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Streszczenie:

Celem artykutu jest prezentacja pojecia, klasyfikacji, zadan i funkcjonowania komitetow dziata-
jacych w pierwszym filarze Unii Europejskiej, a takze rozwiazania alternatywnego w postaci agencji.
Komitety sg wptywowymi, cho¢ niedocenianymi, osrodkami decyzyjnymi. Bedac czg¢scia wigkszych
sieci, sq obecne we wszystkich fazach cyklu politycznego: ksztattowania polityki, decydowania poli-
tycznego 1 implementacji polityczne;j. Ich istnienie wyjasniane jest przez gtdwne nurty teorii integracji
i demokracji. W wielu przypadkach sg one rzeczywistymi decydentami, a rola formalnych autoréw
decyzji sprowadza si¢ do zatwierdzania decyzji podjetych w komitetach.

Stowa kluczowe: Unia Europejska; Wspolnota Europejska; komitet; decydowanie polityczne;
agencja; migdzyrzadowos¢; ponadnarodowos¢; rzadzenie wielopoziomowe;

Summary:

The goal of the paper is presentation of a notion, classification, tasks and functioning of com-
mittees acting in the first pillar of the European Union as well as an alternative solution: agencies.
Committees are influential but underestimated decision-making bodies. Being a part of broader ne-
tworks, they are present in every phase of political cycle: policy shaping, political decision-making and
political implementation. Their existence is explained by mainstreams of integration and democracy
theories. In many cases they are real decision-makers while formal authors of decision can only con-
firm decisions made in committees.

Keywords: European Union; European Community; committee; political decision-making;
agency; intergovernmentalism; supranationalism; multilevel governance;
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1. Uwagi wstepne

Unia Europejska jest systemem decyzyjnym sui generis. W istocie wystepuja
w niej trzy wspolzalezne, ale nie tozsame, systemy (filary). Podstawowg rol¢ od-
grywa przy tym system Wspodlnoty Europejskiej, bedacej organizacja migdzyna-
rodowa stanowiacg trzon pierwszego filaru Unii (szeroko rozumiana wspodtpraca
gospodarcza). Zdecydowana wigkszos¢ decyzji o charakterze prawnym przyjmo-
wana jest bowiem w ramach tej organizacji, a aktywnos¢ UE w drugim 1 trzecim
filarze (bezpieczenistwo zewngtrzne i wewngtrzne) pozostaje ttem dla aktywnosci
Wspdlnoty. Niniejszy artykut, odnoszac si¢ do decydowania we Wspolnocie Eu-
ropejskiej, moze jednak stanowi¢ przyczynek do dyskusji dotyczacej takze innych
sfer aktywnosci Unii.

Decydowanie we Wspdlnocie Europejskiej oparte jest na skomplikowanych ele-
mentach konstrukcyjnych funkcjonujacych w szczegdlnym otoczeniu politycznym
1 prawnym. Wsrdd osrodkow decyzyjnych nalezacych do tego systemu wazna rolg
odgrywaja organy o charakterze komitetowym. Specyfika tych organéw znajduje
odzwierciedlenie w ich strukturze, funkcjach, formalnym umieszczeniu w systemie,
a takze rzeczywiste] aktywnosci. Ponizej oméwiono pojecie, klasyfikacj¢ 1 zadania
komitetow we Wspolnocie Europejskiej, ich funkcjonowanie (w tym teoretyczne
uzasadnienie istnienia komitetow), a takze proponowane rozwiazanie alternatywne
w postaci agencji. Glowna tez¢ pracy stanowi stwierdzenie, ze komitety sa niedoce-
nianymi o$rodkami decyzyjnymi, ktore maja bardzo istotny wpltyw na ksztalt decyzji
podejmowanych w pierwszym filarze UE. Decydowanie komitetowe pozostaje zas
jedna z gtéwnych metod uchwalania wspdlnotowych aktow prawnych.

2. Pojecie, klasyfikacja i zadania komitetow we Wspélnocie Europejskiej

Nazwa ,.komitet” (od tac. committere) odnosi si¢ do grupy osob majacej za za-
danie rozwigzanie jakiego$ problemu dla dobra innych. Komitet dziata zatem jako
cialo reprezentacyjne w imieniu i/lub zamiast innych podmiotéw: wyborcow, grup
interesu, przedsigbiorstw prywatnych, rzadéw oraz innych kategorii spotecznych.
Struktura komitetu moze mie¢ charakter oddolny (bottom-up) w przypadku utworze-
nia go przez podmioty reprezentowane lub odgérny (fop-down) w sytuacji powotania
go przez ciata nadrzedne w stosunku do reprezentowanych. Komitet moze mie¢ $cisle
zdefiniowane zadania lub dziala¢ w warunkach niezaleznosci. Waznym elementem
jest podporzadkowanie cztonkow komitetu szczegdlnemu programowi dziatania, co
sprawia, ze posiedzenia komitetu jako ciala zinstytucjonalizowanego maja charakter
celowy i nieincydentalny. Na potrzeby niniejszej pracy nalezy zatem zdefiniowaé
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komitet jako zinstytucjonalizowang grupg reprezentatywnych i wyspecjalizowanych
0s0b posiadajacych wspolny program dziatania i wspolng role spoteczng. Cechami
definicyjnymi komitetu sa zatem reprezentacja i specjalizacja'.
W systemie decyzyjnym Wspolnoty Europejskiej wyrdzni¢ mozna w ujeciu
funkcjonalno-podmiotowym pig¢ gldéwnych typow komitetow. Sa to:
o komitety eksperckie doradzajace Komisji na etapie przygotowania projektow ak-
tow prawnych;
o Komitet Ekonomiczno-Spoteczny i Komitet Regionéw bedace organami pomoc-
niczymi Wspdlnoty;
e grupy robocze (working parties) i Komitet Statych Przedstawicieli (COREPER),
przygotowujace decyzje Rady;
¢ komisje w Parlamencie Europejskim przygotowujace posiedzenia plenarne;
o komitety komitologiczne asystujace Komisji w sprawowaniu przez nig funkcji
implementacyjnej delegowanej przez wspolnotowe organy legislacyjne?.
Pierwsza grupe stanowig komitety eksperckie. Biora one udziat w przygotowaniu
projektow aktow prawnych przez Komisje. Wystepuja w wielu formach, ktére mozna
uporzadkowad w trzy gtéwne rodzaje. Pierwszym sa tzw. wystuchania (hearings) doty-
czace zagadnien szczegdtowych. Tego rodzaju komitety powotywane sg do zycia przez
Komisjg, a ich cztonkostwo ma charakter mieszany (reprezentanci sektora publiczne-
go, naukowego i prywatnego). Obradom przewodniczy przedstawiciel Komisji, jedyna
funkcja komitetu jest funkcja doradcza, a koncowym wynikiem posiedzenia informacja
przekazana Komisji. Drugi rodzaj komitetow eksperckich stanowia komitety eksper-
ckie ad hoc, powotywane przez Komisj¢ w celu opracowania szczegolnej propozycji
aktu prawnego. Cztonkami tych komitetow sg rowniez reprezentanci sektora publiczne-

M. P. C. M. van Schendelen, EC Committees: Influence Counts More than Legal Powers, [w:] Shaping European Law and Policy:
the Role of Committees and Comitology in the Political Process, ed. by R. H. Pedler, G. F. Schifer, Maastricht 1996, s. 25-27.

G. Haibach, Governance by Committee: the Role of Committees in European Policy Making and Policy Implementation, ,,Eipascope”
2000, no. 2, s. 38. Por.: M. P. C. M. van Schendelen, Prolegomena to EU Committees as Influential Policymakers, [w:] EU
Committees as Influential Policymakers, ed. by M. P. C. M. van Schendelen, Aldershot-Brookfield USA-Singapore-Sydney 1998,
s. 5-6; C. Demmke, M. Unfried, Umweltpolitik zwischen Briissel und Berlin. Ein Leitfaden fiir die deutsche Umweltverwaltung,
Maastricht 2000, s. 119; G. F. Schéfer, Linking Member State and European Administrations — the Role of Committees and
Comitology, [w:] Delegated Legislation and the Role of Committees in the EC, ed. by M. Andenas, A. Ttirk, The Hague-London-
Boston 2000, s. 4-8; M. Rhinard, Governing in Committees: an Analysis of the Democratic Legitimacy of the European Union
Committee System, paper to be presented at the IPSA World Congress 2000, Quebec, 1-5 August 2000, s. 16-21; B. Flynn, Postcards
from the Edge of Integration? The Role of Committees in EU Environment Policy-Making, [w:] Committee Governance in the
European Union, ed. by T. Christiansen, E. Kirchner, Manchester-New York 2000, s. 79-83; C. Demkke, G. Haibach, Die Rolle der
Komitologieausschiisse bei der Durchfiihrung des Gemeinschaftsrechts und in der Rechtsprechung des EuGH, [w:] Européische
Umweltpolitik und nationale Verwaltungen. Rolle und Aufgaben nationaler Verwaltungen im Entscheidungsprozess, C. Demmke
(Hrsg.), Maastricht 1998, s. 57-59; N. Bernard, Multilevel Governance in the European Union, The Hague-London-New York
2002, s. 147-148; K. Ostrzyniewska, Procedura komitetowa i komitety w procesie podejmowania decyzji w UE — ramy prawne
i praktyka ich funkcjonowania, ,,Wspolnoty Europejskie” 2003, nr 3, s. 6-7.
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go, naukowego i prywatnego. Obradom réwniez przewodniczy przedstawiciel Komi-
sji, zadaniem komitetu jest udzielenie porady oraz ewaluacja aktow prawnych, a kon-
cowym wynikiem posiedzenia wktad do ksztaltu projektu aktu prawnego sktadanego
przez Komisje. Trzecim rodzajem komitetow eksperckich s state komitety eksperckie.
Dysponuja one trwatym mandatem do opracowywania projektow aktow prawnych. Po-
wotywane s przez Komisjg (dotyczy to przede wszystkim komitetéw naukowych) lub
przez Rade. Cztonkami komitetow tego rodzaju sg najczgsciej przedstawiciele sekto-
ra publicznego i naukowego, a udziat reprezentantéw sektora prywatnego jest bardzo
rzadki. Obradom przewodniczy przedstawiciel Komisji lub inna osoba wybrana przez
cztonkéw komitetu. Zadaniem komitetu jest, podobnie jak w przypadku komitetow ad
hoc, udzielenie porady oraz ewaluacja aktéw prawnych, a koficowym wynikiem posie-
dzenia wktad do ksztattu projektu aktu prawnego.

Wsrdd zasad obowiazujacych wszystkie rodzaje komitetow eksperckich wy-
mieni¢ nalezy przede wszystkim reguty rekrutacji ekspertéw. Sa oni najczgsciej mia-
nowani sa przez rzady panstw cztonkowskich, po wystaniu przez Komisj¢ ogdlnego
zaproszenia do statych przedstawicielstw panstw cztonkowskich przy Wspdlnocie.
Czasami Komisja zaprasza jednak ekspertow bezposrednio. Kolejna zasada jest okre-
slenie liczby reprezentantéw poszczegolnych sektorow. W pojedynczym komitecie
nie moze zasiada¢ wigcej niz po dwoch ekspertow mianowanych przez rzad kazdego
panstwa i nie wiecej niz okoto dwudziestu ekspertow prywatnych.

Komitety eksperckie petnia cztery funkcje. Pierwsza jest wsparcie Komisji w za-
kresie zaplecza kadrowego, wiedzy naukowej oraz stabo rozwinigtej struktury admini-
stracyjnej. Druga funkcja jest wzrost akceptowalnosci opracowywanego projektu aktu
prawnego przez Rade: Komisja zna bowiem odpowiednio wczesnie stanowiska po-
szczegllnych panstw. Trzecia funkcja odnosi si¢ do integracji adresatow projektowane-
go aktu prawnego poprzez udziat ich przedstawicieli w procesie decyzyjnym, a czwarta
do ulatwienia implementacji wskutek udziatu reprezentantow rzadéw panstw czton-
kowskich, ktore sa glownym wykonawca wspdlnotowych aktow prawnych’.

Drugim omawianym w niniejszym artykule rodzajem komitetow sa przewi-

Omowienie komitetow eksperckich oparto na: Expert Committees of the Commission and Working Parties in Council, materiat
z seminarium pt. Committees and Comitology in the Political Process of the European Community zorganizowanego przez
European Institute of Public Administration, Maastricht, 16-18 wrzesnia 2003 r. Por. C. Demmke, M. Unfried, s. 116-120;
N. Bemard, s. 151-154; G. F. Schifer, s. 9-13; P. van der Knaap, Government by Committee: Legal Typology, Quantitative
Assessment and Institutional Repercussions of Committees in the European Union, [w:] Shaping European..., s. 85-86; J. Falke,
Comitology and Other Committees: a Preliminary Empirical Assessment, [w:] Shaping European..., s. 143-165; G. Ciavarini
Azzi, Comitology and the European Commission, [w:] EU Committees: Social Regulation, Law and Politics, ed. by C. Joerges,
E. Vos, Oxford-Portland 1999, s. 51-52; C. Docksey, K. Williams, The European Commission and the Execution of Community
Policy, [w:] The European Commission, ed. by G. Edwards, D. Spence, London 1997, s. 141-143; G. F. Schéfer, Committees
in the EC Policy Process: a First Step towards Developing a Conceptual Framework, [w:] Shaping European..., s. 6-10.
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dziane w traktacie ustanawiajacym Wspdlnote Europejska (TWE) jej organy pomoc-
nicze: Komitet Ekonomiczno-Spoteczny i Komitet Regionéw. Opis ich struktury
i funkcji zawieraja odpowiednio art. 257-262 TWE 1 art. 263-265 TWE. Komitet
Ekonomiczno-Spoteczny ma charakter doradczy i skfada si¢ z 344 przedstawicieli
réznych dziedzin zycia gospodarczego i spotecznego. Cztonkéw mianuje Rada na
okres czterech lat po zasiggnigciu opinii Komisji. Rada lub Komisja zobowiazane sa
porozumiewac si¢ z Komitetem w procesie uchwalania aktu prawnego, jezeli przewi-
duja to postanowienia traktatu. Instytucje te moga konsultowac si¢ tez we wszystkich
innych sprawach, w ktorych uznaja to za stosowne. Takze Komitet moze wyrazaé
opinie z wiasnej inicjatywy. Wszystkie opinie sg niewiazace. Decyzje podejmowane
sa w zasadzie wigkszoscig oddanych glosow*. Komitet Regiondw to rowniez organ
o charakterze doradczym, sktadajacy si¢ z 344 reprezentantéw wiladz regionalnych
ilokalnych. Cztonkéw Komitetu i réwna liczbe ich zastgpcow mianuje Rada na okres
czterech lat. Jego funkcje sg tozsame z funkcjami Komitetu Ekonomiczno-Spotecz-
nego, cho¢ dziata on w innym obszarze merytorycznym’.

Trzecim omawianym w tym miejscu typem komitetow sa grupy robocze i Ko-
mitet Statych Przedstawicieli, bedace czgscig struktury wewnetrznej Rady. Grupy ro-
bocze powotywane sa do zycia przez Komitet Statych Przedstawicieli i sktadaja si¢
z reprezentantéw rzadow panstw cztonkowskich szczebla merytorycznego (urzgdnicy
sredniego 1 nizszego szczebla). W ich pracach uczestnicza tez pracownicy Komisji.
Obradom przewodniczy urz¢dnik panstwa sprawujacego prezydencj¢ (chyba ze Ko-
mitet Statych Przedstawicieli ustali inaczej), a koncowym wynikiem pracy jest wktad
do ostatecznego ksztattu aktu prawnego uchwalanego przez Radg.

Komitet Statych Przedstawicieli jest organem traktatowym (art. 207 ust. 1 TWE)
1 wystgpuje w dwoch sktadach. W sktad COREPER I wchodza zastepcy szefow sta-
tych przedstawicielstw panstw cztonkowskich przy Wspdlnocie, a COREPER II sze-
fowie tych przedstawicielstw. Podziat zadan migdzy sktadami jest Scisle okreslony
i polega w uproszczeniu na przekazaniu zagadnien o duzym znaczeniu politycznym
szefom statych przedstawicielstw, a zagadnien technicznych ich zastgpcom. Obradom
Komitetu Statych Przedstawicieli przewodniczy przedstawiciel prezydencji, a zada-
niem komitetu jest ostateczne przygotowanie merytoryczne i polityczne projektow
aktéw prawnych przekazywanych na szczebel ministerialny (posiedzenie Rady).

Zob. szerzej o Komitecie Ekonomiczno-Spotecznym: W. van der Voort, The Economic and Social Committee, [w:] EU
Committees as..., s. 250-273.

Zob. szerzej o Komitecie Regionow: T. Christiansen, P. Lintner, The Committee of the Regions after 10 Years: Lessons from
the Past and Challenges for the Future, ,,Eipascope” 2005, no. 1, s. 7-13; F. Bindi Calussi, The Committee of the Regions:
an Atypical Influential Committee?, [w:] EU Committees as..., s. 225-249.
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W praktyce przebieg prac legislacyjnych w Radzie jest bardziej skomplikowany
1 bierze w nim udziat wigksza liczba komitetow stanowiacych mutacje Komitetu Sta-
tych Przedstawicieli. Zaliczy¢ do nich mozna grupg aftaché uczestniczaca w przygo-
towaniu prac grup roboczych i Komitetu Statych Przedstawicieli, tzw. grupg Antici
przygotowujacg pracg COREPER 11, tzw. grupe Mertens przygotowujaca prace CO-
REPER 1, a takze mniej formalng grupg Przyjaciol Prezydencji. Wspomniane komite-
ty sktadaja si¢ z pracownikow statych przedstawicielstw panstw cztonkowskich przy
Wspdlnocie i petnig funkcje administracyjno-techniczne. Nalezy takze wspomnie¢
o istnieniu komitetow wyspecjalizowanych w pewnych obszarach problemowych,
np. specjalnym komitecie ds. rolnictwa, komitecie ekonomicznym i finansowym czy
komitecie ds. zatrudnienia®.

Czwartym omawianym tu typem komitetow sa komisje Parlamentu Europejskiego.
Sa one powotywane do zycia przez Parlament i dziela si¢ na trzy rodzaje: komisje stale,
komisje tymczasowe i komisje sledcze. W sktad wszystkich rodzajow komisji parlamen-
tarnych wchodza postowie wybierani na posiedzeniu plenarnym na zasadzie parytetu
migdzy grupami politycznymi. Komisje wybieraja samodzielnie swoich przewodnicza-
cych. Gléwnym zadaniem komisji jest merytoryczne przygotowanie sprawozdan beda-
cych podstawg uchwalania aktow o charakterze legislacyjnym lub innych uchwat przez
posiedzenie plenarne. Komisje tymczasowe powolywane sa w celu opracowania szcze-
g0Inego zagadnienia i ich mandat jest czasowo ograniczony. Komisje $ledcze zajmuyja si¢
badaniem wykroczen lub niewtasciwego stosowania prawa wspdlnotowego.

Szczegblnymi rodzajami komitetow dziatajacych w Parlamencie Europejskim s
delegacje migdzyparlamentarne i wspdlne komisje parlamentarne, a takze Konferen-
cja Komisji do Spraw Europejskich (COSAC). Sa one powotane w celu wspodtpracy
Parlamentu Europejskiego z parlamentami panistw trzecich (dwa pierwsze przypadki)
lub panstw cztonkowskich (COSAC). Mozna spotka¢ si¢ z pogladem, ze charakter
komitetow w rozumieniu funkcjonalnym posiadaja tez grupy polityczne’.

Zob. szerzej o komitetach w strukturze Rady: K. Michatowska-Gorywoda, Podejmowanie decyzji w Unii Europejskiej,
Warszawa 2002, s. 102-108; Expert Committees of the Commission.... Por.: G. F. Schéfer, Linking..., s. 14-16; P. van der
Knaap, s. 88-89; G. Haibach, s. 39; G. F. Schafer, Committees in the EC..., s. 10-12; E. Fouilleux, J. de Maillard, A. Smith,
Subproject 2: The Role of Council Working Groups in the Production of European Problems and Policies, Workshop:
Governance by Committee, the Role of Committees in European Policy-Making and Policy Implementation, European
Institute of Public Administration, Brussels, 6 March 2001.

7 Zob. szerzej: P. Tosiek, M. Wicha, Parlament Europejski. Prawo i polityka, Lublin 2007, s. 38-66, 70-76, 144-148; P. Tosiek,
Funkcjonowanie grup politycznych w Parlamencie Europejskim (analiza ilosciowa), ,,Studia Europejskie” 2000, nr 2, s. 91-106; A.
Dumata, Spéjnos¢ grup politycznych w Parlamencie Europejskim, ,,.Biuletyn Europejski UMCS” 1996, s. 49-72. Por. G. Haibach,
s. 38-39; C. Neuhold, Subproject 1: The Standing Committees in the European Parliament, [w:] Governance by Committee: the
Role of Committees in European Policy-Making and Policy Implementation, State of the Art Report, European Institute of Public
Administration, Project no. SERD-1999-00128, May 2000, s. 2-21; C. Neuhold, K. Polster, Subproject 1: The Role of Parliamentary
Committees in the EU Policy Process, Workshop: Governance by Committee..., Brussels, 6 March 2001.
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Piaty typ komitetow stanowia tzw. komitety komitologiczne. Komitologi¢ definiuje
si¢ jako istnienie i dzialalno$¢ specjalnych komitetéw nadzorujacych wykonywanie przez
Komisj¢ jej funkcji implementacyjnej®. Komitety komitologiczne dziataja na podstawie
norm prawnych zawartych zaréwno w prawie pierwotnym, jak i pochodnym. Typy pro-
cedur komitologicznych okreslone sa w ogolnej decyzji Rady systematyzujacej funkcjo-
nowanie komitetow implementacyjnych’. Wyrdznia si¢ cztery typy procedur: procedure
doradcza (advisory procedure), procedure zarzadzania (managament procedure), proce-
dure regulacyjna (regulatory procedure) oraz procedure regulacyjna potaczona z kontrola
(regulatory procedure with scrutiny). W skfad komitetéw wchodza mianowani przez rza-
dy panstw cztonkowskich urzednicy merytoryczni (Sredniego i nizszego szczebla) oraz
przedstawiciel Komisji bedacy przewodniczacym komitetu. Czgsto w posiedzeniach bio-
ra udziat z glosem doradczym reprezentanci réznych grup interesu.

We wszystkich procedurach komitologicznych Komisja przedstawia danemu
komitetowi projekt aktu wykonawczego w celu zaopiniowania go. Znaczenie opinii
komitetu zalezy jednak od typu procedury. W procedurze doradczej komitet opiniuje
projekt w sposob niewiazacy, a w procedurze zarzadzania negatywna opinia komitetu
powoduje przekazanie uprawnien decyzyjnych Radzie (tzw. odestanie Iub rekurs).
W bardziej skomplikowanej procedurze regulacyjnej nie tylko opinia negatywna,
ale i brak opinii komitetu, powoduje przeniesienie uprawnien decyzyjnych na po-
ziom Rady. Wprowadzony w lipcu 2006 r. nowy wariant (procedura regulacyjna po-
taczona z kontrola) przewiduje dodatkowo automatyczna kontrolg decyzji komitetu
przez organy prawodawcze, czyli Parlament Europejski i Radg. Ogolnie nalezy zatem
stwierdzi¢, ze procedury komitologiczne uktadaja si¢ w kontinuum: od bardzo stabej
do bardzo silnej roli komitetu. W praktyce spotka¢ mozna takze mieszane typy ko-
mitetdw: rézne elementy danego obszaru podlegajacego komitologii regulowane sa
przez ten sam komitet za pomoca innej procedury. Komitologia stanowi bardzo stabo
zbadany element procesow decyzyjnych we Wspolnocie Europejskiej, cho¢ jej rola
(kontrola Komisji wykonywana przez panstwa cztonkowskie) jest bardzo duza'”.

Por.: S. Douglas-Scott, Constitutional Law of the European Union, London 2002, s. 66; A. E. Téller, Komitologie. Theoretische
Bedeutung und praktische Funktionsweise von Durchfithrungsausschiissen der Européischen Union am Beispiel der
Umweltpolitik, Opladen 2002, s. 15; C. Neuhold, Das Europaische Parlament im Rechtsetzungsprozess der Europaischen
Union. Demokratische Kontrollmdglichkeiten im Hinblick auf die Durchfiihrungsbefugnisse der Européischen Kommission,
Frankfurt am Main 2001, s. 105.

Council Decision 1999/468/EC of 28 June 1999 laying down the procedures for the exercise of implementing powers
conferred on the Commission, O. J. L 184, 17.07.1999, s. 23.

Zob. szerzej: P. Tosiek, Komitologia. Szczegdlny rodzaj decydowania politycznego w Unii Europejskiej, Lublin 2007.
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3. Funkcjonowanie komitetow we Wspélnocie Europejskiej

Powyzsza prezentacja pozwala wnioskowaé, iz komitety dzialajace we
wspblnotowym systemie decyzyjnym uczestnicza we wszystkich trzech wyrdz-
nianych przez G. F. Schifera fazach cyklu politycznego (ksztattowania polity-
ki, decydowania politycznego oraz implementacji politycznej). W najprostszym
ujeciu w fazie ksztaltowania polityki uczestnicza komitety eksperckie, w fazie
decydowania politycznego grupy robocze w Radzie, a w fazie implementacji po-
litycznej komitety komitologiczne''. Przedstawiajac petniejszy obraz rzeczywi-
stodci 1 abstrahujac od symbolicznego udziatu innych typow komitetdw nalezy
jednak stwierdzi¢, ze w fazie decydowania politycznego i fazie implementacji po-
litycznej biora udziat najczgsciej po dwa typy komitetow. W fazie decydowania
politycznego w sytuacji szczegdlnej, polegajacej na traktatowym wymogu kon-
sultacji Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i/lub Komitetu Regiondw, uczest-
nicza az trzy typy komitetow. Podobnie w fazie implementacji w przypadku tzw.
rekursu (powrotu uprawnien implementacyjnych do Rady) uczestnicza trzy typy
komitetow. Ogolny schemat udziatu komitetéw w réznych fazach cyklu zawarty
jest w tabeli 1. Nalezy podkresli¢, ze obowiazek udziatu komitetow w procesie
decyzyjnym jest zagadnieniem spornym i zalezy od procedury okreslonej w trak-
tacie lub akcie prawa pochodnego. Problem ten nabiera wyjatkowego znaczenia
w przypadku komitetow eksperckich: niektore z nich bowiem musza, a inne moga
by¢ konsultowane w trakcie ksztattowania decyzji. Legalistyczne podejscie do
funkcjonowania komitetow nie daje zreszta prawidtowych rezultatow, a jedynym
efektywnym sposobem okreslenia ich wplywu jest podejscie behawioralne, ktore
pozwala przeanalizowac rzeczywisty, a nie tylko normatywny aspekt ich aktyw-
nosci'.

1 G F Schéfer, Linking..., s. 8; idem, Committees in the EC..., s. 5-6. Por. T. Christiansen, E. Kirchner, Introduction, [w:]

Committee Governance..., s. 4-8.

12° por.: E. Vos, EU Committees: the Evolution of Unforeseen Institutional Actors in European Product Regulation, [w:] EU
Committees: Social..., s. 21-22; M. P. C. M. van Schendelen, Prolegomena..., s. 11-13.
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Tabela 1. Uczestnictwo komitetow w procesie decyzyjnym Wspdlnoty Europejskiej

Faza cyklu politycznego Typy komitetow
Faza ksztattowania polityki Komitety eksperckie w Komisji
Faza decydowania politycznego Grupy robocze, Komitet Statych Przedstawicieli

Komisje w Parlamencie Europejskim

Komitet Ekonomiczno-Spoleczny, Komitet Regionow

Faza implementacji politycznej Komitety eksperckie w Komisji

Komitety komitologiczne

Grupy robocze, Komitet Stalych Przedstawicieli

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Funkcjonowanie komitetow we Wspdlnocie Europejskiej uzasadni¢ moz-
na w trojaki sposob. Pierwszy wiaze si¢ z perspektywa historyczna: w wigkszosci
panstw europejskich forma komitetu znana jest co najmniej od czasdw renesansu,
a powodem jej stosowania jest wymog wysokiego poziomu merytorycznego podej-
mowanych decyzji i reprezentatywnosci. Drugie uzasadnienie ma charakter funk-
cjonalny 1 odnosi si¢ réwniez do umiejgtnosci rozwiazywania probleméw poprzez
podejmowanie przez reprezentatywne organy trafnych rzeczowo decyzji. Trzecie
uzasadnienie jest efektem podejscia behawioralnego 1 dotyczy zachowan instytucji
publicznych i prywatnych obecnych w komitetach. Zachowania te determinowane sa
czterema czynnikami: dazeniami (desires), zdolnosciami (capacities), przymusami
(compulsions) 1 zaproszeniami (invitations). Podmioty reprezentowane w komitetach
daza do wywierania wptywu na decyzje wspdlnotowe, co spowodowane jest koniecz-
noscia ochrony ich interesdw i poprawa wilasnej pozycji przetargowej w relacji do
pozostatych aktoréw. Najczgsciej podmioty te dysponuja odpowiednim zapleczem
(zasoby ludzkie, reputacja, uczestnictwo w sieci, system popar¢) umozliwiajacym
przynajmniej cz¢sciowe osiaganie celow. Nie majg one przy tym zadnej alternatywy,
poniewaz prawo wspolnotowe ma prymat nad prawem krajowym. Udziat przedstawi-
cieli wielu podmiotéw w pracy komitetow jest pozytywnie postrzegany przez organy
Wspdlnoty, ktére samodzielnie nie dysponuja odpowiednim poziomem informacji
1 musza korzysta¢ z ekspertow zewnetrznych'.

Komitety sa instrumentem instytucjonalnym odpowiadajacym na cztery po-

13 M.P.C. M. van Schendelen, Prolegomena..., s. 6-8. Zob. szerzej o uzasadnieniu funkcjonalnym: R. Dehousse, Towards
a Regulation of Transnational Governance? Citizen’s Rights and the Reform of Comitology Procedures, [w:] EU Committees:
Social..., s. 110-112.
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trzeby wspolnotowego systemu decyzyjnego. Pierwsza z nich jest potrzeba coraz
wyzszego poziomu ekspertyz technicznych, naukowych, prawnych i politycznych,
bedaca wynikiem wzrastajacej ztozonos$ci regulacji aktywnosci spoteczenstw panstw
cztonkowskich. Druga potrzeba odnosi si¢ do koniecznosci efektywnej koordyna-
cji wertykalnej migdzy réznymi poziomami rzadzenia bez wprowadzania odgérnych
mechanizméw zarzadzania i kontroli. Trzecia potrzeba jest horyzontalna koordynacja
pomigdzy panstwami cztonkowskimi, a czwarta wymog komunikacji 1 deliberacji
transnarodowe;j'.

Komitety analizowane sg takze w kontekscie dwoch gtéwnych nurtéw teorii
integracji (ponadnarodowego i mi¢gdzyrzadowego), jak 1 koncepcji rzadzenia wielo-
poziomowego">. W nurcie ponadnarodowym komitety postrzegane sa jako osrodki
decyzyjne ztozone z ekspertow, ktérych zadaniem jest bezstronne opracowanie pro-
jektow aktow prawnych w sposob preferujacy podejscie merytoryczne i wyklucza-
jacy dokonywanie przetargdw politycznych. Glownym celem pozostaje znalezienie
najlepszego rozwiazania technicznego w interesie dobra wspdlnego. Podstawowa
rol¢ w dziatalnosci komitetow odgrywaja organy ponadnarodowe, a przede wszyst-
kim Komisja dysponujaca najszerszym dostepem do obiektywnej informacji.

W nurcie migdzyrzadowym wyr6zni¢ mozna trzy warianty. Wedtug pierwsze-
go z nich komitety sg produktem i instrumentem generalnej strategii rzadow panstw
cztonkowskich i administracji narodowych majacej na celu zwigkszenie wptywu na
decyzje wspolnotowe. Glownym zadaniem komitetow jest utrzymanie dominacji
panstw cztonkowskich w systemie, a legitymacja komitetow wynika wprost z faktu
reprezentowania przez nie podmiotow suwerennych. W drugim wariancie komitety
sg elementem systemu monitoringu mi¢dzyrzadowego stworzonego przez panstwa
cztonkowskie w celu kontrolowania organéw ponadnarodowych. Trzeci wariant po-
lega za$ na okresleniu komitetow jako o$rodkow funkcjonalnej wspotpracy rzadow
1 administracji panstw cztonkowskich.

W koncepcji rzadzenia wielopoziomowego komitety postrzegane sa jako miej-

,,EFTA Bulletin” 2002, no. 1 (The European Economic Area: Decision Shaping and Participation in Committees), s. 6.

Zob. szerzej: A. Maurer, Committees in the EU System: Alternative Approaches for Understanding a Multi-Level,
Multi-Actor System, [w:] Governance by Committee, the Role of Committees in European Policy-Making and Policy
Implementation, Final Report — Part I, European Institute of Public Administration, Project no. SERD-1999-00128, April
5,2002, s. 46-55; A. Maurer, J. Mittag, W. Wessels, Theoretical Perspectives on Administrative Interaction in the European
Union, [w:] Committee Governance..., s. 27-34; T. Larsson, A. Maurer, Subproject 4: The Committee System, Legitimacy,
Citizen’s Perceptions and Acceptance of the EU-System of Governance [w:] Governance by Committee.. ., State of the Art
Report, s. 79-87; T. Larsson, A. Maurer, Subproject 4: Democratic Legitimacy beyond the Nation State — EU Interaction
and Deliberation, Workshop: Governance by Committee..., Brussels, 6 March 2001, s. 4-5; C. Joerges, Die Europdische
»Komitologie”: Kafkaeske Biirokratie oder Beispiel ,,deliberativen Regierens” im Binnenmarkt, [w:] Das Ausschusswesen
der Européischen Union, C. Joerges, J. Falke (Hrsg.), Baden-Baden 2000, s. 32-33.
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sce interakcji biurokratycznej aktordw wywodzacych si¢ z réznych poziomow pafistw
cztonkowskich 1 poziomu Wspolnoty. W zaleznosci od podejscia w koncepcji tej zwra-
ca si¢ uwage na mozliwos¢ powstania nietransparentnej i niekontrolowanej megabiu-
rokracji, wysoka deliberacyjna jakos¢ decyzji podejmowanych w komitetach lub na
powstanie systemu fuzyjnego, w ktorym komitety sa miejscem agregacji potencjatow
réznych poziomdw instytucjonalnych i instrumentalnych cechujacych si¢ znaczacym
stopniem europeizacji, czyli orientacji ich aktywnosci na problemy wspdlnotowe.

Komitety wymagaja rowniez analizy w kontekscie teorii demokracji. G. Sartori
traktuje wzorzec decydowania komitetowego jako jeden z najbardziej demokratycz-
nych sposobéw podejmowania decyzji. Wskazuje rOwnoczesnie na podstawowe ce-
chy tego wzorca. Zalicza do nich przede wszystkim cechy os$rodka decyzyjnego, czyli
komitetu. Naleza do nich:

e ograniczona liczba czlonkow, ktéra pozwala na pojawienie si¢ relacji personal-
nych, dobrej komunikacji i zaufania;

o reprezentowanie przez cztonkdw komitetu okreslonych czg$ci spoteczenstwa;

o trwaly i zinstytucjonalizowany charakter komitetu;

¢ konfrontacja z podejmowaniem decyzji na innych poziomach.

Tak skonstruowany komitet podejmuje decyzje w sposdb odmienny od innych
typéw osrodkow decyzyjnych. Pierwsza cecha komitetowego procesu decyzyjnego
jest przyjmowanie wigkszosci decyzji w sposob konsensualny nawet w sytuacji for-
malnej mozliwosci uzywania metody wigkszosciowej. Druga cecha polega na bra-
niu pod uwagg interesow reprezentowanych przez wszystkich cztonkéw komitetu.
W kontekscie teorii gier ten proces decyzyjny nalezy postrzegac jako gre o sumie
niezerowej, w ktorej preferencje zadnego gracza nie sg ignorowane. Efektem takie-
go funkcjonowania komitetu jest relatywnie niskie ryzyko podmiotéw delegujacych
podjecie decyzji na poziom komitetu, a wszyscy delegujacy sa ponadto w jednako-
wy sposob zobowiazani do przestrzegania podjgtej decyzji. Trzecia cecha to wyste-
powanie mechanizmu ,,przesunigtej kompensacji wzajemne;j” (deferred reciprocal
compensation) polegajacego na uleganiu niektorych cztonkdw komitetu intensyw-
nym preferencjom innych cztonkéw ze $wiadomoscia, ze inni cztonkowie ulegng in-
tensywnym preferencjom tych pierwszych podczas negocjacji nastgpnego problemu
decyzyjnego'®.

Nalezy zauwazy¢, ze w powyzszym podejsciu wyraznie preferowana jest tzw.
legitymacja wejscia. Akcentowany jest tu bowiem udzial reprezentantow wielu grup

16 G. Sartori, Will Democracy Kill Democracy? Decision-Making by Majorities and by Committees, ,,Government and
Opposition” 1975, vol. 10, no. 2, s. 143-150, cyt. za A. E. Téller, H. C. H. Hofmann, Democracy and the Reform of
Comitology, [w:] Delegated..., s. 32-35.
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spofecznych oraz uwzglednienie maksymalnej liczby preferencji w ostatecznym
ksztatcie decyzji. Warto jednak podkresli¢, ze kompromis nie zawsze jest zjawiskiem
dodatnim. Wystgpuje on w trzech formach. W pierwszej formie polega na poswigce-
niu niektorych preferencji w celu zrealizowania innych 1 podjecia decyzji satysfak-
cjonujacej w mniejszym lub wigkszym stopniu wszystkich (kompromis pozytywny).
W drugiej formie polega on na uzyskaniu rezultatu, ktory nie satysfakcjonuje niko-
go (kompromis negatywny), a w trzeciej na przyjmowaniu rozwigzan pakietowych
dotyczacych nie zwigzanych ze soba zagadnien, ale pozwalajacych urzeczywistni¢
preferencje niektorych uczestnikdw procesu decyzyjnego w danym czasie po to, by
preferencje innych uczestnikow byly urzeczywistnione w innym czasie'’. Jest rzecza
oczywista, ze decyzje podejmowane w efekcie kompromisu nie zawsze odpowiadaja
warunkom efektywnosci 1 nie zawsze s rezultatem dyskusji opartej o metod¢ prze-
konywania (arguing). Komitety sa bowiem podmiotami, w ktérych dopuszcza si¢
metody przetargowe (bargaining)'®. Omawiane podejscie posiada zatem niewatpliwa
wadg w postaci ignorowania problemu tzw. legitymacji wyjscia podkreslajacej mate-
rialng efektywnos¢ procesu decyzyjnego.

Prébe potaczenia legitymacji wejscia i wyjscia stanowi deliberatywne pode;j-
$cie do istnienia komitetow. Ma ono jednak charakter $cisle normatywny. Wedlug
przedstawicieli tej koncepcji proces decyzyjny w komitetach w zasadzie cechuje si¢
swobodg wyrazania pogladéw przez wszystkich uczestnikéw i zwiazaniem ich osta-
tecznie podjeta decyzja. Druga cecha tego procesu jest uzasadnienie podjetej decyzji,
a wezesniej — w fazie dyskusji — postugiwanie si¢ jedynie argumentami merytorycz-
nymi. Trzecia cecha jest umozliwienie udziatu w procesie wszystkim zainteresowa-
nym podmiotom i traktowanie ich w jednakowy sposob, a czwarta osiaganie racjonal-
nego i umotywowanego konsensusu'.

Wychodzac réwniez z zatozen deliberatywnych mozna stwierdzi¢, ze komitety
sg legitymizowane po stronie wejscia w wyniku udziatu w nich przedstawicieli pan-
stwa. Stanowig one element taczacy horyzontalng i wertykalna dystrybucje wiadzy
miedzy poziom wspolnotowy i panstwowy, przyczyniajac si¢ do utrzymania row-
nowagi instytucjonalnej w atmosferze wspotpracy, deliberacji i utrzymania zasady
subsydiarno$ci. Udzial panstwa oznacza w tym rozumieniu takze uczestnictwo spo-

17" A.Maurer, T. Larsson, Democratic Legitimacy in EU Politics — No Way Out for Committees, [w:] Governance by Committee...,
Final Report — Part I, s. 84.

18 1 Gehring, Bargaining, Arguing and Functional Differentiation of Decision-Making: the Role of Committees in European

Environmental Process Regulation, [w:] EU Committees: Social..., s. 198-199.

J. Cohen, Deliberation and Democratic Legitimacy, [w:] Deliberative Democracy, ed. by B. Jamses, R. William, Cambridge
1999, s. 74, cyt. za A. Maurer, T. Larsson, s. 85. Podobnie: C. Joerges, Zusammenfassung und Perspektiven: ,,Gutes Regieren”
im Binnenmarkt, [w:] Das Ausschusswesen..., s. 349-351.
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teczenstwa obywatelskiego. Komitety s takze legitymizowane po stronie wyjscia,
a wiaze si¢ to z podejmowaniem decyzji na podstawie obiektywnych i merytorycz-
nych informacji naukowych, przy udziale ekspertow, ktérych pozycja i niezalezno$¢
stanowia naczelne zasady rekrutacji®.

Odnoszac si¢ w omawianym kontekscie do réznych typéw komitetow warto
zauwazy¢, ze komitety eksperckie legitymizowane sg poprzez dostarczanie obiek-
tywnej wiedzy technicznej i podnoszenie poziomu merytorycznego podejmowanych
decyzji. Komitet Ekonomiczno-Spoteczny i Komitet Regionow czerpia swa legity-
macje z reprezentowania spoleczenstwa obywatelskiego, a grupy robocze w Radzie,
Komitet Stalych Przedstawicieli i komitety komitologiczne z faktu przedstawiania
stanowisk demokratycznie wybranych rzadéw panstw cztonkowskich oraz celu dzia-
tania, ktorym jest osiaganie pozytywnych rezultatow. Zrédlem legitymacii komisji
Parlamentu Europejskiego jest zas demokratyczny wybor ich cztonkéw oraz publicz-
ne przeprowadzanie posiedzen®'.

Komitety funkcjonujace we wspolnotowym systemie decyzyjnym posiadajg za-
tem szes¢ cech:

e stanowia instytucjonalizacj¢ kolektywnego rzadzenia opartego o konsensualne
1 konsultacyjne podejmowanie decyzji;

¢ cztonkostwo w komitetach jest zdywersyfikowane i odzwierciedla pluralizm kul-
tur administracyjnych poszczegdlnych pafistw cztonkowskich i catej Wspolnoty;

¢ komitety sa wyspecjalizowane funkcjonalnie, co podwyzsza jako$¢ podejmowa-
nych decyzji i legitymacj¢ wyjscia;

¢ komitety sg nietransparentne, co obniza legitymacj¢ wejscia;

o komitety stanowia gtdwny element faczacy podmioty polityki z réznych pozio-
mow rzadzenia;

¢ komitety ulegajq ciagtej ewolucji w zakresie ich struktury i funkcji*.

Komitety petnig siedem gtéwnych funkcji. Sa to: dostarczanie wiedzy meryto-
rycznej, tworzenie regul, akceptowanie programéw finansowych, budowanie kon-
sensusu, koordynacja migdzypoziomowa, tworzenie sieci i prowadzenie polityki
wplywu?. Wedtug innego podejscia komitety pehnia tylko trzy funkcje: reguluja ko-
rzystanie z wiedzy ekspertow, koordynuja aktywnosé réznych poziomow decyzyjnych
oraz stanowig miejsce komunikacji i deliberacji. Komitety nie posiadaja w wigkszo-

20 E. Vos, 5.30-42.

2L A Maurer, T. Larsson, s. 80-81.
2T Christiansen, E. Kirchner, s. 8-11.
2 G. Haibach, s.38.
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$ci traktatowej podstawy prawnej, a ich cztonkowie nie sq wybierani w sposdb demo-
kratyczny i dziataja w sposob wysoce zbiurokratyzowany*.

Najczgsciej wymienianymi wadami komitetow sa: brak transparencji, wysokie
koszty funkcjonowania i niejasna odpowiedzialnos¢®. Brak transparencji ma kilka
przejawow. Na czoto wysuwa si¢ tu skomplikowana struktura systemu komitetow.
Drugim negatywnym zjawiskiem jest dominacja niepublicznego sposobu prowa-
dzenia obrad, co obniza poziom kontroli spotecznej. Trzecim przejawem jest czg-
sto przypadkowy dobdr cztonkdw komitetow i reprezentowanie przez nich waskich
grup interesow, a czwartym stosunkowo niskie zainteresowanie §wiata polityki sfera
technicznych decyzji podejmowanych w komitetach?®. Aktywnos¢ komitetow jest
dos¢ kosztowna: w ich prace wlaczonych jest kilkadziesiat tysigcy urzednikow naro-
dowych 1 znaczna cz¢$¢ urzednikoéw wspolnotowych. Odpowiedzialnos¢ tych osob
za podejmowane decyzje jest niejasna, cho¢ decyzje te maja czgsto duze znaczenie
polityczne. Brak odpowiedzialnosci wynika z usytuowania komitetow w procesie de-
cyzyjnym i wiaze si¢ ze stabymi mozliwosciami kontroli systemu spowodowanymi
jego skomplikowang struktura. Ponadto komitety rzadko uprawnione sa do podejmo-
wania wigzacych decyzji, a ich rola ma charakter funkcji wptywu.

Wplyw komitetow na wspolnotowy proces decyzyjny postrzegaé nalezy
w dwoch plaszczyznach. Pierwsza jest posredni wptyw na wynik negocjacji migdzy-
rzadowych, a drugg réwniez posredni wplyw na rOwnowage migdzyinstytucjonalna.
Komitety, bedac wtérnymi osrodkami decyzyjnymi, dziataja bowiem w powigzaniu
z osrodkami pierwotnymi. Powigzanie to ma trzy wymiary: sekwencyjny, mandatowy
1 partycypacyjny. W wymiarze sekwencyjnym zwraca si¢ uwage na to, ze komitety
dziataja przed lub po osrodku pierwotnym. W wymiarze mandatowym podkresla sie¢,
ze komitety zajmuja si¢ jedynie pewnym wycinkiem szerszego zagadnienia. W wy-
miarze partycypacyjnym za$ najwazniejszy jest odmienny od osrodka pierwotnego
sktad komitetu?’.

4. Alternatywa dla komitetéw we Wspélnocie Europejskiej

Z uwagi na wspomniane wady pojawiaja si¢ propozycje rozwiazan alternatyw-
nych w stosunku do komitetow jako regulatoréw wspdlnego rynku. Funkcjonowa-
nie wspdlnego rynku okresla si¢ jako réwnoczesne wystepowanie trzech procesow:

AN Maurer, T. Larsson, s. 79-80.

25 G.F. Schafer, Linking..., s. 22-24.

26 B Flynn, s. 92-94; G. Haibach, s. 40.
2T T, Gehring, s. 197-198.
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integracji negatywnej oznaczajacej likwidacj¢ barier ekonomicznych, integracji po-
zytywnej oznaczajacej rozwoj wspolnych polityk gospodarczych oraz ,,re-regulacji”
cechujacej si¢ wprowadzaniem wspdlnych europejskich regut w zintegrowanych ob-
szarach. W tych warunkach wyr6zni¢ mozna trzy opcje instytucjonalne sterowania
polityka: wzajemne uznawanie regulacji krajowych i konkurencj¢ regulacyjna, komi-
tety 1 agencje wspolnotowe?.

Ta ostatnia opcja preferowana jest przez coraz wigksza liczb¢ badaczy. Gtow-
nym reprezentantem tej szkoty jest G. Majone. Twierdzi on, ze we wspdtczesnej de-
mokracji podstawowa rolg odgrywac powinny instytucje niewigkszosciowe (non-ma-
Joritarian institutions). Naleza do nich: niezalezne banki centralne, niezalezne sady,
trybunaty administracyjne i agencje regulacyjne. Gtéwna cecha tego typu instytucji
jest brak bezposredniej odpowiedzialnosci wobec wyborcow i wybieranych polity-
kéw, cho¢ decyzje o powstaniu takich organéw podejmujg politycy. Wspomniana
niezalezno$¢ nie jest jednak oznakg dowolnosci dziatania i braku odpowiedzialnosci
publicznej. Potaczenie niezaleznosci z odpowiedzialnoscia jest mozliwe wskutek sto-
sowania nowoczesnych i elastycznych form kontroli, do ktorych naleza: wykonywa-
nie celow statutowych, wymogi proceduralne, nadzor sadow, dyscyplina budzetowa,
profesjonalizm i wysoki poziom merytoryczny, monitorowanie przez zainteresowane
grupy spolteczne czy nawet rywalizacja miedzy agencjami. Aplikacja powyzszych
mechanizmow sprawia, ze w normalnych warunkach ,,nikt nie kontroluje niezaleznej
agencji, a jednak pozostaje ona pod kontrolg™?.

Do gtéwnych zalet agencji zalicza si¢ zwykle: wysoki poziom wiedzy jej pracow-
nikow odpowiadajacy potrzebom regulacyjnym, mozliwos¢ ustalania regut, mozliwosé
rozstrzygania sporow, partycypacje publiczng wyrazajaca si¢ prowadzeniem szerokich
konsultacji spotecznych, wylaczenie spod rywalizacji politycznej, stabilnos¢ polityczna
wskutek braku podlegania wyborom, elastycznos¢ w zakresie formutowania polityki
1implementacji, a takze brak stosowania sztywnych wzorcow biurokratycznych. Cechy
te sprawiaja, ze agencje moga stac si¢ ,,niezalezng czwarta odmiang wiadzy™’.

B8 g oerges, Die Europdische..., s. 21-28; idem, Bureaucratic Nightmare, Technocratic Regime and the Dream of Good
Transnational Governance, [w:] EU Committees: Social..., s. 7-9. Por. L. Allio, The Case for Comitology Reform:
Efficiency, Transparency, Accountability, Working Paper: The Europe We Need, The European Policy Centre, 19
February 2003, s. 27-28.

Y g Majone, Independence vs. Accountability? Non-Majoritarian Institutions and Democratic Government in Europe, EUI

Working Paper SPS No. 94/3, San Domenico 1994, s. 2-3; T. Moe, Interests, Institutions and Positive Theory: the Politics
of the NLRB, ,,Studies in American Political Development” 1987, vol. 2, s. 236-299, cyt. za G. Majone, s. 3.

30 ¢ Majone, s. 5, 16-19. Por. G. Majone, M. Everson, Institutional Reform: Independent Agencies, Oversight, Coordination

and Procedural Control, [w:] Governance in the European Union, ed. by O. de Schutter, N. Lebessis, J. Paterson,
Luxembourg 2001, s. 146-150; O. de Schutter, Proceduralising European Law: Institutional Proposals, [w:] Governance
in..., s. 210-212.
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W swojej istocie agencje stanowia praktyczny przyktad zastosowania deliberacyj-
nych technik decyzyjnych z uwzglgdnieniem potrzeby legitymacji wejscia i wyjscia.
Agencje sg legitymizowane od strony wejscia poprzez umozliwienie wszystkim zain-
teresowanym grupom interesu dostgpu do osrodka decyzyjnego, a od strony wyjscia
poprzez konieczno$¢ uzasadniania decyzji. Gtéwnym celem procesu decyzyjnego po-
zostaje efektywnos¢ decyzji, ktore nie musza mie¢ charakteru wiazacego prawnie®!.

Wspolnota Europejska zaczeta tworzy¢ agencje juz w latach siedemdziesiatych.
Sa one kreowane przez Radg, ale dziataja niezaleznie od niej. Mozna wyrdzni¢ cztery
modele agencji wspdlnotowych: model regulacyjny (agencje posiadajace uprawnie-
nia do podejmowania autonomicznych decyzji), model monitoringu (agencje obser-
wujace rozwoj sytuacji w danym obszarze), model kooperacji (agencje promujace
dialog spoteczny) i model wykonawczy (agencje wspomagajace wspolnotowa stuzbe
publiczng w wykonywaniu prawa). Do cech agencji wspolnotowych zaliczy¢ nalezy:
ograniczony mandat, istnienie organu nadzorczego sktadajacego si¢ z przedstawicieli
panstw cztonkowskich, stanowisko dyrektora wykonawczego wybieranego przez or-
gan nadzorczy, wspotprace z komitetami naukowymi, a takze standaryzowane zasady
rekrutacji personelu, finansowania i kontroli*.

Wydaje si¢ jednak, ze agencje nie moga stanowi¢ alternatywy dla komitetow.
Funkcjonuja one bowiem na podstawie innych zatozen pierwotnych. Sq wyrazem za-
stosowania prostego podejscia kierujacego si¢ racjonalnoscig ekonomiczng i ochrong
prywatnych sit rynkowych przed zbedna regulacja spoteczng i polityczna. Komitety
stanowig zas$ przyktad dazenia rzadéw panstw cztonkowskich do utrzymania kontroli
nad procesem decyzyjnym?®.

5. Uwagi koricowe

Komitety i agencje sa waznymi elementami sieci transnarodowych, ktére po-
wstajg we Wspdlnocie Europejskiej. Sieci stanowia wyraz niehierarchicznej relacji
migdzy heterogenicznymi aktorami, ktora generuje wzorce interakcji wychodzace

3G, Majone, When Does Policy Deliberation Matter?, EUI Working Paper SPS No. 93/12, San Domenico 1993, s. 9-11.
Szerzej o jakosci procesow deliberacyjnych i propozycji przeniesienia na grunt europejski amerykanskiego systemu ,,notice
and comment” zob.: F. Bignami, Accountability and Interest Group Participation in Comitology. Lessons from American
Rulemaking, EUI Working Paper RSC No. 99/3, San Domenico 1999, s. 24-45.

32 p, Steinberg, Agencies, Co-Regulation and Comitology — and What about Politics?, part of contributions to the Jean Monnet

Working Paper No. 6/01, URL <http://www.jeanmonnetprogram.org/papers/01/012901.1tf> [odezyt: 21.09.2005], s. 9-11. Por.
L. Allio, s. 23-27. Zob. takze klasyfikacja agencji w literaturze polskiej: A. Dumata, Agencje w systemie Unii Europejskiej,
[w:] Agencje Unii Europejskiej. Informator, red. A. Dumata, Warszawa 2002, s. 19-25.

33 M. Everson, The Constitutionalisation of European Administrative Law: Legal Oversight of a Stateless Internal Market,

[w:] EU Committees: Social..., s. 285-287.
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poza procesy wymiany informacji, akcentujac metodologiczne i proceduralne aspek-
ty podejmowania decyzji. W ramach sieci obserwowa¢ mozna wspdtprace sfery
publicznej 1 prywatnej polegajaca na stosowaniu eksperymentalnych i elastycznych
procedur decyzyjnych. Sieci sq praktycznym efektem potaczenia podejscia migdzy-
rzadowego, ponadnarodowego i przede wszystkim wielopoziomowego™.

H. Schmitt von Sydow definiuje sieci jako wielowymiarowe matryce ztozone
z linii horyzontalnych, wertykalnych i diagonalnych, wyrazajacych szczegdlne zada-
nia, kompetencje, cele i instrumenty®. Komitety jako zinstytucjonalizowane osrodki
decyzyjne pelnig w sieciach cztery wazne funkcje: stabilizuja dtugotrwala relacje
kooperacyjna, wiaczaja si¢ do europejskiej ,,spotecznosci merytorycznej” (Fachdf-
fentlichkeit), wspieraja stabo zorganizowane interesy i koordynuja pracg osrodkow
narodowych®.

Wspolpraca osrodkéw narodowych i ponadnarodowych reprezentujacych sfere
publiczng 1 prywatng tworzy w ramach sieci szczeg6lng strukture transnarodowa. Jej
gldwna cecha jest wspdlne podejmowanie kierunkowych decyzji i decentralizacja im-
plementacji. W praktyce wspdlnotowej znajduje to odzwierciedlenie w tzw. nowym
podejsciu (New Approach) stosowanym od potowy lat osiemdziesiatych w zakresie
norm technicznych. Polega ono na uchwalaniu przez Wspdlnote dyrektyw regulu-
jacych jedynie wymogi ogélne i pozostawieniu regulacji szczegétowych zagadnien
niezaleznym organizacjom technicznym. Organizacje te sa w istocie transnarodo-
wymi osrodkami wspolpracy organizacji krajowych, a normy techniczne przez nie
stanowione nie majg charakteru wiazacego prawnie. W wyniku nieformalnych zasad
proceduralnych i z przyczyn praktycznych sa one jednak traktowane jako wiazace®'.

Reasumujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze komitety sg trwatym
elementem systemu decyzyjnego Wspolnoty Europejskiej. Wystgpuja one we wszyst-
kich fazach cyklu politycznego i wywieraja znaczacy wptyw na ksztalt podejmowa-

34 K.-H. Ladeur, Towards a Legal Concept of the Network in European Standard-Setting, [w:] EU Committees: Social...,

s.161-170. Por. G. Majone, The Future of Regulation in Europe, [w:] Regulating Europe, G. Majone et al, London-New York
1996, 5. 273-276; idem, Temporal Consistency and Policy Credibility: Why Democracies Need Non-Majoritarian Institutions,
EUI Working Paper RSC No. 96/57, San Domenico 1996, s. 13-15; J. A. Vervaele, Shared Governance and Enforcement of
European Law: from Comitology to a Multi-Level Agency Structure?, [w:] EU Committees: Social..., s. 138-140.

35 H. Schmitt von Sydow, Governance im europdischen Mehrebenensystem, [w:] Verwaltung und Governance im

Mehrebenensystem der Europdischen Union, S. Magiera, K.-P. Sommermann (Hrsg.), Berlin 2002, s. 181.

36 A Biicker, S. Schlacke, Die Entstehung einer ,,politischen Verwaltung” durch EG-Ausschiisse — Rechtstatsachen und

Rechtsentwicklungen, [w:] Das Ausschusswesen..., s. 226-231. Zob. takze praktyczny przyktad funkcjonowania sieci
z uwzglednieniem roli komitetow: tamze, s. 168-176, 226-231.

3T Zob. szerzej o nowym podejsciu: J. Neyer, Risikoregulierung im Binnenmarkt: zur Problemlosungsféhigkeit der européischen

politischen Verwaltung, [w:] Das Ausschusswesen..., s. 266-268; K.-H. Ladeur, s. 163-164. Zob. zastosowanie nowego
podejscia na przyktadzie praktycznym: D. Wolf, Deliberativer Supranationalismus und unterschiedliche Umsetzungsleistung:
ein Vergleich der Normung bei der Maschinen- und Bauproduktenrichtlinie, [w:] Das Ausschusswesen..., s. 329-348.
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nych decyzji. Stanowig przy tym czg¢$¢ wigkszych transnarodowych struktur decy-
zyjnych o charakterze sieciowym, bedac wyrazem wciaz dominujacej roli pafistw
cztonkowskich i wzrastajacej roli niepanstwowych osrodkow decyzyjnych. Komitety
zajmujg wazne miejsce w teoriach integracji i demokracji, cho¢ trudno okresli¢, ktora
z nich wyjasnia ich istnienie i funkcjonowanie w sposob najpehniejszy. Jednoczesnie
w ogolnej percepcji naukowej i prakseologicznej rola komitetéw jest niedoceniana.
Uznaje si¢ je bowiem za pochodne (powotane dla potrzeb funkcjonowania innych
organdw) o$rodki decyzyjne, ktore petnia czysto techniczne i ,,stuzebne” funkcje.
Akceptujac generalnie ten poglad nalezy jednak dodaé, ze znaczna cze$¢ decyzji po-
dejmowana jest de facto w komitetach. Zadania formalnych autoréw decyzji (Parla-
mentu Europejskiego, Rady lub Komisji) sprowadzaja si¢ wtedy do zatwierdzania
decyzji podjetych w komitetach. Zjawisko to ma szczegolng wage w zakresie legis-
lacyjnej aktywnosci Wspdlnoty 1 kaze w nowy sposdb postrzegad istotg procesow
integracyjnych w ramach UE.
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