Aleksandra Mazurek

Wielkos¢ kolegium komisarzy i jej znaczenie dla Komisji Europejskiej

oraz panstw czlonkowskich Unii Europej skiej1

Wprowadzenie

Efektywnos¢, przejrzystos¢ prawodawstwa i dziatan, zdolno$¢ do szybkiego i
skutecznego reagowania, bliskos¢ do obywateli, legitymizacja — to najwazniejsze cele reform
w Unii Europejskiej, majace przygotowaé jej instytucje na wyzwania dwudziestego
pierwszego wieku?. Ich realizacja stanowi glowny przedmiot dziatan w UE od 1992 roku.
Przeprowadzenie wyzej wspomnianych reform umozliwi¢c miaty zapisy traktatow z
Maastricht, Amsterdamu i Nicei®, ktore jednak ostatecznie nie przyniosty planowanych
skutkow, stanowigc kazdorazowo stosunkowo niewielkg zmian¢ tego, co wymagalo
fundamentalnej reformy.

Szefowie panstw 1 rzadow Unii Europejskiej, przygotowujacej si¢ na przyjecie
kolejnych panstw cztonkowskich, dostrzegli ten stan rzeczy. W tym kontekscie rozpoczal si¢
tzw. ,,proces postnicejski”, ktory doprowadzit do utworzenia Konwentu UE. W jego obradach

uczestniczyli przedstawiciele panstw cztonkowskich i panstw kandydujacych, szesnastu

! Artykut ukazal si¢ w czasopi$mie: ,,Wroclawskie Studia Erazmianskie. Studia Erasmiana Wratislaviensia”,
Wroctaw, 2008, s. 269-282.

2 Por.: Deklaracja z Laeken w sprawie przyszlosci Unii Europejskiej, dofaczona do Konkluzji przyjetych
podczas podczas spotkania Rady Europejskiej w Laeken (14-15.12.2001)
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/ec/68827.pdf (07.08.2008) SN 300/1/01
REV 1. oraz pozniejsze dokumenty: Komunikat Komisji dla Rady: ,,Reformowanie Europy na potrzeby XXI
wieku”, KOM(2007)412 wersja ostateczna http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2007:0412:FIN:PL:PDF (07.08.2008), French Presidency
of the Council of the European Union: ,,Work Programme 1 July-31 December 2008: Europe Taking Action to
Meet Today’s Challenges”
http://www.ue2008.fr/webdav/site/PFUE/shared/ProgrammePFUE/Programme EN.pdf (09.08.2008).

® Na temat zmian traktatow z Maastricht, Amsterdamu i Nicei, por.: Haltern, U., 2007, Europarecht: Dogmatik
im Kontext, Tiibingen, Mohr Siebeck, s. 55 i n.; Przyborowska-Klimczak, A., 2006, Prawne aspekty procesu
integracji europejskiej — rys historyczny, [w] Barcz, J. (red.) Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe.
Prawo materialne i polityki, Warszawa, Wyd. Prawo i Praktyka Gospodarcza, s. 27-49; Barcz, J., 2003, Traktat z
Nicei. Zagadnienia prawne i instytucjonalne, Warszawa, Wyd. Prawo i Praktyka Gospodarcza.
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deputowanych PE i dwoch przedstawicieli KE*. Konwent zakonczyt dziatalno$¢ podczas
spotkania Rady Europejskiej w Salonikach (19-20 czerwca 2003) przedtozeniem ,,Projektu
Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy”, ktoéry w znacznej mierze bez zmian zostal
przyjety podczas konferencji migdzyrzadowej w czerwcu i1 pazdzierniku 2004 roku®.

Traktat ten, nazywany potocznie ,,Europejska Konstytucja”, nie wszedt w zycie na
skutek negatywnych wynikow referendow przeprowadzonych w maju i czerwcu 2005 roku
we Francji i Holandii. Po przerwie, ktéra miata da¢ mozliwos¢ na przemyslenie ewentualnych
wyj$¢ z zaistniatej sytuacji, z okazji pi¢cdziesigciolecia istnienia Wspdlnot Europejskich,
szefowie panstw i1 rzagdow UE podpisali tzw. Deklaracj¢ Berliﬁskqe. Postanowiono, ,,aby do
czasu wyborow do Parlamentu Europejskiego w roku 2009 odnowi¢ wspolny fundament Unii

Europejskiej”’. W dniu 13 grudnia 2007 roku podpisano nowy® traktat: ,, Traktat z Lizbony

zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejskg ™.
Centralne miejsce wsrod reform (wzglednie: prob reform) ostatnich lat zawsze
zajmowaly zmiany dotyczace instytucji UE. Podobnie sprawa ma si¢ w przypadku Traktatu o
Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (potocznie nazywanego ,, Traktatem Lizbonskim’). Obok
dalszego zwigkszenia roli Parlamentu Europejskiego przy stanowieniu prawa oraz
ustanowienia gornej granicy jego cztonkow, obok przyznania Radzie Europejskiej statusu
instytucji UE, obok ustanowienia wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i

polityki bezpieczenstwa'®, traktat ten wprowadza zmiany dotyczace liczby komisarzy w

* Barcz, J., 2006, Prawne aspekty debaty nad przyszioscig UE, [w] Barcz, J. (red.) Prawo Unii Europejskiej.
Zagadnienia systemowe. Prawo materialne i polityki, Warszawa, Wyd. Prawo i Praktyka Gospodarcza, s. 505.
®> O historii Traktatu Konstytucyjnego, czyt.. Hesse, J.J., 2007, Vom Werden Europas: Der europdische
Verfassungsvertrag: Konventsarbeit, politische Konsensbildung, materielles Ergebnis, Berlin, De Gruyter;
Fischer, K.H., 2005, Der europdische Verfassungsvertrag, Baden-Baden, Nomos. Tekst Traktatu: 2004/C
310/01, http://eur-lex.europa.eu/JOHtmI.do?uri=0J%3AC%3A2004%3A310%3ASOM%3APL%3AHTML
(28.07.2008). Tekst Traktatu z komentarzem: Barcz, J., 2005, Przewodnik po Traktacie Konstytucyjnym,
Warszawa, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza.
®  Deklaracja przyjeta =z okazji pieCdziesiatej rocznicy podpisania  traktatow  rzymskich”
glttp://WWW.eu2007.de/de/News/downIoad docs/Maerz/0324-RAA/Polish.pdf (07.08.2008).

Ibidem.
& Nowy*“ w znaczeniu formalnym. Materialnie jest to raczej jedynie ,kolejny* Traktat: w literaturze przedmiotu
zaznacza si¢ bowiem znaczne podobienstwo Traktatu z Lizbony do Traktatu Konstytucyjnego. Zamiast wielu:
Miiller-Graf: ,,In seinen wesentlichen Grundlinien der Neuerungen weicht der Lissabonner Vertrag nur
unwesentlich von denen des Verfassungsvertrags ab und entwickelt dadurch das geltende Primdrrecht
signifikant fort.” Miiller-Graf, P-C., Der Vertrag von Lissabon auf der Systemspur des Europdischen
Primdrrechts, 2008, , Integration, Nr 2, s. 124,
9 2007/C 306/01. Wersje skonsolidowane: 2008/C 115/1 http://eur-
lex.europa.eu/JOHtmMI.do?uri=0J%3AC%3A2008%3A115%3ASOM%3APL%3AHTML (07.08.2008). TUE ma
zachowac swoja nazwe, natomiast TWE ma otrzymac¢ brzmienie: ,, Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej”
(TFUE).
10 Szerzej o zmianach instytucjonalnych pisze: Miiller-Graf, P.-C., op.cit., s. 128 i n. Por. takze: Pache, E.,
Rosch, F., 2008, Der Vertrag von Lissabon, NVwZ, Nr 5, s. 475 i n. i Oppermann, T., 2008, Die Europdische
Union von Lissabon, ,,Deutsches Verwaltungsblatt“ (DVBI), Nr 8, s. 478 i n.
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Komisji Europejskiej. Od 1 listopada 2014 kolegium ma si¢ sktada¢ z takiej liczby cztonkow,
ktora odpowiada dwom trzecim liczby panstw cztonkowskich (rotacja egalitarna).

Niniejsza praca pos§wigcona jest analizie ostatniej z wymienionych reform. Na dzien
dzisiejszy brak jest wyczerpujacej liczby opracowan dotyczacych pomystu zmniejszenia
liczby komisarzy. Ten stan rzeczy daje si¢ wyjasni¢ nastepujgco: po pierwsze jest to zmiana,
ktorej potrzeba przeprowadzenia pojawita si¢ stosunkowo niedawno (podczas szczytu w
Nicei, gtownie za sprawa Wielkiej Brytanii i przede wszystkim ze wzgledu na kolejne
rozszerzenia UE). Przyktadowo, w poroéwnaniu do reform dotyczgcych Parlamentu
Europejskiego, istota Komisji Europejskiej (a wigc jej funkcje i1 sktad) pozostawata na
przestrzeni lat stosunkowo stabilna'*. Pojawiajace si¢ glosy krytyki, skierowane pod adresem
KE, dotyczyly przede wszystkim liczby zatrudnionych w niej urzednikow™, podczas gdy
sktad samego kolegium z kazdym rozszerzeniem powigkszat si¢ bez wigkszych sprzeciwow.

Po drugie, przyczyna niewielkiej liczby analiz dotyczacych zmniejszenia sktadu
kolegium komisarzy moze byé stale jeszcze niepewny los prawny Traktatu z Lizbony'?,
wprowadzajacego zmiany dotyczace liczby komisarzy KE, a ktory zostal odrzucony podczas
referendum w Irlandii**.

Istniejg jednak co najmniej dwa powody, dla ktérych warto przyjrze¢ sie blizej
zZmianom w kolegium komisarzy, ktore maja by¢ wprowadzone przez Traktat Lizbonski oraz
dokonac analizy i oceny tak istniejgcego, jak i proponowanego stanu rzeczy.

Po pierwsze, przeprowadzone ws$rdd Irlandezykow ankiety wykazuja, Ze
wprowadzenie systemu rotacyjnego w kolegium i zwigzana z tym nieobecno$¢ na state
narodowego komisarza w Komisji byto jednym z glownych przyczyn, dla ktorych gtosowano

za odrzuceniem Traktatu'®>. Wobec ogdlnego niskiego stanu wiedzy na temat zmian, jakie

! Zaznaczy¢ tu jednak nalezy zmiane sktadu kolegium komisarzy od czasu wejécia w zycie Traktatu z Nicei.
Patrz: cze$¢ 1 niniejszej pracy.

2 W KE pracuje ok. 24.500 urzednikéw i 0sob zatrudnionych przejéciowo oraz ok. 9.300 innych pracownikow.
Zrodto: http://ec.europa.eu/civil_service/about/figures/index_de.htm (09.08.2008).

3 Na stan pisania niniejszej pracy, panstwa cztonkowskie UE znajduja si¢ w ,,fazie przemyslenia“ i czekaja na
propozycje ewentualnych wyjs¢ z zaistniatej sytuacji ze strony Irlandii, ktore maja zostaé przedstawione pod
koniec roku 2008.

Y Sposrod tych, ktorzy 12.06.2008 r. wzieli udziat w irlandzkim referendum (frekwencja wyniosta 53,13%), za
Traktatem zaglosowato 46,6%, a 53,4% przeciw niemu. Zrodto: http://www.referendum.ie/home/ (09.08.2008).
Aby Traktat wszedl w zycie, musi zosta¢ ratyfikowany przez wszystkie panstwa cztonkowskie.

> Powody, dla ktorych odrzucono Traktat podczas referendum w Irlandii, byty nastepujace (odpowiedzi osob,
ktore zagtosowaty przeciwko): 1. Because | do not know enough about the Treaty and would not want to vote for
something | am not familiar with (22%), 2. To protect Irish identity (12%), 3. We will lose our right to have an
Irish Commissioner in every Commission (6%); To safeguard Irish neutrality in security and defence matters
(6%); 1 do not trust our politicians (6%); To protect our tax system (6%), 4. | am against the idea of a unified
Europe (5%), 5. To protest against the government’s policies (4%); To avoid that the EU speaks with one voice
on global issues (4%); Because large Member States decide on EU matters (4%), 6. To protect the influence of
small states (3%), 7. It would allow the introduction of European legislation in Ireland, such as gay marriage,
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niesie ze sobg nowy traktat, ten fakt wart jest zastanowienia. Mozna wyciggna¢ bowiem z
tego wniosek, ze obywatele UE przykladaja duza wage do obecnos$ci narodowego
przedstawiciela w kolegium komisarzy KE.

Po drugie, kwestia skladu kolegium — jego zmniejszenie lub pozostawienie
dotychczasowych regulacji bez zmian — jest niezwykle istotna dla Komisji i dla catej UE, bez
wzgledu na to, w jaki sposob Unia wyjdzie z kryzysu po irlandzkim ,,nie” dla Traktatu (jedna
z propozycji, branych pod uwage, jest przydzielenie Irlandii stalego komisarza'®). Unia,
liczaca obecnie dwadzie$cia siedem panstw cztonkowskich, z mozliwoscig przystapienia
kolejnych panstw za kilka lat, musi stang¢ wobec pytania o zmniejszenie liczby komisarzy —
jesli nie teraz, to w niedalekiej przysztosci.

Niniejsza praca sklada si¢ z dwoch czesci. W pierwszej z nich przedstawiane sa zalety
1 wady ,,malego” i ,,duzego” kolegium komisarzy KE. ,,Matym” okreslane jest kolegium,
sktadajace si¢ z mniejszej liczby komisarzy, niz liczba panstw czlonkowskich, przy czym jako
przyktad brany jest pod uwage przede wszystkim system zaproponowany przez Traktat
Lizbonski (tzn. liczba komisarzy rowna dwom trzecim liczby panstw cztonkowskich). ,,Duze”
kolegium to takie, do ktorego kazdy kraj cztonkowski wysyta jednego komisarza.

Znaczenie wielko$ci kolegium komisarzy analizowane jest z dwoch perspektyw: (1)
wewnatrz KE, tzn. w odniesieniu do przebiegu pracy w Komisji, zdolno$ci podejmowania
decyzji, mozliwosci wystgpienia konfliktow w kolegium itp. oraz (2) na zewnatrz KE, tzn.
pod wzgledem akceptacji zmniejszonej KE na zewnatrz, public opinion: panstwa
cztonkowskie, obywatele. Przedstawiane w niniejszej pracy analizy opieraja si¢ na
podstawach prawnych, regulujacych sktad kolegium. Sag to przede wszystkim: obecnie
obowigzujace zapisy TWE i TUE, zapisy dotyczace Komisji wprowadzone przez Traktat
Lizbonski (TFUE i1 nowy TUE), regulamin KE, jak rowniez inne uregulowania prawne,
dotyczace pozycji i roli Komisji wsrod wszystkich instytucji UE.

W drugiej czgéci dokonane zostanie podsumowanie przeprowadzonych analiz oraz ich
przyporzadkowanie do poszczegélnych teorii integracji europejskiej. Przedstawione i

ocenione zostang mozliwe reformy dotyczace sktadu kolegium. Wyciagnigte zostang wnioski

abortion, euthanasia (2%), 8. To avoid an influx of immigrants (1%); The EU does not need any fixing, it works
fine (1%), 9. Other (14%), 10. DK/NA (3%). Zrodto: European Commission: “Post-referendum survey in
Ireland: Analitical Report” Flash Eurobarometer 245, July 2008, S. 19,
http://ec.europa.eu/public_opinion/flash/fl 245 full_en.pdf (29.07.2008).

® Inne rozwigzania, ktére brane sg pod uwage, to: przeprowadzenie drugiego referendum w Irlandii;
sformutowanie deklaracji do Traktatu Lizbonskiego; sformulowanie protokotu do Traktatu Lizbonskiego;
zmiana Traktatu Lizbonskiego (przede wszystkim w odniesieniu do KE); wystapienie Irlandii z UE; stosowanie
Traktatu Lizbonskiego przez panstwa, ktore go juz ratifikowaty i przez te, ktore go ratyfikuja w przysztosci;
zachowanie status quo, tzn. dalsze funkcjonowanie Unii na dotychczasowych podstawach prawnych.
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dotyczace znaczenia wielkoSci kolegium komisarzy dla samej Komisji Europejskiej i poza

nig.

»Male*“ i ,,duze“ kolegium komisarzy: zalety i wady.

W sktad kolegium komisarzy KE przed wejsciem w zycie Traktatu z Nicei, w Unii
liczacej pigtnascie krajow, wchodzito dwudziestu czionkow. Niemcy, Francja, Wielka
Brytania, Wtochy i Hiszpania wysytalty po dwoch, natomiast pozostatych dziesig¢ panstw
cztonkowskich — po jednym komisarzu. TN zmienit dotychczasowy system: pie¢ wigkszych,
wczesniej uprzywilejowanych krajow zrezygnowalo — w zamian za zwigkszenie sity gtosu w
Radzie — ze swojego drugiego komisarza'’. Od tego czasu kolegium sktada sie z takiej liczby
0sob, ktora odpowiada liczbie panstw cztonkowskich: kazdy kraj wysyta jednego komisarza.
Liczba ta moze zosta¢ zmieniona przez jednomyslng decyzj¢ Rady (art. 213 ust. 1 TWE).

Kolejne rundy rozszerzenia UE, zwlaszcza przystapienie do Unii dziesigciu nowych
panstw w 2004 roku, wymusily przeprowadzenie koniecznych zmian w unijnych
instytucjach®. Rozszerzenia doprowadzity m.in. do tego, ze konieczne wydawalo sig
zmniejszenie liczby komisarzy. Wspolna polityka zagraniczna, jednolity rynek czy spdjnosé¢
gospodarcza i instytucjonalna panstw rozszerzonej Wspodlnoty wymagaty nowego okreslenia.
Stato si¢ to jedng z reform, ktore mial wprowadzi¢ Traktat Konstytucyjny (art. I-26 ust. 5 i 6
TK)™.

Uregulowania, dotyczace sktadu kolegium komisarzy, wprowadzone Traktatem
Lizbonskim, to:

art. 17 ust. 5 TUE:

Od 1 listopada 2014 roku Komisja sktada si¢ z takiej liczby cztonkoéw, w tym z jej przewodniczacego i
wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa, ktora odpowiada dwom
trzecim liczby Panstw Czlonkowskich, chyba ze Rada Europejska, stanowiac jednomyslnie, podejmie decyzje o

zmianie tej liczby.

" Por. Haltern, U., 2007, op.cit., s. 81.

8 Temu, w jaki sposob instytucje UE zdotaly odpowiedzie¢ na potrzeby rozszerzenia, poswiccone jest ostatnie
wydanie czasopisma ,,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” Nr 1(6)/2008. Na temat zmian w KE, czyt.: Carolyn,
B., 2008, Wplyw rozszerzenia — dwutorowa dynamika zmian w Komisji Europejskiej, Ibidem, s. 100-13 oraz
Peterson, J., 2008, Obecna pozycja Komisji Europejskiej w unijnym systemie instytucjonalnym, Ibidem, s. 114-
43.

9°0 zmianach TK, czyt.: Weber, A., 2008, Vom Verfassungsvertrag zum Vertrag von Lissabon, ,,EuZW*, Nr 1,
s. 10; Streinz, R., Ohler, C., Herrmann, C., 2005, Die neue Verfassung fiir Europa: Einfiihrung mit Synopse,
Miinchen, Beck, s. 48-50; Schild, J., 2003, Die Reform der Kommission: Vorschlige des Konvents,
LHlntegration®, Nr 4/03, s. 498.



Cztonkowie Komisji sg wybierani sposrod obywateli Panstw Cztonkowskich na podstawie systemu
bezwzglednie rownej rotacji pomiedzy Panstwami Cztonkowskimi, ktory pozwala odzwierciedli¢ réznorodnosé
demograficzng i geograficzng wszystkich Panstw Czlonkowskich. System ten jest ustanawiany jednomyslnie

przez Rade Europejska zgodnie z artykulem 244 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

oraz art. 244 TFUE:

Zgodnie z artykulem 17 ustep 5 Traktatu o Unii Europejskiej cztonkowie Komisji s3 wybierani na
podstawie systemu rotacji ustanowionego jednomyslnie przez Rad¢ Europejska na podstawie nastgpujacych
zasad:

a) Panstwa Czlonkowskie sa traktowane na zasadzie $cistej rownosci przy ustalaniu kolejnosci i
dhugoéci mandatu ich obywateli w Komisji; w zwigzku z tym rdéznica migdzy catkowita liczba kadencji
petnionych przez obywateli danych dwdch Panstw Cztonkowskich nie moze nigdy przewyzsza¢ jednej kadencji;

b) z zastrzezeniem litery a), sklad kazdej kolejnej Komisji odzwierciedla w zadowalajacy sposob

réznorodnosé demograficzna i geograficzng wszystkich Panstw Cztonkowskich.

Powyzsze zapisy nie s3 w petni precyzyjne. Nie wiadomo, jak bedzie wygladaé
system, wedlug ktorego odbywaé si¢ bedzie rotacja: niejasne okre$lenie ,,rdéZnorodnosé
demograficzna i geograficzna” pozostawia wiele miejsca na wykladnie.

Celem zmniejszenia liczby komisarzy jest przede wszystkim wigksza efektywnosé
kolegium. Jednakze przeprowadzenie tej reformy wydaje si¢ by¢ politycznie trudnym
zadaniem: jedna trzecia panstw cztonkowskich ma bowiem straci¢ na pewien czas swojego
przedstawiciela w Komisji Europejskiej. Moze to budzi¢ sprzeciwy ze strony panstw
dotyczace utraty przez nich w tym okresie wptywu na podejmowane decyzje.

Z drugiej jednak strony, wprowadzenie tej zmiany ma umozliwi¢ charakter zadan,
petionych przez KE. Komisja, w przeciwienstwie do Rady UE, jest instytucja utworzona po
to, aby dziala¢ w interesie Wspdlnoty, a nie panstw cztonkowskich?®®. W przeciwnym
wypadku nie mogtaby spetnia¢ swoich funkcji (jako ,,a motor, a watchdog and a kind of

“2!y Dlatego tez komisarze powinni by¢ ,,w pelni niezalezni w wykonywaniu

honest broker
swoich funkcji, w ogolnym interesie Wspolnoty. W wykonywaniu swych obowigzkow nie
zwracajq sie o instrukcje ani ich nie przyjmujg od Zadnego rzqdu lub jakiegokolwiek organu”,
natomiast panstwa czlonkowskie zobowigzane sg ,,szanowac te zasade i nie dqzy¢ do
wywierania wplywu na czlonkow Komisji przy wykonywaniu przez nich zadan” (art. 213 ust.

2 TWE)%.

% Osobnym tematem jest, czy, kiedy i w jakim stopniu interes Wspdlnoty niezgodny jest z interesem panstw
cztonkowskich.

2! Tak funkcje KE okreslit Walter Hallstein. Cyt. za: Nugent, N., 2000, At the Heart of the Union, Basingstoke,
Macmillan, s. 28.

% Por. art. 245 TFUE.



2 |stnieje

Poza tym, nalezy zaznaczy¢, ze KE dziala na zasadzie kolegialnosci
wprawdzie mozliwo$¢ upowaznienia poszczegolnych cztonkow KE do okre§lonych dziatan w
imieniu  Komisji samodzielnie (przyjecie s$rodkow zarzadzania lub administracyjnych,
przyjecie okreslonych aktow prawnych)24, jednakze musi to nastapi¢ zawsze ,,z zastrzeZeniem
petnego poszanowania zasady odpowiedzialnosci kolegialnej” (art. 13 regulaminu KE). W
ten sposdb ma zosta¢ ograniczony ,,czynnik narodowy” przy podejmowaniu decyzji w KE
oraz w jej dziatalnosci.

Problem pelnej niezaleznos$ci komisarzy — a wigc pytanie o to, czy wyzej wymienione
regulacje pozostaja jedynie de iure, podczas gdy cztonkowie kolegium czujg si¢ i dzialajg w
Komisji de facto jako reprezentanci narodowych interesow — pojawit si¢ juz w pierwszych
latach istnienia Wspdlnot Europejskich. Walter Hallstein, pierwszy prezydent dwczesnej
Wysokiej Wtadzy oraz zwolennik takiego skladu kolegium, ktoérego liczba mniejsza jest od
liczby panstw czlonkowskich, byt w tej kwestii zdania, ze komisarze tak w teorii, jak i w
praktyce dzialaja w sposob caltkowicie niezalezny: , (...) wzgledna sita czy stabosé
poszczegolnych cztonkoéw nie obraca sie na pozytek lub szkode <ich> krajow. Neutralizujq si¢
i rownowazg w toku kolegialnej dyskusji, bedqcej faktycznie podstawg podejmowania decyzji.
Natomiast indywidualnosé¢ komisarzy odciska si¢ naturalnie na dziedzinie powierzonej ich
pieczy, na wykonanej w tej dziedzinie pracy i na jej wynikach. (...)”

Aby poréwna¢ regulacje prawne z praktyka komisarzy, przeprowadzone zostaty
empiryczne badania. Cztonkom kolegium (czgsto takze innym pracownikom, zatrudnionym w
Komisji na wysokich stanowiskach) zadawano w wywiadach i ankietach pytania o ich
motywy przy podejmowaniu decyzji w KE oraz o ich poczucie przynaleznosci do swoich
krajow pochodzenia podczas dzialalnosci w KE. Badania te wykazaty, Zze czynnik
narodowosci jest wprawdzie brany pod uwagg, jednakze ostatecznie odgrywa mato istotng
role dla komisarzy. Dla ankietowanych wazniejsze okazywaty si¢ na przyktad poszczegdlne,

przydzielone im polityki®,

2 Art. 1 regulaminu KE: Dz. Urz. WE z 2000 r., L 308/26. O zasadzie kolegialnosci jako ,,a principle which
constrains what Commissioners do [and as] a legitimizing symbol whose meaning is constantly fought over in
and around each college “ pisze: Smith, A., 2003, Why European Commissioners Matter, “Journal of Common
Market Studies” (JCMS), Nr 41, s. 140 i n.

*por. art. 4, art. 13, art. 14 i art. 15 regulaminu KE.

% por.: Hooghe, L., 2001, The European Commission and the Integration of Europe: Images of Governance,
Cambridge, Cambridge University Press, s. 25 i n. i Egeberg, M., 2006, Executive politics as usual: Role
behaviour and conflict dimensions in the College of European Commissioners, “Journal of European Public
Policy”, Nr 13, s. 8 i n. Ciekawe analizy dotyczace poczucia przynaleznosci poszczegdlnych komisarzy oraz
zestawienie przeprowadzonych dotychczas badan, czyt.: Doring, H., 2007, The Composition of the College of
Commissioners, “European Union Politics”, Nr 8, s. 207-28.
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Zarzut dotyczacy komisarzy, ktorzy rzekomo dziataja w KE na rzecz swojego kraju,
moze zosta¢ odparty rowniez w nastepujacy sposob: ,, (...) since regulatory policy seems to be
the dominant type of policy at the EU level (...), national interests may often be hard to
specify. Compared to budgetary matters, winners and losers can, in general, be less clearly
identified as far as regulatory policy is concerned (...)”%. Niepewna pozostaje natomiast
kwestia tego, czy 1 w jakim stopniu stwierdzenie to mozna zastosowa¢ do wszystkich dziedzin
dziatalnosci KE.

Podsumowujagc mozna zauwazyC¢, ze bedaca nakazem traktatowym, calkowita
niezalezno$¢ komisarzy od wplywow ich panstw cztonkowskich, tak w teorii, jak 1 w
praktyce, bylaby — juz chociazby przez wzglad na zmniejszenie kosztow — argumentem na
rzecz zmniejszenia sktadu kolegium. W takim bowiem toku rozumowania liczba komisarzy
nie jest istotna: kazdy z cztonkoéw Komisji kieruje si¢ (przeciez) tylko i wylacznie ,, 0gdlnym
interesem Wspdlnoty”, a interesy poszczegdlnych panstw zupekie nie sg uwzgledniane.

W tym kontekscie musi dziwi¢ sprzeciw (czy tez: zaniepokojenie) panstw
cztonkowskich wobec wprowadzenia omawianej reformy. Jest to znak, ze komisarze podczas
swojej pracy w KE jednak w jakim$ stopniu biorg wzglad na interesy swoich kraj(')w27. Taka
teori¢ wspieraja niektore naukowe analizy, dowodzace, ze panstwa cztonkowskie — juz
chociazby przez wybor konkretnego komisarza — maja duzy wptyw na KE, przez co traci ona
de facto status catkowicie niezaleznej instytucji wspdlnotowej. Na opisanie relacji miedzy
krajem czlonkowskim a ,jego” komisarzem uzywa si¢ w tym kontek$cie okreslenia

“% Wsrod tego typu analiz godna uwagi jest na przyktad mozliwosé

., principal-agent theory
reelekcji danego komisarza 1 wplyw tego faktu (jako funkcja dyscyplinujqcazg) na jego
zachowanie si¢ w Komisji w trakcie trwania pierwszej kadencji.

Wplyw panstw cztonkowskich na prace komisarzy i jego znaczenie dla wielkos$ci
kolegium mozna analizowaé réwniez z innej perspektywy. Istnieje przypuszczenie, ze w

przypadku ,matego” kolegium reprezentowanie przez danego komisarza interesow

konkretnego panstwa byloby bardziej widoczne na zewnatrz®. Fakt ten sklaniatby do

%% Egeberg, M., 2006, op.cit., s. 6.

%" Haltern, U., 2007, op.cit., s. 83.

%8 7 tej perspektywy relacje panstwo czlonkowskie-komisarz opisuje w swojej pracy: Wonka, A., 2007,
Technocratic and independent? The appointment of European Commissioners and its policy implications,
“Journal of European Public Policy”, Nr 14, 169-89. Jedna z jego hipotez brzmi: “To establish a close tie to the
Commission in order to influence Commission decisions in their own interest, member state governments
appoint Commissioners from one of the parties represented in government” (Ibidem, s. 175).

* Ibidem, s. 177.

% Egenberg, M., 2006, op.cit., s. 12.



sformutowania wniosku, ze mniejszemu gronu komisarzy trudniej jest realizowa¢ dziatania na
rzecz ,,swojego” kraju.

Przyjrzyjmy si¢ teraz blizej wewnetrznej sytuacji ,,matego” i ,,duzego” kolegium.
Koordynacja prac w mniejszym zespole dokonuje si¢ niewatpliwie sprawniej i efektywniej.
Stwierdzenie to nie jest jednak analogicznie prawdziwe w przypadku prawdopodobienstwa
wystgpienia konfliktow. Istnieje mozliwos$¢, ze nieuwzglednienie w danej sytuacji (np.
inicjatywa ustawodawcza KE) interesow/glosu panstwa, nie posiadajgcego w danym czasie
komisarza w kolegium, moze spowodowac pojawienie si¢ w przysztosci (gdy panstwo to
bedzie mie¢ komisarza) wigkszej liczby konfliktow. Mogtoby to oznaczaé, ze czionkowie
kolegium staraja si¢ jak najwigcej ,,skorzysta¢” z okresu, w ktorym sg w Komisji.
Odbywaloby si¢ to na rzecz interesow danego kraju, kosztem niezaleznosci KE. Dochodzimy
tu ponownie do pytania, na ile myslenie 1 dziatalno$¢ komisarzy zdeterminowane sg przez ich
narodowe (socjalne, polityczne itp.) ‘backgrounds’.

Obok utraty narodowego przedstawiciela w odniesieniu do zmniejszenia reprezentacji
interesow danego panstwa w KE, pomyst wprowadzenia systemu ,,matego” kolegium
krytykowany jest rowniez z innego powodu. Zmniejszenie liczby komisarzy oznaczatoby —
tak glosy krytykéw — zmniejszenie lub tez catkowita utrate legitymacji Komisji. Zarzut ten
odpierany jest przez zwolennikéw omawianej reformy stwierdzeniem, ze legitymacja danej
instytucji nie odnosi si¢ (jedynie) do jej sktadu: ,, Among the normative criteria by which the
legitimacy of governance in Europe was meant to be judged, the ultimate criterion in the
Monnet conception was efficiency, not democracy, ‘output’, rather than ‘input’ legitimacy
(...). The Union would basically be legitimate as long as it clocked up results. In the words of
Commission President Prodi: ‘At the end of the day, what interests them [EU citizens] is not
who solves these problems, but the fact that they are being solved’ (Prodi, 1999) 31 Oznacza
to, Ze o akceptacji Komisji stanowi nie jej sktad, ale spetniane funkcje. Dopoki KE realizowac
bedzie swoje zadania (jako ,,motor procesu integracji”’) w sposob efektywny i1 dopoki dla
istnienia tych zadan trwaé bedzie akceptacja ze strony wigkszosci aktorow integracji
europejskiej, dopoty bedzie ona legitymowana. W tym kontekscie jej skilad odgrywa

mniejsza, jesli nie catkowicie nieistotng rolg.

%! Tsakatika, M., 2005, Claims to Legitimacy: The European Commission between Continuity and Change,
“Journal of Common Market Studies” (JCMS), Nr 43, s. 198.
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Podsumowanie i wnioski

Komisja Europejska jest instytucja ztozong, stale jeszcze niewystarczajaco zbadang i
opisang w pracach naukowych. Istnieje szereg czynnikdéw, ktére maja wpltyw na jej
wewnetrzng koordynacj¢ oraz na postrzeganie jej na zewnatrz. Sg to przyktadowo: (a) rola
przewodniczacego KE* i jego wplyw na prace komisarzy®, (b) zachowanie si¢ komisarzy ze
wzgledu na kraj pochodzenia (ewentualne ,koalicje” komisarzy ze ,starych” i ,,nowych”
panstw cztonkowskich), (c) system przydzielania komisarzom poszczegolnych polityk34.
Czynniki te mogg by¢ przedmiotem do dalszych analiz.

W niniejszej pracy skoncentrowano si¢ jedynie na znaczeniu wielko$ci kolegium
komisarzy jako czynnika wewnatrz i na zewnatrz Komisji Europejskiej. Kryteriami oceny
,malego” 1 ,,duzego” kolegium byly: efektywno$¢, reprezentacja narodowych interesow,
zdolno$¢ do podejmowania decyzji, mozliwos¢ wystapienia konfliktow, legitymacja. Punktem
odniesienia byla reforma dotyczaca zmniejszenia liczby komisarzy, ktorg wprowadza Traktat
Lizbonski.

Kwestia skladu kolegium komisarzy nalezy do jednych z glownych reform
dotyczacych Komisji Europejskiej. W koncowej czesci pracy nalezy stwierdzié, ze dla obu
rozwigzan (,,male” i,,duze” kolegium) daja si¢ znalez¢ przekonujace argumenty.

,Mate” kolegium zdaje si¢ odpowiada¢ typowemu modelowi ponadnarodowemu,
podczas gdy kolegium ,,duze” — modelowi migdzyrzadowemu. W odniesieniu do prawnych
uregulowan dotyczacych KE oraz do jej pozycji wsrod Unijnych instytucji, nalezaloby sie¢
sktania¢ raczej do realizacji pierwszej wersji. Sprzeciw panstw cztonkowskich wobec takiego

rozwigzania mozna zatem odeprze¢ argumentami natury prawnej.

% W odniesieniu do postanowien Traktatu Lizbonskiego, nalezaloby wziaé w tym miejscu takze pod uwage
przyszte znaczenie wiceprzewodniczacego KE: zgodnie z art. 18 nowego TUE Rada Europejska mianuje
wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa. Ma on by¢ jednym z
wiceprzewodniczacych KE oraz przewodniczacym Rady do spraw Zagranicznych. Jezeli Traktat wejdzie w
tzycie, okaze sie, jak realizowane bedzie to nietypowe potaczenie funkcji o charakterze ponadnarodowym i
miedzyrzadowym.

¥ W poczatkowym okresie przewodniczacy byt wérod komisarzy Primus inter pares. Na mocy TK uzyskat on
kompetencje do ustalania linii politycznej KE i okre$lania zakresu obowigzkéw jej cztonkow. Por.: Komisja
Europejska, Komunikat Przewodniczacego w porozumieniu z wiceprzewodniczaca Wallstrom: ,,Strategiczne
cele na lata 2005-2009: Europa 2010: Partnerstwo dla odnowy europejskiej: Dobrobyt, solidarno$¢ i
bezpieczenstwo” 26.01.2005, COM(2005) 12 wersja ostateczna http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2005:0012:FIN:PL:PDF (10.08.2008).

¥ Przykladowo, Niemcy interesuja si¢ zawsze dziedzing ,Przedsiebiorstwa i przemyst“. Rowniez aspekt
polityczny gra przy przydzielaniu polityk pewna role. Haltern, 2007, op.cit., s. 83.
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Z drugiej jednak strony istnieje ryzyko utraty akceptacji catej Komisji wsrdd tych
panstw, ktore w danym okresie nie posiadaja ,,swojego” komisarza®. Prawdopodobnie, dla
obywateli wazne jest ze wzgledu na zaufanie i akceptacje, aby w Komisji znajdowat si¢ ich

rodak, a nie sami ,,obcy”36

(funkcja ,,posrednika” miedzy biurokratycznym aparatem UE a
obywatelami; ,,przektadanie” polityki Komisji dla obywateli, co wazne: w ich ojczystym
jezyku).

W niniejszej pracy udowodniono zatem, ze wielkos$¢ kolegium komisarzy jest bardzo
istotna: zaro6wno wewnatrz, jak i1 na zewnatrz KE. Podczas analiz okazato si¢, ze
proponowana w Traktacie Lizbonskim reforma wigze si¢ przede wszystkim z kwestig
niezaleznego dzialania zmniejszonego grona komisarzy. To, czy i w jaki sposob ,,mate”

kolegium bedzie w stanie spetniaé dotychczasowe funkcje w sposob catkowicie niezalezny,

okaze si¢ po wejsciu w zycie Traktatu Lizbonskiego.
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