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CHARAKTERYSTYKA KONSULTACJI
JAKO SPECJALNEJ PROCEDURY
USTAWODAWCZEJ UNII EUROPEJSKIEJ

Procedura konsultacji jest jedna z najstarszych formut legislacyjnych w Unii Euro-
pejskiej (i Wspolnotach Europejskich). Po raz pierwszy pojawita si¢ w Traktatach
Rzymskich z 25 marca 1957 r., ktére przewidywaly jej zastosowanie w trzydziestu
trzech artykutach (dwudziestu dwoch Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnote
Gospodarcza oraz jedenastu Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspodlnote Energii
Atomowej)'. Do 2008 r. konsultacja byta procedura, w ktdrej przyjmowano najwiece;j
aktow prawnych, wyprzedzajac wspotdecydowanie (obecnie zwykla procedure usta-
wodawcza — dalej ZPU), wspotprace czy zgode (wykres 1). Kres dominacji tej formuty
nastapit dopiero w wyniku postanowien Traktatu z Lizbony z 13 grudnia 2007 r., ktore,
jak prognozuja badacze, doprowadza do sytuacji, iz okoto 90-95% calej legislacji
bedzie uchwalanych w ramach ZPU?. Konsultacja to rowniez najbardziej specyficzna
procedura legislacyjna UE. Jej przebieg nie jest zdefiniowany w zadnym artykule
prawa pierwotnego; Traktaty ograniczaja si¢ wylacznie do zawarcia w okre§lonych
przepisach obowiazku konsultacji danego projektu z Parlamentem Europejskim (PE),
jednakze nie precyzuja, jak nalezy ten termin rozumie¢. W efekcie tryb tej procedury
uformowat si¢ w ramach nieformalnej praktyki, przy istotnej roli orzecznictwa Try-
bunatu Sprawiedliwosci.

Mimo ze konsultacja stanowi kluczowa procedure legislacyjna, jest przedmiotem
niewielu opracowan w literaturze. Badacze UE uznaja bowiem powyzsza formule
za nieistotng ze wzgledu na stabg pozycje Parlamentu Europejskiego, dlatego wola

! Traktaty Rzymskie (Traktat ustanawiajgcy Europejskq Wspdlnote Gospodarczq, Traktat ustanawia-
Jjacy Europejskqg Wspolnote Energii Atomowej), Rzym, 25 marca 1957 r., http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/
index.htm#founding (20.08.2011).

2 J. Wec, Reforma systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej przewidywana w Traktacie lizbonskim,
,,Rocznik Integracji Europejskiej” 2009, nr 3, s. 59; B. de Witte, A. Trechsel, D. Damjanovi¢, E. Hellquist,
J. Hien, P. Ponzano, Legislating After Lisbon. New Opportunities for the European Parliament, EUDO Ob-
servatory on Institutional Change and Reforms, Florence, June 2010, s. 26.
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koncentrowa¢ si¢ na wspotdecydowaniu/ZPU? czy wygastej juz wspolpracy*. To pro-
wadzi jednak do paradoksalnej sytuacji — wciaz nic nie wiemy o przebiegu i efektach
procedury generujacej do niedawna najwigcej aktow prawnych. Niniejszy artykut jest
proba wypetnienia powyzszej luki i pokazania, ze mimo formalnych ograniczen PE
dysponuje w konsultacji wieloma nieformalnymi instrumentami, za pomocg ktorych
moze skutecznie forsowaé wlasne postulaty.

Wykres 1. Liczba aktow prawodawczych przyjetych w ramach poszczego6lnych procedur
w latach 1993-2011
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Zrodlo: Obserwatorium legislacyjne Parlamentu Europejskiego, http://www.europarl.europa.eu/oeil/index.jsp, obliczenia
wlasne.

1. Teoretyczne uje¢cie procedury konsultacji

Od wejscia w zycie Traktatu z Lizbony (1 grudnia 2009 r.) w systemie prawnym UE
funkcjonuje nowy podziat procedur prawodawczych. Pierwsza i najwazniejsza stanowi

3 Zob.: R. Scully, The European Parliament and the Co-decision Procedure: A Reassessment, ,,Journal
of Legislative Studies” 1997, t. 3, nr 3, s. 58-73; C. Crombez, The Co-decision Procedure in the European
Union, ,,Legislative Studies Quarterly” 1997, t. 22, nr 1, s. 97-119; M. Shackleton, The Politics of Codeci-
sion, ,,Journal of Common Market Studies” 2000, t. 38, nr 2, s. 325-342; C. Kasack, The Legislative Impact
of the European Parliament Under the Revised Co-decision Procedure: Environmental, Public Health and
Consumer Protection Policies, ,,European Union Politics” 2004, t. 5, nr 2, s. 241-260.

4 Zob.: G. Tsebelis, The Power of the European Parliament as a Conditional Agenda Setter, ,,American
Political Science Review” 1994, t. 88, nr 1, s. 128—-142; P. Moser, 4 Theory of the Conditional Influence
of the European Parliament in the Cooperation Procedure, ,,Public Choice” 1997, t. 91, nr 3, s. 333-350;
D. Earnshaw, D. Judge, The Life and Times of the European Union Co-operation Procedure, ,,JJournal of
Common Market Studies” 1997, t. 35, nr 4, s. 543-564; C. Hubschmid, P. Moser, The Co-operation Proce-
dure in the EU: Why Was the European Parliament Influential in the Decision on Car Emission Standards?,
,Journal of Common Market Studies” 1997, t. 35, nr 2, s. 225-242.
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ZPU jako zmodyfikowana wersja weczesniejszego wspotdecydowania, ktora ,,polega
na przyjeciu rozporzadzenia, dyrektywy lub decyzji wspolnie przez Parlament Euro-
pejski i Rade na wniosek Komisji”®. Przebieg tej procedury jest uregulowany w arty-
kule 294 TFUE. Druga formulg¢ stanowi specjalna procedura ustawodawcza (dalej
— SPU), nalezy jednak podkresli¢, iz Traktat z Lizbony nie ustanowit jednej SPU, lecz
kilka takich procedur. W odréznieniu od ZPU, traktaty nie zawieraja bowiem jednego
przepisu, ktory okreslatby przebieg tej formuty, lecz wylacznie w artykule 289 ust. 2
TFUE podaja cechy procedury, ktorych obecno$é powoduje nazwanie ja SPU. Reasu-
mujgc, w obecnym systemie prawnym UE wyrézniamy jedng ZPU oraz wiele SPU,
np. obok konsultacji i zgody takze procedurg ustalania budzetu (artykut 314 TFUE)
czy ,,odwrocong” konsultacje (artykut 223 ust. 2 TFUE)®.

Konsultacje nalezy zatem zaliczy¢ do SPU, co oznacza, ze powinna charaktery-
zowac si¢ trzema elementami traktowanymi lacznie: (1) jej zastosowanie musi by¢
wyraznie przewidziane przez przepis traktatow, (2) jej przedmiotem moga by¢ tylko
rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje ustawodawcze’, (3) akty prawne sa przyjmowane
w jej ramach ,,przez Parlament Europejski z udziatem Rady lub przez Rade¢ z udziatem
Parlamentu Europejskiego™®. O ile jednak mozliwe jest okreslenie statusu prawnego
konsultacji, o tyle, @ contrario do ZPU, schemat tej procedury nie jest zdefiniowany
w zadnym artykule prawa pierwotnego. W rezultacie, charakterystyka i wptyw jej
przebiegu na relacje migedzy instytucjami UE oraz efekty legislacyjne jest zasadni-
czym pytaniem badawczym.

Powszechnie akceptowana odpowiedz na powyzsze pytanie brzmi, iz w konsulta-
cji Parlament Europejski posiada bardzo stabg pozycje, a efekty legislacyjne sg catko-
wicie zmonopolizowane przez Rade’. Poglad ten wyplywa z teorii racjonalistycznych,
w szczegolnosci formalnych modeli proceduralnych!®. Ich kluczowym zalozeniem
jest waskie rozumienie instytucji normatywnych, a wigc nadawanie priorytetowego

> Artykut 289 ust. 1 TfUE. Zob. Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej, ,,Dziennik Urzedowy UE” z 30 marca 2010 r., C 83, s. 172.

© O tym, jakag SPU w danym przypadku zastosowa¢, mowi traktat poprzez takie stwierdzenia, jak:
,.zgodnie ze specjalng procedurg ustawodawcza i po zgodzie Parlamentu” czy ,,zgodnie ze specjalng proce-
durg ustawodawczg i po konsultacji z Parlamentem”.

7 Akt ustawodawczy jest to akt prawny przyjmowany w drodze procedury prawodawczej. Zob. artykut
289 ust. 3 TfUE.

8 Artykut 289 ust. 2 TfUE. Zob. Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej..., op. cit., s. 172.

? C. Crombez, Legislative Procedures in the European Community, ,British Journal of Political Sci-
ence” 1996, t. 26, nr 2, s. 204-205; idem, The Co-decision Procedure..., op. cit., s. 112; M. Westlake, 4 Mod-
ern Guide to the European Parliament, London 1994, s. 135-137; R. Scully, Policy Influence and Participa-
tion in the European Parliament, ,Legislative Studies Quarterly” 1997, t. 22, nr 2, s. 236.

10T. Selck, The European Parliament’s Legislative Powers Reconsidered — Assessing the Current State
of the Procedural Models Literature, ,,Politics” 2004, t. 24, nr 2, s. 79-87; idem, Evaluating the Predictive
Power of a Procedural Model for the European Union Legislative Process, ,,Journal of Legislative Studies”
2003,t.9,nr3,s. 140-152; C. Crombez, Spatial Models of Logrolling in the European Union, ,,European Jour-
nal of Political Economy” 2000, t. 16, nr 1, s. 707-737; B. Horl, A. Warntjen, A. Wonka, Built on Quicksand?
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znaczenia regutom formalnym i traktatowym", definiowanie ich jako norm ogranicza-
jacych zachowania decydentow'? i bedacych produktami aktoréw, a tym samym pod
ich kontrolg" oraz degradacj¢ nieformalnych i spotecznych czynnikéw decyzyjnych'.
Z tej perspektywy rola PE w konsultacji sprowadza si¢ wytacznie do przedstawiania
opinii, ktore sa niewiazace dla Rady, co oznacza, ze ostatecznag decyzj¢ w kwestii
ksztattu prawodawstwa podejmuja ministrowie. W rezultacie, racjonalizm opisuje te
procedure jako gre pomi¢dzy Radg a Komisja, z ktérej PE jest wykluczony®.
Opozycyjny wobec racjonalizmu konstruktywizm proponuje odmienna wizj¢ kon-
sultacji. Przede wszystkim zaktada szerokie rozumienie instytucji, a wigc podkresla
znaczenie norm nieformalnych, nadajgc im status zmiennych niezaleznych i autono-
micznych, mogacych nie tylko ograniczac, ale takze ksztaltowac zjawiska i preferencje
decydentow!®. Konstruktywizm odrzuca réwniez charakterystyczne dla wiekszosci teo-
rii racjonalistycznych unitarne i izolacyjne spojrzenie na system instytucjonalny UE.
W procesie podejmowania decyzji nie biora udziatu panstwa czy pozbawione wnetrza
instytucje UE, lecz jednostki ludzkie petniace role reprezentantow tych podmiotow,

A Decade of Procedural Spatial Models on EU Legislative Decision-Making, ,,Journal of European Public
Policy” 2005, t. 12, nr 3, s. 592-606.

"'D. Heisenberg, The Institution of , Consensus” in the European Union: Formal Versus Informal
Decision-Making in the Council, ,,European Journal of Political Research” 2005, t. 44, nr 1, s. 79; C. Crom-
bez, B. Steunenberg, R. Corbett, Understanding the EU Legislative Process: Political Scientists’ and Prac-
titioners’ Perspectives, ,,European Union Politics” 2000, t. 1, nr 3, s. 373-381.

12 M. Aspinwall, G. Schneider, Same Menu, Separate Tables: The Institutionalist Turn in Political
Science and the Study of European Integration, ,,European Journal of Political Research” 2000, t. 38, nr 1,
s. 11-12; A. Moravcsik, The Choice for Europe: Social Purpose and State Power From Messina to Maas-
tricht, New York 1998, s. 9; J. Checkel, Review: The Constructivist Turn in International Relations Theory,
,,World Politics” 1998, t. 50, nr 2, s. 327; M. Pollack, Rational Choice and EU Policy, w: K. Jorgensen,
M. Pollack, B. Rosamond (red.), The Handbook of European Union Politics, New York 2007, s. 32.

3 M. Aspinwall, G. Schneider, Institutional Research on the European Union: Mapping the Field,
w: M. Aspinwall, G. Schneider (red.), The Rules of Integration. Institutionalist Approaches to the Study of
Europe, Manchester 2001, s. 11; J. Czaputowicz, Teorie stosunkow miedzynarodowych. Krytyka i systema-
tyzacja, Warszawa 2007, s. 295-298.

4 D. Heisenberg, op. cit., s. 79. Zob. takze: A. Moravcsik, De Gaulle Between Grain and Grandeur:
The Political Economy of French EC Policy, 1958—1970 (Part I and Part 11), ,,Journal of Cold War Studies”
2000, t. 2, nr 2-3, s. 3-43; idem, Beyond Grain and ,, Grandeur”: An Answer to Critics and an Agenda for
Future Research, ,,Journal of Cold War Studies” 2000, t. 2, nr 3, s. 117-142.

15 A. Laruelle, The EU Decision-Making Procedures: Some Insight from Non Co-operative Game The-
ory, w: A. van Deemen, M. Widgrén, M. Hosli (red.), Institutional Challenges in the European Union, Lon-
don 2002, s. 90; C. Crombez, Legislative Procedures..., op. cit., s. 205; J. Jupille, Procedural Politics: Issues,
Influence and Institutional Choice in the European Union, Cambridge 2004, s. 48; S. Napel, M. Widgrén,
Strategic versus Non-Strategic Voting Power in the EU Council of Ministers: The Consultation Procedure,
,»Social Choice and Welfare” 2011, t. 37, nr 3, s. 5; C. Crombez, The Co-decision procedure..., op. cit., s. 112;
R. Scully, The European Parliament..., op. cit., s. 60; G. Tsebelis, op. cit., s. 139.

16J. Checkel, Social Construction and Integration, ,,Journal of European Public Policy” 1999, t. 6,
nr 4, s. 547; idem, Norms, Institutions and National Identity in Contemporary Europe, ,International Studies
Quarterly” 1999, t. 43, nr 1, s. 84.
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uwiktane w liczne konteksty spoteczne. Sa one refleksyjnymi istotami spolecznymi
i postepuja wedhug logiki stosownosci, czyli podejmuja dziatania, ktore wedtug norm
panujacych w grupie decydentéw, w ktorej uczestnicza, sa postrzegane za stosowne
w danej sytuacji'’. Miedzy $rodowiskiem spotecznym, w ktorym jest podejmowana
decyzja a decydentami zachodzi zatem specyficzna relacja'® — agenci tworzg normy,
ktore w wyniku procesu internalizacji i obiektywizacji uzyskuja autonomiczny status,
w rezultacie moga ksztattowac preferencje aktorow i efekty procedur legislacyjnych.

Powyzsze zatozenia prowadza do hipotezy, iz pozycja Parlamentu Europejskiego
w konsultacji nie musi by¢ staba. Cho¢ reguty formalne sg dla unijnej legislatury nie-
korzystne i znacznie preferujg Rade, to pod nimi powinny funkcjonowac liczne normy
nieformalne, ktére za sprawg swoich transformacyjnych zdolno$ci mogg deformowaé
przepisy traktatow i zwickszaé status postow w tej procedurze. Tym bardziej ze kon-
sultacja jest otwarta na takie efekty, jej przebieg nie jest bowiem formalnie regulo-
wany, przez co wymaga wypracowania niepisanej praktyki migdzyinstytucjonalne;.
Co wigcej, procedura legislacyjna polega na licznych kontaktach migdzy cztonkami
Rady i PE, co moze generowac socjalizacje. Badania konstruktywistow dowodza, ze
jesli takie interakcje zachodza miedzy tymi samymi osobami, sg czeste, dlugie, inten-
sywne, ukryte dla publicznosci i dotyczg spraw o malym znaczeniu politycznym, to
mogg doprowadzi¢ do powstania kultury kooperacyjnej'. Rzeczone warunki wyste-
puja w konsultacji, przez co Parlament moze osigga¢ w nich dobre rezultaty niezalez-
nie od ograniczen formalnych. Konstruktywizm postuluje zatem, aby najpierw ziden-
tyfikowaé panujace w tej procedurze reguty nieformalne i efekty spoteczne, a nastep-
nie ocenié, czy pozytywnie wplywaja na pozycj¢ Parlamentu Europejskiego.

2. Charakterystyka procedury konsultacji
z perspektywy konstruktywizmu spolecznego

Nieformalny tryb konsultacji powoduje, ze aby wiasciwie go zobrazowac, nalezy zgod-
nie z zalozeniami konstruktywizmu zidentyfikowaé wszystkie wystepujace w nim,
istotne i ukryte mechanizmy, praktyki oraz normy. Tworzac szablon dla tej metody,

17J. March, J. Olsen, The Institutional Dynamics of International Political Orders, ,International
Organization” 1998, t. 52, nr 4, s. 951-952; T. Risse, ,, Let s Argue!”: Communicative Action in World Poli-
tics, ,,International Organization” 2000, t. 54, nr 1, s. 7-11; J. Checkel, Why Comply? Social Learning and
European Identity Change, ,International Organization” 2001, t. 55, nr 3, s. 560-565.

18 Zob.: A. Wendt, The Agent-Structure Problem in International Relations Theory, ,International Or-
ganization” 1987, t. 41, nr 3, s. 335-370; J. Checkel, Tracing Causal Mechanisms, ,,International Studies
Review” 2005, t. 8, nr 2, s. 362-370.

19J. Checkel, International Institutions and Socialization in Europe: Introduction and Framework,
,International Organization” 2005, t. 59, nr 4, s. 801-826; J. Lewis, The Janus Face of Brussels: Socializa-
tion and Everyday Decision-Making in the European Union, ,International Organization” 2005, t. 59, nr 4,
s. 937-971.
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przebieg procedury mozna okresli¢ jako sekwencj¢ czterech etapéw (schemat 1). Naj-
pierw Komisja opracowuje projekt legislacyjny, po czym przesyta go jednoczesnie do
Rady i Parlamentu (etap I — przygotowanie). Jest on nast¢pnie poddawany pracom
w obu tych instytucjach, przy czym to PE przedstawia opini¢ zawierajacg poprawki
(etap 11 — wewnatrzinstytucjonalne podejmowanie decyzji). W tym miejscu znaczna
wigkszo$¢ badaczy proponuje inny schemat, wykluczajacy Rade®. Perspektywa taka
wydaje si¢ by¢ btedna, gdyz w trakcie opiniowania projektu przez Parlament odbywa
si¢ rownoczesny proces jego rozpatrywania w organach przygotowawczych Rady,
ktory, jak pokazuje ponizsza analiza, nie jest bez znaczenia. W kolejnym kroku roz-
poczynaja si¢ kontakty miedzyinstytucjonalne na linii Parlament—Komisja i Komi-
sja—Rada, a w ostatnich latach takze Parlament—Rada (etap III — mi¢dzyinstytucjo-
nalne podejmowanie decyzji). Parlament negocjuje z Komisja, chcac jg przekonaé,
aby inkorporowala jego poprawki do projektu. Po tych rozmowach zmieniona lub
pierwotna propozycja legislacyjna wedruje do Rady, ktora rokuje z Komisja nad jej
przyjeciem. W procesie tym moze rowniez bra¢ udzial Parlament w ramach trialogu.
Po zakonczeniu powyzszych rozméw Rada podejmuje ostateczng decyzje — albo przyj-
muje projekt bez zmian kwalifikowana wigkszoscia gloséw, albo modyfikuje go jedno-
myslnie (etap IV — finalizacja). Istota tej procedury jest fakt, ze opinia Parlamentu jest
niewigzaca dla Rady, dlatego ta ostatnia instytucja jest de facto jedynym decydentem.

Schemat 1. Przebieg procedury konsultacji w Unii Europejskie;j

KOMISJA EUROPEJSKA
proponuje projekt legislacyjny

PARLAMENT EUROPEJSKI RADA
przedstawia opini¢ do projektu
zawierajaca (lub nie) poprawki

rozpatruje projekt

\ 4 A 4
KOMISJA EUROPEJSKA RADA
opiniuje poprawki Parlamentu > podejmuje decyzje

i inkorporuje je (lub nie) do projektu
A/"

Akceptuje projekt Modyfikuje projekt
KWG jednomysinie

Zrédlo: Opracowanie wiasne.

20 R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, The European Parliament, London 2000, s. 177; K. Michatow-
ska-Gorywoda, Podejmowanie decyzji w Unii Europejskiej, Warszawa 2002, s. 220.
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Po wypracowaniu generalnego szablonu przebiegu konsultacji mozna przej$¢ do
szczegotowej analizy kazdego z jej etapow w celu identyfikacji nieformalnych struk-
tur i praktyk.

2.1. Etap I: Przygotowanie projektu legislacyjnego przez Komisje

Pierwszym krokiem procedury konsultacji jest przygotowanie projektu legislacyjnego
przez Komisj¢. W Swietle teorii racjonalistycznych, etap ten cechuje si¢ omnipotencja
tej instytucji, gdyz na mocy traktatow dysponuje ona prawie nieograniczonym przy-
wilejem inicjatywy prawodawczej?!. Uprawnienie to realizuje autonomicznie i nieza-
leznie, co oznacza, ze jakakolwiek ingerencja innych podmiotdw, poza $cisle uregulo-
wanymi prawnie konsultacjami z aktorami spotecznymi czy lobbingiem, jest niemoz-
liwa?2. Wedlug racjonalistow, przejawem tej omnipotencji jest mozliwo$¢ ksztaltowania
dalszych etapow procesu decyzyjnego, zarowno poprzez proponowanie okreslonych
ram negocjacyjnych projektu legislacyjnego, jak i wybor procedury. To drugie upraw-
nienie jest szczegodlnie istotne, gdyz Komisja moze nieformalnie budowac silne popar-
cie dla swojego projektu, czego egzemplifikacja jest ,,gra podstawa traktatowa”?.
Polega ona na wyborze przez Komisje na etapie przygotowawczym takiej podstawy
traktatowej dla propozycji prawnej, ktora zwigkszy szansg jej akceptacji bez pozniej-
szych modyfikacji**. W tym celu Komisja moze zastosowac jako bazg artykut trakta-
tow przewidujacy gtosowanie w Radzie kwalifikowang wigkszoscig gtosow w miejsce
jednomyslnosci, co utatwia zbudowanie koalicji zwycigzajacej w tej instytucji, czy
przepis zawierajacy konsultacje zamiast ZPU, co eliminuje nieprzyjazne stanowisko
Parlamentu. Szczegdlnym obszarem powyzszej strategii sg ustugi zdrowotne. Mimo
ze z traktatow wynika, iz regulacje im po§wigcone powinny opiera¢ si¢ na przepisach
dotyczacych ubezpieczen spolecznych, co tworzy wymodg stosowania zasady jedno-
mys$lnoéci przy ich przyjmowaniu, to Komisja, powotujac si¢ jednoczes$nie na orze-
czenia Trybunalu Sprawiedliwosci w sprawach Kohll*® 1 Decker®, probuje rozumie¢
je jako ushugi w ramach wspdlnego rynku. Dlatego do niedawna projekty w tej materii

2L A. Rasmussen, Challenging the Commission’s Right of Initiative? Conditions for Institutional
Change and Stability, ,,West European Politics” 2007, t. 30, nr 2, s. 246-247.

22 ]. Peterson, The College of Commissioners, w: J. Peterson, M. Shackleton (red.), The Institutions
of the European Union, Oxford 2002, s. 88; M. Pollack, The Engines of European Integration: Delegation,
Agency, and Agenda — Setting in the EU, Oxford 2003, s. 84.

2 M. Rhodes, 4 Regulatory Conundrum: Industrial Relations and the Social Dimension, w: S. Leibfried,
P. Pierson (red.), European Social Policy: Between Fragmentation and Integration, Washington 1995, s. 99.

24 ]. Jupille, Contested Procedures: Ambiguities, Interstices and EU Institutional Change, ,,West Euro-
pean Politics” 2007, t. 30, nr 2, s. 301-320.

3 Judgment of the Court of 28 April 1998. — Raymond Kohll v Union des Caisses de Maladie, Case
158/96. ,,European Court Reports” 1998, s. I-01931.

% Judgment of the Court of 28 April 1998. — Nicolas Decker v Caisse de Maladie des Employés Privés,
Case 120/95, ,,European Court Reports” 1998, s. I-01831.



114 Adam Kirpsza

przygotowywala na podstawie artykutu 49 TWE (dzis$ artykutu 56 TFUE), pozwalaja-
cym na decyzje kwalifikowang wieckszoscia gtosdéw, tym samym utatwiajac wspolno-
towe modyfikacje w sektorze zdrowia?’. Oczywiscie, dziatania takie narazaja Komisje
na zarzut przekraczania kompetencji, jednak Trybunal Sprawiedliwo$ci wielokrotnie
akceptowat te praktyke?®. Autonomia i niezalezno$¢ Komisji w fazie przygotowaw-
czej projektu powoduje zatem mozliwo$¢ wptywu na efekt i ksztatt dalszych etapow
procesu decyzyjnego w ramach konsultacji.

Jednak z perspektywy konstruktywistycznej powyzsze twierdzenia nalezy poddac
krytyce. Formalnie autonomiczna i niezalezna pozycja Komisji na etapie przygoto-
wawczym projektu wydaje si¢ by¢ watpliwa, gdyz monopol de iure na inicjowanie
legislacji wcale nie oznacza monopolu de facto. Wskazujg na to badania dotyczace
legislacyjnej aktywnosci tej instytucji, ktoére pokazuja, iz tylko 5-10% wszystkich
proponowanych projektow stanowia inicjatywy wlasne, podczas gdy reszta wynika
z postulatow instytucji, zobowiazan miedzynarodowych czy dostosowan prawa UE
do zmieniajacych si¢ warunkow (tabela 1). Ponadto, w trakcie przygotowywania pro-
pozycji legislacyjnych pracownicy Komisji sg ograniczeni nieformalnymi relacjami
z wieloma podmiotami®’. Mozna wyrdzni¢ co najmniej cztery takie relacje.

Tabela 1. Projekty legislacyjne przygotowywane przez Komisje w 1998 r.

Liczba . ®
T Udzial (w %)

Dostosowanie prawa UE do zmiany naukowych, ekonomicz-

. . 129 35
nych i spotecznych warunkéw
Zobowiazania migdzynarodowe 118 31
Odpowiedz na wnioski od innych instytucji UE, panstw 63 17
cztonkowskich lub partnerow ekonomicznych
Obowigzkowe instrumenty prawne wynikajace z traktatow 46 2
lub prawa wtérnego
Nowe inicjatywy pochodzace od Komisji 18 5

Zrodto: Contribution from My. Barnier and Mr: Vitorino, Members of the Convention. ,, The Commission s Right of Initiative”,
from: Secretariat to: Convention, The European Convention Secretariat, CONV 230/02, Brussels, 3 September 2002, s. 7.

Po pierwsze, istotny wptyw na ksztalt projektu konsultacyjnego ma Rada Euro-
pejska®®. W swoich konkluzjach wielokrotnie ,,wzywa” Komisje do przedstawienia
propozycji legislacyjnej, co w szczeg6lnosci uwidacznia si¢ w ostatnich latach, kiedy

27 T. Hervey, J. McHale, Health Law and the European Union, Cambridge 2004, s. 69—108. Inne przy-
ktady w polityce socjalnej, w: M. Rhodes, op. cit., s. 78—123.

28], Jupille, Procedural Politics..., op. cit., s. 98—104.

2'S. Pappas, The Institutional Alteration of the Right of Initiative of the European Commission, ,,Con-
vention Bulletin” 2003, Edition 22, s. 2.

30 A. Rasmussen, Challenging the Commission s Right of Initiative..., op. cit., s. 250.
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w wyniku kryzysu finansowego z 2007 r. instytucja ta de facto przyjeta na siebie cig-
zar formutowania inicjatyw ratowania finansoéw Unii*'. Modyfikacje projektow Rady
Europejskiej przez Komisje¢ sa praktycznie niemozliwe, poniewaz wezwanie nierzadko
zawiera szczegotowe ramy i zasadnicze postanowienia, ktore, z racji konsensualnego
podejmowania decyzji w tej pierwszej instytucji (artykut 15 TUE), sg juz objete poro-
zumieniem panstw cztonkowskich®.

Po drugie, duzy wpltyw na tres¢ projektu ma Rada. Zgodnie z artykulem 241
TFUE, moze zazada¢ od Komisji Europejskiej przedlozenia jej wszelkich wlasciwych
propozycji, a gdy tego nie uczyni, musi poda¢ uzasadnienie®. Rada jest rowniez zapra-
szana do debat nad kazdym projektem, a ich efektem sg wstepne dokumenty prawne,
bedace kanwa dla wiasciwych projektow. Zwraca si¢ rowniez uwage na nieformalne
uzyskiwanie funkcji posredniego inicjatora legislacji przez prezydencje. Zanim proce-
dura konsultacji zostanie uruchomiona, przeprowadza ona wstgpne rozmowy z przed-
stawicielami panstw cztonkowskich, na bazie ktorych tworzy tzw. kompromis prezy-
dencji. Czgsto to wlasnie on, a nie projekt Komisji, jest potem przedmiotem dyskusji
na posiedzeniach grup roboczych i COREPER*.

Po trzecie, duzy wplyw na ksztalt projektow legislacyjnych wywiera takze Par-
tywy prawodawczej, czyli zadania od Komisji ,,przedtozenia wszelkich wlasciwych
propozycji w kwestiach, co do ktorych uwaza on, ze akt Unii jest niezbgedny w celu
wykonania traktatow”, a w przypadku braku takiego dziatania, podania uzasadnienia
(artykut 225 TFUE)™®. Jak pokazujg badania empiryczne, Komisja czuje si¢ politycznie
zobligowana do rozpatrywania takich wnioskow?¢. Ponadto, Parlament ma mozliwo$¢
wspotksztattowania programu prac Komisji zawierajacego wykaz wszelkich, zaréwno
legislacyjnych, jak i nielegislacyjnych inicjatyw. Kwesti¢ t¢ reguluje porozumienie
migdzyinstytucjonalne z 2007 r.%7, ktore stanowi, iz juz w pierwszym semestrze danego
roku podejmowane sa debaty migdzy cztonkami Komisji i przedstawicielami komisji
parlamentarnych PE, a takze Konferencja Przewodniczacych Komisji PE i wiceprze-
wodniczacym Komisji ds. stosunkow miedzyinstytucjonalnych PE w celu opracowania

31 Ch. Fahrholz, C. Wojcik, The European Council Summit and the Political Economics of the EMU
Crisis, ,,CEPS Policy Brief” 2010, nr 217.

32 ], Tallberg, Bargaining Power in the European Council, ,,Journal of Common Market Studies” 2008,
t. 46, nr 3, s. 694-696.

3 Wymog podania uzasadnienia zostal wprowadzony dopiero w Traktacie z Lizbony, zob. dawny
artykut 208 TWE.

3 P. Ponzano, Le processus de decision dans 1'Union europeénne, ,Revue du Droit de I’Union
europeénne” 2002, nr 2, s. 41-42.

35 Zob. artykut 35 Regulaminu PE.

36 J. Stacey, Displacement of the Council via Informal Dynamics? Comparing the Commission and the
Parliament, ,,Journal of European Public Policy” 2003, t. 10, nr 6, s. 942.

37 Zalgcznik XIV: Porozumienie ramowe w sprawie stosunkéw miedzy Parlamentem Europejskim i Ko-
misjq Europejskq, w: Regulamin PE. Zob. takze artykut 35 Regulaminu PE.
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programu prac prawnych na kolejny rok. Trwaja one do pazdziernika, kiedy musi by¢
on ostatecznie przyjety przez Komisj¢. W ich trakcie postowie moga zatem przeko-
nywa¢ komisarzy do uwzglgdnienia w projektach priorytetow Parlamentu, cho¢ oczy-
wiscie nie maja gwarancji akceptacji tych wnioskow. Jednak dla konstruktywistow
istotny jest fakt, iz sam dialog ma miejsce’.

Po czwarte, prawo inicjatywy prawodawczej Komisji ogranicza réwniez wspot-
praca Rady i Parlamentu, ktorag mozna okresli¢ mianem strategii wyprzedzania. Polega
ona na przesytaniu przez nich do Komisji gotowych projektow wraz z okresleniem
daty ich wprowadzenia, opartych na wcze$niejszym porozumieniu dwoch instytucji®.
W takiej sytuacji Komisja nie ma pelnych mozliwo$ci skorzystania z wiasnych upraw-
nien. Po raz pierwszy taka praktyka pojawita si¢ w odniesieniu do dyrektywy w spra-
wie obrotu mieszankami paszowymi*® — dlugie negocjacje nad projektem zakonczyty
si¢ dopiero w trzecim czytaniu, kiedy w grudniu 2001 r. Parlament i Rada zaakcep-
towaly porozumienie zawarte w ramach koncyliacji. Przewidywato ono, ze Komi-
sja wyda do 31 grudnia 2002 r. specjalna propozycj¢ legislacyjna, zawierajaca listg
autoryzowanych produktow paszowych*. W o$wiadczeniu do aktu prawnego Komi-
sja stwierdzita, ze nie gwarantuje wykonania tego zadania w terminie, zwracajac
jednoczes$nie uwage, iz jego wytyczenie narusza jej prawo inicjatywy ustawodaw-
czej*. Takie stanowisko nie wptyneto jednak na zmiang postawy Parlamentu i Rady.
Zaledwie rok pozniej instytucje te zawarly kolejne porozumienie koncyliacyjne przy
uchwalaniu dyrektywy o czystosci powietrza. Szto ono dalej niz poprzednie, nie tylko
bowiem okreslato termin, w jakim Komisja powinna wydac¢ projekt, ale takze jego
szczegblowa materi¢. Po raz kolejny Komisja ztozyta o§wiadczenie, w ktorym przy-
pomniata, ze tylko do niej nalezy okre$lenie czasu i ram legislacji**. Mimo powyz-
szych sprzeciwoéw przesylanie sprecyzowanych projektéw bedacych elementem poro-
zumien legislacyjnych miedzy Rada i Parlamentem stalo si¢ powszechna praktyka,
cho¢ w konsultacji jest rzadkoscig*.

8 Zalgeznik 4: Kalendarz programu prac Komisji, ibidem.

¥ A. Rasmussen, Challenging the Commission's Right of Initiative..., op. cit., s. 249.

* Directive 2002/2/EC of the European Parliament and of the Council of 28 January 2002 Amending
Council Directive 79/373/EEC on the Circulation of Compound Feedingstuffs and Repealing Commission
Directive 91/357/EEC, ,,0fficial Journal of the European Communities” of 6 March 2002, L 63, s. 23-25.

41 Ibidem, odnos$nik 10, s. 24.

2 Directive 2002/2/EC: Commission’s Statement on Recital 10(a) for the Record of the Conciliation
Committee, ,,Official Journal of the European Communities” of 31 January 2002, C 27, s. 2.

4 Commission Declaration as Complement, ,,Official Journal of the European Communities” of 20
September 2002, L 252, s. 32.

4 Zob.: Directive 2002/49/EC of the European Parliament and of the Council of 25 June 2002 Relating
to the Assessment and Management of Environmental Noise — Declaration by the Commission in the Con-
ciliation Committee on the Directive Relating to the Assessment and Management of Environmental Noise,
,,Official Journal of the European Communities” of 18 July 2002, L 189, s. 12-25; Directive 2004/25/EC of
the European Parliament and of the Council of 21 April 2004 on Takeover Bids (Text with EEA Relevance),
,,Official Journal of the European Communities” of 30 April 2004, L 142, s. 12-23.
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Reasumujgc, etap przygotowywania projektu w konsultacji jest niezmiernie
istotny. Juz wtedy wszystkie instytucje maja nieformalng mozliwo$¢ ksztaltowania
agendy i ustalania przysztych kompromiséw, ktore moga decydowac o finalnej wersji
aktu prawnego. Kwestia ta wymaga jednak wielu badan empirycznych, gdyz obecnie
jest kompletnie zaniedbany.

2.2. Etap II: Wewnatrzinstytucjonalne podejmowanie decyzji

W drugiej fazie konsultacji Komisja przesyta swoj projekt obu instytucjom w celu roz-
patrzenia. Ze strony Parlamentu propozycje otrzymuje przewodniczacy PE, ktory prze-
kazuje ja wlasciwej komisji, informujac o tym kroku wszystkich postoéw*. Nastepnie
komisja prowadzi debaty, ktérych efektem jest sprawozdanie zawierajace tres¢ opinii
na temat projektu. Moze ono akceptowac propozycj¢ Komisji, odrzuci¢ lub propo-
nowa¢ do niej poprawki. Sprawozdanie trafia nastepnie na forum Parlamentu, gdzie
jest analizowane w celu przyjecia rezolucji legislacyjnej. Natomiast w Radzie projekt
jest najpierw przekazywany COREPER Iub Specjalnemu Komitetowi ds. Rolnictwa
(SCA)*, ktdre go przesyltaja odpowiednim grupom roboczym?*’. Grupy robocze rozpa-
trujg propozycje¢ legislacyjna, po czym przekazuja ja z powrotem do COREPER i SCA,
te za$, po przygotowaniu ostatecznej wersji, przenoszg ja na najwyzszy szczebel mini-
sterialny Rady, gdzie jest formalizowana®*. Wbrew zatem potocznemu wyobrazeniu
o przebiegu konsultacji, Rada i Parlament jednocze$nie rozpatruja projekt Komisji.

Nalezy jednak podkresli¢, iz jednoczesna analiza projektu przez obie instytucje
spotyka si¢ od wielu lat z ostra krytyka Parlamentu. Dowodem tego jest rezolucja
wzywajaca Rade do poczekania na opini¢ postow®. Problem ten byt nawet przed-
miotem orzeczenia w sprawie Parlament przeciwko Radzie z 10 maja 1995 r.°° Stan
faktyczny dotyczyt rozporzadzenia o programie TACIS®!, ktore na mocy artykutu 235

4 Artykut 43 ust. | Regulaminu PE.

4 SCA wyjatkowo przygotowuje agende Rady ds. Rolnictwa i Rybotdwstwa, chyba ze projekt posiada
implikacje dla finansow, zdrowia publicznego lub polityki handlowej — wtedy rozpatruje go COREPER.
Zob. P. Culley, The Agriculture and Fisheries Council, w: M. Westlake, D. Galloway (red.), The Council of
the European Union, London 2006, s. 151-152.

47 Artykut 19 ust. 3 Regulaminu wewnegtrznego Rady. Zob. Decyzja Rady z 1 grudnia 2009 r. dotyczqca
przyjecia regulaminu wewnetrznego Rady (2009/937/UE), ,,.Dziennik Urzgdowy UE” z 11 grudnia 2009 r.,
L 325, s. 46.

8 F. Hage, Who Decides in the Council of the European Union?, ,,Journal Common Market Studies”
2008, t. 46, nr 3, s. 535-538.

4 Resolution on the Obligation for the Council to Await Parliament s Opinion, ,,Official Journal of the
European Communities” of 1990, C 324, s. 125.

30 Judgment of the Court of 10 May 1995. — European Parliament v Council of the European Union,
Case 417/93, ,,European Court Reports” 1995, s [-01185.

St Council Regulation (Euratom, EEC) No 2053/93 of 19 July 1993 Concerning the Provision of Tech-
nical Assistance to Economic Reform and Recovery in the Independent States of the Former Soviet Union
and Mongolia, ,,Official Journal of the European Communities” of 29 July 1993, L 187, s. 1-5.
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TWE zostato przyjete w ramach konsultacji. Parlament zlozyt skarge na niewazno$¢
aktu, podnoszac, iz procedura ta zostala naruszona, poniewaz projekt byt przedmiotem
dyskusji w organach przygotowawczych Rady — grupie roboczej i COREPER — nie
tylko przed dostarczeniem opinii, ale jeszcze zanim oficjalnie trafit do Parlamentu™.
Oznaczato to, ze gdy postowie zaczynali rozpatrywaé propozycje Komisji, porozumie-
nie w Radzie bylo juz nieformalnie osiaggnigte (cho¢ wciaz niesformalizowane przez
ministrow), tym samym konsultowany projekt, jak i sama opinia, byly bez znaczenia.
Zdaniem Parlamentu, taka sytuacja naruszata wypracowang w orzecznictwie i zawartg
w prawie wspolnotowym zasade miedzyinstytucjonalnej wspotpracy w dobrej wierze,
wypaczajgc sens calej procedury®. Trybunat odrzucit jednak prezentowang argumen-
tacje, wskazujac, ze prawodawstwo UE zabrania Radzie tylko przyjmowania formal-
nego, ostatecznego stanowiska przed otrzymaniem opinii Parlamentu, natomiast nie
zakazuje w tym czasie deliberacji nad projektem Komisji oraz osiggania nieformal-
nych ustalen w postaci ogolnego podejscia, politycznego porozumienia czy wspdlnego
stanowiska®. W tym kontekscie, nie doszto do naruszenia prawa, poniewaz finalizacja
nieformalnych uzgodnien nastapita juz po otrzymaniu opinii przez Rade. Co wigcej,
sedziowie zauwazyli, iz przedyskutowany projekt rozporzadzenia stanowit punkt B
w agendzie spotkania ministerialnego, co oznacza, ze jego ksztatt nie zostat rozstrzy-
gnigty na nizszych poziomach, lecz to ministrowie musieli przejaé ci¢zar osiggnigcia
ostatecznego kompromisu®.

Powyzsze orzeczenie stato si¢ przedmiotem wielu krytycznych analiz w doktry-
nie®. Cze¢$¢ badaczy uznata praktyke politycznych porozumien przed uzyskaniem
opinii postow za niezgodng z duchem traktatow®’. Wydaje sig¢, ze jest to stanowisko
stluszne. Wnioskowanie Trybunatu zatrzymuje si¢ tylko na czynnosciach formalnych,
nie bierze natomiast pod uwage konsekwencji decyzji faktycznych, to znaczy nie bada,
w jakim stopniu porozumienie legislacyjne zostato nieformalnie ustalone na szczeblach
przygotowawczych Rady. Co prawda, sedziowie zauwazyli, ze projekt rozporzadzenia
stanowil punkt B, jednak popetnili kardynalny btad — byt to tzw. fatszywy punkt B,

32 Projekt zostal przestany Radzie 15 stycznia 1993 r., a Parlamentowi 5 marca 1993 r. Opini¢ wydano
14 lipca. Natomiast projekt byt dyskutowany w grupie roboczej 5 marca, a w COREPER 24 marca.

3 Judgment of the Court of 10 May 1995..., op. cit., par. 8.

3 F. Hége, Politicising Council Decision-Making: The Effect of European Parliament Empowerment,
,,West European Politics” 2011, t. 34, nr 1, s. 33.

55 Judgment of the Court of 10 May 1995..., op. cit., par. 10-14.

¢ ]J.-B. Blaise, C. Robin-Delaine, Droit communautaire. Consultation du parliament — Assistance aux
pays tiers, ,,Revue des affaires européennes” 1995, nr 3, s. 96-97; S. Boyron, The Consultation Proce-
dure: Has the Court of Justice Turned against the European Parliament?, ,,European Law Review” 1996,
s. 145-149.

57'S. Weatherill, P. Beaumont, £C Law, Harmondsworth 1993, s. 94.

3 M.P.M.C. van Schendelen, ,, The Council Decides”: Does the Council Decide?, ,Journal of Com-
mon Market Studies” 1996, t. 34, nr 4, s. 540; J.W. de Zwaan, The Permanent Representatives Committee,
Amsterdam 1995, s. 136-138.
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oznaczajacy, ze kompromis byl w pelni osiggniety na nizszych poziomach, a Rada
chciata go tylko podda¢ obrobee prawnikow-lingwistow™. Jednak nawet gdyby taka
sytuacja nie miata miejsca, Trybunal powinien zbada¢, jakich elementow rozporza-
dzenia dotyczyly dyskusje ministrow i czy byly one zwigzane z postulatami podnie-
sionymi w opinii Parlamentu. Ponadto, studia empiryczne pokazuja, ze ministrowie
niezmiernie rzadko podejmuja kluczowe decyzje, w latach 2000-2007 ich domeng sta-
nowito tylko 20% projektoéw, podczas gdy reszta byla rozstrzygnigta na innych pozio-
mach struktury organizacyjnej®®. Biorgc pod uwage powyzsze obserwacje, potwier-
dzone przez Trybunatl jednoczesne rozpatrywanie projektu przez Rade i Parlament
tworzy asymetri¢ decyzyjng, gdyz nie daje nawet szans poprawkom tej drugiej instytu-
¢ji na zbadanie, nie méwigc juz o akceptacji, przez ministrow. Ta izolacja Parlamentu
ma z perspektywy konstruktywistycznej powazne znaczenie, poniewaz uniemozliwia
postom skorzystanie z dobrodziejstw deliberacji, argumentacji czy socjalizacji, czyli
efektow sprzyjajacych przekonaniu oponenta do wiasnych racji. Wydaje si¢, ze opi-
sang sytuacje zaczyna rozumie¢ Komisja, ktora w niedawno zawartym porozumieniu
z Parlamentem zobowigzata si¢ pilnowac, aby Rada nie podejmowata politycznych
decyzji przed dostarczeniem opinii Parlamentu®'.

Analizujac wewnatrzinstytucjonalny etap podejmowania decyzji, nalezy podkre-
§li¢, ze nie odbywa si¢ w izolacji. W ostatnich latach wyksztalcita si¢ praktyka uczest-
nictwa przedstawicieli obu instytucji w swoich pracach. Jest ona najczesciej spotykana
w Parlamencie, gdzie reprezentanci prezydencji biorg udzial w spotkaniach komisji
parlamentarnych oraz obradach plenarnych nad projektem®. Podobna sytuacja doty-
czy postoéw, ktdérzy majg mozliwo$¢ uczestniczenia w pracach grup roboczych Rady.
Taki przywilej wynika z Regulaminu PE, ktory stanowi, iz ,,jezeli Rada wnioskuje,
by Parlament wziagt udziat w jej posiedzeniu, w trakcie ktorego wystepuje ona w cha-
rakterze ustawodawcy, przewodniczacy Parlamentu zwraca si¢ do przewodniczacego
lub sprawozdawcy wtasciwej komisji lub do innego posta wyznaczonego przez dana
komisje, by reprezentowal Parlament”®. Widoczna jest zatem asymetria udziatu —
reprezentanci Rady moga zawsze i bezwarunkowo uczestniczy¢ w spotkaniach orga-
néw Parlamentu, natomiast cztonkowie tej ostatniej instytucji posiadaja takie prawo
tylko na wniosek Rady. T¢ dysproporcje tagodza liczne, nieformalne kontakty spra-
wozdawcow z przedstawicielami prezydencji, jednak nie zmienia to faktu, ze posto-
wie majg w porownaniu do Rady mniejsze szanse na jej przekonanie do wlasnych
argumentow.

%% Zob. Baza PreLex, procedura dla badanego aktu.

¢ F. Hége, The Division of Labour in Legislative Decision-Making of the Council of the European
Union, ,,Journal of Legislative Studies” 2007, t. 13, nr 4, s. 503.

81 Zalgcznik XIV: Porozumienie ramowe w sprawie stosunkéw miedzy Parlamentem Europejskim i Ko-
misjq Europejskq, w: Regulamin PE.

2 Artykut 26 Regulaminu wewnetrznego Rady..., op. cit., s. 50.

& Artykut 40 Regulaminu PE.
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Reasumujac, etap wewnatrzinstytucjonalnego podejmowania decyzji cechuje sig
asymetrycznym statusem Parlamentu i Rady, ktory jest bardziej korzystny dla tej dru-
giej instytucji. Dzigki niemu moze ona wyprzedza¢ opini¢ postow w konsultacji oraz
ogranicza¢ argumentacyjne i socjalizujace wplywy legislatury.

2.3. Etap III: Miedzyinstytucjonalne podejmowanie decyzji

Trzeci etap konsultacji stanowi miedzyinstytucjonalne podejmowanie decyzji. Polega
on na konfrontacji stanowisk instytucji wypracowanych w toku wewnetrznych prac
legislacyjnych. Proces ten przebiega zawsze w ramach dwoch relacji miedzy Parla-
mentem i Komisja oraz Komisja i Rada. W ostatnim czasie obserwuje si¢ rowniez
powstanie nowego poziomu negocjacyjnego na linii Parlament — Rada, jednak ma on
miejsce w szczego6lnych warunkach opisanych ponize;j.

2.3.1. Negocjacje na linii Parlament — Komisja

Nieformalne relacje migdzy Parlamentem i Komisja w konsultacji pojawiaja sie, gdy
komisje parlamentarne wypracuja sprawozdanie zawierajace poprawki do projektu.
Zanim zostanie ono poddane pod glosowanie na plenum, trafia do tej drugiej instytu-
cji w celu analizy. Jej efektem jest stanowisko Komisji w sprawie opinii Parlamentu,
prezentowane przez wlasciwego komisarza w czasie debaty plenarnej. Zawiera ono
liste poprawek postow, ktore Komisja akceptuje w catosci lub w czesci albo nie apro-
buje. Parlament ma wtedy mozliwo$¢ wypracowania z tg instytucjg kompromisowych
modyfikacji, ktore sg nastepnie inkorporowane do projektu. Wynik rokowan z Komi-
sja ma kapitalne znaczenie, poniewaz odzwierciedlone w propozycji legislacyjnej
postulaty Parlamentu moga by¢ odrzucone przez Rade tylko jednomys$lnie. Natomiast
w sytuacji, kiedy Komisja nie zgadza si¢ na modyfikacj¢ swojego projektu, postowie
moga ja przekona¢ do obrony okreslonych poprawek w toku jej pozniejszych nego-
cjacji z Rada.

Obok plaszczyzny materialnej, zwiagzanej z trescig projektu, w negocjacjach
z Komisja funkcjonuje aspekt czasowy, ktory wywotuje istotne konsekwencje dla
Rady. Wynika on z faktu, iz konsultacja jako procedura nieformalna, jest petna luk
prawnych, sposrdd ktérych kluczowe znaczenie ma brak okreslenia w traktatach ter-
minu, w jakim Parlament powinien dostarczy¢ Radzie swojg opinie®. Pojawia si¢
zatem pytanie, czy Rada moze samodzielnie wyznaczy¢ taki czas, czy tez Parlament
ma prawo permanentnie blokowac¢ propozycje legislacyjna, co przypominatoby insty-
tucje weta kieszonkowego spotykang w Stanach Zjednoczonych®. Rezultatem tej wat-
pliwosci byly dwa orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwos$ci w sprawach Roquette Freres

% R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, op. cit., s. 176.
0 'W. Zakrzewski, ,, Pocket veto” prezydenta Stanéw Zjednoczonych, ,,Panstwo i Prawo” 1986, nr 1,
s. 72-82.
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przeciwko Radzie Wspolnot Europejskich® oraz Maizena GmbH przeciwko Radzie
Wspolnot Europejskich®, zbiorczo nazywanych werdyktem w kwestii izoglukozy (Iso-
glucose ruling)®. Dwie firmy, francuska Roquette Fréres i niemiecka Maizena, wspie-
rane przez Parlament, ztozyly niezaleznie od siebie skarge na niewazno$¢ rozporza-
dzenia o izoglukozie®. Podnosily w niej, iz akt prawny jest wadliwy, poniewaz zostat
przyjety bez wtasciwej konsultacji z Parlamentem, wymaganej przez artykut 43 ust. 2
TWE. Stan faktyczny wygladat tak, iz 19 marca 1979 r. Rada przekazata projekt roz-
porzadzenia Parlamentowi w celu uzyskania opinii, podkreslajac w swoim liscie, ze
chce go uchwali¢ w sposdb najszybszy i dlatego ,,bedzie wdzigczna, jesli Parlament
rozpatrzy opini¢ na swojej kwietniowej sesji”’’. Parlament pozytywnie odpowiedziat
na ten postulat, opracowane przez Komisje do spraw Rolnictwa (AGRI) sprawozda-
nie zostato poddane pod debat¢ plenarng 10 maja 1979 r. Nie uzyskato ono jednak
akceptacji postéw i zostalo ponownie skierowane do komisji w celu dalszych prac.
Problem polegat na tym, ze byla to ostatnia sesja kadencji, nastgpna miata rozpo-
cza¢ si¢ dopiero 17 lipca, na pierwszym posiedzeniu nowego Parlamentu, wybranego
w pierwszych w historii bezposrednich wyborach. Dlatego jeszcze 10 maja Prezy-
dium Parlamentu poinformowato, ze moze zorganizowa¢ dodatkowa sesje nadzwy-
czajng miedzy majem a lipcem, jesli Rada lub Komisja poprosza o to na podstawie
artykutu 1 ust. 4 Regulaminu PE"'. Jednak taki wniosek ze strony obu instytucji nie
wptynal. Rada natomiast, nie czekajac na lipcowe posiedzenie Parlamentu, postano-
wita 25 czerwca 1979 r. przyjaé rozporzadzenie bez zdania Parlamentu, umieszczajac
w jego preambule wzmianke, iz dokument konsultowata, lecz nie doczekata si¢ opinii.

W odpowiedzi na powyzszy stan faktyczny Trybunat stwierdzil niewazno$¢ oma-
wianego rozporzadzenia. W sentencji orzeczono, ze Rada nie moze przyjaé aktu
prawnego przed otrzymaniem opinii Parlamentu i nie jest uprawniona do wyznacza-
nia w tej kwestii zadnych terminow. Trybunat opart si¢ na wyktadni zasady réwno-
wagi instytucjonalnej, zaktadajacej odgrywanie przez Parlament rzeczywistej, nie za$
pobocznej roli w procesie legislacyjnym oraz ,,fundamentalnej zasady demokratycznej

 Judgment of the Court of 29 October 1980 — SA Roquette Fréres v Council of the European Com-
munities, Case C-138/79, ,,European Court Reports” 1980, s. 03333.

7 Judgment of the Court of 29 October 1980 — Maizena GmbH v Council of the European Communi-
ties, Case C-139/79, ,, European Court Reports” 1980, s. 03393.

% Nazwa wywodzi si¢ stad, ze Trybunal Sprawiedliwosci rozpatrywal dwie sprawy jednego dnia, to
jest 29 pazdziernika 1980 r. oraz ze dotyczyly one tego samego problemu — izoglukozy.

% Council Regulation (EEC) No 1293/79 of 25 June 1979 Amending Regulation (EEC) No 1111/77
Laying Down Common Provisions for Isoglucose, ,Official Journal of the European Communities” of 25
June 1979, L 162, s. 10.

" Judgment of the Court of 29 October 1980..., op. cit., par. 7 i 8.

! Ibidem, par. 10.

2 Ciag dalszy sprawy mial miejsce w orzeczeniu: Judgment of the Court of 19 October 1982. — SA
Roquette Freres v Council of the European Communities, Case 179/80, ,,European Court Reports” 1982,
s. 03623.
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stanowigcej, iz ludzie powinni uczestniczy¢ w sprawowaniu wladzy za posrednictwem
zgromadzenia przedstawicielskiego”. W ich $wietle uchwalenie aktu prawnego bez
opinii Parlamentu naruszaloby réwnowage wtadzy wewnatrz Wspoélnot; konsultacja
jest bowiem procedurs, ktora daje mu najstabsza pozycj¢ formalna, a wiec takie dzia-
tanie bytoby poglebieniem tej niekorzystnej sytuacji. Ponadto, prowadzitoby do ogra-
niczenia wptywu reprezentowanych przez Parlament obywateli UE na ksztalt legisla-
cji. Trybunat orzekt rowniez, ze ,,nie mozna przyjac¢ pogladu, iz postulat (konsultacji)
jest spetniony wylacznie poprzez zwykle zapytanie Rady o opini¢”, musi ona uzy¢
wszystkich mozliwych $rodkéw wynikajacych z Regulaminu PE 1 traktatow, aby ja
uzyska¢™. Ponadto, Trybunat Sprawiedliwosci uznal, iz brak sesji nie stanowit bariery
dla pozyskania opinii, poniewaz Rada mogta poprosi¢ o nadzwyczajne posiedzenie
Parlamentu zaréwno na bazie Regulaminu PE, jak i artykulu 139 TWE, o czym przy-
pominato Prezydium PE. Sedziowie nie rozstrzygne¢li jednak, jak powinno wygla-
da¢ postepowanie w sytuacji, gdyby Parlament w czasie nadzwyczajnego posiedzenia
ponownie wycofal projekt do Komisji. Tym samym pozostawili mozliwo$¢ perma-
nentnego blokowania procedury konsultacji przez postow’.

Powyzszy wyrok, potwierdzony w wielu pdzniejszych orzeczeniach’, zrewolu-
cjonizowat charakter procedury konsultacji. Przede wszystkim, wyposazyt Parlament
w silne, nieformalne narzedzie proceduralne, w literaturze okreslone prawem opo6z-
niania”’. Dla wielu badaczy oznacza ono, ze moze on bezterminowo wstrzymywac
przestanie projektu Radzie, tym samym uniemozliwiaé jej podjecie finalnej decy-
zji legislacyjnej’®. Jednak doktryna nie podziela tego stanowiska. Wskazuje ona, ze
prawa opozniania nie nalezy traktowaé w kategorii weta legislacyjnego, a Rada moze

7 Judgment of the Court of 29 October 1980..., op. cit., par 33.

7 Ibidem, par. 34, 361 37.

75 Szersze omdwienie prawnych konsekwencji tego orzeczenia w: P. Leopold, Community Law-Mak-
ing: Opinions of the European Parliament, ,,Oxford Journal of Legal Studies” 1982, t. 2, nr 3, s. 454-459;
M. Ferri, Rapport fait au nom de la Commission juridique sur ['intervention du Parlement européen devant
la Cour de justice des CE dans les affaires 138/79 et 139/79, ,, Documents de séance du Parlement européen”
1979, nr 1-478, s. 15; T. Hartley, Consulting the European Parliament, ,,European Law Review” 1981, t. 6,
s. 181-185; F. Jacobs, Isoglucose Resurgent: Two Powers of the European Parliament Upheld by the Court,
,»,Common Market Law Review” 1981, t. 18, s. 219-226; E. Kirchner, K. Williams, The Legal, Political and
Institutional Implications of the Isoglucose Judgments 1980, ,,Journal of Common Market Studies” 1983,
t.22,nr 2, s. 173-190.

76 Judgment of the Court of 16 July 1992 — European Parliament v Council of the European Communi-
ties (Cabotage I11), Case 65/90 ,,European Court Reports” 1992, s. [-4593, par. 17; Judgment of the Court of
10 May 1995..., op. cit., par. 9; Judgment of the Court of 10 June 1997. — European Parliament v Council
of the European Union, Case 392/95, ,,European Court Reports” 1997, s. 1-03213, par. 14; Judgment of the
Court of 2 March 1994. — European Parliament v Council of the European Union, Case 316/91, ,,European
Court Reports” 1994, s. [-00625, par. 16.

77 R. Kardasheva, The Power to Delay: The European Parliament’s Influence in the Consultation Pro-
cedure, ,, Journal of Common Market Studies” 2009, t. 47, nr 2, s. 385-409.

8 R. Scully, Policy Influence..., op. cit., s. 235.



Charakterystyka konsultacji jako specjalnej procedury ustawodawczej Unii Europejskiej 123

w warunkach permanentnego filibustera ze strony Parlamentu przyja¢ akt prawny
bez jego opinii”. Poglad ten bazuje na orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE,
w szczegbOlnosci w sprawie General Tariff Preferences z 1995 1.3° Przedmiotem wer-
dyktu byta skarga Parlamentu na niewazno$¢ rozporzadzenia®' wprowadzajgcego zge-
neralizowane preferencyjne cta dla niektorych produktow z krajow rozwijajacych sig
pod zarzutem zlekcewazenia konsultacji przez Radg. Stan faktyczny wygladat tak,
iz w pazdzierniku 1992 r. Rada za posrednictwem Sekretarza Generalnego zazadata
pilnej opinii Parlamentu w sprawie danego aktu prawnego, gdyz zgodnie z projek-
tem miat on wejs¢ w zycie 1 stycznia 1993 r. jako efekt negocjacji w ramach Kon-
ferencji Narodéw Zjednoczonych ds. Handlu i Rozwoju (UNCTAD). Zlozyta zatem
wniosek o zastosowanie przewidzianego w Regulaminie PE trybu pilnego, polega-
jacego na przeprowadzeniu glosowania nad wnioskiem ,,na poczatku pierwszego
posiedzenia nastepujacego po posiedzeniu, na ktérym poinformowano o wplynieciu
wniosku”®. Jednak Parlament nie uwzglednit tego postulatu, stosujac opdéznienie na
pierwszej sesji (20 listopada 1992 r.) oraz odraczajac posiedzenie na drugiej (18 grud-
nia 1992 r.)¥. Takie dziatanie bylo podyktowane materig projektu, postowie uwa-
zali bowiem, ze preferencyjne cta doprowadza do negatywnych konsekwencji dla
krajow rozwijajacych si¢ i obnizg jako$¢ importowanych produktéw. Problem pole-
gat jednak na tym, ze odroczone posiedzenie bylo ostatnie w 1992 r. i z powodow
Swiat Bozego Narodzenia nie istniata mozliwo$¢ zorganizowania sesji nadzwyczajne;j.
W tej sytuacji Rada postanowila nie czeka¢ na opini¢ Parlamentu i 21 grudnia przyjeta
rozporzadzenie.

" P. Kapteyn, P. ver Loren van Themaat, Infroduction to the Law of the European Communities:
After the Coming into Force of the Single European Act, Deventer 1990, s. 261; M. de Guillenchmidt,
J.-C. Bonichot, Actes des institutions — Obligation de consulter le Parlement européen — Défaut de con-
sultation — Acte légal — Devoir de coopération loyale, ,.Les petites affiches” 1995, nr 113, s. 23; R. Uri-
arte Torrealday, Obligacion de consulta al Parlamento Europeo. Comentario a la sentencia del TJUE de
30 de marzo de 1995, ,,Revista vasca de administracion publica” 1995, nr 43, s. 207-217; S. Boyron, op. cit.;
M. O’Neill, European Law — Case C-65/93 and the European Parliament’s Right of Consultation: Commu-
nity Institutional Balance in Action, ,,Dublin University Law Journal” 1996, s. 149-156.

8 Judgment of the Court of 30 March 1995 — European Parliament v Council of the European Union,
Case C-65/93, ,,European Court Reports” 1995, s. 1-00643.

81 Council Regulation (EEC) No 3917/92 of 21 December 1992 Extending Into 1993 the Application
of Regulations (EEC) No 3831/90, (EEC) No 3832/90, (EEC) No 3833/90, (EEC) No 3834/90, (EEC) No
3835/90 and (EEC) No 3900/91 Applying Generalized Tariff Preferences for 1991 in Respect of Certain
Products Originating in Developing Countries, and Adding to the list of Beneficiaries of Such Preferences,
,,Official Journal of the European Communities” of 31 December 1992, L 396, s. 1-11.

8 Artykut 142 Regulaminu PE. Stanowi on, iz ,,Przewodniczacy, komisja, grupa polityczna, co naj-
mniej 40 postow, Komisja lub Rada mogg zwrdci¢ si¢ do Parlamentu o przeprowadzenie w trybie pilnym
debaty na temat projektu bedacego przedmiotem konsultacji Parlamentu zgodnie z artykutem 43 ust. 1.
Whiosek taki musi by¢ przedstawiony w formie pisemnej i zawiera¢ uzasadnienie”.

8 Mozliwos$¢ takiego odroczenia jest przewidziana w artykule 177 Regulaminu PE. Sesja zostata od-
roczona w piatek okoto godziny 13:00, co wynikato z faktu, ze byta to pora obiadowa i wigkszo$§¢ postow
opuszczalo budynek Parlamentu w celu ztapania samolotu do wtasnego kraju. Zob. S. Boyron, op. cit., s. 148.
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W swoim orzeczeniu Trybunat odrzucit skarge postow. Uznat, iz cho¢ Parlament
dysponuje prawem opoOznienia, to nie moze go naduzywaé w sposob naruszajacy
zasady szczerej wspotpracy miedzyinstytucjonalnej, wprowadzonej przez orzecznic-
two w relacjach miedzy panstwami cztonkowskimi a instytucjami UE®. Parlament
ztamal t¢ zasade, poniewaz zlekcewazyl tryb pilnosci oraz potrzebe wprowadzenia
regulacji od 1 stycznia 1993 r., ktdra byta uzasadniona z politycznego i technicznego
punktu widzenia. Uniemozliwit takze Radzie realizacje jej traktatowego prawa do
wnioskowania o zwotanie sesji nadzwyczajnej, informujac jeszcze przed takim wnio-
skiem, ze nie bedzie on respektowany. Ponadto, zawiesil posiedzenie bez debaty nad
rzeczonym projektem legislacyjnym z powoddéw niezwigzanych z przedmiotem regu-
lacji. Rada natomiast podjeta wszystkie wysitki wynikajace z tej zasady, aby uzyskac
opini¢ Parlamentu. Biorgc pod uwage takie postepowanie, Trybunal stwierdzil, ze
brak podjecia przez Parlament szczerej wspotpracy z Rada, pozwala jej przyja¢ akt
prawny bez opinii.

Przestanie powyzszego orzeczenia jest ewidentne — Parlament nie dysponuje
bezwzglednym prawem opoznienia, lecz moze je stosowaé tylko w ramach zasady
szczere] wspotpracy miedzyinstytucjonalnej. Takie stanowisko zashuguje jednak na
powazng krytyke®. Prowadzac wnioskowanie, Trybunat skupit si¢ wylgcznie na kwe-
stiach administracyjnych, nie zauwazylt jednak, ze w Swietle traktatdéw opinia Parla-
mentu jest warunkiem sine qua non procedury konsultacji. Jej brak, niezaleznie od
przyczyn i zachowania tej instytucji, nie pozwala formalnie zakonczy¢ tej procedury,
gdyz w innym przypadku bytoby to ztamanie prawa pierwotnego. Ponadto, nawet jesli
przyjac absurdalny punkt widzenia, iz badany przypadek braku konsultacji jest zgodny
z traktatami, to watpliwe wydaje si¢ oparcie takiego argumentu na zlekcewazeniu
przez Parlament wspolpracy z Radg, w tym trybu pilnosci. Analiza aktywnos$ci postow
w trakcie procedury pokazuje, ze stosowali oni op6znianie merytoryczne, postulujac
poprawki znoszace negatywne w ich mniemaniu konsekwencje rozporzadzenia. Rada
tych argumentow nie chciata uwzgledni¢, wigc Parlament musial poszukiwa¢ wszel-
kich, nawet nieformalnych $rodkow, aby ja do tego zmusi¢. Ministrowie pozostawali
jednak nieugieci, nie wychodzac z zadng inicjatywa kompromisu, co oznacza, ze to
oni nie wykazali si¢ checiag wspotpracy. Biorge to pod uwage, dziatania Parlamentu
byty racjonalng realizacja uprawnienia wynikajagcego z demokratycznej legitymacji
i zasady rownowagi instytucjonalnej, ktore pozwala forsowac swoje postulaty w kon-
sultacji. Podnoszac natomiast problem pilnosci, nalezy podkreslié, iz cho¢ Rada moze

8 Judgment of the Court of 27 September 1988. — Hellenic Republic v Council of the European Com-
munities, Case 204/86, ,,European Court Reports” 1988, s. 05323, par. 16; Judgment of the Court of 22 May
1990. — European Parliament v Council of the European Communities (Chernobyl), Case C-70/88, ,,Euro-
pean Court Reports” 1990, s. [-2041, par. 21.

8 Opinion of Mr. Advocate General Tesauro Delivered on 13 December 1994. —European Parliament
v Council of the European Union, Case C-65/93, ,,European Court Reports” 1995, s. -00643; S. Boyron,
op. cit.
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wnioskowa¢ o pilne rozpatrzenie projektu, to nie jest to rOwnoznaczne z wymogiem
jego szybkiego przyjecia. Uprawnienie Parlamentu do konsultacji zapewnia mu roz-
patrywanie projektu w czasie uznanym przezen za odpowiedni bez mozliwosci jego
ustalania przez inne instytucje, z wszelkimi konsekwencjami tego faktu.

Jak pokazano powyzej, orzeczenie w sprawie General Tariff Preferences wywo-
luje szereg watpliwosci. Jednak na stan obecny jest to jedyny werdykt, ktory ogra-
nicza stosowanie prawa opozniania projektu przez Parlament. W efekcie instrument
ten cechuje si¢ bardzo nieformalnym i niedookre§lonym charakterem. Oznacza to, ze
moze by¢ on wykorzystywany przez Parlament w sposdb zwickszajacy jego szanse
w konsultacji.

2.3.2. Negocjacje na linii Komisja — Rada

Po zakonczeniu negocjacji z Parlamentem Komisja prezentuje ich wyniki Radzie.
Z perspektywy formalnej krok ten nie odgrywa wielkiej roli, poniewaz opinia postow
jest niewigzaca. Jednak Parlament nie jest na straconej pozycji, pod warunkiem, ze
jego poprawki uzyskaty wczesniej poparcie Komisji. Badania empiryczne dowodza,
ze przedstawiciele tej ostatniej instytucji s3 w Radzie niezwykle cenieni — prawie
potowa cztonkdéw komitetéw i grup roboczych Rady stwierdzita, ze w wyniku rozmow
z Komisja ich stanowiska sa modyfikowane, a prawie 80% z nich zapewnito, Zze zawsze
bierze pod uwagg jej propozycje, traktujac ja jako zaufanego interlokutora i eksperta®.
Oznacza to, ze Komisja posiada duzy potencjat transformujacy preferencje cztonkéw
Rady na nizszych szczeblach, gdyz za sprawa deliberacji i argumentacji potrafi prze-
kona¢ reprezentantow rzadowych do zmiany swoich stanowisk. Jesli zatem wystepuje
w negocjacjach z Rada jako adwokat Parlamentu, to jest duze prawdopodobienstwo,
ze zwickszy szanse inkorporacji jego postulatow do finalnej wersji aktu prawnego.

2.3.3. Negocjacje na linii Parlament — Rada — Komisja

W ostatnich latach uwidacznia si¢ takze nowe zjawisko w procedurze konsultacji,
polegajace na trojstronnych negocjacjach migdzy reprezentantami Parlamentu, Rady
i Komisji. Jest to juz powszechna praktyka w zwyklej procedurze ustawodawczej,
w ktorej takie spotkania, zwane trilogami lub trialogami®’, sg od 2006 r. organizowane

8 M. Egeberg, Transcending Intergovernmentalism? Identity and Role Perceptions of National Of-
ficials in EU Decision-making, ,,Journal of European Public Policy” 1999, t. 6, nr 3, s. 468—469. Zob takze:
A. Rasmussen, The Role of the European Commission in Co-decision — A Strategic Facilitator Operating
in a Situation of Structural Disadvantage, ,,European Integration online Papers” 2003, t. 7, nr 10, s. 8-9.

8 H. Farrell, A. Héritier, Formal and Informal Institutions Under Codecision: Continuous Consti-
tution-Building in Europe, ,,Governance” 2003, t. 16, nr 4, s. 592; idem, Interorganizational Negotiation
and Intraorganizational Power in Shared Decision-Making: Early Agreements under Codecision and Their
Impact on the European Parliament and Council, ,,Comparative Political Studies” 2004, t. 37, nr 10, s. 1197;
T. Raunio, M. Shackleton, Codecision Since Amsterdam: A Laboratory for Institutional Innovation and
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przy uchwalaniu wszystkich projektow®. Stanowia one wynik intensyfikacji nieformal-
nych kontaktow migdzy instytucjami, wynikajacych m.in. z regulacji Traktatu z Amster-
damu, przyspieszajacych procedure wspotdecydowania® oraz zaobserwowanej sku-
tecznosci trialogu w efektywnym i szybkim finalizowaniu negocjacji legislacyjnych®.

Wedtug konstruktywistow trialogi znacznie zwigkszaja pozycje Parlamentu
w konsultacji®!. Przede wszystkim umozliwiaja bezposrednie kontakty przedstawi-
cieli trzech instytucji, co moze generowac socjalizacj¢, argumentacje, transforma-
cj¢ preferencji czy kooperacyjna kultur¢ podejmowania decyzji. Efekty te wynikaja
ze Srodowiska instytucjonalnego trialogow, gdyz, po pierwsze, odbywaja si¢ one za
zamknigtymi drzwiami, co zmniejsza zewnetrzne i publiczne presje na decydentow,
zwigksza znaczenie swobodnych, przyjacielskich relacji oraz utatwia zaufanie; po dru-
gie, uczestniczy w nich mata liczba podmiotoéw, przez co kontakty sg intensywniejsze,
a porozumienia latwiejsze; po trzecie, sg ekskluzywne, co prowadzi do zastgpienia
maksymalizacji wlasnych preferencji i poszukiwania wspolnego mianownika intere-
sow deliberacja, a wigc argumentowaniem, wyjasnianiem i przekonywaniem do swo-
ich racji®>. W powyzszych warunkach postowie moga w sposob nieformalny znacznie
wplywac na ksztatt legislacji przyjmowanej w konsultacji.

2.4. Etap IV: Finalizacja aktu prawnego

Efektem negocjacji Rady z Komisja, a w okreslonych sytuacjach takze z Parlamen-
tem, jest formalna finalizacja procedury. Odbywa si¢ ona na spotkaniu ministerialnym
1 moze przebiega¢ wedlug dwdch scenariuszy. Zgodnie z pierwszym, cztonkowie Rady

Change, ,,JJournal of European Public Policy” 2003, t. 10, nr 2, s. 171-187; A. Maurer, The Legislative
Powers and Impact of the European Parliament, ,,JJournal of Common Market Studies” 2003, t. 41, nr 2,
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akceptuja kwalifikowana wigkszoscia glosow caly projekt Komisji, jesli nie widza
potrzeby jakichkolwiek poprawek. Gdy jednak pojawig si¢ z ich strony modyfika-
cje, ktore znajda wystarczajace poparcie pozostatych przedstawicieli rzadow, moga
by¢ wprowadzone do propozycji legislacyjnej, ale tylko jednomyslnie. Taka formuta
decydowania funkcjonuje od Traktatéw Rzymskich, bedac zawieszona w okresie od
»kompromisu luksemburskiego” z 1966 r. do wejscia w zycie JAE, kiedy dla wszyst-
kich konsultacyjnych projektow Komisji, niezaleznie od tego czy Rada je przyjmowata
bez zmian, czy modyfikowata, byta wymagana jednomys$lno$c¢®.

Akceptacja przez Rade konsultowanego z Parlamentem projektu nie zawsze jed-
nak oznacza finalizacj¢ procedury. Mozliwa jest sytuacja, ze ministrowie jednomyslnie
przyjma akt prawny z poprawkami, ktore znacznie modyfikujg pierwotng propozycje
legislacyjng. Opinia Parlamentu nie miataby wtedy zadnego znaczenia, dotyczytaby
bowiem zupelnie innej wersji tekstu prawnego, a zawarte w niej postulaty stanowilyby
superfluum. Poprzez zmiang substancji projektu na etapie finalizacji, Rada uniemoz-
liwitaby postom odniesienie si¢ do tych modyfikacji, co w efekcie prowadzitoby do
omini¢cia uprawnienia do konsultacji.

Powyzszy problem byl przedmiotem wielu orzeczen Trybunatu, ktore skonstru-
owaly ogdlng norme interpretacyjng w tej materii. Mozna ja scharakteryzowaé jako
procedurg dwoch testow. Pierwszy, polega na zbadaniu, czy przyjety akt prawny, trak-
towany jako cato$¢, odbiega zasadniczo od projektu, ktory byt wezesniej z Parlamen-
tem konsultowany. Poprawki zasadnicze sa to takie modyfikacje, ktore ,,0dnoszg si¢ do
samej istoty postanowien aktu prawnego™. Inaczej méwigc, naruszajg rationae perso-
nae, materiae lub iuris projektu Komisji®, np. w sektorze przewozow kabotazowych
zastepujg stalg liberalizacje rynku ustug transportowych uwolnieniem tymczasowym®.
Natomiast za poprawki niedotykajace istoty mozna uzna¢ te, ktore ,,zmieniajg raczej
metode niz substancje projektu”™’, stanowig ,,zmian¢ sformutowan™® czy pozostawiaja
zasadnicze punkty propozycji w stanie niezmienionym®. Drugi test dotyczy spraw-
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dzenia, czy wprowadzone do projektu modyfikacje ,.koresponduja z postulatami Par-
lamentu™'®. Ma on charakter obiektywny i polega na wyszukaniu w opinii legislatury
takich poprawek czy sformutowan, w §wietle ktorych mozna logicznie wyprowadzié
zwigzek ich zgodnos$ci z zasadniczymi modyfikacjami projektu dokonanymi przez
Rade!'®". Jesli wynik pierwszego testu jest pozytywny, a drugiego negatywny, to ozna-
cza, ze Parlament powinien by¢ ponownie konsultowany. Nalezy ponadto zaznaczy¢,
iz taka rekonsultacja polega na powtdrzeniu zasiggniecia opinii, tym samym zaktada
mozliwo$¢ ponownego zastosowania opoznienia. Trybunat dodatkowo podkreslit, ze
sama wiedza Rady na temat ewentualnej opinii czy negocjacje z Parlamentem w tej
sprawie nie stanowi rekonsultacji'®.

L .

Charakterystyka konsultacji pokazuje, iz wystepuja w jej trakcie liczne niefor-
malne normy i zjawiska, ktére podaja w watpliwo§¢ powszechny obraz tej procedury
jako formuly legislacyjnej zmonopolizowanej przez Radg. W rzeczywistosci, cho¢
Parlament ma w niej staba pozycje formalng, to dysponuje wieloma nieformalnymi
instrumentami, ktére znacznie zwigkszaja jego status oraz wplyw na koncowe efekty.
Mozna wyrdzni¢ co najmniej cztery takie srodki.

Po pierwsze, Parlament ma wptyw na ksztatt projektow Komisji juz na etapie
ich przygotowywania. W ramach porozumienia migdzyinstytucjonalnego bierze udziat
w pracach nad rocznym programem legislacyjnym, moze zatem wykorzystywac nie-
formalne i1 bezposrednie relacje z pracownikami Komisji, aby przekona¢ ich do wta-
snych postulatow czy nawet propozycji prawnych. Poniewaz takie spotkania stajg si¢
powszechng praktyka, moga doprowadzi¢ do kreacji srodowiska instytucjonalnego,
korzystnego dla Parlamentu.

Po drugie, Parlament moze roéwniez zwigkszy¢ szanse inkorporacji swoich popra-
wek do konsultowanych projektow, jesli uzyska poparcie Komisji. Najwigksze mozli-
wosci przekonania tej instytucji do poselskich postulatow dotycza projektéw technicz-
nych, instytucjonalnych, regulacyjnych i administracyjnych, gdyz wtedy komisarze

10 Judgment of the Court (First Chamber) of 4 February 1982..., op. cit., par. 1 i 23; Judgment of the
Court of 16 July 1992..., op. cit., par. 2 i 16; Judgment of the Court (Fifth Chamber) of 5 October 1993.
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ister van Verkeer en Waterstaat, Joined Cases 13/92, 14/92, 15/92, 16/92, ,,European Court Reports” 1993,
s. 1-4751, par. 1 1 23; Judgment of the Court of 1 June 1994. — European Parliament v Council of the Euro-
pean Union, Case 388/92, ,,European Court Reports” 1994, s. [-02067, par. 1 1 10; Judgment of the Court of
5 October 1994. — Federal Republic of Germany v Council of the European Union, Case 280/93, ,,European
Court Reports” 1994, s. 1-04973, par. 3 i 38.
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12 Judgment of the Court of 5 July 1995. — European Parliament v Council of the European Union,
Case 21/94, ,,European Court Reports” 1995, s. [-01827, par. 1, 24-28.
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sa obiektywni i kieruja si¢ argumentami merytorycznymi zwigzanymi z obszarem ich
kompetencji, nie za$ interesami panstw. Odwrotna sytuacja odnosi si¢ do propozy-
cji finansowych, budzetowych, rolniczych, personalnych (np. wybdr danej osoby na
okreslong funkcje) i geograficznych, w ktorych interes kraju pochodzenia odgrywa
widoczng rolg, cho¢ nie zawsze najwicksza!'®. Uzyskanie formalnego poparcia Komi-
sji powoduje modyfikacje projektu zgodnie z Zyczeniami postow, przez co Rada moze
je odrzuci¢ tylko jednomyslnie. Generalnie, nie ma to wigkszego znaczenia, gdyz
za sprawg funkcjonujacej w tej instytucji ,,kultury konsensusu” okoto 80% aktow
prawnych jest przyjmowanych bez sprzeciwu lub wstrzymania si¢ od glosu'™. Jednak
uchwalaniu pozostatych 20% regulacji, przede wszystkim z obszaru rolnictwa, rynku
wewngtrznego, zdrowia, spraw konsumenckich czy transportu!®, regularnie towarzy-
szg kontestacje, co juz zwicksza site poprawek Parlamentu. Natomiast uzyskanie nie-
formalnego poparcia Komisji (brak zmiany projektu, ale proby przekonania Rady do
postulatow PE) zapewnia Parlamentowi ustugi zaufanego adwokata jego intereséw
w trakcie negocjacji z Rada, co w konteks$cie podkreslanej przez konstruktywizm roli
deliberacji ma olbrzymie znaczenie.

Po trzecie, uboga i petna luk regulacja konsultacji w traktatach powoduje, ze
otwiera si¢ przestrzen do réznych interpretacji i nieformalnych mechanizméw decy-
zyjnych, ktore moga zwigkszaé status Parlamentu w tej procedurze. Brak okreslenia
terminu dorgczenia opinii Radzie jest egzemplifikacja takiej sytuacji, gdyz umozliwia
postom opodznianie projektu. Orzecznictwo zaakceptowalo te praktyke, cho¢ wyzna-
czyto dla niej restrykcyjne granice. Wydaje si¢ jednak, ze Parlament moze zamra-
za¢ propozycje legislacyjng, jesli podnosi merytoryczne watpliwosci 1 wspdtpracuje
z Rada w celu ich obopodlnego rozwigzania.

Po czwarte, Parlament moze znacznie wplywac¢ na koncowsg wersje projektu, jesli
uda mu si¢ spotkac z przedstawicielami Rady w trialogu. Badania ilo§ciowe pokazuja,
ze dzieje sie to coraz czesciej — jesli w okresie 1999-2000 nie odbyt si¢ zaden tria-
log, to w latach 2005-2006 juz 19% propozycji konsultacyjnych byto rozpatrywanych
w ten sposOb'®. Wedtug konstruktywistow, trialogi generuja specyficzne $rodowisko
decyzyjne pelne efektow transformujacych preferencje i zachowania negocjatordéw, co
pozwala wyrowna¢ formalnie asymetryczny status Rady i Parlamentu w konsultacji,
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tym samym zwigkszy¢ szanse postow na przeforsowanie wlasnych postulatow w tej
procedurze.

Characteristics of Consultation as a Special Legislative Procedure
of the European Union

Summary

Although consultation is a key legislative procedure, it is the subject of few studies in compari-
son to codecision/ordinary legislative procedure. This lacuna can be explained by a widespread,
rationalist thesis shared by a majority of EU researchers that consultation is scientifically trivial
as the European Parliament has limited power to give non-binding opinions for the Commission
proposals; therefore, the main decision-maker is the Council that decides whether to incorporate
or ignore the EP’s amendments in the legislative act. But this leads to a paradoxical situation —
we still do not know anything about the course and effects of procedure that generates the most
legislation. The article is an attempt to fill the above-mentioned gap. By using the constructivist
perspective, it shows that despite the formal limitations in consultation, the Parliament has many
informal instruments which it can use to reinforce its demands successively. For example, it is
able to affect the shape of the project at the preparatory phase, delay its opinion and, thus, block
the entire legislative process, get Commission’s support for its amendments in order to persuade
the Council to incorporate its demands, and use argumentative and socialization effects during
direct, secret talks in trialogues with the Council and the Commission. Therefore, under certain
conditions, the Parliament can acquire dominant position in consultation.



