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Roznice techniczne czy gra o wpltywy!?
Miedzyinstytucjonalne (nie)porozumienie
w sprawie lepszego stanowienia prawa

Karolina Boronska-Hryniewiecka

Negocjacje nowego porozumienia migedzyinstytucjonalnego w sprawie lepszego stanowienia prawa,
prowadzone przez Komisje Europejskq, Rade i Parlament Europejski, raczej nie zakonczq sie
w 2015 r, jak planowano. Kazda ze stron ma inne pomysly na usprawnienie europejskiego procesu
legislacyjnego, co uwidacznia gre o wplywy miedzy instytucjami unijnymi. Rozstrzygniecie tych réznic
zadecyduje, czy proces stanowienia prawa w UE bedzie mie¢ bardziej polityczny, czy technokratyczny
charakter. W interesie Polski, jako cztonka Rady wspierajgcego metode wspdlnotowq, jest promowanie
niezaleznych ekspertyz dotyczqcych ksztattowania polityki unijnej przy jednoczesnym zachowaniu
demokratycznych zasad sprawowania rzqdéw.

25 czerwca Komisja Europejska (KE) wraz z Rada i Parlamentem Europejskim (PE) oficjalnie rozpoczety
negocjacje nowego porozumienia migdzyinstytucjonalnego w sprawie lepszego stanowienia prawa. Ma ono duze
znaczenie polityczne. Po pierwsze, zastapi dokument z 2003 r., podpisany w zupetnie innej sytuacji instytucjonalnej,
politycznej i gospodarczej. Po drugie, ma usprawni¢ proces legislacyjny i wspofprace miedzy trzema instytucjami po
traktacie lizboniskim oraz odpowiedzie¢ na pilne wyzwania gospodarcze i polityczne stojace przed Unig — powinno
uczyni¢ Unig bardziej konkurencyjna dzigki zmniejszeniu obcigzen regulacyjnych dla biznesu i zapewnieniu szybkiego
dokonczenia budowy wspolnego rynku. Po trzecie, jest postrzegane jako odpowiedz na brytyjski postulat reformy UE
i ograniczenia unijnej biurokracji. Po czwarte, spoteczenstwo obywatelskie oczekuje, ze porozumienie zwigkszy
przejrzystos¢ i demokratycznosé unijnego procesu decyzyjnego.

Przedstawiona przez Komisje propozycja porozumienia, stanowiaca podstawe negocjacji, obejmuje kwestie od
programowania legislacyjnego, poprzez doskonalenie narzedzi regulacyjnych UE, do szybszej implementacji unijnego
prawa, i bedzie mie¢ wpltyw na wszystkie sektory polityki podlegajace decyzjom Unii. Jednak tekst dokumentu nie
znajduje jednomyslnego poparcia u ustawodawcow. Wydaje sie, ze kazda z instytucji chce go wykorzysta¢ do
maksymalizacji wlasnych uprawnien przy jednoczesnym ograniczeniu wptywu pozostatych.

Kontrola nad programowaniem prac UE. Zaréwno PE, jak i Rada maja zastrzezenia co do
niedostatecznego uwzglednienia ich glosu w planowaniu prac Unii. Uwazaja przy tym, ze KE dazy do scentralizowania
swoich uprawnien i narzucenia innym witasnej agendy politycznej. Rzeczywiscie, zapewnienie Komisji o ,,wymianie
pogladow” z ustawodawcami w sprawie rocznego planu pracy wydaje sie krokiem wstecz w stosunku do obecnego
stanu rzeczy i moze spowodowac brak wspétdpowiedzialnosci Rady oraz PE za przyszia legislacje.

Parlament chce odgrywa¢ wieksza role jako inicjator legislacji na podstawie swoich uprawnien z art. 225
Traktatu o funkcjonowaniu UE. Dlatego wezwat do umieszczenia w porozumieniu wymogu, by Komisja w przypadku
niepodjecia dziatan zaproponowanych przez PE musiata przedstawi¢ obszerne uzasadnienie swojej decyzji. Obecna
sugestia KE polegajaca jedynie na ,jinformowaniu o przyczynach decyzji” nie wydaje sie wystarczajaca. Podobne
uzasadnienia powinny by¢ dofaczane takze do decyzji KE o wycofaniu projektow ustawodawczych.



Rada z kolei chciataby zapewni¢ sobie wptyw na programowanie roczne KE analogiczny do wptywu PE.
Postuluje wiec wiaczenie do porozumienia szczegdtowego mechanizmu konsultacji planéw rocznych, ktérego obecnie
brakuje. Istotng réznica w podejsciu obu instytucji jest to, ze podczas gdy PE chciatby ograniczenia ingerencji Rady
Europejskiej w prawodawstwo unijne w obrebie programowania wieloletniego, Rada podkresla, ze priorytety zawarte
w programach pracy KE powinny odpowiadac¢ agendzie strategicznej Rady Europejskie;.

Zmniejszenie obciazen regulacyjnych. Inna kwestia sporna miedzy instytucjami jest postulowany przez KE
sposéb na uproszczenie prawa unijnego i ograniczenie biurokracji. PE, wraz z przedstawicielami spoteczenstwa
obywatelskiego, postrzega propozycje zawarte w porozumieniu jako zbyt jednostronne dazenie do deregulacji. Ich
zdaniem nadmierna koncentracja na obliczaniu finansowych kosztéw proponowanych rozwiazan dla biznesu zagraza
wysitkom UE w celu polepszenia standardéw srodowiskowych czy ochrony konsumenta, ktore czesto nie moga by¢
wyrazone ilosciowo. Krytyka ta jest tylko czesciowo uzasadniona (KE postuluje takze analizy jakosciowe), jednak
wskazane byfoby, aby unijni prawodawcy — obok bezposrednich kosztow regulacji — brali réwniez pod uwage koszt
niepodijecia dziatan na poziomie UE, zwltaszcza w dtuzszej perspektywie.

Dla Rady najwieksza koscia niezgody jest wymog, aby w czasie transpozycji prawa unijnego panstwa
cztonkowskie informowaty KE o wprowadzaniu dodatkowych przepisow ponad te przyjete na poziomie UE (gold-
-plating). Miatyby one nawet — jak przewidziano w porozumieniu — uzasadnia¢ takie postgpowanie i ocenia¢ jego skutki.
Zdecydowana wiekszos¢ delegacji narodowych uwaza ten wymog za ,nieakceptowalny”, uznajac, ze panstwa
cztonkowskie maja prawo do utrzymania dalej idacych regulacji niz te unijne.

Wiecej ocen wplywu. To wihasnie wymog przeprowadzania wiasnych ocen wptywu przez kazda instytucje
przed przyjeciem jakichkolwiek istotnych poprawek budzi w nowym porozumieniu najwigcej kontrowersji. Co wigcej,
KE proponuje, aby instytucje mogly na dowolnym etapie procesu legislacyjnego powotaé niezalezny zespét do oceny
wptywu proponowanych zmian. Zdaniem PE jest to nie do przyjecia, gdyz powaznie odpolityczni proces legislacyjny
poprzez przeniesienie cigzaru decyzji z demokratycznie wybranych politykéw na anonimowych ekspertow. PE
stworzyl whasny zespot ds. ocen wplywu, uwaza jednak, ze decyzja o tym, czy i kiedy przeprowadza¢ taka ocene,
powinna naleze¢ do kazdego z prawodawcow. Poza tym mnozenie ocen moze nie tylko spowolni¢ proces legislacyjny,
ale i wygenerowa¢ dodatkowe koszty na poziomie UE.

Wiegkszos¢ panstw cztonkowskich rowniez postrzega wymog KE za zbyt daleko idacy i zagrazajacy politycznemu
charakterowi procesu legislacyjnego. Budowa wiasnych zdolnosci analitycznych przez Rade jest wskazana, powstaje
jednak pytanie, jak zapewni¢ niezaleznos¢ zespotu ds. ocen wptywu w instytucji kierujacej sig interesami narodowymi.

Akty delegowane i wykonawcze. W nowym porozumieniu duze kontrowersje wiaza sie z procedowaniem
aktéw delegowanych i wykonawczych, czyli przepisow, ktore uzupetniaja lub aktualizujg unijne akty legislacyjne. Moga
sie one odnosi¢ do etykietowania zywnosci, autoryzacji produktéw GMO lub wysokosci kwot mlecznych, i s3 wazne
dla przemystu, biznesu i konsumentow. W praktyce réznica migdzy tymi aktami jest bardzo nieostra i wywoluje
konflikty miedzy prawodawcami o to, kto powinien je zatwierdza¢, co znacznie opdznia proces legislacyjny.

PE preferuje akty delegowane, i do ich kontroli — na takich samych zasadach jak Rada — chce wykorzystywac
niedawno otrzymane uprawnienia. W tym celu wspiera ustalenie sztywnych kryteridow rozrézniajacych oba rodzaje
aktéw oraz dazy do zapewnienia sobie réwnego dostepu do informacji w procesie delegacji. Jako ze akty wykonawcze
sa poza kontrola parlamentarna, PE uwaza kwalifikacje ,wieloletnich i rocznych planéw finansowych” oraz
»autoryzacji” jako aktoéw wykonawczych za nieakceptowalna. Z drugiej strony, Rada preferuje te ostatnie, gdyz
utatwiaja jej ksztattowanie zapiséw KE i wymagaja mniej przejrzystosci z uwagi na ograniczony wptyw PE. Dla Rady jest
rowniez bardzo wazne, aby porozumienie zawierato przepisy dotyczace konsultacji aktow delegowanych z ekspertami
panstw cztonkowskich. W przeciwienstwie do PE, postuluje ona mniej sztywne kryteria rozgraniczenia migdzy aktami
delegowanymi a wykonawczymi.

Jakiej Unii chcemy? Negocjacje nowego porozumienia wskazuja, ze w wielu aspektach pojecie ,,lepszego
stanowienia prawa” jest roznie rozumiane przez prawodawcow. Réznice te dotycza nie tylko rozwiazan technicznych,
lecz takze sposobu dziatania catego systemu regulacyjnego UE, i uwidaczniaja gre o wptywy miedzy instytucjami.

Kraje takie jak Polska, ktore popieraja metode wspélnotowa, lecz chcg tez gwarancji dla intereséw politycznych
panstw cztonkowskich, powinny dazy¢ do znalezienia réwnowagi miedzy uproszczeniem a poprawa skutecznosci
regulacji UE z jednej strony, oraz ich demokratyczng kontrola i przejrzystoscia z drugiej. W tym celu w ramach Rady
powinny one opowiada¢ sie za tym, by w zakresie programowania legislacyjnego KE zobowiazata sie do
przeprowadzenia kompleksowych konsultacji trojstronnych, zapewniajac tym jednolite wsparcie dla swojego
programu. Sprawdzianem takiej formuly bedzie dyskusja nad programem prac KE na 2016 r. Zmniejszaniu kosztéw
unijnej legislacji powinno towarzyszy¢ bardziej dalekowzroczne podejscie do ocen wptywu, uwzgledniajace takze koszt
zaniechania na poziomie UE. Lepsze stanowienie prawa nie moze prowadzi¢ do nakfadania ograniczen na panstwa
cztonkowskie podczas transpozycji unijnej legislacji wtedy, kiedy ustawodawstwo krajowe wykracza poza wymogi
unijne. Aby zapewni¢ demokratyczna kontrole unijnych przepiséw, KE nie powinna nadmiernie polega¢ na aktach
wykonawczych, szczegdlnie regulujac kwestie takie jak ochrona konsumentéw czy srodowiska. W tych przypadkach
PE powinien kontrolowaé proces na réwni z Rada. Wreszcie, PE i Rada muszg inwestowaé we wiasny potencjat
analityczny i solidne oceny wptywu, lecz te ostatnie powinny ufatwiaé, a nie zastegpowac decyzje polityczne.
Technokratyzacja procesu decyzyjnego UE nie jest dobrym pomystem w czasach kryzysu jej legitymizaciji.



