Organisational structure of the EU institutions —
an analysis of effectiveness in a time of crisis

Abstract

The economic crisis showed the weaknesses of the institutional system of the European Union, raising
questions about its shape. The article aims to determine whether internal structures of the EU institutions
and their modes of operation are chances or barriers for effective treaty implementation and the ability of
institutions to face unexpected, difficult situations. The article focuses both on the formal structure of the
institutions and their human resources. The article aims to conclude if the crisis may give impetus to a si-
gnificant improvement in the EU institutional system.
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Streszczenie

Kryzys uwypuklit szereg stabosci systemu instytucjonalnego Unii, stajac si¢ okazja do ponownej re-
fleksji nad jego ksztattem. Artykul jest proba zmierzenia si¢ z pytaniem, na ile sposob organizacji we-
wnetrznej i tryb dziatania instytucji unijnych stanowi szansg, a na ile — barier¢ dla efektywnego realizowa-
nia celow sformutowanych w traktatach oraz reagowania na biezace, czgsto trudne i zaskakujagce wyzwania.
W artykule, oprocz analizy formalnych uktadow wewnatrzinstytucjonalnych, uwzglgdniona jest rowniez
ptaszczyzna personalna. Waznym pytaniem jest, czy kryzys moze przyczynic si¢ do gruntownej naprawy
systemu instytucjonalnego UE.

Stowa kluczowe: instytucja, Rada Europejska, Rada Unii Europejskiej, Komisja Europejska, Parla-
ment Europejski, Europejski Bank Centralny
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Struktura organizacyjna instytucji unijnych —
analiza efektywnos$ci w dobie kryzysu'

Unia Europejska jest organizacjag w bardzo duzym stopniu zinstytucjonalizowana.
Specyfika tego systemu instytucjonalnego, w tym ,,podziatu wladzy” i relacji migdzy-
instytucjonalnych oraz rozwigzan wewnatrzinstytucjonalnych wynika zarowno z wie-
losci 1 ré6znorodnos$ci zadan, jakie stawia przed sobg organizacja, jak i1 z okreslonego
poziomu rozwoju procesu integracji — postgp w zakresie merytorycznych aspektow
wspolpracy, rozszerzajaca si¢ liczba jego uczestnikow oraz state przenikanie si¢ pier-
wiastkow miedzyrzadowych i1 ponadnarodowych w organizacji w naturalny sposob
determinujg rozwoj architektury instytucjonalnej Unii. O ile sam proces instytucjona-
lizacji jest wyrazem aprobaty integrujacych si¢ aktorow dla wzajemnych oddzialywan
i uznaniem celowosci ich utrwalenia, o tyle zbyt duza liczba bytéw instytucjonalnych
1 nadmierna ztozono$¢ systemu postrzegane sa jednoznacznie negatywnie. Ztozonos¢
ta moze bowiem stanowi¢ barier¢ dla efektywnego realizowania przez Uni¢ celow trak-
tatowych oraz reagowania na biezgce wyzwania. Moze tez — przy braku transparentno-
$ci — przyczyniac si¢ do braku zaufania do instytucji, a przez to sama w sobie stanowic¢
zrodto kryzysow.

Pytanie o to, jak zaprojektowaé system instytucjonalny Unii Europejskiej, w tym
strukture organizacyjng instytucji, aby pogodzi¢ wymog transparentno$ci i demokraty-
zacji oraz poszanowania interesow narodowych z efektywnoscig dzialania catej organi-
zacji, od zawsze towarzyszyto dyskusji nad reformami UE. Byto jednym z kluczowych,

jakie postawili sobie architekei traktatu lizbonskiego. Wydawato sig¢, ze reformy, ktore

' Artykut powstal w ramach projektu badawczego ,,Kryzysy w procesie integracji europejskiej
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wprowadzit traktat, odpowiadajg przynajmniej na cze$¢ oczekiwan nowej rozszerzonej
Unii, rodzac przy tym nadziej¢ na przeksztalcenie jej w spdjnego i bardziej wptywo-
wego gracza na scenie globalnej (Piedrafita, Blockmans 2014). Niedlugo po podpisaniu
traktatu organizacja musiata si¢ jednak zmierzy¢ z powaznymi wyzwaniami — najpierw
z kryzysem finansowym i ekonomicznym, niedtugo po tym — z szeregiem kryzysow
politycznych, w tym z wcigz nierozwigzanym konfliktem ukrainskim oraz z konflik-
tami na potudniowych obrzezach Europy i — w ich nastgpstwie — z niekontrolowanym
naptywem imigrantéw do Unii. Zaréwno kryzysy polityczne, jak i kryzys gospodarczy
uwypuklity szereg stabosci systemu instytucjonalnego Unii, stajgc si¢ okazja do po-
nownej refleksji nad jego ksztattem. W odniesieniu do struktur wewnatrz instytucjonal-
nych refleksja ta jest tym bardziej zasadna, ze 2014 rok byt rokiem przetomu kadencji
w UE, a zatem okazja do swoistego ,,nowego otwarcia”.

Niniejszy artykut jest proba zmierzenia si¢ z pytaniem, na ile sposob organizacji
wewnetrznej 1 tryb dziatania instytucji unijnych stanowia szansg, a na ile — bariere
w efektywnym realizowaniu celéw sformutowanych w traktatach oraz w reagowa-
niu na biezace, czgsto trudne i zaskakujgce wyzwania. Artykut nie ogranicza si¢
jedynie do analizy formalnych uktadow wewnatrz-instytucjonalnych, uwzglednia-
jac rébwniez ptaszczyzne personalna. Rozrdznienie tych perspektyw pozwoli okre-
$li¢, czy odpowiednia obsada stanowisk wystarczy, aby upora¢ si¢ z problemami,
jakie stoja przed Unig w dobie kryzysu, czy tez potrzebne sag w tym celu glebsze
zmiany systemowe. Kluczowym bedzie przy tym zastanowienie si¢, czy kryzys
moze wywolac¢ efekt katartyczny i przyczynié si¢ do gruntownej naprawy systemu
instytucjonalnego UE.

Prowadzona analiza oparta bedzie zardwno na aktach prawnych, dokumentach we-
wnetrznych instytucji, specjalistycznych raportach i teoretyczne;j literaturze przedmio-
tu, jak i na biezacej obserwacji aktywnos$ci poszczegdlnych instytucji w kontek$cie
nawarstwiajgcych si¢ kryzysow. Ze wzgledu na obszerno$¢ problematyki — na strukture
instytucjonalng UE sktada si¢ obecnie kilkadziesigt jednostek i organdw o okreslonych
kompetencjach i organizacji wewnetrznej — w artykule zaprezentowane zostang jedynie
najwazniejsze — zdaniem autorki — kwestie odnoszace si¢ do struktur organizacyjnych
1 trybu dziatania instytucji, zwlaszcza te, ktore w najwiekszym stopniu zawazyly na
stabosci poszczegdlnych elementdéw machiny instytucjonalnej UE w obliczu kryzysu.
Zaprezentowany zostanie roéwniez przeglad propozycji konkretnych reform struktural-
nych, ktore na przetomie kadencji unijnych instytucji przedstawiane sg przez czotowe

europejskie think tanki i o$rodki badawcze.
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Jak wskazuje Zbigniew Czachor, kluczowym elementem rozwazan nad mozliwo-
$cig wyjscia Unii z kryzysu jest kwestia dualnej rownowagi systemu instytucjonalnego
UE, na ktorg sktada si¢ zarowno rownowaga migdzy instytucjami, jak i rtOwnowaga
wewnatrz instytucji (Czachor 2013: s. 249). Kryzysy, z jakimi przyszto si¢ zmierzy¢
Unii, naruszyty oba typy réwnowagi, wnoszac do systemu nowe mechanizmy i wzorce
zachowan. ,,Okazalo si¢, ze im wigcej pojawiato si¢ sprzecznych kryzysowych intere-
sow krajow cztonkowskich, tym wigksza okazywata si¢ niemoc decyzyjna istniejacych
ram instytucjonalnych” (Czachor 2013: s. 249). Kryzys postawit przed instytucjami
nowe wyzwania, na nowo definiujac tez ich pozycj¢ i role w systemie instytucjonalnym
UE. Tryb funkcjonowania i struktura wewnetrzna poszczeg6lnych instytucji odegraty
w tym konteksécie wazng role. W przypadku niektdrych instytucji potrzeba reform we-
wnetrznych stata si¢ ewidentna. Mozliwo$¢ ich wdrozenia begdzie na dlugo warunko-

wata dalszg efektywnos$¢ poszczegolnych instytucji i calego systemu.

Rada Europejska

Jak dowodza w licznych opracowaniach eksperci, Rada Europejska staje si¢ obec-
nie nowym centrum polityk europejskich (Puetter 2013). Dzieje si¢ tak zar6wno za
sprawg wzmocnienia pozycji tej instytucji w traktacie lizbonskim, zwigkszonej aktyw-
no$ci RE, stymulowanej — zwtaszcza w ostatnich latach — przez rozwoj sytuacji kryzy-
sowych, jak i1 dzigki specyficznej strukturze i organizacji prac tej instytucji. Rola Rady
Europejskiej nie ogranicza si¢ juz do formutowania strategicznych wytycznych i prio-
rytetow politycznych Unii. Pomimo zastrzezenia art. 15 ust. 1 TUE, zgodnie z ktorym
»Rada Europejska nie pelni funkcji prawodawczej”, coraz $mielej wiacza si¢ w co-
dzienne zarzadzanie kluczowymi politykami Unii, odgrywajac czesto decydujacg role
w tym procesie.

Na mocy traktatu lizbonskiego, Rada Europejska stata si¢ formalnie jedng z insty-
tucji unijnych. Zgodnie z art. 15 ust. 2 TFUE, w jej sktad wchodza szefowie panstw
lub rzadow panstw cztonkowskich, jej przewodniczacy oraz przewodniczacy Komisji
Europejskiej. W pracach Rady Europejskiej uczestniczy ponadto wysoki przedstawi-
ciel UE ds. polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (TFUE: art. 15 ust. 2). Od wej$cia
w zycie traktatu lizbofiskiego, na czele instytucji stoi przewodniczacy wybierany na
2,5-letnig kadencje. Jego powotanie bylo odpowiedzig na stynne juz pytanie ,,Do kogo
dzwoni¢, jesli chce rozmawiac z Europa?”, ktorego autorstwo przypisuje si¢ Henry’e-
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mu Kissingerowi. Przewodniczacy Rady Europejskiej miat zatem sta¢ si¢ twarza orga-
nizacji— jej gldownym reprezentantem w relacjach migdzynarodowych, a takze koordy-
natorem procesow negocjacyjnych pomiedzy panstwami cztonkowskimi.

Utworzenie urz¢du przewodniczacego Rady Europejskiej miato znamienny wpltyw
na funkcjonowanie samej Rady. Staty przewodniczacy, w zakres kompetencji ktorego
weszto — zgodnie z art. 16 ust. 6 TFUE — przewodniczenie instytucji i prowadzenie jej
prac, zapewnienie przygotowania i ciggtosci prac Rady Europejskiej, we wspotpracy
z przewodniczacym Komisji i na podstawie prac Rady ds. Ogolnych, wspieranie wy-
pracowania konsensusu w Radzie Europejskiej oraz przedstawianie sprawozdan z jej
posiedzen Parlamentowi Europejskiemu (TFUE: art. 16, ust. 6), wzmocnit spojnosc,
systematyczno$¢ i efektywnos¢ dziatan instytucji oraz jej pozycje w uktadzie migdzy-
instytucjonalnym.

W zwigzku z do$¢ lakonicznie zarysowanym zakresem kompetencji przewodni-
czacego przez traktaty (poza wymienionymi otrzymat rowniez prawo do reprezento-
wania Unii na zewnatrz w sprawach bezpieczenstwa 1 polityki zagranicznej), istotna
role w nadaniu ksztattu tej instytucji odegrat Herman Van Rompuy, ktory piastowat to
stanowisko przez pierwsze dwie kadencje. Pie¢ lat rzadéw van Rompuy’a to okres dys-
kretnego, a zarazem skutecznego przewodnictwa w Radzie Europejskiej. Jak podkresla
Agnieszka Lada, byty belgijski premier okazat si¢ na tym stanowisku ,,silniejszy niz
panstwa cztonkowskie si¢ spodziewaly” (Lada 30.08.2014). W okresie swojego urze-
dowania wykazat si¢ sprawnosciag w dyplomacji i umiejetnosciami administracyjnymi,
przejawiat rowniez inicjatywe w kluczowych dla Unii Europejskiej sprawach, realnie
wplywajac na agende¢ Rady Europejskiej oraz reformy mechanizméw funkcjonowania
organizacji. Sukcesy przewodniczacego widoczne byly zwtaszcza na polu walki z kry-
zysem w strefie euro — van Rompuy byt jednym z gtéwnych architektéw projektu unii
bankowej oraz europejskiego nadzoru nad bankami. W ostatnich miesigcach urz¢do-
wania dal si¢ poznaé jako oredownik projektu utworzenia unii energetyczne;j.

Zaufanie, jakie van Rompuy zyskat wérod liderow panstw cztonkowskich, zapew-
nito mu mandat do dzialania, wzmacniajac pozycj¢ przewodniczacego, a zarazem calej
Rady Europejskiej. Belg wysoko zawiesit poprzeczke swojemu nastgpcy — Donaldowi
Tuskowi, ktéry w grudniu 2014 roku rozpoczat urzedowanie. Tusk to z pewnos$cig inny
typ polityka niz jego poprzednik. Z jednej strony — ma na koncie spore sukcesy na kra-
jowej scenie politycznej 1 — jako wieloletni premier — dlugi staz w Radzie Europejskie;j,
z drugiej za$ — w przeciwienstwie do van Rompuy’a, nie posiada wielu umiejetnosci

potrzebnych do sprawnego wypetniania nowej funkcji, w tym — przede wszystkim —
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odpowiednich kompetencji jezykowych. Wielu komentatorow zarzuca mu rowniez
uprawianie polityki ,,cieptej wody w kranie”. Wybor Tuska wydaje si¢ wigc obiecujacy
1 ryzykowny zarazem.

Wazrost znaczenia Rady Europejskiej nie jest jednak wytgcznie zastugg jej dotych-
czasowego lidera, ale przede wszystkim — pochodna zwickszonej aktywnosci insty-
tucji. Liczba odbywanych kazdego roku posiedzen Rady Europejskiej sukcesywnie
wzrasta. Do potowy lat 90. szefowie panstw i rzadow spotykali si¢ trzy razy w roku.
Pozniej liczba spotkan wzrosta do czterech, a nastgpnie — do pigciu, szeSciu, a nawet
siedmiu rocznie. Od czasu kryzysu finansowego w 2008 r. siedem spotkan stalo si¢
absolutnym minimum, a w jego szczytowych latach 20112012 odbyto si¢ ich po dzie-
sie¢. Warto w tym kontekscie podkresli¢, iz traktat lizbonski okresla, ze RE zbiera si¢
co najmniej dwa razy w ciggu potrocza. Faktyczna liczba spotkan znaczaco przekracza
zatem obligatoryjne minimum.

Zwigkszenie liczby posiedzen Rady Europejskiej byto mozliwe dzieki zagwaranto-
wanej w traktacie procedurze zwotywania nadzwyczajnych spotkan instytucji przez jej
przewodniczacego — ,,jezeli sytuacja tego wymaga” (TUE: art. 15 ust. 3). W ostatnich
latach, poza spotkaniami w standardowym trybie, planowanymi i przygotowywanymi
z wyprzedzeniem, odbyla si¢ cata seria nadzwyczajnych posiedzen, do ktoérych zwola-
nia impulsem stawaty si¢ biezace wydarzenia w UE i jej miedzynarodowym otoczeniu.
»Sztywna” zazwyczaj agenda spotkan tuz przed ich rozpoczgciem podlegata istotnym
przeobrazeniom. Wzrosta przy tym liczba posiedzen po§wieconych pojedynczym kwe-
stiom polityki, podczas ktorych niemal cata uwaga szefow panstw i rzadoéw skupiata
si¢ na wybranym zagadnieniu, a pozostale sprawy omawiano niejako na marginesie.
Zwigkszona liczba spotkan ad hoc sktania do refleksji nad mozliwoscig stworzenia
nowego kalendarza prac Rady Europejskiej, w ktorym zwiekszona czgstotliwosé po-
siedzen zostataby usankcjonowana. Warto dodac, iz postulaty te znajduja coraz szersze
poparcie wérod szefow panstw i1 rzgdow.

Analiza agend poszczegdlnych spotkan Rady Europejskiej jednoznacznie wska-
zuje na dominacj¢ kilku obszarow tematycznych w pracach instytucji: zarzadzania
gospodarczego oraz problematyki zagranicznej, a w ostatnim czasie migracji. Jak
wyliczyt Uwe Puetter, w 2011 r. kwestie zarzadzania gospodarczego pochtaniaty
50-65%, a sprawy zagraniczne ok. 20% czasu przeznaczonego na debat¢ w gronie
szefow panstw i rzadow (Puetter 2013: s. 7). Pozniej ze wzgledu na niepokojaca
sytuacj¢ mi¢dzynarodowa, proporcja ta zmienila si¢ na korzy$¢ zagadnien z zakresu

relacji zagranicznych i problematyki bezpieczenstwa. W pierwszej potowie 2015 r.
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na agendzie unijnych szczytéw przeplataty sie problemy pomocy finansowej dla Gre-
cji i kryzysu migracyjnego.

W kontekscie efektywnosci prac Rady Europejskiej w dobie kryzysu, szczegdlnie
wazne sg w odniesieniu do struktury wewngtrznej: cztonkostwo w instytucji oraz ele-
ment tajnosci jej obrad. W spotkaniach Rady Europejskiej uczestniczg kluczowi decy-
denci UE i tylko w okres§lonych sytuacjach towarzysza im wysokiej rangi dyplomaci
(ministrowie, a w przypadku przewodniczacego Komisji — cztonek Komisji). Spotkania
Rady Europejskiej sa zamknigte i poufne. Jak wynika z wywiadow przeprowadzonych
w 2013 r. na potrzeby artykulu The European Council — the new centre of EU politics,
wszystkie wazne polityczne debaty, wymagajace szczerej wymiany pogladéw i trud-
nych negocjacji, odbywaja si¢ w waskim gronie szefow panstw i1 rzadéw — a zatem nikt,
oprocz najwyzszych ranga decydentoéw z panstw cztonkowskich, nie ma na nie wstgpu
(Puetter 2013: s. 8). Charakter spotkan Rady Europejskiej pozwala zminimalizowaé
kurtuazje na rzecz szybkosci dziatania, co ma nieocenione znaczenie w dynamicznych
warunkach trwajacych kryzysow.

W konteks$cie nawarstwiajacych si¢ kryzysow, wiele zagadnien z zakresu polityk
sektorowych zyskuje znaczenie ,,strategiczne”, a decyzje w odniesieniu do ich dal-
szego rozwoju zapadaja w praktyce nie na poziomie Rady Unii Europejskiej, ale na
poziomie Rady Europejskiej. Wazng rolg w procesie decyzyjnym odgrywajg niefor-
malne spotkania przedstawicieli gabinetu przewodniczacego Rady Europejskiej z tzw.
»Szerpami” — reprezentantami szeféw panstw i rzadow. Czlonkowie Grupy Wysokie-
go Szczebla CEPS (ang. Centre for European Studies) zwracajg uwage na zagrozenie
zwigzane z brakiem transparentnosci decyzji zapadajacych w systemie szerpow. Szereg
zastrzezen wobec zaangazowania Rady Europejskiej w proces decyzyjny zgtasza row-
niez Parlament Europejski. ,,Strategiczne ingerencje” Rady Europejskiej w ,,pudetko
negocjacyjne Rady” odbierane sa przez Parlament jako naruszenie jego roli w procedu-
rze kodecyzji. Przyczyniaja si¢ jednoczesnie do wzrostu napie¢ pomigdzy instytucjami
(Parlament Europejski 2014: s. 46).

Rada Unii Europejskiej
Jak wykazano powyzej, w ostatnich latach dziatalno$¢ Rady zostata nieco przy-

¢miona zwigkszong aktywnos$cia Rady Europejskiej na europejskiej scenie politycz-

nej. Technokraci i ministrowie, w wielu przypadkach stracili mozliwo$¢ przyjmowania
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ostatecznych rozstrzygni¢¢ — zwigkszone zaangazowanie Rady Europejskiej na polu
prawodawczym stawia ich bowiem niejednokrotnie przed faktem dokonanym. Jak
podkresla U. Puetter, brukselscy urzednicy i ministrowie panstw cztonkowskich nadal
odgrywaja jednak istotng role w przygotowywaniu projektow legislacyjnych, a takze
—nadzorowaniu procesu implementacji poszczeg6élnych decyzji (Puetter 2013: s. 4-5).
Aby Rada mogta odbudowac swoja pozycje i znaczenie oraz wzmocnié¢ efektywnos¢,
zasadne byloby rozwazenie wprowadzenia co najmniej kilku reform strukturalnych
wewnatrz instytucji.

Waznym postulatem — czgsto podnoszonym przez Parlament Europejski oraz eks-
pertdw — jest potrzeba wzmocnienia transparentno$ci i uproszczenia prac Rady na
wszystkich poziomach. Rada sktada si¢ z: 1. Rady rozumianej jako kolegium mini-
strow panstw cztonkowskich; 2. Komitetu Statych Przedstawicieli Rzadéw Panstw
Cztonkowskich przy Unii Europejskiej (COREPER fr. Comité des représentants per-
manents) oraz wyspecjalizowanych grup roboczych i komitetow, nazywanych organa-
mi przygotowawczymi Rady; 3. prezydencji oraz 4. Sekretariatu Generalnego (Woyke
2006: s. 28).

Na poziomie ministerialnym Rada zbiera si¢ w r6znych formacjach — zaleznie od te-
matu, ktéry ma omawiac¢. Kazde panstwo cztonkowskie ustala swojg reprezentacje w Ra-
dzie. Zgodnie z regulaminem wewnetrznym instytucji, kilku ministréw moze uczest-
niczy¢ w charakterze cztonkdéw tego samego sktadu, przy odpowiednim dostosowaniu
porzadku obrad i organizacji prac (Regulamin wewnetrzny Rady). Pod koniec lat 90. licz-
ba formacji Rady przekraczata dwadziescia, by od grudnia 1999 r. systematycznie malec,
az do poziomu dziesieciu konfiguracji istniejacych obecnie?. Cho¢ wielo$¢ konfiguracji
sprzyja szerszemu uczestnictwu politykow panstw cztonkowskich w podejmowaniu de-
cyzji, to jednak réwnoczesnie ,,zamazuje kontury” samej instytucji, co stanowi¢ moze
zrédto konfuzji. Stad postulat dalszej redukc;ji liczby sktadéw Rady pojawiajacy si¢ m.in.
w analizach brukselskiego think tanka CEPS (de Schoutheete 2014b: s. 4).

2

Obecnie istniejg: Rada do Spraw Ogodlnych (ang. General Affairs Council, GAC), Rada do Spraw
Zagranicznych (ang. Foreign Affairs Council, FAC), Rada do Spraw Gospodarczych i Finansowych
(ang. Economic and Financial Affairs Council ECOFIN), Rada ds. Wymiaru Sprawiedliwos$ci
i Spraw Wewngtrznych (WSiSW), Rada ds. Zatrudnienia, Polityki Spotecznej, Zdrowia i Ochrony
Konsumentéw (ang. Employment, Social Policy, Health and Consumer Affairs Council, EPSCO),
Rada ds. Konkurencyjnosci (ang. Competitiveness Council, COMPET), Rada ds. Transportu,
Telekomunikacji i Energii (ang. Transport, Telecommunications and Energy Council, TTE),
Rada ds. Rolnictwa i Rybotowstwa (Agriculture and Fisheries Council, AGRIFISH), Rada ds.
Srodowiska (ang. Environment Council, ENV), Rada ds. Edukacji, Mtodziezy, Kultury i Sportu
(ang. Education, Youth Culture and Sport Council, EYCS), (Regulamin wewnetrzny 2009: s.
0036-0061).
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W odniesieniu do organdow przygotowawczych Rady, na uwage zastuguje problem
braku transparentnosci prac nad projektami legislacyjnymi w ramach grup roboczych,
komitetéw oraz COREPER-u. Parlament Europejski sygnalizuje wystepowanie zna-
czacej asymetrii w tym wzgledzie pomiedzy gtdéwnymi aktorami procesu decyzyjnego
— Rada ma niemal nieograniczony dostgp do posiedzen oraz dokumentéw Parlamentu
Europejskiego, przedstawiciele Parlamentu za$ nie mogg uczestniczy¢ w posiedzeniach
organow przygotowawczych Rady, maja rowniez bardzo ograniczony dostgp do doku-
mentow roboczych tych podmiotéw (Parlament Europejski 2014: s. 45). Biorgc pod
uwage liczbg organow przygotowawczych (Organy przygotowawcze Rady WWW)
oraz ich role w procesie formowania wnioskdéw i1 propozycji legislacyjnych, wypraco-
wanie odpowiednich mechanizméw wymiany informacji na linii Parlament—Rada na
poziomie przygotowawczym wydaje si¢ istotne zaréwno z punktu widzenia demokra-
tyzacji, jak i efektywnosci procesu podejmowania decyzji.

W kontekscie nowych uwarunkowan zwigzanych z rozszerzeniem procesu integra-
¢ji na dwadzie$cia osiem panstw oraz reform ustrojowych wprowadzonych traktatem
z Lizbony, pojawia si¢ pytanie o celowos$¢ utrzymywania rotacyjnego przewodnictwa
w Radzie. Traktat lizbonski podzielit uprawnienia nalezace wczesniej do prezydencji
pomigdzy przewodniczacego Rady Europejskiej, Wysokiego Przedstawiciela Unii do
Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa oraz reprezentantow trzech panstw
(tworzgcych trio prezydencji) (Deklaracja odnoszaca si¢ do art. 6 ust. 2 TUE). W obec-
nym ksztalcie prezydencja ma zatem charakter hybrydowy — przywodztwo nie jest
sprawowane przez pojedyncze panstwo cztonkowskie, lecz podzielone jest pomiedzy
kilka stanowisk obsadzanych zaréwno na szczeblu unijnym, jak i krajowym.

Przyjete rozwigzanie jest nie tylko mato czytelne i kosztowne, ale przede wszystkim
— watpliwe z punktu widzenia efektywnosci procesu koordynacji prac instytucji. Jak pod-
kresla Philippe de Schoutheete, wybor formuty statego przewodniczacego w ramach Euro-
grupy, ktora jest forum nieformalnym, a wiec nieskrepowanym przy ksztattowaniu swoich
struktur, jest w tym kontekscie znamienny (de Schoutheete 2014b: s. 4). Skoro ministro-
wie do spraw gospodarczych i finansowych panstw strefy euro zdecydowali o utworzeniu
w swych strukturach stanowiska przewodniczgcego petnigcego swa funkcje w trybie ka-
dencyjnym, to rozwigzanie wydaje si¢ optymalne. Pytanie tylko, czy ze wzgledu na dtuga
tradycje¢ sprawowania rotacyjnej prezydencji oraz jej wymiar symboliczny — zastugi prezy-
dencji na rzecz redukcji dystansu pomigdzy obywatelami Unii a Brukselg 1 wzmacnianie
poczucia odpowiedzialno$ci panstw cztonkowskich za stery Europy — panstwa cztonkow-
skie beda sktonne catkowicie zrezygnowac z tej formuly przywodztwa.
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Komisja Europejska

Komisja Europejska czgsto postrzegana jest jako big star of the European space
(Czachor 2013: s. 251). Cho¢ bez watpienia w okresie kryzysu, przy znacznym wzro-
$cie liczby regulacji, rola implementacyjna Komisji wzrosta, w ujeciu ogdélnym jej po-
zycja w systemie instytucjonalnym jest stabsza niz w latach poprzednich. Jak wska-
zuja specjaliSci, Komisja pozostaje pod znaczacym wpltywem innych aktoréw, w tym
—przede wszystkim — panstw cztonkowskich (zwtaszcza tych najsilniejszych), jak row-
niez Parlamentu Europejskiego (Grosse 2014: s. 1). Ograniczeniem dla Komisji jest
przede wszystkim przesunigcie punktu cigzkosci w strong czynnika migdzyrzadowego,
ktérego emanacja sg panstwa cztonkowskie i instytucje miedzyrzadowe (Rada Euro-
pejska 1 Rada). Do pewnego stopnia na oslabienie jej pozycji wptywaja takze kwestie
personalne i polityczne wybory — wielu ekspertow i komentatoréw bardzo krytycznie
ocenia decyzje dotyczace doboru sktadu I Komisji Barroso oraz kompetencje i do-
$wiadczenie niektorych jej cztonkow (EUObserver 3.09.2014). W przypadku Komisji
zaobserwowa¢ mozemy ponadto szereg problemoéw strukturalnych, ktére nie pozostaja
bez znaczenia dla roli instytucji w systemie UE (de Schoutheete 2014: s. 5).

Jednym z kluczowych zarzutow odnoszacych si¢ do struktury wewnetrznej Ko-
misji Europejskiej jest zbyt rozbudowane kolegium komisarzy. Kolegium — sktada-
jace sie z przedstawicieli kazdego z panstw cztonkowskich organizacji — rozrosto si¢
wraz z postgpem procesu rozszerzeniowego do dwudziestu osmiu komisarzy. Mimo
ze debata nad ograniczeniem liczby cztonkéw Komisji rozpoczeta si¢ jeszcze przed
kryzysem (propozycje redukcji kolegium zyskaly na popularno$ci tuz po Big bang
enlargement w 2004 r.), problemu nie udato si¢ rozwigza¢ do dzis. W traktacie li-
zbonskim, w art. 17 ust. 5 TUE, wprowadzono — co prawda — zapis, iz od 1 listopada
2014 r. Komisja Europejska sktadac¢ si¢ bedzie z liczby cztonkow, ktéra odpowiadaé
bedzie dwom trzecim liczby panstw cztonkowskich (wybor cztonkdéw miat si¢ opie-
ra¢ na systemie bezwzglednie rownej rotacji pomiedzy panstwami, przy uwzgled-
nieniu ré6znorodno$ci demograficznej i geograficznej panstw), pozostawiono jednak
mozliwo$¢ zmiany tej decyzji przez Rade¢ Europejska (TUE: art. 17 ust. 5). W 2013 r,,
tuz przed rozszerzeniem UE o Chorwacje, szefowie panstw i rzadow skorzystali z tej
furtki, przyjmujac decyzje¢ o utrzymaniu zasady, iz liczba komisarzy jest rowna licz-
bie panstw cztonkowskich (European Council 22.05.2013). W Komisji Europejskiej,
pod przewodnictwem Jeana-Claude’a Junckera zasiada zatem dwudziestu o$miu ko-

misarzy (27 + przewodniczacy).
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Przy nasileniu tendencji migdzyrzadowych, przywiagzanie panstw czlonkowskich
do posiadania (co najmniej) jednego ,,swojego” komisarza okazuje si¢ bardzo silne.
Eksperci Grupy Wysokiego Szczebla CEPS — autorzy raportu pt. Shifting EU Institu-
tional Reform into High Gear — oceniaja zmiang reguly ,,jeden kraj — jeden komisarz”
za politycznie nierealistyczng bez zmiany traktatu (Piedrafita, Blockmans 2014: s. 8).
Dokonanie podzialu na komisarzy ,,junioréw” i ,,seniorow”, przy zachowaniu obec-
nej liczby komisarzy, rdwniez nie stanowi rozwigzania. Budzi ono sprzeciw zwlaszcza
mniejszych krajow cztonkowskich, ktore obawiajg sie, ze zawsze bedg zmuszone zado-
woli¢ si¢ obsadg stanowiska mlodszego komisarza (Zuleeg 2014: s. 1). Jakie problemy
1 zagrozenia niesie za sobg zatem utrzymanie stafus quo?

Wielko$¢ kolegium ma znaczne przetozenie zaréwno na efektywnos$¢ dziatan, jak
1 postrzeganie instytucji, zwlaszcza w obliczu kryzysu. Zasada ,,jeden kraj — jeden komi-
sarz” utrwala przekonanie, ze komisarze reprezentujg interesy panstw, z ktorych pocho-
dza, a nie — zgodnie z traktatem — wspierajg ogolny interes Unii. Komisja jest w zatozeniu
instytucja ponadnarodowg i niezalezna, a jej cztonkowie nie mogg przyjmowac zadnych
instrukcji. Nieche¢ panstw cztonkowskich wobec zmian trybu wyboru komisarzy sta-
je sie w tym kontekscie zrodtem konfuzji — komisarze zachowuja narodowy charakter,
silnie wspierajg utrzymanie tej zasady wszystkie panstwa cztonkowskie — przez opini¢
publiczng taki komunikat odczytywany jest jednoznacznie (Zuleeg 2014: s. 6).

Jak podkresla przewodniczaca Komisji Spraw Konstytucyjnych Parlamentu Euro-
pejskiego Danuta Hiibner, istniejgca struktura Komisji utrudnia dostrzezenie rosnacej
wspotzaleznosci poszczegdlnych obszarow dziatania UE oraz czyni nieefektywnym
przekaz o jednosci organizacji w globalnych rozgrywkach (Szymanska 2014). We-
wnetrzna organizacja KE ostabia kolegialno$¢ instytucji® i przyczynia sie¢ do wzrostu
w jej ramach podejscia ,,silosowego” czy sektorowego. Przy tak duzej liczbie komisa-
rzy kazdy z nich zmuszony jest skoncentrowac si¢ wyltacznie na wlasnym, waskim od-
cinku polityki unijnej — wewnetrzna koordynacja staje si¢ trudna, co wzmaga tendencje
do negocjowania dossiers przez przewodniczacego Komisji i odpowiedniego komisa-
rza (Piedrafita, Blockmans 2014: s. 4). Eksperci CEPS zwracajg uwage, ze utrzymanie
takiej praktyki rodzi niebezpieczenstwo, iz unijna agenda zdominowana zostanie przez
okres$lone interesy (Piedrafita, Blockmans 2014: s. 4).

Co istotne, duza liczba komisarzy przektada si¢ bezposrednio na wielkos¢ catej

Komisji. Personel instytucji u schytku drugiej kadencji Jos¢ Manuela Barroso liczyt,

3 Zgodnie z zasada kolegialnosci, komisarze ponoszg wspdlna odpowiedzialno$¢ za inicjatywy

i podejmowane dzialania.
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w przyblizeniu, 23 tysigce 0sob, pracujacych w trzydziestu trzech Dyrekcjach General-
nych oraz jedenastu innych stuzbach Komisji (Komisja Europejska WWW).

Niezwykle rozbudowana, bizantyjska wrecz, struktura nie tylko utrudnia ko-
ordynacj¢ dziatan, ale tez zwigksza ryzyko niewspotmiernej legislacji, a to jeden
z wazniejszych obszaréw krytyki kierowanej pod adresem organizacji. Od pewne-
go czasu wdrazane sg inicjatywy majace ograniczy¢ nadmiar propozycji legislacyj-
nych wychodzacych od Komisji Europejskiej. Ostatnie dane wskazujg na pierwsze
sukcesy w tym obszarze — wedtug najnowszego raportu z dzialalnosci Parlamentu
Europejskiego, w ciagu ostatniej kadencji parlamentarnej 2009-2014 liczba przed-
tozonych przez Komisj¢ projektow wyniosta 658, co oznacza blisko 40% spadek
w stosunku do liczby projektéow przedktadanych w czasie poprzednich kadencji
(zob. tabela nr. 1).

Tabela 1. Liczba projektow legislacyjnych przedlozonych przez Komisje Euro-
pejska w poszczegélnych kadencjach.

Kadencja Liczba projektow legislacyjnych
1994-1999 1111
1999-2004 1028
2004-2009 1041
20092014 658

Zrédto: Parlament Europejski 2014: s. 3.

Pomimo redukcji liczby projektow legislacyjnych Komisji, Unia Europejska
nadal pozostaje ,,przeregulowana” na wiele sposobow. Absurdy regulacyjne UE,
ktérych symbolem stata si¢ m.in. ,,krzywizna banana”, poteguja wrazenie, ze mamy
zbyt duzo Europy w sprawach matych, a zbyt malo — w sprawach naprawde istot-
nych. W odpowiedzi na te problemy, Komisja wdraza bardziej rygorystyczne zasady
przegladu legislacyjnych inicjatyw, pod katem ich zasadnosci dla dalszego procesu
integracji. Zwiastunem zmian bylo utworzenie w nowej strukturze Komisji stanow-
iska pierwszego wiceprzewodniczacego ds. poprawy unijnych regulacji, stosunkéw
mig¢dzyinstytucjonalnych, praworzadnosci i Karty praw podstawowych oraz powotanie
na nie Fransa Timmermansa. Timmermans, jeszcze jako minister spraw zagranicznych

Holandii, ostro krytykowal Komisje za nadmierne regulacje. Teraz, jako komisarz, ma
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szans¢ uzdrowi¢ sytuacje od wewnatrz. Dalej idgcym krokiem jest Program lepszego
stanowienia prawa przedstawiony przez Komisj¢ w maju 2015 r. Program zaktada
m.in. ustanowienie niezaleznej Rady ds. Kontroli Regulacyjnej, a takze platformy pro-
gramu REFIT, ktorej zadaniem bedzie zbieranie propozycji dotyczacych zmniejszenia
obcigzenia regulacyjnego.

W kontekscie kryzysu, na uwage zashuguje rowniez sam tryb podejmowania decyz;ji
przez kolegium. Zgodnie z art. 250. TFUE, Komisja podejmuje uchwaty wiekszoscia
gloséw jej czlonkéow (TFUE: art. 250). Przywolywana juz zasada kolegialnosci
zaklada, ze glos kazdego z komisarzy jest rowny w procesie podejmowania decyzji
przez instytucje (Regulamin Komisji 2000). W praktyce Komisja nie glosuje, ale pode-
jmuje decyzje w oparciu o konsensus. Jak wskazuje P. de Schoutheete, zalozenie, iz
glosowanie wigkszosciowe mogloby wykluczy¢ glownych graczy, jest oczywistym
powodem niecheci wobec podejmowania decyzji w tym trybie. Konsensus jest nato-
miast procedurg typowa dla struktur miedzyrzadowych, ale jego podstawowa wada
jest wydhluzenie procesu decyzyjnego. Komisja, jako instytucja ponadnarodowa
1 wykonawcza, powinna gtosowac¢. W warunkach kryzysu zdolnos¢ instytucji do szyb-
kiego podejmowania decyzji szczeg6lnie zyskuje na znaczeniu — odwotywanie si¢ do
negocjacji i konsensusu nie jest najlepszym rozwigzaniem (de Schoutheete 2014: s. 6).

Skoro rozmiar kolegium implikuje tak wiele problemow, a zmiana tego stanu
rzeczy zostata odtozona w czasie co najmniej do 2019 roku, kluczowg kwestig jest
pytanie, czy mozliwe jest usprawnienie prac Komisji przy zachowaniu dwudzies-
tu o$miu komisarzy i jak powinna ksztattowac si¢ struktura wewnetrzna instytucji
w nowej kadencji.

W kontekscie ostabienia kolegialno$ci Komisji, jednym z czgsto pojawiajacych sie
postulatow jest wzmocnienie pozycji przewodniczacego. Warto zauwazy¢, ze juz samo
powigzanie obsady stanowiska szefa Komisji z wynikiem wyboréw do Parlamentu
Europejskiego, ktore w praktyce zastosowano po raz pierwszy w 2014 r., wzmacnia
jego demokratyczng legitymizacje, a tym samym wyposaza w silniejszy mandat do
dziatania. Specjali$ci zauwazaja jednak, iz zmiany te powinny po6js¢ dalej. Postuluja
zmian¢ regulaminu Komisji w kierunku nadania przewodniczagcemu wigkszych
uprawnien w zakresie dysponowania zasobami instytucji, w tym — swobody w zakresie
delegowania okreslonych kompetencji poszczegdlnym cztonkom Komisji (Piedrafita,
Blockmans 2014: s. 8; de Schoutheete 2014: s. 6).

Wzmocnienie pozycji przewodniczacego Komisji to tylko jeden z kierunkow

proponowanych zmian. Eksperci sg rowniez zgodni, ze w kontekscie braku zgody
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na redukcje rozmiaru kolegium, najlepszym rozwigzaniem na rzecz zwigkszenia
kolegialnos$ci, efektywnosci i transparentnosci Komisji wydaje si¢ pogrupowanie tek
komisarzy wokot tematycznie zblizonych obszarow 1 stworzenie w Komisji kilku
klastrow. W publikowanych na przetomie kadencji ekspertyzach argumentowano, ze
punktem wyjscia do okreslenia portfolio klastrow powinny by¢ priorytety Komisji
nakreslone przez przewodniczgcego na poczatku kadencji (Piedrafita, Blockmans 2014:
s. 8). Na czele kazdego z nich sta¢ powinien wiceprzewodniczacy Komisji. Niektorzy
komisarze mogliby, tak jak czg¢sto ministrowie na gruncie krajowym, pozostaé ,,bez
teki” i zajmowac si¢ horyzontalnymi kwestiami, takimi jak cho¢by wspotpraca Komisji
z innymi instytucjami (de Schoutheete 2014: s. 7).

Wiele z propozycji ekspertow znalazto uznanie wsrod europejskich lideréw, w tym
samego przewodniczacego Komisji. Jeszcze jako przewodniczacy-elekt Jean-Claude
Juncker zaproponowat organizacj¢ nowej Komisji Europejskiej wokoét klastrow, w pod-
ziale ktorych szczegdlne znaczenie posiada¢ powinny obszary unijnego budzetu (Eur-
Active.pl 16.07.2014). W ostatecznie uksztattowanym sktadzie nowej Komisji Europe-
jskiej zaobserwowaé mozna dazenie do implementacji idei klastrowos$ci. W strukturze
instytucji znalazty si¢ niejako dwie warstwy. Pierwszg stanowig wiceprzewodniczacy,
ktérych jest az siedmiu: wspomniany juz Frans Timmermans (Holandia) zostat pier-
wszym wiceprzewodniczacym ds. wspotpracy miedzyinstytucjonalnej, rzadéw prawa
oraz karty praw podstawowych; Federica Mogherini (Wtochy) otrzymata stanowisko
wiceprzewodniczacej oraz Wysokiej przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i pol-
ityki bezpieczenstwa, Maro§ Seféovi¢ (Stowacja) zostat wiceprzewodniczacym ds. unii
energetycznej; Kristalina Georgieva (Butgaria) — wiceprzewodniczaca ds. budzetu i za-
sobow ludzkich; Valdis Dombrovskis (Lotwa) otrzymat teke ,,euro i dialog spoteczny”;
Andrusowi Ansipowi (Estonia) powierzono ,,jednolity rynek cyfrowy”, natomiast Jyrki
Katainen (Finlandia) zostat wiceprzewodniczacym ds. rynku pracy, wzrostu, inwestycji
i konkurencyjnosci. Druga warstwe tworza pozostali komisarze. Wiceprzewodniczacy
maja koordynowaé wspodtprace z pozostatymi komisarzami odpowiedzialnymi za
pokrewne im obszary. Podzial kompetencji i zapowiadana przez Junckera Scista
wspolpraca pomiedzy komisarzami majg sprawic, ze kolegium bedzie dziatato efek-
tywniej. O tym, czy pomyst klastrow stanie si¢ rzeczywisto$cia, zadecyduja nie tylko
zmiany strukturalne, ale rowniez wola komisarzy do zacie$niania wspotpracy.

Klastrowos$¢ stuzy¢ ma wzmocnieniu koordynacji wewngtrznej oraz promowaniu
holistycznego podejscia w dzialaniach Komisji. Zmiany powinny ufatwi¢ wspotprace

dyrekcji generalnych odpowiedzialnych za pokrewne obszary, jak rowniez koordynacje



104 Jolanta Szymariska

komitetéw 1 grup eksperckich Komisji oraz wyspecjalizowanych agencji, a takze
umozliwi¢ redukcj¢ kosztow funkcjonowania instytucji. Organizacji Komisji woko6t
klastréw powinno bowiem towarzyszy¢ ograniczenie liczby dyrekcji generalnych oraz
zmnigjszenie rozmiaru gabinetéw. Biorgc pod uwage wymienione czynniki, Pawet
Swieboda konstatuje, iz ,,propozycja utworzenia klastrow komisarzy w ramach nowe-
go sposobu organizacji Komisji Europejskiej ma glgboki sens i moze by¢ przetomem
w funkcjonowaniu tej instytucji” (za: Szymanska 2014).

Nie bez znaczenia sg rowniez zmiany personalne w Komisji. Jak podkresla wielu
komentatorow, nowa Komisja jest bardziej polityczna niz biurokratyczna. W nowej
Komisji zasiada wielu politykéw o duzym doswiadczeniu zaréwno na krajowej, jak
i europejskiej scenie politycznej, w tym kilku bylych premieréw i wicepremierow. Ob-
sada stanowisk w nowej Komisji wskazuje na dgzenie do ograniczania rozdzwicku
migdzy panstwami strefy euro a cala UE oraz niwelowania nierdwno$ci pomiedzy
starymi i nowymi jej cztonkami, a takze potudniem i potnocg. W takim sktadzie i pod
wodza nowego przewodniczacego Komisja ma wigksze szanse odzyskaé dawne znac-

zenie 1 wzmocnic¢ swojg pozycje wzgledem Rady.

Parlament Europejski

Parlament Europejski jest instytucja, ktéra najwiecej zyskata w wyniku przyjecia
traktatu lizbonskiego, przede wszystkim ze wzglgedu na rozszerzenie stosowania tzw.
zwyklej procedury legislacyjnej, czyli procedury kodecyzji*, ktéra formalnie zrownuje
Radg¢ 1 Parlament w procesie decyzyjnym. Wzmocnienie Parlamentu Europejskiego
nie wyeliminowalo jednak szeregu problemoéw, z ktorymi od lat zmaga si¢ instytucja,
a wrecz uwypuklito niektore z nich. Ograniczenia te, wynikajace zaréwno z rywali-
zacji migdzyinstytucjonalnej, jak i1 stabosci wewnetrznych instytucji, w duzej mierze
determinujg pozycje¢ Parlamentu w systemie instytucjonalnym UE oraz jego faktyczny
wplyw na podejmowane decyzje.

Wazne miejsce w procedurze kodecyzji zajmuje system trialogu, czyli spotkan wio-
dacych w danej sprawie cztonkéw PE i Rady, przy udziale przedstawiciela Komisji,
ktérych zadaniem jest wypracowanie kompromisu odno$nie do danej regulacji jeszcze

przed rozpoczeciem formalnych prac w PE (badz pdzniej na dowolnym etapie proce-

4 W si6dmej kadencji Parlamentu Europejskiego procedure kodecyzji zastosowano w odniesieniu

do 89% propozycji legislacyjnych Komisji (Activity: s. 3).



STRUKTURA ORGANIZACYJNA INSTYTUCJI UNIDNYCH — ANALIZA EFEKTYWNOSCI... 105

dury legislacyjnej)’. W siédmej kadencji Parlamentu Europejskiego odbyto si¢ ponad
1500 spotkan w formule trialogu. Ze strony PE uczestniczyli w nich najcze$ciej przed-
stawiciele Komisji spraw gospodarczych i monetarnych (ECON), Komisji ochrony
$rodowiska, zdrowia i praw konsumentéw (ENVI), Komisji wolnosci obywatelskich,
sprawiedliwoéci i spraw wewnetrznych (LIBE) oraz Komisji rolnictwa i rozwoju wsi
(AGRI) (zob. tabela nr. 2).

Tabela 2. Udzial poszczegdélnych komisji Parlamentu Europejskiego w spotka-
niach w formule trialogu w VII kadencji (lata 2009-2014).

Komisja Parlamentu Europejskiego Liczba SPOt.kaﬁ W formule
trialogu
ECON Sprawy Gospodarcze i Monetarne 331
ENVI Ochrona Srodowiska Natural.nego, Zd- 17
rowie Publiczne 1 Bezpieczenstwo Zywnosci
LIBE Wolnosci Obywatelskie, 155
Sprawiedliwo$¢ i Sprawy Spoteczne
AGRI Rolnictwo i Rozwdj Wsi 105
REGI Rozw¢j Regionalny 96
EMPL Zatrudnienie i Sprawy Spoteczne 95
TRAN Transport i Turystyka 89
ITRE Przemyst, Badania Naukowe, Energia 86
IMCO Rynek Wewngetrzny i Ochrona Kon- 7
sumentow
INTA Handel Mi¢dzynarodowy 67
JURI Prawo 66
AFET Sprawy Zagraniczne 41
PECH Rybotoéwstwo 34
BUDG Budzet 22

5 Spotkania w formule trialogu nie maja umocowania traktatowego, ale prowadzone sg w oparciu
o przepisy wspoélnej deklaracji dot. praktycznych aspektow procedury kodecyzji (Declaration).
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DEVE Rozwoj 20
BUDG/CONT Budzet/ Kontrola Budzetowa 20
CULT Kultura i Edukacja 16
CONT Kontrola Budzetowa 15
AFCO Sprawy Konstytucyjne 9
ITRE/TRAN Przemyst, Badania Naukowe, 9
Energia/ Transport i Turystyka

LIBE/FEMM Wolnos$ci Obywatelskie,

Sprawiedliwo$¢ i Sprawy Spoteczne/ Prawa 6
Kobiet i Réwnouprawnienie

FEMM Prawa Kobiet i Rownouprawnienie 2
JURI/FEMM Prawo/Prawa Kobiet i Rown- |
ouprawnienie

RAZEM 1528

Zrédto: Parlament Europejski 2014: s. 20.

Spotkania w formule trialogu przyspieszaja znaczaco proces decyzyjny. Ma to ogrom-
ne znaczenie w czasach kryzysu, gdy liczy si¢ sprawnos¢ dzialania i szybko$¢ reagowa-
nia na biezace wydarzenia. W duzej mierze dzigki trojstronnym spotkaniom Parlamentu,
Rady i Komisji w kadencji 2009-2014, az 85% propozycji legislacyjnych zostato przy-
jetych przez Parlament juz w pierwszym czytaniu (Parlament Europejski 2014: s. 43).

Mimo niewatpliwych zalet procedury trialogu, ma ona réwniez pewne wady — nie-
formalny charakter spotkan w tej formule podaje w watpliwos¢ transparentnos$¢ catego
procesu. Cho¢ — jak podkreslano na konferencji podsumowujacej dwadziescia lat funk-
cjonowania procedury kodecyzji (Conference on 20 years of Codecision 05.11.2013)
— pelna otwarto$¢ negocjacji w formule trialogu nie jest ani mozliwa, ani niezbedna,
mozna przyja¢ rozwigzania, ktore wzmocnityby transparentno$¢ procesu. Propozycja
wysunieta przez Marosa Seféovica, komisarza ds. stosunkéw miedzyinstytucjonalnych
i administracji w latach 2010-2014, jest utworzenie publicznego rejestru trialogow do-
stepnego zarowno dla instytucji, jak i opinii publicznej. Seféovi¢ zaproponowat ponad-
to podawanie do publicznej wiadomosci nazwisk 0sob uczestniczacych w negocjacjach
i publikowanie wszelkich dokumentdéw z prac trialogu po ostatecznym przyjeciu aktu

prawnego (Seféovi¢ 2013).
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Jak zauwaza Tomasz Grzegorz Grosse, w procesie decyzyjnym procedura trialogu
wzmacnia czesto Rade kosztem Parlamentu (Grosse 2014). Z raportu Shifting EU Insti-
tutional Reform into High Gear wynika, ze w odniesieniu do Parlamentu Europejskie-
go problemem czg¢sto okazuje si¢ wskazanie tego, ktéra z komisji Parlamentu ma by¢
w danej sprawie wiodaca, bowiem projekty legislacyjne sg czgsto wieloaspektowe, a co
za tym idzie — wymagaja zaangazowania kilku komisji®. Znaczaca liczba opinii przed-
ktadanych przez komisje wydluza prace Parlamentu, a brak odpowiedniej koordyna-
¢ji pomiedzy parlamentarzystami i komisjami ostabia pozycje negocjacyjng instytucji
(Piedrafita, Blockmans 2014: s. 13—14).

Wskazane niedostatki odnotowano rowniez w raporcie z dziatalno$ci Parlamen-
tu, rekomendujgc przyjecie wewnetrznych procedur w zakresie negocjacji nad pro-
pozycjami, ktore przyjmowane sg w procedurze kodecyzji. Osig proponowanych
zmian jest wyeliminowanie sprzecznos$ci i zapewnienie lepszej koordynacji prac ko-
misji parlamentarnych nad poszczegdlnymi aktami, doprecyzowanie roli wszystkich
parlamentarnych aktorow zaangazowanych w negocjacje w formule trialogu, w tym
przewodniczacych komisji, sprawozdawcow i1 sprawozdawcoOw pomocniczych, a takze

zwigkszenie transparentnosci i przejrzystosci mandatu cztonkéw Parlamentu uczestni-

czacych w systemie (Parlament Europejski 2014: s. 44).

Zaproponowane zmiany z pewno$cig rodzg szanse na usprawnienie wewnetrznej
koordynacji prac w formule trialogu, nie gwarantujg jednak eliminacji wszystkich
sprzecznosci wystepujacych w tym procesie. Do pewnego stopnia stabo$¢ koordyna-
cyjna i negocjacyjna Parlamentu Europejskiego ma swoje przyczyny juz w samej struk-
turze tej instytucji i w — bedacej jej pochodng — wielopoziomowe;j lojalnosci deputowa-
nych. Jak wskazuje Piotr Tosiek, w Parlamencie Europejskim mozemy zaobserwowaé
cztery poziomy lojalnosci jego cztonkow: pierwszym jest lojalno$¢ wobec frakceji po-
litycznej; drugim — lojalno$¢ wobec narodowej partii politycznej; trzeci poziom wigze
si¢ z przynalezno$cig parlamentarzystow do tzw. intergrup skupiajacych deputowanych
roznych frakcji i podejmujacych specyficzne zagadnienia; wreszcie czwarty odnosi si¢
do przynalezno$ci deputowanych do okreslonych komisji w PE (Tosiek 2000: s. 105).
Wedlug najnowszych danych, w kadencji 2009—2014 umocnita si¢ lojalno$¢ eurode-
putowanych wobec transnarodowych grup politycznych — w przypadku Zielonych
spojnos¢ stanowisk podczas glosowania we wszystkich komisjach wyniosta 94,61%,
w przypadku Postgpowego Sojuszu Socjalistow i Demokratow (S&D) — 91,56%,

6

W kadencji 2009-2014 odbyto si¢ ponad trzydziesci spotkan w formule trialogu, w ktorych
uczestniczyli reprezentanci dwoch komisji parlamentarnych (zob. tabela nr 1).
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w przypadku Europejskiej Partii Ludowej z kolei — 92,50%. Znacznie nizsze wskazni-
ki osiagnely ugrupowania eurosceptyczne: Europejscy Konserwatysci i Reformatorzy
oraz Europa Wolnosci i Demokracji (w 6smej kadencji Parlamentu funkcjonujaca juz
pod nowa nazwa — Europa Wolnosci i Demokracji Bezposredniej). W niektorych dzie-
dzinach wida¢ jednoznacznie prymat interesow narodowych nad mysleniem w katego-
riach wspélnotowych. Przyktadowo, w przypadku kwestii zwigzanych z rolnictwem
pojawiaty sie¢ znaczace rozbieznosci w gtosowaniu europostow réznych frakeji. Intere-
sy narodowe w tej dziedzinie okazaly si¢ szczegdlnie silnie wptywajace na Francuzow
i eurodeputowanych z panstw skandynawskich (VoteWatch.eu Third Report: WWW).
Stabo$ci Parlamentu wynikaja rowniez z braku do$wiadczenia i odpowied-
nich kompetencji wielu jego cztonkéw, a takze ich niklego zaangazowania w prace
instytucji. Problem ten nasili si¢ najpewniej w kadencji 2014-2019. Do Parlamentu
Europejskiego weszta silniejsza niz dotychczas reprezentacja ugrupowan niezrzeszo-
nych (w sumie 52 z 751 cztonkéw PE na poczatku kadencji) (Wyniki wyboréw do PE
2014), ktorej politycy debiutujg na europejskiej scenie politycznej. Co istotne, wigk-
szo$¢ z tych ugrupowan stanowig partie silnie eurosceptyczne, co poteguje niepokoj
eksertow o jako$¢ i charakter zaangazowania ich cztonkéw w prace Parlamentu. Warto
podkresli¢, iz na tle calej Unii nie najgorzej wypada reprezentacja z Polski. W wy-
niku wyborow w 2014 r. do PE dostato si¢ 22 dotychczasowych eurodeputowanych,
16 przedstawicieli zasiadajacych bezposrednio przed objeciem mandatu w PE w pol-
skim Sejmie lub w Senacie, 2 dotychczasowych ministrow, 5 0soéb dysponujacych
wcezesniejszym doswiadczeniem politycznym, 2 samorzadowcow i jedynie 4 osoby
debiutujace na scenie politycznej. Jak podkreslaja Agnieszka Lada i Maria Majkowska
w powyborczej analizie przeprowadzonej przez Instytut Spraw Publicznych, sktad pol-
skiej delegacji do PE uzna¢ nalezy za satysfakcjonujacy (Lada, Majkowska 2014: s. 3).

Warstwa personalna Parlamentu zalezy kazdorazowo od woli europejskiego spote-
czenstwa. Wybor obywateli trudno poddawac krytyce. Nie mozna go rowniez zmienic.
Sa natomiast takie elementy struktury wewne¢trznej Parlamentu Europejskiego, ktore
mozna do$¢ tatwo poprawié, bez potrzeby ingerencji w traktaty.

Wedhtug ekspertow Grupy Wysokiego Szczebla CEPS, jednym z takich elementow jest
podzial tematyczny komisji parlamentarnych, ktéry powinien korespondowac z podziatem
na klastry w ramach Komisji Europejskiej. Takie rozwigzanie wzmocnitoby przejrzystosé
oraz koordynacj¢ prac mi¢dzy instytucjami (Piedrafita, Blockmans 2014: s. 19).

Kolejnym postulatem jest wyposazenie Konferencji Przewodniczacych Komisji

Parlamentu Europejskiego w uprawnienia do wskazywania wiodacej w danej sprawie
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komisji PE, ktora posiadataby jednoczes$nie okreslone kompetencje wytaczne. Wspot-
praca migdzy komisjami powinna by¢ bardziej elastyczna, w miejsce biurokratycznych
regut kooperacji wkroczy¢ powinny bardziej nieformalne mechanizmy wspotpracy.
Jednoczes$nie wzmocniona powinna zosta¢ rola wewnetrznych ekspertyz w Parlamencie
Europejskim oraz ich dystrybucja pomi¢dzy komisjami (Piedrafita, Blockmans 2014:
s. 19). Warto podkresli¢, ze wspotpraca miedzy komisjami byla rowniez przedmio-
tem wewnetrznej reformy Parlamentu poprzedniej kadencji. W maju 2009 r. Parlament
przyjat zmiany regulaminu zaproponowane przez Komisj¢ do spraw konstytucyjnych,
zaktadajace m.in. mozliwo$¢ odbywania wspdlnych posiedzen w sprawach objetych
kompetencja kilku komisji (Parlament Europejski 6.05.2009). Przywotane wyzej re-
komendacje, zawarte w raporcie z dziatalno$ci Parlamentu Europejskiego poprzedniej
kadencji Activity Report on Codecision and Conciliation 14 July 2009-30 June 2014
(7th parliamentary term), wskazuja jednak na potrzebe dalszych zmian w tym zakresie
(Parlament Europejski 2014).

W perspektywie reform wprowadzonych traktatem lizbonskim (w tym tzw. mecha-
nizmu wczesnego ostrzegania), istotng kwestig jest wzmocnienie ram kooperacji po-
mi¢dzy Parlamentem Europejskim a parlamentami narodowymi. W projekcie rezolucji
PE w sprawie stosunkéw miedzy Parlamentem Europejskim a parlamentami narodo-
wymi zaleca si¢ organizowanie regularnych, pogrupowanych tematycznie posiedzen
grup politycznych oraz europejskich partii politycznych. Podkresla si¢ przy tym, ze
wspolpraca miedzyparlamentarna powinna ,,dazy¢ do jednoczenia »wlasciwych oséb
we wlasciwym momencie, by w racjonalny sposéb oméwi¢ wlasciwy temat, tak aby
umozliwi¢ wzbogacenie decyzji we wlasciwych obszarach kompetencji warto$cig
dodana prawdziwego dialogu i nalezytej debaty” (Komisja Spraw Konstytucyjnych
2013/2185(INI))- Wzmocnienie mechanizmoéw wspolpracy na linii Parlament Europe;j-
ski — parlamenty krajowe wydaje si¢ szczego6lnie istotny w perspektywie statego spad-
ku spotecznego poparcia dla projektu europejskiego.

O ile wymienione wyzej reformy struktury wewnetrznej PE wydaja si¢ stosunkowo ta-
twe do przeprowadzenia w trwajacej kadencji, o tyle przywotany wczeéniej problem wielo-
poziomowej lojalnoéci deputowanych jest juz duzo bardziej ztozony i niezwykle trudny do
rozwigzania w najblizszych latach. Problem ten, majacy swe zrodla juz w samym systemie
wyborczym, w obliczu nawarstwiajacych si¢ kryzyséw w UE zszedl niejako na dalszy plan.
Ostatnio Komisja ds. Konstytucyjnych powrocita do debaty nad reformg systemu wybor-
czego. W dluzszej perspektywie problematyka ordynacji do PE powrdci z pewnoscia do
glownego nurtu dyskusji na temat reform instytucjonalnych w UE.
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Wsréd dotychezas formutowanych propozycji wzmocnienia ,,czynnika europe;j-
skiego” w Parlamencie jest m.in. kontrowersyjny projekt utworzenia list europejskich
w wyborach do PE, majacy jednoczesnie przyczynic si¢ do rozwoju partii politycz-
nych na szczeblu europejskim. Koncepcja, siegajaca co najmniej lat 90. ubieglego
wieku, zostata ostatnio doprecyzowana w projekcie sprawozdania Andrew Duffa.
W sprawozdaniu z 2010 . zawarto postulat, aby dodatkowych 25 eurodeputowanych
zostalo wybranych z jednego okregu wyborczego obejmujacego terytorium catej Unii
Europejskiej. Na listach ponadnarodowych znalez¢ si¢ mieli kandydaci wskazywani
przez europartie, pochodzacy przynajmniej z jednej trzeciej panstw czlonkowskich.
Kazdy wyborca miatby prawo do oddania jednego glosu na liste ogdlnoeuropejska,
poza oddaniem glosu na kandydata z listy krajowej lub regionalnej (Komisja Spraw
Konstytucyjnych 2009/2134 (INI).

Projekt Duffa poddany zostal wielu poprawkom, a ostatecznie — wobec braku poro-
zumienia pomi¢dzy gldownymi frakcjami PE i nasilenia si¢ nastrojow eurosceptycznych
— sprawa europejskich list zostata odtozona na kolejng kadencje (Gagatek 2013: s. 8).
Osiagniecie kompromisu w tej sprawie nie bedzie proste. Jak podkresla Wojciech Ga-
gatek, ,,podzial na zwolennikéw i przeciwnikow list europejskich nie opiera si¢ jedynie
na dychotomii pro- versus antyeuropejski, ale na wielu innych obszarach, takich jak np.
duze versus male kraje UE” (Gagatek 2013: s. 15).

Opor wobec europejskich list nie oznacza, ze zmian w prawie wyborczym do PE
w ogole nie bedzie — na poczatku 2015 r. Komisja Spraw Konstytucyjnych pod prze-
wodnictwem Danuty Hiibner rozpoczeta reforme systemu wyborczego, zaktadajaca
m.in. zwigkszenie wizualizacji europejskich partii politycznych na kartach do gto-
sowania oraz obowigzek nominowania przez partie kandydatow na przewodniczg-
cego Komisji Europejskiej na rok przed wyborami. Europarlamentarzysci cheg tez
zwigkszenia udzialu kobiet w Parlamencie oraz obowigzkowych progéw wyborczych
we wszystkich panstwach cztonkowskich. To maty krok na drodze do uczynienia
wyboréw bardziej paneuropejskimi. Co istotne, nawet przeprowadzenie gruntownej
reformy ordynacji nie gwarantuje natychmiastowego rozwiazania problemu lojal-
nosci postow PE wobec narodowych ugrupowan oraz ich przywigzania do interesu
narodowego. Zmiana stanu rzeczy wymaga dtugotrwatych dziatan stuzacych pro-
mowaniu roli Parlamentu w systemie UE, w tym funkcji ksztalttowania i wyrazania

europejskiej opinii publicznej przez PE.
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Europejski Bank Centralny

Kryzys finansowy oraz podjete pod jego wplywem reformy na rzecz naprawy syste-
mu bankowego w Unii Europejskiej, w tym — przede wszystkim — poglebienia integra-
cji w zakresie nadzoru nad bankami i mechanizmow restrukturyzacji i uporzadkowanej
likwidacji bankéw, wyraznie wptynety na zakres kompetencji Europejskiego Banku
Centralnego, jego pozycje w systemie instytucjonalnym oraz organizacj¢ pracy. W dniu
15 pazdziernika 2013 r. przyjeto rozporzadzenie Rady powierzajace Europejskiemu
Bankowi Centralnemu szczegdlne zadania w odniesieniu do polityki zwigzanej z nad-
zorem ostrozno$ciowym nad instytucjami kredytowymi (Rozporzadzenie Rady (UE)
nr 1024/2013). Zgodnie z rozporzadzeniem, gldwne zadania zwigzane z nadzorem nad
bankami w strefie euro oraz w innych panstwach nalezacych do unii bankowej zostaty
przeniesione na Europejski Bank Centralny. EBC przejat zadania powierzone mu w ra-
mach jednolitego mechanizmu nadzorczego 4 listopada 2014 roku.

Przejecie obowiazkdéw przewidzianych w rozporzadzeniu Rady (UE) nr 1024/2013
wymagalo stworzenia w strukturze EBC nowych organéw:

* Rady ds. Nadzoru, odpowiedzialnej za planowanie i realizacj¢ zadan nadzor-

czych powierzonych EBC;

»  Komitetu Sterujacego, pelnigcego funkcje pomocnicze;

*  Administracyjnej Rady Odwotawczej, odpowiedzialnej za prowadzenie we-
wnetrznego przegladu administracyjnego decyzji przyjetych przez bank, w ra-
mach wykonywania zadan nadzorczych;

»  Zespohlu mediacyjnego, ktory — na wniosek odpowiedniego organu krajowego
—rozpatruje zastrzezenia Rady Prezesow wobec projektow decyzji wypracowa-
nych przez Rade ds. Nadzoru.

W nowo utworzonym pionie nadzoru EBC wydzielono cztery dyrekcje generalne:
Dyrekcje Generalne I 1 I odpowiedzialne za biezacy, bezposredni nadzor nad istotnymi
bankami; Dyrekcje Generalng Il odpowiedzialng za nadzor posredni nad mniej istot-
nymi bankami; Dyrekcje Generalng IV, do ktérej zadan nalezy wspolpraca z pozosta-
tymi pionami EBC oraz obstuga ekspercka, a takze wspieranie pozostatych dyrekcji.
W strukturze EBC utworzono osobny sekretariat dla Rady ds. Nadzoru i inne podlegte
jej jednostki. Na podstawie rozporzadzenia ramowego EBC, z dnia 16 kwietnia 2014 r.
(Rozporzadzenie EBC 16.042014), na potrzeby biezacego nadzoru nad istotnymi ban-
kami utworzono ponadto wspolne zespoty nadzorcze (ztozone z pracownikoéw organéw

krajowych oraz pracownikoéw EBC), ktorych prace koordynuje EBC.
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Wymienione jednostki organizacyjne zostaty scalone z og6lnymi strukturami Eu-
ropejskiego Banku Centralnego. Opracowano ich kodeksy postepowania i regulaminy
wewnetrzne, gwarantujgce rozdzial zadan pionu nadzoru EBC od zwigzanych z polity-
ka pieni¢zna i pozostatych. Przyjeto zasady rozliczania si¢ EBC z zadan nadzorczych.
Przeprowadzono réwniez rekrutacje pracownikéw do realizacji nowych zadan nadzor-
czych (Europejski Bank Centralny 2014).

Przejecie przez EBC zadan nadzorczych w ramach jednolitego mechanizmu nadzo-
ru bankowego wymagato ogromnego przygotowania logistycznego, tym trudniejszego
do zrealizowania, ze czas przewidziany na utworzenie jednolitego mechanizmu byt
bardzo krotki, a harmonogram podlegal zmianom. Data przejecia przez EBC obowigz-
kéw nadzorczych byta stopniowo przesuwana — z marca na listopada 2014 roku (Eu-
ropejski Bank Centralny 2014). Stworzona infrastruktura rodzi szans¢ na efektywne
wdrozenie jednolitego mechanizmu nadzoru. Przed EBC nadal stoi jednak szereg wy-
zwan zwigzanych choéby z integracja duzej liczby nowych pracownikow czy z roz-
wojem wspotpracy na linii EBC — krajowe organy nadzoru. Od tych dziatan zaleze¢
bedzie zarowno powodzenie projektu jednolitego nadzoru, a tym samym wiarygod-
no$¢ sektora bankowego w UE, jak rowniez pozycja Europejskiego Banku Centralnego

w europejskim systemie instytucjonalnym.

Kryzysy, ktore w ostatnich latach ngkajg Uni¢ Europejska, odstonity szereg nie-
dostatkéow w strukturach organizacyjnych unijnych instytucji, w tym elementéw na-
ruszajacych rownowage miedzyinstytucjonalng oraz rownowage wewnatrz instytucji.
W przypadku niektdérych instytucji, przede wszystkim Europejskiego Banku Central-
nego, zaowocowalo to rozszerzeniem kompetencji podmiotéw, a w konsekwencji —
sekwencja przeobrazen w strukturze tych ciat. Kryzys okazat si¢ prawdziwym spraw-
dzianem dla systemu instytucjonalnego UE i jego efektywnos$ci. Czg$¢ z ujawnionych
sprzecznosci w strukturach UE zostata doraznie wyciszona, w stosunku do innych
istnieje szansa ztagodzenia ich pod rzadami nowych wladz Unii w obecnej kadencji.
Trudno jednak oprze¢ si¢ wrazeniu, ze do wyraznego usprawnienia machiny instytu-
cjonalnej UE nie wystarcza wylacznie zmiany personalne i fragmentaryczne mody-
fikacje struktur wewnetrznych — potrzebna jest kompleksowa reforma ugruntowana
w traktatach.

Debata nad gleboka reformg instytucji UE, w tym nad ewentualng rewizjg trakta-
tow, jest jednak niezwykle trudna. Problemy, z jakimi wciaz zmaga si¢ organizacja,

w tym nowe wyzwania zwigzane z rosnaca falg eurosceptycyzmu czy wrecz separaty-
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zmu (planowane referendum w sprawie wystapienia Wielkiej Brytanii z Unii), nie two-
rzg odpowiedniej atmosfery do rozméw na temat architektury instytucjonalnej Unii.
Tym bardziej, ze pozywke dla wzrostu nastrojow antyunijnych stanowig czesto same
instytucje, w tym zaréwno zakres ich ingerencji w porzadki panstw cztonkowskich,
kontrowersyjne decyzje urzednikow, ograniczona transparentno$¢ prac instytucji, jak
1 rozmiar aparatu administracyjnego.

Kryzys przyczynit si¢ do powotania szeregu nowych instytucji, co spowodowato
wzrost wydatkow administracyjnych Unii. Choé¢, jak czgsto podkreslaja sami urzed-
nicy, funkcjonowanie instytucji generuje relatywnie niewielkie koszty (na poziomie
5—6% unijnego budzetu) w poréwnaniu z wydatkami administracji krajowych, po-
wszechne jest przekonanie, iz — zwlaszcza w dobie kryzysu — nalezy ograniczac, a nie
zwigksza¢ koszty administracyjne. Biorac pod uwage, ze w wielu krajach Europy Po-
hudniowej wdrazane sg drastyczne plany oszczgdnos$ciowe, opinia publiczna w Europie
domaga si¢ redukcji wydatkéw obejmujacych pensje, emerytury i przywileje urzegd-
nikow. Wazng kwestig staje sie przeglad potrzeb kadrowych oraz organizacja niekto-
rych instytucji — powracajg miedzy innymi pytania o zasadno$¢ utrzymywania dwoch
siedzib Parlamentu Europejskiego. Ogromne znaczenie maja rowniez dziatania stuzace
wzmacnianiu zaufania obywateli do unijnych struktur, w tym dalsze zwigkszanie trans-
parentnosci ich prac, ograniczenie nadpodazy regulacji unijnych w wielu sprawach,
odpowiednia polityka informacyjna, ale przede wszystkim redukcja ,,deficytu realiza-
cji”, czyli rozdzwigku pomigdzy ambicjami a rzeczywistym rezultatem dziatan unij-
nych wiadz. Jak podkresla Philippe de Schoutheete, priorytety instytucjonalne muszg
by¢ sprzezone z nastawieniem Europejczykow do projektu integracyjnego. W dtuzszej
perspektywie rodzi to szans¢ na przeprowadzenie gruntownej reformy systemu insty-

tucjonalnego. Kryzys uzna¢ mozna za istotny bodziec do rozpoczecia tego procesu.
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