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Abstrakt: Artykutl porusza kwestie zwigzane z wykorzystaniem wspotpracy z grupami lob-
bingowymi na potrzeby Komisji Europejskiej. Tematyka pracy obejmuje przede wszystkim repre-
zentacje interesoOw na arenie Unii Europejskiej oraz wykonywanie przez Komisje¢ jej traktatowych
kompetencji. Analiza koncentruje si¢ na wykorzystaniu przekazywanych przez grupy lobbingowe
dobr w postaci wiedzy eksperckiej i legitymizacji w konteks$cie ich przydatnosci w procesie wyko-
nywania spoczywajacych na Komisji prawnych obowiazkow. Argumenty zostaty sklasyfikowane
w cztery grupy: legislacyjna, wykonawcza i nadzorcza, organizacyjng oraz legitymizacyjna. W kaz-
dej z grup dokonywana jest analiza traktatowych obowigzkoéw Komisji oraz zastosowania w toku
ich wykonywania poszczegoélnych dobr dostarczanych przez grupy lobbingowe, co pozwala na
okreslenie zakresu korzysci wyptywajacych z rzeczonej wspotpracy. Celem artykutu jest zbadanie
przydatnosci lobbingu do wypelniania przez Komisje jej traktatowych funkcji.

Who needs lobbying? The usefulness of interest representation in
the European Union from the European Commission’s point of view

Abstract: The article addresses issues related to the use of cooperation with lobbying groups for
the European Commission. The main subject of the paper is the representation of interests in the
European Union arena and the Commission’s exercise of its treaty competences. The analysis focus-
es on the use of expert knowledge and legitimacy provided by lobbying groups in the context of their
usefulness in the process of fulfilling the Commission’s legal obligations. The arguments are clas-
sified into four groups: legislative, executive and supervisory, organisational, and legitimacy. In
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70 | StAWOMIR LUBER

each of the groups, the Commission’s Treaty obligations are analysed, as well as the use of particu-
lar goods provided by lobbying groups in the course of their implementation, which allows to
determine of the scope of benefits resulting from such cooperation. The purpose of this article is
to examine the usefulness of lobbying in fulfilling the Commission’s Treaty functions.

Wstep

Lobbing jest zjawiskiem niedajacym zamkna¢ si¢ w ramach jednej dziedziny
naukowej. Multidyscyplinarno$¢ postrzegania lobbingu wptywa pozytywnie na
zakres badan oraz ich kompleksowo$¢, ale objawia si¢ takze w postaci bardzo
szerokiego zasobu stosowanych definicji. Taki stan rzeczy moze prowadzi¢ do
trudnosci ze zrozumieniem podstaw samego zjawiska, nie wspominajac o bardziej
skomplikowanych zagadnieniach. Zadania tego nie utatwia takze fakt, ze niekto-
rzy badacze traktuja problem teoretycznej definicji lobbingu (reprezentowania/
rzecznictwa interesow) marginalnie i sklaniajg si¢ do rozumienia go intuicyjnie'.
W niniejszym artykule podjeta zostanie proba przedstawienia najwazniejszego
dorobku naukowego podejmujgcego problem okreslenia, czym tak naprawde jest
lobbing. Bedzie to stanowi¢ baze przed przej$ciem do dalszych rozwazan.

Jak wskazuje K. Jasiecki, definicja lobbingu zalezy przede wszystkim od dy-
scypliny naukowej, w ramach ktérej prowadzone sg badania nad tym zjawiskiem?.
W naukach prawnych ktadzie si¢ szczego6lny nacisk na legalno$¢ dziatan lobbingo-
wych. Lobbing utozsamiany jest tam ze zbiorem uprawnien i zakazéw. Z socjolo-
gicznego czy tez politologicznego punktu widzenia moze by¢ to proces wptywa-
nia na decyzje wladzy>. Niektorzy autorzy podkreslaja znaczenie lobbingu jako
podejmowanych dziatan, a nie wplywu jako takiego®. Mozna réwniez spotkaé
si¢ z rozpatrywaniem lobbingu jako formy komunikacji’>. Komisja Europejska
przyjeta wlasng definicj¢ lobbingu starajac si¢ odnie$¢ jak najbardziej neutralnie
do tego zjawiska. Lobbing jest zatem okreslany przez nig jako wszelkie dziatania
majace na celu wywarcie wptywu na procesy ksztattowania polityki i podejmo-
wania decyzji przez instytucje unijne®.

W niniejszym artykule autor, adaptujgc postrzeganie lobbingu w kontekscie
socjologicznym 1 politologicznym, zastosuje je w potaczeniu z analizg prawna

' Zob. J.F. Czub, A. Vetulani-Cegiel, Leksykon Lobbingu w Unii Europejskiej, Warszawa 2018,
s. 79.

2 Zob. K. Jasiecki, Legitymizacja lobbingu, [w:] Grupy interesu i lobbing. Polskie doswiadcze-
nia w Unijnym kontekscie, red. K. Jasiecki, Warszawa 2011, s. 28.

3 Zob. ibidem, s. 28.

4 R. van Schendelen, Machiavelli w Brukseli. Sztuka lobbingu w Unii Europejskiej, Gdansk
2006, s. 207.

3 U. Kuczewska, M. Moleda-Zdziech, Lobbing w Unii Europejskiej — zarys problematyki,
»Studia Europejskie” 1999, nr 2, s. 49-51.

6 Zielona Ksiega — Europejska inicjatywa na rzecz przejrzystosci, COM (2006) 194, s. 5.
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kompetencji i dziatalnosci KE. Wskazana metoda pozwoli na zbadanie stawianej
tezy 1 wyciagnig¢cie wnioskow z przeprowadzonej argumentacji.

W naukach politycznych w kontekscie lobbingu, relacje miedzy organem wia-
dzy — w tym przypadku Komisja — a interesariuszami obrazuje P. Bouwen w za-
tozeniach swojej teorii wymiany i dostepu’. Wskazuje ona na niepoprawno$é
w postrzeganiu kontaktow KE i grup interesu jako niekontrolowanej aktywno-
$ci interesariuszy wobec tej instytucji. Zwraca si¢ raczej w kierunku ujmowania
jej w kontek$cie wymiany pomie¢dzy niezaleznymi aktorami publicznymi i pry-
watnymi®. W opisywanych kontaktach kazda z zainteresowanych stron, zaréw-
no nadawcy, jak i odbiorcy lobbingu, dysponujg okreslonymi dobrami, na ktore
zapotrzebowanie wykazuje strona przeciwna. W toku wspétpracy dochodzi do
wzajemnego przekazania dobr i zaspokojenia potrzeb.

Po jednej stronie stotu znajduja si¢ wiec grupy interesu, przez ktore nalezy
rozumie¢ migdzynarodowe i krajowe organizacje starajace si¢ urzeczywistnic
swoje interesy poprzez formalne i nieformalne oddziatywanie na proces decy-
zyjny’ w UE. Dzialaja one za pomoca swoich reprezentantéw — lobbystow!?. Do
tego grona zalicza si¢ zarowno organizacje biznesowe, jak i pozarzadowe oraz
partneréw spotecznych o szerokim profilu intereséw, od przemystu i rolnictwa
przez konsumentéw i pracownikéw az do ochrony $rodowiska i kultury!!. Czeéé
z nich jest wpisana do rejestru stuzagcego przejrzystosci, ktory stanowi baze infor-
macyjng Komisji i Parlamentu!?. Prowadzac lobbing, grupy daza do wywierania

7 Zob. P. Bouwen, Corporate lobbying in the European Union: towards a theory of access,
,EUI Working Paper SPS” 5, 2001, s. 5, Cadmus, European University Institute Research Reposi-
tory, http://hdl.handle.net/1814/318 (dostep: 12.04.2020). Ewolucje teorii wymiany i teorii dostgpu
opisuje K. Stramach, Rzecznictwo interesow w Unii Europejskiej, czyli lobbing jako pazatraktato-
wy partner w Unijnym procesie decyzyjnym, [w:] Lizbonska Unia Europejska, red. J. W. Tkaczyn-
ski, Krakow 2013, s. 98.

8 Zob. U. Kurczewska, Lobbing i grupy interesu w Unii Europejskiej. Proces konsolidacji
systemu, Warszawa 2011, s. 274.

9 Zob. definicja procesu decyzyjnego: M. Piechowicz, Lobbing gospodarczy w procesie decy-
zyjnym Unii Europejskie, Torun 2013, s. 53—-54; J.F. Czub, A. Vetulani-Cegiel, op. cit., s. 101-103.

10 7ob. L. Graniszewski, Deficyt demokracji w Unii Europejskiej a europejskie grupy interesu,
[w:] Deficyt demokracji w Unii Europejskiej, red. K.A. Wojtaszczyk, J. Szymanska, Warszawa
2012, s. 218. Por. U. Kurczewska, Organizacje biznesu w Unii Europejskiej. Aktorzy, strategie,
interesy, reguty, Warszawa 2016, s. 17-20; J.F. Czub, A. Vetulani-Cegiel, op. cit., s. 50-52;
M. Piechowicz, op. cit., s. 21-22.

11 Zob. I.F. Czub, A. Vetulani-Cegiel, op. cit., s. 52. Dla uproszczenia terminologii w niniej-
szym artykule uzywane bedzie pojgcie grupy interesu.

12 Wpisanie do rejestru nie jest obowigzkowe, jednak wigze sie z pewnymi korzy$ciami, na
przyktad akredytacja w PE lub otrzymywaniem informacji o konsultacjach KE. Celem rejestru jest
zapewnienie przejrzystosci, otwartosci i prawidtowos$ci dziatan lobbingowych w UE poprzez pub-
liczny dostep do informacji o grupach interesow i ich finansowaniu. Zob. ibidem, s. 162.
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wplywu na proces decyzyjny, a co za tym idzie — realizacji swoich interesow'>.

Osiagnigcie tego celu jest uzaleznione od uzyskania dost¢pu do calego procesu.

Dysponentem dostepu do procesu decyzyjnego jest KE, ktora za jego udo-
stepnienie, jak wskazuje P. Bouwen, oczekuje od grup intereséw dostarczenia
informacji (wiedzy eksperckiej — specjalistycznej, technicznej i praktycznej) i le-
gitymizacji (reprezentatywnoéci w postaci poparcia i dostepu do spoteczenstwa)'4.

Teoria P. Bouwena dostarcza wiedzy na temat dobr otrzymywanych przez
KE od grup intereséw. Przedmiotem analizy niniejszego artykutu bedzie wy-
korzystanie otrzymanych dobr w konteks$cie wykonywania spoczywajacych na
KE prawnych obowigzkdéw. Pozwoli to na oceng stopnia przydatnosci lobbingu
w $wietle cato$ci traktatowej dziatalnosci KE. Stawiana teza badawcza gloszaca,
ze wspolpraca z grupami interesu prowadzacymi lobbing jest przydatna dla Ko-
misji Europejskiej, poniewaz stanowi w szerokim zakresie wsparcie w wykony-
waniu jej traktatowych obowiazkow, zostanie poparta analizg potrzeb Komisji,
ktore sg zaspokajane dzigki wspotpracy z grupami interesu. Obejmujg one obszary
korzysci w sferach: legislacyjnej, wykonawczej i nadzorczej, organizacyjnej oraz
legitymizacyjne;.

Celem niniejszego artykulu nie jest bezposrednie wlaczenie si¢ w debate na
temat pozytywnych i negatywnych stron dziatalnosci lobbingowej w UE. Ma on
sprawdzi¢, jak szeroka jest przydatno$¢ lobbingu w odniesieniu do réznych grup
traktatowych powinnosci KE. Dotyczy jednak tematyki pozytywnych stron lob-
bingu; dlatego nalezy jednoznacznie zaznaczy¢, ze konieczne jest interpretowanie
go w kontekscie cato$ci dorobku badawczego, ze szczegdlnym uwzglednieniem
debaty o negatywnych skutkach lobbingu'®.

Dlaczego Komisja potrzebuje wsparcia?

Mozna zastanawia¢ si¢, dlaczego Komisja, ktora na co dzien kojarzona jest
z wielka biurokratyczng maching, potrzebuje jakiegokolwiek wsparcia od kogo-
kolwiek, a juz w szczegdlnosci ze strony grup interesu kojarzonych raczej z walka
o wptywy niz z prestizem i zaufaniem. Jednak to wlasnie one dostarczajq jej in-
formacji i legitymizacji, ktére wptywaja na jej funkcjonowanie.

W erze globalizacji i szybkiego postepu technologicznego informacje staty si¢
cennym dobrem niezbgednym do zarzadzania zaréwno w skali mikro jak i makro.
W organizacji takiej jak UE ze wzgledu na z jednej strony jej wielko$¢ i rézno-
rodnos$¢, a z drugiej na kompetencje, szczeg6lnie regulacyjne, przeptyw infor-
macji odgrywa znaczacg rolg. Jak wskazuje wielu badaczy, informacje sg nie-

13 Zob. U. Kurczewska, Lobbing i grupy...,s. 273.

14 Zob. P. Bouwen, Corporate lobbying in the European Union: towards. .., s. 7-8.

15 Negatywne skutki lobbingu zob. M. Piechowicz, op. cit., s. 19; R. van Schendelen, op. cit.,
s.292-301.
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zbednym dobrem, ktérego Komisja potrzebuje do prawidtowego funkcjonowania
i wypelniania obowiazkow wynikajacych z Traktatow. Opisujac relacje pomiedzy
Komisja a lobbystami, P. Bouwen dowodzi, ze Komisja Europejska odnosi si¢
pozytywnie do wspolpracy na tym poziomie, poniewaz potrzebuje zasobéw nie-
zbednych do realizacji jej zadan instytucjonalnych!®. Jego opinie podzielaja takze
A K. Cianciara!”, U. Kurczewska'8, a L. Graniszewski'? podwazajac mit o roz-
budowanej biurokracji w Komisji, stwierdza, ze czgsto nie dysponuje ona odpo-
wiednim zapleczem merytorycznym we wiasnych kadrach urzedniczych, dlatego
jest otwarta na wszelkg wspotprace z roznorodnymi podmiotami posiadajacymi
zasoby wiedzy??. Grupy interesu sg ,,oczami i uszami” Komisji w terenie. Stano-
wig tacznik pomiedzy poszczegolnymi obywatelami, spotecznosciami, firmami,
branzami a Komisja. Dzieki temu maja mozliwo$¢ szybkiego zbierania i przeka-
zywania informacji. Wysokie wyspecjalizowanie grup interesu pozwala KE na
pozyskiwanie wysokiej jako$ci wiedzy eksperckiej i sprawdzonych informacji.
Na poziomie unijnym kwestia legitymizacji stanowi skomplikowany problem
praktyczny. Na potrzeby niniejszego artykutu przez legitymizacje nalezy rozu-
mie¢ uznanie i akceptacj¢ wladzy przez rzadzonych Iub dostownie upowaznie-
nie do dziatania’. W panstwach demokratycznych podstawowym sposobem
przekazywania legitymizacji sa wybory; do pozostalych efektywnych sposo-
bow jej uzyskiwania mozna zaliczy¢ przede wszystkim bezposredni udziat obywa-
teli w podejmowaniu decyzji. Partycypacja bezposrednia objawia si¢ najczesciej
w procedurach konsultacyjnych, gdzie obywatele lub stowarzyszenia ich reprezen-
tujace wyrazajg swoje oczekiwania odnosnie do ksztaltu podejmowanych decyzji,
arzadzacy otrzymuja ich poparcie. Jak zaznacza J.C. Juncker, legitymizacja w UE
nie ma tylko jednego wymiaru, jak dzieje si¢ w przypadku panstw cztonkowskich.
Model europejski ma rozne wymiary legitymizacji: parlamentarng (Parlament Eu-
ropejski, parlamenty narodowe), panstwowa (Rada), ponadnarodows i technokra-

16 70b. P. Bouwen, The European Commision, [w:] Lobbying the European Union: Institutions,
Actors and Issues, red. D. Coen, J. Richardson, Oxford 2009, s. 22.

17" 7ob. A K. Cianciara, Polski lobbing gospodarczy w unii europejskiej 2004—2010. Perspek-
tywa neoinstytucjonalna, Warszawa 2012, s. 137.

18 Zob. U. Kurczewska, Lobbing i grupy interesu. .., s. 275.

19 Zob. L. Graniszewski, op. cit., s. 224.

20 7ob. U. Kurczewska, Lobbing i grupy interesu. .., s. 275; por. L.E. Czub, Grupy interesu jako
podmioty integracji europejskiej z perspektywy reformowania Unii Europejskiej, [w:] Podmioty
integracji europejskiej z perspektywy reformowania Unii Europejskiej, red. M. Witkowska, War-
szawa 2017, s. 99.

2l Definicja legitymizacji zob. A. Wierzchowska, Deficyt demokracji a reprezentatywnosé
i legitymizacja instytucji unijnych, [w:] Deficyt demokracji w Unii Europejskiej, red. K.A. Wojtasz-
czyk, J. Szymanska, Warszawa 2012, s. 164; K. Jasiecki, op. cit., s. 26-28.
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tyczng (Komisja)?2. Problemem jest to, czy w kazdym z wymienionych wymiaréw
jest ona wystarczajaco silna w pordwnaniu do posiadanej wtadzy.

Podstawy Unii Europejskiej opieraja si¢ na wartosciach demokracji i panstwa
prawnego?>. Pomimo tych zatozen tylko Parlament Europejski jest instytucja
majaca bezposrednig legitymizacje demokratyczng, ktérej zrodlem sg wybory.
Nie stanowitoby to wigkszego problemu, gdyby nie fakt, ze Parlament nie od-
grywa wiodacej roli w procesie decyzyjnym Unii Europejskiej?*. Kompetencje
prawodawcze dzieli z Radg i Komisja, a te maja juz tylko posrednig legitymizacje
demokratyczng. Mimo to ich wladza jest znaczna. Dodatkowo poréwnanie legi-
tymizacji pomi¢dzy sama Rada a Komisjg ponownie wypada na niekorzys¢ tej
drugiej, poniewaz legitymizacja czerpana przez Rade¢ z poziomu krajowego jest
silniejsza od tej, ktéra ma KE.

W takiej sytuacji legitymizacja Komisji w stosunku do pozostatych instytucji
— wybranego demokratycznie Parlamentu oraz Rady czerpiacej legitymizacje
z krajowych porzadkéw prawnych — jest niewystarczajgca, a powstaly niedobor
moze odbi¢ si¢ na skutecznosci jej dziatan. Dlatego Komisji zalezy na wspotpracy
z grupami o wysokiej reprezentatywnosci, dzialajgcymi w imieniu znacznych
kregdéw spotecznych i cieszacych si¢ powszechnym szacunkiem?3. Pozwala to
na pozyskanie dodatkowej legitymizacji poprzez dopuszczenie spoleczenstwa do
procesu decyzyjnego.

Korzysci w sferze legislacyjnej

Kompetencje Komisji stanowig rozbudowany katalog zadan uregulowanych
w Traktatach?%. Do jednej z wazniejszych grup zadan mozna zaliczyé te zwiazane
z tworzeniem prawa: inicjatywe prawodawcza, kompetencje legislacyjne i quasi-
-legislacyjne.

Komisja ma bardzo szerokie kompetencje w zakresie inicjatywy prawodawczej.
Zwykle prawo w UE moze by¢ przyjete wytgcznie na wniosek Komisji?’. Oznacza
to, ze Komisja inicjuje proces legislacyjny i ma na niego zasadniczy wptyw?3.

22 70b. J.C. Juncker, Transparency in the European context, [w:] Our vision of Europe. Proxim-
ity, Competitiveness and Visibility, Leuven-Apeldoorn, Grand of the EPP-ED Group in the Euro-
pean Parliament 2001, s. 20.

23 Art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE, Dz.U. z 2004 . Nr 90, poz. 864/30 ze zm.).

24 Uwzgledniajac wzmocnienie jego pozycji po traktacie lizbonskim.

25 Zob. J.F. Czub, A. Vetulani-Cegiel, op. cit., s. 120; wigcej o reprezentatywnosci na podsta-
wie badan EUROLOB II zob. U. Kurczewska, Organizacje biznesu..., s. 20-28.

26 TUE i Traktat Ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza (TFUE, Dz.U. z 2004 r.
Nr 90, poz. 864/2 ze zm.). Funkcje KE zostaty okreslone w art. 17 TUE.

27 Art. 17 ust. 2 TUE wprowadza zasade, ze akty prawodawcze przyjmowane s3 na wniosek
Komisji o ile traktaty nie stanowia inaczej, najcze¢$ciej zob. art. 289 ust. 4 TFUE; wyjatki z art. 30
ust. 1 TUE oraz art. 76, 223 ust. 2, 228 ust. 5 TFUE.

28 Rola KE w tworzeniu prawa UE zob. U. Kurczewska, Lobbing i grupy interesu. .., s. 275.
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Decyduje o tym, w jakich obszarach dziatalnos$ci Unii zostanie wprowadzona
regulacja prawna i — przynajmniej cze$ciowo — jaki przyjmie ksztatt>®, Upraw-
nienia Komisji ulegaja dalszemu wzmocnieniu, poniewaz po ztozeniu wniosku
legislacyjnego moze ona wycofa¢ go w dowolnym momencie przed zakonczeniem
procesu legislacyjnego, pod warunkiem uzasadnienia swojej decyzji*®. Komisja
jest takze kluczowym podmiotem uczestniczagcym w procesie uchwalania budzetu
UE. Jest odpowiedzialna za opracowanie projektu i ztozenie go, wraz z odpowied-

nim wnioskiem, do Parlamentu i Rady, a nastepnie czynnie uczestniczy w jego

uchwalaniu3!.

Do kompetencji legislacyjnych KE zalicza si¢ prawo do wydawania rozporza-
dzen w zakresie zapewnienia przestrzegania ustanowionych w Traktatach zaka-
z6w praktyk ograniczajacych konkurencje®? oraz w zakresie ustalenia warunkow,

na jakich obywatele UE moga pozosta¢ na terytorium panstwa czlonkowskiego

po zakofczeniu zatrudnienia3,

W kwestii quasi-legislacyjnej Traktaty umozliwiaja przekazanie Komisji upo-
waznienia do przyjecia aktow o charakterze nieustawodawczym o zasiegu ogol-
nym, ktére uzupeiniajg lub zmieniajg niektore, inne niz istotne, elementy aktu
ustawodawczego’*. Tego typu akty delegowane Komisja wydaje po zasiegnieciu

opinii grup eksperckich, a ich celem jest nie tylko odcigzenie Rady i PE, ale tez

umozliwienie szybkiego dziatania oraz uwzglednienie postepu technicznego.

Podobna sytuacja dotyczy wydawania aktow wykonawczych®’. Komisja tworzy
taka regulacje¢ prawna, jezeli do wykonywania prawnie wigzgcych aktéw Unii ko-
nieczne sg jednolite warunki®® — w takim wypadku wspotpracuje z przedstawi-

29 Komisja nie tylko decyduje jakie propozycje znajda si¢ w projekcie, ale réwniez uczestniczy
w procesie uchwalania prawa zaréwno formalnie jak i nieformalnie, zob. A. Kirpsza, ,, Nie chce,
ale musze”: powody negocjowania aktow prawnych Unii Europejskiej w trilogach, [w:] Teorie
i metody w studiach europejskich: V Ogolnopolskie Europeistyczne Warsztaty Metodologiczne dla
Doktorantow i Habilitantow, red. K.A. Wojtaszczyk, J. Wisniewska-Grzelak, Warszawa 2015.

30 Zob. D. Chalmers, G. Davies, G. Monti, European Union Law: Text and Materials, Cam-
bridge 2019, s. 73.

31 Art. 314 ust. 2 TFUE.

32 7ob. A. Jurkowska-Gomutka, G. Materna, D. Miasik, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Komentarz, t. 2. (Art. 90-222), red. K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer,
A. Wrébel, Warszawa 2012.

33 Zob. L. Mitrus, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz,t. 1. (Art. 1-89),
red. D. Miagsik, N. Poéttorak, A. Wrobel, Warszawa 2012, art. 45.

34 Art. 290 ust. 1 TFUE.

35 Zob. Porozumienie Miedzyinstytucjonalne z dnia 13 kwietnia 2016 roku w sprawie lepsze-
go stanowienia prawa (Dz.U. L z 12.05.2016 r. Nr 123, s. 1-14).

36 Zob. M. Rynkowski, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 3. (Art. 223—
358), red. D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, A. Wrébel, Warszawa 2012, art. 290.

37 Art. 291 ust. 2 TFUE.

38 Zob. A. Wrébel, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 3. (Art. 223—
358), red. D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, Warszawa 2012, art. 291.
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cielami pafstw cztonkowskich w procedurze komitetowe;j?” i wydaje odpowiedni
akt prawny oznaczany jako wykonawczy.

Komisja jest waznym elementem procesu legislacyjnego — petni funkcje jego
inicjatora oraz w okreslonych przypadkach sama jest prawodawca. Wiagze si¢
z tym konieczno$¢ kontroli popytu i zapewnienia odpowiedniej podazy prawa.
W tym kontekscie prawidlowe wypetnianie kompetencji KE oraz szerzej — funk-
cjonowanie UE wymaga starannej orientacji w dziedzinach wykazujacych zapo-
trzebowanie regulacyjne. Komisja, wykonujac obowiazki z zakresu legislacyjne-
go, zwraca szczegdlng uwage na argumentacie natury technicznej*’. Najwicksze
zapotrzebowanie na wiedz¢ w tej dziedzinie wystepuje wlasnie w zwiazku z pro-
cesem prawodawczym®!. Dziatania Komisji w zakresie procedury legislacyijnej
przyjmujg w glownej mierze forme sporzadzania projektow regulacji prawnej
1 pozniejszego aktywnego uczestnictwa w ich uchwalaniu. Prawidtowe wywigza-
nie si¢ z obowiazkow legislacyjnych wymaga od Komisji duzego zasobu wiedzy,
ktorego nie jest w stanie zapewni¢ sobie sama. Dlatego najczesciej od samego
poczatku korzysta ona z informacji dostarczonych przez inne podmioty. Niejed-
nokrotnie grupy interesu dostarczajg jej informacji na temat probleméw, ktore
wymagaja uregulowania. Podejmujac aktywnos¢ lobbingowa sa zwykle dobrze
przygotowane i wraz ze swoimi propozycjami przedstawiaja Komisji raporty, eks-
pertyzy czy nawet gotowe projekty regulacji prawnych*.

Juz w trakcie powstawania projektu aktu prawnego, Komisja potrzebuje przede
wszystkim wiedzy eksperckiej*’. Mozna ja okresli¢ jako wiedze specjalistyczng
niezb¢dng do zrozumienia okreslonego zagadnienia, zarowno z zakresu teore-
tycznego, jak i praktycznego**. Bez pomocy zewnetrznych podmiotéw, miedzy
innymi grup interesu, dostarczajacych najnowsze ustalenia naukowe i praktyczne
do$wiadczenia®, Komisja nie bylaby w stanie tworzy¢ przystosowanych do rze-
czywistosci szkicow regulacji prawnej 1 przewidywac skutkow ich obowigzywa-
nia*®. Takze przy tworzeniu aktéw delegowanych, wykonawczych czy rozporza-

39 Zob. A. Gostyfiska, Komitologia — stary versus nowy system, ,,Europejski Przeglad Sado-
wy” 2012, nr 3, s. 23-27, https://sip.lex.pl/#/publication/151139726 (dostep: 19.05.2020).

40" Zob. M. Piechowicz, op. cit., s. 52; por. A. Diir, D. Marshall, P. Bernhagen, The Political
Influence of Business In the European Union, Ann Arbor, M1 2019, s. 111, https://doi.org/10.3998/
mpub.10033101.

41 7ob. U. Kurczewska, Lobbing i grupy interesu. .., s. 275.

42 7Zob. A. Diir, D. Marshall, P. Bernhagen, op. cit., s. 111-112; por. D. Chalmers, G. Davies,
G. Monti, op. cit., s. 72-73; Rola przygotowania w lobbingu, zob. L. Graniszewski, op. cit., s. 221.

43 Zob. I.F. Czub, op. cit., s. 96; P. Bouwen, Corporate lobbying in the European Union: the
logic of access, ,,Journal of European Public Policy” 9, 2002, nr 3 (368), s. 379; U. Kurczewska,
Lobbing i grupy interesu...,s. 277.

44 Zob. P. Bouwen, Corporate lobbying in the European Union: towards..., s. 7-8.

4 Zob. A K. Cianciara, op. cit., s. 137.

46 przewidywanie skutkow poprzez przeprowadzanie szerokich konsultacji ma wptynaé pozy-
tywnie na jakos$¢ unijnego prawa, zob. Porozumienie Mi¢dzyinstytucjonalne z dnia 13 kwietnia
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dzen niezbgdna jest wiedza ekspercka na tym samym poziomie, co w przypadku
sporzadzania projektu aktu prawnego.

Wiedza specjalistyczna nie tylko pomaga przy opracowywaniu aktow praw-
nych, ale takze jest przydatna podczas procesu ich wdrazania, poniewaz wskazu-
je niedociagnigcia aktow normatywnych i1 punkty zapalne, jakie mogg powstac
w trakcie wprowadzania regulacji prawnych na poziomie krajowym®*’. Natomiast
gdy akt prawny juz obowiagzuje, uwagi zainteresowanych podmiotéw umozliwiaja
dokonanie ewaluacji jego skutecznos$ci, ktora jest waznym elementem kontroli
skutecznos$ci prawa UE.

Korzysci w sferze wykonawczej i nadzorczej

Komisja jako wtadza wykonawcza UE posiada liczne obowigzki z zakresu
egzekutywy. Wykonuje budzet i zarzagdza programami. Pelni funkcje koordyna-
cyjne, wykonawcze i zarzadzajace*®. Odpowiada ona za wiekszo$¢ kwestii zwia-
zanych z finansami UE, od zapewnienia pobierania odpowiednio wysokich do-
chodéw az po koordynowanie i nadzorowanie duzej czesci wydatkéw Unii®®. Jako
organ wykonawczy Komisja wykorzystuje przeptyw informacji do skutecznego
zarzadzania funduszami, wykonywania budzetu czy podejmowania odpowied-
nich dziatan interwencyjnych>°.

Komisja wypelniajac funkcje ,,straznika Traktatow” czuwa nad przestrzega-
niem prawa UE, a w przypadku jego naruszenia podejmuje odpowiednie dziata-
nia®!. Przede wszystkim moze wydawa¢é opinie i kierowaé skargi do Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w sytuacji, gdy ktores z panstw cztonkowskich
uchybito zobowigzaniom wynikajacym z Traktatow>2. Oprocz tego zapewnia wy-
konywanie wyrokow TSUE. Aby osiggnac¢ ten cel, moze wnies¢ sprawe do Try-
bunatu i korzystac ze Srodkdéw o charakterze karnym — ryczattu i okresowej kary
pienigznej>*. Komisja ma takze narzedzia nadzorcze stosowane w odniesieniu do
panstw strefy euro w dziedzinie polityki gospodarczej i finansowej>*. Dodatko-

2016 roku w sprawie lepszego stanowienia prawa, pkt 11 i 12 (Dz.U. L z 12.05.2016 r. Nr 123,
s. 1-14).

47 Zob. P. Bouwen, Corporate lobbying in the European Union: towards. .., s. 11.

48 Art. 17 ust. 1 zdanie 4i 5 TUE.

49 Zob. D. Chalmers, G. Davies, G. Monti, op. cit., s. 77.

30 W 2015 roku wiele organizacji rolniczych informowato KE o problemach rynku mleka.
W odpowiedzi Komisja podjeta dziatania i zdecydowata o przeprowadzeniu interwencyjnego
skupu mleka w proszku; Izby rolnicze panstw chcq interwencji na rynku mleka, https://www.
agropolska.pl/aktualnosci/europa/izby-rolnicze-panstw-chca-interwencji-na-rynku-mleka,187.
html (dostep: 22.04.2020).

1 Art. 17 ust. 1 zdanie 2 i 3 TUE.

52 Art. 258 TFUE.

53 Art. 260 ust. 2 TFUE.

34 Zob. D. Chalmers, G. Davies, G. Monti, op. cit., s. 7879, 665—677.
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wo moze ona podja¢ decyzje o uznaniu za niezgodng z prawem pomoc panstwa
udzielong ze §rodkéw publicznych> lub $rodki przyjete na rzecz przedsigbiorstw
publicznych, naruszajace postanowienia Traktatow>°. Przyznano jej réwniez
uprawnienia do uznawania za niezgodne z prawem praktyk antykonkurencyj-
nych stosowanych przez przedsi¢biorstwa prywatne, a takze do naktadania cet na
towary pochodzace z panstw trzecich, ktére podlegaja ,,nieuczciwym” praktykom
handlowym, takim jak dumping lub subsydia wywozowe>’.

W sktad grup interesu wchodzg podmioty, ktore dziataja w dziedzinach zasto-
sowania prawa UE. Skutkuje to znajomoscia regulacji prawnej i z racji tego po-
zwala na szybkie wykrywanie naruszen prawa w swoim najblizszym otoczeniu na
przyktad przez konkurencje czy panstwo. Informacje na ten temat pochodzace od
interesariuszy pomagaja wykrywac przypadki naruszenia prawa UE. W procedu-
rze oceny zgodnosci z prawem UE pomocy publicznej czy zapobieganiu praktyk
antykonkurencyjnych podmioty prywatne czgsto zglaszaja KE swoje uwagi, co
sktania ja do podjgcia odpowiednich dziatan lub utatwia przeprowadzenie poste-
powania®®. Réwniez wickszoéé zgloszen dotyczacych potencjalnego naruszenia
przez panstwa cztonkowskie prawa UE pochodzi od podmiotéw prywatnych>’.
Na ich podstawie Komisja moze wnie$¢ sprawe do TSUE, ktory jest kompetentny

do wydawania wyrokéw w tym zakresie®?.

Korzysci w sferze organizacyjnej

Komisja korzysta ze wspotpracy z grupami interesu wspierajac swoja dzia-
falno$¢ takze organizacyjnie. Dzicki temu tatwiej jest jej wypetnia¢ obowigzki
zwigzane chociazby z organizacja konsultacji i prowadzeniem dialogu w ramach
réznych forow®' na przyktad grup eksperckich Komisji®?. Grupy interesu nale-
73 do podmiotéw w pewnym stopniu zorganizowanych i o okreslonej dziedzi-

55 Art. 108 ust. 2 TFUE.

36 Art. 106 ust. 3 TFUE.

37 Zob. D. Chalmers, G. Davies, G. Monti, op. cit., s. 78-79.

38 W 2014 roku kilka linii lotniczych zgtaszato swoje protesty w Brukseli w zwigzku z pomo-
ca publiczng dla PLL LOT; Kto nie chce pomocy dla LOT-u?, https://www.rp.pl/artykul/1114937-
-Kto-nie-chce-pomocy-dla-LOT-u.html (dostep: 22.04.2020).

39 Zob. N. Pottorak, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. 3. (Art. 223—
358), red. D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, A. Wrobel, Warszawa 2012, art. 258.

0 Komisja zdaje sobie sprawe z wartosci pomocy jaka otrzymuje w tym zakresie. Dlatego
wprowadzita wzory skarg, nie wymaga interesu prawnego skarzacego ani koniecznos$ci bycia
dotknigtym skutkami naruszenia. Wymienione udogodnienia maja umozliwic¢ z jednej strony moz-
liwos$¢ ochrony zainteresowanym podmiotom, a z drugiej maksymalnie utatwi¢ Komisji petnienie
roli ,,straznika Traktatow”.

6 Art. 11 ust. 2 i 3 TUE oraz art. 2 Protokotu w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci
i proporcjonalnosci.

2 Zob. decyzja Komisji C (2016) 3301 w powiazaniu z komunikatem Komisji C (2016)3300.
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nie zainteresowan. Samoorganizacja srodowiska lobbingowego utatwia Komisji
przygotowanie procesu konsultacji, poniewaz dostarcza gotowych partneréw do
wspotpracy. W sytuacji braku grup interesu na poziomie europejskim, Komisja
w celu zapewnienia rzetelnych konsultacji musiataby poszukiwaé partneréw do
dialogu na poziomie krajowym. Taki stan rzeczy wymagalby ogromnych nakta-
dow finansowych oraz organizacyjnych. Co wigcej lobbing wypetnia takze luki
w przeptywie informacji pomiedzy decydentami usprawniajgc funkcjonowanie
UE®. Warto doda¢, ze chodzi o przeptywy nie tylko pomiedzy instytucjami,
ale takze w ramach struktur samej Komisji. Wewngtrzna budowa organizacyjna
Komisji z jednej strony powoduje zwickszenie zapotrzebowania na informacje,
a z drugiej nie utatwia ich przeptywu®.

Wsparcie organizacyjne mozna rowniez rozpatrywac¢ w kontekscie zwalcza-
nia deficytu demokracji. Demokracja w Unii Europejskiej, pomimo wielu podo-
bienstw, nie jest ta sama, jaka istnieje na poziomie panstwowym®. Jej charaktery-
styka musi by¢ odmienna z racji kontekstu ponadnarodowego, w ktorym operuje
UE. Przeniesienie demokracji istniejgcej na poziomie panstwowym i rozumianej
przez pryzmat panstwa na poziom UE napotyka trudnosci. Przede wszystkim
dlatego, ze UE nie jest panstwem, ale takze z powodu braku spoteczenstwa eu-
ropejskiego, wielopoziomowosci wladzy, rozlegtosci terytorium i ogromnego
zrdznicowania interesow®®. Roznice te nie pozwalaja demokracji w powszech-
nym jej rozumieniu w pelni funkcjonowaé i powoduja niedoskonato$¢ systemu®’.
Niedoskonato$¢ te¢ mozna okresli¢ deficytem demokracji. Termin ten odnosit si¢
bedzie zatem do sytuacji, w ktorej obywatele nie majg dostatecznego wptywu na
podejmowane przez wiadze decyzje®®. Komisja, uznajac grupy interesu za czesé
europejskiej demokracji traktuje je jako przedstawicieli spoteczenstwa. Wycho-
dzac z zatozen demokracji deliberatywnej®® opartej na dialogu, wlacza je w proces

63 Zob. M. Piechowicz, op. cit., s. 117.

64 Struktura organizacyjna Komisji zob. D. Chalmers, G. Davies, G. Monti, op. cit., s. 63—67,
organizacja wewnetrznego procesu decyzyjnego w Komisji, M. Piechowicz, op. cit., s. 57; wptyw
roznicy stanowisk na zapotrzebowanie informacyjne ibidem, s. 37, 58.

5 Ciekawe rozwazania nad perspektywa postrzegania demokracji w Unii Europejskiej podej-
muje R. Balicki. Przedstawia on migdzy innymi dwa spojrzenia na legitymizacj¢ UE. Pierwsze
mozna okresli¢ mianem Unii jako wytacznie organizacji miedzynarodowej (negujacej deficyt
demokracji, legitymizacja pochodzi od panstw). Druga natomiast jest popularng teorig wielopo-
ziomowosci systemu politycznego UE, ktory czerpie legitymizacje z roznych zrodel. R. Balicki,
Demokracja oraz jej deficyt w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 4 (8),
s. 11-27.

6 Zob. A. Wierzchowska, op. cit., s. 165.

67" A. Wierzchowska porusza temat probleméw zwiazanych z przeniesieniem zasady reprezen-
tacji na poziom unijny (parlamentyzacja) zob. ibidem, s. 171-172.

%8 Zob. J.F. Czub, A. Vetulani-Cegiel, op. cit., s. 24; por. R. Balicki, op. cit., s. 12—13.

0 Zob. I.F. Czub, A. Vetulani-Cegiel, op. cit., s. 25.
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decyzyjny i w ten sposob zwieksza wplyw obywateli na podejmowane decyzje’®.
Grupy interesu stanowia, obok instytucji demokracji bezposredniej’!, tatwo do-
stepne narzgdzie do walki z deficytem demokracji, ktére Komisja wykorzystuje
niewielkim kosztem.

Korzysci w sferze legitymizacyjnej

Wybor nowej Komisji nastepuje w kilku krokach. Kandydata na przewodni-
czacego Komisji wskazuje Rada Europejska, a nastepnie Parlament wybiera go
wickszoscia glosow cztonkéw wchodzacych w jego sktad’?. Lista pozostalych
cztonkow Komisji jest ustalana przez Rade dzialajacg w porozumieniu z prze-
wodniczacym elektem sposrod kandydatow zgloszonych przez panstwa czton-
kowskie. Nastepnie sktad catej Komisji podlega kolegialnemu zatwierdzeniu przez
Parlament i ostatecznie Rada Europejska mianuje nowa Komisje’>. Poréwnanie
sposobu wyboru Komisji, a co za tym idzie sity mandatu demokratycznego, jaki
otrzymuje do zakresu jej kompetencji, pozwala dostrzec, ze w poréwnaniu z Parla-
mentem czy Rada jej legitymizacja jest najstabsza. Moze to nies¢ ze sobg powazne
konsekwencje. Brak w petni demokratycznej procedury wyboru powoduje, ze jej
decyzje moga by¢ tatwo podwazane’. W zwiazku z tym Komisja do skutecznego
realizowania swoich traktatowych kompetencji potrzebuje poparcia spotecznego
dla swoich inicjatyw, ktore umacniaja jej pozycje wobec Parlamentu i Rady.

Rozwigzanie umozliwiajace Komisji umocnienie swojej pozycji wzgledem po-
zostalych instytucji biorgcych udziat w procesie legislacyjnym polega na transferze
reprezentatywnos$ci poprzez uzyskanie poparcia w relacjach z grupami interesow.
To pozwala na legitymizowanie systemu poprzez zagwarantowanie odpowiednie-
go udziatu obywateli w podejmowaniu decyzji’>. Realizacja tej koncepcji pozwala
Komisji wzmocni¢ pozycje wobec innych instytucji poprzez uczestnictwo inte-
resariuszy w procesie decyzyjnym. Przez wzmocnienie pozycji nalezy rozumiec
wykorzystywanie reprezentatywnosci okreslonych podmiotéw do utwierdzenia
przekonania o szerokim poparciu danego pomystu. Pomyst wspierany przez szero-
kie kregi spoteczne lub przez wezsze, ale bardziej wyspecjalizowane, na przyktad
odpowiedni sektor gospodarki, moze zagwarantowa¢ sukces danej inicjatywy.
Propozycja z poparciem reprezentatywnych podmiotow jest bardziej brana pod

70 Nalezy jednak zaznaczy¢, ze postrzeganie deficytu demokracji w UE zalezy réwniez od
przyjetej wizji integracji, zob. J. Czaputowicz, Referat, [w:] Deficyt demokracji w Unii Europej-
skiej a europejskie grupy interesow, red. U. Kurczewska, Warszawa 2008, s. 17.

7l Na przyktad Konsultacje Komisji Europejskiej czy Europejska Inicjatywa Obywatelska,
zob. J.F. Czub, A. Vetulani-Cegiel, op. cit., s. 35-37, 71-74, 95-96.

72 Art. 17 ust. 7 zdanie 1 i 2 TUE.

73 Art. 17 ust. 7 TUE.

74 U. Kurczewska, Lobbing i grupy interesu..., s. 277.

75 Legitymizacja na wejéciu zob. J.F. Czub, A. Vetulani-Cegiel, op. cit., s. 78-79.
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uwage przez instytucje UE. Stad Komisja, przedstawiajac swoje projekty legisla-
cyjne, szuka odpowiedniego poparcia, aby jej propozycje nie staty si¢ obiektem
krytyki i miaty wigksze szanse na przyjecie w ksztalcie, ktory nie odbiega znacz-
nie od pierwotnego’®.

Jak wskazujg niektorzy autorzy, zdarzajg si¢ sytuacje, w ktorych Komisja pro-
buje wywiera¢ wptyw na poszczegolne rzady panstw cztonkowskich za posred-
nictwem krajowych lub migdzynarodowych grup interesu w celu wyrazniejszego
zaznaczenia swoich proeuropejskich racji na przyktad wobec stanowiska Rady
Unii Europejskiej’’. Oznaczatoby to, ze Komisja uzywa grup nacisku, w tym
ich reprezentatywnosci, jako narzedzia realizacji interesu politycznego. W takim
wypadku mozna uzna¢, ze reprezentatywnos$¢ grup interesu jest wykorzystywana
nie tylko do zwiekszania wtasnej legitymizacji wobec pozostatych instytucji, ale
takze by wptywac na stanowiska panstw cztonkowskich.

Podsumowanie

Analiza kompetencji traktatowych KE w zakresie przydatnosci dobr dostarcza-
nych przez grupy interesu wskazuje wiele bezposrednich i posrednich zastosowan
wiedzy eksperckiej i legitymizacji w tym zakresie. Moze to sugerowac szeroka
przydatno$¢ wymienianych dobr dla dziatalnosci KE. Wypelnianie obowigzkow
prawnych KE jest wspierane bezposrednio w sferach wykonywania kompetencji
legislacyjnych, wykonawczych i nadzorczych.

W pierwszej z nich Komisja otrzymuje niezbedne wsparcie merytoryczne na
r6znych poziomach powstawania projektu aktu prawnego, tworzenia aktow wyko-
nawczych i delegowanych lub bedacych w jej wylacznej kompetencji — rozporza-
dzen. Czesto same grupy interesu wskazujg problemy wymagajace rozwigzania
w postaci regulacji prawnej i w ten sposob utatwiajag Komisji monitorowanie za-
potrzebowania na prawo. Dostarczane sygnaly o wadach regulacji i poziomie jej
skuteczno$ci wykorzystywane sg na etapie wdrazania i kontroli aktow prawnych.
Wiedza ekspercka i informacje pochodzace od grup interesu pozwalaja w zakresie
legislacyjnym na powstawanie lepszego prawa i stanowig realne udogodnienie dla
Komisji. Natomiast w drugiej sferze grupy interesu wspomagaja Komisje infor-
macjami o naruszeniach prawa UE i potrzebach rynku. Takie sygnaty utatwiaja
dziatania interwencyjne i kontrole przestrzegania prawa.

W duzej mierze posredni, ale takze bezposredni wptyw na wykonywanie obo-
wigzkow traktatowych uwidacznia si¢ jako korzysci w sferze organizacyjnej oraz
legitymizujacej. Organizacyjnie Komisja zyskuje utatwienia w prowadzeniu dia-

76 Szerokie konsultacje w procesie legislacyjnym pozwalaja KE na wzmocnienie legitymacji
jej stanowiska w stosunku do innych instytucji bioracych udziat w procesie legislacyjnym, zob.
P. Bouwen, The European...,s. 22.

77 P. Bouwen, Corporate lobbying in the European Union: towards. .., s. 24-28.
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logu przez uczestnictwo w nim zorganizowanych merytorycznie i strukturalnie
grup interesu, ktore transferujg informacje zarowno w ramach samej Komisji, jak
i pomiedzy instytucjami, zwigkszajac komunikatywno$¢ podmiotow. Wykorzy-
stywane sg one takze w procesie zwalczania deficytu demokracji. Stanowia tacz-
nik pomiedzy spoteczenstwem a Komisja, petnia funkcje srodka umozliwiajgcego
udziatl obywateli w podejmowaniu decyzji i jako narzedzie Komisji bardzo uta-
twiajg jej dziatalnos¢ w tej dziedzinie. W sferze legitymizacyjnej grupy interesu
s zrodlem reprezentatywnosci, ktora jest transferowana przez Komisja i zwigksza
jej legitymizacje. Przektada si¢ to bezposrednio na skutecznosc jej dziatan wobec
pozostatych instytucji i panstw cztonkowskich, ergo takze efektywnosé wykony-
wania kompetencji.

Calos¢ przytoczonej argumentacji uzasadnia twierdzenie, ze wspolpraca z gru-
pami interesu prowadzacymi lobbing jest przydatna dla Komisji Europejskie;j,
poniewaz stanowi w szerokim zakresie wsparcie w wykonywaniu jej traktato-
wych obowiazkoéw. W kontekscie wykorzystania przez KE wiedzy eksperckiej
i legitymizacji dostarczanych przez grupy interesu maja one korzystny wptyw na
wypetnianie jej funkcji. Korzysci te objawiaja si¢ w bezposrednim zastosowaniu
otrzymywanych dobr przy wykonywaniu traktatowych kompetencji, a takze przez
posrednie zwickszenie skutecznos$ci dziatan lub utatwianie ich organizacji.
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