Rafat Riedel*

Panstwo jako agent i pryncypal
w $Swietle teorii PAT

Bezposrednim impulsem do podjecia niniejszych rozwazan byta lek-
tura tekstu prof. Janusza Ruszkowskiego, pt. ,Zastosowanie teorii PAT
do analizy wielopoziomowego zarzadzania w UE”!, w sposéb niezwykle
spdjny i kompetentny prezentujacego problematyke relacji interinstytu-
cjonalnych wielopoziomowego systemu politycznego, jakim jest Unia Eu-
ropejska. Kazdy badacz proceséw integracyjnych w Europie, poszuku-
jac odpowiednich podstaw teoretycznych swoich analiz, musi uznaé
uzyteczno$¢ omawianej koncepcji w odkrywaniu mechanizméw funk-
cjonowania aparatu instytucjonalnego Wspélnoty. Model PAT (Principal
— Agent Theory), wpisujacy sie w szeroki nurt neoinstytucjonalizmu
(w wersji racjonalnego wyboru), stanowi adekwatne narzedzie badaw-
cze, ktore jednoczesnie wydaje sie by¢ niedyskryminujace wobec innych
podejséc teoretycznych. Nie ma bowiem charakteru konfrontacyjnego ani
wobec neofunkcjonalizmu, ani wobec podejscia miedzyrzadowego, pré-
buje raczej ukazac¢ ich komplementarnos¢ i utylitarnos¢ w analizie po-
szczegblnych fragment6éw systemu europejskiego.

Walory poznawcze zaprezentowanego modelu inspiruja jego dalszg
eksploracje. Celem niniejszego opracowania jest préba poglebionej ana-
lizy roli panstwa w modelu principal — agent przez zwrdcenie uwagi na
rozbudowany model principal — supervisor — agent zdolny do uchwy-
cenia ambiwalentnej roli zwierzchnika (panstwa cztonkowskiego) ewo-
luujacej na poszczegdlnych etapach procesu decyzyjnego: decyzja —
implementacja — sankcja. Zmodyfikowany model PAT pozwala zaobser-
wowac rowniez dualistyczng role Komisji Europejskiej, odmienng od tra-
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! J. Ruszkowski, Zastosowanie teorii PAT do analizy wielopoziomowego zarzqdzania
w UE, ,Studia Europejskie” nr 4/2008, s.119-140.
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dycyjnego jednorodnego ujecia agenta, i jednoczesnie bardziej szczegé-
towo odnies¢ sie do uktadu instytucjonalnego na obydwu poziomach —
narodowym i ponadnarodowym, dzieki dostrzezeniu ich specyfiki
i zmiennego charakteru. Rozwazania prowadzone sg w kontekscie prze-
gladu gtéwnych propozycji analitycznych z zakresu integracji miedzyna-
rodowej, co pozwala umiejscowi¢ model PAT w ztozonej mozaice dotych-
czasowych perspektyw teoretycznych (i ich ewolucji).

Koncepcja mocodawca — agent? pierwotnie stuzyta do analizy eko-
nomicznej, np. w zakresie relacji miedzy akcjonariuszami lub udziatow-
cami a zarzgdem przedsiebiorstwa, pracodawcami a pracobiorcami, pro-
ducentami a hurtownikami etc. Nalezy zauwazy¢, ze réwniez na gruncie
nauk politycznych i studiéw europejskich obiektem wielu analiz jest np.
funkcjonowanie wolnego rynku czy sposéb delegowania uprawnien w za-
kresie wspo6lnotowej polityki konkurencji, czyli tematyka lezaca w polu
zainteresowan ekonomii. Aczkolwiek wiele innych studiéw, chociazby
z zakresu teorii demokracji, takze wykorzystuje te teorie, np. w celu zba-
dania relacji miedzy obywatelem wyborcg a politykiem wybranym w ra-
mach mechanizméw demokracji przedstawicielskiej.?

Punktem wyjscia i jednostka analityczng sg w tej teorii relacje mie-
dzy pryncypatem/mocodawca/zwierzchnikiem a agentem/podwtadnym,
ktérych taczy hierarchiczny uktad zaleznosci. Na gruncie studiéw nad
integracjg miedzynarodows podstawowe pytania badawcze dotyczg za-
tem motywacji, sposobéw delegowania wtadzy z poziomu panstwa
(panstw) na poziom ponadnarodowy, a nastepnie ewolucji relacji mie-
dzy mocodawcg a podwtadnym oraz delegowanej polityki.

Formalnie uprzywilejowana pozycja mocodawcy (panstw cztonkow-
skich) moze z czasem zosta¢ zneutralizowana za sprawg tzw. asymetrii
informacyjnej, polegajacej na nieposiadaniu przez pryncypata zasobéw
(kapitatu informacyjnego, ludzkiego, spotecznego) umozliwiajgcych mo-
nitorowanie funkcjonowania agenta i wptyw na nie. Agent emancypuje
sie tym tatwiej, im bardziej ztozona jest struktura mocodawcy. Wtasnie
w przypadku mocodawcy zbiorowego (a z takg sytuacjg mamy do czy-
nienia w relacjach PAT w Unii Europejskiej), ktéoremu czasami trudno
osiggng¢ poziom koordynacji pozwalajacy na skuteczne kontrolowanie

2 Okreslana tez w polskiej literaturze jako pryncypat — agent (dostowne ttumaczenie)
lub zwierzchnik — podwtadny.

3 PM. Sniderman, M.S. Levendusky, An institutional theory of political choice w: The
Oxford handbook of political behavior, eds. R.J. Dalton, H.D. Klingemann, Oxford 2007,
s.438-453.
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agenta, fatwiej agentowi gra¢ na zréznicowanych interesach poszczegél-
nych mocodawcéw.* W miare uplywu czasu mogg sie pojawia¢ réwniez
nowe obszary kompetencyjne, ktére od poczatku sg atrybutem wiadzy
na poziomie ponadnarodowym. Stan ten sprzyja postepujacej emancy-
pacji agenta, ktéra moze ostatecznie przybiera¢ rézne formy statej lub
okresowej, catkowitej lub fragmentarycznej autonomii. Identyfikuje on
swoje wlasne interesy i zaczyna by¢ samodzielnym aktorem.

Taka konstatacja podtrzymuje poglad (dosy¢ popularny w okresie eu-
forii po przyjeciu Traktatu z Maastricht), zgodnie z ktérym panstwa
cztonkowskie nie sg juz w stanie kontrolowa¢ ani tempa, ani kierunku
procesu integracji europejskiej. Wnioskowanie takie nawigzuje do me-
tafory kuli $nieznej, probujacej uchwycic trzy wazne cechy procesu inte-
gracyjnego: 1) proces integracyjny ma wlasng dynamike, 2) obejmuje
(w naturalny sposob — zgodnie z logikg neofunkcjonalistycznego spill-
-over) coraz to nowe obszary, 3) staje sie coraz bardziej rozlegly.

7 takiego punktu widzenia hierarchiczna zalezno$¢ miedzy pozio-
mem narodowym i ponadnarodowym szybko zyskuje wtasng dynamike:
poczatkowo ustanowione role ewoluuja, w skrajnych wypadkach mogg
podlega¢ zamianie. O mozliwosci wystepowania w podwdjnej roli insty-
tucji ponadnarodowych pisze m.in. prof. Janusz Ruszkowski w ,,Studiach
Furopejskich” nr 4/2008.°

Autor odnosi sie jednak do tzw. delegacji wtérnej, polegajacej na prze-
kazywaniu danej funkcji przez agenta innemu organowi lub instytucji. Na-
lezy jednak zauwazy¢, ze teoria PAT rozwineta kilka swoich mutacji w stu-
diach nad integracja europejska, w tym takie konceptualizacje, ktére widzg
panstwa cztonkowskie w podwdjnej roli — zaréwno pryncypatéw, jak i agen-
tow. Oczywiscie mozna stwierdzi¢ ogdlnie, ze stosunki spoteczne, w tym
biznesowe czy polityczne, a wiec réwniez miedzynarodowe, to wtasciwie
nieprzerwany tanicuch relacji typu pryncypat — agent ze zmieniajgcymi sie
rolami. Jednak w tym konkretnym przypadku méwimy o zmianie roli w ra-
mach tej samej relacji, przy petnej swiadomosci kazdej ze stron, dokony-
wanej dobrowolnie, z premedytacja, w celu zagwarantowania egzekwowal-
nosci podjetych zobowigzan.

W celu poszukiwania modelu analitycznego, w ktéorym mozna by
uchwyci¢ owg zmiennos$¢ rél panistwa narodowego (w warunkach czton-
kostwa w Unii Europejskiej) w relacjach zwierzchnik — agent, nalezy od-

4 Szerzej patrz: P Tosiek, Komitologia. Szczegdlny sposdb decydowania politycznego,
Lublin 2007, oraz P Solarz, Komitologia w: System instytucjonalny Unii Europejskiej,
red. K.A. Wojtaszczyk, Warszawa 2005, s.93-98.

5 ,Studia Europejskie” nr 4/2008.
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nies¢ sie do prac Jonasa Tallberga. Autor rozbudowuje klasyczng wersje
teorii pryncypat — agent, proponujac, aby na gruncie studiéw europej-
skich wprowadzi¢ dodatkowy komponent — supervisor — instytucje nad-
zorujacg. Mimo ze koncepcja ta nawigzuje do klasycznego sposobu rozu-
mienia teorii principal — agent, zmiana zaproponowana przez Tallberga
jest bardzo istotna. W ujeciu klasycznym pryncypatem/zwierzchnikiem
pozostaje panstwo, a doktadniej kolektywnie panistwa, a aparatus insty-
tucjonalny Wspdlnoty jest agentem zobligowanym do realizacji manda-
tu wyrazonego decyzja Rady. W nowej, zaproponowanej przez szwedz-
kiego badacza percepcji rzeczywistosci integracyjnej panstwa wystepujq
w podwdjnej roli — zaréwno pryncypata/zwierzchnika, jak i agenta/pod-
wladnego, natomiast instytucje ponadnarodowe stanowig swego rodza-

Schemat 1. Cykl decyzja - implementacja — egzekucja
w modelu P (S) AT (Principal [Supervisor]|
Agent Theory)®

nadzorujacy

pryncypal/zwierzchnik —> agent/podwladny

decyzja —> implementacja —> egzekucja
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ju instytucje posredniczacg — nadzér nad wykonaniem podjetych zobo-
wigzan.® Cykl ma zatem nastepujacy przebieg: najpierw panstwa wyste-
puja w roli pryncypata, podejmujac samodzielnie decyzje o charakterze
transnarodowym, potem wdrozenie decyzji w zycie i nadzor nad jej wy-
konaniem powierzajg instytucjom ponadnarodowym, aby wreszcie wy-
stagpi¢ w roli podwladnego/agenta i podporzadkowaé sie raz podjetym
i zinstytucjonalizowanym na poziomie ponadnarodowym zobowigza-
niom.” Na samym poczatku procesu panstwa wyposazyly instytucje
ponadnarodowe w systemowe uprawnienie pociggania do odpowiedzial-
nosci niestosujacych sie do uzgodnionych wspdélnie regulacji ponadna-
rodowych (i ich pochodnych).?

Mimo ze odnosimy sie do stosunkéw miedzy tymi samymi instytu-
cjami z dwéch poziomdéw, narodowego i ponadnarodowego, mamy tutaj
do czynienia z dwoma réznymi rodzajami relacji: miedzy zwierzchni-
kiem a nadzorca oraz miedzy nadzorcg a agentem/podwitadnym. Oby-
dwie relacje cechuje inny rodzaj zaleznosci, asymetrii informacyjnych,
napie¢ i konfliktéw. W relacjach zwierzchnik — nadzorujacy na etapie
formutowania sie nowej inicjatywy, az do momentu jej finalizacji w po-
staci ukonstytuowania nowego aktu prawnego, mamy do czynienia
z mozliwoscig kontroli przez panstwo cztonkowskie, aczkolwiek bardzo
czesto czysto teoretyczng. Taka mozliwos¢ realnie dostepna jest wytacz-
nie panstwom cztonkowskim o odpowiednim potencjale i jakosci admi-
nistracji. Dtugofalowy charakter procesu tworzenia nowego prawa'’ oraz
wysoki stopien jego skomplikowania wywotujg asymetrie informacyjna
uniemozliwiajacg pryncypatowi faktyczny monitoring procesu, opartego
w znacznym stopniu na kapitale eksperckim, ijego kontrolowanie. Tylko
kilka administracji krajéw cztonkowskich dysponuje zapleczem meryto-

6 J. Tallberg, European governance and supranational institutions. Making states com-
ply, London — New York 2003, s.4-7.

7 Teoria ta uznaje pierwotnos¢ woli panstw w calym procesie.

8 Faktycznie mamy do czynienia z calym systemem funkcji nadzorczych, w ktéry za-
angazowane sg rowniez instytucje panstwa czlonkowskiego (agenta), np. sady, uczest-
niczgce w egzekucji prawa wspdlnotowego.

9 Opracowanie wlasne autora.

12 Od momentu opracowania pierwszych aktéw prawa miekkiego do ostatecznej pu-
blikacji w oficjalnym organie wspdlnotowym, transpozycji i faktycznej implementacji do
krajowych porzadkéw prawnych, mija zazwyczaj kilka lat, czyli okres, w ktérym w nie-
skonsolidowanych demokracjach, charakteryzujacych sie niestabilnoscig rzgdéw, zazwy-
czaj ma miejsce kilka zmian ekip rzadzacych i czesto uplywajg co najmniej dwie kaden-
cje parlamentu.
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rycznym i sprawno$cig organizacyjng, ktére doréwnywatyby mozliwo-
Sciom Komisji Europejskiej pod tym wzgledem.

Jednak nalezy zauwazy¢, ze relacja typu mocodawca — agent sprzy-
ja réwniez panstwom mniejszym, stabszym lub o stabych instytucjach.
Posiadajg mechanizm pozwalajgcy egzekwowaé wykonywanie zobowig-
zan od panstw o wiekszym potencjale, ktére w przypadku braku ponadna-
rodowego nadzorujacego niekoniecznie dotrzymywatyby tych zobowig-
zan, w szczegblnos$ci w sytuacji, gdy generowatoby to wysokie koszty
wewnetrzne (np. koniecznos$¢ ograniczania deficytu budzetowego).
Ewentualnie koszty egzekwowania takich zobowigzan od panstw duzych
i silniejszych (w rozumieniu ekonomicznym, sprawnosci dyplomatycz-
nej etc.) réwniez znajdowatyby sie poza mozliwosciami panstw mniej-
szych, gdyby nie istniata instytucja nadzorujaca z kompetencjami nakta-
dania i egzekwowania sankcji.

W okresie postdecyzyjnym (relacja nadzorujacy — agent) panstwa
cztonkowskie tracg znaczng czes$¢ kontroli nad tym procesem, poniewaz
decyzje i orzeczenia Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwos$ci nie pod-
legaja procedurze odwotawczej w ramach krajowych porzadkéw praw-
nych.!! Réwniez Komisja zmienia swoj charakter i przeistacza sie z za-
biegajacego o przeprowadzenie nowej inicjatywy prawodawczej
w zaproponowanym przez siebie ksztalcie w jej implementujgcego i nad-
zorce, ktérego decyzje administracyjne sa wigzace dla os6b prawnych
i fizycznych pozostajacych na catym terytorium Unii. To istota funkcjo-
nowania Wspélnoty od jej poczatku. Aczkolwiek nalezy zauwazy¢, ze do
1991 r.!2 organy Wspélnot Europejskich nie dysponowaly twardym pra-
wem sankcji wobec tych stolic, ktére stawiaty opér w implementacji przy-
jetych przepisow. Nie ulega watpliwosci, ze pozostawienie prawa do nad-
zoru i interpretacji przepisow wspdlnotowych organom panstwowym
pozbawione byloby jakiegokolwiek sensu i, gdyby tak sie stato, proces in-
tegracyjny utknalby zapewne w fazie z lat 50. XX w.

Problem polega jednak na tym, ze w wielu znaczacych obszarach po-
litycznych (np. w tzw. I filarze, gdzie decyzje dotyczace Jednolitego Ryn-
ku podlegajag w Radzie procedurze gtosowania kwalifikowang wiekszo-
Scig gltosow) raz sformutowany mandat do dziatania w postaci twardego
prawa traktatowego przynosi efekt domina — serie aktéw prawnych pra-

' A mogg mie¢ i bardzo czesto maja charakter interpretacji rozszerzajacych w doko-
nywaniu wykladni prawa wspdélnotowego.

12 Konferencja miedzyrzadowa, ktéra zakonczyla sie wynegocjowaniem ostatecznych
zapiséw Traktatu o Unii Europejskie;.
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wa pochodnego, w ktérych tworzeniu wspétuczestniczg oczywiscie de-
legacje panstw cztonkowskich. Ich indywidualny wptyw na ostateczny
ksztalt przepiséw jest jednak ograniczony.'* Wiecej, ze wzgledu na ogoél-
nikowy zazwyczaj charakter zapiséw traktatowych (Zrédet prawa) zakres
prawa pochodnego moze by¢ formutowany dos$¢ elastycznie. Do rozstrzy-
gania ewentualnych sporéw, np. natury kompetencyjnej, powotana jest
z kolei inna instytucja ponadnarodowa — Europejski Trybunat Sprawie-
dliwoéci, ktéry whasnie ze wzgledu na swojg ponadnarodowosé podej-
muje decyzje i wydaje orzeczenia w duchu supranacjonalizmu.'*
Skoro istnieje tak spore ryzyko autonomizacji agenta, korzysci dla
panstwa w roli pryncypata wynikte z delegacji muszg zapewne by¢ wiek-
sze niz koszty autonomizacji agenta (ktéry zgodnie z formuta zapropo-
nowang przez Tallberga jest de facto nadzorujgcym) oraz ewentualne
koszty sankcji w przypadku niestosowania sie do podjetych zobowigzan.
Wséréd motywéw delegowania uprawnien przez mocodawce (moco-
dawcéw) nalezy wymienic:
— dazenie do osiggniecia celu (czesto pozostajgcego poza zasiegiem
pojedynczych panstw),
— che¢ zwiekszenia wiarygodnosci podjetych zobowigzan,
— obnizenie kosztéw wspdétpracy miedzynarodowej (dziatania i po-
dejmowania decyzji),
— pozbycie sie odpowiedzialnosci za pewng grupe decyzji,
— stworzenie systemu monitoringu przyjetych norm,
— dostep do zasobéw eksperckiej wiedzy bedacej w dyspozycji apa-
ratu instytucjonalnego organéw ponadnarodowych,
— przyspieszenie i uskutecznienie implementacji przyjetych norm,
rozwigzan, decyzji,
— unikanie, neutralizacja i roztadowywanie sporéow.

7 kolei jesli chodzi o kierunek przeciwny, czyli relacje miedzy insty-
tucjami ponadnarodowymi a pafistwem na etapie implementacji, moty-
wacja nie jest w tej fazie istotng zmienna, zainteresowanie budzi nato-
miast spos6b egzekwowania przyjetych rozwigzan, szczegélnie w sytuacji

13 Patrz: problem deficytu demokratycznego w Unii Europejskiej, np. R. Riedel, Defi-
cyt demokratyczny w Unii Europejskiej. Defekt czy btogostawienstwo?, ,Studia Euro-
pejskie” nr 4/2008, s.9-32.

14 Nie jest to krytyka tej metody podejmowania decyzji. Autor — ze wzgledu na ogra-
niczenia formy artykutu — nie odnosi sie do niej z dezaprobatg albo z sympatig, pragnie
jedynie zasygnalizowac jej postpolityczny (ekspercko-biurokratyczny) charakter, ktory ce-
chuje caly system unijny na poziomie ponadnarodowym (fgcznie z Parlamentem Euro-
pejskim).
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non-complience, czyli niestosowania si¢ panstwa do przyjetych na po-
ziomie ponadnarodowym decyzji.

Mozna wymieni¢ dwa rodzaje strategii dziataii podejmowanych
przez instytucje ponadnarodowe wobec braku harmonizacji prawa na
poziomie krajowym, np. braku implementacji po uptywie okresu trans-
pozycji:

— strategie twarde:

wymuszenie implementacji przez scentralizowany system instytu-
cji na poziomie ponadnarodowym (Komisja Europejska, Europej-
ski Trybunat Sprawiedliwos$ci; reguta bezposredniej skutecznosci,
pierwszenistwa prawa wspélnotowego; sankcje),

wymuszanie implementacji przez postepowanie przed sgdami kra-
jow cztonkowskich (np. inicjatywa Citizens First, ktéra miata na
celu zachecanie os6b prawnych i fizycznych krajéw cztonkowskich
do wystepowania do sqgdéw krajowych w sprawach objetych jurys-
dykcja wspélnotowg w sytuacji, kiedy przystugiwaty im na mocy
przepiséw unijnych pewne prawa, ktérych nie respektowato pra-
wodawstwo krajowe, réwniez przez odniesienie sie do zasady bez-
posredniej skutecznosci i pierwszenstwa prawa wspdlnotowego),

— strategie miekkie:

systematyczne publikowanie raportéw na temat skali problemu —
wskazywanie dobrych i zlych praktyk,

informowanie obywateli Unii Europejskiej o przystugujacych im
prawach wyniklych z prawa wspdlnotowego, ktérych implementa-
cji zaniechato ich panstwo cztonkowskie (np. inicjatywa Robert
Schumann Project polegajaca na podnoszeniu $§wiadomosci praw-
niczej w zakresie prawa wspo6lnotowego wsréd sedziéw, adwoka-
tow, prokuratoréw, radcow handlowych i przedstawicieli innych za-
wod6w prawniczych),

informowanie decydentéw kraju cztonkowskiego, ktérzy w zwigz-
ku ze wspomniang wczesniej asymetrig informacyjng moga nie by¢
swiadomi konsekwencji wdrozenia danej dyrektywy i zywi¢ nieuza-
sadnione (pozbawione podstaw merytorycznych) obawy przed jej
wdrozeniem,

dziatania prewencyjne — dostarczanie organom implementujgcym
wszelkich informacji wyjasniajacych przyczyny i skutki nowych roz-
wigzan oraz opcji ich implementacji w celu unikniecia ,ztej har-
monizacji”.

Rozwazania nalezy uzupehic¢ o jeszcze jedng obserwacje dotyczaca
zmieniajgcego sie uktadu instytucjonalnego na poszczegdlnych etapach
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cyklu relacji miedzy poziomem parnistwowym i ponadpanstwowym. O ile
na etapie podejmowania decyzji mamy do czynienia z grupowym pryn-
cypatem (panstwa zgromadzone i reprezentowane na poziomie Rady),
a adresatem delegacji jest wspélnotowy system instytucjonalny (z wio-
dacg rolg Komisji Europejskiej'®), o tyle na etapie postdecyzyjnym po
stronie supervisora dominujg dwie instytucje: Komisja Europejska i Eu-
ropejski Trybunat Sprawiedliwo$ci, natomiast po stronie agenta nie od-
najdujemy podmiotu kolektywnego (takiego, jakim byta na etapie podej-
mowania decyzji Rada), ale pojedyncze panistwo. Odpowiada to logice
modelu PAT, ktéry zaktada nieréwnorzedng relacje miedzy mocodawcy
a agentem. W analizowanej sytuacji jest to dodatkowo usankcjonowane
hierarchicznym uktadem aktéw prawnych, w ktérych prawo wspdlnoto-
we dzierzy prymat nad krajowym oraz prawem interpretacji jego zapi-
s6w po stronie podmiotu nadzorujacego, czyli ponownie organu ponadna-
rodowego.

Wiecej, jesli przyjrzymy sie doktadniej, ktére instytucje panstwowe
odgrywaja kluczows role na poszczegélnych etapach, konstelacja insty-
tucjonalna wyda sie nam jeszcze bardziej interesujaca. W Radzie (ko-
lektywny pryncypat — w rozumieniu teorii PAT) panstwo reprezentowa-
ne jest przez swoja egzekutywe. Tak zwang polityke europejska tylko
w nielicznych panstwach cztonkowskich systemowo monitoruja powo-
tane do tego instytucje (parlament, partie, opozycja, inne), a mandat
negocjacyjny dla delegacji udajacej sie na posiedzenie Rady rzadko by-
wa szczegblowo sprecyzowany, np. przez komisje parlamentarng.!¢

Generalnie uprawnione wydaje sie stwierdzenie, ze poza absolut-
nymi wyjatkami (np. krajéw skandynawskich, ktére wypracowaly sku-
teczne mechanizmy inkluzji innych podmiotéw systemu politycznego —
parlamentu, partii politycznych — do udziatu w ,,polityce europejskiej”)
udziat krajowych podmiotéw politycznych w procesie decyzyjnym na po-
ziomie ,polityki europejskiej” odbywa sie przez organy wtadzy wykonaw-
czej.'” Nalezy zwréci¢ uwage, ze przedstawiciele egzekutywy udajg sie
na szczyt w celu realizowania m.in. bardzo istotnej funkcji prawotwor-

15 Szerzej na temat roli Komisji Europejskiej w tym kontekscie czytaj w: J. Ruszkow-
ski, op.cit., s. 133-139.

16' W tym miejscu trzeba zauwazy¢, ze wiele decyzji podejmowanych jest na nizszych
— eksperckich, szczeblach systemu, a mianowicie COREPER-u (Komitetu Statych Przed-
stawicieli) oraz grup roboczych. Niemniej jednak w sensie formalnym podlegaja one
rowniez egzekutywom krajéw cztonkowskich.

7 Posiadajacej oczywiscie zaplecze parlamentarne, przynajmniej w systemach par-
lamentarno-gabinetowych. We francuskim systemie pélprezydenckim sytuacja jest jesz-
cze bardziej skomplikowana.
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czej Rady, co rodzi kolejne pytania (bedace jednak poza zasiegiem ni-
niejszej analizy) w sprawie wspomnianego juz deficytu demokratyczne-
go systemu wspélnotowego. '8

Na etapie implementacji i sankcji (relacja supervisor — agent) wsroéd
instytucji wspélnotowych pierwszoplanowa role odgrywaja Komisja Eu-
ropejska i Europejski Trybunat Sprawiedliwosci oraz wiele agend wspo-
magajacych. Jesli chodzi o agenta, czyli panstwo cztonkowskie, sprawa
jest bardziej skomplikowana. Implementacja odbywa sie w jego przypad-
ku drogg parlamentarng badz rzadowa. Specyfika najczesciej stosowa-
nego typu aktu prawnego (dyrektywy) powoduje, ze istotny jest sam jej
cel, natomiast wyb6r metody implementacji pozostaje w kompetencjach
panstwa. Generalnie rzecz biorgc, za jej wdrozenie odpowiadajg central-
ne instytucje wladzy panstwowej (ewentualna sankcja réwniez dotyka
panstwo jako takie). Formalnym adresatem dyrektyw sg réwniez pan-
stwa cztonkowskie, ale ich materia dotyczy réznych wymiaréw funkcjono-
wania bardzo wielu podmiotéw — przedsiebiorcéw, samorzadu, obywateli,
konsumentéw itd., ktérych dziatanie modyfikowane jest ponadnarodo-
wym aktem prawnym. Zarysowany przypadek dotyczy modelowej sytu-
acji, w ktérej relacje supervisor — agent widzimy przez cykl zycia dyrek-
tywy (jej transpozycji i implementacji). Oczywiscie relacja ta moze
przybiera¢ rézne formy i za kazdym razem mieé inng specyfike, ktéra
jest opisywana i wyjasniana w licznych analizach o bardziej empirycz-
nym charakterze.

Konkludujac te czes¢ rozwazan, nalezy zauwazy¢, ze nie mamy tu-
taj do czynienia z gra, relacjami miedzy dwiema instytucjami dwéch po-
ziom6w polityki, lecz ze skomplikowanym uktadem zaleznosci obejmu-
jacym podmioty z réznych pozioméw skomplikowanego systemu
politycznego, jakim jest Unia Europejska.!'® Dlatego wlasnie koncepcja
MLG (Multi-level Governance) jest jak najbardziej uzasadniong perspek-
tywa analityczna, ktéra nalezy bra¢ pod uwage — réwnolegle do teorii
PAT - przy analizie omawianego wymiaru relacji interinstytucjonalnych.
Punktem wyjscia tej koncepcji jest uswiadomienie sobie istnienia na-
chodzacych na siebie kompetencji aktoréw zajmujacych rézne poziomy

18 Rzady krajow cztonkowskich maja najczesciej wiekszo$¢ w swoich parlamentach
narodowych, jednak w tym wypadku problem dotyczy funkcji wypehmianej w systemie
politycznym. O ile na poziomie panistwa funkcje prawotworczg sprawuje legitymizowa-
ny w bezposrednich wyborach parlament, a rzad realizuje gléwnie funkcje wykonaw-
cz3, o tyle na poziomie ponadnarodowym rzad przeistacza sie w legislatora.

19R. Riedel, Unia Europejska — hybrydowy system polityczny. Multi-level Governance
jako kompromis pomiedzy intergovernmentalizmem a supranacjonalizmem, ,Przeglad
Socjologiczny” tom LVII/2, 2008, s.67-80.
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polityczne (od lokalnego, samorzgdowego przez regionalny, panstwowy,
na ponadnarodowym konczac) i zachodzacych miedzy nimi interakcji.
7. calag mocg nalezy podkresli¢, ze MLG jako model analizy politologicz-
nej czerpal w duzym stopniu z koncepcji gry dwupoziomowej Roberta
Putnama (two-level game)?°, ktora opiera sie na metaforze pozwalajg-
cej wyraznie dostrzec zwigzki miedzy polityka krajowg a ponadnaro-
dowg.2! W naturalny sposéb przywodzi to skojarzenia z modelem PAT,
ktéry moze stanowi¢ interesujace uzupemhmienie koncepcji gry dwupo-
ziomowej. Analizy oparte na modelu MLG nie majg na celu podwaze-
nia istotnosci panstw narodowych jako gtéwnych podmiotéw stosunkéw
miedzynarodowych. Wskazujg tylko jednoznacznie, ze wspomniane
panstwa sg czescig wielopoziomowego systemu rzgdzenia, w ktérym
wspétuczestniczg réznorodni aktorzy panstwowi, ponadpanstwowi i we-
wnatrzpanstwowi. MLG stanowi wiec probe spojrzenia na proces inte-
gracyjny jako hybrydowy (ponadnarodowo-miedzyrzagdowy) model part-
nerski.?

Bardzo czesto opisywane w niniejszym opracowaniu zjawisko inter-
pretowane jest — zar6wno w narracji akademickiej, jak i publicystyczne;j
— jako przejaw gry o wladze miedzy poziomami (MLG) w ramach rela-
cji pryncypat — agent (PAT). Taka rywalizacje, polegajacg na prébach
przejmowania jak najszerszych kompetencji na poziomie ponadnarodo-
wym, mozna postrzega¢ jako gre o sumie zerowej — gdzie, zeby ktos mégt
wygrac, kto§ musi przegraé, czyli jako zmagania o wladze miedzy dwo-
ma poziomami elit. Mozemy ja réwniez widzie¢ jako gre o sumie dodat-
niej, w ktorej panstwa nie tracg nic, dokonujgc transferu kompetencji
z poziomu panstwowego, poniewaz dana potrzeba (np. w zakresie ochro-
ny $rodowiska) i tak nie mogta by¢ skutecznie zaspokojona za pomocg
narzedzi politycznych bedacych w dyspozycji panistwa. Literatura przed-
miotu nie odnotowuje przypadku, w ktérym mozna by opisywang tutaj
zaleznos¢ kategoryzowac jako gre o sumie ujemnej, w ktérej ubezwta-
snowolnione panstwo stracitoby, przesuwajac decyzyjnos$¢ na poziom po-
nadnarodowy (pozbywajac sie go), i aby jednoczes$nie poziom ponadna-

20 Szerzej patrz: M. Eilstrup-Sangiovanni, Debates on European Integration. A Reader,
New York 2006.

2! Decydenci, przedstawiciele elity wladzy prowadza wlasciwie swoja gre na dwéch
arenach mniej wiecej jednoczesnie Na poziomie krajowym istotg dziatan jest cheé zdo-
bycia i utrzymania wtadzy, gtéwnie przez reagowanie na potrzeby réznych grup intere-
s6w. Na arenie miedzynarodowej ci sami aktorzy negocjuja tak, aby utrzymac swoja po-
zycje w kraju (przez zaspokajanie ambicji i interes6w swoich gléwnych poplecznikow),
czyli obserwujemy tu dominacje intereséw wewnetrznych.

22 Szerzej patrz: Multi-level Governance, eds. I. Bache, M. Flinders, Oxford 2004.
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rodowy systemu politycznego nie zyskiwal, czyli nie nabywat nowych in-
strumentéw pozwalajacych realizowaé ,,suwerenno$¢ zbiorowa”.

W pewnym uproszczeniu mozna powiedzieé, ze trzy gtéwne ponad-
narodowe instytucje: Komisja Europejska, Parlament Europejski i Eu-
ropejski Trybunat Sprawiedliwos$ci, od czaséw traktatéw zatozycielskich
spelniajg powierzone im przez panstwa cztonkowski funkcje. Komisja
w ramach mandatu zdefiniowanego w pierwotnym prawie traktato-
wym przygotowuje i proponuje nowe rozwigzania legislacyjne, a nastep-
nie, jako ,straznik traktatéw”, egzekwuje wprowadzanie ich w zycie, cze-
sto za posrednictwem i z pomocg administracji panstw cztonkowskich,
czesto nie bez pewnych trudnosci i oporéw. Europejski Trybunat Spra-
wiedliwosci z kolei dokonuje interpretacji prawa wspdlnotowego, aby
byto poprawnie i jednolicie stosowane w panstwach cztonkowskich. Na-
tomiast Parlament Europejski uczestniczy w coraz wiekszym stopniu
w procesie legislacyjnym (czyli wspéttworzy polityki wspdlnotowe), wpty-
wa na budzet i spelnia pewne — na razie dos¢ skromne w poréwnaniu
z parlamentami krajowymi — funkcje kontrolne wobec Komisji Euro-
pejskie;j.

Supranacjonalizacja polityki ma miejsce jako proces od samego po-
czatku funkcjonowania Wspélnot Europejskich i jednocze$nie od same-
go poczatku stanowi przedmiot rozwazan teoretycznych.?® Dlatego pro-
pozycje PAT nalezy widzie¢ jako wyraz pewnego rodzaju ewolucji
w sposobach teoretyzowania integracji miedzynarodowej. Wysitki zwig-
zane z teoretyczng refleksja prawie zawsze dokonywane byly ex post,
a wiec chronologicznie po i niejako w reakcji na zmieniajacg sie rzeczy-
wistg sytuacje. Z natury rzeczy (i z koniecznosci) proces integracyjny
w Europie ma charakter adaptacyjny (wrecz oportunistyczny), czyli ewo-
luuje pod wplywem determinantéw zewnetrznych i wewnetrznych, przy-
stosowujac sie do napotykanych przeszkdd i pojawiajacych sie mozliwo-
Sci. W §lad za nim ewoluuje réwniez teoria, ktéra stuzy do jego opisu,
wyjasniania, interpretacji i formutowania sgdéw prognostycznych. Jed-
noczesnie nalezy sobie uswiadomi¢, ze nie istnieje ogélna teoria inte-
gracji europejskiej, podobnie jak nie istnieje ogélna teoria stosunkéw mie-
dzynarodowych. Istniejg natomiast teorie czastkowe, pozwalajgce zbadac
poszczegdlne fragmenty, zjawiska integracji lub poszczegdlne jej wymia-
ry. Stan taki jest raczej konsekwencjg natury badanego zjawiska niz nie-
dojrzatosci dyscypliny czy rozproszenia wysitkéw badawczych. Debata na
temat wtasciwej teorii jest jednoczesnie debatg na temat réznych spo-

23 Szerzej patrz: J. Czaputowicz, Teorie stosunkdw miedzynarodowych. Krytyka i sys-
tematyzacja. Warszawa 2007, s.327-370.

98



R. Riedel, Paristwo jako agent i pryncypat w swietle teorii PAT

sob6w zdobywania, kreowania i reprodukowania wiedzy. R6zne perspek-
tywy badawcze niosg ze sobg rézne typy wiedzy (opisowe, wyjasniajace,
prognostyczne itd.).2* Obserwacja ewolucji mysli teoretycznej dotycza-
cej procesu integracyjnego w Europie pozwala zauwazy¢ jej adaptacyj-
ny rozwdj skorelowany z adekwatnym stadium rozwoju samego proce-
su integracyjnego. Wspétczesnie, z perspektywy czasu, widoczne jest cale
interdyscyplinarne bogactwo naukowego dyskursu nad integracjg euro-
pejska, ktéry korzystat zaréwno z dorobku stosunkéw miedzynarodowych,
jak i z politologii oraz innych (meta) teorii z zakresu szeroko rozumia-
nych nauk spotecznych i ekonomicznych. Badacze Wspélnot Europej-
skich zdotali wypracowa¢ réwniez wlasne propozycje teoretyczne, ktére
okreslane sg przez czes¢ srodowiska jako teorie integracji miedzynaro-
dowej albo wrecz teorie integracji europejskiej (w skrajnych wypadkach
moéwi sie o teoretyzowaniu Unii Europejskiej®).

Interpretacje procesu supranacjonalizacji stanowig bardzo istotny
przedmiot zainteresowania teorii integracji miedzynarodowej. Teorie te
—jak zostato zauwazone wczesniej — ewoluowaty réwnolegle z procesem
integracyjnym, w konsekwencji w réznych momentach rézne perspek-
tywy teoretyczne prezentowaly ré6znorodne interpretacje i wizje tej pro-
blematyki. Od lat 50. XX w., wtasciwie az po lata 70., refleksja teoretycz-
na zdominowana byta przez debate miedzy neofunkcjonalizmem
a intergovernmentalizmem. Zwolennicy neofunkcjonalizmu postrzega-
li integracje jako kroczacy, dzieki mechanizmowi spill-over, od sektora
od sektora proces, w ktérym swojg role odgrywaly instytucje ponadna-
rodowe. Z kolei reprezentujacy podej$cie miedzyrzadowe, czerpigc z do-
robku klasycznego realizmu, sceptycznie odnosili sie do mozliwosci prze-
kazania ponadnarodowym instytucjom przez panstwa narodowe
kompetencji wyposazajacych je w realng wladze i niezaleznosé. Kompe-
tencje ponadnarodowych instytucji sg — zgodnie z tg wizjg — silnie ogra-
niczone, udzielone warunkowo (w celu realizowania pewnych funkcji
wobec potrzeb panstw narodowych) i dalekie od dziedzin tradycyjnie za-
rezerwowanych dla wladzy panstwowej (takich jak dyplomacja, bezpie-
czenstwo etc.). Instytucje ponadnarodowe sg w takim rozumieniu jedy-
nie pasywnymi narzedziami w rekach kolektywnego pryncypata — rzadéw
panstw cztonkowskich. W miare rozwoju procesu integracyjnego, oka-
zywalo sie, Ze narracja intergovernmentalistyczna nie wytrzymuje proby

24 B.Rosamond, Theories of european integration, London 2000, s.7.

% M.A. Pollack, Theorizing the European Union: international organization, dome-
stic polity or experiment in new governance?, ,Annual Review of Political Science”
no. 8/2005, s.357-398.
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czasu (przynajmniej w drugiej potowie lat 80. i pierwszej potowie lat 90.),
debata teoretyczna przesunela sie w strone pytania, czy instytucje po-
nadnarodowe wyemancypowaly sie na tyle, ze same mogg definiowac
swoje funkcje i zakres kompetencji, poza pierwotne intencje deleguja-
cego. Wspétczesni zwolennicy teorii neofunkcjonalistycznej odpowiada-
ja na to pytanie pozytywnie, twierdzac, ze ponadnarodowe instytucje po-
trafig nie tylko rozwijaé proces integracyjny poza zakres, na ktéry wyrazity
zgode panstwa cztonkowskie, ale rowniez w kierunku, co do ktérego nie
posiadajg mandatu nadanego im przez prawo pierwotne, czyli uzyska-
nego w wyniku jednomyslnej zgody panstw. Wiecej, instytucje ponadna-
rodowe stanowig swego rodzaju system dziatajacy w ten wlasnie sposéb.
Komisja Europejska w trybie ex ante pelni wazne funkcje ustalania agen-
dy politycznej istotnych, koniecznych do rozwigzania na poziomie po-
nadnarodowym probleméw (agenda setting), organizuje poparcie dla
swojej nowej inicjatywy w przestrzeni transnarodowej. Z kolei Europej-
ski Trybunat Sprawiedliwosci dziata ex post, dokonuje interpretacji pra-
wa, kierujac sie zasada pierwszenstwa prawa wspélnotowego oraz usta-
nawiajac i egzekwujac sankcje za jego nieprzestrzeganie. Parlament
Europejski nadaje calemu procesowi uprawomocnienie polityczne, le-
gitymizujac proces legislacyjny. Réwnoczesnie stanowi swego rodzaju
demokratyczny listek figowy systemu cierpigcego na deficyt demokra-
tyczny, przynajmniej w tradycyjnym rozumieniu demokracji, jakg zna-
my z przedstawicielskich form realizowanych na poziomie panstwa na-
rodowego.

Lata 90. przyniosty zwrot w studiach europejskich polegajacy na tym,
ze dominujacymi wehikutami teoretycznymi w analizie proceséw inte-
gracyjnych w Europie przestaly by¢ wytacznie klasyczne teorie z zakre-
su stosunkéw miedzynarodowych i teorie integracji miedzynarodowe;j,
ale dyskurs teoretyczny objat réwniez dorobek politologii oraz inne me-
tateorie nauk spotecznych. Jest to naturalna konsekwencja faktu, ze Unia
Europejska nabywa coraz wiecej cech systemu politycznego i ma ambi-
cje by¢ czym$ wiecej niz wspélnota panstw.?

26 Wydaje sie jednak, ze nalezy podwazy¢ zalozenie o linearnym rozwoju teorii inte-
gracji europejskiej: od teorii stosunkéw miedzynarodowych do teorii nauk politycznych.
Rosngca popularno$é podejs$é politologicznych nie niosta ze sobg zakwestionowania per-
spektyw studiéw miedzynarodowych, lecz raczej prowadzita do synergii i w efekcie ,hy-
brydalnosci” nowych uje¢. Podobnie sam proces integracji europejskiej kreuje byt o hy-
brydalnym charakterze, lokujacy sie w przestrzeni miedzy klasyczng organizacjg
miedzynarodowg a tradycyjnym systemem politycznym, cho¢ majgcy ambicje stosowa-
nia innowacyjnych rozwigzan w zakresie budowy postpanstwowego rezimu polityczno-
-ekonomicznego.
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Koncepcja PAT czerpie przede wszystkim z bogatego dorobku neo-
instytucjonalizmu, w tym jego wariantu racjonalistycznego.?” Instytu-
cjonalizm racjonalnego wyboru ma przynie$¢ odpowiedZ na dwa zasad-
nicze pytania: jak instytucje ksztattujg zachowania aktoréw politycznych,
ekonomicznych, spotecznych oraz jak instytucje powstaja, funkcjonu-
ja i podlegaja ewolucji. Na gruncie studiéw europejskich oznacza to za-
tem zainteresowanie codzienng politykg, codziennym funkcjonowaniem
systemu. Podejécie instytucjonalne budowane jest wokét banalnego
wrecz stwierdzenia, ze instytucje maja znaczenie. W szczegélnosci ma-
ja znaczenie w kontekscie sposobéw, w jakich réznorakie konfiguracje
instytucjonalne wptywajg na polityczne rozstrzygniecia (political out-
puts). Aktorzy zycia spotecznego tworzg instytucje, aby przez nie pro-
mowac swoje interesy i osiggnac cele, ktérych bez nich nie byliby w sta-
nie zrealizowaé. Instytucje nie sg jednak tylko areng, na ktérej grajq
polityczni aktorzy, szybko stajq sie one samodzielnymi aktorami promu-
jacymi swoje interesy. Watek ten jest szczegdlnie eksponowany przez
model PAT. W drugiej potowie lat 80. XX w., gléwnie za sprawg Fritza
Scharpfa? oraz Jamesa Marcha i Johana Olsena?’, dat sie zaobserwo-
wac renesans instytucjonalizmu. Koincydencja czasowa, polegajaca na
rownoleglym rozwoju procesu europeizacji, nie jest oczywiscie przypad-
kowa.3® Na gruncie studiéw europejskich zwolennicy neoinstytucjona-
lizmu prébujg odpowiedzie¢ na pytanie: dlaczego aktorzy panstwowi de-
cyduja sie na przeniesienie swoich mocy decyzyjnych na poziom
ponadnarodowy, w sposéb trwatly budujac przy tym instytucje bedace
gwarantem stabilnosci, ale réwniez trwatosci delegacji i bezpowrotne;j
utraty kontroli nad wieloma politykami. Powstate w ten sposob instytu-
cje sprawnie formutujg swoje preferencje i s3 w stanie ich broni¢, cze-
sto skuteczniej niz tradycyjni gracze panstwowi.’! W konsekwencji
obserwujemy powstanie organizacji miedzynarodowej oraz przejscie
od miekkiego prawa miedzynarodowego, ktére nie ma charakteru wia-

27 Patrz réwniez: S. Lindenberg, Rational choice theory w: International Encyclope-
dia of Economic Sociology, eds. J. Beckert, M. Zafirovski, New York 2006, s.550-554.

28 F. Scharpf, The joint decission trap. Lessons from German federalism and Europe-
an integration, ,Public Administration” no.66/1988.

29 J.March, J. Olsen, Rediscovering institutions. The organizational basis of politics,
New York 1989.

30 Finalizacja programu Jednolitego Rynku i przyjecie Traktatu z Maastricht.

3! Instytucjonalizacja wspétpracy miedzynarodowej jest wiec rozumiana w tym uje-
ciu jako proces, ktéry dazy do utrwalenia korzystnych nieformalnych dziatan miedzy-
narodowych, a nastepnie do ich sformalizowania i zinstytucjonalizowania.
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zacego, do twardego prawa miedzynarodowego, z ktérego ztamaniem
zwigzane sg konsekwencje (sankcje).*?

Kiedy, jak i w jakich dziedzinach odbywa sie proces supranacjonali-
zacji pewnych polityk, to najbardziej interesujgce pytania stawiane przez
analitykow integracji europejskiej. Poszczegélne teorie dajg r6zne odpo-
wiedzi, np. ze ponadnarodowe instytucje maja wtasng dynamike i mo-
ga jako takie stymulowa¢ integracje, lub ze integracja rozwija sie tylko
wtedy, kiedy taka jest wola panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, a ta-
kie instytucje jak Komisja FEuropejska czy Europejski Trybunat Sprawie-
dliwosci spetniajg wobec woli panstw funkcje ustugowg. To tyko dwie
skrajne sposréd catego spektrum odpowiedzi, najczesciej udzielane sg
w duchu teorii (neo) instytucjonalnej, ktéra poszukuje zmiennych za-
leznych procesu supranacjonalizacji w takich czynnikach jak czas czy
dziedzina polityki.*

Jedng z najbardziej dojrzatych propozycji teoretycznych, w ramach
ktérej badacze probujg odpowiedzie¢ na postawione pytania, jest wia-
$nie model PAT, szczegélnie w wersji z zaproponowanym elementem
nadzorujacym — supervisor. Zaleta tej koncepcji jest dostrzezenie ewo-
lucji roli panstwa w uktadzie zalezno$ci mocodawca — agent. Jednak jej
stabo$cig wydaje sie wprowadzenie dodatkowego komponentu w posta-
ci supervisora, nadzorujacego, bez jednoczesnego blizszego okreslenia
sposobéw jego ewolucji. Nalezy zauwazy¢, ze w misje nadzorujgcego wpi-
sanych jest kilka dodatkowych funkcji. Jak wykazuje praktyka zycia po-
litycznego w Unii Europejskiej, i jak to zostato zauwazone w wielu stu-
diach empirycznych, Komisja Europejska odgrywa role zdecydowanie
bardziej ztozong. Nie jest tylko nadzorca, ,straznikiem traktatéw”, ale
inicjuje nowe rozwigzania prawno-instytucjonalne, realizuje wiele funk-
cji wykonawczych. Jonas Tallberg wyklucza wtasciwie Komisje Europej-
ska z roli agenta. Wydaje sie jednak, ze w pewnych fazach procesu po-
litycznego wystepuje ona w tej roli, chociazby zabiegajac o przyjecie
zaproponowanego przez siebie rozwigzania prawnego lub kiedy w Ra-
dzie formutowany jest mandat dziatania w konkretnej dziedzinie i wy-
stepuje ona wtedy wobec Komisji w hierarchicznej relacji zwierzchno-
Sci. Wspomniana juz wczesniej asymetria informacyjna moze woéwczas
dziata¢ na niekorzys¢ Komisji, kiedy bowiem decyzja lezy po stronie Rady,

32 Patrz szerzej: K. Bachmann, Konwent o przysztosci Europy. Demokracja delibera-
tywna jako metoda legitymizacji wtadzy w wieloptaszczyznowym systemie politycz-
nym, Wroctaw 2004, s.40.

3 Szerzej patrz: J. Tallberg, European governance and supranational institutions. Ma-
king states comply, London — New York 2003, s. 1.
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prezydencja — czyli rotacyjnie zmieniajace sie panstwo przewodzace pra-
com Wspélnoty od poziomu grup roboczych, az po poziom Rady Euro-
pejskiej — dysponuje najpehiejszg informacjg w sprawie stanowisk po-
szczegblnych cztonkéw i w konsekwencji réwniez zakresem, gtebokoscig
i innymi cechami delegowania danego zadania Komisji.

W perspektywie catego procesu nalezy jednak uznaé¢ przewage Ko-
misji w zakresie asymetrii informacyjnej. Ujawnia sie ona ostatecznie
w pemi w okresie postdecyzyjnym. Panstwo jako agent jest samodziel-
ne, a nalezaloby nawet uzy¢ mato naukowego, nacechowanego emocjo-
nalnie stowa — osamotnione. Oczywiscie samo nie przestrzega przyje-
tych rozwigzan i samodzielnie ponosi za to odpowiedzialnos¢, co nie
budzi watpliwosci z formalnoprawnego punktu widzenia. Perspektywa
politologiczna jest jednak zdecydowanie bardziej skomplikowana. Inna
wiekszo$¢ przyjmuje pewne rozwigzania, inna je musi aplikowac i kon-
sumowac¢ ich konsekwencje. Zasygnalizowany problem dotyczy podej-
mowanej w miedzynarodowej literaturze prawniczej kwestii tzw. dyskon-
tynuacji, ktorej Zzrodet nalezy doszukiwac sie w dwuetapowym procesie
tworzenia i implementacji dyrektyw w systemie prawa wspélnotowego.>*
Przyjeta przez instytucje Unii Europejskiej dyrektywa musi nastepnie
zosta¢ wcielona do systemu prawnego krajow cztonkowskich. Jednak dtu-
gie okresy transpozycji (okresu implementacji) powoduja, ze czesto mie-
dzy etapem tworzenia nowego aktu prawa pochodnego a jego wejsciem
w zycie mija kilka lat. W wielu krajach cztonkowskich dochodzi w tym
czasie do zmiany rzadéw, co niejednokrotnie wigze sie z dos¢ radykal-
ng zmiang orientacji i preferencji politycznych. Problem ten dotyczy
oczywiscie w wiekszym stopniu systeméw politycznych krajéw, ktore za-
liczamy do tzw. nieskonsolidowanych demokracji, takich jak Rzeczpo-
spolita Polska, gdzie dynamika zycia politycznego niesie ze sobg czeste
zmiany rzadéw i wiekszosci parlamentarnych.®®

34 Szerzej patrz: R. Riedel, Transpozycja dyrektywy a problem deficytu demokratycz-
nego w Unii Europejskiej (w druku w czasopi$mie ,, Atheneum”).

% Obserwujemy w konsekwencji sytuacje, w ktérej wola polityczna ,wczorajszych”
wiekszo$ci zostaje przeniesiona w czasie i wigze (za posrednictwem ponadnarodowych
instytucji) nowy uktad wiekszosciowy. Podobienstwo z sytuacjami z krajowych proceséw
legislacyjnych, w ktérych np. parlament decyduje o zmianie ordynacji podatkowej za
kilka lat, czesto wykraczajac poza limit czasowy demokratycznego mandatu, jest pozor-
ne. Tworzenie prawa wspoélnotowego to z punktu widzenia paristwa (rzgdu), jako pod-
miotu wspétuczestniczacego w procesie legislacyjnym Unii Europejskiej, droga jedno-
kierunkowa. W odréznieniu bowiem od krajowego systemu politycznego, w ktérym
istnieje wieksza elastyczno$¢ w zakresie nowelizacji prawa, zmiana prawa unijnego pod
wplywem impulsu pochodzgcego z jednego z krajow cztonkowskich (gdzie doszto do zmia-
ny wiekszosci rzadzgcej) jest mato realna.
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Zasygnalizowane stabosci i wady tego modelu, cho¢ uzasadnione, nie
przekreslaja jego uzytecznosci. Mimo ze nie sposéb nie snu¢ pewnych
watpliwosci w zakresie kompletnosci modelu PAT jako wehikutu teore-
tycznego, nalezy zauwazy¢, ze taka jest wlasnie rola modeli wyjasniaja-
cych — selektywnie eksponujg pewne elementy, procesy, zaleznosci. Teo-
rie naukowe koncentruja sie wtasnie na uchwyceniu podstawowych
prawidtowosci (pozwalajacych wyjasni¢ fakty, zjawiska i procesy), wyod-
rebnianiu i systematyzowaniu ogdlnych wtasciwosci.*® Model PAT, wpi-
sujac sie w neoinstytucjonalng teorie racjonalnego wyboru, poprawnie
identyfikuje istote mechanizmoéw polityczno-decyzyjnych w relacjach
miedzy gtéwnymi aktorami, aktywnymi zar6wno na poziomie ponadna-
rodowym, jak i panstwowym, systemu politycznego, jakim jest Unia Eu-
ropejska. Trafnie wskazuje najwazniejsze czynniki wptywajace na ten
proces i jednoczesnie — zgodnie z tradycja teorii krytycznych — buduje
mosty miedzy dyscyplinami, kwestionuje odrebno$¢ studiéw europejskich
(oraz stosunkéw miedzynarodowych) i wydaje sie interpretowac rzeczy-
wisto$¢ integracyjng w Europie, famigc bariery miedzy poszczegdlnymi
dziedzinami wiedzy. Refleksja intelektualna na temat systemu tak skom-
plikowanego i wielowymiarowego, jakim jest wspétczesna Unia Europej-
ska, moze w pehi stuzy¢ jego poznaniu i wyjasnieniu, tylko jesli odrzu-
ci owe sztuczne granice utrudniajgce zrozumienie $§wiata.

Abstract

The State as agent and principal in the light
of the PAT theory

The ‘fall of the Berlin wall’ and the subsequent move towards de-
mocratisation brought about a new opportunity to revisit theoretical de-
liberations on democracy and democratisation and find appropriate ana-
Iytical vehicles for the study of Central and Eastern Europe change.

The paper reviews the classic as well as most contemporary argu-
mentation from academic discourse on democratisation and points de-
mocratic standards that seem most adequate in Central and Eastern
European Countries (CEEC) context. The road from authoritarianism
does not always lead to liberal democracies, sometimes it does to hy-

36 J.Nocon, A.Laska, Teoria polityki. Wprowadzenie, Warszawa 2005, s.13.
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brid regimes or defected democracies, therefore a large part of this pa-
per focuses on the quality of democracy in the CEEC context.

In the final part the author concludes on the relative normative po-
wer of democracy standards and democratisation patterns as well as
suggests further research on post-communist transition and consolida-
tion studies to capture the post-colonialism debate’s conclusion as they
may be partly applicable in researching CEEC change.
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