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Formalnie slaby, nieformalnie silny.

Pozycja Parlamentu Europejskiego w procedurze konsultacji
na przykladzie procesu uchwalania rozporzadzenia
ustanawiajgcego zasady dobrowolnej modulacji
platnosci bezposrednich

Wstep

Przegladajac literature poswigcong procedurom legislacyjnym w Unii Europejskiej,
mozna dostrzec deficyt opracowan na temat konsultacji. Wydaje si¢ to zdumiewajace,
biorac pod uwage fakt, Ze jeszcze do 2008 r. liczba aktoéw prawodawczych przyjmowa-
nych w jej ramach byta najwyzsza w poréwnaniu do innych formut (patrz wykres 1),
przede wszystkim tak szeroko badanego wspotdecydowania (po Traktacie z Lizbony
przemianowanego na zwykla procedure ustawodawcza). Wydaje sig, Zze niewielkie za-
interesowanie tym problemem wynika z powszechnie przyj¢tego, racjonalistycznego
pogladu, iz w konsultacji rola Parlamentu sprowadza si¢ wylacznie do niewiazacego
opiniowania Radzie projektow Komisji, totez jest to pozycja niezmiernie staba. Braku-
je jednak empirycznych badan, ktore ostatecznie potwierdzatyby ten obraz.

Niniejszy artykut jest proba czesciowego wypehienia tej luki badawczej. Poddaje
on krytyce racjonalistyczne stanowisko, proponujac spojrzenie na konsultacje z per-
spektywy konstruktywistycznej, przynoszacej zgota odmienne wnioski. Artykut jest
ustrukturyzowany w nastgpujacy sposob. W rozdziale pierwszym charakteryzuje pro-
cedure konsultacji. W rozdziale drugim prezentuje stabo$ci racjonalizmu, zastepujac je
zalozeniami konstruktywizmu, na bazie ktoérych wyprowadza dwie hipotezy. W kolej-
nej czgsci poddaje je weryfikacji poprzez jako$ciowa analize procedury uchwalania
rozporzadzenia ustanawiajacego zasady dobrowolnej modulacji ptatnosci bezposred-
nich z 27 marca 2007 r., jednego z kluczowych aktéw prawnych w dziedzinie rolnic-
twa. W konkluzjach podsumowuje wnioski.

1. Charakterystyka procedury konsultacji

Konsultacja jest jedna z najstarszych procedur legislacyjnych we Wspolnotach
i w Unii Europejskiej. Zostata ustanowiona w Traktatach Rzymskich z 25 marca
1957 r., ktére przewidywaly jej zastosowanie w trzydziestu trzech przepisach praw-
nych (dwudziestu dwoch artykutach Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnote
Gospodarcza oraz jedenastu Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspolnote Energii
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Atomowej)!. Zobligowaly one Rade Ministréow (EWG i Euratomu) do konsultacji ze
Zgromadzeniem (EWG i Euratomu)” okre§lonych projektéw Komisji (EWG i Eurato-
mu) przed ich finalnym przyjeciem. Do wej$cia w Zycie Jednolitego Aktu Europejskiego
z 17/28 lutego 1986 r.°, wprowadzajacego procedure wspolpracy i zgody, konsultacja
byta jedyna formutg legislacyjna, w ktorej Parlament partycypowal w ustalaniu wspol-
notowego prawodawstwa. Kolejne traktaty rozszerzyty te procedure na multum no-
wych obszaréw*, a proces ten osiagnat swéj punkt kulminacyjny po przyjeciu Traktatu
z Nicei z 26 lutego 2001 r.°, kiedy jej zastosowanie byto przewidziane lacznie w sie-
demdziesigciu jeden artykutach Traktatu o Unii Europejskiej (dalej TUE) 1 Traktatu
ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (dalej TWE)®. Traktat z Lizbony z 13 grudnia
2007 r. dokonat istotnej redefinicji procedury konsultacji. Po pierwsze, zaliczyl ja do
specjalnej procedury ustawodawczej, co oznacza, ze jej przedmiotem moga by¢ tylko
rozporzadzenia, dyrektywy i1 decyzje ustawodawcze, przyjmowane przez Parlament
z udzialem Rady lub przez Rade z udziatem Parlamentu (art. 289 ust. 21 3 TfUE)7. Po
drugie, ograniczyt liczbg przepiséw przewidujacych konsultacje do pigcdziesigciu pig-
ciu artykutow®,

Konsultacja byta do niedawna procedura, w ktorej przyjmowano najwiecej aktow
prawnych w UE (patrz wykres 1). Dominacja tej formuty byta szczeg6lnie widoczna od
utworzenia Unii Europejskiej w Traktacie z Maastricht z 7 lutego 1992 r. do wejscia
w zycie Traktatu z Amsterdamu z 2 pazdziernika 1997 r.°, kiedy uchwalano w jej ra-
mach §rednio 71,3% catej legislacji unijnej. Tendencja spadkowa pojawita si¢ w 1999 1.,
co bylo efektem reform wprowadzonych przez ten ostatni akt prawny, w szczeg6lnos$ci
znacznego poszerzenia wspotdecydowania z pigtnastu do trzydziestu jeden artyku
16w, ustanowienia mozliwosci zakonczenia tej procedury juz w pierwszym czytaniu
(fast-track legislation)'" oraz zniesienia tzw. specjalnego trzeciego czytania, w ktérym,

' Traktaty Rzymskie (Traktat ustanawiajacy Europejskq Wspélnote Gospodarczq, Traktat usta-
nawiajqcy Europejskq Wspdlnote Energii Atomowej), Rzym, 25 marca 1957 r., http://eur-lex.euro-
pa.eu/pl/treaties/index. htm#founding (dostep: 20 lipca 2011 r.).

* Traktaty Rzymskie ustanawialy jeden organ parlamentarny taczacy Zgromadzenie EWG i Eur-
atomu oraz Wspélne Zgromadzenie Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali. W 1958 1. przyjal on
nazwe Europejskiego Zgromadzenia Parlamentamego, a w 1962 r. Parlamentu Europejskiego. Ten
ostatni termin wprowadzit oficjalnie dopiero Jednolity Akt Europejski.

* JAE wszedt w zycie 1 lipca 1987 r.

* Wiecej w: A. Maurer, The Legislative Powers and Impact of the European Parliament, ,,Jour-
nal of Common Market Studies” 2003, vol. 41, nr 2, s. 231.

° Traktat z Nicei wszedl w zycie 1 lutego 2003 r.

¢ Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajqcy Wspélnote Europejskq (wersja skonsolido-
wana), Dziennik Urzgdowy UE z 29 grudnia 2006 r., C 321 E, s. 1-331.

" Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dziennik Urzedowy UE
z 30 marca 2010 r., C 83, s. 172.

8 A. Maurer, The European Parliament after Lisbon: Policy-making and Control, paper presen-
ted to the Federal Trust Workshop ‘The European Parliament in an enlarged European Union: Beyond
the Lisbon treaty’, 25 April 2008, London, s. 5.

° Traktat z Amsterdamu wszedt w zycie 1 maja 1999 r.

9 R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, The European Parliament, 4th edition, London 2000,
s. 191.

"' Y. Farrell, A. Héritier, Formal and informal institutions under codecision: continuous constitu-
tion building in Europe, ,,Governance” 2003, vol. 16, nr 4, s. 589-590; C. Reh, A. Héritier, E. Bressa-
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po fiasku koncyliacji, Rada mogla zaproponowaé Parlamentowi kwalifikowana wigk-
szo$cig glosow wspdlne stanowisko jako wiazace (take-it-or-leave-it)'>. Mimo to, pro-
jekty konsultacyjne stanowily wigkszo§¢ az do 2008 r. 1 dopiero wtedy ustapity
propozycjom rozpatrywanym w ramach wspoétdecydowania. Biorac pod uwage posta-
nowienia Traktatu z Lizbony, nalezZy przypuszczac, iZ sytuacja ta powinna sig¢ utrzymac
po jego wejsciu w zycie, a wigc po 1 grudnia 2009 r.

‘Wykres 1. Liczba projektéw aktéw prawodawczych zaproponowanych w ramach okreslonych procedur
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Zrédto: F. Hige, The European Union Policy-Making Dataset, ,,European Union Politics” 2011, http://eup.sage-
pub.com/content/early/recent (dostep: 12 lipca 2011 r.); Obserwatorium legislacyjne Parlamentu Europejskiego,
http://www.europarl.europa.ew/oeil/index.jsp.

A contrario do wspotdecydowania/zwyklej procedury ustawodawczej, przebieg
konsultacji nie jest zdefiniowany w Zadnym artykule prawa pierwotnego. Traktaty
ograniczaja si¢ wylacznie do zawarcia w okreslonych przepisach obowiazku konsulta-
¢ji danego projektu z Parlamentem, jednakZe nie precyzuja, jak nalezy ten termin rozu-
mie¢. W efekcie tryb tej procedury uformowat si¢ w ramach nieformalnej praktyki,
przy istotnej roli orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci. Mozna go zobrazowac jako
sekwencje czterech etapow (patrz schemat 1). Najpierw, Komisja opracowuje projekt
legislacyjny, po czym przesyta go jednoczeé$nie do Rady i1 Parlamentu. Jest on podda-
wany pracom w tej drugiej instytucji®®, a ich rezultat stanowi opinie zawierajaca po-

nelli, C. Koop, The Informal Politics of Legislation: Explaining Secluded Decision-making in the
European Union, paper prepared for the APSA Annual Convention, Washington, 2-5 September
2010, s. 8.

2 G. Tsebelis, G. Garrett, Agenda Setting, Vetoes and the European Union’s Co-Decision Proce-
dure, ,Journal of Legislative Studies” 1997, vol. 3, nr 3, s. 74-92; P. Moser, The European Parlia-
ment as a Conditional Agenda-Setter: What Are the Conditions? A critique of Tsebelis (1994),
,,2American Political Science Review” 1996, vol. 90, nr 4, s. 834-838; G. Garrett, From the Luxem-
burg Compromise to Co-decision: Decision-Making in the European Union, ,Electoral Studies”
1995, vol. 14, nr 3, s. 289-308.

B W rzeczywistosci, projekt jest rozpatrywany takze na nizszych szczeblach struktury Rady, to
jest w grupach roboczych, komitetach i COREPER. Jednak formalna decyzja zapada na szczeblu mi-


http://eup.sage-pub.com/content/early/recent
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prawki. Trafiaja one nastepnie do Komisji, ktéra moze je inkorporowa¢ lub nie do
projektu. Po tym etapie zmieniona lub pierwotna propozycja legislacyjna zegluje do
Rady, ktora przyjmuje ja bez zmian kwalifikowang wigkszoscia glosow lub modyfiku-
je jednomyslnie. Istota tej procedury jest fakt, Zze opinia Parlamentu jest niewigzaca dla
Rady, dlatego ta ostatnia instytucja jest de facto jedynym i ostatecznym decydentem
w procesie legislacyjnym.

Schemat 1. Przebieg procedury konsultacji w Unii Europejskiej

KOMISJA
proponuje projekt legislacyjny

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

A 4
KOMISJA
opiniuje poprawki Parlamentu
1 inkorporuje je (lub nie) do projektu

RADA RADA
przyjmuje projekt Komisji modyfikuje projekt Komisji
(kwalifikowana wigkszoécia gtosow) (jednomy$lnie)
v A 4
Akt prawny zostaje przyjety Akt prawny zostaje przyjety

Zrédlo: R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, op. cit., s. 177, oprac. wlasne.

2. Teoria i hipotezy

Wspodlczesny dyskurs teoretyczny w poddziedzinie stosunkéw miedzynarodowych,
jaka sa studia nad Unia Europejska, mozna zobrazowac jako rywalizacje dwdch prog-

nisterialnym dopiero po dostarczeniu opinii przez Parlament. W doktrynie przeprowadzanie takich
prac przez Radg jest problematyczne. Patrz: Judgment of the Court of 10 May 1995. — European Par-
liament v Council of the European Union, Case C-417/93, ,European Court Reports” 1995,
s. [-01185; §. Weatherill, P. Beaumont, EC Law, Harmondsworth 1993, s. 94.



RIE 5’11 Formalnie staby, nieformalnie silny. Pozycja Parlamentu Europejskiego... 339

ramow badawczych — racjonalizmu i konstruktywizmu'*. Pierwszy z nich zaklada, iz
budulcem rzeczywisto$ci sa elementy materialne, takie jak zasoby naturalne, militarne,
technologie czy potozenie geograficzne, umniejsza natomiast znaczenie struktur ide-
acyjnych i normatywnych ze wzgledu na ich niemierzalno$¢ i subiektywizm'. Taka
perspektywa przejawia si¢ w waskim rozumieniu §rodowiska instytucjonalnego, sktada
si¢ ono przede wszystkim z norm formalnych, ktére nie sa autonomiczne, lecz stanowia
produkt jednostek i sa przez nie kontrolowane'®. Ponadto, pelnia funkcje ograni-
czajaca, nie za$ konstruujaca, zachowania jednostek'”.W takiej rzeczywistoéci poru-
szaja sie¢ jednostki ludzkie definiowane jako istoty racjonalne (homini oeconomici),
wyposazone w egzogeniczne preferencje'®. Racjonalizm ma jednak tendencje do ,,gru-
powania” podmiotéw, probuje wyjasnia¢ zjawiska za pomoca takich konstrukcji re-
dukcyjnych, jak panstwo, rzad czy instytucje w sensie organizacyjnym. Jednoczesnie
kategorie te czgsto postrzega unitarnie, jakby byly bez wnetrza, co ma stuzy¢ wyciaga-
niu ogélnych wnioskdéw oraz ograniczaniu pola badawczego do okre§lonego pozio-

u'?. Tak rozumiane jednostki podejmuja decyzje wedtug logiki konsekwencji (logic
of consequences), czyli kalkuluja zyski 1 straty, kieruja si¢ maksymalizacja uzyteczno-
éci, a interakcje spoleczne sprowadzaja do negocjacji interesow?’. Przedstawiong rze-
czywisto§¢ racjonalisci badaja wedlug metodologii pozytywistycznej cechujacej sie
obiektywizmem, naturalizmem, empiryzmem i szukaniem regularnosci’', holdujac

4 Podzial ten zostal zaproponowany przede wszystkim w: International Organization Exploration
and Contestation in the Study of World Politics, ,International Organization” 1998, vol. 52, nr 4, special is-
sue. Wyr6znia sig jeszcze trzeci program badawczy — reflektywizm. Jednak nie nadaje si¢ mu réwno-
prawnego statusu z racji negacji przezen zatozen debaty naukowej. Patrz: R. Keohane, Infernational
Institutions: Two Approaches, ,,International Studies Quarterly” 1988, vol. 32, nr 4, s. 379-396; M. Pol-
lack, International Relations Theory and European Integration, ,Journal of Common Market Studies”
2001, vol. 39, nr 2, s. 221-244; J. Fearon, A. Wendt, Rationalism v. Constructivism: A Skeptical View, w:
Handbook of International Relations, red. W. Carlsnaes, T. Risse, B. Simmons, London 2002, s. 52-72;
J. Jupille, J. Caporaso, J. Checkel, Integrating institutions: rationalism, constructivism, and the study of the
European Union, ,Comparative Political Studies” 2003, vol. 36, nr 1-2, s. 7-41; E. Cziomer, L. Zyblikie-
wicz, Zarys wspolczesnych stosunkow miedzynarodowych, Warszawa—Krakow 2006, s. 24; J. Czaputo-
wicz, Teorie stosunkow miedzynarodowych. Krytyka i systematyzacja, Warszawa 2007, s. 295-299.

5oy, Czaputowicz, op. cit., s. 296.

'S H. Farrell, A. Heritier, 4 rationalist-institutionalist explanation of endogenous regional inte-
gration, ,Journal of European Public Policy” 2005, vol. 12, nr 2, s. 273-290; R. Corbett, Academic
modelling of the codecision procedure: A practitioner’s puzzled reaction, ,,European Union Politics”
2000, vol. 1, nr 3, s. 373-381; idem, 4 response to a reply to a reaction (I hope somebody is still inte-
rested D, ,,European Union Pohtlcs” 2001, vol. 2, nr 3, s. 361-366.

7 M. Aspinwall, G. Schneider, Instltutwnal research on the European Union: mapping the field,
w: The rules of integration. Institutionalist approaches to the study of Europe, red. M. Aspinwall,
G. Schneider, Manchester 2001, s. 11; M. Pollack, Rational Choice and EU Policy..., s. 32.

18 J. Fearon, A. Wendt, Rationalism v. constructivism..., s. 60; M. Pollack, Rational Choice and
EU Policy, w: red. K. Jorgensen, M. Pollack, B. Rosamond, The Handbook of European Union Politics,
New York 2007, s. 45-46.

Y J. Checkel Social construction and integration, ,,Journal of European Public Policy” 1999,
vol. 6, nr 4, s. 546; J. Fearon, A. Wendt, op. cit., s. 53, 65.

20 J.March, J. Olsen, The Institutional Dynamics of International Political Orders, ,International
Organization” 1998, vol. 52, nr 4, s. 949-951; D. Marsh, G. Stoker, Teorie i metody w naukach poli-
tycznych, Krakéw 2006, s. 63-67.

2 E. Cziomer, L. Zyblikiewicz, op. cit., s. 28-29.
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jednocze$nie podej$ciu matematyczno-ilo§ciowym 1 darzac niechecia metody jako-
Sciowe.

Biorac pod uwage powyzZsze zaloZenia, racjonalidci stawiajg teze, iz w kontekscie
wszystkich procedur legislacyjnych Parlament Europejski posiada najstabsza pozycje
w konsultacji*. Z perspektywy formalnoprawnej jego rola sprowadza si¢ wytacznie do
przedstawienia opinii, ktore sa niewiagzace dla Rady. Oznacza to, ze w przypadku pro-
jektow konsultacyjnych ostateczng decyzjg w kwestii ksztaltu prawodawstwa podej-
muja ministrowie, a postowie nie maja nawet nieformalnych instrumentéw, aby te
sytuacje zmieni¢>. Pozostaje im jedynie lobbowanie Komisji, aby przeksztalcita swoj
projekt zgodnie z ich postulatami, co generowatoby w Radzie potrzebe jednomy$lno-
§ci, zeby je odrzuci¢®*. Takie warunki instytucjonalne powaznie ograniczaja mozliwo$é
maksymalizacji preferencji deputowanych oraz prowadzenia negocjacji z Rada, dlate-
go racjonalizm postrzega konsultacje jako gre pomigdzy ta ostatnig instytucja a Komi-
sja, z ktorej Parlament jest catkowicie wytaczony™.

Konkurencyjnym wobec racjonalizmu programem badawczym jest konstrukty-
wizm. Jego rdzeniem jest zatoZenie, iz rzeczywisto$¢ jest spotecznie konstruowana.
Ma ona charakter ambiwalentny; z jednej strony sktada si¢ z ukrytych w §wiadomo$ci
ludzi konstruktéw ideacyjnych (spotecznych), z drugiej za§ z bytdéw materialnych.
Priorytet posiadaja te pierwsze struktury, okre$lane mianem instytucji w sensie socjo-
logicznym, gdyz to one ozywiaja i nadaja znaczenie tym drugim?®. Konstruktywizm

2 C. Crombez, Legislative Procedures in the European Community, ,,British Journal of Political
Science” 1996, vol. 26, nr 2, s. 199-228; idem, The Co-decision Procedure in the European Union,
,,Legislative Studies Quarterly” 1997, vol. 22, nr 1, s. 97-119; K. Dowding, /nstitutionalist Research
on the European Union, ,,European Union Politics” 2000, vol. 1, nr 1, s. 124-144; B. Steunenberg,
Decision Making under Different Institutional Arrangements: Legislation by the European-Commu-
nity, ,,Journal of Institutional and Theoretical Economics” 1994, vol. 150, nr 4, s. 642—-669; G. Tsebe-
lis, The Power of the European Parliament as a Conditional Agenda-Setter, ,,American Political
Science Review” 1994, vol. 88, s. 128—142; G. Tsebelis, G. Garrett, Legislative Politics in the Euro-
pean Union, ,European Union Politics” 2000, vol. 1, nr 1, s. 9-36; C. Crombez, B. Steunenberg,
R. Corbett, Understanding the EU Legislative Process: Political Scientists’ and Practitioners’ Per-
spectives, ,,European Union Politics” 2000, vol. 1, nr 3, s. 363-381; G. Garrett, G. Tsebelis, R. Cor-
bett, The EU Legislative Proces. Academics vs. Practitioners — Round 2, ,European Union Politics”
2001, vol. 2, nr 3, s. 353-366.

B M. Pollack, Delegation, Agency, and Agenda Setting in the European Community, ,,Jnternatio-
nal Organization” 1997, vol. 51, nr 1, s. 121.

* D.Varela, Justa Lobbyist? The European Parliament and the Consultation Procedure, ,,Euro-
pean Union Politics” 2009, vol. 10, nr 1, s. 7-34.

A Laruelle, The EU Decision-Making Procedures: Some Insight from Non Co-operative Game
Theory, w: Institutional Challenges in the European Union, red. A. van Deemen, M. Widgrén,
M. Hosli, London 2002, s. 90; C. Crombez, Legislative Procedures..., s. 205; J. Jupille, Procedural
Politics: Issues, In?uence 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, vol. 37, s. 5; C. Crombez, The Co-de-
cision procedure..., s. 112; P. Moser, A Theory of the Conditional Influence of the European Parlia-
ment in the Cooperation Procedure, ,,Public Choice” 1997, vol. 91, nr 3—4, s. 345; R. Scully, The
European Parliament and the Co-decision Procedure: A Reassessment, ,Journal of Legislative Stu-
dies” 1997, vol. 3, nr 3, s. 60.

% J. Ruggie, Constructing the World Polity: Essays on International Institutionalization, New
York 1998, s. 33; idem, What Makes the World Hang Together? Neo-utilitarism and the Social Con-
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definiuje je szeroko jako normy sformalizowane i1 niesformalizowane, cechujace si¢
autonomicznym charakterem®’, ktére nie sa wylacznie, jak twierdzi racjonalizm, ha-
mulcem dziatan podmiotdow (norm as constraint), lecz przede wszystkim odgrywaja
role konstruujaca (norm as construct)®. W takim §rodowisku funkcjonuja jednostki
ludzkie, ktoére sa uyymowane jako refleksyjne istoty spoteczne (homo sociologicus) wy-
posazone w preferencje, idee czy $wiatopoglady, ktore sa spolecznie konstruowane
przez rozne konteksty normatywne® . Postepuja one wedtug logiki stosownoéci (logic
of appropriateness), czyli podejmuja dziatania wedlug norm 1 tozsamo$ci, ktore sg po-
strzegane za stosowne w danej sytuacji’’. W celu badania przedstawionej rzeczywistoéci
konstruktywizm przyjmuje zaré6wno metodologie pozytywistyczna jak i postpozytywi-
styczna; mieszajac te dwie perspektywy, probuje pogodzi¢ obiektywizm z subiektywi-
zmem, w szczegolnoéci poprzez szerokie zastosowanie metod jakosciowych®'.

W $wietle powyzszych zalozen, konstruktywizm kwestionuje racjonalistyczng tezg
o slabej pozycji Parlamentu w konsultacji. Stawia jej co najmniej dwa zarzuty. Po
pierwsze, neguje unitarne iizolacyjne spojrzenie na system instytucjonalny Unii. Kon-
struktywizm podnosi, iz Rada, Parlament 1 Komisja sa uwiktane w szeroka struktureg
normatywna, ktora mozna scharakteryzowac z perspektywy przedmiotowej i podmio-
towej. Z pierwszego punktu widzenia, cho¢ akty prawne tworzace unijne acquis com-
munautaire s3 przyjmowane w ramach réoznych procedur formalnych, to w praktyce sa
ze soba wspotzalezne. Cechuja sie bowiem czesto powiazang tredcia, jednoczesnym
czasem rozpatrywania czy podobienstwem norm kierujacych procesem decyzyjnym.
Przyktadowo, projekt przyjmowany w ramach konsultacji i dotyczacy doptat dla
rolnikéw moze by¢ sprzezony z inng propozycja zwigzang z pomocg dla obszaréw
wiejskich, ktora jest w tym samym momencie rozpatrywana w zwyklej procedurze
ustawodawczej. Natomiast z podmiotowego punktu widzenia, wspolzalezno$¢ wyste-
puje rowniez migedzy gléwnymi ustawodawcami unijnymi, to jest Rada i Parlamentem.
Obie instytucje nie moga si¢ unika¢ w toku procesu legislacyjnego, poniewaz decyzja
jednej z nich wplywa na dziatania drugiej. Takie warunki generuja potrzebg wspotpra-

struction Challenge, ,International Organization” 1998, vol. 52, nr 4, s. 881; P. Bourdieu, Le sens
pratique, Paris 1980, s. 87; M. Bamett, Konstruktywizm spoteczny, w: Globalizacja polityki swiato-
wej. Wprowadzenie do stosunkow miedzynarodowych, red. J. Baylis, S. Smith, Krakéw 2008, s. 315.

¥ P. DiMaggio, W. Powell, The New institutionalism in organizational analysis, Chicago 1991;
M. Finnemore, National Interests in International Society, New York 1996, rozdz. 3, 4; M. Pollack,
International Relations Theory..., s. 237.

2 N. Tannenwald, W. Wohlforth, The Role of Ideas and The Cold War, ,,Journal of Cold War Stu-
dies” 2005, vol. 7, nr 2, s. 3—-12; A. Klotz, Norms in International Relations. The Struggle against
Apartheid, Ithaca 1995, s. 17-27; J. Ruggie, Constructing the World Polity...,s. 22-25; A. Wendt, So-
cial Theory of International Politics, Cambridge 1999, s. 165-166; M. Finnemore, op. cit., s. 1-7
i 128-129; J. Checkel, Social construction and integration, ,,Journal of European Public Policy”
1999, vol. 6, nr 4, s. 547.

¥ E. Adler, Seizing the middle ground: constructivism in world politics, ,JEuropean Journal of In-
ternational Relations™ 1997, vol. 3, nr 3, s. 324; J. Ruggie, Constructing the World Polity...,s. 35-36.

30 3. March, J. Olsen, The Institutional Dynamics of International Political Orders, ,International
Organization” 1998, vol. 52, nr 4, s. 952-954; idem, Rediscovering institutions: The organizational
basis of politics, New York 1989, s. 160-162; T. Risse, ,, Let’s Argue!”: Communicative Action in
World Politics, ,International Organization” 2000, vol. 54, nr 1, s. 7-11.

31 M. Barnett, op. cit., s. 318-320; T. Rockmore, On Constructivist Epistemology, Oxford 2005.
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cy przejawiajaca si¢ przede wszystkim w znoszeniu izolacji 1 zwigkszeniu czestotliwo-
$ci spotkan®.

Drugi zarzut wobec racjonalistycznej tezy dotyczy jej oparcia wytacznie na sforma-
lizowanych normach traktatowych. Przedstawiona powyzej struktura normatywna jest
niezmiernie skomplikowana 1 petna luk, o czym §wiadczy istotny wplyw interpretacyj-
ny orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci®, liczne porozumienia miedzyinstytucjo-
nalne® czy obecno$é takich mechanizméw decyzyjnych jak koncertacja®. Podmioty
decyzyjne nie sa w stanie funkcjonowa¢ w takim $rodowisku wytacznie na bazie regut
traktatowych, potrzebuja wypracowania nieformalnych norm pozwalajacych przezwy-
cigzy¢ ten chaos. Te praktyki moga by¢ zjednej strony rezultatem kontaktéw migdzyin-
stytucjonalnych, z drugiej jednak wynikac¢, zgodnie z zatozeniem o autonomicznej roli
struktur spotecznych, z samej konstrukcji srodowiska instytucjonalnego, ktére samoist-
nie generuje narzedzia decyzyjne mogace by¢ wykorzystane w postegpowaniu legislacyj-
nym przez instytucje w celu zwigkszenia wlasnej pozycji. Dlatego konstruktywizm
postuluje, aby spojrze¢ na konsultacj¢ wlasnie z punktu widzenia norm nieformalnych,
gdyz ukryte pod powierzchnia regut traktatowych moga one je znacznie deformowaé
lub reinterpretowaé w codziennej praktyce.

Jesli zatem spojrze¢ na konsultacje z perspektywy zdeformalizowanego 1 wspoiza-
leznego $rodowiska normatywnego, to kompletnie zmienia si¢ jej obraz. Parlament
uzyskuje w tej procedurze multum mozliwosci przeforsowania swojego stanowiska
wyrazonego w opinii, wystarczy, ze tak skomplikuje 1 uzalezni od speinienia okre-
§lonych, surowych wymogoéw podjecie decyzji przez Rade, ze znajdzie si¢ ona
w normatywnej sytuacji patowej. Unijne Srodowisko instytucjonalne dostarcza sze-
regu struktur umozliwiajacych osiagniecie takiego stanu, postowie musza jedynie je
potaczy¢ w nieformalne instrumenty oddziatywania. Mozna wyrdézni¢ co najmniej
dwa takie narzedzia.

Pierwszym z nich jest metoda pakictowa (issue-linkage, logrolling)*®. Skoro przyj-
mowane w Unii akty prawne wielokrotnie charakteryzuja si¢ podobna tre$cia i czasem
rozpatrywania, a r6znig si¢ waga dla obu instytucji, to nic nie stoi na przeszkodzie, aby
Rada i Parlament handlowaty migdzy soba poparciem dla okreslonych regulacji czy za-
wartych w nich rozwiazan (np. poprawek). Przykladowo wygladaloby to tak, Ze Rada
uzalezniataby swojq akceptacje dla propozycji A, ktora jest wazna dla Parlamentu,
w zamian za aprobatg ze strony postow projektu B, istotnego dla Rady, przy czym oba
projekty moglyby by¢ rozpatrywane w réznych procedurach legislacyjnych. Metoda

2 R. Axelrod, The Evolution of Cooperation, New York 1984, s. 10.

3 A, Stone Sweet, The Judicial Construction of Europe, New York 2004,

* 1. Monar, Interinstitutional Agreements: The Phenomenon and its new dynamics after Maa-
stricht, ,,Common Market Law Review” 1994, vol. 31, nr 4, s. 693-719; W. Hummer, From ‘Interin-
stitutional Agreements’ to ‘Interinstitutional Agencies/Of?ces’?, ,,European Law Journal” 2007,
vol. 13, nr 1, s. 47-74.

35 R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, op. cit., s. 181-183; M Alfé, When the Linkage of Issues is
a Weapon: The EP and the New Financial Regulation, ,EIPASCOPE” 2007, nr 2, s. 24.

% C. Crombez, Spatial models of logrolling in the European Union, ,,European Journal of Politi-
cal Economy” 2000, vol. 16, nr 4, s. 707-737; T. Stratmann, Logrolling, w: Perspectives on Public
Choice, red. D. Mueller, Cambridge 1997, s. 322-341.
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pakietowa jest przede wszystkim przedmiotem badan racjonalistow w Radzie®’ i Kon-
gresie Stanéw Zjednoczonych®®, konstruktywizm uzupelnia ja jednak o trzy elementy.
Po pierwsze, zgodnie z logika stosownosci, probuje wyznaczy¢ warunki srodowiska
instytucjonalnego, w jakich metoda pakietowa nie tylko staje si¢ formalnie prawdopo-
dobna, ale 1 jest postrzegana jako odpowiednia przez uczestnikow procesu decyzyjnego.
Dochodzi do wniosku, Ze jest mozliwa w unijnym $rodowisku migdzyinstytucjonal-
nym, dlatego, po drugie, rozszerza jej stosowanie poza obreb Rady, a wigc na caty
proces legislacyjny. Po trzecie, traktuje porozumienia pakietowe jako instrumenty nie-
formalne, nie tylko wptywajace na wynik negocjacji, ale takZze mogace deformowac
reguly procedur legislacyjnych wyznaczone przez Traktaty.

Strategia pakietowa moze znacznie wzmacnia¢ pozycj¢ Parlamentu w konsultacji.
Ma to miejsce w szczegdlnosci, jesli potaczy on rozpatrywane w tej procedurze projek-
ty z propozycjami rownocze$nie uchwalanymi w ramach innych formut legislacyj-
nych, zwlaszcza w zwyklej procedurze ustawodawczej, w ktérej ma status prawie
rownowazny Radzie. Parlament moze odméwi¢ wspolpracy z Rada w tej ostatniej pro-
cedurze, jesli ta nie zaakceptuje jego poprawek w konsultacji. Ma takze mozliwo$¢
przehandlowania swojego poparcia dla projektu w pierwszej procedurze na rzecz
ustepstw w drugiej. Wreszcie, w skrajnych przypadkach jest w stanie storpedowac pro-
ces legislacyjny w obu, taczac kilka propozycji w formie jednego pakietu. Te trzy nie-
formalne strategie pozwalaja zniwelowac do zera formalne réZnice migdzy formutami
legislacyjnymi, przez co Parlament uzyskuje identyczng pozycje w konsultacji jak
1zwyklej procedurze ustawodawczej — sytuacja zdumiewajaca z perspektywy Traktatow.
Postawiona w patowej sytuacji Rada jest zmuszona do ustepstw na rzecz Parlamentu,
zeby mdc odblokowac¢ kluczowe dla jej cztonkdw projekty. Ich brak moze bowiem ge-
nerowa¢ dodatkowe koszty 1 problemy. PowyzZsze rozwazania prowadza zatem do na-
stepujacej hipotezy:

H1. Strategie pakietowe zwiekszajq pozycje Parlamentu w konsultacji.

Drugi instrument wynika z faktu, iz konsultacja, jako procedura nieformalna, jest
peha luk prawnych, sposrod ktorych kluczowe znaczenie posiada brak okre$lenia
w Traktatach terminu, w jakim Parlament powinien dostarczy¢ Radzie swoja opinig™.
Pojawito sig zatem pytanie, czy Rada moze samodzielnie wyznaczy¢ taki czas, czy tez
Parlament ma prawo permanentnie blokowa¢ propozycje legislacyjna, co przypomina-
toby instytucje weta kieszonkowego (pocket veto) spotykang w Stanach Zj ednoczonych®.

7 A. Moravecsik, Preferences and Power in the European Community: A Liberal Intergovernmen-
talism Approach, ,Journal of Common Market Studies” 1993, vol. 31, nr 4, s. 504-507; T. Selck,
Explaining the Absence of Inertia in European Union Legislative Decision-Making, ,,Journal of Com-
mon Market Studies” 2005, vol. 43, nr 5, s. 1055-1070.

T, Stratmann, The Effects of Logrolling on Congressional Voting, ,American Economic
Review” 1992, vol. 82, nr 5, s. 1162-1176; idem, Logrolling in the US Congress, ,,Economic Inquiry”
1995, vol. 23, s. 441-456.

¥ R. Corbett, F. Jacobs, M. Shackleton, op. cit., s. 176. Natomiast takie uprawnienie Rada uzy-
skala w procedurze konsultowania projektu z Komitetem Regionéw i Komitetem Ekonomicz-
no-Spolecznym.

4 W. Zakrzewski, ,, Pocket veto” prezydenta Stanow Zjednoczonych, ,,Panstwo i Prawo” 1986,
nr 1, s. 72-82.
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Rezultatem tej watpliwosci byly dwa orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwo$ci w spra-
wach Roquette Fréres przeciwko Radzie Wspdlnot Europejskich® oraz Maizena GmbH
przeciwko Radzie Wspélnot Europejskich™, zbiorczo nazywanych werdyktem w kwe-
stii izoglukozy (Isoglucose ruling)™. W sentencji orzeczono, iz Rada nie moze przyjaé
aktu prawnego przed otrzymaniem opinii Parlamentu i nie moze mu wyznaczy¢ w tej
kwestii Zadnych terminéw. Trybunal oparl si¢ tutaj na wyktadni zasady rownowagi
instytucjonalnej zakladajacej odgrywanie przez Parlament rzeczywistej, nie za$ po-
bocznej roli w procesie legislacyjnym oraz ,,fundamentalnej zasady demokratycznej
stanowiacej, 1z ludzie powinni partycypowaé w sprawowaniu wiadzy za posrednic-
twem zgromadzenia przedstawicielskiego”*!. W ich §wietle uchwalenie aktu prawnego
bez opinii Parlamentu naruszatoby balans wladzy wewnatrz Wspolnot; konsultacja jest
bowiem procedura, ktéra daje mu najstabsza pozycje formalna, a wigc takie dziatanie
bytoby poglebieniem tej niekorzystnej sytuacji. Ponadto, prowadzitoby do ogranicze-
nia wplywu reprezentowanych przez Parlament obywateli UE na ksztatt legislacji. Try-
bunat orzekl réwniez, Zze ,,nie mozna przyjac stanowiska, iz postulat [konsultacji
— przyp. ASK] jest spelniony wylacznie poprzez zwykte zapytanie Rady o opinig”,
musi ona uzy¢ wszystkich mozliwych $rodkéw wynikajacych z Regulaminu PE 1 Trak-
tatow, aby ja uzyska¢®. Takie stanowisko zostato potwierdzone w wielu kolejnych
orzeczeniach®.

Powyzsze orzecznictwo wyposazato Parlament w silne, nieformalne narzedzie pro-
ceduralne, w literaturze okre$lone mianem prawem opdzZniania (power of delay)'’. Dla
wielu badaczy oznaczato ono, Ze moze on bezterminowo wstrzymywac przestanie
projektu Radzie, tym samym uniemozliwia¢ jej podjecia finalnej decyzji legislacyjnej
(indefinite power of delay)®. Nie byt to jednak poglad stuszny. Trybunal okrelit,
w szczegoOlnosci w orzeczeniu w sprawie General Tariff Preferences z 19951.*°, ogranicze-
nia prawa opdzniania, stwierdzajac, ze Parlament nie moze z niego korzysta¢ w sposob

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

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

* Nazwa wywodzi sie stad, ze Trybunal rozpatrywal dwie sprawy jednego dnia, to jest 29 paz-
dziernika 1980 r. oraz ze dotyczyly one tego samego problemu — izoglukozy.

* Judgment of the Court of 29 October 1980 — SA Roquette Fréres v Council of the European
Communities, Case C-138/79, ,,European Court Reports” 1980, s. 03333, par 33.

4 Ibidem, s. 03333, par. 34, 36 i 37.

% Judgment of the Court of 16 July 1992 — European Parliament v Council of the European Com-
munities (Cabotage IT), Case C-65/90 ,,European Court Reports” 1992, s. 1-4593, par. 17; Judgment of
the Court of 10 May 1995. — European Parliament v Council of the European Union, Case C-417/93,
,,European Court Reports” 1995, s. I-01185, par. 9; Judgment of the Court of 10 June 1997. — Europe-
an Parliament v Council of the European Union, Case C-392/95, , European Court Reports” 1997,
s. I-03213, par. 14.

47 R.Kardasheva, The Power to Delay: The European Parliament’s In?uence in the Consultation
Procedure, ,,Journal of Common Market Studies” 2009, vol. 47, nr 2, s. 385-409.

* R, Scully, Policy In?uence and Participation in the European Parliament, Legislative Studies
Quarterly” 1997, vol. 22, nr 2, s. 235.

¥ 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.
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naruszajacy zasady szczerej wspdtpracy migdzyinstytucjonalnej, ustanowionej przez
orzecznictwo w relacjach miedzy panstwami cztonkowskimi a instytucjami UE™. Jed-
nocze$nie postanowit, ze takie naduzycie uprawnia Rade do przyjgcia aktu prawnego
bez opinii, co spotkato si¢ z powazna krytyka doktryny®' i rzecznika generalnego™. Na
stan obecny jest to jednak jedyne orzeczenie ograniczajace mozliwos$¢ opdzniania pro-
jektu przez Parlament.

W $wietle Regulaminu PE, Parlament moze stosowaé prawo opdZnienia na dwa
sposoby. Pierwszy ma miejsce, gdy projekt Komisji nie uzyska wigkszosci oddanych
gloséw lub jezeli zostanie przyjety wniosek komisji przedmiotowo wiasciwej lub
czterdziestu postow o jego odrzucenie. W takiej sytuacji Przewodniczacy Parlamentu,
zanim przejdzie do glosowania nad rezolucja ustawodawcza, zwraca si¢ do Komisji
o wycofanie propozycj i, Jesli sie na to nie zgodzi, Parlament ponownie odsyta sprawe
wlasciwe] komisji do dalszych prac, stosujac prawo opdznienia, chyba ze na wniosek
przewodniczacego lub sprawozdawcy komisji przedmiotowo wlasciwe;j, grupy politycz-
nej lub co najmniej 40 postoéw, deputowani postanowia o przeprowadzeniu glosowania
nad rezolucja™*. W przypadku odestania komisja ponownie sporzadza sprawozdanie
w wyznaczonym przez Parlament terminie (tzw. nieformalne drugie czytanie), ktory
nie moze przekroczy¢ dwéch miesigcy™ . Jezeli nie jest w stanie jego dotrzymaé, Parla-
ment moze wyznaczy¢ jej nowy termin®®. Oznacza to, Ze Parlament ma mozliwo$é
dhugiego zamrozenia projektu.

Drugi spos6b opdZniania ma miejsce, gdy Komisja poinformuje postow, iz nie za-
mierza przyja¢ wszystkich poprawek Parlamentu do projektu konsultacyjnego. W ta-
kiej sytuacji sprawozdawca komisji wtasciwej przedmiotowo lub jej przewodniczacy
sktada na plenum wniosek o przystapieniu do glosowania nad rezolucja ustawo-
dawcza’’. Postowie moga wtedy zadecydowaé o jego odroczeniu, co automatycznie
oznacza odestanie projektu w celu ponownego rozpatrzenia™. W takim przypadku ko-
misja wla§ciwa przedmiotowo ponownie sporzadza sprawozdanie w ustalonym przez
Parlament terminie, ktoéry nie przekracza dwoch miesiecy (tzw. nieformalne drugie
czytanie)’, przy czym moze on jej wyznaczyé nowy termin, gdy poprzedniego nie
dotrzyma®’.

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

'S, Boyron, The Consultation Procedure: Has the Court of Justice Turned against the European
Parliament?, ,European Law Review” 1996, vol. 21, s. 145-148.

52 Opinion of Mr Advocate General Tesauro delivered on 13 December 1994. — European Parlia-
ment v Council of the European Union, Case C-65/93, ,,European Court Reports” 1995, s. 1-00643.

3 56 ust. 1 Regulaminu PE.

56 ust. 3 zdanie 1 Regulaminu PE.

56 ust. 3 zdanie 2 Regulaminu PE.

56 ust. 4 i art. 175 ust. 5 Regulaminu PE.
57 ust. 2 zdanie 1 Regulaminu PE.

57 ust. 2 zdanie 3 Regulaminu PE.

57 ust. 2 zdanie 4 Regulaminu PE.

57 ust. 2 zdanie 5 Regulaminu PE.
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Prawo opdZniania zapewnia Parlamentowi nieformalny wplyw na wynik procesu
decyzyjnego. Zamrozenie procedury legislacyjnej moze stanowi¢ powazne wyzwanie
dla panstw cztonkowskich, w szczeg6lno$ci, jesli projekt dotyczy spraw istotnych oraz
wymaga szybkiego przyjecia®'. Widmo diugiej debaty i sytuacji patowej moze genero-
wac¢ niecierpliwo$¢ cztonkéw Rady, ktorzy sa wtedy bardziej sktonni do zapewnienia
Parlamentowi ustepstw®”. Co wigcej, rezultatem pasywnej roli Parlamentu jest brak
legislacji na czas, co moze generowac duze koszty dla panstw cztonkowskich. Diugo-
okresowe utrzymywanie si¢ takiego stanu powoduje problem z planowaniem 1 wydatko-
waniem unijnych programéw pomocowych oraz kreuje luki umozliwiajace obywatelom
obchodzenie prawa na niekorzy$¢ panstwa. Ponadto, op6Znianie umozliwia postom
otwarcie bezposrednich negocjacji z cztonkami Rady, albowiem ministrowie, chcac za-
pobiec ciagtemu blokowaniu projektu, musza ich zaprosi¢ do rozméw na temat ewen-
tualnych koncesji. W takich deliberacjach ogromna role odgrywaja wzajemne relacje,
argumentacja i inne struktury spoteczne, co zmienia obraz izolacyjnego i de facto jed-
nostronnego podejmowania decyzji w konsultacji na korzy$é Parlamentu®. Dlatego:
H?2. Opdéznianie projektu zwigksza pozycje Parlamentu w konsultacji.

3. Badanie empiryczne — rozporzadzenie ustanawiajgce zasady
dobrowolnej modulacji platnosci bezposrednich

W celu weryfikacji zaprezentowanych hipotez zostanie przeprowadzona ich wery-
fikacja za pomoca jako§ciowej analizy procedury przyjmowania rozporzadzenia usta-
nawiajacego zasady dobrowolnej modulacji platnoéci bezposrednich w rolnictwie®.

3.1. Geneza rozporzadzenia

Podstawa do wydania rozporzadzenia byto porozumienie w sprawie perspektywy
finansowej na lata 2007-2013 osiagnigte w czasie spotkania Rady Europejskiej
w Brukseli w dniach 15-16 grudnia 2005 r.%°. Szefowie panstw lub rzadéw postanowili

6l Tak tez twierdzi M. Westlake, 4 Modern Guide to the European Parliament, London 1994, s. 136.

6 B. Rittberger, Impatient Legislators and New Issue-Dimensions: A Critique of the Garrett
— Tsebelis ,, Standard Version” of Legislative Politics, ,,Journal of European Public Policy” 2000,
vol. 7, nr 4, s. 554-575.

& B. Steunenberg, T. Selck, Testing Procedural Models of EU Legislative Decision-Making, w:
The European Union Decides: Testing Theories of European Decision Making, red. R. Thomson,
F. Stokman, T. Kénig, C. Achen, Cambridge 2006, s. 81; F. Hige, M. Kaeding, Reconsidering the Eu-
ropean Parliament’s Legislative Influence: Formal vs. Informal Procedures, ,Journal of European
Integration” 2007, vol. 29, nr 3, s. 357.

& Rozporzadzenie Rady (WE) nr 378/2007 z dnia 27 marca 2007 r. ustanawiajqce zasady dobro-
wolnej modulacji platnosci bezposrednich przewidzianych w rozporzqdzeniu (WE) nr 1782/2003
ustanawiajqcym wspolne zasady dla systemow wsparcia bezposredniego w ramach wspdlnej polityki
rolnej 1 ustanawiajqcym okreslone systemy wsparcia dla rolnikow oraz zmieniajqce rozporzqdzenie
(WE) nr 1290/2005, ,,Dziennik Urzgdowy UE” z 5 kwietnia 2007 r., L 95, s. 1-4.

& Konkluzje Prezydencji — Bruksela 15—16 grudnia 2005 r., Rada Unii Europejskiej, 15914/1/05
REV 1, 30 stycznia 2006 ., s. 2, pkt 6.
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zmniejszy¢ $rodki unijne na rozwoj obszardéw wiejskich z 88 mld euro do ok. 69 mld euro,
a w celu rekompensaty tego ograniczenia ustanowili dyskrecjonalne prawo panstw
czlonkowskich do ograniczenia wydatkéw w ramach rynku i ptatnosci bezposrednich
(I filar Wspdlnej Polityki Rolnej) do maksymalnie 20% 1 transferu zgromadzonych
w ten sposob funduszy na programy rozwoju obszaréw wiejskich (II filar WPR)®®. Po-
rozumienie przewidywalo réwniez, Ze §rodki przeniesione na rzecz wsparcia I filaru
WPR nie beda wchodzi¢ w zakres krajowego wspotfinansowania. Takie rozwigzania
wymagaly zmian dostosowujacych prawodawstwo unijne, przede wszystkim okre$lenia,
w jaki sposdb panstwa cztonkowskie moga stosowac dobrowolna modulacje, dlatego
Rada Europejska wezwata Komisje do przedstawienia stosownego projektu legislacyj-
nego. Zostal on zaprezentowany 24 maja 2006 r.%’, a jego podstawe prawna stanowit
art. 37 TWE, zgodnie z ktorym miat on by¢ rozpatrywany w ramach procedury konsultacji.

3.2. Intrainstytucjonalne podejmowanie decyzji

Propozycja legislacyjna zostata przestana Parlamentowi 30 maja 2006 r. Na posie-
dzeniu 10 lipca ustalono, iz komisja wlasciwa do jej rozpatrzenia bedzie Komisja Rol-
nictwa 1 Rozwoju Wsi (AGRI), ponadto, wyznaczono trzy inne komisje do wydania
opinii w sprawie projektu — ds. Rozwoju Regionalnego (REGI), ds. Kontroli Budzeto-
wej (CONT) i ds. Budzetu (BUDG)®. Sprawozdawca projektu zostal wybrany Nie-
miec Lutz Goepel z frakcji Europejskiej Partii Ludowej — Europejskich Demokratow
(EPP-ED)”.

Projekt Komisji byt rozpatrywany do$¢ dtugo, bedac przedmiotem debat na trzech
posiedzeniach AGRI— 12 lipca, 11 wrze$niai 3 pazdziernika 2006 r. Sposréd trzech ko-
misji opiniodawczych tylko jedna — BUDG — dostarczyla swoje stanowisko w sprawie
rozporzadzenia’®. Zostato ono przyjete 26 wrzesnia w sposéb jednomyslny (za — 18,
przeciw — 0, wstrzymato si¢ — 0 postow) 1, zgodnie z uwagami jej sprawozdawcy, Her-

& Perspektywa finansowa na lata 2007-2013, Rada Unii Europejskiej, 15915/05, 19 grudnia
2005 r., Bruksela, s. 23.

7 Projekt rozporzqdzenia Rady ustanawiajqcego zasady dobrowolnej modulacji platnosci bezpo-
Srednich przewidziane w rozporzqdzeniu (WE) nr 1782/2003 ustanawiajgcym wspolne zasady dla
systemow wsparcia bezposredniego w ramach wspdlnej polityki rolnej i ustanawiajqcym okreslone
systemy wsparcia dla rolnikow oraz zmieniajqce rozporzqdzenie (WE) nr 1290/2005, Komisja
Wspolnot Europejskich, KOM (2006) 241 wersja ostateczna, 24 maja 2006 r. Bruksela.

8 Zgodnie z art. 49 ust. 1 Regulaminu PE: ;W przypadku gdy komisja, ktorej jako pierwszej po-
wierzono rozpatrzenie sprawy, pragnie zasiggna¢ opinii innej komisji lub jezeli opini¢ w sprawie
sprawozdania komisji rozpatrujacej sprawg jako pierwsza pragnie wyda¢ inna komisja, moga one
zwroci¢ sig do Przewodniczacego Parlamentu o wyznaczenie jednej z nich jako komisji przedmioto-
wo wlasciwej, a drugiej jako komisji opiniodawczej”. Komisja przedmiotowo wlasciwa glosuje nad
poprawkami lub wskazéwkami komisji opiniodawczej do projektu i tylko ona jest uprawniona do
przedstawiania wszystkich ustalen na posiedzeniu plenarnym (art. 49 ust. 2 i ust. 5 Regulaminu PE).

& Patrz: art. 45 ust. 2 Regulaminu PE.

" Zgodnie z art. 49 ust. 3 Regulaminu PE: ,Komisja przedmiotowo wlasciwa wyznacza termin,
w jakim musi sig¢ wypowiedzie¢ komisja opiniodawcza, tak aby jej opinia mogla by¢ wzigta pod uwa-
ge przez komisje przedmiotowo wlasciwa”. Po tym terminie uwagi komisji opiniodawczej nie sg bra-
ne pod uwage.
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berta Boscha, zalecato odrzucenie projektu’’. Biorac pod uwage te opinie, AGRI zaak-
ceptowata 3 pazdziernika duza wigkszo$cia gtosow (za — 32, przeciw — 3, wstrzymato
si¢ — 0 postow) sprawozdanie zawierajace rezolucje legislacyjna wzywajaca Parlament
do odrzucenia, a Komisje do wycofania propozycji *.

Sprawozdanie opierato sw6j postulat na kilku argumentach”. Po pierwsze, stwier-
dzato, Ze projekt zagrazat egzystencji wielu gospodarstw rolnych i doprowadzi do
zmniejszenia cato$ci Srodkow przewidzianych dla obszaréw wiejskich. Jego przyjecie
miato spowodowac obnizenie ptatno$ci bezposrednich nawet o jedna trzecia w porow-
naniu do 2003 r. (20% dobrowolnej 1 5% obowiazkowej modulacji oraz 8% obnizki po
przystapieniu Rumunii i Bulgarii), co naruszato rozporzadzenie z 2003 r. zamrazajace
budzet I filaru WPR do 2013 r.”* Ponadto, wniosek nie przewidywat wspoHinansowa-
nia, co bylo sprzeczne z uregulowaniami dotyczacymi wszystkich pozostatych fundu-
szy strukturalnych, jak réwniez z wezedniejszymi przepisami dotyczacymi modulacji.
Po drugie, sprawozdanie podkres$lato, Ze projekt prowadzit do niezgodne;j z Traktatami
iorzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci UE dyskryminacji rolnikéw w poszcze-
g6Inych panstwach cztonkowskich, gdyz umozliwiat krajowe 1 pozbawione obiektyw-
nych kryteriow zréznicowanie metod obliczania wspdlnotowego wsparcia dochodow
(do 20%). Po trzecie, wniosek Komisji prowadzil do powtdérnej nacjonalizacji WPR,
poniewaz zapewnial panstwom czlonkowskim jednostronne decydowanie o wysoko$ci
doptat bezposrednich, jak rowniez o podziale uzyskanych w ten sposob §rodkow
wspolnotowych. Po czwarte, sprawozdanie podkre$lato, iz projekt lekcewazyt prawo
Parlamentu Europejskiego do wspotdecydowania. W ramach dobrowolnej modulacji
panstwa cztonkowskie mogtyby jednostronnie 1 bez udziatu Parlamentu zwigkszy¢ wy-
datki nieobowiazkowe o kilka miliardéw euro w poréwnaniu do ram finansowych, co
naruszatoby ustalenia Porozumienia migdzyinstytucjonalnego w sprawie dyscypliny
budzetowej i nalezytego zarzadzania finansami (dalej PM)”. Ponadto, wprowadzenie
powyzszego mechanizmu odbywatoby si¢ przed przeprowadzeniem badania kontrol-

"' Opinia Komisji Budzetowej w sprawie wniosku dotyczqcego rozporzadzenia Rady ustana-
wiajqcego zasady dobrowolnej modulacji platnosci bezposrednich przewidziane w rozporzqdzeniu
(WE) nr 1782/2003 ustanawiajqcym wspolne zasady dla systemow wsparcia bezposredniego w ra-
mach wspalnej polityki rolnej i ustanawiajqcym okreslone systemy wsparcia dla rolnikow oraz zmie-
niajgcego rozporzqdzenie (WE) nr 1290/2005, PE 378.594v03-00.

> Sprawozdanie w sprawie wniosku dotyczqcego rozporzadzenia Rady ustanawiajgcego zasady
dobrowolnej modulacji ptatnosci bezposrednich przewidziane w rozporzqdzeniu (WE) nr 1782/2003
ustanawiajqcym wspolne zasady dla systemow wsparcia bezposredniego w ramach wspolnej polityki
rolnej i ustanawiajgcym okreslone systemy wsparcia dla rolnikow oraz zmieniajgcego rozporzqdze-
nie (WE) nr 1290/2005, A6-0315/2006, PE 376.612v03-00.

7 Patrz: Uzasadnienie, w: Ibidem.

™ Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1782/2003 z dnia 29 wrzesnia 2003 r. ustanawiajqce wspélne
zasady dla systemow wsparcia bezposredniego w ramach wspolnej polityki rolnej i ustanawiajqce
okreslone systemy wsparcia dla rolnikéw oraz zmieniajqce rozporzqdzenia (EWG) nr 2019/93, (WE)
nr 1452/2001, (WE) nr 1453/2001, (WE) nr 1454/2001, (WE) nr 1868/94, (WE) nr 1251/1999, (WE)
nr 1254/1999, (WE) nr 1673/2000, (EWG) nr 2358/71 i (WE) nr 2529/2001, ,,Dziennik Urzedowy
UE” z 21 pazdziernika 2003 r., L 270, s. 1-69.

5 Porozumienie miedzyinstytucjonalne pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radq i Komisjq
w sprawie dyscypliny budzetowej i nalezytego zarzqdzania finansami, ,,Dziennik Urzgdowy UE”
z 14 czerwca 2006 r., C 139, s. 1-17.
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nego budzetu, przewidzianego na lata 2008-2009, majacego by¢ podstawa do przygo-
towania propozycji na okres finansowania po 2013 r. Zgodnie z PM, takie badania
kontrolne 1 wszystkie przygotowane na jego podstawie propozycje powinny by¢ opra-
cowywane w §cistej wspolpracy z Parlamentem’®, co w analizowanym kontekécie nie
miato miejsca. Wreszcie, projekt nie zawierat oceny skutkow regulacji skonsultowa-
nych z zainteresowanymi $rodowiskami, do czego Komisja zobowigzata si¢ wobec
Parlamentu w Porozumieniu migdzyinstytucjonalnym w sprawie lepszego stanowienia
prawa’’. Sprawozdanie konkludowato: ,,oczekuje sig, iz Parlament w procedurze zgod-
nej z art. 37 TWE zatwierdzi przygotowany potajemnie przez Rade wniosek o ogrom-
nym znaczeniu””®,

Parlament pozytywnie odnidst si¢ do powyzszych zastrzezen. W czasie debaty
przeprowadzonej 13 listopada prawie wszystkie frakcje wyrazity sprzeciw wobec pro-
jektu Komisji. Jej przedstawicielka, komisarz ds. rolnictwa i rozwoju wsi Mariann
Fischer Boel, oznajmita jednak, Ze go nie wycofa, poniewaz jest zgodny z postulatami
Rady Europejskiej wynikajacymi z zaproszenia, ktére Komisja przyje¢ta i zobowiazata
sie wykonaé”’. W efekcie, nastepnego dnia postowie odrzucili projekt znaczng wiek-
szo$cig glosow (za — 64, przeciw — 559, wstrzymalo si¢ — 16 postow)™. Zgodnie z art. 56
ust. 1 Regulaminu PE, Przewodniczacy PE zwrdcit sie¢ do Komisji z prosba o jego wy-
cofanie, jednak jej reprezentant, komisarz ds. rynku wewnetrznego 1 ustug Charlie
McCreevy, nie zgodzit si¢ na taki krok, powtarzajac argumentacje Fischer Boel®'.
W odpowiedzi Przewodniczacy PE odroczyt gtosowanie nad rezolucja legislacyjna
1 odestal projekt z powrotem do AGRI w celu dalszych prac. Zastosowat zatem ,,prawo
opodZnienia” zgodnie z oméwionym powyzej pierwszym sposobem.

AGRI oraz sprawozdawca L. Goepel ponownie zajeli si¢ projektem, analizujac go
na dwodch spotkaniach — 18 grudnia 2006 r. 1 24 stycznia 2007 r. W czasie obrad ustalo-
no, ze problemy, ktére doprowadzily do odrzucenia wniosku na posiedzeniu plenar-
nym, nie zostaly przez Komisje rozwigzane w sposob satysfakcjonujacy. Dlatego
AGRI przyjela znaczng wigkszoscia gtoséw (za — 32, przeciw — 3, wstrzymato si¢ — 1
postow) drugie sprawozdanie wzywajace Parlament do odrzucenia, a Komisje do wy-
cofania projektu®.

8 Deklaracja nr 3 w sprawie przegladu ram finansowych, w: Ibidem, s. 15.

" Porozumienie miedzyinstytucjonalne w sprawie lepszego stanowienia prawa z dnia 16 grudnia
2003 r., ,,Dziennik Urzedowy” z 31 grudnia 2003 r., C 321, s. 1-5.

8 Uzasadnienie, w: Sprawozdanie w sprawie wniosku dotyczqcego rozporzqdzenia Rady ustana-
wiajqcego zasady dobrowolnej modulacji platnosci...

Wsparcie rozwoju obszarow wiejskich przez EFRROW — Dobrowolna modulacja doptat bezpo-
Srednich w ramach WPR (debata), CRE 13/11/2006 — 20, 13 listopada 2006 r., Strasburg.

8 Zalqcznik II. Wyniki glosowar imiennych, w: Parlament Europejski. Protokdl z posiedzenia
14 listopada 2006 r., ,,Dziennik Urzgdowy UE” z 21 grudnia 2006 r., C 314 E, s. 56.

81 Dobrowolna modulacja doplat bezposrednich w ramach WPR (glosowanie), CRE 14/11/2006-9.17,
14 listopada 2006 r., Strasburg.

8 Drugie sprawozdanie w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Rady ustanawiajqcego
zasady dobrowolnej modulacji platnosci bezposrednich przewidzianych w rozporzqdzeniu (WE)
nr 1782/2003 ustanawiajqcym wspolne zasady dla systemow wsparcia bezposredniego w ramach
wspolnej polityki rolnej i ustanawiajqcym okreslone systemy wsparcia dla rolnikow oraz zmie-
niajqcego rozporzqdzenie (WE) nr 1290/2005, A6-0009/2007, PE 382.346v02-00.
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Parlament po raz kolejny podzielit stanowisko AGRI i1 w trakcie drugiego niefor-
malnego czytania 14 lutego 2007 r. odrzucit propozycje znaczng wigkszo$cig glosow
(za projektem — 89, przeciw — 584, wstrzymato si¢ — 19 postow™). Przewodniczacy PE
po raz kolejny zapytal reprezentanta Komisji, komisarza ds. sprawiedliwos$ci, wolno$ci
i bezpieczenstwa Franco Frattiniego, czy wycofa projekt, jednak ten stwierdzil, Ze tego
nie uczyni. Parlament byl zatem zdecydowany ponownie odestaé propozycj¢ do AGRI,
jednak pod wplywem jej przewodniczacego, Neila Parisha oraz obiekcji Stuzb Praw-
nych Parlamentu™, zaniechat tego i przyjat rezolucje legislacyjna® potwierdzajaca od-
rzucenie projektu (za rezolucja — 572, przeciw — 65, wstrzymalo si¢ — 16 postow)™.
Oznaczato to, ze postowie zakonczyli opdznianie propozycji i, przyjmujac opinie,
umozliwili Radzie podjecie ostatecznej decyzji. Uczynili to, poniewaz w migdzyczasie
zastosowali nowy instrument, ktory jeszcze bardziej zablokowat i skomplikowat mini-
strom proces decyzyjny.

3.3. Interinstytucjonalne podejmowanie decyzji

Kiedy 3 pazdziernika 2006 r. AGRI przyjeta sprawozdanie odrzucajace projekt,
postowie przeprowadzili kuluarowe rozmowy z pracownikami Komisji, z ktérych wy-
nikato, Ze nie zostanie on wycofany. Sygnaty przychodzace z Rady réwniez byly niepo-
my$lne — opdZnianie nie zrobito na ministrach wielkiego wrazenia. Dalsze blokowanie
propozycji nie przyniostoby zatem rozwigzania patowej sytuacji, wrecz przeciwnie,
zrzucatoby na Parlament odium winowajcy tego stanu rzeczy®’ oraz grozilo zarzutem
braku szczerej wspolpracy, tudziez sprawa przed Trybunatem. W takich warunkach
postowie postanowili potaczy¢ kwestie dobrowolnej modulacji z negocjacjami nad bu-
dzetem Unii na 2007 r., czyli zastosowa¢ metode pakietowa. Na swoim posiedzeniu
z 26 pazdziernika 2006 r. Parlament przyjat w pierwszym czytaniu sprawozdanie Brytyj-
czyka Jamesa Ellesa (EPP-ED) z BUDG przewidujace zablokowanie w Sekcji III tego
budzetu 20% wydatkdéw na programy rozwoju obszaréw wigjskich (m.in. Europejski Fun-
dusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich) i przeniesienie ich do rezerwy™. De-

8 Zalqcznik I. Wyniki glosowania, w: Parlament Europejski. Protokdl z posiedzenia 14 lutego
2007 r., ,,Dziennik Urzedowy UE” z 29 listopada 2007 r., C 287 E, s. 212.

¥ Dobrowolna modulacja doplat bezposrednich w ramach WPR (glosowanie), CRE 14/02/2007-5.5,
14 Tutego 2007 r., Strasburg.

8 Rezolucja legislacyjna Parlamentu Europejskiego w sprawie wniosku dotyczqcego rozpo-
rzqdzenia Rady ustanawiajqcego zasady dobrowolnej modulacji ptatnosci bezposrednich przewi-
dzianych w rozporzqdzeniu (WE) nr 1782/2003 ustanawiajqcym wspdlne zasady dla systemow
wsparcia bezposredniego w ramach wspdlnej polityki rolnej i ustanawiajqcym okreslone systemy
wsparcia dla rolnikow oraz zmieniajqcego rozporzqdzenie (WE) nr 1290/2005, P6 TA(2007)0036,
T6-0036/2007, 14 lutego 2007 1., Strasburg.

8 Zalqcznik I Wyniki glosowania..., op. cit., s. 212,

¥ Z omawianych w niniejszym artykule dokumentéw i protokolow dotyczacych procedury przy-
jgcia rozporzadzenia wynika, ze Komisja i Rada nie kryli swojego zdziwienia i frustracji postawa
Parlamentu.

8 Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie projektu budzetu ogdlnego Unii Europejskiej na
rok budzetowy 2007, Sekcja III — Komisja i pismo w sprawie poprawek nr 1/2007 (SEC(2006)0762)
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cyzje te podtrzymat w dalszych negocjacjach, w konsekwencji ustanowiona przez postow
rezerwa znalazla si¢ w budzecie przyjetym ostatecznie dnia 14 grudnia 2006 1.* Jednocze-
$nie Parlament poinformowat Rade, Ze powyzsze ograniczenie zostanie wycofane, jesli
zaakceptuje ona jego opinie dotyczaca dobrowolnej modulacji wyrazona w konsultacji’.

Taki krok spotkat si¢ wreszcie z odpowiedzia Rady. W czasie posiedzenia Specjal-
nego Komitetu ds. Rolnictwa’" 12 lutego 2007 r. podjeto decyzje o zaproszeniu przed-
stawicieli Parlamentu na nieformalne spotkania zwane trilogamigz, w czasie ktorych
miano wypracowac porozumienie. Jednocze$nie delegacje panstw cztonkowskich za-
aprobowaly zarys kompromisu przedstawionego przez prezydencjg, ktory miat by¢
mandatem Rady w czasie tych negocjacji’. Trilogi odbywaly si¢ trzykrotnie — 27 lute-
g0, 6 marca oraz 14 marca —iuczestniczyli w nich delegaci prezydencji Rady, sprawoz-
dawca L. Goepel, Jan Mulder z AGRI 1 Herbert Bosch z BUDG. Ich efektem byto
porozumienie, w ktéorym Parlament zobowiazat si¢ do zniesienia blokady 20% $rod-
kow budzetowych na programy rozwoju obszaréw wiegjskich pod dwoma warunkami.
Po pierwsze, Rada musiala wyrazi¢ zgode na tre§¢ wypracowanego w trilogach projektu
rozporzadzenia, ktérego najwazniejszymi modyfikacjami byto zapewnienie stosowa-

do projektu budzetu ogolnego WE na rok budzetowy 2007, P6_TA(2006)0451, 26 pazdziernika 2006 1.,
Strasburg, pkt 23.

¥ Budzet ogblny Unii Europejskiej na rok budzetowy 2007, ,, Dziennik Urzedowy UE” z 16 marca
2007 r., L 77, s. II-1 i nast.

% Proposal for a Council Regulation Laying down Rules for Voluntary Modulation of Direct Pay-
ments Provided for in Regulation (EC) No 1782/2003 Establishing Common Rules for Direct Support
Schemes under the Common Agricultural Policy and Establishing Certain Support Schemes for Far-
mers, and amending Regulation (EC) No 1290/2005, 7014/07, Council of the European Union: Spe-
cial Committee on Agriculture, Brussels, 5 March 2007.

1 Specjalny Komitet ds. Rolnictwa (SCA) jest jednym z organdw przygotowawczych Rady sred-
niego szczebla, ktory opracowuje agende spotkan Rady ds. Rolnictwa i Rybotéwstwa. Patrz: Fifty
vears for the Special Committee on Agriculture, Council of European Union, 13285/1/10 REV 1,
Brussels, 9 September 2010, s. 2; F. Hayes-Renshaw, H. Wallace, The Council of Ministers, Basing-
stoke 2006, s. 95; P. Culley, The Agriculture and Fisheries Council, w: The Council of the European
Union, red. M. Westlake, D. Galloway, London 2004, s. 152.

%2 Trilogi vel trialogi sa to nieformalne spotkania ,,za zamknigtymi drzwiami” przedstawicieli
Komisji (szefowie okreslonych Dyrekeji Generalnych), Rady (przewodniczacy COREPER i grup ro-
boczych) oraz Parlamentu (wiceprezydenci, przewodniczacy komisji, sprawozdawcy, sprawozdaw-
cy-cienie, koordynatorzy grup politycznych) w trakcie procedury prawodawczej, ktorych celem jest
jak najszybsze doprowadzenie do porozumienia legislacyjnego. Ich efektem jest zjawisko finalizacji
wigkszosci aktow prawnych w pierwszym czytaniu (w latach 2009-2010 — 97%). Patrz: H. Farrell,
A. Héritier, Interorganizational Negotiation and Intraorganizational Power in Shared Decision-Ma-
king: Early Agreements under Codecision and Their Impact on the European Parliament and Coun-
cil, ,,Comparative Political Studies” 2004, vol. 37, nr 10, s. 1197; H. Farrell, A. Héritier, Formal and
informal institutions under codecision..., s. 592; A. Héritier, C. Reh, Codecision and its Discontents:
Intra-organisational Politics and Institutional Reform in the European Parliament, paper prepared
for the EUSA Biannual Meeting, Boston, 3—5 March 2011; A. Rasmussen, Early conclusion in bica-
meral bargaining: Evidence from the co-decision legislative procedure of the European Union, ,,Eu-
ropean Union Politics” 2011, vol. 12, nr 1, s. 41-64.

% Wniosek dotyczqcy rozporzqdzenia Rady ustanawiajgcego zasady dobrowolnej modulacji ptat-
nosci bezposrednich zgodnie z rozporzqdzeniem (WE) 1782/2003 ustanawiajqcym wspolne zasady
dla systemow wsparcia bezposredniego w ramach wspdlnej polityki rolnej i ustanawiajgcym okreslo-
ne systemy wsparcia dla rolnikéw oraz zmieniajqcego rozporzqdzenie (WE) nr 1290/2005, 6433/07,
Rada Unii Europejskiej: Specjalny Komitet ds. Rolnictwa, 15 lutego 2007 r., Bruksela.
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nia dobrowolnej modulacji tylko dla Wielkiej Brytanii 1 Portugalii oraz natoZenie na
Komisjg obowiazku przedstawienia Radzie 1 Parlamentowi w 2008 r. raportu w ramach
»przegladu zdrowotnego” reformy WPR (Health- Check 2008/2009) oceniajacego
aplikacje tego mechanizmu wraz z odpowiednimi propozycjami. Po drugie, w chwili
przyjmowania przedmiotowego rozporzadzenia Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Bry-
tanii miato ztozy¢ o§wiadczenie (wlaczone do porozumienia), w ktérym zobowigzywa-
1o sig, ze wielko$¢ zastosowanej w latach 2007-2013 dobrowolnej modulacji wyniesie
mniej niz 20%, a 80% kwoty przychodoéw z tego tytulu zostanie przeznaczona na §rodki

rozwoju obszaréw wiejskich, majace na celu ochrong Srodowiska i bedzie wspoétfinan-

, 4
sowana przez to pamstwo9 .

3.4. Finalizacja decyzji

Realizacja tego porozumienia nastapita niezmiernie szybko. Juz 19 marca 2007 r. na
posiedzeniu ministerialnym Rady ds. Rolnictwa i Rybotéwstwa przyjeto jednomys$lnie
polityczne porozumienie (political agreement)”, ktore akceptowalo wypracowane
w trilogach ustalenia’®. W efekcie, dwa dni pozniej BUDG zaakceptowat wniosek Ko-
misji, aby przenies¢ 20% zamrozonych w budzecie §rodkéw z rozdziatu ,,rezerwa” do
rozdziahu ,,rozwéj obszaréw wiejskich”®”. Procedura legislacyjna zostala ostatecznie
sfinalizowana 27 marca 2007 r., kiedy Rada ds. Gospodarczych i Finansowych

(ECOFIN) przyjeta, przy jednym glosie wstrzymujacym si¢ Lotwy®®, rozporzadzenie
umozliwiajace zastosowanie dobrowolnej modulacji platno$ci bezposrednich tylko
dwo6m, wymienionym powyzej pahstwom®.

% Wniosek dotyczqcy rozporzqdzenia Rady ustanawiajgcego zasady dobrowolnej modulacji ptat-
nosci bezposrednich przewidzianych w rozporzqdzeniu (WE) nr 1782/2003 ustanawiajqcym wspolne
zasady dla systemow wsparcia bezposredniego w ramach wspolnej polityki rolnej i ustanawiajgcym
okreslone systemy wsparcia dla rolnikow, oraz zmieniajqce rozporzqdzenie (WE) nr 1290/2005,
7334/07 COR 1 + ADDI1, Rada Unii Europejskiej: Prezydencja do Rady, 19 marca 2007 r., Bruksela.

% Polityczne porozumienia sa to ustalenia ministrow w trakcie prac nad projektem majacych
miejsce nanizszych szczeblach Rady. Sa zawierane w sytuacji, gdy grupy robocze i COREPER nie sa
w stanie osiagnaé kompromisu w zasadniczych, nietechnicznych kwestiach. Patrz: F. Hage, Politici-
sing Council Decision-making: The Effect of European Parliament Empowerment, ,,West European
Politics” 2011, vol. 34, nr 1, s. 33.

% Prayjecie rozporzqdzenia Rady ustanawiajgcego zasady dobrowolnej modulacji platnosci bezpo-
Srednich przewidzianych w rozporzadzeniu (WE) nr 1782/2003 ustanawiajacym wspolne zasady dla syste-
mow wsparcia bezposredniego w ramach wspolnej polityki rolnej i ustanawiajgcym okreslone systemy
wsparcia dla rolnikow oraz zmieniajqcego rozporzqdzenie (WE) nr 1290/2005, Rada Unii Europejskie;:
Specjalny Komitet ds. Rolnictwa do Rady, 7678/07 + COR 1 + ADDI, 22 marca 2007 r., Bruksela.

97 Przesuniecie $rodkéw nr Dec 6/2007, wydatki nieobowigzkowe, SEC (2007) 157 wersja osta-
teczna, Komisja Wspolnot Europejskich, Bruksela, 20 lutego 2007 r.

% Lotwa wstrzymala sie od glosu, cheac zamanifestowaé swoja krytyke jakiejkolwiek modulacji
(dobrowolnej jak i obowiazkowej) oraz wezwaé do implementacji dzialan realizujacych strategig liz-
boniska zmniejszajacych nieréwnosci migdzy obszarami wiejskimi ,,starych” i ,,nowych” panstw
czlonkowskich. Patrz: Oswiadczenie delegacji totewskiej (26/07), w: Miesieczny wykaz aktow Rady
— Marzec 2007 r., Rada Unii Europejskiej, 10463/07, 6 czerwca 2007 r., Bruksela, s. 13—14.

% Ibidem, s. 3; Komunikat prasowy: 2792. posiedzenie Rady ds. Gospodarczych i Finansowych,
C/07/50 7245/07 (Presse 50), Rada Unii Europejskiej, Bruksela, 27 marca 2007 r., s. 3.
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3.5. Podsumowanie kazusu

Przedstawiony powyzej kazus potwierdza konstruktywistyczne hipotezy — Parla-
ment moze posiada¢ dominujaca pozycje w konsultacji. Posiada on w swoim arsenale
conajmniej dwa narzedzia — opdZnianie 1 pakiety — za pomoca ktoérych moze przeforso-
wac swoje stanowisko w przypadku spraw o szczegdlnie waznym dla niego znaczeniu.
Badane rozporzadzenie pokazuje przede wszystkim, Ze oba instrumenty stanowia
tacznie powazng site. Poczatkowo, Parlament probowal op6zniaé projekt, chcac dac
wyrazny sygnal, iz postepowanie Komisji i Rady uderza w zatoZenia unijnego rolnic-
twa oraz samych rolnikéw. Dziatanie takie nie przyniosto jednak efektow z dwoch
powodow. Po pierwsze, propozycja miata silne ugruntowanie w konkluzjach Rady Eu-
ropejskiej, a wigc instytucji, ktéra ,,nadaje Unii impulsy niezbgdne do jej rozwoju
i okresla ogélne kierunki i priorytety polityczne™*’. To powodowato niecheé Komisji
do jakichkolwiek modyfikacji. Po drugie, cztonkowie Rady byli zdeterminowani, aby
ustanowi¢ dobrowolng modulacjg, choéby zajeto to wiele miesigey, nie dziatata tu za-
tem presja czasu, tak bardzo wazna przy opdznianiu. Projekt Komisji pozwalal bowiem
znacjonalizowa¢ WPR ,,tylnymi drzwiami” oraz ograniczy¢ krajowe wydatki na ten cel
—rozwigzania niezmiernie kuszace dla rzadéw. W tych warunkach Parlament nie mégt
opdzniac projektu w nieskonczono$é, tym bardziej, ze narazal si¢ na zarzut braku
szczere] wspotpracy, co w §wietle orzeczenia General Tariff Preferences mogto prowa-
dzi¢ do negatywnych konsekwencji. Postanowit wiec wytoczy¢ ciezsze dziata i, porzu-
cajac ten mechanizm, potaczyt kwestie dobrowolnej modulacji z regulacjami majacymi
dla cztonkéw Rady kapitalne znaczenie — zamrozeniem $§rodkdéw na programy rozwoju
rolnictwa w budzecie na 2007 r. Byt to powazny cios dla panstw cztonkowskich, ponie-
waz nie tylko ograniczat dla nich dofinansowanie, ale takze op6Zniat implementacje
krajowych programéw pomocowych dla obszarow wiejskich (ich zatwierdzenie ma
miegjsce na przetomie lutego 1 marca), tworzyl niepewno$¢ finansowa generujaca do-
datkowe koszty administracyjne oraz czynit realizacj¢ wczesniejszych zobowigzan
rzadow wobec rolnikow (np. kredyty) zagrozona. W efekcie, Rada musiata uwzglednic
watpliwo$ci Parlamentu 1 zaprosi€ jego przedstawicieli do trilogu.

Negocjacje pozwolity postom bezposrednio wptynaé na ostateczny ksztatt roz-
porzadzenia. Ich postulaty zostaty zaakceptowane — do dobrowolnej modulacji zostaty
uprawnione tylko dwa panstwa, a jej sluszno§¢ miata by¢ zweryfikowana w 2008 r.
Mozna oczywiscie stwierdzic, iz takie rozwigzanie nie bylo sukcesem, gdyz Parlament
byl bezwzglednie przeciwny formie tego $rodka zaproponowanej w projekcie Komisji.
Nalezy jednak pamigtac, iz w $wietle zalozen konstruktywistycznych podejmowanie
decyzji w Unii Europejskiej nie ma charakteru racjonalistycznej gry o sumie zerowe;j,
lecz odbywa si¢ w kooperacyjnym $rodowisku normatywnym, nakazujacym poszuki-

wanie konsensusu i zakazujacym maksymalizacji swoich zadan'®'. Trilog jest mecha-

19 Art. 15 ust. 1 TUE.

91 D. Heisenberg, The institution of ‘consensus’ in the European Union: Formal versus informal
decision-making in the Council, ,European Journal of Political Research” 2005, vol. 44, nr 1,
s. 65-90; O. Elgstrom, C. Jonsson, Negotiation in the European Union: Bargaining or pro-
blem-solving?, ,Journal of European Public Policy” 2000, vol. 7, nr 5, s. 684-704; D. Naurin, Most
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nizmem, w ktérym te normy sa szczegdlnie obecne i istotne'®?, dlatego reprezentanci
trzech instytucji poszukiwali takiego rozwiazania, ktore bytoby satysfakcjonujace dla
wszystkich.

Analizowany kazus przynosi jeszcze jeden, ciekawy wniosek. W literaturze funk-
cjonuje poglad, iz Parlament ma staby wplyw na WPR, stanowi ona raczej domene
rzadéw i Komisji'”. Niniejsza analiza pokazuje jednak, Ze instrumenty opéznia-
jaco-pakietowe Parlamentu sg skuteczne nawet w tym obszarze. To zjawisko jest pewnym
novum, jak bowiem stwierdzil po przyjeciu rozporzadzenia o dobrowolnej modulacji
Jan Mulder: ,,Po raz pierwszy w historii Parlament doprowadzit Rade do takich ustepstw
w sektorze rolnictwa. Dotychczas odgrywatl on wylacznie rolg doradcza. Postrzegam to
porozumienie jako wielkie zwycigstwo demokracji w Europie”' . To potwierdza tylko
konstruktywistyczna teze, ze proces decyzyjny w Unii Europejskiej cechuje si¢ norma-
tywna 1 strukturalng wspotzaleznoS$cia, ktéra sama w sobie ma transformacyjny wplyw
na preferencje 1 decyzje aktorow we wszystkich obszarach unijnych.

Konkluzje

Niniejszy artykut dowodzi, ze cho¢ formalnie Parlament posiada staba pozycje
w procedurze konsultacji, to dysponuje szeregiem nieformalnych instrumentéw zapew-
niajacych mu znaczny wplyw na ksztatt projektow przyjmowanych w tej procedurze.
Takie narzedzia czerpie ze skomplikowanego, zdeformalizowanego 1 wspotzaleznego
unijnego $rodowiska normatywnego, w ktorym funkcjonuje, charakteryzujacego sie
licznymi lukami oraz powiazaniami mig¢dzy projektami i podmiotami. Ma ono transfor-
macyjny wplyw na wybory 1 preferencje decydentow, przez co umozliwia tworzenie si¢
zjawisk 1 mechanizméw deformujacych formalne reguty traktatowe. Analiza procesu
uchwalania rozporzadzenia o dobrowolnej modulacji wykazata, iz Parlament moze po-

Common When Least Important: Deliberation in the European Council of Ministers, ,,British Journal
of Political Science” 2009, vol. 40, nr 1, s. 31-50; J. Lewis, The Janus face of Brussels: socialization
and everyday decision-making in the European Union, ,International Organization” 2005, vol. 59,
nr4,s.937-971; idem, Is the ‘Hard Bargaining’ Image of the Council Misleading? The Committee of
Permanent Representatives and the Local Elections Directive, ,,Journal of Common Market Studies”
1998, vol. 36, nr 4, s. 479-504; A. Juncos, K. Pomorska, Playing the Brussels game: Strategic sociali-
sation in the CESP Council Working Groups, ,,European Integration Online Papers” 2006, vol. 10,
s. 8-9.

12 J. Lewis, Informal Integration and the Supranational Construction of the Council, ,,Journal of
European Public Policy” 2003, vol. 10, nr 6, s. 996—1019; idem, How Institutional Environments Fa-
cilitate Cooperative Negotiation Styles in EU Decision Making, ,,Journal of European Public Policy”
2010, vol. 17, nr 5, s. 650—666; D. Naurin, Safe Enough To Argue? Giving Reasons in the Council of
the EU, ,,ARENA Working Paper” 2007, nr 11.

1% p. Culley, op. cit., s. 204; A. Cunha, A. Swinbank, Exploring the Determinants of CAP Reform:
A Delphi Survey of Key Decision-Makers, ,,Journal of Common Market Studies” 2009, vol. 47, nr 2,
s. 247, 255.

% Voluntary Modulation of CAP Aids Strictly Limited Thanks to the European Parliament, Euro-
pean Parliament Press Service: Agriculture, 21 March 2007, http:/www.europarl.europa.eu/si-
des/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+IM-PRESS+200703211PR04414+0+DOC+PDF+V0//
EN&language=NL (dostgp: 4 sierpnia 2011 r.).
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przez co najmniej dwa nieformalne instrumenty — opdZnianie i strategie pakietowa
— znacznie ogranicza¢ autonomie¢ decyzyjna Rady w konsultacji, doprowadzajac nawet
do dominacji nad tg instytucja — sytuacji niemozliwej z punktu widzenia postanowien
Traktatéw. Dlatego cho¢ de iure pozycja Parlamentu w tej procedurze jest ograniczona
tylko do wydawania niewigzacych opinii, to de facto $rodowisko normatywne dostar-
cza mu szeregu instrumentdéw zapewniajacych prawie rOwnorzedny status w procesie
legislacyjnym.

Nie sposob jednak nie wspomnie¢ o ograniczeniach powyzszego badania. Koncen-
truje si¢ ono wylacznie na analizie jednego aktu prawnego, nie pozwala zatem by¢
pewnym wiarygodno$ci konstruktywistycznych wnioskow oraz wyprowadzi¢ generali-
zacji na inne przypadki. Potrzebne jest uzupemienie o badania ilo§ciowe, ktére wykaza,
czy nieformalne mechanizmy stosowane przez Parlament sg statystycznie skuteczne
1 czgsto stosowane. Ich metoda powinna by¢ oparta na analizie duzej ilo$ci projektow
konsultacyjnych pod katem poziomu oraz warunkéw akceptacji poprawek Parlamentu.
To wyzwanie dla badaczy Unii Europejskiej jest warte podjecia, gdyz z pewnoscia rzu-
ci nowe §wiatto na zaniedbang w literaturze procedure konsultacji.

Summary

Formally weak, informally strong.
European Parliament’s position in the consultation procedure:
The Case of the Voluntary Modulation of Direct Payments Regulation

Widespread, rationalist thesis states that the position of the European Parliament in the con-
sultation procedure is insignificant. Its limited powers come down to giving opinions for the
Commission proposals before the Council can proceed with adopting it. However, it is the Coun-
cil that decides whether to incorporate or ignore the EP’s amendments in the final legislative act.
Different view on consultation is presented by social constructivism. It assumes that institutions
operate in the complicated normative environment where legislative procedures and proposals
are interdependent. This system is full of informal practices and social rules which not only facil-
itates decision-making but also deforms and reinterprets Treaties provisions. Entangled in this
environment, the EP has the possibility to take advantage of it to reinforce its position in consul-
tation. For instance, it can informally block the procedure by linking issues, delaying or creating
decision-making stalemates for the Council. Though the EP’s de iure powers under consultation
are limited, its de facto position might be powerful.

The article examines abovementioned theses by analyzing the passing procedure of the
Council Regulation (EC) No 378/2007 of 27 March 2007 laying down rules for voluntary modu-
lation of direct payments, one of the most important consultation act in the European Union’s ag-
riculture field. The case-study confirms the constructivist prediction. By using ,,power of delay”
and issue-linkage strategy, the EP can significantly influence EU legislative outcomes. Not
only is it able to block the whole procedure but also to force the Council to accept the substance
of'its opinion in the final legislative text. Therefore, despite the fact that Treaties give weak com-
petences under consultation to the EP, this institution can acquire dominant position in this pro-
cedure.



