Digitized by GOOS[Q



Jean Monnet Books 7

Recenzent
Prof. zw. dr hab. Andrzej Glowacki

Sklad i druk
Volumina.pt Daniet Krzanowski
ul. Ks. Witolda 7-9, 71-063 Szczecin
tel: +48 91 812 09 08
e-mail: druk@volmina.pt
www.votuminamarket.pt

Wydawca
Instytut Pohitologii 1 Europeistyki Uniwersytetu Szczecinskiego
Instytut Europeistyki Uniwersytetu Warszawskiego

ISBN 83-923030-8-3

©Copyright by Instytut Pohitologii i Europeistyki Uniwersytetu Szczecinskiego

Jean Monnet Chair on Eastern Dimension of the EU, University of Szczecin
Jean Monnet Centre of Exceltence, University of Szczecin
Jean Monnet Chair ad Personam, University of Szczecin

Publikacja wspolfinansowana przez Komisje Europejska w ramach LLP Programme of the European Union

Lifelong
Leamning Programme



Spis tresci

Cze¢s¢ I Multi-level Governance paradygmat teoretyczny 5

Janusz Ruszkowski
Governance i jego typy w systemie wielopoziomowym. Zamiast wstepu.......... 7

Janusz Ruszkowski
Struktura wielopoziomowego zarzadzania w Unii Europejskiej.........c.ceuueee. 19

Benon Zbigniew Szatek

Problem wielopoziomowego zarzadzania (Multi-level Governance)

w Unii Europejskiej w swietle prakseologii i heurystyki 61
Marek Zurek

Proba klasyfikacji i typologii podejscia Multi-level Governance...................... 87

Tomasz Czapiewski
Pojecie analizy sieci politycznych wobec rozwoju Multi-level Governance...107

Jacek Czaputowicz
Wielopoziomowe zarzadzanie a deficyt demokracji w Unii Europejskiej.... 121

Tomasz Grzegorz Grosse
O politycznosci dwupoziomowego systemu politycznego w Europie.............133

Agnieszka Rothert
Emergencja zlozonych i sieciowych struktur wladzy 153

Cze¢s¢ I1 Multi-level Governance — case studies 175

Marta Witkowska

Zastosowanie paradygmatow federalizmu i rzadzenia

wielopoziomowego do badania mechanizméw podejmowania decyzji

w Unii Europejskiej 177

Beata Kosowska-Ggstot
Partie polityczne w wielopoziomowym systemie Unii Europejskiej..............203



Marta Witkowska

Zastosowanie paradygmatow federalizmu

i rzadzenia wielopoziomowego do badania
mechanizmow podejmowania decyzji w Unii
Europejskiej

Wprowadzenie

Przedmiotem rozdziatu sg rozwazania dotyczace zasadnosci zastosowania dwoch
parady gmatow teoretycznych do badania mechanizméw podejmowania decyzji
w Unii Europejskiej. Sg to zasady 1 procedury, a takze praktyka podejmowania decy-
zj1.! Badanie mechanizmow podejmowania decyzji w UE zostalo przeprowadzone
w szerokim ujeciu. Analizg objeto, procz podstaw normatywnych regutujacych zakres
przedmiotowy 1 podmiotowy, takze relacje wystepujgce miedzy uczestnikami ze
szczegoinym uwzglednieniem podmiotdéw niepanstwowych 1 pozainstytucjonalnych.

Celem rozdziatu jest konfrontacja zalozen teoretycznych parady gmatow fede-
ralizmu 1 rzgdzenia wietopoziomowego (Multi-level Governance — ML.G) w opar-
ciu o wyniki uzyskane po ich zastosowaniu do badan mechanizméw podejmowania

1 Szerzej patrz: M. Witkowska, Mechanizmy podejmowania decyzji w Unii Europejskiej
w ujeciu neo-neofunkcjonalizmu, ,Przeglad Europejski” 2013, nr 3, w druku.
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decyzji w UE. Podstawg doboru tych podej$¢ teoretycznych jest przeswiadczenie
istnienia anatogii systemu Unii Europejskiej z wielopoziomowymi systemami rzg-
dzenia. Zlozone, wielopoziomowe systemy znajdujg si¢ w centrum zainteresowania
1 wyjasniania obydwu podejs¢.

Znaczenie parady gmatu federalizmu dta objasniania procesu integracji europej-
skiej, w tym zwlaszcza funkcjonowania procesu decyzyjnego w UE, zostalo poddane
surowej krytyce ze strony srodowiska naukowego. Wobec czego bylo raczej pomi-
jane. W sytuacjach, gdy badacze dostrzegahi idee federacyjne, byly one traktowane
z perspektywy funkcjonalizmu tub neofunkcjonatizmu?®. Opierajgc si¢ temu tren-
dow1, autorka stawia hipoteze, ze zalozenia teoretyczne federalizmu sg adekwatne,
takze wspolczesnie, do badania ztozonosci mechanizmow podejmowania decyzji
w UE, lecz nie da si¢ przy ich zastosowaniu wyjasni¢ kompleksowo badanego zja-
wiska. W cetu zwigkszenia precyzji badania nalezy wykorzystac takze koncepcje rza-
dzenia wietopoziomowego. Stuzy ona do operacjonatizacji prowadzonego badania.
To oznacza, ze sugeruje, co powinno by¢ mierzalnym wskaznikiem prowadzonego
badania. Zgodnie z tym zalozeniem, czynnikiem wplywajacym na ostateczny ksztatt
przyjmowanych rozstrzy gni¢¢ sg interakcja i wzajemne zateznosci wytworzone mig-
dzy podmiotami uczestniczgcych w podejmowaniu decyzji. Sg nimi zaréwno pan-
stwa czlonkowskie, instytucje UE, ale 1 grupy interesu, partie pohityczne, organizacje
pozarzagdowe oraz obywatele UE.

Argumentem wskazujgcym na mozhwos¢ stosowania dwoch podejsé teoretycz-
nych w sposob uzupelniajacy sig¢ jest ich przynateznos¢ do jednej grupy teorii hibe-
ralnych.? Kolejna pobudka wyplywa z faktu, ze w klasycznym bipotarnym ukladzie
teorii 1 podej$¢ teoretycznych federalizm 1 rzgdzenie wielopoziomowe wystepujg na
jednym biegunie na przeciw koncepcjom 1 teoriom migdzyrzgdowym.

Obydwa podejscia cechujg jednak istotne réznice. Nalezg do nich m.in. granice
1 przedmiot wyjasniania oraz zakres stawianych pytan badawczych. Mozna bowiem
docieka¢ przyczyn integracji, okresta¢ zjawiska czy procesy bedace jej impulsem,
albo wyjasnia¢ tylko mechanizmy dzialania oraz instytucje struktur integracyjnych.
Mozna tez naswietta¢ wplyw budowania struktury integracyjnej na zmiang¢ rze-
czywisto$ci spotecznej podmiotdéw uczestniczgcych w projekcie integracyjnym.*

2 Patrz przyktadowo: F. von Krosigk, Reconsideration of federalism in the scope of the
present discussion on European Integration, ,,Journal of Common Market Studies“,1971,
Vol. 9, Issue 3, ss. 197-223.

3 Ontologia liberalna zaklada wspolprace, wspoélzalezno$é, normy 1 instytucje
mi¢dzynarodowe, ktérych wydobycie i zbadanie sg dodatkowym celem niniejszego
rozdziatu.

4 P. J. Borkowski, Miejsce teorii integracji w badaniach..., op. cit., ss. 54-55.
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Scharakteryzowanie obydwu parady gmatéw teoretycznych pod katem obszaru ich
zainteresowania 1 wyjasniania zostanie dokonane w dalszej czesci artykutu. Ten
watek jest osnowg tego artykutu.

Charakteryzujac parady gmaty federalizmu i wietopoziomowego rzadzenia na tle
innych teorii wyjasniajacych procesy integracji europejskiej mozna postuzy¢ si¢ kon-
cepcjg zaproponowang przez A. Wiener i Th. Dieza®. Zastosowati oni trychotomig¢ ana-
htyczna, opartg na trzech wymiarach definiowania pojecia pohityki, ktore wystepuje
w nauce anglosaskiej. Uzywajgc zapozy czonych termindw z jezyka angielskiego sa to
nastgpujace wymiary: polity, policy i politics. W literaturze nieangtojezycznej thuma-
czenie tych stow moze zosta¢ dokonane tylko w sposob opisowy. Autorzy wyrdzniajg
trzy grupy teorii, ktére zajmujg si¢ jednym z wymiarow. Podzial ten jest umowny,
bowiem wigkszo$¢ teorii zajmuje si¢ po czgsci rowniez pozostalymi wymiarami.

Pierwszg grupe¢ stanowig tzw. teorie ogoélne, ktore odnoszg si¢ do bytu politycz-
nego okrestanego po angielsku polity. Termin ten jest rozumiany jako ograniczona
przestrzen, w ramach ktorej reatizuje sie zaréwno politics, jak i policy®. Pod poje-
ciem polity nalezy zatem rozumie¢ aspekt ustrojowo-strukturalny, ksztattujacy ramy
1 predefiniujgcy nature procesu rzadzenia. Stad grupa teorii odnoszacych si¢ do tego
obszaru (polity) analizuje czym jest Unia Europejska?, jaka jest jej istota?, czym jest
ten nowy byt polityczny?’

Do drugiej grupy zalicza si¢ podej$cia teoretyczne 1 paradygmaty badawcze
analizujgce konkretne problemy badz sfery aktywnosci organizacji integracyjnej,
skupiajgce si¢ na dzialaniu konkretnych instrumentéw pohitycznych. Oceny tej
dokonano na podstawie interpretacji drugiego pojecia — policy, ktore odnosi si¢ do
normatywnego, pod wzgledem tresci, wymiaru potityki, czyh np. do wytycznych
programowych, cetow, zadan, wartosci, zasad 1 interesow determinujgcych poste-
powanie rzadu 1 instytucji, a takze do efektéw procesu krystalizowania woh pohi-
tycznej i podejmowania rozstrzy gnie¢®. Przywolujac ustatenia dokonane przez F.
Ryszke policy nalezy kojarzy¢ z zarzgdzaniem, ptanowaniem, sprawami publicznymi
z powodu chociazby jego etymotogii®. W plaszczyznie policy analizuje si¢ norma-

w

A. Wiener, Th. Diez, European Integration Theory, New York 2005.
K. Rohe, Politik — Begriffe und Wirklichkeiten, Stuttgart 1994, s. 67.
7 “(...)‘Polity refers to the political community and its institutions. Approaches falling into
this category would be those analysing the ‘nature of the beast’, those explaining how the
EU s institutional structure came about or those trying to find constitutional alternatives
on the basis of normative considerations, to give examples taken from all three functions
of theory. (...)’A. Wiener, Th. Diez, European Integration Theory ..., op. cit., s. 18.
K. Rohe, Politik — Begriffe und Wirklichkeiten..., op. cit., ss. 61 i nast.
9 F. Ryszka, O pojeciu polityki, Warszawa 1992, s. 23.
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tywne wyobrazenia o tresci polityki, a wigc o sposobie, w jakim sg wykonywane
zadania publiczne'®. W tym wymiarze anatitycznym zachodzgce procesy potityczne
utozsamiane sg z retacjami 1 stosunkami wladczymi w obrebie wspoinoty potitycz-
nej. O charakterze procesow politycznych bedzie decydowac sposdb rozwigzy wania
problemdw 1 uzyskiwania politycznych efektéw podejmowanych dziatan.

Trzecia grupa wyrdzniana we wspomniane] klasyfikacji obejmuje te podejscia
teoretyczne, ktore zajmujg si¢ anatizg proceséw podejmowania decyzji, strategii
uczestniczgcych aktorow, zjawiska tobbingu czy negocjacji miedzyrzgdowych.!!
Wynika to ze sposobu rozumienia angielskiego terminu politics, ktore charaktery-
zuje wymiar proceduralny pohityki. Odnosi si¢ on do procesu rozwigzywania sporu
o udziat we wiladzy, w rozwoju 1 oddzialywaniu na policy, do przebiegu proceséw
krystalizacji wohi politycznej 1 wyrazu interesow!?. Jest to esencja politycznej arty-
kulacji intereséw zwana tez mobihizacjg potityczna, w efekcie ktorej ksztattowana
jest tre$¢ policy®.

W tak zakrestone) ogoélnie klasyfikacji teorii 1 podej$¢ teoretycznych federalizm
znajduje si¢ w grupie teorii ogdinych, zakltadajgcych calosciowe wyjasnienie fenomenu
11stoty Unii Europejskiej — zatem, uzywajgc angielskiej terminologii, zajmuje si¢ plasz-
czyzng polity. Czynnoscig niezbedng do poglebienia uzyskiwanych wynikéw w przed-
miotowej analizie jest uzupelniajgce rozumowanie dokonane w plaszczyznie politics,
ktorego mozna dokona¢ przyjmujac zalozenia rzgdzenia wielopoziomowego w UE.

Przytoczone powyzej, najczgsciej stosowane klasyfikacje 1 linie podziatu, wyste-
pujace miedzy réznymi teoriami zajmujacymi si¢ wyjasnianiem fenomenu 1 rozwoju
procesow integracji europejskiej, nie wyczerpujg problemu. W dalszej czesci rozdziatu
obydwa podejscia teoretyczne zostang scharakteryzowane pod wzgledem adekwat-
nosci do analizowania mechanizméw podejmowania decyzji w Unii Europejskie;.

10 K. Rohe, Politik — Begriffe und Wirklichkeiten..., op. cit., ss. 61 i nast.

11 “(...)‘Politics’ comprises the process of policy-making and the daily struggles and
techniques of political actors dealing with each other. It is about the bargaining between
governments, the influence of particular interest groups, or the dominance of a specific
style of how decisions are reached. Approaches concerned with politics look at such
issues as why technocratic governance prevails over participatory governance, how
interest groups try to influence the policy-making process, or how particular groups are
systematically disadvantaged by the dominant political style.(...)” A. Wiener, Th. Diez,
European Integration Theory ..., op. cit., s. 19.

12 K. Rohe, Politik — Begriffe und Wirklichkeiten..., op. cit., ss. 61 i nast.

13 C.Caduff, Politik-Begriff, artykul szkoleniowy na stronie Politische Bildung, prowadzonej
przez Padagogische Hochschule der FHNW we wspoélpracy z Piadagogische Hochschule
Zentralschweiz Luzern: http://www.politischebildung.ch/grundlagen/gegenstand/politik-
begrift/, s. 3.
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1. Definiowanie mechanizméw podejmowania decyzji w Unii
Europejskiej

Postugujac sie metodg analizy mikrosystemowej obszar definiowany jako mecha-
nizmy podejmowania decyzji w Unii Europejskiej zostal wydzielony z szerszego
kontekstu systemu Unii Europejskiej. Zastosowanie takiego ujecia przynosi rezul-
taty w postaci zaprezentowania ogolu warunkow w jakich zachodzg badane procesy
1 zjawiska, wzajemnych relacji 1 powigzan powstajgcych migdzy uczestniczacymi
podmiotami oraz stopnia oddziatywania analizowanych mechanizmow na otoczenie.

Stosowanie terminu ,,mechanizmy podejmowania decyzji w Unii Europejskie;”
jest zabiegiem retorycznym i ma na celu uzmysltowienie czytelnikowi, ze przed-
miotowa analiza ma charakter dynamiczny, oraz ze uwzglednia szerokie spektrum
uczestniczgcych podmiotow zarowno wiladze lokalng i regionalng, rzady narodowe,
administracj¢ krajows, instytucje Unii Europejskiej, reprezentantéw srodowisk poza-
rzgdowych 1 grup interesu oraz partii pohitycznych.

Wprowadzone poj¢cie mechanizméw podejmowania decyzji w Unii Europejskiej
oznacza anatiz¢ konkretnych rozwigzan proceduralnych w réznych okresach cza-
sowych. Taki zabieg umozliwia ustalenie kierunku przyjmowanych zmian oraz
wnioskowanie dotyczace stopnia przeciwdzialania powodom, ktore byly przyczyng
wprowadzenia analizowanych zmian. Przyjecie takiego zalozenia badawczego przy-
nosi rezultaty w postaci mozhiwosci przeanalizowania rozwoju mechanizméw podej-
mowania decyzji w Unii Europejskiej w aspekcie podmiotowym 1 przedmiotowym.
Aspekt podmiotowy przejawia si¢ dopuszczaniem stale nowych grup podmiotéw do
aktywnego udzialu w tych mechanizmach. Zainteresowanie kolejnych podmiotéw
udzialem w mechanizmach podejmowania decyzji w Unii Europejskiej wigze si¢
Sciste z rozwojem tych mechanizmow w aspekcie przedmiotowym. Jest to rozsze-
rzanie regulacji unijnych na nowe sfery zycia — ekonomicznego, spotecznego, poh-
tycznego — obywateli panstw czlonkowskich UE. Uogoiniajgc mozna stwierdzié, ze
do pierwszych grup zainteresowanych udzialem w podejmowaniu decyzji w Unii
Europejskiej natezy zaliczy¢ srodowiska gospodarcze, przemystowe 1 zwigzki zawo-
dowe. W latach kolejnych dotgczah reprezentanci wladzy regionatne;j 1 tlokalne;j, orga-
nizacji pozarzgdowych, nowych ruchéw spotecznych oraz takze partii pohitycznych.
Natezy doda¢d, ze rozwdj ten nie jest zakonczony i obserwuje si¢ ciggle poszerzanie
obszaru regutowanego z poziomu Unii Europejskiej, a w zwigzku z tym takze zwigk-
szong aktywnos$¢ podmiotow zainteresowanych podejmowanymi regutacjami.

Przemiana i rozwéj badanych mechanizmow podejmowania decyzji polega row-
niez na modyfikacji retacji tgczgcych uczestniczace podmioty. Pierwsza zmiana doty-
czyla mechanizmu konsuttowania podejmowanych decyzji. Modyfikacja uprawnien
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1zakresu udziatu gremiéw konsuttowanych, ktore dotychczas wyrazaly jedynie swoje
poglady 1 potrzeby, przerodzila si¢ w dopuszczenie ich do udziatu w formulowaniu
tresci podejmowanych decyzji. Nastgpnie, wraz z zapotrzebowaniem na zwigksze-
nie legitymacji demokratycznej calego systemu oraz generalnie promowaniem idei
demokratycznych w europejskich procesach decyzyjnych, obserwujemy kotejne prze-
ksztalcenia. Wyznacznikiem ich jest uzupelnianie obowigzujgcych zasad 1 wymo-
gow formalnych mechanizmow podejmowania decyzji w UE o deliberacje, diatog
polityczny, praktyke osiaggnietg w drodze niehierarchicznego rozdziatu zadan oraz
wspolprace 1 koordynacje dziatan otwartg na partycypacje obywatelska.

2. Zalozenia teoretyczne i cele wyjasniania paradygmatu federalizmu

Wspolczesny federatizm jest bardzo szerokim parady gmatem teoretycznym,
w ktorym mozna wyr6zni¢ kitka nurtéw. Ogoéinie postrzega si¢ federalizm jako modet
wyjasniania pokojowych stosunkow i zblizania do siebie panstw w cetu zapewnie-
nia spojnosci i pokoju.* W wezszym aspekcie federalizm moze stuzy¢ do opisu
mechanizmu decentratizacji, ochrony struktur lokalnych i regionalnych oraz wolnosci
1 partycypacji politycznej jednostek, jako modet uczestnictwa w zyciu pubticznym.!®
Ponadto federalizm moze by¢ takze postrzegany jako gwarancja dla istnienia ptura-
histycznego spoleczenstwa zlozonego z szeregu wspotnot, ktorych relacje wyznacza
zasada pomocniczoscei. !¢

Podstawowym zalozeniem tego parady gmatu jest koncepcja pionowego podziatu
wladzy, a panstwo narodowe 1 jego dazenie do maksymatizowania osigganych korzy-
Sci jest gtbwng kategorig analityczng.!” Z tego powodu paradygmat federatizmu
klasyfikowany jest do grupy teorii panstwowo-centrycznych, opartych na logice
indywidualistyczne;j.

Wyjasnia on integracj¢ europejska jako wynik negocjacji migdzynarodowych,
w ktérych rzady panstw narodowych odgrywajg najwazniejszg rolg, a jednoczesnie
dazg do zachowania mozliwie jak najwigkszej niezateznosci.'® Biorgc pod uwage
réznorodno$¢ intereséw narodowych proces integracji europejskiej jest nieokresto-

14 Borkowski P. J., Polityczne teorie integracji migdzynarodowej, Warszawa 2007, s. 54.

15 Ibidem.

16 Ibidem, s. 55.

17 Karolewski 1. P., Teorie integracji europejskiej na przykladzie Niemiec, ,Studia
i Materialy”, 1999, nr 22, PISM, Warszawa, s. 3.

18 Por.: Scharpf F. W., Die Politikverflechtungs-Falle: Deutscher Féderalismus und
Europdische Gemeinschaft im Vergleich, ,Politische Vierteljahresschrift”, 1985, nr 29,
ss. 6-41.
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nym fenomenem, ktérego wynik nie jest ostatecznie zdeterminowany.!® Zatem dta
zwolennikéw parady gmatu federalnego Unia Europejska jest jednym z reziméw mig-
dzynarodowych, gdzie integracja jest rezultatem swiadomych decyzji politycznych,
a do wyjasnienia fenomenu UE mozna poshuzy¢ si¢ istniejagcymi teoriami stosunkoéw
migdzynarodowych.?

Paradygmat federalizmu skupia si¢ na wyjasnianiu zjawiska przekazywania
uprawnien wladczych w kierunku od dotu do géry, czyh z poziomu panstw na powo-
lywane struktury ponadnarodowe. Podstawowym typem podmiotéw poddawanych
analizie w parady gmacie federalizmu sg panstwo tub rzad. Do tego nie wystepuje
rozréznienie pojgcia panstwa jako struktury wladzy od panstwa jako podmiotu sto-
sunké6w miedzynarodowych. Precyzujac, parady gmat federalizmu wyjasnia dazenia
rzgdow panstw narodowych do wspolpracy na arenie europejskiej jako wzmacnia-
nie wlasnej suwerennosci na polu potityki zagranicznej poprzez przenoszenie odpo-
wiedzialnosci na poziom europejski. Jest to dziatanie rekompensujgce ograniczanie
spektrum decyzyjnego przez wewnatrzpanstwowe grupy interesu.!

Anahza dzialania Unii Europejskiej przez pryzmat parady gmatu federatizmu sku-
pia si¢ na dwoch zasadniczych pytaniach. Pierwsze dotyczy sposobu wyjasniania
procesu zmiany 1zgdow krajowych na rzadzenie typu federalnego sprawowane przez
nstytucje UE. Drugie pytanie odnosi si¢ do istoty 1 charakteru wyznacznika podziatu
wladzy potitycznej — granic dyskrecjonatnosci rzagdow krajowych 1 kompetencii rzadu
federalnego.

3. Zastosowanie zalozen teoretycznych federalizmu do badania

mechanizmoéw podejmowania decyzji w Unii Europejskiej

Parady gmat federalizmu zastosowany do wyjasniania procesOw integracji euro-
pejskiej podkrestaé bedzie przede wszystkim dgzenia budowania instytucji powo-
tanych do podejmowania ponadnarodowych decyzji, ktore majg na cetu wspieranie
okrestonych wartosci federalnych, a zarazem ktore nie bedg ograniczaé rozwoju ist-
niejgcego wewngtrznego zroéznicowania. Bedzie on wlasciwy do wyjasnienia pobu-
dek sklaniajgcych panstwa do uczestniczenia w projekcie integracji europejskiej. Po

19 Karolewski L. P, Teorie integracji europejskiej na przykladzie Niemiec..., op. cit., s. 6.

20 Por.:R. O.Keohane, S. Hoffmann (ed.), The New European Community. Decision-making
and Institutional Change, Boulder 1991.

21 Karolewski I. P, Teorie integracji europejskiej na przykladzie Niemiec..., op. cit., s. 9.

22 F. Strzyczkowski, Teorie integracji europejskiej w doktrynie amerykanskiej, Warszawa
2012, s. 235.
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drugie federalizm skupia si¢ na swoistym podziale wladz i metod zorganizowania
procesu decyzyjnego w ramach okrestonej wspoélnoty, stad znajduje zastosowanie
do anatlizy wertykalnego podziatu wladzy migdzy panstwami czlonkowskimi a Unig
Europejskg. Adekwatnos$¢ badania mechanizméw podejmowania decyzji w Unii
Europejskiej przy zastosowaniu parady gmatu federatizmu nie podlega zakwestio-
nowaniu. Nawet ostatnie zmiany traktatow, jak wejscie w zycie w grudniu 2009 r.
Traktatu reformujgcego z Lizbony, czy pierwsza decyzja Rady Europejskiej*, bedaca
zastosowaniem tzw. procedury kladki, 1 w efekcie zmieniajgca tresé traktatow zatozy-
cietskich UE, nie wplywajg na zasadno$¢ zastosowania tej perspektywy analitycznej
do wyjasniania przedmiotu badan.

Przyjmujgc perspektywe analityczng federalizmu integracja europejska i tworzone
w jej ramach struktury integracyjne zostajg wyttumaczone jako proces przekazywania
przez panstwa czlonkowskie uprawnien o charakterze suwerennym instytucjom Unii
Europejskiej. Dziatanie to ma charakter dobrowotnoscei, a impulsem integracyjnym
byla che¢ realizowania wspolnych cetdéw w postaci dobrobytu i bezpieczenstwa.
Przyje¢ta konstrukcja Unii Europejskie, zar6wno pod wzgledem instytucjonalnym,
jak 1 proceduralnym, zostata tak zaprojektowana, by chronié tozsamos¢, kulture 1 inte-
resy panstw czlonkowskich wszedzie tam, gdzie sg one zbiezne z ogéinym interesem
Unii**. To za$ wplyne¢lo na przeistoczenie si¢ pierwotnej wspélpracy gospodarczej
w ponadnarodowy zwigzek gospodarczo-potityczny. Proces ten nie byt niczym deter-
minowany, przebiegal na zasadach dobrowolnosci, a jednocze$nie zdecydowanie
ograniczal rol¢ panstw narodowych w podejmowanych rozstrzy gnigciach. Cetem tych
dziatan bylo oczekiwane zwigkszenie efektywnosci polityki gospodarczej, gtoéwnie
wobec srodowiska zewngtrznego. Pozadanym efektem wspéinej reatizacji przedsig-
wzie¢ w wybranych dziedzinach zycia spoleczno-gospodarczego byly m.in.: wicksza
skutecznos¢ w zapobieganiu poglebiania si¢ nierownosci pomigdzy panstwami czton-
kowskimi 1 miedzy regionami, ochrona i wspieranie wybranych gatezi gospodarek
narodowych oraz budowa wspolnej strategii w obrotach handlowych z panstwami
spoza UE. Osiagnigcie zatozen integracyjnych w ramach Unii Europejskiej odbylo
si¢ kosztem prawa panstw czlonkowskich do swobody decydowania w wybranych
obszarach. Jednakze stworzony system przyjmowania autonomiczny ch rozstrzy gnie¢
1 decyzji ponadnarodowych uwzglednia interes poszczegédinych narodow i panstw.

23 Decyzja Rady Europejskiej nr 2011/199/UE z 25 marca 2011 roku w sprawie zmiany
art. 136 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w odniesieniu do mechanizmu
stabilno$ci dla panstw czlonkowskich, ktorych walutg jest EURO, wersja elektroniczna:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:1:2011:091:0001:0002:PL:
PDF (dostegp: 12.09.2013)

24 M. Cini (red.), Unia Europejska — organizacja i funkcjonowanie, Warszawa 2007, s. 102.

184



Zastosowanie paradygmatéw federalizmu i rzgdzenia wielopoziomowego do badania...

Zgodnie z zalozeniami federalizmu zwolennicy tego paradygmatu wytyczyh
klasyczne rozroznienie na specyficzne formy wspotpracy podejmowanej przez pan-
stwa czlonkowskie w ramach Unii Europejskiej, okrestane mianem wspotnotowych
1 miedzyrzadowych. Podstawg tej klasyfikacji jest zakres uprawnien przekazanych
przez panstwa czlonkowskie na instytucje UE oraz sposob ich wykonywania, okre-
$tany jako poziom integracji. Ma to zwigzek ze wspdinotowg badz miedzyrzgdows
fegitymacjg tworzonych instytucji UE. Ponadto z tymi dwoma formami wspolpracy
wigzg si¢ odmiennosci w mechanizmach podejmowania decyzji, zarowno w aspekcie
uczestniczgcych podmiotéw, rozwigzan proceduralnych, jak i charakteru prawnego
podejmowanych rozstrzy gnigé.

Wspobdlpraca wspdinotowa to catoksztalt regul stanowienia i stosowania
prawa, z zachowaniem okres$lonych procedur, przez kompetentne instytucje Unii
Europejskiej, przy udziale reprezentacji panstw cztonkowskich. Zasady te sg obec-
nie zdefiniowane w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) 1 majg
bezposredni wpltyw na prawodawstwo 1 potityke panstw cztonkowskich, ktére sg
zobligowane do bezposredniego stosowania przyjetych norm, zapewniajg ich ochrong
sagdows, a w szczegodinych okolicznosciach wykonujg nawet zlecone praktyki zarza-
dzajgco-kontrolne. Zasada wspolpracy wspolnotowe] gwarantuje postep integracji
w granicach wyznaczonych traktatami 1 jednoczesnie wyposaza panstwa czlonkow-
skie w rézne $rodki zabezpieczania ich interesow narodowych?.

Z tego powodu w sferze wspolpracy o cechach wspototowych wystepuje wielosé
procedur decyzyjnych?®. Regulacje te mialy na cetu zachowanie rownowagi migdzy
panstwami czlonkowskimi a instytucjami UE. Rozstrzy gnigcia wspolnotowe dokony-
wane sg, w zaleznosci od polityki, zgodnie z mechanizmem decyzyjnym okrestonym
w normie kompetencyjnej TFUE. Dodatkowo art. 289 TFUE wymienia instytucje,

25 Z. Czachér, Przygotowania do Konferencji Migdzyrzqdowej. Analiza podstawowych
pojeé z punktu widzenia supranarodowego rozwoju Unii Europejskiej, w: Z. Czachor
(red.), Unia Europejska po Traktacie nicejskim, Warszawa 2002, s. 118; tekst dostepny
w wersji elektronicznej:  http://www.rcie.konin.pl/dokumenty/publ.%20UKIE%205/
UE%20p0%20Tr.%20Nicejskim.pdf. (dostep:12.09.2013)

26 Dla realizacji zadan wspélnotowych Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
przewiduje nastgpujgce rodzaje procedur: procedure konsultacji, procedure wspolpracy,
zwyklag procedur¢ ustawodawczg, procedure przyjmowania budzetu, procedure
komitetows; ich efektem jest akt prawny tworzacy wewnetrzne prawo UE. Ponadto
panstwa czlonkowskie przekazaly uprawnienia do zawierania umoéw z panstwami
trzecimi i innymi organizacjami; umowy te — w zaleznosci od ich rodzaju — muszg by¢
poddane: procedurze zawierania umoéw migdzynarodowych (procedurze zgody lub
konsultacji), procedurze rewizji traktatow zatozycielskich, procedurze przyjmowania
nowych cztonkow lub procedurze zawierania uméw stowarzyszeniowych.
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do kompetencji ktoérych natezy prawo wydawania tych aktow. Réznice w stosowa-
nej procedurze w odniesieniu do konkretnej decyzji wynikajg gléwnie ze sposobu
przy gotowania, opracowania, reatizacji i kontroli decyzji. Procedury decyzyjne mozna
pogrupowac, uwzgledniajac stopien udziatu Rady i Partamentu Europejskiego w pro-
cesie podejmowania decyzji na: zwyktg procedure ustawodawczg 1 specjalne proce-
dury ustawodawcze. Mozna takze wskazaé, ze w wigkszosci spraw obowigzuje zasada
wspoéldziatania tizech instytucji: Komisji, Rady 1 Partamentu. Zasada ta nosi poputamie
miano ,,triatogu”?’. Wszystkie decyzje wspolnotowe sg wtornymi zroédtami prawa UE.

Procedura tegislacyjna zwienczona podj¢ciem decyzji wspotnotowe] zazwyczaj
jest inicjowana przez Komisj¢ Europejskg. W hteraturze przyjeto si¢ okrestaé te
sytuacje mianem monopotu inicjatywy KE. W szczegélnych przypadkach przewi-
dzianych w Traktatach rozstrzy gni¢cia mogg by¢ przyjmowane z inicjatywy grupy
panstw cztonkowskich tub Partamentu Europejskiego, na zalecenie Europejskiego
Banku Centralnego tub na wniosek Trybunatu Sprawiedhiwosci tub Europejskiego
Banku Inwestycyjnego®. Zasadg jest, ze do przyjecia decyzji wspoinotowej w Radzie
UE wystarczy wigkszos¢ kwalifikowana gloséw. Jednak dta niektorych rozstrzy-
gnig¢ w ustatonych dziedzinach do podjecia decyzji niezbedna jest jednomyst-
nosé. Poszczegoine panstwa czlonkowskie dysponujg ticzbg gloséw roznicujacy
je. Konstrukcja ta nosi nazwe wazenia gtoséw 1 jest krytykowana ze wzgledu na
mozhwo$¢ przeglosowania woh panstw o odmiennym interesie potitycznym. Tak
funkcjonujgcy mechanizm zapewnia wzgledng rownowage migdzy panstwami czton-
kowskimi o réznym potencjale demograficznym, terytorialnym, gospodarczym i pohi-
tycznym. R6wnowaga ta oznacza, ze istniejg zabezpieczenia przed zdominowaniem
procesu decyzyjnego przez jedno tub grupe panstw atbo przez jedng z instytucji.
Zatem w praktyce dazy si¢ do odnatezienia rozwigzania pragmatycznego, dajgcego
poczucie osiggniecia rtOwnowagi politycznej.

7 zasady wspolpracy wspolnotowe) wynika fakt wyposazenia instytucji w upraw-
nienia do stanowienia prawa o szczegoOinych cechach ponadnarodowosci. Wigzg si¢
z tym gléwnie zasady bezposredniego skutku, bezposredniego stosowania 1 pierw-
szenstwa norm wspotnotowych wobec norm prawa wewngtrznego panstw czlonkow-
skich. Na strazy przestrzegania wszystkich elementéw sktadowych zasady wspotpracy
wspolnotowe;j stoi Trybunat Sprawiedliwosci, ktory dysponuje instrumentem utrzymy-
wania jednolitosci stosowania norm prawa wspotnotowego we wszystkich panstwach
czlonkowskich w postaci procedury odpowiedzi na pytania prejudycjalne.

27 O charakterystycznych interakcjach migdzy instytucjami biorgcymi udzial w procesie
decyzyjnym: AM. Arnull, A.A. Dashwood, M.G. Ross, D.A. Wyatt, Wyatt and
Dashwood s European Union Law, Fourth Edition, London 2000, ss.52-56.

28 Art. 289 ust. 4 TFUE
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Obszary, w ktérych panstwa nie przekazaly uprawnien decyzyjnych na instytucje
UE, w ktorych obowigzujg odmienne od wspdinotowych zasady wspolpracy, okresta
si¢ mianem wspoélpracy miedzyrzgdowej. Podstawg prawng tej wspolpracy sg prze-
pisy Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Konstrukcja decyzji migdzyrzagdowych oraz
zasady tej wspélpracy zostaly stworzone w cetu zagwarantowania udziatu panstw
czlonkowskich w procesach decyzyjnych w UE. Wypracowany mechanizm zapew-
nia kazdemu panstwu czlonkowskiemu, niezateznie od potencjalu gospodarczego
1 demograficznego rowng wage glosu — kazde panstwo dysponuje jednym glosem,
a zasadg jest jednomys$ine podejmowanie decyzji.

Instytucjami podejmujgcymi decyzje miedzyrzadowe sg Rada Europejska 1 Rada
UE, ktore reprezentujg szczebel rzagdowy panstw czlonkowskich. Kontakty migdzy
panstwami sg inspirowane 1 koordynowane przez panstwo sprawujgce przewodnictwo
w Radzie UE w danym poétroczu. Ponadto kazde panstwo cztonkowskie dysponuje
réwnorzednym z KE prawem inicjowania rozstrzy gni¢c, co daje bezposredni udzial
w procesach decyzyjnych. Rota Partamentu Europejskiego jest nieznaczna, bowiem
jego kompetencje sg ograniczone: otrzymuje informacje o podjetych ustateniach oraz
rzadziej wypelnia rol¢ organu konsultacji. Instrumenty prawne nieobjete rezimem
wspolnotowym (wlasciwym dta acquis communautaire), s skierowane wylacznie do
panstw czlonkowskich, a ich skuteczno$¢ w prawie krajowym wyplywa z regut prawa
mi¢dzynarodowego oraz wlasciwych postanowien konstytucji panstw cztonkowskich.
Normy te nie majg pierwszenstwa ani bezposredniego skutku wobec norm krajowych.
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Tabela nr 8
Charakterystvka wspotpracy wspolnotowei i miedzyrzadowei

Cavsav. Uprbu s,

Relewantnos¢ zastosowania parady gmatu federatizmu do przedmiotowego
badania koncentruje si¢ na prze$wiadczeniu o wystepujacych w strukturze 1 zasa-
dach dzialania Unii Europejskiej licznych rozwigzaniach 1 retacjach typowych dta
struktury federalnej. Przyktadowo opisane wyzej zasady wspolpracy wspoinotowe;j

29 Z zastrzezeniem art. 289 ust. 4 TFUE.
30 Traktatowo ustalone: liczba gloséw przydzielana poszczegdlnym panstwom cztonko-
wskim oraz progi wigkszosci glosujgcej i mniejszosci blokujacej.
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przemieniajg panstwa czlonkowskie z pozycji ,,stron traktatow” w elementy wiekszej
wspotnoty — Unii Europejskie;.

Z koncepcja federatizacji ustroju Unii Europejskiej zwigzana jest pewna wartosé
polegajaca na zapewnieniu rdznie okrestanego stopnia samodzielnosci, odrebnosci
1 tozsamosci czgsei sktadowych. Z tego powodu zasada ta wyraza ideg wielosci w jed-
nosci, a jej stalg cechg jest specyficzne napiecie zwigzane z podzialem kompetencji
oraz ich wykonywaniem przez federacj¢ 1 jej czesci sktadowe. Dyskusje nad istotg tej
koncepcji 1 zagrozeniami z niej ptyngcymi wynikajg z niezrozumienia 1 zamieszania
pojeciowego. Przyktadowo Brytyjezycy, ale 1 inni mieszkancy panstw unitarnych,
ktorym federalizm jest obcey, dopatrujg si¢ w nim gléwnie centralizmu 1 préb ostabie-
nia rohi partamentéw narodowych’!. Natomiast Niemcy, dta ktorych federatizm jest
znany z Zycia codziennego, nie negujac potrzeby pewnej centratizacji, widzg w nim
gwarancj¢ poszanowania odrebnosci i stabilnej pozycji czesci sktadowych federacji2.
Koncepcji federalizacji nie mozna wyprowadzi¢ z norm prawa Unii Europejskiej oraz
nie zostala ona sformulowana w praktyce orzecznicze) Trybunatu Sprawiedtiwosci
UE. Wystepowanie elementow federatizacji nie przesgdza o obowigzywaniu zasady.

Umocnienie prawidlowosci rozumowania w kategoriach teoretycznych federa-
hzmu nastgpito wraz z finalizacjg prac Konwentu Europejskiego nad nowelizacjg
traktatow w postaci projektu Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dta Europy.®
Wyrazem podstawowych zasad i symbohi federacji byly m.in.: uzywana nazwa , kon-
stytucja”, okrestenie flagi 1 hymnu. Proponowane rozwigzania oraz uzywane nazwy
implikowaly jednoznaczne skojarzenia. Natomiast odzwierciedleniem negacji tego
nurtu myslenia o Unii Europejskiej bylo odrzucenie projektu Traktatu w dwoch refe-
rendach przez spoteczenstwa Francji i Hotandii.

Wprowadzenie elementow wspolpracy miedzyrzgdowej stanowi gwarancje
réwnorzedno$ci mocarstw, przeciwstawia si¢ datszemu postgpowi integracji 1 broni
pozycji panstwa narodowego, ktore moze rozplynaé si¢ w ,,masie europejskiej”**.
Reahizacja koncepcji powotania organu decyzyjnego, w sklad ktorego wchodzityby
reprezentacje panstw, utrzymanie jednomysinosci i prawa weta, ktoére w praktyce

31 M. Cini (red.), Unia Europejska..., op. cit., s. 102.

32 J.Kranz, Wspolnoty i Unia: ponadnarodowosé, federalizm, subsydiarnosé i suwerennosé,
w: J. Kranz, J. Reiter (red.), Drogi do Europy, Warszawa 1998, s. 29 i nast.

33 Traktat ustanawiajacy konstytucje dla Europy zostal podpisany w czerwcu 2004 r.,
jednak proces ratyfikacji tego dokumentu w panstwach cztonkowskich zostat zawieszony
po odrzuceniu projektu w referendach przeprowadzonych w dwoéch panstwach
czlonkowskich: Francji i Holandii.

34 A. Marszatek, Z historii europejskiej idei integracji migdzynarodowej, 1L6dz 1996, s.153.
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stuzy blokowaniu decyzji 1 spowalnia proces integracji, umozliwia rzgdom narodo-
wym uczestniczenie w podejmowaniu decyzji ponadnarodowych?

Nadanie wtornej podmiotowosci prawnomi¢dzynarodowej przez panstwa czlon-
kowskie w traktatach zatozycielskich okresta pozycje Unii Europejskiej w retacjach
do innych uczestnikéw stosunkow migdzynarodowych jako organizacji miedzyna-
rodowej. Od dawna opierajgc si¢ na zatozeniu, ze Unia posiada kompetencje, ktore
zwyczajowo przystugujg wylgcznie panstwom, wyprowadzano wniosek, ze to orga-
nizacja o swoistym charakterze. Celowym zamiarem akceptowanym na zasadzie
dobrowotnosci przez wszystkie strony bylo stworzenie organizacji nowego typu.
Stad natezy umiejscowié jg na innym poziomie integracji nizZ pozostale organiza-
cje migdzynarodowe. W tym kontekscie suwerenno$¢ panstw nie tyle traci na zna-
czeniu, co musi by¢ wlasciwie rozumiana i interpretowana®. Rota panistwa ulega
przewarto$ciowaniu, co jednak nie oznacza, ze suwerenno$¢ panstwa lub panstwo
narodowe przestang istnie¢®’. Obecnie wspotpraca miedzynarodowa wydaje si¢ ele-
mentem koniecznym i pozadanym glownie ze wzgledu na korzysci, jakie odnoszg
Z niej poszczegolne panstwa.

4. Zalozenia teoretyczne i cele wyjasniania paradygmatu rzadze-
nia wielopoziomowego w Unii Europejskiej

Koncepcja rzgdzenia wietlopoziomowego (Multi-level Governance — MLG),
podobnie jak wczesniej analizowany paradygmat federalizmu, korzysta z ontologii
hberalizmu. Natomiast MLLG znajduje si¢ w nurcie nowego sposobu wyjasniania,
okreslanego pojgciem zaczerpnietym z jezyka angielskiego — governance. Zostato
ono wprowadzone do dyskursu przez J.N. Rosenaua®, ktory cheial uwypukti¢ naste-
pujace aspekty: wielo$¢ aktorow uczestniczacych w procesie zarzgdzania systemem
miedzynarodowym, jego dynamike 1 brak instytucjonalizacji. Governance jest obec-
nie czgsto przywolywanym terminem, dla ktérego w miejsce definicji wprowadza si¢

35 A. Zielinska-Gl¢bocka, Dynamika Unii Europejskiej w swietle teorii integracji, ,,Studia
Europejskie”1999, nr 3, s. 14.

36 J. A. Caporaso, The European Union and Formes of State: Werstphalian, Regulatory or
Postmodern?, ,,Journal of Common Market Studies”, 1996, Vol. 34, Issue 1, s. 35 i nast.

37 T. Christiansen, European Integration between Political Science and International
Relations Theory: the End of Sovereignty, ,,EUI Working Paper RSC”, 1994, nr 94/4,
European University Institute, Florence, Robert Schumann Centre.

38 J.N. Rosenau, Governance, Order, and Change in World Politics, w: J. N. Rosenau, E.-O.
Czempiel (ed.), Governance Without Government: Order and Change in World Politics,
Cambridge 1992, ss. 1-29.
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opis, iz procesy rzadzenia (governance) to nieustajgca deliberacja, dyskusja i nego-
cjowanie miedzy mnogoscig panstwowych 1 pozapanstwowych osrodkéw wiadzy,
organizacji, stowarzyszen, grup interesu, dgzgcych do reatizacji swoich zamierzen
1interesOw w sposob nieantagonisty czny, zaprzeczajgce koniecznosci rzadzenia opar-
tego na sile. Samo pojecie procesdOw rzgdzenia jest bardziej pojemnym fenomenem
niz rzad oraz obejmuje zard6wno retacje formalne jak i nieformaine mechanizmy,
w ramach ktorych poruszajg si¢ roznorodni aktorzy, bez ostabienia skuteczno$ci
podejmowanych dziatan. Cechg governance jest wielopoziomowos¢ 1 wielowymia-
rowos¢ interakcji prowadzacych do rozstrzy gnig¢ konicowych 1 brak okrestonego
osrodka decyzyjnego.* Na poziomie gltobalnym jest to wcigz postulowany modet,
ktory ma wigksze szanse realizacji na poziomie regionalnym, ze wskazaniem na
Uni¢ Europejska.

Przywolujac rozwazania J.N. Rosenaua mozna opisa¢ wtasciwosé¢ Unii
Europejskiej jako ,,samoorganizujgce;j sie, migdzyorganizacyjnej sieci” wytworzonej
z interakcji zachodzacych pomiedzy grupami aktoréw: panstwami, instytucjami Unii
Europejskiej, przedstawicietami organizacji spoteczenstwa obywatelskiego i podmio-
tami biznesowymi, w ramach ktorej procesy rzgdzenia odnoszg si¢ do systemu zasad,
nieograniczonego jedynie do uktadu instytucjonalnego, ale obejmujacego dziatania
oparte na wspoinych dgzeniach, ktore mogg wynikaé z prawne;j 1 formalnie ustalone;
odpowiedzialno$ci 1 nie muszg si¢ opiera¢ na wladzy policyjnej celem przezwycig-
zenia nieposltuszenstwa.

Podstawg definiowania pozioméw w podejsciu MLG jest ich rozumienie glow-
nie jako poziomow terytorialnych (ponadnarodowy, narodowy, subnarodowy). Ich
wyrdznienie nastepuje ze wzgledu na rozcigganie si¢ pewnego rodzaju uprawnien
nad odpowiednim terytorium i zamieszkujgcymi go osobnikami. Mozna je okre-
sta¢ rowniez tak bardziej ogolnie jako poziomy jurysdykcyjne, to znaczy legitymu-
jace sie specyficznymi funkcjami 1 uprawomocnione do wypelniania tych funkcji.*
Za kazdym jednak razem dochodzimy do konkhuzji, ze poziomy w tym systemie
mogg by¢ (tak jak w panstwach zwigzkowych atbo w migdzynarodowych organi-
zacjach) tworzone atbo przez panstwowe lub panstwo-pochodne instytucje, atbo
powstajg jako w jakim$ stopniu luzne zwigzki aktorow oddziatujgcych wzajemnie
na danym obszarze, ktorych wspoéldziatanie jest uporzgdkowane 1 ustabitizowane

39 J. E. Stiglitz, Democratizing the International Monetary Fund and the World Bank;
Governance and Accountability, w. Governance: An International Journal of Policy,
Administration, and Institutions, 2003, Vol. 16, Issue 1, ss. 118-122.

40 Por. T. Conzelmann, A new mode of governing? Multi-level governance between
cooperation and conflict, w: Conzelmann T., R. Smith (ed.), Multi-level governance in
the European Union: taking stock and looking ahead, Baden-Baden 2008, ss. 11-30
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przez instytucje i reguly (zwigzek panstw; migdzyregionaina albo migdzygminna
wspOlpraca w ramach np. prawnych bytéw wspolpracy terenowej wladzy pubticzne;
— zwigzKi gmin 1 powiatow).

W literaturze charakteryzujacej podejscie rzadzenia wielopoziomowego nie ma
spojnosci dotyczgcej wyrdznianych poziomow rzadzenia. Wielos¢ sposobow definio-
wania 1 typologizacji aktoréw pojawiajgcych si¢ na scenie migdzynarodowe; staje si¢
pokusg do wydzietania nowych poziomow. Klasyczng postacig wietlopoziomowosci
jest triada. Prekursorem tej formuty byt Gary Marks*, ktory napisal przed dwudziestu
taty nowatorski artykul, proponujac zastosowanie modehu rzgdzenia wietopoziomo-
wego do wytlumaczenia istoty dynamiki procesu decydowania w Unii Europejskie;.
W kitka lat pdZniej ten sam autor wskazywal na autonomicznos¢ sity wyjasniajace;
tzw. trzeciego paradygmatu, tj. reprezentacji intereséw indywiduatnych.*? Nastepnie
G. Marks wraz z L. Hooghe rozwinghi t¢ koncepcje definiujac dwa jej typy idealne®.
Pierwszy z modeli, tzw. Typ I, wywodzi si¢ z podstaw teoretycznych federahizmu,
1 wyjasnia sposob hierarchicznego rzadzenia na ksztalt znanych wspolczesnie panstw
federalnych. Drugi model, tzw. Typ II, wskazuje na niechierarchiczny, sieciowy cha-
rakter powigzan migdzy poziomami. Wspomniani autorzy twierdzg, ze oba modete
si¢ uzupelniajg, a w ich opinii Unia Europejska wykazuje cechy typowe zaréwno dia
pierwszego, jak 1 drugiego modehu.

W rzeczywistosci konstrukcja teoriit ML G jest duzo bardziej skomptlikowana.
Jest zadaniem do wyjasnienia, podejmowanym przez kolejnych badaczy, 1 jest wcigz
w fazie rozbudowy. Kolejni autorzy zaczeh wykorzystywac podejscie MLG do wery-
fikowania rzeczy ogolniejszych, procesu decydowania w Unii czy ogodinie do funk-
cjonowania Unii Europejskiej. Mozna to okresti¢ jako ,,post-ontologiczny” kierunek
w studiach nad integracjg europejska, ktory reprezentujg m.in. James A Caporaso*,
Markus Jachtenfuchs*, Antje Wiener wraz z Thomasem Diez*.

41 G. Marks, Structural policy and multi-level governance in the EC, w: A. Cafruny, G.
Rosenthal, The state of the European community. Vol. 2, The Maastricht debates and
beyond, Boulder 1993, ss. 391-410.

42 G. Marks, An actor-centred approach to multi-level governance, ,,Regional and Federal
Studies”, 1996, Vol. 6, Issue 2, ss. 20-40.

43 G Marks, L. Hooghe, Contrasting Visions of Multi-level Governance, w: I. Bache i in.
(ed.), Multi-level Governance, Oxford 2004, s. 17.

44 C. A. Caporaso, The European Union and Form of State ..., op. cit., s. 34.

45 M. Jachtenfuchs, B. Kohler-Koch (ed.), Europdische Integration, Opladen, 2. Aufl. 2003.

46 A. Wiener, T. Diez (ed.), European Integration Theory ..., op. cit.
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5. Zastosowanie zalozen teoretycznych wielopoziomowego rzadze-

nia do badania mechanizmow podejmowania decyzji

Obraz mechanizméw podejmowania decyzji w UE uzyskany w oparciu o zasto-
sowanie parady gmatu federalizmu, w ktérym wyeksponowano pozycje¢ panstw
czlonkowskich 1 ich udzial, musi zosta¢ uszczegoélowiony. Wyjasniona 1 doprecyzo-
wana musi zosta¢ rola innych niepanstwowych podmiotow, takze zainteresowanych
przebiegiem 1 ostatecznym ksztaltem podejmowanych rozstrzy gnig¢. Dostrzezenie
1 zbadanie ich aktywno$ci mozliwe jest dopiero po zastosowaniu teorii o $rednim
zasiegu. Jest nig rzgdzenie wielopoziomowe w UE, ktore wyjasnia sferg tzw. politics.
Podejscie rzadzenia wietopoziomowego zadaje pytania, w jaki sposob instytucje
1 mechanizmy UE wplywaja na zycie 1 dziatania potityczne? oraz jak pod wplywem
tego oddzialywania zmienia si¢ proces podejmowania decyzji?. Z tego powodu ana-
hza prowadzona przy uzyciu tego podejscia teoretycznego nie koncentruje si¢ tytko
na istocie 1 cechach struktury organizacyjnej UE, tecz takze na procesach potitycz-
nych 1 mechanizmach koordynacyjnych zachodzgcych miedzy poziomami.

Przyjecie zalozen teoretycznych Multi-level Governance (ML G) oznacza akcep-
tacje stwierdzenia, ze Unia Europejska jest odrebnym systemem politycznym a nie
podmiotem stosunkéw miedzynarodowych.” W odroznieniu od dotychczas dominu-
jacych podejsé 1 koncepcii teoretycznych dotyczacych procesu integracji przedstawi-
ciele ML G nie zakladaja wyjasnienia docelowej formy procesu integracji. Natomiast
akcentujg postmodernistyczng otwarto$¢ oraz nieokrestono$¢ 1 z tym zwigzang nie-
moznos¢ przewidzenia procesu integracji.*® Podstawowym zalozeniem jest wyste-
powanie réoznych pozioméw decyzyjnych i uczestnictwo w nich réznych aktorow.
Glownym zespotem cech charakteryzujacych typ systemu rzgdzenia wielopoziomo-
wego w UE 1 odrdzniajagcych go od systemu panstwa federalnego, czy silnie zdecen-
tralizowanego, jest brak zgrupowania uprawnien wtadczych w instancji centralne;j,
niehierarchiczny rozdzial zadan bez ich gradacji na szczeble nizsze.

47 Por. przykladowo: S. Bulmer, The Governance of the FEuropean Union: A New
Institutionalist Approach, ,,Journal of Public Policy”, 1994, Vol. 1, Issue 4, ss. 351-380;
Hix S., The Study of the European Community: the Challenge to Comparative Politics,
,»West European Politics™, 1994,Vol. 17, Issue 1, ss. 1-30, oraz tenze, The Political System
of the European Union, Basingstoke 1999 i wydania nastepne; F. W. Scharpf, Regieren in
Europa. Effektiv und demokratisch?, Frankfurt/New York 1999; oraz tenze, Notes Toward
a Theory of Multilevel Governing in Europe, ,,Scandinavian Political Studies” 2001,, Vol.
24, Issue 1, ss. 1-26; oraz 1. Tommel, Das politische System der EU, Miinchen/Wien 2003.

48 _MLG is about fluidity, the permanence of uncertainty and multiple modalities of
authority — suggesting an association with postmodernity* B. Rosamond, Theories of
European Integration, Houndmills 2000, s. 111.
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Przewagg podejscia wielopoziomowego jest jego deskryptywny 1 heurystyczny
charakter, pozbawiony tresci normatywnych. W ujeciu tym podkresta si¢ zaleznosc,
ze zardbwno procesy decyzyjne, jak i podmioty (instytucje) uczestniczgce w tych roz-
strzy gnigciach, tak z poziomu narodowego, jak 1 europejskiego, wzajemnie si¢ prze-
nikajg 1 warunkujg®. Zobrazowaniem tych polaczen moze by¢ proces przyjmowania
prawa wtornego. Jest on wynikiem po czesci wspolpracy instytucji unijnych (Rady,
Parlamentu 1 Komisji), ale nie pozostaje bez wplywu ze strony podmiotow wspol-
uczestniczgcych z poziomu narodowego. Sytuacje t¢ mozna nazwaé ,,wspoOlpracg
z zachowaniem podziatu zadan” (arbeitsteilige Zusammenarbeit)*°.

Szczegbding cecha, stanowigcg o niezwyklej przydatnosci koncepcji wielopozio-
mowosci do badania mechanizmow podejmowania decyzji w Unii Europejskiej, jest
opisanie zateznosci wystepujgcych miedzy poziomem narodowym a unijnym, tecz
nie w kategoriach hierarchicznych, ale funkcjonatnych®!. Koncepcja ta nie proponuje
regut decydujacych o tym, ktéry poziom, wzglednie norma, znajduje si¢ ponad dru-
gim. Jak wyzej wspomniano, system ten charakteryzuje si¢ wysokim stopniem wza-
jemnego przenikania i nakladania si¢ poziomow 1 podmiotéw decyzyjnych, réznym
w zalezno$ci od regulowanej materii (polityki). Przyktadowo, jesh obszar podda-
wany prawnym uregulowaniom znajduje si¢ w zakresie kompetencji wytgcznych Unii
Europejskiej, w ukladzie wertykalnym, to panstwa czlonkowskie nie moga przyjaé
wlasnych, krajowych regutacji w tej materii, muszg czeka¢ na decyzj¢ podj¢ta przez
instytucje unijne. Ale nalezy pamigtaé, ze horyzontalny podziat kompetencji ozna-
cza powierzenie funkcji decyzyjnych Radzie (ewentualnie Radzie ze wspdtudziatem
Partamentu Europejskiego), w sktad ktorej wchodzg przedstawiciele rzgdow panstw
czlonkowskich 1 majg oni zatem mozliwos¢ wplywania na ksztalt przyjmowanego
rozstrzy gnigcia.

Z powyzej nakrestonych wzgledoéw, z koncepcji MLG wyplywa struktura orga-
nizacyjna Unii Europejskiej podporzadkowana priorytetowi funkcjonatnosci (funk-
cjonsgerechte Organstruktur)®*. Przejawia si¢ to m.in. poprzez weryfikacje, czy
aktywno$¢ jest podejmowana przez wlasciwy, adekwatny do tego zadania, organ.
O odpowiedniej przydatnosci danego organu do wypelniania postawionych cetow
decydu;jg takie aspekty, jak: jego organizacja, sklad, funkcje czy reguly dzialania.

49 M. Jachtenfuchs, Regieren im dynamischen Mehrebenensystem, w: M. Jachtenfuchs, B.
Kohler-Koch (ed.), Europdische Integration, Opladen 1996, s. 15 i nast.

50 S. von Alemann, Der Rat der Europdischen Union. Seine Stellung im institutionellen
Gefiige des europdischen Mehrebenensystems und sein Beitrag zur demokratischen
Legitimation der Europdischen Union, Monachium 2009, s. 5.

51 1. Pernice,Multilevel constitutionalism in the European Union, ,European Law Review”,
2002, Vol. 27, Issue 5, ss. 511-529.

52 S. von Alemann, Der Rat der Europdischen Union..., op. cit, s. 6.
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Takie spojrzenie na Unig, poprzez reguly funkcjonalnosci jej wewngtrznej struktury
jest niezwykle cenne przy wycigganiu wnioskéw w badaniu dotyczacym mechani-
zmoOw podejmowania decyzji w UE.

Przywolywanie pojecia wielopoziomowosci stuzy podkrestaniu dynamiki trans-
feru kompetencji z poziomu narodowego na europejski, przy czym proces ten nie
jest postrzegany jako prowadzacy do zastgpienia panstw czlonkowskich UE nowym
europejskim ,,superpanstwem”. Wrecz przeciwnie, podstawowym zalozeniem jest
wystepowanie réznych poziomow decyzyjnych i uczestnictwo w nich roznych akto-
réw. Takie ujecie uwypukla nakladanie si¢ 1 wzajemne powigzania pomiedzy wyko-
nywaniem kompetencji z poziomu narodowego 1 europejskiego.

Podejscie rzadzenia wietopoziomowego, zwlaszeza w typie 11, kwestionuje tine-
arng, hierarchiczng strukture regutujgcg 1 sprawujgcg kontrote spoteczng, koncentru-
jac si¢ na badaniu rozproszonych, w wielu miejscach sieciowych, struktur i relacji
spotecznych. Uzasadnieniem trafnos$ci wyboru tego zalozenia teoretycznego bylo
podzielanie opinii o stopniowej utracie wytgcznej kompetencji wladzy wykonawczej
przez panstwa czlonkowskie na rzecz innych aktorow uczestniczgcych w mecha-
nizmach podejmowania decyzji na réznych poziomach. Ponadto w podejsciu tym
zaklada sie, ze r6zne areny polityczne majg réznych aktoréw 1 nie wylacza sie sytu-
acji, gdy aktorzy ,,zagniezdzeni” na np. krajowej scenie politycznej mogg oddziaty-
wa¢ na innych arenach niz tytko krajowa.

Pomocne w realizacji omawianego badania byly pytania, na ktére udzieta odpo-
wiedzi podejscie rzadzenia wielopoziomowego. Pytania dotyczg przyczyn, dla kto-
rych panstwa czlonkowskie aprobujg przesuni¢cie wlasnych kompetencji na rzecz
ponadnarodowych instytucji oraz powodoéw, dta ktorych aktorzy dziatajacy w ramach
(wewnagtrz) panstw czlonkowskich, jak np. partament, rzad, tiderzy partyjni, zmienih
reguly sprawowania wladzy w panstwie, prowadzac dyskusj¢ 1 angazujgc sie¢ w two-
rzenie potityki na réznych arenach Unii Europejskie;.

Co jest istotne da niniejszej pracy, podejscie rzgdzenia wielopoziomowego pod-
waza twierdzenie, Ze podmioty wyrazajgce nie-panstwowe interesy mogg skutecznie
aspirowa¢ do wywarcia wplywu na polityke UE tyltko poprzez dzialanie panstwo-
wych przedstawiciehi. ,,Punkt wyjscia dla podejscia rzgdzenia wielopoziomowego
(MLG) to istnienie pokrywajacych si¢ kompetencji na wietu poziomach rzadzenia
oraz zachodzenia interakcji pomiedzy aktorami politycznymi z réznych poziomow.
Podstawg do zaktadania rzadzenia wielopoziomowego jest fakt, ze aktorzy sg ze sobg
w rozmaity sposob powigzani, tak ze mozhiwe sg bezposrednie interakcje pomigdzy
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subnarodowymi aktorami — grupy interesu 1 subnarodowa wtadza, z podmiotami
ponadnarodowymi.”"?

Poziomy te nie znajdujg si¢ w jakims hierarchicznym porzadku, ktory wskazuje
podmioty uprawnione do rzgdzenia na odpowiednim poziomie, lecz rzgdzenie polega
na interakcji miedzypoziomowej, na interakcji migdzy- 1 ponadnarodowych struk-
tur 1 procesOw. Nie wystepuje tu ani centrum zarzgdzania — wladza centralna — am
podzial zadan pomi¢dzy poziomami.>

Trzy nastepujace zalozenia podejscia ML G sg istotne z punktu badania mecha-
nizmow podejmowania decyzji w Unii Europejskiej. Po pierwsze w podejsciu MLG
twierdzi si¢, ze systemy wielopoziomowe powstajg zasadniczo przez podziat kom-
petencji i srodkow do urzeczywistnienia niezbednych rozstrzy gni¢é.** Dzialania sg
podejmowane na roznych poziomach przez kitku aktoréw. Nie ma ani poziomu ani
podmiotu dominujgcego czy odgrywajacego rozstrzy gajaca role. Zaréwno Partament
Europejski, Komisja Europejska oraz Trybunal Sprawiedtiwosci Unii Europejskiej
sg samodzielnymi uczestnikami tej ,,wielopoziomowej gry”. W zadnym razie nie sg
wylgcznie ,,pomocnikami® (,,agentami®) wobec panstw cztonkowskich (,,mocodaw-
codw*).% Struktury te sg rozlgcznymi bytami prawnymi, dziatajg na roznych szcze-
blach 1 wypelniajg rézne rote dla systemu jako catosci.

Po drugie niezwykle przydatne jest to twierdzenie ML G, ktore zaklada, ze
w systemie tym procesy polityczne wykraczajg poza jeden poziom. Potityczne
poziomy decyzyjne sg ze sobg splecione (interconnected) a nie zespolone
(nested). Wietopoziomowy model rzgdzenia odrzuca podzial miedzy narodowy

53 “The point of departure for this multi-level governance (MLG) approach is the existence
of overlapping competencies among multiple levels of governments and the interaction
of political actors across those levels. ... Instead of the two level game assumptions
adopted by state centrists, MLG theorists posit a set of overarching, multi-level policy
networks. ... The presumption of multi-level governance is that these actors participate
in diverse policy networks and this may involve subnational actors — interest groups and
subnational governments — dealing directly with supranational actors” (G. Marks, F.
Nielsen, L. Ray, J.E. Salk, Competencies, cracks and conflicts: regional mobilization in
the European Union, ,,Comparative Political Studies”, 1996,Vol. 29, Issue 2, s. 167.

54 A.Benz (ed.), Politik in Mehrebenensystemen, Wiesbaden 2009, s. 15.

55 Za: M. Knodt, M. GroBe Hiittmann, Der Multi-Level Governance-Ansatz, w: H.-J.
Bieling, M. Lerch (ed.) Theorien der europdischen Integration, Wiesbaden 2012, s. 232.

56 Zastosowanie teorii agent-mocodawca do badania Unii Europejskiej przykladowo:
H. Kassim, A. Menon, The principal-agent approach and the study of the European
Union: promise unfulfilled? ,,Journal of European Public Policy”, 2003, Vol. 10, Issue
1, ss. 121-139.
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i ponadnarodowy poziom decyzyjny*’. Przykladowo subnarodowi aktorzy jak wladza
regionalna czy tokalna operujg zarowno na narodowym, ale takze na europejskim
poziomie. Zatem zaktada sig, ze w celu koordynacji podejmowanych rozstrzy gnie¢
we wzajemne relacje wchodzg aktorzy 1 instytucje z réznych poziomow. Mozna
okresh¢ to jako pewnego rodzaju splecenie. Przy czym powigzania te oznaczajg nie
tylko kooperacje, lecz zawierajg w sobie takze inne formy ograniczenia ze wzajem-
nym dopasowaniem si¢ wlacznie.*®

Trzecia istotna cecha ML G polega na tym, ze na pojedynczych poziomach ist-
niejg specyficzne struktury, ktoére wywierajag wplyw na pohityke migdzy poziomami.
Mamy wigc do czynienia z kompleksowym uktadem, ktory wyksztalca sie z pota-
czenia struktur i procesOw w ramach jednego poziomu (wymiar ,,intragovernmen-
talny*) 1 migdzy poziomami (wymiar ,,intergovernmentalny*). Przykladem moze by¢
dazenie krajowych grup interesu (zwigzkéw zawodowych, grup branzowych, partii
politycznych) do wyrazenia 1 uwzglednienia swoich racji w podejmowanych roz-
strzy gnieciach na poziomie ponadnarodowym. Jest to funkcja uzupetniajaca, a nie
wykluczajgca w promocji intereséw ekonomicznych tub ideologicznych. Potwierdza
to otwartos¢ europejskich instytucji na pluralistyczng gre interesow.

Mozna na tej podstawie argumentowac, 1z regionatizacja dziala stymulujgco na
demokracje w Unii 1 tworzy zreby niezbednej do tego obywatelskiej partycypacji®.
W przeciwienstwie do podejscia migdzyrzgdowego, wietlopoziomowos¢ zaklada
wspolistnienie dwdch czynnikow autoidentyfikacji — na poziomie ponadnarodowym
1 narodowym, co wskazuje, ze obecnie nie mamy do czynienia z kryzysem, lecz
znarodzinami tegitymizacji Unii®. Wskazuje si¢ na rodzace si¢ struktury kontestacji
postrzegane jako pozadane forum dyskursu potitycznego®.

Sumujac powyzsze rozwazania mozna powiedziec, ze system pohityczny Unii
Europejskiej jest wietostopniowy, zaklada bowiem wspoétdziatanie podmiotéw na
réznych poziomach: lokalnym/regionalnym, panstwowym 1 ponadpanstwowym,
natomiast wykonywanie przekazanych uprawnien opiera si¢ na sieci utworzonej

57 ,J(...) the separation between domestic and international politics, which lies at the heart of
the state-centric model, is rejected by the multi-level governance model* (L. Hooghe, G.
Marks, Multi-level governance and European Integration, Boston 2001, s. 4).

58 A.Benz (ed.), Politik in Mehrebenensystemen... , op. cit., s. 17.

59 K.Klaus, Pojecie i zrodia deficytu demokracji w UE, , Studia Europejskie” 2004 nr 2, s. 68.

60 Por.: T. Banchoff, M. Smith, Legitimacy and the European Union: The contested polity,
London 1999.

61 Zob.: K. Bachmann, Konwent o przysziosci Europy. Demokracja deliberatywna jako
metoda legitymizacji wladzy w wieloplaszczyznowym systemie politycznym, Wroctaw 2004.
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przez organy decyzyjne z tych kitku pozioméw®2. Hasto ,,wielopoziomowosci” pro-
buje obja¢ — w jednym modetu eksptanacyjnym — retacje pomigdzy potityks rodzimg
1 miedzynarodowsg, w ktorym zostajg uwzglednione wezesniej wypunktowane zatez-
nosci. Priorytetowe znaczenie zdobywajg negocjacje pomiedzy poziomami i auto-
regulacja, zastepujgc funkcje redystrybucji oraz defensywe tradycyjnych instytucji
demokratycznych®.

Whioski

celem niniejszego rozdziahu byla konfrontacja zalozen teoretycznych parady gma-
tow federalizmu 1 rzadzenia wielopoziomowego w oparciu o wyniki uzyskane po ich
zastosowaniu do badan mechanizméw podejmowania decyzji w Unii Europejskie;.
Wspolczesnie dysponujemy bogatg paletg podejs$é teoretycznych do prob opisu, wyja-
$niania, interpretowania i prognozowania politycznych, ekonomicznych 1 spotecz-
nych zjawisk z zakresu budowania wspéinot ponadpanstwowych, jakg niewatphwie
jest Unia Europejska. W analizowaniu aktywnosci UE potrzebne sg takie podejscia
teoretyczne, instrumenty 1 metody, ktore pozwolg lepiej opisa¢ mechanizmy jej funk-
cjonowania w dynamicznie zmieniajgcym si¢ otoczeniu.

W rozdziate autorka podje¢ta si¢ weryfikacii hipotezy o uzytecznosci zastosowania
zalozen teoretycznych federahizmu do badania mechanizméw podejmowania decy-
zji w UE. Po latach zapomnienia 1, pod naporem krytyki, odsuni¢cia na margines
rozwazan walory utylitarne federalizmu zostaly od$wiezone. Anatlizujgc przedmiot
zainteresowania federalizmu nalezatoby przyporzgdkowac ten parady gmat do grupy
teorii badajacych sfere polity. Zajmuje si¢ on bowiem wyjasnianiem aspektu ustro-
jowo-strukturalnego Unii Europejskiej, predefiniujgcego rozwigzania normatywne,
proceduralne 1 instytucjonalne mechanizméw podejmowania decyzji w UE. Nie
mozna jednak negowac faktu, ze parady gmat federahizmu zajmuje si¢ po czesci takze
sferg politics, bowiem analizuje retacje 1 stosunki wladcze zachodzace w obrgbie
UE, a takze sposob rozwigzywania probleméw 1 uzyskiwania pohitycznych efektow
podejmowanych dzialan. Wyniki uzyskane z prowadzonych badan wskazujg, ze w tej
sferze zalozenia teoretyczne federalizmu wykazujg duzo mniejszg dokladno$é 1 nie
oddajg dynamiki zachodzgacych zjawisk. Dlatego autorka zaproponowata zastosowaé
w koniunkcji podejscie rzadzenia wietopoziomowego. Granice poznawcze tego para-
dygmatu sg zawezone wylgcznie do sfery politics. Natomiast zastosowanie dwoch

62 Zob.: F. Scharpf, Community and autonomy: multi-level policy-making in the European
Union, ,,Journal of European Public Policy”, 1994, No. 1, s. 219.

63 Por.: J. Zielonka, Europa jako imperium. Nowe spojrzenie na Unig Europejskq, Warszawa
2007.
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podejsé teoretycznych w koniunkeji wykazuje ten walor, ze obejmuje zasiegiem
wyjasniania, procz klasycznej sfery retacji migdzypanstwowych, takze sfere retacji
miedzy podmiotami niepanstwowymi.

Tabela nr 9
Mechanizm podejmowania decyzji w Unii Europejskiej w ujeciu
federalizmu wieloboziomowego rzadzenia
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Stosujgc zalozenia federalizmu uzyskujemy klarowny obraz roh panstw czlon-
kowskich w mechanizmach podejmowania decyzji wraz z wyjasnieniem general-
nych zasad regulujacych te mechanizmy. Panstwowo-centryczny obraz badanej
rzeczywistosci wskazuje na istnienie, odrebnej od sceny krajowej, ponadnarodowej
areny decydowania politycznego. Ten sposob wyjasniania nalezy podda¢ krytyce ze
wzgledu na brak adekwatnosci 1 kompleksowosci. Poza spektrum analitycznym pozo-
stajg chociazby zjawiska wzmocnienia areny interes6w subnarodowych oraz indy-
widualnych w mechanizmach podejmowania decyzji w Unii Europejskie;j, a takze
sposéb reahizacji preferencji innych aktoréw — niepanstwowych.

Podejmowana aktywno$¢ wspomnianych podmiotéw w mechanizmach podejmo-
wania decyzji wplywa na sposob sprawowania wladzy 1 zakres swobody decyzyjnej
rzgdoéw panstw czlonkowskich UE. Wtladza krajowa zostata zmuszona do wypra-
cowania wewngtrzpanstwowych mechanizméw koordynacji, przeplywu informacji
1 wspéldziatania w cetu sprawnego osiggania porozumienia i uwzgledniania w wypra-
cowywanych strategiach dziatania wzajemne interesy: krajowe, regionalne, tokalne,
indywidualne. Konstatacja ta wskazuje, ze dla uzyskania skutecznosci przyjmowa-
nych rozstrzy gniec¢ procesy 1 interakcje miedzy aktorami mechanizmow podejmowa-
nia decyzji w Unii Europejskiej muszg zachodzi¢ w wymiarze wertykalnym — czyh
pomigdzy wyréznianymi poziomami.

Zgodnie z zalozeniami tego paradygmatu prowadzona analiza dotyczyta spe-
cyfiki, rozwoju oraz cech wyr6zniajgcych formy wspolpracy podejmowanej przez
panstwa czlonkowskie w ramach Unii Europejskiej, okreslane) poputarnie mianem
wspolpracy wspototowe) 1 migdzyrzgdowej. Ten sposob wyjasniania i1 opisywania
badanej rzeczywistosci jest wystarczajacy, dopoki gldownymi aktorami mechanizmow
podejmowania decyzji w UE, poddawanymi anatizie 1 badaniom, sg wylacznie pan-
stwa czlonkowskie 1 ponadnarodowe instytucje. Pozostale podmioty sg woéwczas
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traktowane jako uczestnicy tych mechanizmow, ktorzy wystepuja, sg traktowani jako
obserwatorzy, ale nie posiadajg istotnego wplywu na przebieg proceséw decyzyj-
nych, ani na ich wynik konicowy. Oceniajgc rezultaty uzyskane przy zastosowaniu
paradygmatu federalizmu autorka dokonata stwierdzenia braku mozliwosci wyjasnie-
nia wszystkich obserwowanych zjawisk 1 procesow oraz wytyczyla nowe kierunki
w poszukiwaniu czynnikow warunkujacych sprawnosc¢ 1 skutecznos¢ mechanizméw
podejmowania decyzji w Unii Europejskie;j.

Zaobserwowana pturalizacja i dehierarchizacja funkcjonowania struktury Unii
Europejskiej wraz z postgpujgcg autonomizacjg niepanstwowych aktoréw 1 rozpro-
szeniem kontroti proceséw decyzyjnych migdzy wiele podmiotéw byly wskazowks
potrzeby uzupelnienia wyjasniania przy zastosowaniu paradygmatu federalizmu
podejsciem szczegbtowym, ktorym zostalo MLG. Rzgdzenie Wielopoziomowe w UE
nalezy do grupy teorii zajmujacych sie wyjasmaniem waskiego aspektu, skupiajgcych
si¢ na dzialaniu konkretnych instrumentéw pohitycznych. W centrum wyjasniania
tego podejscia znajduje si¢ europejski proces decyzyjny, traktowany catosciowo,
z jego aktorami o legitymacji mi¢dzyrzgdowej jak Rada czy Rada Europejska oraz
ponadnarodowej jak Komisja czy Trybunat Sprawiedliwosci UE oraz subnarodowej
jak wladze krajow zwigzkowych czy regionéw. Ponadto MLG w ksztalcie, jaki jemu
nadali G. Marks 1 L. Hooghe, w duzej mierze opiera si¢ o zalozenia parady gmatu
federalizmu. Zwlaszcza gdy przyjrze¢ si¢ doktadnie schematowi tzw. Typu I rzadze-
nia wietopoziomowego trudno nie zgodzi¢ si¢, ze jest to modet rzgdzenia federalnego.
Jest to jedna z przestanek, dla ktérych w niniejszej anatizie zdecydowano si¢ na
zestawienie tych dwoch paradygmatow teoretycznych.

L. Hooghe i G. Marks® konstatujg, ze ponadnarodowy system rozstrzy gania
przynosi ze sobg ,,znaczng™ strate dta rzgdow panstw cztonkowskich. Rozstrzy gnigeia
przyjmowane w trybie jednomy $tnosci zapadajg w wybranych obszarach. Przy rosna-
cej liczbie $srodkow przyjmowanych w ramach polityk unijnych zastosowanie ma
metoda glosowania wigkszosciowego. W zwigzku z powyzszym, nawet przy probach
wypracowania konsensusu, pojawiajg si¢ jednoznaczni przegrywajacy 1 Zwyciezcy,
rozstrzy gnigcia mogg prowadzi¢ do bolesnych , klesk™ politycznych takze dia wiel-
kich panstw czlonkowskich UE.

Parady gmat wietopoziomowego rzadzenia koncentruje si¢ na réznorodnosci Unii
1 dowodzi, ze jest to system wielu zintegrowanych pozioméw zapewniajacy daleko
1dgcy pluralizm uczestnikéw, przyjmowanych decyzji 1 ich form. Unia Europejska
jest postrzegana jako forma instytucjonatizacji wspolpracy miedzy panstwami.
Sila panstw stabnie w zwigzku z bezustannymi negocjacjami i kompromisami na

64 L.Hooghe, G. Marks, Multi-level governance and European Integration, Boston 2001, s. 3.
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poziomie unijnym oraz z powodu bezposredniego dostepu grup interesu i lobbystow
do instytucji UE, z pominigciem poziomu narodowego.

Ponadto reprezentanci tego nurtu twierdza, ze Unia dynamicznie ewoluuje w kie-
runku federalistycznego modetu, ktory jednak moze zaistnie¢ dopiero po wytwo-
rzeniu si¢ tozsamosci europejskiej i po przezwyci¢zeniu deficytu demokracji®.
W modelu tym struktura utworzona ponad panstwami ma cechy hierarchiczne, jed-
nak w odréznieniu od modetu federacji nie nastepuje przeniesienie suwerennosci na
wspolng wladze. Suwerennosé, w réznych jej aspektach, wystepuje na wietu pozio-
mach wtadzy poddanych kontroti politycznej®s. Rzady narodowe utracity monopot
decyzyjny, poniewaz decyzje sg podejmowane kotektywnie®’.

Wyniki analizy przeprowadzonej przez pryzmat pytan badawczych parady gmatu
wielopoziomowego rzgdzenia wskazujg na determinujgcg role powiagzan horyzontal-
nych wystepujacych na poszczegoinych arenach decydowania. Wspolpraca roznych
podmiotow aktywnych politycznie w europejskiej przestrzeni publiczne) daje szanse
wyrazenia réznych postutatéw 1 interesow, a jednoczesnie stanowi plaszczyzng ich
uzgadniania 1 wypracowywania rozwigzan satysfakcjonujgcych uczestniczgce w tym
procesie strony.

65 K. Klaus, Pojecie i 2rodla deficytu ..., op. cit., s. 70.
66 B. Rosamond, Theories of European Integration ..., op. cit., s. 110.
67 G.Marks, F. Nielsen, L. Ray, J. E. Salk, Competencies, Craks and Conflicts..., op. cit., s. 167.
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