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Zastosowanie teorii PAT do analizy
wielopoziomowego zarzadzania w UE

1. Zalozenia teorii mocodawca/agent
(Principal/Agent Theory — PAT)

Teoria mocodawcal/agent! (Principal/Agent Theory — PAT) jest
stosowana w ekonomii od 1976 r.?2 Poczatkowo stuzyta do analizy
praktyki sektora prywatnego w gospodarce oraz funkcjonowania
organizacji biznesowych 1 byla reakcja na neoklasyczne teorie eko-
nomiczne. Podejécie PAT de facto rozpoczyna sie od motywacji (so-
cjologicznych, psychologicznych) graczy w biznesie, a nastepnie
uwzglednia strategie, w ktére zaangazowane sa dwa zbiory takich
graczy, czyli mocodawcéw 1 agentow. Strategie sa zespolami zamie-
rzonych zachowan, dzialan i interakcji sluzacych do osiagniecia
kolektywnego efektu. Wedlug Jana-Erika Lane’a w PAT szeroko
wykorzystano teorie gier.? Zatem interakcje miedzy mocodawca
a agentem stanowig podstawowa, jednostke analityczna w tej teorii.

W naukach politycznych z teorii PAT korzystal szczegdlnie in-
stytucjonalizm racjonalnego wyboru, ktéry postugiwat sie nia przy
analizie powstania 1 dzialania instytucji oraz stosunkéow zachodza-
cych miedzy instytucjami. W stosunkach miedzynarodowych PAT

* Prof. dr hab. Janusz Ruszkowski — Instytut Politologii i Europeistyki, Uni-
wersytet Szczecinski.

1 W polskiej literaturze mozna spotkaé takze inne, niemal dostowne ttumacze-
nie nazwy tej teorii, np. teoria pryncypal/agent.

2 W 1976 r. teoria PAT zostata zastosowana w naukach ekonomicznych przez
Michaela Jansena i Williama Merklinga, cho¢ jej podstawy siegaja o wiele wcze-
$niej, a mianowicie do teorii dotyczacej natury firm i kosztéw transakcji, ktéra
zostata opracowana przez Ronalda Coase’a.

3 J.E.Lane, Relevance of the Principal-Agent Framework to Public Policy and
Implementation, http://www.ss.nus.edu
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jest wykorzystywana do badania delegowania funkcji 1 wyjasnia-
nia, dlaczego suwerenne panstwa tworza organizacje (instytucje)
miedzynarodowe.*

W studiach europejskich PAT stanowi oryginalna probe refleksji,
ktora w sensie uzytkowym mozna zauwazy¢ w badaniach Marka
A.Pollacka.5 Teoria opiera sie na badaniu relacji miedzy mocodawca
(pryncypalem, zleceniodawca, szefem itd.) a agentem (przedstawicie-
lem, wykonawca), ktérych wiaze okreélona umowa (zalezno$é hie-
rarchiczna, co oznacza, ze mocodawca 1 agent nie sa partnerami
i nie sa réwni). Wlaéciwie mamy tutaj do czynienia z dwubieguno-
wa, strategig (teoria gier mocodawcab/agent?), w ktérej kazda stro-

4+ W 1987 r. Alexander Wendt wprowadzit do stosunkéw miedzynarodowych kon-
cepcje Agency-Structure Problem (ASP). Twierdzil, ze agenci (a doktadnie ich inte-
resy) i struktury w stosunkach miedzynarodowych nie zmieniaja sie czesto, ale ra-
czej pozostaja relatywnie stabilne w danym okresie. Na podstawie tymczasowo
statych atrybutéw agentéw i struktur proces ich wzajemnego konstytuowania moze
by¢ sekwencjonalizowany i otwarty dla analizy przyczynowej. ASP zajmuje sie wiec
natura agentéw, strukturami i ich wzajemnymi relacjami. Por.: A Wendt, The Agent
—Structure Problem in International Relations Theory, ,International Organiza-
tion”, no. 41/3/1987, s.339, 345. Problemem w ASP jest wyjaénienie, do jakiego stop-
nia agenci 1 struktury moga by¢ uznane ontologicznie za byty prymitywne. Trady-
cyjnie indywidualizm i strukturalizm okreSlaja skrajne stanowiska w tej materii. Dla
kontrastu debata prowadzona od potowy lat 80. zaczeta sie od zalozenia, ze oba eks-
tremalne stanowiska sa nie do utrzymania i konieczne sa okre§lone stanowiska
posrednie. W ,strukturacjonizmie” Anthony’ego Giddensa ani agenci, ani struktury
nie sg prymitywnymi podmiotami, a analizy koncentruje sie na procesie ich wzajem-
nego konstytuowania. W teorii Waltza struktura jest zredukowana do niezamierzo-
nego usytuowania, pozycji lub organizacji jednostek, ktéra powstaje spontanicznie w
wyniku interakeji zachodzacych miedzy tymi jednostkami. W koncepcji struktury
autorstwa Waltza byly krytykowane takie instytucje, normy i regulacje, ktére moga,
byé re-produkowane oraz transformowane przez panstwa (regulacje przede wszyst-
kim informuja aktoréw o ich tozsamosci 1 interesach oraz legitymizuja cele 1 dziatanie
jako motywy). Germany’s EU Policy on Asylum and Defence. De-Europeanization by
Default, ed. G.Hellman, Houndsmills, Basingstoke, Hampshire, New York 2006, s.7—
8.

5 Por.: M.A.Pollack, The Engines of Euroepan Integration. Delegation, Agency,
and Agenda Setting in the EU, New York 2005; M.A.Pollack, The New Institu-
tionalism and Furopean Integration w: Furopean Integration Theory, eds.
A Wiener, T.Dies, Oxford 2003, M.A.Pollack, Delegation, Agency and Agenda-
Setting in the FEuropean Community, ,International Organization”, vol.
51(1)/1997.

6 Mocodawca jest rezydualnym wlasScicielem wyniku pracy agenta. Jego celem
jest kontrola pracy agenta, ponadto dostrzega on tylko wynik pracy agenta, a nie
widzi drogi, sposobéw i metod, jakie zastosowal agent do osiagniecia rezultatu
(agent moze te asymetrie wykorzystaé do swoich celéw).
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na ukltadu dziala we wlasnym interesie, co moze takze prowadzié
do konfliktéw.

Prze$ledzmy najwazniejsze fazy 1 zaleznoSci wystepujace w re-
lacjach mocodawca — agent, a nastepnie przenieSmy je na system
wielopoziomowego zarzadzania (Multi-Level Governance — MLG)
w UE.

Ustanowienie agenta

Wsréd przyczyn (motywacji), dla ktérych mocodawca (np. pan-
stwo lub grupa panstw) decyduje sie ustanowié agenta centralnego
(np. instytucje) operujacego na arenie miedzynarodowej oraz po-
wierzy¢ mu okreS§lone zadania i funkcje, nalezy wymienié: cheé
osiggniecia pozadanego rezultatu, obnizenie kosztéw dzialania
1 podejmowania decyzji, odciazenie 1 zmniejszenie wlasnych obo-
wigzkow, cheé¢ uzyskania specjalistycznej 1 eksperckiej wiedzy, za-
latwienie sporéw. Instytucjonalisci posluguja sie teoria delegacji
jako analiza ,opartg na relacii miedzy organem delegujgcym
a agencja (..). Ponadto musieli uporad sie z problemem, dlaczego
panstwa czlonkowskie (w unijnym kontekscie — organy delegujace)
decydujg sie przekazac nadzor nad wykonywaniem pewnych okre-
Slonych prerogatyw instytucjom ponadnarodowym (agencjom). (...)
Okazuje sie, ze panstwa decydujg sie na powoflanie do zZycia pew-
nych instytucji formalnych dla obnizenia kosztow wspolpracy mie-
dzynarodowej”.8

Jak uwaza Dietmar Braun, tzw. problem Madisona® pokazuje,
ze niektore panstwa decyduja sie potaczyé¢ sily 1 utworzyé¢ central-
nego ,trzeciego aktora” (agenta), choé musza zdawa¢é sobie sprawe,
ze ustanowienie takiego agenta pociaga za soba ryzyko uchylania
sie przez niego od pewnych zadan i zajmowania sie wlasnymi inte-

7 Agent doradza mocodawcy, ma wiedze ekspercka i sugeruje sposoby dzialania,
jest kreatorem wyniku dla mocodawcy (wynik tych relacji zostaje osiagniety ponad
lub poza mocodawca). Ponadto agent stosuje taktyke przemilczania (dotyczaca
sposobéw i metod dzialania), jest autonomiczny i niezalezny w dzialaniu (np.
EBC). Pozostaje oczywiécie pytanie, ile wartoéci, ktére agent wytwarza, powinno
wréci¢ do niego w formie zaplaty?

8 R.Trzaskowski, Dynamika reformy systemu podejmowania decyzji w Unii Fu-
ropejskiej, Warszawa 2005, s.55.

9 Pod tym terminem kryje sie idea powolanego przez panstwa politycznego
yurzedu centralnego” (,trzeciego aktora”) cieszacego sie zaufaniem publicznym,
o ktorym pisal jeden z ojcéw-zalozycieli USA James Madison w ,Federalist Pa-
pers”. Jednak, jak pokazuje praktyka polityczna, z tym zaufaniem bywalo réznie.
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resamil oraz, co najwazniejsze, agent moze probowaé rozszerzacd
swoja wladze kosztem panstw (mocodawcéw).l® Ustanowienie
agenta centralnego jest typowym dryfowaniem mocodawcéw ku
centrum (central drifting) zauwazonym i analizowanym w ramach
PAT.

Alternatywne podejScie stuzace do wyjaéniania przyczyn utwo-
rzenia agenta koncentruje sie na zagadnieniu posiadania informacji.
Zaklada ono, ze agenci sa tworzeni, aby dostarczaé specjalistycznej,
bezstronnej wiedzy, twierdzac, ze delegowanie jest gtéwnym mecha-
nizmem generujacym dystrybucyjne korzysci. Agencja jako regula-
tor musi by¢ neutralna.

Agent (instytucja) moze byé albo utworzony od podstaw, albo
wybrany spoérod juz istniejacych podmiotéw. Tworzenie instytucji
(agenta) jest z natury rzeczy dystrybutywne, a wybér instytucji —
motywowany pragnieniem instytucjonalizacji pozadanego zbioru
preferencji.!!

Delegowanie zadan i kompetencji

PAT moze byé¢ uzytecznym narzedziem stuzacym do analizy np.
procesu delegowania (czy tez powierzenia) funkcji panstw narodo-
wych na poziom ponadnarodowy lub do zbadania mechanizméw
podejmowania decyzji w okre§lonym systemie politycznym. Teoria
mocodawca/agent (m/a) oferuje réwniez metode badawcza (podej-
écie analityczne), ktéra opiera sie na interakcjach zachodzacych
miedzy dwoma aktorami jednego procesu. PAT stuzy do zbadania
zaleznoéci, w tym takze trudnoéci, ktére pojawiaja sie po ustano-
wieniu stosunkow kontraktowych miedzy mocodawca a przedsta-
wicielem (agentem) oraz w okresie ich trwania. Interakcje agencyj-
ne rozpoczynaja sie z chwila, gdy jedna strona (mocodawca)
wchodzi w hierarchiczny stosunek zalezno$ci oparty na umowie
z druga strona (agentem) i deleguje na niego odpowiedzialnosé,
wykonywanie funkcji lub zadan na zlecenie. Celem konstruowania
stosunkéw umownych w uktadzie m/a jest analiza trudnoéci poja-

10 D.Braun, Delegation in Territorially-Divided Polities’ Lessons for the Euro-
pean Union? ,CERC Working Papers Series”, no. 4/2004, s.9.

11 H.Kassim, A.Menon, The Principal-Agent Approach and the Study of the
Furopean Union: A Provisional Assessment, ,Working Paper Series”, 14.07.2002,
s.4-5, http!//www.eri.bham.ac.uk
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wiajacych sie podczas asymetrycznej dystrybucji informacji, ktora
faworyzuje agenta.!2

Delegowanie kompetencji ma byé antidotum na problemy wyni-
kajace z kolektywnego dzialania (egoizmy, partykularyzmy, rézni-
ca preferencji itd.), kiedy aktorzy oczekuja korzysci z dtugotermi-
nowej wspoélpracy, ale takze potrzebuja zapewnienia, po pierwsze,
ze koszty transakceji zaangazowane w monitoring 1 kontrole agenta
nie przewazg nad korzys$ciami wynikajacymi z umowy, 1 po drugie,
ze agencl beda respektowal zapisy zawarte w umowie 1 nie beda
zachowywacé sie w spos6b dowolny lub autonomiczny.!? Strony tego
typu interakcji z reguly nie sq w stanie napisa¢ umowy, ktora za-
gwarantuje spelnienie wszystkich zadan mogacych potencjalnie
pojawié sie w przysztoéci. Wazne jest rowniez ustanowienie celéw
generalnych oraz kryteriow dziatania, jakie nalezy podjaé w sytu-
acjl nieprzewidzianego rozwoju wydarzen, a takze mechanizmoéow
rozwigzywania sporéw w przypadku rozbieznoSci. Zatem strony sa
gotowe do utworzenia agenta takiego jak sad, ktéry bedzie zdolny
nadzorowaé¢ w szczegdltach niedoskonaty kontrakt i rozsadzi przy-
szle spory.14

Delegowanie odpowiedzialnoéci przez panstwa na niezalezne in-
stytucje miedzynarodowe pozwala panstwom (mocodawcom) unik-
naé tzw. dylematu wieznia (osadzenie kompetencji wewnatrz pan-
stwa, zamkniecie pahstw w egoizmach) lub nawet rozwiazaé go
oraz osiagnaé optymalny i pozadany wynik (est to rodzaj organizo-
wania dzialan kolektywnych w celu wytwarzania dobra wspdlnego,
takiego jak wspdlna obrona, wzrost ekonomiczny, czysto$é¢ srodowi-
ska naturalnego itd.).’ Delegowanie moze poméc w rozwigzaniu
problemu niestabilno$ci mechanizmu decyzyjnego. Systemy wiek-
szo$ciowego podejmowania decyzji sq niestabilne, dlatego decyzje
polityczne to ,element w cyklu” miedzy wieloma mozliwymi réw-
nowagami. Przykladowo system komitetéw (Gako agentéw), dziala-
jacych w Kongresie USA 1 posiadajacych kompetencje w zakresie
ustalania 1 koncentrowania jego prac na okreSlonych tematach
i treéciach (agenda-setting), tworzy swoista réwnowage zdetermi-
nowana, przez strukture (structure-induced equilibrium) poprzez
ograniczanie rangi politycznego wyboru, a nawet wplywanie na

12 Tbidem, s.3.

13 Tbidem, s.4—5.

14 Tbidem.

15 D.Braun, op.cit., s.10.
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wyniki pewnych glosowan 1 site weta cztonkéw procesu decyzyjnego
poprzez ustalone przez dany komitet lub komitety (struktury) pre-
ferencje. Delegowanie na agenta kompetencji polegajacej na usta-
laniu porzadku obrad pozwala wyj$¢ z permanentnej ,cykliczno-
§ci”.16

Delegowanie uprawnien narodowych na instytucje miedzynaro-
dowe wymaga fakultatywnej zgody panstw, traktatu (umowy),
a takze — co sie czesto zdarza — odpowiedniej sankcji konstytucyjne;)
na poziomie panstw narodowych. Jak z tego wynika, delegowanie
uprawnien narodowych na instytucje miedzynarodowe nie jest
sankcjonowane jedynie fakultatywna zgoda panstw, choé¢ wydaje
sie ona niezbednym warunkiem i éwiadczy o pierwotnej inicjatywie
lezace) po stronie panstwa, ale jest zabiegiem, ktéry wymaga takze
odpowiedniej sankecji konstytucyjnej na poziomie tych panstw na-
rodowych, ktére staja sie stronami interakeji w ramach m/a.

Asymetria informacyjna

Mocodawca nie zawsze moze na biezaco Sledzié prace agenta,
czeécie] poznaje dopiero jej efekty. Zatem agent ma przewage in-
formacyjna nad mocodawca, on bowiem wie najlepiej, jakimi meto-
dami i dzialaniami sie postuguje lub jakimi intencjami kieruje sie
podczas realizacji zadan (jest to tzw. asymetria informacyjna). Po-
nadto agent posiada specjalistyczna wiedze ekspercka, dla ktorej
stal sie pierwotnie, tzn. juz podczas wyboru lub tworzenia, po-
trzebny mocodawcy. Czesto dysponowanie tego typu wiedza stano-
wi podstawowa motywacje decyzji mocodawcy o nawigzaniu sto-
sunkéw umownych z agentem. Asymetria informacyjna de facto
polega na przesunieciu posiadania informacji na korzys¢ agenta.
Mocodawca odczuwa deficyt informacji, agent za$ przewage infor-
macyjng 1 samodzielno$é, co moze sprzyjaé¢ jego wymykaniu sie
spod nadzoru mocodawcy.

Agent posiada wiedze ekspercka dostepng tylko jemu, co moze
sktania¢ mocodawce do delegowania na agenta odpowiedzialno$ci
w nadziei na skuteczny rozwdj réznych polityk sektorowych oraz
na podejmowanie wlasciwych decyzji w obszarach technicznych.
Agent posiada wieksza wiedze niz mocodawca,!” co od samego po-

16 M.A.Pollack, The Engines..., op.cit., s.5; H. Kassim, A.Menon, op.cit., s.4-5.
17 Interakcje badane za pomoca PAT staja sie szczegélnie interesujace 1 trudne
w analizie ekonomicznej wystepujacej w sytuacji, gdy stosunki miedzy agentem
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czatku w relacjach miedzy nimi wywoluje asymetrie informacyjna,
ktéra w wyniku odpowiednich dziatan moze byé wykorzystana
przez agenta do jego wilasnych celéw i intereséw, a na niekorzy$§é
mocodawcy (zob.: schemat 1.).

Mozna wyrézni¢ dwa rodzaje asymetrii informacyjnej: 1. ex ante,
tj. przed zawarciem umowy z agentem (w tym przypadku moco-
dawca nie wie zbyt wiele o agencie, o jego mozliwos$ciach 1 doS§wiad-
czeniu), 2. ex post, tj. po zawarciu umowy i w trakcie jej realizacji
(w tym przypadku agent uzyskuje przewage wynikajaca z posiada-
nej wiedzy eksperckiej oraz z przemilczania okreS§lonych faktow
i podejmowanych dzialan).

W analizie asymetrii informacyjnej (zob.: schemat 1.) zbadaniu
podlegaja przede wszystkim dwie zaleznosci: 1. gdy mocodawca
odpowiedzialny za pozyskanie agenta nie moze bezposrednio ob-
serwowac jego pracy 1 dlatego zaklada, ze agent posiada wiedze lub
umiejetnoéci oraz zdolny jest do podejmowania ryzyka (moral ha-
zard), 2. gdy agent cieszy sie przewaga informacyjna, tzn. zasobem
wiedzy nie tylko o sobie lub o wlasnych preferencjach 1 zdolno-
$ciach, ale takze o swoim dzialaniu, ktére nie jest zazwyczaj ob-
serwowane przez mocodawce. I, co chyba najwazniejsze, asymetria
informacyjna moze spowodowac oportunistyczne zachowania agen-
ta, jakimi sa przemilczanie lub ukrywanie pewnych dziatan (hid-
den actions), zastosowanych metod i sposobéw osiagniecia celéw,
oraz przemilczanie lub ukrywanie posiadanych informacji (hidden
Informations). Przemilczanie jest kosztowne dla mocodawcy i moze
przynie$¢ mu okresélone trudnoéci.'® Prawdopodobienstwo przemil-
czania ro$nie z powodu rozbieznosci preferencji, gdy same struktu-
ry delegowania dostarczaja agentowl impulséw do zachowania
W sposob nieprzyjazny w stosunku do preferencji pryncypata.l® Ro-
la mocodawcy bedzie wiec zwiekszenie kontroli nad agentem
1 ograniczenie przemilczania. Restrykcje wobec agenta wynikajace
z umowy lub monitoring jego dzialan stanowia alternatywne moz-
liwosci, jednak moga by¢ kosztowne 1 przynosi¢ ograniczony efekt.
Warto zauwazy¢, ze z przemilczania i ukrywania pewnych dzialan
1 informacji wynika réwniez asymetryczna dystrybucja informacji

1 mocodawca ogniskujg sie na produkcji wysoko wytworzonych débr lub ustug,
gdzie umiejetnoéci 1 wiedza agenta odgrywaja kluczowa role dla osiagnietych przez
niego rezultatow.

18 H. Kassim, A.Menon, op.cit., s.3.

19 M.A.Pollack, Delegation..., op.cit., s.108.
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miedzy agentem 1 mocodawca, w ktérej role wiodaca 1 przewage ma
agent.

Schemat 1. Elementy skladowe PAT

ASYMETRIA
INFORMACYJNA

EX ANTE EXPOST

HA oraz HI

MOCODAWCA | UMOWA » DELEGOWANIE p AGENT »  WYNIK

INTERES ,,M” INTERES ,,A”
CEL ,,m” CEL ,,A”
PARTYKULARNY
KONFLIKT
Wyjaénienia:

Interes ,,M” — interes mocodawcy — gtéwne zalezno$ci w relacjach m/a
Cel ,M” — cel mocodawcy

Interes ,,A” — interes agenta

HA — ukrywanie (przemilczanie) dziatan

Cel ,,A” — cel agenta

HI — ukrywanie (przemilczanie) informacji

Mocodawca pozostaje jednak jedynym i rezydualnym dysponen-
tem oraz wlascicielem wyniku (rezultatu) wypracowanego przez
agenta, bowiem stanowi to istote relacji m/a.

Kontrola ze strony mocodawcy

Przedstawiciel (agent), ktéry ewidentnie pelni role zleceniobior-
¢y, wykonuje okreSlone zadania powierzone mu przez mocodawce
na podstawie umowy, ale nie zawsze dziala w najlepszym interesie
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»szefa”. Agent moze przykladowo wzmacniaé 1 realizowaé swoje
preferencje polityczne, ktére sg inne niz preferencje mocodawcy,
1 do tego wykorzystywaé¢ kompetencje delegowane przez mocodawce.
Pojawia sie zatem kwestia kontroli pracy agenta (przedstawiciela).

PAT podaje dwa podstawowe mechanizmy kontroli mocodawcy
nad agentem sluzace do minimalizowania ryzyka uchylania sie
agenta lub jego autonomizowania sie. Pierwszy to kontrola ex ante
(przed zawarciem umowy mocodawca/agent). D.Braun zauwazyl, ze
w ramach kontroli ex ante funkcjonujg dwie mutacje. Pierwsza ma
pomoéc w podjeciu decyzji, jak duzo kompetencji delegowaé na agen-
ta, co sprowadza sie de facto do okreSlenia zakresu jego witadzy.
Druga mutacja dotyczy zakresu niezaleznosci agenta.2? Drugi me-
chanizm to kontrola ex post (po zawarciu umowy lub w czasie jej
wykonywania).

Wedlug M.A.Pollacka kontrola ex ante obejmuje zakres proce-
dur administracyjnych oraz aktywno$ci agenta, w tym dostepnych
dla niego instrumentéw prawnych oraz procedur, wedlug ktérych
musl on postepowac.?!

Wymykanie sie agenta spod kontroli mocodawcy

W relacjach miedzy mocodawca a agentem dostrzegalny jest bi-
narny antagonizm oparty na ujawnionych réznicach w zakresie
celow, preferencji 1 asymetrii informacyjnej. Im bardziej kraje
cztonkowskie (zbiorowy mocodawca) nie potrafia porozumieé sie
w danej sprawie, tym latwiej agent (np. agencja wykonawcza w UE)
rozwija swoja wlasna polityke, autonomizuje sie 1 wymyka spod
kontroli mocodawcy. Jest to rowniez okazja dla agenta, aby podjaé
najlepsza dla siebie decyzje oraz znalezé taka koalicje panstw
cztonkowskich, ktorej preferencje beda, zblizone do jego preferencji.

Kompetencje powierzone przez panstwa (mocodawcéw) instytu-
cjom ponadnarodowym (agentom) moga byé przez pewien czas wy-
konywane wspodlnie, tj. zaréwno przez panstwa, jak 1 przez instytu-
cje, co sprawia, ze mocodawcy zachowuja okreSlony wplyw 1 kontrole
nad realizacja scedowanych uprawnien. Jednak w kreacji ponad-
narodowosci istotny jest jeszcze jeden moment, ktory nalezy wska-
zac. Otoz z chwila, gdy pewna sfera dzialania instytucji miedzyna-
rodowej (np. oparta na kompetencjach powierzonych) lub tez sama

20 D.Braun, op.cit., s.9.
21 M.A.Pollack, Delegation..., op.cit., s.108.
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Instytucja jako agent wymyka sie spod kontroli panstw czlonkow-
skich (lub pojawiaja sie nowe obszary nieobjete taka kontrola), in-
stytucja miedzynarodowa moze ,ponadpanstwowo” samodzielnie
rozwija¢ lub zmieniaé¢ swoje kompetencje w obszarze, ktory sie
wymknat spod kontroli panstw cztonkowskich. Wymkniecie sie
uprawnien spod kontroli panstw moze dotyczy¢ najpierw kompe-
tencji powierzonych, wykonywanych poczatkowo wspélnie przez
panstwa oraz instytucje miedzynarodowe, ktore jednak z czasem
moga sie sta¢ kompetencjami wyltacznymi, pozostajacymi tylko
w domenie instytucji, ale takze w kolejnym etapie emancypacji mo-
ze doj$¢ do samodzielnego tworzenia kompetencji wyltacznych przez
instytucje miedzynarodowa. Tym samym samodzielna aktywnosé
Instytucji ponadnarodowej jako agenta jeszcze bardziej wzrasta.
Wykorzystujac PAT, dowiadujemy sie, ze strony umowy moco-
dawca/agent podazaja za swoimi wlasnymi interesami. Nie mozna
zalozyé z géry, ze agent (instancja wykonawcza) bedzie dzialal au-
tomatycznie w najlepszym interesie mocodawcy. Wéwczas nastepu-
je omawiane juz przesuniecie posiadanych informacji dotyczacych
rodzaju 1 sposobu wykonania jakiego$ zadania na korzy$¢ agenta.
Zatem w praktyce wsrdod okolicznosci sprzyjajacych wymykaniu
sie agenta spod kontroli mocodawcy znajdujemy:
— asymetrie informacyjna miedzy mocodawcg a agentem,
— przemilczanie lub ukrywanie przez agenta metod dziatania,
— brak kontroli ze strony mocodawcy,
— konflikt preferencji oraz interesow,
— problem zapewnienia postuszenstwa (zagwarantowania, ze
agent dziala w stuzbie mocodawcy).

2. Zastosowanie PAT do analizy wielopoziomowego
zarzadzania w UE

Ustanowienie agentéw i delegowanie kompetencji

Teoria mocodawca/agent jest narzedziem stuzacym do badania
zalezno$ci miedzy poszczegdlnymi poziomami zarzadzania w UE,
w tym do analizy znaczenia czynnika miedzyrzadowego lub ponad-
narodowego oraz wykorzystania instytucji kierowniczych, a takze
agencji wykonawczych w mechanizmie decyzyjnym UE.

Wielopoziomowe zarzadzanie w UE (Multi-Level Governance —
MLG) zasadniczo opiera sie na trzech elementarnych poziomach:
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ponadnarodowym, panstwowym 1 regionalnym. W przypadku
transferu funkecji z poziomu panstwowego na ponadnarodowy do-
chodzi do koncentracji funkeji w instytucjach ponadnarodowych.
W przypadku subsydiarnego oddawania funkcji przez instytucje
ponadnarodowe na poziom panstw lub regiondéw oraz przez pan-
stwa czlonkowskie na poziom regionéw mamy do czynienia z de-
centralizacja funkcji (por.: schemat 2).

Schemat 2. Poziomy zarzgdzania w UE22

INSTYTUCJE PONADNARODOWE <“——
(suprantional level) koncentracja funkcji
PANSTWA <«
(national level) decentralizacja funkcji
REGIONY <
(regional level)

W wielopoziomowym zarzadzaniu w Unii Europejskiej (MLG)
mocodawca moze byé kolektywny (multiple principals), gdy sa nim
panstwa czlonkowskie UE, lub jednostkowy, gdy jest nim instytu-
cja wspélnotowa. Mocodawca kolektywny moze tworzy¢ nie tylko
jednego agenta (instytucje ponadnarodowa, np. Komisje Europej-
ska), ale nawet kilku agentéw (np. Europejski Trybunal Sprawie-
dliwoéci, Europejski Trybunal Obrachunkowy). Mocodawca jed-
nostkowy takze moze tworzyé jednego lub kilku agentéw (np.
agencje regulacyjne lub wykonawcze). Jak widaé, w integracji we-
wnatrzunijnej dominuja przypadki tworzenia agentéw od podstaw
(Komisja Europejska, ETS,23 agencje regulacyjne itd.), a nie wybie-

22 Jest to podstawowy podzial na trzy poziomy zarzadzania w ramach MLG.
W ujeciu rozszerzonym wymienia sie wiecej poziomow zarzadzania: 1. ponadnaro-
dowy (europejski), 2. narodowy, 3. subnarodowy, 4. regionalny, 5. lokalny; zob.:
J.Ruszkowski, Wstep do studiow europejskich. Zagadnienia teoretyczne i metodo-
logiczne, Warszawa 2007, s.212.

23 Kraje cztonkowskie powierzaja ETS odpowiedzialno$é za zastosowanie regu-
lacji traktatowych w specyficznych 1 écisle okres§lonych przypadkach. Zatem ETS
jako agent ma $wiadomo§¢é — zreszta jak wszystkie sady — ze jego wladza jest
przedmiotem rewizji. Stad zreszta moga pochodzi¢ okreS§lone samoograniczenia,
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rania ich spoéréd juz istniejacych podmiotéw (PAT przewiduje tak-
ze taka mozliwoéé).

W MLG wyrézniamy dwa podstawowe typy delegowania: 1. dele-
gowanie pierwotne ze strony panstw (kolektywnego mocodawcy) na
instytucje ponadnarodowe (agentéw), 2. delegowanie wtérne ze stro-
ny instytucji ponadnarodowych (w tym przypadku sa one mocodaw-
cami) na inne instytucje ponadnarodowe (agentéw). W ramach dele-
gowania wtornego pojawiaja sie dwie mutacje: 1. delegowanie
instytucja — agencja, tzn. ze strony instytucji ponadnarodowej (np.
Komisja Europejska jako mocodawca) na agencje wykonawcza, (np.
Agencja Wykonawcza ds. Konkurencyjnoéci i Innowacji) lub agen-
cje regulacyjng (np. Europejska Agencja Bezpieczenstwa na Mo-
rzu), 2. delegowanie instytucja — instytucja, np. Rada UE (moco-
dawca) deleguje pewne dzialania i kompetencje na Komisje
Europejska (agent). W tym przypadku Rada UE reprezentujaca
panstwa jest mocodawca ustawodawczym, ktéry deleguje na agen-
téw wykonawczych (Komisja Europejska) lub sadowniczych (Euro-
pejski Trybunal Sprawiedliwoéci) uprawnienia wykonawcze lub
sadownicze.?*

Panstwa czlonkowskie (mocodawca) decyduja sie przekazaé
nadzér nad wykonywaniem okre§lonych zadan instytucjom ponad-
narodowym (agentom), bowiem czesto maja, trudnoéci ze znalezie-
niem wspélnej podstawy do decydowania o danym problemie. Ist-
nieje nawet realna grozba konfliktow miedzy czltonkami
kolektywnego mocodawcy (pojawiaja sie rézne interesy panstw,
ponadto interesy sa czesto rozproszone w przestrzeni politycznej).
Aby agent mégl mie¢ nadzér nad realizacja okreslonych zadan, po-
trzebuje wlaéciwych prerogatyw (kompetencji).

jakie ETS sobie narzuca, tym bardziej ze jego pozycja nie jest wyraznie wsparta
przez napisang konstytucje. H.Kassim, A.Menon, op.cit., s.8.

24 Zgodnie z artykulem 202 Traktatu o ustanowieniu Wspdlnoty Europejskiej,
.Rada (..) przekazuje Komisji, w przyjetych przez nig aktach prawnych, upraw-
nienia do realizacji przepisow, ktore Rada wydaje. Rada moze nafozyc okreslone
wymagania odnosnie do wykonywania tych uprawnien. Moze ona rowniez w szcze-
golnych przypadkach zastrzec sobie prawo do samodzielnego wykonywania tych
uprawnien (...)". Dokumenty Europejskie. T.1., oprac. A.Przyborowska-Klimczak,
E.Skrzydlo-Tafelska, Lublin 1996, s.261-263.
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Schemat 3. Podwdjny model PAT w MLG
AGENCJE WYKONAWCZE agent

delegowanie wtorne

INSTYTUCJE PONADNARODOWE agent /mocodawca
(KE, PE, ETS, ETO, EBC)

delegowanie pierwotne

PANSTWA CZEONKOWSKIE mocodawca

W schemacie 3. mozna zauwazy¢, ze instytucje ponadnarodowe
(Komisja Europejska, Parlament Europejski, Europejski Trybunal
Sprawiedliwosci, Europejski Trybunal Obrachunkowy, Europejski
Bank Centralny) moga wystepowaé w podwéjnej roli — agenta i mo-
codawcy. Agentem sa, gdy otrzymuja zadania i kompetencje od
panstw czlonkowskich w ramach delegowania pierwotnego, moco-
dawca natomiast — gdy same deleguja zadania 1 kompetencje na
agencje wykonawcze lub regulacyjne (np. FRONTEX, OHIM, EEA,
OSHA itd.)?> w ramach delegowania wtérnego. Janusz Lewandow-

25 Tstnieja dwa zasadnicze rodzaje agencji: regulacyjne i wykonawcze. Kazdy
rodzaj ma swoje cechy szczegdlne 1 odmienne problemy. Agencje regulacyjne, zwa-
ne tez tradycyjnymi, majq szereg zadan okre§lonych w kazdym przypadku w pod-
stawie prawnej. Sa niezaleznymi organami posiadajacymi wlasna osobowo$é
prawna. Wiekszo$¢ z nich finansowana jest z budzetu UE, a w niektorych przy-
padkach takze przez pobieranie bezpos$rednich optat lub ptatnosci. Nie istnieja
zadne ogdlne zasady tworzenia lub funkcjonowania tych agencji. Europejskie
agencje regulacyjne powstawaly kolejno w celu zaspokojenia szczegélnych potrzeb.
Ich cecha charakterystyczng jest réznorodnosé. Powolywano je w sposéb nieskoor-
dynowany, bez ujecia we wspdlne regulacje ramowe. Komisja jest zdania, ze agen-
cje moga, przynie$¢ wymierng korzy$¢ strukturom zarzadzania UE. Ich dziatanie
ma zasadnicze znaczenie w obszarze dzielonych kompetencji, kiedy wdrazaniu
nowych strategii politycznych na plaszczyznie wspdlnotowe] musi towarzyszyé
$cista wspélpraca miedzy panstwami cztonkowskimi 1 UE. Obecnie jednak brak
wspélnej wizji w zakresie roli 1 funkeji agencji regulacyjnych, co uniemozliwia
pelne wykorzystanie ich potencjalu. Z kolei zadaniem agencji wykonawczych, zde-
finiowanym znacznie bardziej precyzyjnie, jest pomoc w zarzadzaniu programami
wspolnotowymi. Komisja jest za te agencje w pelni odpowiedzialna. Komisja dazy
do wspolnego podejscia w kwestil przysziego zarzadzania agencjami europejskimi,
IP/08/419, http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction
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ski zauwazyl, ze , Komisja Europejska chetnie deleguje pienigdze
I uprawnienia na tzw. agencje wykonawcze (executive agencies)
oraz rozmaite ciala, takie jak Furopejski Instytut Technologiczny.
W europejskich finansach wygrywa decentralizacja 1 nie ma na to
rady. Pada nawet argument o lepszej kontroli wydatkow w owych
zdecentralizowanych cialach anizeli we wspolnym budzetowym
worku”26 Jest to delegowanie typu instytucja — agencja. Podczas
Prezydencji Niemieckiej w pierwszej potowie 2007 r. ,zdolano
uzgodnic, ze decyzja o powolaniu nowej wspolnotowej agencji regu-
lacyjnej powinna byc oparta na zasadach dobrego zarzadzania, lep-
szej regulacji (ang. better regulation), przejrzystosci, efektywnosci
finansowej, odpowiedzialnosci, oceny agencji pod katem korzysci
plyngcych z poniesionych nakladow oraz jej funkcjonowania”?”

26 J.Lewandowski, Konsolidacja nie zastgapi oszczednosci ,Gazeta Wyborcza”,
20.04.2007, s.35.

27 Kwestia motywow 1 okoliczno$ci powolywania nowych agencji w UE jest
wciaz niezwykle aktualna. W 2005 r. Komisja przedstawila projekt porozumienia
miedzyinstytucjonalnego w sprawie europejskich agencji regulacyjnych, ktérego
celem bylo uzgodnienie warunkéw ich tworzenia, funkcjonowania i kontrolowania.
Tworzenie nowych agencji regulacyjnych powinno by¢ zatem wynikiem uzgodnien
miedzyinstytucjonalnych, przede wszystkim w ramach tzw. trilogu, czyli Komisji,
Rady i1 Parlamentu. Informacja dla Sejmu 1 Senatu o udziale Rzeczypospolitej
Polskiej w pracach Unii Europejskiej od stycznia do czerwca 2007 r. (podczas pre-
zydencji niemieckiej), ,Monitor Integracji Europejskiej”, nr 39/2007, s.42.

11.03.2008 r. Komisja Europejska wezwala do poszukiwania nowego podejscia
do roli agencji europejskich i zarzadzania nimi. Wykorzystywanie agencji do reali-
zacji kluczowych zadan stato sie w ostatnich latach jednym z ustalonych sposobéw
dziatania Unii Europejskiej. W komunikacie Komisja wzywa Parlament Europej-
ski 1 Rade do podjecia nowych intensywnych staran na rzecz opracowania jasnej
1 spdjnej wizji miejsca, jakie agencje maja zajmowaé w systemie zarzadzania in-
stytucji europejskich. Proponuje ona powolanie miedzyinstytucjonalnej grupy
roboczej w celu okreslenia podstawowych regul, ktére obowigzywalyby wszystkie
agencje w odniesieniu do kluczowych zagadnien, jakie przed nimi stoja. Z uwagi
na fakt, ze porozumienie miedzyinstytucjonalne na razie nie doszlto do skutku,
Komisja wycofala wniosek i zastapila go zaproszeniem do miedzyinstytucjonalne;j
dyskusji, ktorej spodziewanym wynikiem jest wspdlne podejécie. Prace miedzyin-
stytucjonalnej grupy roboczej umozliwilyby okreslenie podstawowych regut obo-
wigzujacych wszystkie agencje w odniesieniu do kluczowych zagadnien, jakie
przed nimi stoja. Ponadto Komisja postanowita wprowadzié¢ horyzontalna ocene
agencji regulacyjnych, ktérej wyniki maja by¢ gotowe do konca 2009 r., oraz doko-
naé przegladu wlasnych wewnetrznych systeméw regulujacych stosunki z agen-
cjami i metod przeprowadzania oceny wptywu agencji; Komisja dazy do wspolnego
podejscia w kwestii przyszlego zarzadzania agencjami europejskimi, IP/08/419,
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction
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Ustanowione agencje éwiadcza ustugi na rzecz UE (wspieraja
uczestnikéw procesu decyzyjnego w zadaniach natury prawnej,
technicznej oraz naukowej28), sa nie tylko agentami mocodawcy,
ale takze agentami agenta wystepujacego w innej zalezno$ci hie-
rarchicznej takze jako mocodaweca.

Czynnik miedzyrzadowy zyskuje przewage w sytuacji, gdy rza-
dy panstw czlonkowskich, operujace przede wszystkim poprzez Rade
Unii Europejskiej 1 Rade Europejska, wystepuja jako mocodawca
(principal) w unijnym mechanizmie decyzyjnym, a inne instytucje
wystepuja jako agenci (agents), czyli przedstawiciele rzadéw naro-
dowych, 1 odgrywaja role subsydiarna. Wéwczas agentami sg insty-
tucje wykonawcze (Komisja Europejska), sadownicze (ETS i ETO)
oraz bankowe (EBC). Z kolei czynnik ponadnarodowy zyskuje
przewage, gdy aktorzy pozarzadowi (nierzadowi), np. Komisja Eu-
ropejska, wystepuja jako mocodawcy (principals) lub w skrajnym
przypadku, gdy wystepuja jako agenci, ktérzy jednak nie sg nazbyt
ograniczani 1 krepowani przez mocodawcow, czyli rzady panstw
czlonkowskich.29

Komisja Europejska jako agent

Jezeli postuzymy sie przykltadem Komisji Europejskiej operuja-
cej na poziomie ponadnarodowym, zauwazymy jej podwodjng role:
jako mocodawcy, gdy zleca zadania agencjom wykonawczym (wy-
stepujacym jako agent), oraz jako agenta, gdy panstwa czlonkow-
skie sg dla KE mocodawcami 1 zlecaja jej okreslone zadania. W tym
przypadku Komisja Europejska posiada duza samodzielno$é (takze
przewage informacyjna), co moze prowadzi¢ do wymykania sie jej

28 Agencje UE muszg iS¢ z duchem czasu, httpi//ec.europa.eu/news/eu

29 M.A.Pollack, Delegation..., op.cit., s.99. Mozna zauwazy¢, ze kluczem do efek-
tywnego mechanizmu decyzyjnego w UE jest réwnowaga instytucjonalna (institu-
tional balance) i okrelona wspélzaleznoéé miedzy poziomami MLG. Z tej perspek-
tywy mozna méwié wrecz o nowym typie systemu politycznego, w ktérym aktorzy
narodowi (np. pafstwa), subnarodowi (regiony) transnarodowi (grupy intereséw)
i ponadnarodowi (instytucje UE) lacza swoje instrumenty w celu podjecia wspél-
nych decyzji politycznych. Takie polaczenie mozliwosci warunkuje nowy typ ope-
rowania w demokracji poS§redniej opartej na zasadzie reprezentacji. Zasada repre-
zentacji jest obecnie definiowana na nowo z zaakcentowaniem odejScia od jej
podstawy terytorialno-parlamentarnej na rzecz podstawy funkcjonalnej autore-
prezentacji w systemie politycznym. Por.: W.Wessels, U.Diedrichs, The Evolution
of the FEuropean Parliament. A New Kind of Parliament for a New Kind of Politi-
cal System?, Cologne, March 1996, s.4, artykul w posiadaniu autora.
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spod nadzoru panstw. Komisja jako agent musi jednak przynajm-
niej w pewnym stopniu respektowaé punkty widzenia réznorod-
nych mocodawcéw (panstw). Spory miedzy panstwami czesto
wplywaja na to, ile wladzy Komisja otrzyma na poziomie komite-
téw (komitologii).

Komisja jako agent dziala na zlecenie panstw czlonkowskich
(zbiorowy mocodawca) i dysponuje dostepem do informacji, ktére
bylyby trudne do zdobycia nawet dla najlepiej zorganizowanych
1 najbardziej zmotywowanych administracji narodowych.3? Wpraw-
dzie nie posiada wiekszej wiedzy o politykach sektorowych w pan-
stwach czlonkowskich niz one same 1 ich stuzby, ale ma o wiele
wiecej informacji o politykach sektorowych realizowanych miedzy
krajami czlonkowskimi niz kazdy z tych krajéw z osobna. Komisja
zatem zleca 1 gromadzi znaczace ekspertyzy sektorowe, prawne
1 proceduralne. Ma wiec do dyspozycji znaczace zasoby, w tym for-
malny monopol w zakresie inicjatywy ustawodawczej. Ponadto
w swoich dyrekcjach generalnych, Sekretariacie oraz stuzbach
prawnych zgromadzila wazne ekspertyzy sektorowe, prawne i pro-
ceduralne, a jako menedzer procesu decyzyjnego zajmuje znaczace
miejsce w sercu tego mechanizmu wspdlnotowego.3!

Mark A.Pollack wykorzystal PAT do analizy zakresu wiladzy
Komisji Europejskiej 1 ETS,?2 wedlug ktérej PAT prowadzi do kon-
kluzji, ze ,autonomia danej Instytucji ponadnarodowej zalezy

30 Komisja Europejska bardzo czesto zleca ekspertom (medrcom), komitetom,
grupom specjalistéw tworzacym epistemic communities (wspélnoty wiedzy) opra-
cowanie zalozen (takze scenariuszy), zakresu i harmonogramu proponowanych
reform w réznych dziedzinach integracji europejskiej. Przypadkéw korzystania
z tego typu pomocy opartej na wiedzy specjalistow i gremiéw kolegialnych ad hoc
jest wiele. Mozna tu wymienia¢ mnéstwo przykladéw komitetéw lub grup eksper-
tow ad hoc, np.: komitet Spaaka z 1955 r., komitet Foucheta z 1961 r., grupa re-
fleksyjna (Reflection Group) z 1996 r., komitet medrcéw (Committee of Wise Men)
z 2000 r., grupa refleksyjna z 2007 r. Nie mozna pomina¢ licznych dokumentéw
bedacych wynikiem prac komitetéw lub grup ekspertéw, np. sprawozdanie Davi-
gnona z 1970 r, raporty Wernera z 1970 r., raport Westendorpa z 1995 r., raport
Koka z 23.03.2003 r. Por.: J.Ruszkowski, op.cit., s.219-220.

31 H.Kassim, A.Menon, op.cit., s.7.

32 ETS aktywnie zaangazowal sie w ekspansje kompetencji wspélnotowych za
pomoca teleologicznej interpretacji prawa wspdlnotowego, przez pryzmat ktérej
przedstawiano przedmiot i cel regulacji ustawodawczych. To wtagnie ETS podnidst
Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska do rangi karty konstytucyjnej,
a sam siebie do rangi sadu konstytucyjnego. M.Longo, 7The FEuropean Union’s
Search for a Constitutional Future, ,CERC Working Papers Series”, no. 3/2001,
s.7.
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przede wszystkim od efektywnosci 1 wiarygodnosci mechanizmow
kontroli ustanowionych przez panstwa czlonkowskie (mocodaw-
cow)”.33

KE jako agent posiada wiec duza samodzielno$é i niezaleznoscé
(w tym przewage informacyjna), co moze prowadzi¢ do wymykania
sie jej spod nadzoru panstw.

Wymykanie sie¢ Komisji spod kontroli panstw

Im bardziej kraje czlonkowskie (zbiorowy mocodawca) nie po-
trafig porozumieé sie w danej sprawie, tym latwiej agent (np. KE
lub agencja wykonawcza) rozwija swoja wlasna polityke, autono-
mizuje sie 1 wymyka spod kontroli mocodawcy. Agent szuka mozli-
wosécl podjecia najlepszej dla siebie decyzji oraz zbudowania koalicji
panstw czlonkowskich o preferencjach zblizonych do jego preferen-
cjii sprzyjajacej uzyskaniu pozadanej przez niego decyzji.

Stosujac metode PAT w badaniu ponadnarodowos$ci, mozna za-
lozyé, ze Komisja Europejska dziala jako agent (przedstawiciel)
panstw czlonkowskich, otrzymala wiec od nich okreslone kompe-
tencje. Jednoczeénie, wraz z rozwojem integracji wewnatrz Wspol-
not Europejskich, daja sie zauwazy¢ coraz wyrazniejsze symptomy,
nawet dowody, ze nierzadko brakuje zgodno$ci miedzy decyzjami
Komisji Europejskiej a interesami panstw czlonkowskich.

Do okolicznoéci wymykania sie Komisji Europejskiej (agenta)
spod kontroli panstw czlonkowskich (mocodawcy) nalezy zaliczyé
przede wszystkim: asymetrie informacyjna miedzy KE a panstwa-
mi czlonkowskimi, przemilczanie przez KE metod dziatania 1 pew-
nych informacji, brak nalezytej kontroli ze strony panstw czlon-
kowskich, konflikt preferencji, problem zapewnienia postuszenstwa
(zagwarantowania, ze KE dziala w interesie panstw czlonkow-
skich34).

Komisja Europejska jako agent jest odpowiedzialna za harmo-
nizacje wydelegowanego na poziom europejski obszaru politycznego,
co powinno przynosi¢ korzys$ci wszystkim panstwom mocodawcom.
Jezeli mamy do czynienia z wieksza liczbg obszaréw politycznych,
ktére sa harmonizowane 1 europeizowane, wowczas zwieksza sie
takze ,domena wladzy” Komisji Europejskiej, a odpowiednio zmniej-

33 M.A.Pollack, Delegation..., op.cit., s.101.
3¢ Komisja Europejska moze dla przyktadu pozwaé panstwo czlonkowskie do
Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwos$ci za tamanie prawa wspélnotowego.
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sza zakres wladzy panstw czlonkowskich.3> KE jako agent (lub

agencja centralna) jest de facto agencja wykonawcza panstw czlon-

kowskich, a nie instytucja wspoétdecydujaca. To panstwa czlonkow-
skie w Radzie UE zachowuja kontrole nad procesem decyzyjnym na
poziomie centralnym UE, a decydowanie agencji centralnej jest
ograniczone. D.Braun dowodzi, ze w sprawach, w ktérych panstwa
sa zgodne w danej kwestii, 1acza swoje sily, a wszystkie rozwigza-
nia sg dla nich akceptowalne. Wéwczas mamy do czynienia z tzw.
jednomy$lnym rdzeniem (unanimity core) nazywanym inaczej zbio-
rem Pareto (Pareto-set).?® W ramach tego rdzenia moze dojéé do
delegowania bez negocjacji zadan na agencje centralna (centrist
drifd), np. na Komisje Europejska.3”

Komisja Europejska moze wymykaé sie spod kontroli panstw
przynajmniej z czterech przyczyn:

1. przez autonomiczne dzialanie, wlasny interes 1 preferencje oraz
przez posiadanie znaczacych zasobéw informacyjnych (eksper-
tyzy, komitety i kompetencje delegowane);

2. przez restryktywne horyzonty czasowe narodowych decydentéw;
to znaczy, ze politycy w krajach cztonkowskich nie sq w stanie
dluzej kontrolowaé¢ Komisji niz w okresie wynikajacym z cykli
wyborczych 1 ich relatywnie krétkich kadencji urzedowania
w poréwnaniu z jej dtugoterminowa misja;

3. przez potencjalnie niezamierzone konsekwencje, np. funkcjona-
listyczne spill-over, ktore wywotato efekty interakcji nieprzewi-
dziane na poczatku integracji;

4. przez zmiane politycznych preferencji rzadéw narodowych; pre-
ferencje instytucjonalne 1 polityczne panstw cztonkowskich nie
sq stale, ale podlegaja ewolucji (np. rozszerzenia UE stworzyly
mozliwoéci zawierania nowych politycznych koalicji).
Delegowanie kompetencji na ponadnarodowe instytucje UE lezy

w Interesie panstw czltonkowskich, cho¢ — jak wynika z powyzszego

35 D.Braun, op.cit., s.10.

36 Zbiorem Pareto lub zbiorem niedominujacych decyzji nazywamy zbior decyzji
dopuszczalnych, ktore zostaly wyodrebnione ze zbioru wszystkich decyzji przez
wyeliminowanie najbardziej niekorzystnych, co zaweza zbiér do decyzji mozliwych
do przyjecia. W drugim etapie zbiér decyzji dopuszczalnych przez eliminowanie
mato korzystnych ograniczamy do zbioru decyzji efektywnych. W ostatnim etapie
wyboru wyznaczamy ostatnia, (optymalna) decyzje Y ze zbioru efektywnych, Por.
szerzej: J.Skudlarski, Optymalizacja decyzji zakupu maszyn rolniczych na przy-
kiadzie ciggnikow rolniczych, http!//ir.ptir.org/artykuly/pl/f

37 D.Braun, op.cit., s.13.
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— duzo zalezy takze od ich zdolno$ci do zachowania kontroli nad
tymi instytucjami (przede wszystkim nad Komisja Europejska
i ETS), ktére wykazuja tendencje do dzialania samodzielnego i nie-
zaleznego. Tym bardziej ze — jak wykazuje PAT —jednostki (strony)
kontraktu, w tym przypadku instytucje ponadnarodowe i panstwa,
podazaja za swoimi wlasnymi interesami. Nie zawsze wiec mozna
zalozyé z géry, ze agent (instytucja ponadnarodowa) dziala wylacz-
nie w interesie mocodawcy (panstw czlonkowskich). Wéwczas dys-
ponowanie 1 usytuowanie eksperckich informacji dotyczacych ro-
dzajéw 1 sposobu wykonywania zadan przez agenta przesuwa sie
wlagnie na agenta. Dlatego tak wazne jest zapewnienie odpowied-
niego nadzoru nad agentem ze strony mocodawcéw (panstw czlon-
kowskich).

Kontrola panstw nad Komisja

Poglad, ze kraje czlonkowskie sg zdolne do kontrolowania kie-
runkéw integracji, jest trudny do podtrzymania, bowiem wspédlcze-
sne badania koordynacji polityk miedzy panstwami czlonkowskimi
ujawniajg, zbyt duza skale narodowych ambicji. Chociaz niektére
panstwa, np. Francja czy Zjednoczone Krélestwo, utrzymywaty sil-
nie scentralizowane procedury, przeznaczajac duze zasoby na ko-
ordynacje polityk UE, 1 aktywnie monitorowaty rozwdj pelnej skali
aktywnosci UE, jednak inne kraje czlonkowskie stawialy sobie
bardziej ograniczone cele w tej kwestii 1 realizowaly je przy zaan-
gazowaniu mniejszych zasobéw.3® Kraje czlonkowskie jako moco-
dawcy maja takze zdolno$é do kontroli instytucji ponadnarodo-
wych, ale problemem jest, na ile tego typu zdolnoé¢ wykorzystuja
w praktyce. Jezeli instytucje ponadnarodowe wykazujg tendencje
do wymykania sie spod kontroli panstw cztonkowskich, nalezy
przyjaé, ze zastosowanie 1 utrzymanie takiej kontroli zapobiegtoby
procesowl wymykania sie lub powaznie go ograniczylo. Nie mozna
jednak wyolbrzymiaé¢ mozliwoéci lub checi panstw (mocodawcéw)
w tej materii, gdyby bowiem w pelni wykorzystywaty swoje zasoby
lub czynily to skuteczniej, nie bytoby mowy o wymykaniu sie insty-
tucji (agentéw) spod ich kontroli. Skoro jednak znane i udowodnio-
ne sg tendencje do wymykania sie agentéw spod kontroli mocodaw-
céw, jednoczeénie jest to dowdd, ze istnieje jakis zakres owej

38 H.Kassim, A.Menon, op.cit., s.7.
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kontroli. W tym miejscu pojawia sie pytanie, spod jakiego typu
kontroli wymykaja sie agenci (instytucje ponadnarodowe)?

Mathew McCubbins 1 Thomas Schwartz wyréznili w 1984 r.
dwie strategie monitoringowe: 1. nadzoér typu police patrol, kiedy
pryncypal angazuje sie w stala i1 szczegdtowa obserwacje dziatania
agenta, 2. nadzér typu fire-alarm, kiedy pryncypat odnosi sie do
stron trzecich — czlonkéw grup publicznych lub grup intereséw,
mass mediéw, a nawet desygnuje funkcje kontrolne na inne insty-
tucje w celu ogloszenia swoistego alarmu w przypadku wykroczen
dokonanych przez agenta. Druga strategia jest mniej kosztowna
1 naklada mniejsze wymagania na pryncypala. Wszystkie metody
kontroli agenta implikuja koszty pryncypala 1 wybor jest tak na-
prawde zdeterminowany rachunkiem kosztow 1 korzyseci.3?

W analizie kontroli panstw cztonkowskich nad Komisja Euro-
pejska?® M.A.Pollack, positkujac sie ustaleniami M.McCubbinsa
1 T.Schwartza, zidentyfikowal i ocenil skuteczno§é czterech mecha-
nizméw:

1. komitologii*! (forma monitoringu police patrol), w ktérej
panstwa cztonkowskie monitoruja, 1 kontroluja, wykonywanie
przez Komisje jej funkceji wykonaweczej, ale efektywno$é mo-
nitoringu zalezy od tego, ktory z trzech typéw komitetéw zo-
stal zastosowany;

2. nadzoru fire-alarm, ktéry angazuje wspélnotowy system
prawny, lekcewazy wtadze PE 1 ETO desygnowanych do wy-
egzekwowania odpowiedzialno$ci Komisji. ETS w zamian
dostarcza efektywnego mechanizmu kontroli;

39 Ibidem, s.4.

40 Qczywiscie tak samo jak méwimy o kontroli panstw (mocodawcéw) nad Ko-
misja (agentem), tak mozemy méwié o kontroli Komisji jako mocodawcy nad agen-
cjami wspollnotowymi jako agentami. Ot6z w jednym z komunikatéw Komisji
z 2007 r., skierowanym do Parlamentu Europejskiego i Rady, czytamy o ewaluacji
Europejskiej Agencji Bezpieczenstwa Sieci i Informacji (ENISA): ,Zgodnie z decy-
zja powolujaca Agencje ENISA w 2007 r. Komisja Europejska zlecila niezaleznym
ekspertom dokonanie ewaluacji dzialan Agencji 1 przedstawila rekomendacje do-
tyczgce dziatania ENISA. Ekspertyza stanowila podstawe komunikatu Komisji
w sprawie ewaluacjii ENISA (...).”, ,Monitor Europejski” nr 39/2007, s.76.

41 System komitetéw w Kongresie USA tworzy structure-induced equilibrium
(réwnowage zdeterminowana, przez strukture) przez ograniczanie rangi politycz-
nego wyboru 1 strukturowanie glosowania 1 sily weta cztonkéw procesu decyzyjnego.
Delegowanie wladzy polegajacej na ustalaniu porzadku obrad na agenta w innym
ustanawianiu porzadku obrad moze zapobiec permanentnej ,,cyklicznosci”.
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3. sankcji ex post — kosztownych dla panstw czlonkowskich, bo
ich cykle wyborcze sa krotsze niz funkcjonowanie Komisji
Europejskiej (5 1at) lub ETS (wybér sedziéw co 6 lat), zatem
okreslone reakcje kontrolne panstw przychodza za pdzno;

4. rewidowania mandatu agenta przez rewizje traktatu — tzw.
nuclear option, bardzo efektywnego, ale trudnego do wyko-
nania.*?

Wigkszos¢ z 27 panstw UE utrzymuje kontakty ze swoimi ko-
misarzami, tworzac przez to pewne sieci miedzy swoimi przedsta-
wicielami narodowymi w ramach Komisji. Niektore kraje, na przy-
ktad Belgia, Francja i Holandia, uwazaja takie kontakty za swoiste
tabu. Tylko niektére z nich maja osobe w strukturach desygnowa-
na do wykrywania we wczesnej fazie inicjatywy politycznej w Dy-
rektoriatach Generalnych Komisji Europejskie;.

Na zbadanie za pomoca, teorii PAT oczekuje takze zakres obni-
zenia skutecznos$ci Komisji w wyniku funkcjonowania komitolgii
lub zagrozenie neutralnoSci Komisji przez infiltracje narodowych
urzednikow.43

Whnioski

W wielopoziomowym systemie politycznym UE pojedynczy
agent moze dziala¢ w imieniu réznych mocodawcow. Ilustruja to
relacje miedzy KE lub ETS% 1 krajami czlonkowskimi. Jezeli mo-
codawcy nie sg zgodni, wladza KE lub ETS roénie.

Istnieje mozliwoéé konwersji, czyli zmiany roli z mocodawcy na
agenta lub z agenta na mocodawce (np. Komisja Europejska), oraz
kumulowania w jednym podmiocie (instytucji) roli mocodawcy
i agenta (np. Komisja Europejska), co wynika z ukladéw zalezno$ci.

Przy zastosowaniu metody PAT w badaniu MLG w UE, mozna
zalozy¢, ze KE, ETS, ETO lub EBC dziataja jako agenci panstw
cztonkowskich oraz ich intereséw, ale jednocze$nie daje sie zauwa-

42 M.A.Pollack, The Engines..., op.cit., s.42—44 1 114 oraz H.Kassim, A.Menon,
op.cit., s.10.

43 H.Kassim, A.Menon, op.cit., s.11-12.

44 ETS nie zagraza autonomii panstwa, choé¢ ,ma prawo wypowiadac sie w spra-
wie obowigzywania i stosowania prawa wspéllnotowego — réwniez w sferze we-
wnetrznej panstw czlonkowskich”. Por.: J.Barcz, Suwerenno$¢ w procesach integra-
cyjnych w: Suwerenno$¢ 1 integracja europejska, red. W.Czaplinski, I.Popowicz,
T.Skoczny, M.Wyrzykowski, Warszawa 1999, s.35.
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zy¢ coraz wyrazniejsze symptomy, ze czesto brakuje zgodnos$ci mie-
dzy decyzjami ETS czy tez KE a interesami panstw cztonkowskich.
W PAT zaklada sie takze, ze agenci wykazujg tendencje do dziata-
nia we wlasnym interesie, wowczas sprawsg, o zasadniczym znacze-
niu staje sie zadbanie, aby interes agenta byl zbiezny z interesem
mocodawcy. Jezeli to sie nie udaje, postepuje proces wymykania sie
agentow spod kontroli mocodawecy.

Panstwa czlonkowskie jako mocodawca kolektywny stoja przed
dylematem polegajacym na nastepujacym wyborze: albo zgodza sie
na minimalizacje ryzyka strat agencji, albo pozwola, by agent po-
siadal samodzielno$¢ 1 niezalezno$¢ w efektywnym wykonywaniu
swoich zadan i dzialan. Odpowiednie rezultaty i korzy$ci czesto
zaleza od poziomu niezaleznoéci agenta (np. utworzenie Europej-
skiego Banku Centralnego).45

Sita i obiecujace perspektywy PAT w badaniach nad MLG tkwig,
W ujawnianiu tego, czego inne narzedzia badawcze nie sa w stanie
ujawnic¢ lub pozwalaja na to w sposéb ograniczony. W interakcjach
miedzy mocodawca a agentem daje sie zauwazy¢ kilka probleméw:

— problem koordynacji, znany takze jako problem zapewnienia
postuszenstwa, czyli zagwarantowania, ze agent dziala
w shuzbie mocodawcy,

— problem zgodnoéci preferencji (np. biurokraci jako agenci
maja wlasne preferencje, o ktore dbaja, wykorzystujac swoje
stanowiska),

— problem asymetryczne) informacji 1 jej asymetrycznej dys-
trybucji,

— problem przemilczania,

— problem ewaluacji wynikéw dziatan agenta,

— problem rezydualnych wtascicieli wynikéw dziatan agenta,
ktérymi sa mocodawcy,

— problem wymykania sie agenta spod kontroli mocodawecy.
PAT prébuje znalezé droge wyjécia z konfliktéw miedzy mo-

codawcami 1 ich agentami w celu zmaksymalizowania wspdlnych
korzy$ci wszystkich uczestnikéw tego typu ukladéw zaleznosci.

45 H.Kassim, A.Menon, op.cit., s.5.

140



J.Ruszkowski, Zastosowanie teorii PAT do analizy wielopoziomowego...

Abstract

Applying the Principal-Agent Theory to Analysis
of Multi-Level Governance in the European Union

The article examines priorities and the role of the Principal-Agent Theory
(PAT) in analysing of the Multi-Level Governance (MLG) in the European
Union. Firstly, it considers the core areas and conceptual framework of
the PAT and factors at its roots. Secondly, the Author applies this theory
to analysis of Multi-Level Governance in the European Union. It is ob-
served that the implication of this theory for the process of multipolar
delegation of power in the EU is also a very important issue (double PAT
model in the MLG). Thirdly, the article includes explanation, both theo-
retical and empirical, of the case of European Commission as an agent in
the context of fundamental elements of the PAT.
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