
aktywnosci swoich agentéw, lecz dla dobra legislacji musza pogodzi¢ sie z ich rola
»legislacyjnych posrednikéw”.

Po trzecie, elitarnos$¢ procesu prawodawczego moze zdeformowac silnie zako-
rzeniong w Radzie kulture konsensu polegajacg na wypracowywaniu kompromisow
legislacyjnych akceptowanych przez wszystkich cztonkéw Rady34 Uczestniczacy
w trilogach reprezentant prezydencji jest odizolowany od $rodowiska instytucjonal-
nego Rady, przez co moze szuka¢ z delegatami Parlamentu rozwigzan szczegdlnie
korzystnych dla swojego panstwa, ktdre wykluczatyby preferencje innych krajéw.
Juz na etapie tréjstronnych spotkan konstruowatby z czionkami Rady koalicje
posiadajacg wymagang wiekszos¢ gtoséw, a nastepnie implementowatby jg w fazie
formalizacji. Taka strategia bylaby szczegdlnie mozliwa w przypadku panstw
duzych, o znacznym potencjale ludnosciowym dysponujacych duzg sitg gtosub.

Trilogi generujg rowniez problemy koordynacyjne, w szczeg6lnosci rywalizacje
miedzy negocjatorami danej instytucji3. Gtowna przyczyna tego zjawiska jest pkt 8
porozumienia miedzyinstytucjonalnego z 2007 r., ktéry stanowi, iz trilogi ,,moga
by¢ organizowane z udziatem przedstawicieli réznych szczebli, w zaleznosci od

R lbidem, s. 14-16; A. Héritier, C. Reh, Codecision and Its Discontents..., s. 11-15.

B N. Yordanova, Plenary ‘Amendments' to Committee Reports: Legislative Powers of the
European Parliament Committees, paper presented at the APSA 2009 Toronto Meeting and the EUSA
2009 Los Angeles Meeting, version: August 2010, s. 6.

A D. Heisenberg, The Institution of,, Consensus " in the European Union: Formal versus Informal
Decision-Making in the Council, ,,European Journal of Political Research” 2005, vol. 44, nr 1, s. 65-90;
J. Lewis, Is the ,,Hard Bargaining"” Image of the Council Misleading? The Committee o f Permanent
Representatives and the Local Elections Directive, ,,Journal of Common Market Studies” 1998, vol. 36,
nr4,s. 479-504; F. Hayes-Renshaw, W. van Aken, H. Wallace, When and Why the EU Council of
Ministers Votes Explicitly, ,Journal of Common Market Studies” 2006, vol. 44, nr 1, s. 163; A. Kirpsza,
Wplyw kryzysu finansowego na procés podejmowania decyzji w Unit Europejskiej, ,,Studia Polityczne”
2012, nr 28, s. 321-322.

P H. Farrell, A. Héritier, The Invisible Transformation of Codecision: Problems ofDemocratic
Legitimacy, ,,SIEPS Report” 2003, nr 7, s. 31.

3 lbidem, s. 11; H. Farrell, A. Héritier, Interorganizational negotiation..., s. 19; P. Hausemer,
Participation and Political Competition in Committee Report Allocation: Under What Conditions Do
MEPs Represent Their Constituents?, ,European Union Politics” 2006, vol. 1, nr 4, s. 505-530;
N. Yordanova, The Effect of Inter-institutional Rules on the Division of Power in the European
Parliament: Allocation ofConsultation versus Codecision Reports, Paper prepared for the 11th Biannual
Conference of the European Union Studies Association Los Angeles, California, 23-25 April 2009.
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przewidzianej debaty” 37. O tym, jakie sg to szczeble, decyduja przewaznie ustalenia
nieformalne miedzy koordynatorami frakcji. Problem rywalizacji dotyczy w szcze-
gblnosci Parlamentu, ktéry w trakcie procedur jest reprezentowany przez wiele
silnie umocowanych podmiotéw pochodzacych z kilku, bywa ze opozycyjnych,
grup politycznych3 Skomplikowane relacje miedzy tymi funkcjami mogg prowa-
dzi¢ do negatywnych skutkéw dla procesu legislacyjnego, czego egzemplifikacje
stanowi casus rozporzadzenia w sprawie produktéw leczniczych terapii zaawan-
sowanej30. W czasie jego uchwalania gtowny sprawozdawca, Miroslav Mikolasik
z Grupy Europejskiej Partii Ludowej - Europejskich Demokratéw (EPP-ED, dzi$
EPP), wszed} w spér ze sprawozdawcami-cieniami z Grupy Europejskich Socjalis-
téw (PES, dzisiaj S&D), Grupy Porozumienia Liberatéw i Demokratéw na rzecz
Europy (ALDE) i Grupy Zjednoczonej Lewicy Europejskiej/Nordyckiej Zielonej
Lewicy (GUE/NGL) na temat ,,etycznych” poprawek do powyzszego projektu. Nie
uzyskujac dla nich poparcia w trakcie rokowan z Rada i Komisja, postanowit zerwac
negocjacje, grozac przedtuzeniem procedury i drugim czytaniem. Jednakze sprawo-
zdawcy-cienie postanowili kontynuowac trilogi bez Mikolasika i wypracowali w ich
ramach nowe porozumienie legislacyjne, nieprzewidujgce ,etycznych” poprawek.
Nastepnie przedstawili je w formie sprawozdania na plenum Parlamentu i - mimo
ze zawierato ono modyfikacje niekonsultowane z komisjg i gtbwnym sprawozdawcg
- uzyskato duze poparcie ze strony postow, stajac sie pozniej prawem40. Zdarzajg
sie réwniez sytuacje odwrotne - w czasie negocjacji nad rozporzadzeniem w spra-
wie dostepu do dokumentow instytucji UE4L pojawit sie impas wynikajacy ze
sprzeciwu sprawozdawcoOw-cieni, postanowiono wiec wytgczy¢ ich z trilogow,
dzieki czemu osiggnieto porozumienie42 Konflikty miedzy negocjatorami utrud-
niaja koordynace stanowiska Parlamentu, co zwieksza pozycje negocjacyjng Rady,
ktorg reprezentuje jeden lider - zastepca ambasadora kraju prezydencji (przewod-
niczagcy COREPER 7)43

37 Wspdlna deklaracja w sprawie praktycznych zasad dotyczacych..., s. 6.

B P. Settembri, C. Neuhold, op. cit., s. 141-143.

P Rozporzadzenie (WE) nr 1394/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 listopada
2007 r. w sprawie produktow leczniczych terapii zaawansowanej i zmieniajgce dyrektywa 2001i83/WE
oraz rozporzadzenie (WE) nr 726/2004, ,Dziennik Urzedowy UE” z 10 grudnia 2007 r., L 324,
s. 121-137.

4 D. Judge, D. Earnshaw, Relais Actors' and Co-decision First Reading Agreements in the
European Parliament: The Case of the Advanced Therapies Regulation, ,Journal of European Public
Policy” 2011, vol. 18, nr 1, s. 59-66.

4 Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r.
w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, ,,Dziennik
Urzedowy UE” z 31 maja 2001 r., L 145, s. 43-48.

2 T. Bunyan, Secret Trilogues and the Democratic Deficit, Statewatch Viewpoint, September
2007, s. 9.

B M. Shackleton, T. Raunio, op. cit., s. 174-176.

Przeglad Zachodni, nr 2, 2012 Instytut Zachodni



200 Adam Kirpsza

Trilogi stanowig réwniez zagrozenie dla transparentnosci, proporcjonalnej
reprezentacji i demokracji4d Odbywajg sie ,,za zamknietymi drzwiami”, przez co
media, narodowe parlamenty czy organizacje pozarzgdowe nie znajg ich przebiegu,
tym samym nie sg w stanie kontrolowaé procesu prawodawczego4. Ponadto trilogi
zmniejszajg wptyw na legislacje najstabszych frakcji parlamentarnych. Ich postowie
rzadko uczestniczg lub odgrywajg istotng role w trojstronnych spotkaniach i sg
pomijani przez negocjatordbw z Rady, ktérzy wolg kontaktowaé sie z przed-
stawicielami duzych grup politycznych, gdyz gwarantujg oni odpowiednie poparcie
w Parlamencie dla przyjetych ustalen46. Trilogi wykluczajg takze postow z panstw,
ktore wstapity do Unii Europejskiej w 2004 r. i 2007 r. Jesli w 2006 r. i 2007 r.
w tréjstronnych spotkaniach brato udziat ok. 6% deputowanych z tych krajéw, to od
2008 do 2010 juz zadend4’s. Jest to przede wszystkim zwigzane z dyskryminacjg
nowych postdw w alokacji stanowiska sprawozdawcy - w szdstej kadencji PE
(2004-2009) pehili oni te funkcje tylko w przypadku 9% wszystkich wspdl-
decydowan, mimo ze stanowili fgcznie 22% deputowanych w Parlamencie48

Trilogi grozg réwniez powstaniem relacji miedzy postami i rzgdami z tych
samych panstw, co moze wptywaé na efekty procesu prawodawczego. Na przyktad,
bioragc pod uwage fakt, iz Niemcy posiadajg najwiekszg delegacje narodowg
w Parlamencie, a ich postowie zajmujg kluczowe stanowiska w tej instytucji49, rzad
tego kraju moze liczy¢ na olbrzymie poparcie w europejskiej legislaturze i wykorzy-
stywa¢ je do forsowania wiasnych preferencyjnych regulacji w negocjacjach
miedzyinstytucjonalnych50. Znamienny jest tutaj casus dyrektywy w sprawie ofert
przejecia (tzw. Takeovers Directive) 5L Niemcy sprzeciwiaty sie projektowi, ale nie
udato im sie zbudowaé grupy blokujacej w Radzie, ktéra w efekcie przyjeta

4 T. Bunyan, op. cit, s. 9; B. Petkova, T. Dumbrovsk, Conciliation in the Sixth European
Parliament: Forma! Transparency us. Shadowy Legislating, paper presented at UACES Exchanging
Ideas on Europe: Europe at a Crossroads, Bruges, 6-8 September 2010, s. 3 i nast. Odmienny poglad w:
A. Rasmussen, Early Conclusion in Bicameral Bargaining: Evidencefrom the Co-decision Legislative
Procedure ofthe European Union, ,,European Union Politics” 2011, vol. 12, nr 1, s. 61-62.

4% H. Farrell, A. Héritier, The Invisible Transformation, s. 8.

M Ibidem, s. 25; M. Shackleton, T. Raunio, op. cit., s. 177-178; H. Farrell, A. Héritier, Formal
and Informal..., s. 592.

47 B. Petkova, T. Dumbrovsk, op. cit., s. 12.

8 M. Kaeding, S. Hurka, Where are the MEPs from the accession countries? Rapporteurship
assignments in the European Parliament after Enlargement, ,EIPASCOPE” 2010, nr 2, s. 23.

49 Postowie niemieccy kierujg obecnie 3 z 7 frakcji Parlamentu: S&D (Martin Schulz), Zieloni
(Rebecca Harms) i GUE/NGL (Lothar Bisky). Sa réwniez nadreprezentowani w najwazniejszych
stanowiskach przewodniczacych komisji i koordynatoréw grup politycznych. Zob.: ibidem, s. 23;
A. Kirpsza, Duch dHondta w Strasburgu. Zasada proporcjonalnej dystrybucji stanowisk
w Parlamencie Europejskim, ,,Przeglad Politologiczny” 2012, t. 16, nr 4.

% H. Farrell, A. Héritier, The Invisible Transformation..., s. 9; A. Rasmussen, op. cit., s. 13.

8l Proposalfor a 13th European Parliament and Council Directive on company law concerning
takeover bids, COM/95/0655 final, ,,Official Journal of the European Communities” of 6 June 1996,
C 162, s. 5-8, pdzniej zmodyfikowana.
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porozumienie wypracowane w komitecie koncyliacyjnym. Jednak regulacja zostata
odrzucona przez Parlament, gdyz sprawozdawca, Niemiec Klaus-Heiner Lehne,
skutecznie zabiegat o odpowiednie poparcie postowS2 Tego rodzaju wspotpraca
narodowa jest tym bardziej mozliwa, gdy w trilogach uczestnicza przedstawiciele
prezydencji i sprawozdawcy pochodzacy z tego samego panstwa lub partii - badania
pokazuja, iz zgodnos¢ preferencji sprawozdawcy uczestniczacego w trilogu i mini-
stra prezydencji, co czesto ma miejsce w przypadku tozsamosci politycznej
i narodowej, znacznie zwieksza szanse finalizacji porozumienia legislacyjnego33

~SMIERC” DRUGIEGO | TRZECIEGO CZYTANIA

Efektem trilogébw sg porozumienia legislacyjne przyjmowane w poczatkowych
fazach procedur legislacyjnych. W literaturze okre$la sie je mianem wczesnych
porozumien (early agreements), poniewaz dochodzi do nich, zanim Parlament
przyjmie rezolucje legislacyjng a Rada wspdlne stanowisko (ftrst-reading early
agreements) albo miedzy uchwaleniem przez postéw rezolucji a przyjeciem
wspolnego stanowiska przez Rade {second-reading early agreements)54 Oczywis-
cie nie kazdy trilog koniczy sie wczesnym porozumieniem, jednak analizy ilosciowe
pokazuja, iz w ostatnich latach do takiej sytuacji dochodzi czesto. Jesli w piatej
kadencji PE (1999-2004) 20% aktow prawnych przyjetych w pierwszym czytaniu
i 6% w drugim wynikatlo z wczesnych porozumien, to w szostej kadencji PE
powyzsze wartosci wynosity kolejno 72% i 18%%. Uwidacznia to ogromng
skutecznos¢ trilogéw w doprowadzaniu do kompromisow legislacyjnych.

Woczesne porozumienia spowodowaty pewne przemodelowanie procesu prawo-
dawczego, czego przejawem jest kompletne zatamanie sie traktatowego systemu
trzech czytah w ramach ZPU%. Nie jest to efekt przypadkowy, gdyz w ramach
porozumienia miedzyinstytucjonalnego z 1999 r. Rada i Parlament zobowigzaty sig,
iz bedg wspotpracowaty ze sobg ,w dobrej wierze w celu mozliwie najszerszego
uzgodnienia zajmowanych stanowisk, tak aby tam, gdzie jest to mozliwe, akty
prawne mogty zostaé przyjete w pierwszym czytaniu”57. W rezultacie, dramatycznie
spadta liczba aktow prawnych przyjmowanych w drugim i trzecim czytaniu.
Krytycznym momentem byt ostatni rok szdstej kadencji Parlamentu (2008-2009),
w ktérym uchwalono najwieksza liczbe regulacji we wspotdecydowaniu (177 aktow

2 H. Farrell, A. Héritier, The Invisible Transformation..., s. 28.

5 C. Reh, A. Héritier, E. Bressanelli, C. Koop, op. cit.,, s. 34; A. Rasmussen, op. cit., s. 55.

5 Codecision and National Parliamentary Scrutiny..., s. 12.

% C. Reh, A. Héritier, E. Bressanelli, C. Koop, op. cit,, s. 9.

% Zob.: art. 294 TfUE.

57 Joint Declaration on Practical Arrangements..., s. 1, pkt 1.1; Wspolna deklaracja w sprawie
praktycznych zasad dotyczacych..., s. 6, pkt 11.
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prawnych)58 kiedy akty prawne przyjete w pierwszym czytaniu stanowity 80%
wszystkich (drugie czytanie - 16%, trzecie - 4 %)%, Trend ten utrzymat sie takze po
wejsciu w zycie traktatu z Lizbony, co oznacza, iz w UE nastgpita nieformalna
»Smier¢” drugiego i trzeciego czytania.

Dyktat pierwszego czytania powoduje, iz przedstawione instytucjom projekty
porozumien sg wiasciwie niemozliwe do modyfikacji. Wypracowany kompromis
jest przesylany przez przewodniczgcego COREPER | szefowi wiasciwej komisji
Parlamentu w formie listu zawierajacego poprawki do projektu, w ktérym zaznacza
sig, iz Rada ,,zamierza zaakceptowac takie zmiany, z zastrzezeniem weryfikacji
prawno-lingwistycznej, o ile zostang one zatwierdzone w gtosowaniu na posiedze-
niu plenarnym” 60. Oznacza to, iz Parlamentjest politycznie ograniczony w propono-
waniu modyfikacji, gdyz taki krok grozi zerwaniem kompromisu oraz dtuga
procedurg wypaczajgcg ducha umowy miedzyinstytucjonalnej i naruszajacg wza-
jemne zaufanie. Ponadto porozumienia wypracowane przez elitarng grupe przed-
stawicieli stawiajg ministrow i postéw w trudnej sytuacji: albo zaakceptujg ustalenia
trilogowe albo je zmodyfikujg, czyli defacto odrzucg, ryzykujac brakiem jakiejkol-
wiek legislacji (take it or leave it). W takich warunkach pojawia sie presja, aby
zaaprobowac efekty tréjstronnych negocjacji, mimo ze nie odpowiadajg one
reprezentacji pogladéw w instytucji, ale sa lepsze niz krytyka fiaska rokowan
i skutki luki prawnej6l

Osiaganie wczesnych porozumien przed przyjeciem wspélnych stanowisk przez
Rade i Parlament oraz ich sztywnos$¢ powoduje takze, ze negocjacje nie bazujg na
zadnym punkcie odniesienia® Mandat prezydencji nie opiera sie na formalnej
decyzji Rady63 natomiast delegaci Parlamentu nie muszg kierowac¢ sie mandatem
komisji, totez delegaci instytucji majg olbrzymia swobode w osigganiu kom-
promiséw legislacyjnych. W rezultacie kontrola publiczna procesu prawodawczego
jest nie tylko, jak juz pokazano, niemozliwa w przypadku trilogow, ale réwniez gdy
trojstronne ustalenia sg implementowane na forach instytucji. Prowadzone wtedy
gorgce debaty i spoteczne konsultacje stanowig gre pozorow, gdyz wszystko jest

B R. Kratsa-Tsagaropoulou, A. Vidal-Quadras, M. Rothe, op. cit., s. 10.

5 W latach 2009-2010 udziat aktéw prawnych przyjetych w pierwszym czytaniu wyniést nawet
97%, ale w tym czasie uchwalono matg liczbe aktéw prawnych, co widaé na Wykresie nr 3.

60 Wspodlna deklaracja w sprawie praktycznych zasad dotyczacych..., s. 6.

6L C. Reh, The Informal Politics o f Co-decision: Towards a Normative Assessment, paper prepared
for the UACES Conference on Exchanging ldeas on Europe, University of Edinburgh, 1-3 September
2008, s. 26; A. Rasmussen, M. Shackleton, The Scopefor Action o fEuropean Parliament Negotiators
in the Legislative Process: Lessons ofthe Past andfor the Future, paper prepared for the Ninth Biennial
International Conference of the European Union Studies Association, Austin, Texas, March 31-April 2,
2005, s. 17.

& M. Shackleton, T. Raunio, op. cit., s. 178.

6 H. Farrell, A. Héritier, Interorganizational negotiation..., s. 13. Czasamijego podstawg moga
by¢ nieformalne porozumienia polityczne ministréw.
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wczesniej ustalone. Glosowania sg wtedy tylko uroczystym przypieczetowaniem
porozumiert wypracowanych w tajnych, nieformalnych warunkach.

Finalizacja procedur w pierwszym czytaniu doprowadzita réwniez do przy-
spieszenia ZPU - jesli w okresie 1999-2000 r. czas uchwalenia jednego aktu
prawnego w tej formule wynosit Srednio 729 dni, to w 2006-2007 r. juz tylko 310
dni6d Efektem tej zmiany jest zmniejszenie czasu na deliberacje, debaty z part-
nerami spotecznymi czy polityczne targi dotyczace ksztattu projektu legislacyj-
negoéb. Co prawda, niektérzy badacze zwracajg uwage, iz trilogi trwajg bardzo
dtugo w przypadku propozycji szczeg6lnie waznych, co daje mozliwos¢ dyskusji6g
jednak nie dostrzegajag zmiany ich miejsca - odbywajg sie one w zamknietych
pokojach, nie za$ na forach publicznych czy w instytucjach.

Wczesne porozumienia niosg za sobg réwniez negatywne konsekwencje dla
demokracji na poziomie narodowym. Traktat z Lizbony znacznie wzmocnit pozycje
parlamentéow narodowych, aby proces podejmowania decyzji w UE byt blizej
obywateli kazdego kraju67. W legislaturach panstw cztonkowskich powstaty spec-
jalne komisje ds. UE, ktére majg sprawowac kontrole stanowiska rzadowego
i ustalen na szczeblu europejskim. Jednakze wczesne porozumienia powodujg, ze
formacje te wilasciwie nie moga monitorowaé procedur i rzagddw, ani zdobywaé
informacji o przebiegu miedzyinstytucjonalnych negocjacji, poniewaz kluczowe
decyzje zapadajg nieformalnie i jeszcze zanim Rada czy panstwa wypracujg
wspdlne stanowiska. Gdy zatem minister prezentuje parlamentowi narodowemu
formalng decyzje Rady w pierwszym czytaniu, jej ocena przez postéw jest bez
znaczenia, poniewaz wszystko zostato juz wczesniej ustalone6

SPADEK ZNACZENIA KOMISJI PARLAMENTARNYCH

Organami, ktore odgrywajg kluczowa role w procesie legislacyjnym, sa komisje
Parlamentu Europejskiego okreslane niekiedy mianem ,legislacyjnego kregostupa”

6 R. Kardasheva, Legislative Package Deals in EU Decision-Making: 1999-2007, thesis
submitted to the European Institute of the London School of Economics, April 2009, s. 27; S. Hix,
Memorandum, w: Codecision and National Parliamentary Scrutiny..., s. 92. W poréwnaniu do piatej
kadencji (1999-2004) S$redni czas przyjmowania aktu prawnego we wspdtdecydowaniu w szdstej
kadencji PE byl krétszy o 1,3 miesigca. Zob.: R. Kratsa-Tsagaropoulou, A. Vidal-Quadras, M.
Rothe, op. cit., s. 14.

6 J. De Clerck-Sachsse, P. Kaczynski, The European Parliament - More Powerful, Less
Legitimate?, ,,CEPS Working Document” 2009, nr 314, s. 11; C. Reh, op. cit., s. 14.

&6 D. Toshkov, A. Rasmussen, Time to Decide: The Effect of Early Agreements on Legislative
Duration in the EU, http://www.dimiter.eu/articles/codecision%20duration%2029092011.pdf, s. 19.
Przeciwny poglad w: C. Reh, A. Héritier, E. Bressanelli, C. Koop, op. cit., s. 32.

67 E. Poptawska, Rola parlamentéw narodowych w S$wietle Traktatu z Lizbony, ,Przeglad
Sejmowy” 2010, t. 18, nr 5, s. 157-174; J. Wec, The Influence of National Parliaments on the
Decision-Making Process in the European Union. New Challenges in the Light ofthe Lisbon Treaty,
»Politeja” 2008, t. 10, nr 1, s. 187-208.

6 H. Farrell, A. Héritier, The Invisible Transformation..., s. 8.
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tej instytucji. To wiasnie w tych strukturach ksztattuje ostateczne stanowisko
prawne legislatury® Z zasady bowiem poprawki komisji do projektéw sg bez
wiekszych modyfikacji akceptowane na forum Parlamentu7? Komisje odgrywajg
réwniez wazng role w zwigzku z deficytem demokracji. Ich spotkania sg jawne,
a nawet bezposrednio transmitowane przez Internet7l, poza tym dokumentacja ich
dziatania jest publicznie dostepna, co ma szczeg6lne znaczenie, gdyz zawiera
materiaty przestane z Komisji czy Rady. Silna pozycja komisji PF jest zatem
pozytywnym elementem procesu podejmowania decyzji.

Jednakze w ostatnich latach nastgpito ostabienie statusu tych formacji prze-
jawiajgce sie spadkiem poziomu akceptacji ich poprawek na plenum Parlamentu.
Gtownym powodem tego zjawiska sg wczesne porozumienia. Analiza projektow
prawnych rozpatrywanych w szostej kadencji PE pokazuje, ze w sytuacji, gdy
takie porozumienie miato miejsce przed przyjeciem sprawozdania przez komisje,
Srednio 90% poprawek bylo aprobowanych na plenum, ale gdy wystepowato
ono po uchwaleniu sprawozdania, poziom ten wynosit zaledwie 31%72 Najbardziej
dramatyczny spadek nastgpit w trzech komisjach: ECON, ENVI i TRAN, a wiec
strukturach zajmujacych sie obszarami tradycyjnie generujacymi najwiecej kon-
testacji ze strony Parlamentu73 natomiast najmniejszy w ITRE i EMPL, co
moze by¢ wynikiem socjalizacji i gtebokiego poczucia wspolnoty zaobserwo-
wanych miedzy cztonkami tych formacji74d Nieformalne kompromisy po przyjeciu
sprawozdania przez komisje sg sytuacjg dominujacg - w szostej kadencji PE
dotyczytly one 75,2% wszystkich wczesnych porozumien7s. Oznacza to, iz w przy-
padku znacznej liczby projektéw prawnych komisje tracq funkcje ,legislacyjnego
kregostupa” Parlamentu7a

M M. Westlake, A Modern Guide to the European Parliament, London - New York 1994,
s. 191-192.

0 K. Collins, C. Burns, A. Warleigh, Policy Entrepreneurs: The Role o fEuropean Parliament
Committees in the Making of EU Policy, ,,Statute Law Review” 1998, vol. 19, nr 1, s. 6; S. Bowler,
D. Farrell, The Organizing o fthe European Parliament: Committees, Specialization, and Coordination,
British Journal of Political Science” 1995, vol. 25, nr 2, s. 234; V. Mamadouh, T. Raunio, The
Committee System: Powers, Appointments and Report Allocation, ,Journal of Common Market Studies”
2003, vol. 41, nr 2, s. 348; G. MeElroy, Committee Representation in the European Parliament,
~European Union Politics” 2006, vol. 7, nr 1, s. 10-13.

7L Na stronie telewizji internetowej Parlamentu Europejskiego, http://www.europarltv.euro-
pa.eu/pl/home.aspx.

7 W przypadku, gdy porozumienie jest osiggane przed przyjeciem sprawozdania, poziom akcep-
tacji poprawek komisji na plenum wynosi $rednio 99%.

B R. Kratsa-Tsagaropoulou, A. Vidal-Quadras, M. Rothe, op. cit, s. 34-35; F. Hay-
es-Renshaw, W. van Aken, FI. Wallace, op. cit., s. 171.

7 C. Neuhold, ,,We Are the Employment Team": Socialisation in European Parliament
Committees and Possible Effects on Policy-Making, paper presented at EUSA Tenth Biennial
International Conference, Montreal, Canada, 17-19 May 2007.

B N. Yordanova, Plenary Amendments’to Committee Reports:..., s. 10.

7% A. Kirpsza, ,Legislacyjny kregostup™ czy techniczny organ pomocniczy? Pozycja komisji
Parlamentu Europejskiego w procesie legislacyjnym, ,Polski Przeglad Dyplomatyczny” 2011, nr 4.
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Jednak wczesne porozumienia nie sgjedynym czynnikiem ostabiajgcym legis-
lacyjng pozycje komisji. W ostatnich latach bowiem pojawiajg sie nieformalne
mechanizmy przenoszgce negocjacje nad projektem poza ramy komisji. Dobrg
egzemplifikacjg jest tutaj dyrektywa ustugowa (zwana tez dyrektywg Bolke-
steina)77.W trakcie jej przyjmowania powotano dwie grupy negocjacyjne sktadajgce
sie z pieciu do szesciu postéw z dwdch najwiekszych grup politycznych, EPP i PES,
ktorzy zostali proporcjonalnie wybrani sposréd panstw ,,starej” i ,,nowej” Unii oraz
kraju petniacego wowczas prezydencje (Austria). Spotykaty sie one raz w tygodniu
w celu przygotowania kompromisu legislacyjnego w sprawie dyrektywy ustugowej.
W efekcie przedmiotem gtosowania na plenum Parlamentu byta wypracowana przez
nie propozycja zmian do projektu, nie za$ sprawozdanie komisji?@ Innym zjawis-
kiem jest tworzenie nieformalnych struktur ad hoc sktadajacych sie z postéw oraz
reprezentantow pozaparlamentarnych grup intereséw. Dyrektywa Bolkesteina
jest ponownie dobrym przyktadem. Aby osiggngé porozumienie w jej sprawie,
w EMPL powotano Grupe Koordynacyjng Zwigzkdw Zawodowych (Trade Union
Intergroup) zrzeszajacg po jednym lub dwoch deputowanych z wszystkich frakcji
oraz delegatow Europejskiej Konfederacji Zwigzkéw Zawodowych (European
Trade Union Confederation - ETUC). Jej ustalenia istotnie wptynety na ksztaht
sprawozdania komisji, co $wiadczy o ograniczeniu autonomii tego organu7.

Powyzsze zjawiska ograniczajace pozycje komisji niosg ze sobg wiele negatyw-
nych konsekwencji dla procesu legislacyjnego. Po pierwsze, poszerzajg mozliwosci
wymykania sie uczestnikdw trilogéw spod wiadzy Parlamentu, poniewaz w przypa-
dku, gdy wiasciwy proces prawodawczy przenosi sie poza ramy legislatury, komisje
nie sg w stanie kontrolowa¢ i sankcjonowa¢ refais actors. Po drugie, zaburzajg
konsensualny charakter podejmowania decyzji w Parlamencie. Badania pokazuja, iz
Srednia wiekszos$¢, z jakag uchwala sie sprawozdania w komisjach, wynosi ok.
95% 80, co oznacza, iz przyjete poprawki sg prawie zawsze legitymizowane przez
wszystkie frakcje. Konsens pozwala zatem partycypowa¢ w legislacji réwniez
mniejszym frakcjom, ostabiajgc dyktat wielkiej koalicji EPP-S&D8L oraz umoz-
liwiajgc deliberacje zamiast spotykanej w modelu demokracji westministerskiej&

77 Dyrektywa 2006/123/W E Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczaca
ustug na rynku wewnetrznym, ,,Dziennik Urzedowy UE” z 27 grudnia 2006 r., L 376, s. 36-68.

B P. Settembri, C. Neuhold, op. cit., s. 145.

M Ibidem, s. 143.

8 Ibidem, s. 137; P. Settembri, Is the European Parliament Competitive or Consensual... ,,And
Why Bother"?, paper presented to the Federal Trust Workshop ‘The European Parliament and the
European Political Space’, 30 March 2006, London, s. 19.

8 S. Hix, A. Kreppel, A. Noury, The Party System in the European Parliament: Collusive or
Competitive?, ,,Journal of Common Market Studies” 2003, vol. 41, nr 2, s. 318.

& Zob.: A. Lijphart, Democracies: Patterns of Majoritarian and Consensus Government in
Twenty-one Countries, New Haven 1984; Idem, Patterns of Democracy: Government Forms and
Performance in Thirty-six Countries, New Haven 1999.
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rywalizacji wiekszosciowej miedzy grupami politycznymi. Jednak przeniesienie
miejsca negocjacji z komisji do elitarnych trilogbw prowadzi do zatamania
konsensu - poprawki komisji nie sg juz szeroko akceptowane na plenum, gdyz
przegrywaja z modyfikacjami ustalonymi w trojstronnych spotkaniach. W efekcie
stanowisko Parlamentu nie odpowiada proporcjonalnej reprezentacji pogladow
wszystkich postéw, lecz jest wynikiem targdw miedzy najwiekszymi trzema
frakcjami (EPP, S&D i ALDE), ktore zawigzujg miedzy soba zwycieskie koalicje&3
Po trzecie, degradacja pozycji komisji stwarza problem z ekspertyza dla postow.
Poniewaz wiekszo$¢ prawodawstwa UE posiada techniczny i regulacyjny charak-
ter8, deputowani, aby racjonalnie podejmowac decyzje, potrzebujg fachowych
instrukcji. Dotychczas byty one dostarczane przez komisje, ktdre redagowaty je
przy wspotudziale organizacji publicznych, poprzez wystuchania zainteresowanych
stron, zapraszanie specjalistow czy zlecanie zadan urzednikom wiasnych sek-
retariatow&. Trilogi powodujg jednak, iz odizolowani od tych formacji reprezen-
tanci Parlamentu nie otrzymujg wymaganej ekspertyzy, przez co w zderzeniu
z Radg i Komisja, ktére dysponujg szerokim gronem specjalistycznym (w Radzie
urzednicy Sekretariatu Generalnego, w Komisji pracownicy Dyrekcji Generalnych),
sg w trudnej pozycji negocjacyjnej. Po czwarte, wykluczenie komisji oznacza
rowniez pogtebienie deficytu demokracji, poniewaz to w tych formacjach koncent-
rujg sie publicznie dostepne debaty nad projektami oraz kontakty z innymi
instytucjami UE.

Parlament starat sie walczy¢ z tymi zjawiskami. W 2004 r. przyjat wytyczne
dotyczace dobrych praktyk we wspotdecydowaniu, ktére wzmacniaty kontrolne
funkcje komisji nad uczestnikami trilogow&. Mialy one jednak charakter niewigza-
cy i operowaty takimi stowami jak ,powinni” czy ,mogg”, w efekcie nie byly
powszechnie implementowane. Dalsza proba reformy nastgpita w 2009 r., kiedy
w ramach tzw. sprawozdania Corbetta dokonano nowelizacji Regulaminu PE
i wprowadzono do niego zatgcznik nr XXI, w ktérym znalazt sie opracowany przez
grupe roboczg ds. reformy parlamentarnej kodeks dotyczacy postepowania w trak-

8 Zob.: S. Hix, What to Expect in the 2009-14 European Parliament: Return of the Grand
Coalition?, ,SIEPS Report” 2009, nr 8, s. 11; Voting in the 2009-2014 European Parliament: Who Holds
the Power?, ,Votewatch Report”, July 2011, http://www.votewatch.eu/blog/wp-content/uplo-
ads/201 1/07/votewatch_report-july-2011-who-holds-the-power.pdf, s. 4.

84 Projekty regulacyjne i administracyjne stanowity 55,7% wszystkich propozycji legislacyjnych
przedstawionych przez Komisje w latach 1999-2007. Zob.: R. Kardasheva, Legislative Package
Deals..., s. 116.

& C. Neuhold, The ,,Legislative Backbone" Keeping the Institution Upright? The Role of
European Parliament Committees in the EU Policy-Making Process, ,,European Integration online
Papers” 2001, vol. 5, nr 10, s. 8-9.

& First and second reading agreements: guidelines for best practice within Parliament,
http://www .europarl.europa.eu/code/infonnation/guidelines_en.pdf. Omdéwienie wytycznych w:
A. Héritier, C. Reh, Codecision and Its Discontents:..., s. 22-23.
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cie wspotdecydowania/ZPU87. Wprowadzit on cztery istotne uprawnienia komisji
pozwalajace jej kontrolowac trilogi i zmniejszy¢ niezalezno$¢ relais actors. Po
pierwsze, komisja uzyskata status organu wiasciwego w trakcie trojstronnych
negocjacji, ktory decyduje o przystgpieniu do trilogu (pkt 1i2 Kodeksu). Po drugie,
komisja mogta rowniez okresla¢ sktad zespolu negocjacyjnego PE w trilogach,
ktory zasadniczo powinien opiera¢ sie na rGwnowadze politycznej miedzy frakcjami
(pkt 3 Kodeksu) Byta to wazna zmiana, gdyz dotychczas o skfadzie zespotu
decydowali koordynatorzy grup politycznych& Po trzecie, przed trilogami komisja
miata przyjmowa¢ mandat dla zespotu negocjacyjnego PE, ktérego podstawe
stanowityby poprawki przyjete w komisji lub podczas posiedzenia plenarnego oraz
priorytety i czas trwania negocjacji okreSlone przez komisje (pkt 4 Kodeksu). Po
czwarte, komisje uzyskaty mozliwos¢ kontroli przebiegu trilogéw; po kazdym
posiedzeniu tréjstronnym zesp6t negocjacyjny miat informowac¢ komisje o wyniku
negocjacji oraz udostepnia¢ projekt porozumienia, ktory byt potem przez nig
rozpatrywany. Komisja mogta takze uaktualni¢ mandat zespotu negocjacyjnego
w sytuacji, gdy wymagane byly dalsze negocjacje (pkt 6 Kodeksu).

Trudno jednak stwierdzi¢, czy powyzsze zmiany podniosty status komisji.
Przede wszystkim niektore postanowienia Kodeksu stojg w sprzecznosci z Regula-
minem PE. Kodeks méwi, iz decyzja o przystgpieniu do trilogow jest podejmowana
przez komisje w ramach ,,szerokiego konsensu”, podczas gdy art. 70 ust. 2 Regula-
minu, ze wiekszoscig gtoséw. Ten sam przepis Regulaminu zaklada, iz przed
trilogami komisja powinna przyjaé¢ ,mandat, kierunki lub priorytety”, natomiast
w Kodeksie jest mowa o zdefiniowanym mandacie i priorytetach (pkt 4.1 Kodeksu).
Kodeks wprowadza rowniez zesp6t negocjacyjny PE o enigmatycznym skiadzie, co
wchodzi w konflikt z przepisami Regulaminu nadajgcymi sprawozdawcy istotne
i niezalezne uprawnienia legislacyjne. Ponadto Kodeks zawiera wiele wyjatkow
powaznie ograniczajagcych pozycje komisji. Na przykiad, jesli z uwagi na czas nie
jest mozliwe rozpatrzenie przez komisje projektu porozumienia (szybkie porozu-
mienie zakoriczone przed gtosowaniem komisji lub porozumienie pilne), ,,decyzja
w jego sprawie jest podejmowana przez sprawozdawce i sprawozdawcOw posit-
kowych, w razie koniecznosci wspolnie z przewodniczacym komisji i koor-
dynatorami” (pkt 6.2 Kodeksu), a wiec bez wptywu catej komisji. Podobnie, gdy
trilogi odbywaja sie przed gtosowaniem w komisji, nie okresla ona juz mandatu,
lecz tylko udziela wskazéwek zespotowi negocjacyjnemu PE (pkt 4.2 Kodeksu).
Kodeks operuje takze takimi pojeciami jak ,,co do zasady”, ,,zgodnie z og6lng
zasadg”, ,w miare mozliwosci”, ,,w wyjatkowym przypadku”, Jesli nie jest to

8 Zatacznik XXI: Kodeks postepowania w negocjacjach w kontek$cie zwyktej procedury
ustawodawczej, w: Regulamin Parlamentu Europejskiego, si6dma kadencja - styczen 2012 r. (dalej
kodeks). Nowelizacja zaczeta obowigzywac¢ od poczatku si6dmej kadencji Parlamentu Europejskiego.

8 A. Héritier, C. Reh, Co-decision Transformed: Informal Politics, Power Shifts and Institutional
Change in the European Parliament, paper prepared for the UACES Conference on Exchanging Ideas on
Europe, Ecole Supérieure des Sciences Commerciales d’Angers, 3-5 September 2009, s. 25.
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mozliwe” czy ,,w razie koniecznosci”, co Swiadczy o swobodzie w implementacji
jego przepiséw. Egzemplifikacjg takiej sytuacji jest np. zdanie: ,co do zasady,
poprawki przyjete w komisji lub podczas posiedzenia plenarnego stanowig pod-
stawe mandatu zespotu negocjacyjnego PE”, co oznacza, iz w niezdefiniowanych
sytuacjach partykularnych mozna odej$¢ od tej reguty. Istotne jest rdwniez czeste
stosowanie terminéw zwigzanych z powinnoscig, a nie przymusem, np. ,,Decyzja
(komisji - przyp. A.K.) o dazeniu do wypracowania porozumienia na wczesnym
etapie procesu ustawodawczego powinna by¢ podejmowana odrebnie dla kazdego
przypadku, przy uwzglednieniu odrebnych cech charakterystycznych poszczeg6l-
nych spraw” (pkt 2 Kodeksu), a wiec komisja nie musi bada¢ kazdego projektu
w kontekScie partycypacji w trilogu, lecz moze przyjag¢ ogdlng zasade kazdo-
razowego udziatu. Reasumujac, kodeks nie tylko nie rozwigzuje wielu opisanych
probleméw, lecz poteguje nieformalny charakter trilogdw z wszelkimi negatyw-
nymi konsekwencjami dla komisji8. Z jednej strony grozi to ,geometryczng
legislacjg” - niektdre komisje wypracujg wewnetrzny kompromis w sprawie
kontrolnych uprawnien w trilogach, podczas gdy inne nie bedg w stanie tego
osiggna¢, umacniajagc tym samym role relais actors. Z drugiej strony za$, utrzyma-
nie sie nieformalnego statusu trilogow grozi efektem ,zaleznosci od Sciezki”
(path-dependance) 0, czyli nieodwracalnym i zakorzenionym zjawiskiem degrada-
cji faktycznej funkcji legislacyjnej komisji.

RADA MINISTROW BEZ MINISTROW

Z wczesniejszych rozwazan wynika, ze Parlament jest wytgczony z wielu
obszaréw unijnych, w rezultacie najwazniejszym legislatorem w UE pozostaje
Rada9l Bierze ona udziat we wszystkich procedurach prawnych, a w niektérych
z nich, np. w konsultacji czy informacji, dysponuje formalnym monopolem
legislacyjnym. Kwestig zasadniczg z punktu widzenia transparentnosci jest zatem
zdobycie petnej informacji o procesie decyzyjnym, jaki zachodzi w tej instytucji.
Nie jest to jednak proste, gdyz zalezy od wewnetrznego procesu podejmowania
decyzji w Radzie.

Cho¢ formalnie Rada sktada si¢ z przedstawicieli ministerstw, to w rzeczywisto-
Sci posiada skomplikowang strukture organizacyjna zbudowang z trzech poziomow:
grup roboczych (szczebel najnizszy), komitetow specjalnych (COREPER i SCA
- szczebel S$redni) i ministrow (szczebel najwyzszy). Wyksztatcit sie w niegj

® A. Héritier, C. Reh, Co-decision Transformed:..., s. 28.

D P. Pierson, Increasing Returns, Path Dependence, and the Study o fPolitics, ,,American Political
Science Review” 2000, vol. 94, nr 2, s. 251-267.

9 Zob.: S. Hagemann, B. Hoyland, Bicameral Politics in the European Union, ,Journal of
Common Market Studies” 2010, vol. 48, nr 4, s. 811-833.
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specyficzny system podejmowania decyzji oparty na punktach A, B, | i Il, zgodnie
z ktérym porozumienia legislacyjne wypracowane na nizszych szczeblach sg
automatycznie i bez dyskusji formalizowane przez ministrow (jako punkty
A w agendzie ich spotkania), podczas gdy projekty problematyczne i nierozstrzyg-
niete na dolnych poziomach Rady stanowig przedmiot faktycznych decyzji i debat
ministerialnych (jako punkty B)® Bioragc pod uwage fakt, iz tylko posiedzenia
ministrow sg publicznie dostepne, spoteczenstwo moze kontrolowac projekty
uchwalane wyltacznie w drugim przypadku. Gdy za$ propozycje legislacyjne sg
rozstrzygniete na dolnych poziomach Rady, nadzor obywatelski jest niemozliwy,
gdyz posiedzenia grup roboczych i COREPER sg tajne, a rozpatrywane na nim
dokumenty co do zasady poufne.

Problem polega na tym, iz w ostatnich latach uwidacznia sie¢ znaczny spadek
aktywnosci ministrow w procesie legislacyjnym w Radzie. Jesli w 1994 r. mini-
strowie faktycznie decydowali w przypadku 61% wszystkich projektow, to
w 2006 r. ten udziat spadt do zaledwie 15%. Oznacza to, ze coraz wiekszy ciezar
wypracowywania wspolnych stanowisk Rady jest przekazywany grupom roboczym
i COREPER - w ostatnich pieciu latach (2003-2007) az 76% aktow prawnych byto
defacto rozstrzygnietych przez te formacje (punkty A w agendzie ministerialnej).
W rezultacie mozliwosci kontroli procesu legislacyjnego ulegaja powaznemu
ograniczeniu. Staje sie on nietransparentny, co zwieksza deficyt demokracji i tworzy
przestrzen dla niekontrolowanego lobbingu europejskich koncernéw.

Oprécz wptywu na procedury demokratyczne z funkcjonowania ,,Rady Mi-
nistréw bez ministréw” wynikaja jeszcze inne konsekwencje. Dominacja nizszych
poziomoéw, zwiaszcza grup roboczych, w skiad ktérych wchodza eksperci,
nie za$ politycy czy dyplomaci, prowadzi do technokratyzacji unijnego prawa®
Wypracowane na tym szczeblu porozumienia legislacyjne sg czesto przere-
gulowane, zawite oraz niezrozumiate dla przecietnego obywatela. Skomplikowany
charakter prawa unijnego powoduje wzrost znaczenia prawnikéw i lingwistow.
Z jednej strony, ich pomoc w rozstrzyganiu abstrakcyjnych problemow jest
kluczowa, ale z drugiej strony zapewnia im mozliwosci wykorzystywania
wiasnego autorytetu i ekspertyzy do interpretacyjnych manipulacji regulacjami
wedlug wiasnych preferencji. Socjologowie coraz czeSciej zwracajg uwage
na obecno$¢ w UE tzw. prawniczego socialfield %, czyli wysoko zorganizowanego,

@ Zaprezentowany podziat pracy legislacyjnej w Radzie jest uproszczony, gdyz istnieje w nim
mnoéstwo wyjatkow. Zob.: F. Hage, Politicising Council Decision-Making: The Effect of European
Parliament Empowerment, ,,West European Politics” 2011, vol. 34, nr 1, s. 18-47; idem, Who Decides in
the Council ofthe European Union?, ,Journal Common Market Studies” 2008, vol. 46, nr 3, s. 533-558.

B A. Harcourt, C. Radaelli, Limits to EU Technocratic Regulation?, ,European Journal of
Political Research” 1999, vol. 35, nr 1,s. 107-122; W. W allace, J. Smith, Democracy or Technocracy?
European Integration and the Problem o fPopular Consent, ,,West European Politics” 1995, vol. 18, nr 3,
s. 137-157.

'4 P. Bourdieu, The Force ofLaw: Toward a Sociology o fthe Juridical Field, ,,Hastings European
Law Review” 1986, vol. 38, nr 5, s. 805-835.
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profesjonalnego i wyizolowanego S$rodowiska legalistéw, ktore posiada sym-
boliczng wtadze nad wiedzg i procedurami, dzieki ktérej moze ,kolonizowaé”
nieprawniczy $wiat% Przyklad roli Stuzb Prawnych Sekretariatu Generalnego
Rady w przygotowywaniu traktatow oraz aktéw prawnych stanowi potwierdzenie
tej tezy%.

KONKLUZJE

W artykule zidentyfikowano co najmniej sze$¢ problemow legislacyjnych,
z ktorymi Unia Europejska bedzie musiata sobie poradzi¢ w przysztosci. Pierwszym
jest legislacyjne wykluczenie Parlamentu Europejskiego. Cho¢ traktat z Lizbony
poszerzyt prawodawcze kompetencje tej instytucji, to jednoczesnie powiekszyt do
ok. 37% liczbe obszaréw, w ktorych nie ma ona zadnych formalnych uprawnien.
Dotyczy to w szczegdlnosci dawnego Il (WPZiB) i czeSciowo Il filaru, ale takze
wielu istotnych elementdw polityk pierwszofilarowych. W rezultacie, w sferach
tych panuje monopol legislacyjny Rady, dostep do informacji jest niemozliwy,
demokratyczna kontrola nad procesem decyzyjnym - ograniczona, a zdolnosci
kontrolne parlamentéw narodowych - prowizoryczne.

Drugie wyzwanie stanowi pozorna dominacja zwyktej procedury ustawodaw-
czej. Cho¢ po wejsciu w zycie TL w jej ramach jest przyjmowanych ok. 90% catej
legislacji, to gtebsza analiza prowadzi do wniosku, iz przewiduje jg 46% przepisow
prawa pierwotnego. Pozostate zawierajg inne formuly prawodawcze, przy czym az
41% artykutéw dotyczy konsultacji i informacji, w ktorych formalna pozycja
Parlamentu jest staba. Obie procedury dotyczg obszar6w cechujacych sie malg
czestotliwoscig regulacji, jednak o dos$¢ istotnym znaczeniu. W powyzszych
sprawach monopol Rady jest mniejszy, a mozliwosci kontroli publicznej wieksze
niz przy wykluczeniu, jednakze wptyw legislacyjny Parlamentu wciaz pozostaje
powaznie ograniczony.

Trzecim zagadnieniem jest postepujgca deformalizacja procesu legislacyjnego.
Jej przejawem jest organizacja tzw. trilogéw, czyli nieformalnych spotkan przed-
stawicieli Rady, Parlamentu i Komisji we wczesnych fazach procedur prawodaw-
czych w celu osiggniecia porozumienia legislacyjnego. Cho¢ potegujg one wspot-

% A. Stone Sweet, Integration and Constitutionalism in the European Union, w: A. Cohen,
A. Vauchez (red.), La Constitution Européenne. Elites, Mobilisations, Voles, Bruxelles, s. 12-13.

% Zob.: D. Beach, The Unseen Hand in Treaty Reform Negotiations: The Role and Influence o fthe
Council Secretariat, ,Journal of European Public Policy” 2004, vol. 11, nr 3, s. 408-439; T. Chris-
tiansen, S. Vanhoonacker, At a Critical Juncture? Change and Continuity in the Institutional
Development of the Council Secretariat, ,West European Politics” 2008, vol. 31, nr 4, s. 751-770;
M. Mangenot, L affirmation du Secrétariat général du Conseil de j'Union européenne: les transfor-
mations du rie d une institution non codifiée, ,,L’institutionnalisation de I’Europe”, Table-ronde no 5,
Vile congrés de I’Association francaise de science politique, Lille, 18-21 septembre 2002.
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prace i wspdtzaleznos¢ miedzy instytucjami, tojednoczesnie wywotuja rewolucyjne
efekty: przenoszg miejsce negocjacji poza instytucje, elitaryzujg proces prawodaw-
czy, nadajagc matej grupie przedstawicieli funkcje ,legislacyjnych posrednikéw”,
wprowadzajg asymetrie miedzy czionkami Rady i Parlamentu w ksztattowaniu
prawodawstwa, redukujg transparentnos¢, stwarzajg problemy koordynacyjne i kon-
trolne nad trilogowymi negocjatorami oraz zwiekszajg znaczenie relacji narodo-
wych pomiedzy reprezentantami Rady i Parlamentu w trakcie uchwalania regulacji.
Zjawiska te deformujg formalny obraz procesu legislacyjnego wynikajgcy z trak-
tatow, przez co staje si¢ on nieprzewidywalny i trudny do monitorowania.

Czwartym wyzwaniem jest powazne przyspieszenie procedur prawodawczych,
przejawiajgce sie w zawieraniu tzw. wczesnych porozumied oraz ,$miercig”
drugiego i trzeciego czytania. Efektem tych zjawisk jest polityczne i formalne
ograniczenie cztonkéw Rady i Parlamentu w proponowaniu poprawek do projektow
na forum tych instytucji, ograniczenie kontroli publicznej nad procesem le-
gislacyjnym takze na poziomie plenarnym obu instytucji, powazne zmniejszenie
czasu na deliberacje, debaty z partnerami spotecznymi czy polityczne targi
dotyczace ksztattu projektu oraz zablokowanie uprawnien monitorujgcych pa-
rlamentow narodowych.

Pigtym wyzwaniem jest degradacja roli komisji w procesie legislacyjnym.
W ostatnich latach w sytuacji, gdy po przyjeciu sprawozdania przez komisje ma
miejsce trilog zakoriczony wczesnym porozumieniem - co jest czeste - stopien
akceptacji poprawek komisji na plenum Parlamentu spada z 90% do 31%. Parlament
ogranicza réwniez pozycje tych formacji, tworzac nieformalne grupy ad hoc,
sktadajace sie z parlamentarnych i pozaparlamentarnych przedstawicieli, ktorych
celem jest wypracowanie trudnych kompromiséw legislacyjnych w sposéb tajny
i poza komisjami. Ponadto komisje tracg wptyw na proces legislacyjny z powodu
trilogbw, poniewaz ich sktad i ramy negocjacyjne sg w gestii koordynatoréw grup.
Ostabienie statusu komisji oznacza, iz uczestnicy trojstronnych spotkan wymykaja
sie spod wiadzy Parlamentu, dochodzi do zaburzenia konsensualnego charakteru
podejmowania decyzji w Parlamencie, zmniejsza sie legitymizacja poprawek przez
wszystkie, nawet najmniejsze frakcje, postowie nie dysponujg ekspertyza, co stawia
ich w trudnej sytuacji w trakcie negocjacji w trilogach oraz pogtebia sie deficyt
demokracji. Parlament probowat zredukowaé powyzsze zjawiska reformg Regula-
minu z 2009 r., wydaje sie jednak, iz nie polepszy ona pozycji komisji. Wprowadzo-
ne regulacje sa bowiem zbyt otwarte i nieostre, ponadto, nieformalne normy i relacje
silnie sie ugruntowaly, przez co sg trudne do naruszenia.

Széste wyzwanie legislacyjne stanowi znaczny spadek zaangazowania mini-
strow w procesie legislacyjnym. W latach 2003-2007 ok. 76% projektéw byto
rozstrzyganych na nizszych szczeblach struktury organizacyjnej Rady, podczas gdy
ministrowie tylko formalizowali je bez dyskusji. Efektem tego zjawiska jest
technokratyzacja prawa unijnego, wzrost znaczenia prawnikéw i lingwistow oraz
pogtebienie deficytu demokraciji.
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Wymienione zjawiska prowadzg do przemodelowania dotychczasowego proce-
su legislacyjnego, relacji miedzy instytucjami oraz miedzy instytucjami a obywate-
lami UE. Unia Europejska musi zatem szybko odpowiedzie¢ na te wyzwania,
wyksztatcajgc odpowiednie formalne i nieformalne reguly postepowania. Brak
takich dziatan moze oznacza¢ giebokie zakorzenienie sie¢ niekorzystnych efektow,
tym samym niemozno$¢ ich odwr6cenia w przysztosci. A to bytby olbrzymi
problem dla instytucjonalnej i publicznej kontroli nad procesem legislacyjnym.

ABSTRACT

Thepurpose ofthe article is to identify the legislative challenges o fthe European Union that became
apparent after implementation o fthe Treaty ofLisbon provisions. At least six such threats are diagnosed.
Firstly, the Treaty ofLisbon has deepened the European Parliament legislative exclusion by increasing
the number ofareas where it does not have anyformal powers. Secondly, more than halfofthe treaty
basisfor enacting legislation includes procedures other than the ordinary legislative procedure which
relatively weakens the position of the Parliament. Thirdly, the habit of trilogues - informal meetings
between the Council, Commission and Parliament in the early stages of the legislative procedure
- generates serious consequencesfor the status of institutions and democracy in the EU. Fourthly, the
custom ofso-called early agreements results in almost complete disappearance o fthe second and third
reading and quicken the decision-making process at the expense of its transparency. Fifthly, trilogues
and early agreements degraded the role of the European Parliaments committees in legislative
proceedings. Sixthly, there is a declining involvement o fministers in the legislative process, resulting in
technocratic and secret decision making.
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