Wptyw prezydencji polskiej
na ksztattowanie prawodawstwa unijnego

Adam Kirpsza

Wstep

Po zakonczeniu pierwszej w historii polskiej prezydencji w Radzie Unii Euro-
pejskiej rozpoczela sie jej ewaluacja. Wiekszos¢ badaczy skupila sie na ocenie reali-
zacji glownych priorytetéw przewodnictwa Polski, w szczegolnosci wypelnienia
zalozen programu' oraz skutecznosci w przeforsowywaniu pomystow i rozwigzan
korzystnych dla naszego kraju. Nalezy jednak pamietac, ze prezydencja to nie tylko
szansa na wykorzystanie istotnej pozycji w Radzie do maksymalizacji wlasnych inte-
resow, ale przede wszystkim wielka odpowiedzialnos¢ w zakresie zarzadzania calym
procesem legislacyjnym. Panstwo kierujace Rada ma olbrzymi wplyw na ksztatto-
wanie prawodawstwa unijnego, musi zatem realizowac te wladze w taki sposob,
aby usatysfakcjonowac zarowno siebie jak i pozostate strony procesu decyzyjnego.
Nieprawidlowe wykonanie tego zadania powoduje, ze prezydencja postrzegana jest
jako zla i nieodpowiedzialna, co moze generowa¢ powazne konsekwencje w poz-
niejszym czasie.

Celem artykutu jest ocena prezydencji polskiej pod katem jej wplywu na ksztat-
towanie prawodawstwa unijnego, w szczegolnosci zdolnosci do budowania porozu-
mien oraz wlasciwego zarzgdzania procesem prawodawczym w Radzie. W rozdziale
pierwszym znajduja sie rozwazania teoretyczne wskazujace, w jaki sposéb oceniac
wodpowiedzialnosc¢" legislacyjng prezydencji. Rozdzial drugi zawiera badanie empi-
ryczne — statystyke deskryptywna — weryfikujace skutecznosc¢ Polski w konstru-
owaniu kompromiséw legislacyjnych. Artykut konczy sie podsumowaniem uzyska-
nych wnioskow.

' Program polskiej prezydencji w Radzie Unii Europejskiej, 1 lipca — 31 grudnia 2011 r., Mini-
sterstwo Spraw Zagranicznych, Warszawa 2011.
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Rozwazania teoretyczne

W literaturze teoretycznej prezydencje w Radzie okresla sie mianem responsa-
bilité sans pouvoir (odpowiedzialnosc bez wladzy)?. Responsabilité oznacza, ze jest
ona odpowiedzialna za skutecznosc i efektywnos¢ procesu decyzyjnego, co przeja-
wia sie przede wszystkim w obowigzku budowania jak najszerszych kompromiséow
w Radzie i pomiedzy dwoma legislatorami — Radg i Parlamentem oraz we wiasci-
wym administrowaniu i koordynowaniu prac tej pierwszej instytucji®>. Badania
pokazuja, ze prezydencja jest pozytywnie oceniana, jesli potrafi efektywnie zarza-
dzac procesem legislacyjnym, w szczegélnosci jesli nie wykorzystuje przewodnictwa
do forsowania wlasnych preferencji, stucha wszystkich stron, tworzy dobrg atmos-
fere negocjacyjna, wtasciwie kieruje rokowaniami czy stara sie zgodnie wspoétpraco-
wac z innymi unijnymi organami, w tym z Sekretariatem Generalnym, w celu
doprowadzenia do porozumienia*. Pouvoir oznacza natomiast zdolnos¢ do wyko-
rzystywania prezydencji do realizacji wlasnych intereséw narodowych. Istnieje
wiele badan, ktore pokazuja, ze uprzywilejowana pozycja zajmowana podczas pre-
zydencji umozliwia podejmowanie korzystnych dla siebie dzialan, czego przejawem
jest mozliwos¢ okreslania agendy, tajnego przemycania poprawek czy stosowania
odpowiednich strategii negocjacyjnych®. Poniewaz ten drugi aspekt francuskiego
sformulowania opisujacego prezydencje jest szeroko badany w literaturze, niniejszy
artykul koncentruje sie na pierwszym terminie, a wiec analizuje zdolnos¢ prezy-
dencji polskiej do budowania porozumien legislacyjnych oraz odpowiedzialnego
zarzadzania procesem decyzyjnym.

W tym miejscu pojawia sie pytanie, jakie kryteria nalezy zastosowac przy oce-
nie, czy prezydencja polska wlasciwie realizowala funkcje responsabilité. Odpowie-
dzi udzielaja konstruktywisci spoleczni. Twierdzg oni, Ze w Radzie funkcjonuje sil-
nie zakorzeniona kultura konsensu polegajaca na czasochtonnym budowaniu sze-
rokich kompromisow legislacyjnych, satysfakcjonujacych wszystkie panstwa czlon-

2 J-L. Dewost, La présidence dans le cadre institutionnel des Communautés européennes, ,Revue
du Marché Commun" 1984, no. 273, s. 31.

3 1. Wec, Formalne i nieformalne mozliwosci oddzialywania prezydencji na funkcjonowanie Unii
Europejskiej po zmianach przewidzianych w Traktacie Lizboriskim, [w:] K. Szczerski (red.), Pre-
zydencja w Unii Europejskiej: analizy i doswiadczenia, Krakow 2009, s. 40-42.

4 J. Peterson, E. Bomberg, Decision-Making in the European Union, London-New York 1999, s. 35;
M. Westlake, The Council of the European Union, London 1999, s. 50; P. Ludlow, Preparing for
1996 and a Larger European Union, Principles and Priorities, ,CEPS Special Report” 1995,
no. 6, s. 157; A. Schout, S. Vanhoonacker, Evaluating Presidencies of the Council of the EU:
Revisiting Nice, ,Journal of Common Market Studies” 2006, vol. 44, no. 5, s. 1054.

> R. Thomson, The Council Presidency in the European Union: Responsibility with Power, ,Jour-
nal of Common Market Studies" 2008, vol. 46, no. 3, s. 593-617; J. Tallberg, The Agenda-Sha-
ping Powers of the EU Council Presidency, ,Journal of European Public Policy” 2003, vol. 10,
no. 1, s. 16; Idem, The Power of the Presidency: Brokerage, Efficiency and Distribution in EU
Negotiations, ,Journal of Common Market Studies” 2004, vol. 42, no. 5, s. 1019-1020; A. Warn-
tjen, Steering the Union. The Impact of the EU Presidency on Legislative Activity in the Coun-
cil, ,Journal of Common Market Studies” 2007, vol. 45, no. 5, s. 1135-1157.
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Wykres nr 1. Procentowy udziat aktow ustawodawczych przyjetych w Radzie w drodze
konsensu
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Zrédlo: Monthly summaries of Council acts, 2004-2010, Sekretariat Generalny Rady,
www.consilium.europa.eu, opracowanie wlasne.

kowskie®, Jej immanentng cecha jest ,wciaganie wszystkich na poktad”, a wiec daze-
nie do sytuacji, w ktorej sprzeciwy lub wstrzymania sie od glosu w sprawie aktow
prawnych bedg nieobecne lub, w ostatecznosci, minimalne. Taka norma generuje
specyficzny styl negocjacji — deliberacje i argumentacje w miejsce targu preferencji’,
spoleczne sankcjonowanie forsowania wlasnych preferencji i wetowania®, wielo-
krotne zakorzenienie decydentéw polegajace na konflikcie tozsamosci narodowej
i europejskiej w trakcie podejmowania decyzji® czy bazowanie nie na formalnej sile
glosu wyrazonej w Traktatach, lecz na tzw. relatywnej sile glosu mierzonej niefor-

® 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, no. 1,
s. 65-90; J. Lewis, The Janus Face of Brussels: Socialization and Everyday Decision-Making in
the European Union, ,International Organization” 2005, vol. 59, no. 4, s. 943, 949; Idem, Is the
.Hard Bargaining” Image of the Council Misleading? The Committee of Permanent Represen-
tatives and the Local Elections Directive, ,Journal of Common Market Studies” 1998, vol. 36,
no. 4, s. 479-504.

7 D. Naurin, Most Common When Least Important: Deliberation in the European Council of
Ministers, ,British Journal of Political Science” 2009, vol. 40, no. 1, s. 31-50; Idem, Safe Enough
To Argue? Giving Reasons in the Council of the EU, ,ARENA Working Paper” 2007, no. 11, s. 22-
24.

8 A.Juncos, K. Pomorska, The Deadlock that never Happened: the Impact of Enlargement on the
Common Foreign and Security Policy Council Working Groups, ,European Political Economy
Review" 2007, no. 0, s. 22-23.

9 J. Beyers, Multiple Embeddedness and Socialization in Europe: The Case of Council Officials,
JInternational Organization” 2005, vol. 59, no. 4, s. 901; D. Bostock, Coreper Revisited, ,Jour-
nal of Common Market Studies" 2002, vol. 40, no. 2, s. 217; ]. Lewis, The Janus Face of Brus-
sels..., s. 939.
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Wykres nr 2. Srednia wiekszos¢ przyjecia aktow ustawodawczych w Radzie w latach
2004-2010
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Zroédto: Monthly summaries of Council acts..., op.cit., opracowanie wlasne.

Wykres nr 3. Procentowy udziat aktéow ustawodawczych, ktore byty dyskutowane na
poziomie ministerialnym (punkty B w agendzie Rady)
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Zrodto: obliczenia na podstawie bazy danych EUPOL stworzonej przez Franka Hige i umieszczonej na
jego stronie internetowej: http://frankhaege.eu/data/eupol. Zob. takze: F. Hige, The European Union
Policy-Making Dataset, ,European Union Politics” 2011, vol. 12, no. 3, s. 455-477.

malnymi relacjami, otwartoscia na kompromis i zmiane stanowiska, reputacjg czy
wiedza danego decydenta'®.

107, Lewis, The Methods of Community in EU Decision-making and Administrative Rivalry in the
Council's Infrastructure, ,Journal of European Public Policy" 2000, vol. 7, no. 2, s. 272-274.
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Kulture konsensu potwierdzajg badania empiryczne. Jak pokazuje Wykres
nr 1, od 74% (w 1998 r.) do 97% (w 2000 r.) aktow ustawodawczych jest przyjmo-
wanych w Radzie konsensualnie, a wiec bez ani jednego sprzeciwu lub wstrzy-
mania sie od glosu, co daje srednig 82%. Srednia wiekszos¢ akceptacji aktow
prawnych jest rowniez bardzo wysoka — okolo 97-99% panstw czlonkowskich pra-
wie zawsze glosuje ,za", co prezentuje Wykres nr 2. Nawet jesli dochodzi do kon-
testacji!!, to s3 one minimalne, o czym swiadczy poziom najnizszych wiekszosci
przyjecia aktow prawnych, ktéry w latach 2004-2010 nigdy nie wynosit mniej niz
70%. Nalezy rowniez podkresli¢, ze powyzsze wartosci znacznie przekraczajg trak-
tatowe wymogi minimalnej liczby panstw glosujacych za dana decyzja — 50% lub
66,6% w systemie nicejskim!? oraz 55% lub 72% w systemie lizbonskim®.

Ponadto, strukturalna analiza podejmowania decyzji w Radzie pokazuje,
ze wyksztalcila sie w niej praktyka osiggania porozumien na nizszych poziomach tej
instytucji, to jest w grupach roboczych i w COREPER!. Z Wykresu nr 3 wynika,
ze od momentu wschodniego rozszerzenia Unii Europejskiej z 2004 r., okoto 75-80%
projektow ustawodawczych jest de facto rozstrzyganych wlasnie w organach przy-
gotowawczych, podczas gdy rola ministrow sprowadza sie w ich przypadku jedynie
do formalizacji de iure. Oznacza to, ze znaczna wiekszos¢ regulacji jest uchwalana
w Radzie w Srodowisku cechujacym sie tajnoscia, wysoka czestotliwoscig spotkan tych
samych decydentow, nieformalnymi relacjami miedzy nimi oraz obecnoscia eksper-
tow i dyplomatow, nie zas politykow. W swietle badan konstruktywistow, takie
warunki generuja socjalizacje i ulatwiaja osigganie konsensualnych porozumien??,

11 Kontestacja jest rozumiana jako sprzeciw lub wstrzymanie sie od glosu w przypadku jednego
aktu prawnego.

12 System nicejski (,potrojnej wiekszosci”) zostal ustanowiony w Traktacie z Nicei i zaklada,
iz wiekszos¢ kwalifikowang stanowi 50% cztonkéw Rady, gdy projekt przedstawia Komisja lub
66,6%, gdy projekt pochodzi od innego podmiotu. Oprocz tego, decyzja musi by¢ poparta odpo-
wiednia liczbg glos6w wazonych oraz, fakultatywnie, przez 62% ludnosci UE. Zob.: Protokél
nr 36 w sprawie postanowien przejsciowych, [w:] Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Euro-
pejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ,Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej”
z 30 marca 2010 r., C 83, s. 323.

13 System lizbonski (,podwojnej wiekszosci") zostal ustanowiony na mocy Traktatu z Lizbony

i zaklada, iz wiekszos¢ kwalifikowang stanowi 55% czlonkoéw Rady, gdy projekt przedstawia

Komisja lub wysoki przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa albo

72%, gdy projekt pochodzi od innych podmiotéw. Oprocz tego, za decyzja musi opowiadac sie

65% ludnosci Unii. Zob.: art. 16 ust. 4 TUE i art. 238 ust. 2 TfUE. Zob.: Wersje skonsolidowane

Traktatu o Unii Europejskiej..., op.cit., s. 24, 154.

Szerzej w: F. Hage, Politicising Council Decision-Making: The Effect of European Parliament

Empowerment, ,West European Politics” 2011, vol. 34, no. 1, s. 18-47; Idem, Who Decides in

the Council of the European Union?, ,Journal Common Market Studies” 2008, vol. 46, no. 3,

s. 533-558; M. P. M. C. van Schendelen, , The Council Decides": Does the Council Decide?, ,Jour-

nal of Common Market Studies” 1996, vol. 34, no. 4, s. 538; F. Hayes-Renshaw, H. Wallace, The

Council of Ministers, 2nd ed., Basingstoke 2006, s. 53.

15 1. Checkel, International Institutions and Socialization in Europe: Introduction and Framework,
International Organization” 2005, vol. 59, no. 4, s. 802-826; ]. Lewis, The Janus Face of Brus-
sels..., s. 937-971.
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w odréznieniu od twardych negocjacji na szczeblu ministerialnym, ktére co do zasa-
dy sa silnie upolitycznione. W tym kontekscie, panstwo pelnigce prezydencje odgry-
wa istotng role, poniewaz kieruje znaczng wiekszoscia grup roboczych oraz dwiema
formacjami COREPER. W efekcie, jako uczestnik powyzej opisanego srodowiska jest
gwarantem, Ze norma konsensu bedzie przestrzegana.

Na podstawie powyzszych rozwazan mozna stwierdzic, ze gtownym kryterium
oceny responsabilité prezydencji polskiej w zarzadzaniu procesem legislacyjnym
w Radzie jest poziom konsensu, jaki potrafita ona zbudowac przy negocjacji aktow
prawnych. Jesli zawiera sie on w ramach wyznaczonych Wykresem nr 1, przewod-
nictwo nalezy oceni¢ pozytywnie. Inna sytuacja oznacza, ze prezydencja polska nie
poradzila sobie z trudnosciami i uwarunkowaniami legislacyjnymi, przez co byla
,nieodpowiedzialna".

Badanie empiryczne

W niniejszej czesci artykutu znajduje sie weryfikacja zdolnosci prezydencji pol-
skiej do budowania szerokich kompromiséw w Radzie w oparciu o statystyke
deskryptywna. Rzeczona operacja statystyczna zostala przeprowadzona na podsta-
wie analizy bazy empirycznej sktadajacej sie z aktow prawnych spetniajacych tacz-
nie trzy warunki. Po pierwsze, s3 to akty ustawodawcze czyli, zgodnie z art. 289 ust. 3
TfUE'®, regulacje przyjete w ramach procedur prawodawczych — w zwyklej lub spe-
cjalnej procedurze ustawodawczej'’. Oznacza to, ze w analizie uwzgledniono rozpo-
rzadzenia, dyrektywy i decyzje ustawodawcze, ale takze akty budzetowe, gdyz
wedlug art. 314 TfUE Parlament Europejski i Rada ustanawiajg roczny budzet UE
w ramach specjalnej procedury ustawodawczej'8. Po drugie, s3 to akty prawne, ktore
zostaty sfinalizowane w czasie prezydencji polskiej, to jest miedzy 1 lipca a 31 grud-
nia 2011 r. Pojecie finalizacji jest rozumiane nie tylko jako formalne zakonczenie
postepowania prawodawczego, ale réwniez nieformalne przyjecie regulacji w trilo-
gu, czyli na spotkaniu przedstawicieli Komisji, Rady i Parlamentu, odbywajacym sie
we wczesnych fazach postepowania prawodawczego i konczacym sie kompromisem
legislacyjnym formalizowanym po6zniej bez wiekszych zmian na forach instytucji'®.

16 Autor postuguje sie skrotem TfUE, nie zas, jak w wiekszosci opracowan, TFUE, poniewaz w ory-
ginalnej wersji Traktatow stowo ,funkcjonowanie” jest pisane malg litera. Na przyklad art. 1
TUE stanowi: ,Podstawe Unii stanowi niniejszy Traktat oraz Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (zwane dalej , Traktatami”)". Zob.: Ibidem, s. 16.

17 Ibidem, s. 172.

18 Tbidem, s. 183.

19 'H. Farrell, A. Héritier, Interorganizational Negotiation and Intraorganizational Power in Shared
Decision-Making: Early Agreements under Codecision and Their Impact on the European Par-
liament and the Council of Ministers, ,Comparative Political Studies” 2004, vol. 37, no. 10,
s. 1184-1212; Idem, Formal and Informal Institutions Under Codecision: Continuous Constitu-
tion-Building in Europe, ,Governance” 2003, vol. 16, no. 4, s. 592; P. Settembri, C. Neuhold,
Achieving Consensus Through Committees: Does the European Parliament Manage?, ,Journal
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Po trzecie, s3 to akty, w ktorych uchwaleniu miala udziat prezydencja polska, to
znaczy koordynowata negocjacje i doprowadzila do ostatecznego kompromisu.
Dlatego z analizy wylaczono dziewiec regulacji przyjetych w lipcu i sierpniu 2011 r.,
gdyz byly one wypracowane przez poprzedniag prezydencje wegierska, podczas gdy
Polska tylko je formalizowala. Stosujac powyzsze kryteria, zidentyfikowano
58 aktow prawnych.

Kazdy akt prawny zostal zbadany pod katem dwoch zmiennych. Pierwsza okre-
sla konsensualnos¢, a wiec odpowiada na pytanie, czy dana regulacja byta przyjeta
bez sprzeciwu lub wstrzymania sie od glosu. Wystgpienie chocby jednego z tych ele-
mentow powoduje, ze dana decyzja jest uwazana za przyjeta ze zlamaniem normy
konsensu. Drugg zmienng stanowi materia aktow prawnych, wyznaczana przez
Dyrekcje Generalng Komisji Europejskiej (dalej DG), ktéra przygotowata dany pro-
jekt prawny. Zdiagnozowano 15 takich formacji, jednak ich duza ilos¢ oraz rozdrob-
nienie zaproponowanych przez nie regulacji spowodowaly, ze niemozliwe byto
uwzglednienie wszystkich DG w analizie. Dlatego zostaly one potaczone
w dziewiec grup ze wzgledu na bliskos¢ merytoryczna. Pierwsza grupe stanowia: DG
Edukacja i Kultura (EAC), DG Spoteczenstwo Informacyjne i Media (INFSO), DG
Eurostat (ESTAT); druga: DG Przedsiebiorstwa i Przemyst (ENTR), DG Mobilnos¢
i Transport (MOVE), DG Energia (ENER); trzecig: DG Podatki i Unia Celna (TAXUD);
czwartg: DG Sprawiedliwos¢ (JUST), DG Sprawy Wewnetrzne (HOME); pigta: DG
Konkurencja (COMP), DG Rynek Wewnetrzny i Uslugi (MARKT), DG Zatrudnienie,
Sprawy Spoteczne i Wiaczenie Spoteczne (EMPL), DG Zdrowie i Konsumenci
(SANCO) — w skrocie nazwana INTERNAL (sprawy wewnetrzne UE); szosta: DG
Sprawy Gospodarcze i Finansowe (ECFIN); siddma: DG Budzet (BUDG); 6sma: DG
Rozwoj i Wspotpraca EuropeAid (DEVCO), Stuzba Instrumentéw Polityki Zagranicz-
nej (EEAS), DG Handel (TRADE) — w skrocie nazwana EXTERNAL (sprawy zewnetrz-
ne UE); i dziewigtg: DG Gospodarka Morska i Rybolowstwo (MARE), DG Rolnictwo
i Rozwoj Obszaréw Wiejskich (AGRI), DG Srodowisko (ENV), DG Polityka Regional-
na (REGIO) — w skrocie nazwana AGRI, ENV, REGIO?,

Wykres nr 4 obrazuje statystyke deskryptywnga aktywnosci legislacyjnej prezy-
dencji polskiej od 1 lipca do 31 grudnia 2011 r. Na 58 aktéow prawnych uchwalonych
w tym okresie, 42 zostaly przyjete bez ani jednego sprzeciwu lub wstrzymania sie
od glosu, podczas gdy 16 bylo kontestowanych minimum przez jedno panstwo.
Oznacza to, Ze poziom konsensu mierzony procentowym udzialem tych pierwszych
regulacji w catosci wyniost 72,4%. Mozna zatem stwierdzi¢, Zze w poréwnaniu
z ramami zaprezentowanymi na Wykresie nr 1 jest to wynik niski. Co wiecej,

of Common Market Studies” 2009, vol. 47, no. 1, s. 144; T. Raunio, M. Shackleton, Codecision
Since Amsterdam: A Laboratory for Institutional Innovation and Change, ,Journal of European
Public Policy” 2003, vol. 10, no. 2, s. 171-187. Trilog ma obecnie miejsce w przypadku wszyst-
kich zwyklych procedur ustawodawczych oraz w okolo 20% konsultacji. Zob.: R. Kardasheva,
Legislative Package Deals in EU Decision-Making: 1999-2007, thesis submitted to the European
Institute of the London School of Economics, April 20009, s. 26.

20 Nazwy i akronimy Dyrekcji Generalnych Komisji przedstawiono na podstawie strony interne-
towej Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/about/ds_pl.htm (data dostepu: 28 marca 2012).
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Wykres nr 4. Liczba i udziat aktow ustawodawczych przyjetych konsensualnie w czasie
prezydencji polskiej
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Zrédto: Monthly summaries of Council acts, July 2011 — December 2011, Sekretariat Generalny Rady,
www.consilium.europa.eu, opracowanie wlasne.

w badanym okresie (od 1994 r.) nie stwierdzono nizszego poziomu konsensu osia-
gnietego przez poprzednie prezydencje, co oznacza, ze wynik Polski jest najgorszy.
Reasumujac, prezydencja polska nie osiagnela sredniego, rocznego minimalnego
standardu konsensualnosci, ponadprzecietnie zaburzajagc kulture ,wciggania
wszystkich na poklad”.

Prezydencja polska miala najwiecej probleméw z konstruowaniem konsensu
w przypadku projektow dotyczacych budzetu (tylko 20% aktow prawnych przyjetych
konsensualnie), INTERNAL (33,3%), EAC, INFSO, ESTAT (33,3%) oraz ENTR, MOVE,
ENER (50%). Nie jest to zaskoczenie. Badania empiryczne pokazuja, ze projekty dys-
trybucyjne i budzetowe cechuja sie duza liczba sprzeciwéw i wstrzyman od glosu,
co jest zwigzane z faktem, ze decydenci kierujg sie w tej materii logika konsekwen-
Gji, to jest maksymalizacja wlasnych interesow i sprowadzaniem interakgji spotecz-
nych do negocjacji preferencji?!. Podobna obserwacja dotyczy spraw z zakresu trans-
portu i telekomunikacji (MOVE) oraz energii (ENER), charakteryzujacych sie duza
liczba kontestacji w Radzie?? i wysoka czestotliwoscia procedur pojednawczych

2L F, Hayes-Renshaw, H. Wallace, The Council of Ministers, 2nd ed., New York 2000, s. 43;
J. Lewis, Informal Integration and the Supranational Construction of the Council, ,Journal of
European Public Policy” 2003, vol. 10, no. 6, s. 1107, 1012. O logice konsekwencji por. J. March,
J. Olsen, The Institutional Dynamics of International Political Orders, ,International Organiza-
tion"” 1998, vol. 52, no. 4, s. 949-951.

22 F, Hayes-Renshaw, W. van Aken, H. Wallace, When and Why the EU Council of Ministers Votes
Explicitly, ,Journal of Common Market Studies” 2006, vol. 44, no. 1, s. 171.
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w ramach wspoldecydowania/ZPU?. Natomiast najlepiej prezydencja polska radzila
sobie z projektami dotyczagcymi TAXUD (100%), ECFIN (100%) oraz EXTERNAL (100%).
Na szczegolne podkreslenie zastuguje wysoki poziom konsensu w odniesieniu do
spraw ekonomiczno-finansowych, nalezy bowiem odnotowac, iz w czasie prezydencji
polskiej negocjowano wiele konfliktowych projektow dotyczacych walki z kryzysem
finansowym, np. tzw. szesciopak, ktérych uchwalenie byto trudne ze wzgledu na ich
sporny charakter. Ponadto, prezydencja polska potrafita zbudowac silny konsens
w odniesieniu do legislacji z zakresu AGRI, ENV, REGIO (90%). Badania pokazuja,
ze regulacje dotyczace rolnictwa, rybotéwstwa i Srodowiska s3 bardzo konfliktowe,
gdyz stanowia okolo 65% wszystkich kontestowanych aktow prawnych w Radzie?*. Nie
widac tego w czasie prezydencji polskiej, co nalezy postrzegac jako wielkie osiggniecie.

Mimo ze globalnie prezydencja polska miata problemy z osiaganiem konsensu,
to analiza koalicji kontestujacych pokazuje, ze potrafita zbudowac szeroki kompro-
mis dla prawie wszystkich regulacji. Z Wykresu nr 5 wynika, ze okoto 81% konte-
stowanych aktéw prawnych bylo przedmiotem sprzeciwu lub wstrzymania sie od
glosu zaledwie jednego lub dwoch panstw. Tylko w trzech przypadkach koalicje blo-
kujgce byly wyrazne: w odniesieniu do projektu budzetu korygujacego nr 4 Unii
Europejskiej na 2011 r. (cztery panstwa)?, dyrektywy w sprawie pobierania oplat za
uzytkowanie niektérych typow infrastruktury przez pojazdy ciezarowe (piec
panstw)? i dyrektywy o czasie ochrony prawa autorskiego (10 panstw)?. Ten ostat-
ni akt prawny zastuguje na szczegdlne omowienie, poniewaz jest to pierwszy przy-
padek w Radzie w badanym okresie (od 2002 r.), kiedy az tyle panstw kontestowa-
to jedna regulacje. Projekt rzeczonej dyrektywy? wydtuzat z 50 do 95 lat czas ochro-
ny autorskiej utworu muzycznego ze stowami artystow-wykonawcow i producen-
tow fonogramoéw. Parlament przedstawil swoje poprawki w kwietniu 2009 r.,
w miedzyczasie osiagnieto réwniez nieformalne porozumienie w trilogu, ktore
m.in. zmniejszalo maksymalny okres ochrony z 95 do 70 lat®. Jednak, z racji obiek-

2 R. Kratsa-Tsagaropoulou, A. Vidal-Quadras, M. Rothe, Sprawozdanie z dziatalnosci delegacji do
komitetu pojednawczego, 1 maja 2004 r. — 13 lipca 2009 r. (szosta kadencja), PE427.162v01-00,
s. 34-35.

24 F, Hayes-Renshaw, W. van Aken, H. Wallace, op.cit., s. 171; J. Lewis, The Methods of Commu-
nity in EU..., s. 276; P. Culley, The Agriculture and Fisheries Council, [w:] M. Westlake, D. Gal-
loway (red.), The Council of the European Union, London 2006, s. 152-153.

% Miesieczny wykaz aktow Rady — wrzesien 2011 r., Rada Unii Europejskiej, 17057/11, Bruksela,
16 listopada 2011 r., s. 11.

% Tbidem, s. 12.

7 Ibidem, s. 16.

28 Wniosek: Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajaca dyrektywe 2006/116/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie czasu ochrony prawa autorskiego i niektérych praw
pokrewnych, Komisja Wspolnot Europejskich, KOM(2008) 464 wersja ostateczna, Bruksela,
16 lipca 2008 r.

2 Wniosek dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacej dyrektywe Parla-
mentu Europejskiego i Rady 2006/116/WE w sprawie czasu ochrony prawa autorskiego i niekto-
rych praw pokrewnych — Wyniki pierwszego czytania w Parlamencie Europejskim (Strasburg,
21-24 kwietnia 2009 r.), Rada Unii Europejskiej, 10568/11, Bruksela, 2 wrzesnia 2011 r., s. 2.
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Wykres nr 5. Liczba i udzial koalicji kontestujacych akty ustawodawcze w czasie prezy-

dengji polskiej
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Zrédto: Monthly summaries of Council acts, July 2011 — December 2011..., op.cit., opracowanie wlasne.

Gji ze strony wielu panstw cztonkowskich, projekt zostal zamrozony — kolejne pre-
zydencje przez dwa lata nie umieszczaly go w agendzie Rady, uniemozliwiajac
zakonczenie procedury legislacyjnej*. Na odmrozenie zdecydowala sie dopiero pre-
zydencja polska i we wrzesniu 2011 r. ,przepchnela” dyrektywe minimalnym trak-
tatowym poparciem 17 panstw i 255 gloséw wazonych®. Spotkalo sie to z ostrym
sprzeciwem niektorych krajow: Szwecja dolgczyta oswiadczenie, w ktérym ,wyrazi-
la zal z powodu decyzji o przyjeciu wniosku", natomiast Belgia stwierdzila, ze , uza-
sadnione bytoby ponowne przeanalizowanie wniosku pod wzgledem merytorycz-
nym"32, Casus omoéwionej dyrektywy pokazuje, ze prezydencja polska kierowala sie
w jej przypadku skutecznoscig, nie zas poszukiwaniem najszerszego kompromisu.
Takie dzialanie jest w ostatnich latach ewenementem w Radzie, gdyz burzy norme
konsensu oraz daje pierwszenstwo interesom wybranych panstw, nie zas calej Unii
Europejskiej. Grozi to wieloletnig utrata wiarygodnosci przez Polske w oczach
przedstawicieli innych panstw czlonkowskich, tym samym negatywnymi konse-
kwencjami w przyszlych negocjacjach w Radzie. W tym kontekscie, poznanie moty-
wow odmrozenia dyrektywy jest szczegélnie ciekawe.

30 Zob.: przebieg procedury 2008/0157(COD) w bazie PreLex.

3! Wyniki glosowania — Dyrektywa zmieniajaca dyrektywe 2006/116/WE w sprawie czasu ochrony
prawa autorskiego i niektorych praw pokrewnych [pierwsze czytanie], 3109. posiedzenie Rady
Unii Europejskiej (Sprawy Ogolne), Rada Unii Europejskiej, 14132/11, Bruksela, 12 wrzesnia
2011 1., s. 2.

32 Wniosek dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacej dyrektywe
nr 2006/116/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie czasu ochrony prawa autorskiego
i niektérych praw pokrewnych (pierwsze czytanie) — Oswiadczenia, Rada Unii Europejskiej,
10568/11 ADD 1, Bruksela, 2 wrzesnia 2011 r.
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Konkluzje

Analiza statystyczna przeprowadzona w niniejszym artykule prowadzi do wnio-
sku, iz z perspektywy responsabilité prezydencja polska w Radzie byla przecietna
i odpowiedzialna w ograniczonym zakresie. Negocjatorzy polscy mieli problemy
z realizacja glteboko zakorzenionej w Radzie kultury konsensu, o czym $wiadczy
niski udzial aktéw prawnych przyjetych bez ani jednego sprzeciwu lub wstrzymania
sie od glosu (72,4%). W skali rocznej jest to rezultat najgorszy w przeciggu ostatnich
16 lat, daleki od sredniej wynoszacej 81%, choc bliski wynikowi dotychczas najstab-
szemu — 74% (1998 r.). Mozna to uznac za najwiekszg porazke polskiej prezydencji,
by¢ moze spowodowang polityka negocjowania kompromiséw w oparciu o skutecz-
nos¢, nie zas czasochtonne postepowanie wedlug norm?. Ocene te tagodzi analiza
koalicji kontestujacych, ktora pokazuje, ze okoto 81% kontestowanych aktow praw-
nych bylo przedmiotem sprzeciwu lub wstrzymania sie od glosu zaledwie jednego
lub dwoch panstw — w efekcie kompromisy osiggane przez prezydencje byly szero-
kie. Tutaj jednak uwidacznia sie kolejna porazka: dyrektywa o czasie ochrony praw
autorskich, pierwsza w badanym okresie (1994-2011) regulacja przyjeta minimalng
wiekszoscia wymagang przez Traktaty, a wiec ze zlamaniem normy ,wciagania
wszystkich na poklad”. Poza tym, prezydencja nie potrafita budowac konsensu przy
projektach dotyczacych budzetu, rynku wewnetrznego, edukacji i informacji oraz
transportu, przedsiebiorstw i energii. Polskich negocjatoréw usprawiedliwia
w pewnej mierze fakt, Ze materie te s3 bardzo konfliktowe. Trzeba jednak podkre-
slic, ze uzyskane przez nich wyniki nie sg rewelacyjne.

Do sukcesow polskiej prezydencji mozna natomiast zaliczy¢ sprawnos¢ w osig-
ganiu konsensu w innych konfliktowych materiach europejskich, od lat rozstrzyga-
nych w ramach logiki konsekwencji. Udalo sie to w przypadku projektow dotycza-
cych rolnictwa, rybotéwstwa, srodowiska, polityki regionalnej, ale takze podatkow
(co do zasady wymagajacych jednomyslnosci), spraw zewnetrznych UE oraz kwestii
ekonomiczno-finansowych. Warto takze odnotowac, ze prezydencja doprowadzila
do pozytywnego i konsensualnego zakornczenia negocjacji projektow z zakresu
spraw zewnetrznych UE (EXTERNAL). Gdy zaczynalo sie przewodnictwo Polski
w Radzie, wiekszos¢ z nich znajdowala sie juz w trzecim czytaniu, a wiec na naj-
trudniejszym etapie procedury legislacyjnej. Mimo to, polscy negocjatorzy potrafili
ztagodzic¢ konflikty pomiedzy panstwami czlonkowskimi i pomyslnie sfinalizowac
rokowania z Parlamentem.

Reasumujac, prezydencja polska byla przecietna i nie osiggnela rewelacyjnych
rezultatow. Trzeba jg ocenic jako raczej nastawiona na skutecznosc, nie zas prze-
strzeganie norm, co moze generowac¢ w przyszlosci negatywne konsekwencje decy-
zyjne dla naszego kraju.

3 Taki wniosek wyplywa z wywiadoéw, jakie przeprowadzitem z polskimi negocjatorami.
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Streszczenie

W literaturze poswieconej Unii Europejskiej prezydencja jest czesto okreslana fran-
cuskim terminem responsabilité sans pouvoir. Pierwszy wyraz oznacza, ze jest ona
odpowiedzialna za skutecznos¢ i efektywnosc procesu decyzyjnego, co przejawia
sie przede wszystkim w budowaniu jak najszerszych kompromiséw w Radzie
i pomiedzy dwoma legislatorami — Radg i Parlamentem oraz wlasciwym admini-
strowaniu i koordynowaniu pracami tej pierwszej instytucji. Natomiast pouvoir
jest to zdolnos¢ prezydencji do wykorzystywania swojego przewodnictwa w celu
realizacji wlasnych interes6w narodowych. Celem artykulu jest ocena polskiej pre-
zydendji tylko z perspektywy pierwszej z powyzszych funkgji, to jest odpowiedz na
pytanie, czy potrafita ona odpowiedzialnie zarzadzac¢ procesem prawodawczym
w Radzie poprzez konstrukcje jak najszerszych porozumien legislacyjnych. Analiza
statystyczna przeprowadzona w niniejszym artykule prowadzi do wniosku, iz Pol-
ska, poza kilkoma wyjatkami, wypelniala wymog responsabilité w sposob ograni-
czony i przecietny, nastawiajac sie raczej na skutecznos¢ niz budowanie czaso-
chtonnych kompromiséw satysfakcjonujacych wszystkich cztonkoéw Rady. Nego-
cjatorzy polscy mieli problemy z realizacjg gleboko zakorzenionej w Radzie kultu-
13 konsensu, o czym swiadczy niski udzial aktow prawnych przyjetych bez ani jed-
nego sprzeciwu lub wstrzymania sie od glosu (72,4%). W skali rocznej jest to rezul-
tat najgorszy w przeciggu ostatnich 16 lat, daleki od sredniej unijnej wynoszacej
81%. Choc¢ ocene ta tagodzi analiza koalicji kontestujacych, ktora pokazuje,
ze okoto 81% kontestowanych aktéw prawnych bylo przedmiotem sprzeciwu lub
wstrzymania sie od glosu zaledwie jednego lub dwoch panstw, to znamiennym
wyjatkiem jest dyrektywa o czasie ochrony praw autorskich — pierwsza w badanym
okresie (1994-2011) regulacja przyjeta minimalna wiekszoscia wymagana przez
Traktaty, a wiec ze zlamaniem normy ,wciggania wszystkich na poklad”.



