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ROZDZIAL PIERWSZY

Wprowadzenie.
Badanie organizacji i sposobu dzialania
Rady Unii Europejskie;j

Mimo ze organizacji i sposobowi dzialania Rady Unii Europejskiej (RUE)
poswiecono liczne publikacje, zainteresowanie tg instytucja wydaje sie,
w poréwnaniu na przyktad do Parlamentu Europejskiego (PE), umiarkowane
i mato staranne. Zdaniem Fiony Hayes-Renshaw i Hellen Wallace wynika to
z postrzegania Rady jako instytucji prostej i nieciekawej, podobnej do orga-
néw typowych organizacji miedzynarodowych, w przeciwienstwie do innych
instytucji Unii Europejskiej (UE), niemajacych odpowiednikéw gdzie indziej.
Taka perspektywa jest jednak ztudna. Cho¢ Radzie Unii Europejskiej pozornie
brakuje uroku, ma ona szereg specyficznych i interesujacych cech®.

Rada Unii Europejskiej zajmuje centralng pozycje w systemie instytucjo-
nalnym Unii Europejskiej, tworzac wraz z Parlamentem Europejskim i Komisja
Europejska (KE) tak zwany ,tréjkat instytucjonalny” - osrodek decyzyjny
metody wspélnotowej, silnik napedzajacy zdecydowana wigkszo$¢ dzialan
integracyjnych w Europie. Traktaty? powierzaja Radzie kompetencje prawo-
dawcze, budzetowe, kreacyjne, kontrolne i miedzynarodowe. Jest ona areng
negocjacji miedzy panstwami czlonkowskimi i zarazem kluczowym aktorem
w uzgodnieniach miedzyinstytucjonalnych. Wielowarstwowa® Rada zawiera

! E Hayes-Renshaw, H. Wallace, The Council of Ministers, Basingstoke 2006, s. 3-5.

2 Pojecie to pisane wielkg litera oznacza tu dwa podstawowe Traktaty konstytuujace
Unie Europejska, to znaczy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej. Wersje skonsolidowane obu traktatéow: Dz. Urz. UE C 326 z 26 pazdziernika 2012.

3 W literaturze mozna spotka¢ sie z wymiennym stosowaniem takich okreslen jak
poziomy, warstwy czy szczeble. Termin ,poziom” (level), jako ze najcze$ciej uzywany jest
w kontekscie geograficznym (np. poziom regionalny, narodowy, ponadnarodowy, vide:
J. Ruszkowski, Ponadnarodowos¢ w systemie politycznym Unii Europejskiej, Warszawa 2010,
s. 32-35) wydaje sie tu nieodpowiedni. W niniejszej publikacji wyr6znia sie¢ dwa szczeble
Rady: polityczny i urzedniczy, jak réwniez wiele warstw (layers), przez ktére przepltywaja
decyzje (ich liczba jest rézna w zaleznosci od dziedziny). Vide: J. Lewis, The Council of the
European Union and the European Council, w: European Union Politics, red. M. Cini, N.P. Bor-
ragdn, s. 146-150; EM. Hige, Decision-Making in the Council of the European Union. The Role
of Committees, Leiden 2008, rozprawa doktorska udostepniona na stronie Uniwersytetu
w Lejdzie: https://openaccess.leidenuniv.nl/handle/1887/13222.



w sobie istotny organ przekrojowy, obejmujacy cato$¢ polityk Unii, ktérym jest
Komitet Statych Przedstawicieli (Coreper, z francukiego Comité des représentants
permanents), jednak wiekszo$¢ jej prac odbywa sie w organach sektorowych,
zajmujacych sie jedynie okreslonymi politykami UE. Jedna Rada spotyka sie
zatem w dziesieciu réznych skiadach ministerialnych, a na szczeblu urzedni-
czym funkcjonujg liczne specjalistyczne organy przygotowawcze?.

Niniejsza publikacja ma na celu przedstawienie syntezy aktualnego stanu
badan nad tym, co wyréznia Rade sposrédd instytucji Unii. Kolejne rozdziaty
dotyczy¢ beda zatem struktury Rady, jej roli w systemie politycznym Unii
oraz sposobu podejmowania decyzji w tej instytucji, jak réwniez pomijanego
czesto znaczenia proceséw socjalizacji dla sposobu dzialania Rady. Niniejszy
rozdzial po§wiecony zostanie perspektywom badan RUE. Krytyczna refleksja
nad problemami metodologicznymi odréznia uprawianie nauk o polityce od
innych rodzajéw dziatalnosci zwiazanej z polityka, na przyklad dziennikarstwa.
Analiza politologiczna musi opiera¢ sie na pewnych zalozeniach okreslajacy
czego, o czym oraz w jaki sposdb mozna sie dowiedzie¢®. Zadanie tych pytan
w stosunku do przedmiotu niniejszej ksigzki przeklada sie na:

a) okreslenie gtéwnych tematéw badan dotyczacych Rady;

b) wskazanie rodzajéw dostepnych na jej temat danych;

c) zwrdcenie uwagi na praktyczne problemy zwigzane z badaniem RUE;

d) wyrdznienie podej$¢ teoretycznych i metod badawczych, ktére mozna

zastosowa¢ w dociekaniach przy uwzglednieniu trzech powyzszych ele-
mentow.

W tej publikacji wyodrebniono cztery grupy tematéw dotyczacych Rady
Unii Europejskiej®. Po pierwsze, sa to kwestie dotyczace wewnetrznej struk-
tury tej instytucji, takie jak znaczenie interakcji miedzy szczeblem politycznym
a szczeblem urzedniczym Rady, dzialania prezydencji i funkcje wypetniane
przez Sekretariat Generalny (SG). Druga grupa obejmuje zagadnienia zwigzane
z rolg Rady w systemie politycznych UE, zwlaszcza jej relacje z pozostalymi
instytucjami i problem autonomii wzgledem panstw czlonkowskich. Po trzecie,
kluczowym obszarem badan jest proces decyzyjny w Radzie. Tematyka ta nalezy
do zywych, istotnych i budzacych spory miedzy badaczami, tym bardziej, ze
wplyw Rady na decyzje podejmowane w Unii jest kluczowy. Znaczenie ma tu
zwlaszcza analiza sposobu dochodzenia do rozstrzygnie¢ w drodze negocjacji,

* P. Tosiek, Komitologia. Szczegdlny system decydowania politycznego w Unii Europejskiej,
Lublin 2007, s. 19; A. Wierzchowska, Instytucjonalny wymiar integracji europejskiej, w: Inte-
gracja europejska, red. K.A. Wojtaszczyk, Warszawa 2011, s. 164-173; S. Hix, B. Hgyland,
The Political System of the European Union, Basingstoke 2011, s. 63; E Hayes-Renshaw, H. Wal-
lace, op.cit., s. 5-6.

5 P Burnham et al., Research Methods in Politics, Basingstoke 2008, s. 1, 4; A. Niemann,
Explaining Decisions in the European Union, Cambridge 2010, s. 1.

6 Nieco inne ujecie wraz z omowieniem przyktadéw badan, vide: K. Lawniczak, Rada
Unii Europejskiej, w: Teoretyczno-metodologiczny wymiar badar nad instytucjami Unii Europejskiej,
red. K.A. Wojtaszczyk, Warszawa 2013, s. 37-45.
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podejmowane sa réwniez analizy procedur decyzyjnych i préby okredlania
sily gtosu poszczegélnych panstw (ich przedstawicieli) w tym jej formalnych
i nieformalnych uwarunkowan. W czwartej grupie znajduja sie te badania,
ktoére usilujg uwzgledni¢ role czynnikéw spotecznych zwigzanych z cechami
i tozsamoscig ludzi pracujacych w Radzie i zmianami ich dotyczacymi. Na te
aspekty funkcjonowania RUE zwraca uwage zwlaszcza instytucjonalizm socjo-
logiczny (konstruktywizm). W niniejszej publikacji, uznajac znaczenie tego
nurtu dla aktualnych badan, zwrdcono szczegdlng uwage na role uwarunko-
wan spolecznych oraz poswiecono socjalizacji odrebny rozdzial’.

Dane dotyczace funkcjonowania Rady mozna pozyskiwa¢ ze zrédel ogol-
nodostepnych, takich jak tre$¢ podjetych decyzji, wyniki glosowan i oficjalne
sprawozdania z posiedzen organéw RUE. Niektére dokumenty nie sa dostepne
bezposrednio, lecz mozna je uzyska¢ sktadajac odpowiedni wniosek. Osoba
prowadzaca badania moze ponadto przeprowadza¢ wywiady z uczestniczacymi
w pracach Rady, a niekiedy réwniez zaangazowa¢ sie w nie (co pozwala na
prowadzenie obserwagji).

Ulatwienie dostepu do pierwszej kategorii danych umocnito empiryczne
podstawy badan Rady. Mozliwos$¢ uzyskania peinych tekstéw decyzji, infor-
macji o rezultatéw glosowan oraz sprawozdan za posrednictwem Internetu
pozwolila rozwina¢ pewne rodzaje badan, ktére wczesniej bytyby trudne czy
wrecz niemozliwe. Powstaly réwniez obszerne bazy danych ilosciowych, taczace
na przyklad wyniki glosowan z okre$lonymi przez ekspertéw preferencjami
panstw w poszczegdlnych sprawach?.

Dostep do wszelkich informacji o Radzie jest jednak nadal ograniczony ze
wzgledu na brak jawnosci wielu jej dzialan. Wbrew hastom na temat przej-
rzysto$ci i demokratycznej odpowiedzialnosci kluczowe uzgodnienia w Radzie
odbywaja sie za zamknietymi drzwiami lub na nieformalnych spotkaniach,
catkowicie poza kontrolag mediéw i spoteczenstwa, a zatem réwniez badaczy®.

Przy analizowaniu podjetych decyzji trudno rozgraniczy¢é wplyw poszcze-
golnych instytucji i organéw na ich ksztalt, watpliwe jest rowniez zalozenie, ze
kazda z nich odzwierciedla rozklad preferencji i zasobéw poszczegdlnych akto-
réw uczestniczacych w procesie decyzyjnym. IloSciowym analizom glosowan
umykaja motywacje aktoréw, a takze sytuacje, w ktérych proces podejmowania

7 D. Heisenberg, How Should we Best Study the Council of Ministers?, w: Unveiling the
Council of the European Union. Games Governments Play in Brussels, red. D. Naurin, H. Wallace,
Basingstoke 2010, s. 261-263; A. Niemann, Explaining..., s. 1-2; A. Warntjen, Between
bargaining and deliberation: decision-making in the Council of the European Union, ,Journal of
European Public Policy” 2010, nr 5, s. 675.

8 Najbardziej znanym przyktadem jest projekt ,Decision making in the European
Union”. Vide: The European Union Decides, red. Robert Thomson et al., Cambridge 2006;
R. Thomson, Resolving Controversy in the European Union. Legislative decision-making before and
after enlargement, Cambridge 2011. E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 322; D. Naurin,
H. Wallace, Introduction: from Rags to Riches, w: Unveiling..., s. 3-4.

° E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 322; D. Heisenberg, How Should we..., s. 262.

11



decyzji zakonczyt sie porazka — takie dane nie sa bowiem udostepniane. Na
przykiad badacze koalicji przeocza sytuacje, w ktérych kilka duzych, wply-
wowych panstw doprowadzito do zamkniecia sprawy bez rozstrzygniecia. Co
wiecej, decyzje faktycznie przyjmowane sg najczesciej jednomyslnie, co stanowi
kolejne utrudnienie przy probie wyciggania wnioskéw z analiz glosowan!®.

Trudnosci z iloSciowym ujeciem rzeczywistych rezultatéw dziatania Rady
jak i preferencji uczestnikoéw proceséw decyzyjnych, ktérych kwantyfikacja
budzi watpliwosci, kierujac badaczy ku analizom procesu podejmowania decy-
zji o charakterze mieszanym lub jako$ciowym. Wiekszo$¢ badan jakos$ciowych
opiera sie bezposrednio lub posrednio na materiale empirycznym zaczerp-
nietym z wywiadow. Specyfika wywiadéw w waskim wycinku spoteczenstwa
pozwala badaczom na znaczng swobode w dobieraniu rozméwcow i uzywanie
wywiadéw na réznych etapach dociekan, zaréwno w celach eksploracyjnych
jak i weryfikacyjnych, a takze po to, aby doprecyzowaé wczesniej sformulo-
wane interpretacje wydarzen!!.

Wywiady nie sa jednak zrédtem danym pozbawionym wad. Sytuacja, w kto-
rej znajdujg sie osoby, z ktérymi przeprowadza sie wywiad, moze skianiac je
do formutowania wypowiedzi w taki sposéb, ze beda z perspektywy badacza
bezwarto$ciowe lub mylace. Nie zawsze mozna zweryfikowaé szczeros¢ roz-
moéwcy, w niektérych przypadkach osoba ta moze ponadto nie zauwazaé tego,
co dla prowadzacej wywiad stanowi kluczowy element dociekan!2.

Obserwacja jest niewatpliwie cenna technikg pozyskiwania danych, ma
jednak powazne ograniczenia, wérdd ktérych najwiekszym jest mozliwo$¢ jest
stosowania wylacznie przez osoby laczace kariere naukowa z do§wiadczeniem
w pracy administracji Rady lub statych przedstawicielstw panstw czlonkow-
skich przy Unii Europejskiej.

Whnioskowanie na podstawie ograniczonych dostepnych i mozliwych do
pozyskania danych musi by¢ prowadzone ostroznie. Konieczne jest poszukiwa-
nie réwnowagi miedzy mozliwo$cia formutowania uogélnien, operacjonaliza-
Cja oraz wierno$cig pierwotnej tresci poszczegélnych koncepcji teoretycznych.
Problemem jest réwniez niejednoznacznos¢ licznych obserwacji, ktére mozna
wyjaséni¢ z pomoca kilku odmiennych teorii. Pociaga to za soba koniecznos¢
formulowania wiekszej liczby bardziej precyzyjnie ujetych implikacji poszcze-
golnych podejs¢ teoretycznych dla materialu empirycznego. Wspomnie¢ nalezy
réowniez o bledach, ktére pojawiajg sie¢ w trakcie procesu badawczego, a nie-

10 D. Heisenberg, How Should we..., s. 275; S. Hix, B. Heyland, op.cit., s. 67-68; D. Nau-
rin, R. Lindahl, East-North-South: Coalition-Building in the Council Before and After Enlargement,
w: Unveiling..., s. 67.

P Burnham et al., Research Methods in Politics, Basingstoke 2008, s. 231-244;
J. Wiéniewska, Wywiad jako technika gromadzenia danych w badaniach jakosciowych, w: Metody
jakosciowe i ilosciowe w badaniu organizacji i dziatania Unii Europejskiej, red. K. Lawniczak,
Warszawa 2013, s. 60-62.

12D. Naurin, R. Lindahl, op.cit., s. 68; D. Heisenberg, How Should we..., s. 269-270;
A. Warntjen, Between bargaining and deliberation..., s. 672; A. Niemann, J. Mak, op.cit., s. 736-738.
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kiedy zostaja utrwalone w publikacjach, réwniez tych renomowanych. Niekiedy
samo podejscie do dociekan i sposoéb interpretacji danych budzi watpliwosci,
zwlaszcza gdy wydaje sie mie¢ istotny wplyw na stawiane wnioskil3.

Jak wskazano wyzej, metody stosowane w badaniach Rady Unii Europejskiej
dzieli si¢ na ilosciowe i jako$ciowe. Te pierwsze maja rézne szczegélowe zasto-
sowania — najwazniejsze z nich zostang przedstawione w rozdziale trzecim.
Formalne i iloSciowe modele, oprécz roli jaka pelnia w instrumentarium
badawczym, wplywajg réwniez na postrzeganie rzeczywistosci przez decy-
dentéw w panstwach cztonkowskich!. Badania stosujace metody statystyczne
przynosza czesto interesujace rezultaty. Metody te nie pozwalaja jednak na wyj-
$cie poza opisywanie zwigzkéw przyczynowo-skutkowych ku ich wyjasnianiu
poprzez uwzglednienie mechanizméw przyczynowych. Przewidywania modeli
formalnych i analiz ilociowych okazuja sie¢ ponadto czesto odlegte od rzeczy-
wistoéci, co skiania do uznania ich za nadal niewystarczajaco dopracowane,
by mogly stanowi¢ samodzielne narzedzia badawcze. Obiecujace wydaje sie
natomiast Iaczenie metod ilosciowych i jakosciowych, na przyklad na réznych
etapach procesu badawczego!®.

Badania jako$ciowe to najczesciej studia przypadkéw. Dazy sie w nich,
poprzez zrozumienie do$wiadczen konkretnych ludzi, do zrozumienia lub
wyjasnienia szerszych zjawisk i procesow spotecznych!®. W przypadku Rady
badania jako$ciowe umozliwiaja prowadzenie dociekan silniej osadzonych
w kontekscie, a przez to lepiej odnoszacych sie do takich kluczowych cech
tej instytucji jak ,,gesto$¢ normatywna”, skutkujaca réznicami miedzy for-
malnymi procedurami a nieformalnymi sposobami postepowania faktycznie
w niej obowigzujacymi czy ukierunkowaniem oséb prowadzacych negocjacje
w organach Rady na poszukiwanie rozwigzan poprzez deliberacje!”.

Na wyzszym poziomie podejscie do badan Rady podzieli¢ mozna na linii
sporu miedzyparadygmatycznego miedzy racjonalizmem a konstruktywizmem.
Ten kluczowy wymiar réznorodnoéci badan nad RUE bedzie uwydatniony w tej
ksigzce. Wielu badawczy podkresla potrzebe dialogu miedzy nimi i wskazuje,

13 D. Naurin, H. Wallace, op.cit., s. 11; A. Warntjen, Between bargaining and deliberation....,
s. 665, 672, 675. Przykltad btedu rzeczowego: S. Hix, B. Hgyland, op.cit., s. 67. Podejscie
do dociekann mogace wplywa¢ na wnioski (zwlaszcza sposdb zadawania pytan): J. Beyers,
G. Dierickx, The working groups of the Council of the European Union: supranational or intergov-
ernmental negotiations?, ,Journal of Common Market Studies” 1998, nr 3, s. 297-298. Stabo
uzasadniona interpretacja danych — Iaczenie ,waznoéci” aktu prawnego z liczba motywoéw:
EM. Hige, Decision-Making..., s. 100.

14 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 314-317.

15 A. Warntjen, Between bargaining and deliberation..., s. 672; EM. Hige, Decision-Mak-
ing..., s. 10; R. Mayntz, Mechanisms in the Analysis of Social Macro-Phenomena, ,,Philosophy
of the Social Sciences” 2004, nr 2, s. 237-238; D. Heisenberg, How Should we..., s. 237-238.

16 Zalety i ograniczenia studiéw przypadku, vide: K. Lawniczak, Process tracing. Sledzenie
mechanizméw przyczynowych, w: Metody jakosciowe..., s. 71-72; J. Wisniewska, op.cit., s. 58.

17 D. Heisenberg, How Should we..., s. 261-262, 271-273, 276; A. Niemann, Delibera-
tion and Bargaining..., s. 125-126.
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ze zaréwno podejécia mieszczace si¢ w jednym jak i drugim nie dostarczaja
samodzielnie pelnego obrazu interakcji w RUE. Nalezy zatem poddawac je
konkurencyjnej weryfikacji i pozostawaé otwartym na perspektywe ich tacze-
nia w roéznych konfiguracjach. Mozna réwniez jednak obawiac sie o sp6jnos¢
tego rodzaju prob?.

Za Antje Wiener i Thomasem Diezem mozna réwniez podchodzi¢ do
zbioru réznorodnych teorii jako ,skrzynki z narzedziami”. Kazda z nich ma
wlasciwe sobie zastosowanie i moze ukazywa¢ inne aspekty przedmiotu bada-
nia, rézne wymiary dziatan Unii Europejskiej i jej instytucji. Do badacza nalezy
decyzja, ktére z nich uwydatnié, wybierajac te, a nie inng teorie!®.

Kolejne rozdzialy niniejszej ksiazki skladaja si¢ z opracowanych i uzupei-
nionych stosownie do przedstawionych wyzej celéw fragmentéw rozprawy
doktorskiej ,, Podejmowanie decyzji w Radzie Unii Europejskiej z perspektywy
konstruktywistycznej”, napisanej pod kierunkiem prof. dr. hab. Konstantego
Adama Wojtaszczyka.

Publikacja powstata w ramach projektu ,,Rada Unii Europejskiej. Struktura,
rola, perspektywy badawcze”, zrealizowanego na Wydziale Dziennikarstwa
i Nauk Politycznych Uniwersytetu Warszawskiego ze $rodkéw przyznanych
w ramach konkursu na finansowanie projektéw badawczych stuzacych roz-
wojowi uczestnikéw studiéw doktoranckich.

18 7. Jupille, J.A. Caporaso, J.T. Checkel, Integrating Institutions: Rationalism, Constructiv-
ism, and the Study of the European Union, ,Comparative Political Studies” 2003, nr 1-2;
J. Lewis, Institutional Environments And Everyday EU Decision Making: Rationalist or Construc-
tivist?, ,,Comparative Political Studies” 2003, nr 1-2, s. 101-102, 120-122. Istotny jest
réwniez potencjal badan interdyscyplinarnych, jak i przekraczanie barier wewnatrz dyscy-
pliny nauk o polityce, confer: K. Lawniczak, Potencjal konstruktywizmu w studiach nad Unig
Europejska, w: Studia europejskie. Wyzwania interdyscyplinarnosci, red. J. Czaputowicz, Warszawa
2014; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 313.

19 T. Diez, A. Wiener, Introducing the Mosaic of Integration Theory, w: European Integration
Theory, red. A. Wiener, T. Diez, Oxford 2009, s. 16-17; confer: K. Lawniczak, Rada...,
s. 47-53.
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ROZDZIAL DRUGI

Wielowarstwowa struktura Rady

Rada charakteryzuje si¢ wieloma specyficznymi, a przez to interesuja-
cymi badawczo cechami. Jest podzielona poziomo wedlug obszaréw dziatan
UE oraz pionowo, co tworzy zlozona, wielowarstwowa strukture. Tocza sie
W niej nieustanne negocjacje o przenikajacych sie wlasciwosciach politycz-
nych, biurokratycznych i technokratycznych. Ciaglos¢ prac RUE sprawia, ze
dla jej biezacej dziatalnosci kluczowa jest spuscizna wczeéniej podejmowanych
decyzji i wypracowanych regut postepowania. Negocjacje w wiekszosci wypad-
koéw przybieraja silnie konsensualng formute, nawet kosztem dlugotrwatych
poszukiwan porozumienia. Ta ostatnia cecha taczona jest czesto z socjalizacja
i zakorzenieniem na poziomie europejskim oséb petnigcych w organach Rady
funkcje przedstawicieli panstw. W wyniku tych proceséw majg one dziata¢
nie tylko w imie ustalonych w stolicy ,,intereséw narodowych”, lecz réwniez
w zgodzie z normami podzielanymi w ich brukselskiej spotecznosci®.

Niniejszy rozdziat skupia si¢ na wewnetrznej strukturze Rady. Mozna
w niej wyrdznié, po pierwsze, hierarche organéw skladajacych sie z przed-
stawicieli panstw czlonkowskich opracowujacych wszystkie sprawy, ktérymi
zajmuje si¢ Rada i starajacych si¢ osiagna¢ w kazdej z nich porozumienie. Po
drugie, w strukturze tej funkcjonujg dwaj aktorzy wewnatrzinstytucjonalni —
Sekretariat Generalny i prezydencja. Spajaja oni dzialania tych organéw, pel-
nigc role negocjatoréw, twoércéw kompromiséw, koordynatoréw miedzysek-
torowych i straznikdéw efektywnosci dzialania calej instytucji.

Strukture RUE okre$la sie w niniejszej publikacji najczesciej jako wie-
lowarstwowa. Nalezy jednak zwroéci¢ uwage na podstawowy podzial, ktory
mozna w niej wyrézni¢ — na dwa szczeble: polityczny i urzedniczy. Pierwszy
z nich to Rada w $cislym znaczeniu, a wiec posiedzenia ministerialne. Drugi to
ogdl organdéw przygotowawczych, od najwyzszego i najbardziej wptywowego,
czyli Komitetu Stalych Przedstawicieli, po najmniejsze, wyspecjalizowane
grupy robocze, o ktérych dziataniu wiedzg jedynie nieliczni zainteresowani.
Cho¢ to szczebel polityczny, jako jedyny formalnie podejmujacy decyzje, budzi

20 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 328.
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najwigksze zainteresowanie, dla zrozumienia funkcjonowania Rady fundamen-
talne znaczenie ma fakt, ze ksztatt duzej czesci z tych decyzji?! przesadzony
jest jeszcze przed formalng akceptacja przez ministrow?2.

Szczebel urzedniczy dziala tu niczym filtr, odsiewajacy sprawy w drodze ku
posiedzeniom ministréw, aby swoéj ograniczony czas musieli poswiecaé jedynie
na to, co koniecznie musi by¢ uzgodnione przez nich osobiscie. W tym miej-
scu pojawia sie¢ metafora warstw. Dokumenty w Radzie przeplywaja ku gory,
czyli na posiedzenia ministréw, pokonujac droge o réznej dtugosci i ztozonosci
w zaleznodci od tego, jak zorganizowany jest szczebel urzedniczy w danym
sektorze. Warstwy Rady mozna prébowac ukiada¢ w hierarchie, jednak jej
czesci sktadowe nietatwo rozdzieli¢ w jednoznaczny sposéb na kolejne stop-
nie, wlasnie ze wzgledu na duze zréznicowanie sektorowe, ale tez sposéb
funkcjonowania i nieoczywiste zwiazki miedzy warstwami. Wéréd warstw
znajduja sie¢, oprocz skladéw ministerialnych i Coreperu na szczycie, wyzsze
komitety (i tworzone w nich podkomitety) oraz dziesigtki stalych i tymcza-
sowych grup roboczych?3.

Neill Nugent przedstawia jak modelowo wyglada przeptyw dokumentéw
legislacyjnych przez warstwy Rady. Propozycja Komisji Europejskiej analizo-
wana jest najpierw w odpowiedniej grupie roboczej lub kilku grupach réw-
nolegle. Grupa robocza, zwykle w ciggu czterech do o$miu spotkan, uzgad-
nia sprawozdanie, ktére przesyla do wyzszej warstwy, na przyklad jednego
z komitetéw, najczesciej za$ wprost do Coreperu. Sekretariat Generalny udziela
wsparcia w tym wzgledzie, jak réwniez naciska na postepy w pracy. Juz na
tym etapie udaje sie osiagna¢ pelne porozumienie w duzej czesci przypadkdw,
kolejne uzgadniane sa w Komitecie Statych Przedstawicieli. Ogétem, wedle
réznych szacunkéw, od 65 do 90 procent spraw udaje sie uzgodnié na szcze-
blu urzedniczym. Wszystkie przekazywane sg nastepnie na posiedzenie Rady
w skladzie ministerialnym — w przypadku punktéw juz uzgodnionych nie musi
on by¢ zgodny tematycznie z decydowang sprawa, na przyklad ministrowie
rolnictwa moga zaakceptowaé ustalenia dotyczace handlu. Sprawnos¢ zary-
sowanego tu procesu zalezy od wielu czynnikéw, wsrdd ktoérych istotne zna-
czenie ma zaangazowanie prezydencji i charakter dyskutowanego problemu?*.

2.1. Rozmyta hierarchia warstw Rady

Sprawy zlozone i trudne nie zawsze przeplywaja przez warstwy Rady w tak
prosty sposéb jak opisany powyzej, lecz wedruja w hierarchii w gére i w dot, na

21 Okreslenie jaka doktadnie to cze$¢ stanowi przedmiot sporu miedzy badaczami,
vide: dalsza cze$¢ niniejszego rozdziatu.

22 F. Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 68.

23 Ibidem, s. 70-71.

24 N. Nugent, The Government and Politics of the European Union, Basingstoke 2010,
s. 151-153.
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przyktad w celu uzyskania na szczeblu politycznym porozumienia dotyczacego
pojedynczych, sprawiajacych szczegdlne problemy punktéw. Pozwala to niejed-
nokrotnie wyj$¢ z impasu i kontynuowa¢ na szczeblu urzedniczym rozmowy
dotyczace pozostalych spraw. Granice miedzy grupami roboczymi, Coreperem
i sktadami ministerialnymi okazuja si¢ wtedy rozmyte. Zaangazowanie orga-
néw z poszczegdlnych warstw Rady w proces decyzyjny ma charakter sym-
biotyczny — nigdy nie sa one od siebie catkowicie odseparowane, poniewaz
mozliwo$¢ kontaktu i wspoéldziatania niesie obopdlne korzysci?.

Nieobecni czy nieodzowni? Ministrowie w Radzie UE

Szczebel polityczny, a zarazem najwyzsza hierarchicznie warstwa Rady to
sktady ministerialne. Sciéle rzecz biorac ,Rada Unii Europejskiej” to wtasnie
posiedzenia ministréw, czy tez, jak precyzuje Traktat o Unii Europejskiej,
reprezentantéw panstw czlonkowskich na szczeblu ministerialnym, ktorzy
moga podejmowac zobowigzania w imieniu swych stolic. ,Szczebel mini-
sterialny” znaczy rzecz jasna co innego w zaleznosci od kontekstu, tematu
posiedzenia, a przede wszystkim panstwa czlonkowskiego — w poszczegdlnych
krajach inaczej przebiega granica miedzy ministrami-politykami a wysokimi
urzednikami?®.

Ministrowie, niezaleznie od tego jaki doktadnie jest ich status, nie uczest-
nicza w posiedzeniach sami. Biora w nich udzial przedstawiciele Komisji
Europejskiej i sekretariatu, oprocz tego kazdej z 0oséb reprezentujacych panstwa
cztonkowskie towarzyszy delegacja urzednikéw i ekspertéw, zespot wspierajacy
ja przed obradami i w czasie posiedzenia. Zadaniem delegacji jest zapewnienie,
ze osoba wystepujaca w imieniu panstwa bedzie odpowiednio zaznajomiona
z tematyka posiedzenia, bedzie rozumiata mozliwe konsekwencje dyskutowa-
nych opgji, jak réwniez nie popelni btedéw negocjacyjnych?’.

Liczebno$¢ delegacji moze zostaé ograniczona gdy podczas posiedzenia
trudno jest doj$¢ do porozumienia lub uzasadniajg to inne powody. Taki zabieg
ma stworzy¢ lepsze warunki dla bezposrednich rozméw. Moze to oznaczaé
ograniczenie grona oséb obecnych na posiedzeniu tylko do ministréw (oraz
przedstawicieli KE i SG) lub, w tagodniejszej formie, ministréow w towarzy-
stwie jednego doradcy. Uzyskana w ten sposob atmosfera sprzyja¢ ma szczerej
komunikacji, wyrazaniu wprost wzajemnych oczekiwan, cho¢ moze to pociaga¢
za sobg réwniez wiekszg ostro$¢ dyskusji. Pozwala to jednak na zawieranie
bardziej ,,politycznych” porozumien?®.

25 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 77; E. Fouilleux, J. de Maillard, A. Smith,
Technical or political? The working groups of the EU Council of Ministers, ,Journal of European
Public Policy” 2005, s. 610.

26 Traktat o Unii Europejskiej..., art. 16, ust. 2; F Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit.,
s. 14-15, 33.

27 N. Nugent, op.cit., s. 143.

28 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 60.
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Mniej restrykcyjne ograniczanie liczebnosci delegacji ma réwniez miej-
sce na co dzien, co wiaze sie ze zwigkszeniem liczby panstw czlonkowskich.
Przy braku dyscypliny w tym wzgledzie prowadzenie posiedzent mogtoby sta¢
sie trudne ze wzgledu na chaos spowodowany liczba uczestnikoéw. Wazne sg
rowniez wzgledy czysto praktyczne, jak chociazby rozmiary pomieszczen,
w ktérych obraduje RUE®.

W Unii Europejskiej wspélpraca w niektérych dziedzinach nie obej-
muje wszystkich panstw. Wynikaja z tego kolejne ograniczenia skladu
Rady, czy tez prawa glosu na jej posiedzeniach. Dotyczy to zwlaszcza unii
walutowej. Kwestie te uregulowane sa w Traktacie o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej*°.

Jak wspominano wyzej, Rada nie spotyka sie stale w jednym skiadzie,
lecz w wyodrebnionych przedmiotowo formacjach, ktérych liste okredla Rada
Europejska. Wyjatkiem sg dwa skiady: Rada do Spraw Ogoélnych i Rada do
Spraw Zagranicznych, ktére maja umocowanie traktatowe3!. Liczba sktadéw
Rady zmieniala sie, siegajac 22 w latach dziewie¢dziesiatych XX wieku. Od wej-
$cia w zycie traktatu z Lizbony funkcjonuje dziesie¢ sktadow (zobacz nizej)2.

Podzial prac Rady wedlug sektorow ma szereg konsekwencji. Po pierw-
sze, w przypadku rzadéw koalicyjnych, w poszczegdlnych sktadach Rady
moga zasiadaé przedstawiciele innych partii, nie zawsze zgadzajacy si¢ we
wszystkich sprawach, a niejednokrotnie zabiegajacy o poparcie innych grup
wyborcéw. Moze to nasila¢ problemy koordynacji prac wewnatrz RUE. Po
drugie, ze wzgledu na ograniczony zakres kompetencji UE, niektére konfi-
guracje obejmuja szeroka i zréznicowang problematyke, ktéra niewiele faczy.
Sprawia to, ze w istocie funkcjonuja one jako zbiér mniejszych sktaddéw,
gdyz w zaleznos$ci od planowanego tematu posiedzenia uczestnicza w nich
inni ministrowie33.

Pomimo ograniczenia liczby konfiguracji, nadal istnieje wyrazny podzial
wedlug czestotliwosci posiedzen. Obok nielicznych sktadéw pracujacych naj-
intensywniej, gdzie ministrowie muszg po$wigca¢ pracy na poziomie unijnym
nie mniej uwagi niz sprawom krajowym, istnieja skiady rzadziej odbywa-
jace posiedzenia, a niektérzy ministrowie spotykaja si¢ jedynie okazjonal-
nie3*. Ponizsza tabela zawiera podstawowe informacje o poszczegdlnych
sktadach:

29 Ibidem, s. 34.

30 Traktat o funkcjonowaniu..., art. 136, 139 ust. 4 oraz protokét nr 14.

31 Traktat o Unii Europejskiej..., art. 16, ust. 6; Regulamin wewngtrzny Rady, w: Decyzja
Rady 2009/937/UE z dnia 1 grudnia 2009 r. dotyczaca przyjecia regulaminu wewnetrznego
Rady, Dz. Urz. UE L 325 z 11.12.2009, Zalacznik, art. 2, ust. 1.

32 F Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 38-39; N. Nugent, op.cit., s. 142.

3 F Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 45, 62.

34 Ibidem, s. 38-39, 47-48.
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Tabela 1: Sklady Rady Unii Europejskiej

czych i Finansowych

Czestotli-
Skiad Rady wos¢ Uwagi
posiedzen
zapewnia sp6jno$¢ pracy pozostatych sktla-
Rada do Spraw Ogolnych | co miesiac déw Rady, przygotowuje posiedzenia Rady
Europejskiej
ma umocowanie traktatowe, wiekszo$ci
Rada do Spraw Zagranicz- . posiedzen przewodniczy wysoki przedsta-
co miesiac .. -~ . . .
nych wiciel Unii ds. zagranicznych i polityki
bezpieczenstwa
Rada do spraw Edukacji, wiekszo$¢ spraw wchgdzqcych w zakr§§
- co kwartat tego skladu pozostaje w kompetencji
Mtodziezy i Kultury A :
panstw czlonkowskich
Rada do spraw Gospodar- o slflad znany jako ,,Ecoﬁ)n , czeste pomedzg-
co miesigc nia nieformalne, oprécz tego spotkania

Eurogrupy

Rada do spraw Konkuren-
cyjnosci

co dwa mie-
sigce

obejmuje dziedziny: rynek wewnetrzny,
przemyst, badania i przestrzen kosmiczna

Rada do spraw Rolnictwa
i Ryboloéwstwa

co miesiac

duze znaczenie w tej dziedzinie ma rozwdj
obszaréw wiejskich

Rada do spraw Srodowiska

co kwartat

duze znaczenie w tej dziedzinie maja dzia-
tania zwigzane ze zmianami klimatu

Rada do spraw Transportu,
Telekomunikacji i Energii

rézna

trzy obszary tematyczne w praktyce trak-
towane sg oddzielnie, ministrowie zajmu-
jacy sie transportem i energia odbywaja
spotkania co kwartal, a zajmujacy sie tele-
komunikacjg co pét roku

Rada do spraw Wymiaru
Sprawiedliwosci i Spraw
Wewnetrznych

co dwa mie-
sigce

przedstawiciele Danii, Irlandii i Wielkiej
Brytanii nie biora udzialy w podejmowaniu
niektérych decyzji

Rada do spraw Zatrudnie-
nia, Polityki Spolecznej,
Zdrowia i Ochrony Konsu-
mentow

co kwartat

dwa posiedzenia w roku dotyczg wylaczenie
zatrudnienia i polityki spotecznej

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Regulamin wewnetrzny..., art. 2, ust. 2-5; E Hayes-Renshaw,
H. Wallace, op.cit., s. 42; Prezydencja w Radzie Unii Europejskiej. Stownik, red. K.A. Wojtaszczyk, Warszawa
2011; Formacje Rady, http://www.consilium.europa.eu/ council/council-configurations?lang=pl (dostep:
15.01.2014).

Ministrowie spotykajacy sie¢ w Radzie, przynajmniej w cze$ci skladow, cze-
sto maja podobne doswiadczenia i problemy zwigzane z charakterem swych
funkcji, co utatwia porozumienie. Na przykiad osoby zajmujace sie ochrong
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$rodowiska naturalnego sg zazwyczaj w napietych stosunkach z tymi dbaja-
cymi o rozwdj przemysltu, a ministrowie odpowiedzialni za finanse publiczne
z wiekszoscig pozostalych, ktérym trudno pogodzi¢ sie z konieczno$cig ogra-
niczania wydatkow w ich resortach®.

Rada odbywa kazdego roku w skladach ministerialnych ogélem do stu
posiedzen. Poza szczegdlnymi przypadkami majg one miejsce w kwietniu,
czerwcu i pazdzierniku w Luksemburgu, natomiast przez dziewieé miesiecy
w roku odbywaja sie w Brukseli. Dodatkowo organizuje sie¢ okolo piecdzie-
siat spotkan nieformalnych. Takie posiedzenia, bez protokoléw, typowego
porzadku obrad i zwigzanych z tym regul, maja na celu stworzenie dodatko-
wej przestrzeni dla (swobodniejszej) dyskusji i uzgodnien. Préby formalnego
ograniczania ich liczby spowodowaly, Zze czesto nazywane sg ,seminariami”
lub , konferencjami”. Spotkania nieformalne odbywaja si¢ najczesciej w kraju
prezydencjiZ®.

Terminarz posiedzen przygotowywany jest przez kolejne prezydencje
z duzym wyprzedzeniem — na siedem miesiecy przed objeciem przewodnic-
twa. Projekty porzadku poszczegdlnych spotkan Rady prezydencja przedsta-
wia z co najmniej czternastodniowym wyprzedzeniem, zaznaczajagc w nich,
ktére z punktéw maja podlega¢ gtosowaniu podczas posiedzenia. Dokument
ten podzielony jest na dwie czesci: ustawodawczg i nieustawodawcza. Kazda
z tych czedci rozréznia z kolei sprawy uzgodnione juz na szczeblu urzedniczym
(punkty A) i wymagajace dyskusji (punkty B). Ostateczne przyjecie propono-
wanego przez prezydencje porzadku ma miejsce na poczatku posiedzenia®’.

Typowe posiedzenie trwa od dziesiatej do osiemnastej. W jego trakcie osoby
reprezentujace panstwa moga zmieniaé sie stosownie do omawianych spraw.
Jest to przydatne, gdyz nierzadko kwestie mieszczace si¢ w jednym skladzie
Rady nalezg do kompetengji réznych ministerstw w krajach cztonkowskim?2.

Posiedzenie otwiera osoba mu przewodniczaca — z wyjatkiem Rady do
Spraw Zagranicznych jest to przedstawiciel panstwa sprawujacego prezyden-
cje. Zazwyczaj rozpoczyna od krétkiego przedstawienia tematyki spotkania,
a nastepnie prosi o zabranie gtosu osobe reprezentujaca Komisje Europejska,
o ile na posiedzeniu omawiane sg propozycje legislacyjny zgtoszone przez te
instytucje. Nastepnie wypowiadaja sie przedstawiciele panstw cztonkowskich.
Z wyjatkiem przypadku, gdy prezydencji zalezy na poznaniu opinii kazdej
z tych os6b, unika si¢ zazwyczaj typowego tour de table, czyli przekazywania
glosu po kolei wokét stotu. Nacisk kiadziony jest na swobodna, lecz zwigzla
i konkretng dyskusje. Zadaniem prezydencji jest kierowanie nig w sprawny
sposéb. W razie potrzeby posiedzenie moze zosta¢ przerwane lub odroczono,

35 Ibidem, s. 42.

36 N. Nugent, op.cit., s. 143-144; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 48—49; Reg-
ulamin wewnetrzny..., art. 1, ust. 3.

37 Regulamin wewngtrzny..., art. 1, ust. 2, art. 3.

38 N. Nugent, op.cit., s. 142-144.
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co daje szanse na nieformalne konsultacje miedzy uczestnikami posiedzenia,
jak réwniez umozliwia ministrom skontaktowanie si¢ ze stolicami w celu
ewentualnego zrewidowania stanowiska®.

Usadzenie os6b uczestniczacych w posiedzeniu Rady wokot stotu jest ci-
$le okreslone i odzwierciedla kolejno$¢ sprawowania prezydencji. Na krancach
stolu swe miejsca majg, z jednej strony, prezydencja i Sekretariat Generalny,
a z drugiej Komisja Europejska. Panstwa zajmujg pozostale miejsce w taki
sposob, ze co pét roku musza sie jedynie przesunaé o jedno miejsce zgodnie
z kierunkiem wskazéwek zegara — kolejna prezydencja zajmuje miejsce po
prawej, a poprzednia po lewej obecnej. Obok gléwnych uczestnikéw posie-
dzenia lub bezposrednio za nimi znajduja si¢ miejsca dla $cistej delegacji,
a nieco dalej dla pozostalych asystentéw i innych urzednikow*.

Ogoélem na sali obrad przebywa zatem co najmniej sze$édziesiat oséb bio-
racych udzial w posiedzeniu, ponadto liczni ttumacze. Gléwny nurt posiedze-
nia wzmacniany jest przy pomocy mikrofonéw, uzywane sa réwniez kamery
i monitory. W tle nieustannie toczona sg szeptem rozmowy — w ramach dele-
gacji i miedzy nimi. Udzial w posiedzeniach RUE wymaga zdolnoéci koncen-
tracji uwagi oraz duzej wytrzymatoéci, zaréwno psychicznej jak i fizycznej*!.

Dyskusja w Radzie skupia si¢ na tekstach prawnych - ich interpretowaniu,
zmienianiu, poprawianiu i redagowaniu. Czyni ja to nieco legalistyczng, poma-
gajac zarazem w zachowaniu porzadku i zwarto$ci posiedzen. Co wazne, jest
ona takze w duzej mierze nieprzejrzysta. Cho¢ cze$¢ ustawodawcza ma jawny
charakter, jej $ciste wyodrebnienie nie jest tak proste, jak wskazywataby struk-
tura porzadkow obrad. Tre$¢ obrad RUE chroni ponadto tajemnica stuzbowa*2.

Z posiedzen Rady sporzadzane sg protokoly, nie oddaja one jednak w peini
tego, co faktycznie dzieje si¢ w ich trakcie. Na przyklad oficjalne glosowania,
odbywajace si¢ wylacznie w sktadach ministerialnych, majq miejsce znacznie
rzadziej, niz mozna sie spodziewad*.

Wspomniany wyzej podzial spraw na punkty A i B wskazuje na kluczowa
ceche struktury Rady Unii Europejskiej, jaka jest bardzo czeste zawieranie
koniczacych negocjacje porozumien ponizej szczebla politycznego. Punkty B sta-
nowia okolo pigtnastu procent ogélu, jednak udziat ten jest réozny w poszcze-
golnych sktadach. Mimo ze kazdy punkt A mozna ,,otworzy¢” do ponownego
przedyskutowania, proporcje te wskazywalyby na male zaangazowanie mini-
strow w proces decyzyjny w Radzie (jego ,depolityzacje”). Takg interpretacje
kwestionuje Frank Hége. Stwierdza on, ze zaangazowanie ministréw moze mie¢
miejsce réwniez na wczedniejszych etapie, co podzial na punkty A i B prze-
klamuje. Przybiera ono posta¢ porozumien badz stanowisk w poszczegélnych

39 F Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 51.

40 Ibidem, s. 49-51.

41 Regulamin wewngtrzny..., art. 14; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 51-52.

42 Regulamin wewngtrzny..., art. 5, art. 6, ust. 1; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit.,
s. 53-54.

43 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 55-56.

21



sprawach i tym podobnych interwencji o politycznym charakterze w dziala-
nie szczebla urzedniczego. Co wiecej, punkty B nie sg zazwyczaj catkowicie
zamykane na jednym posiedzeniu. Po sprawdzeniu przez ekspertéw prawnych
i jezykowych trafiajg na kolejne spotkanie Rady jako punkty A. Hége ocenia,
ze realne zaangazowanie ministréw dotyczy 35% spraw, a gdy uwzgledni si¢
rébwniez samg dyskusje siega 48%**.

Wiréd czynnikéw wplywajacych na zaangazowanie ministréw wymienia
sie istotno$¢ i zlozono$¢ spraw, udzial Parlamentu Europejskiego w proce-
durze, czy tez sposéb zajmowania sie sprawa preferowany przez prezyden-
cje. Ministrowie dodajg sprawom , dramatycznosci”, pilnosci, czesto nie tyle
sami decydujac o jakichkolwiek szczegélach, co poprzez zaznaczenie swego
zainteresowania motywujac nizsze warstwy RUE do sprawniejszego poszu-
kiwania kompromisu®.

Powazng przeszkoda na drodze do zaangazowania ministréw jest poziom
skomplikowania sprawy. Hidge stwierdza wrecz, ze na szczebel polityczny
docieraja nieuzgodnione jedynie te zagadnienia, ktérych prawne konsekwen-
cje sa oczywiste lub da si¢ je wyjasni¢ w kilku prostych zdaniach. O ile wigc
zaangazowanie ministrow jest wieksze niz mozna by sadzi¢ opierajac sie na
statystykach punktéw A i B, jest ono zwykle ograniczone do wybranych,
$cisle okreslonych i mato ztozonych spraw. Kryteria ich dobory nie w petni
odpowiadajg oczekiwaniom jakie sugeruje podzial Rady na szczebel polityczny
i urzedniczy. Ten drugi nie wydaje si¢ wystarczajagco odpowiedzialny demokra-
tycznie. Tymczasem, jesli zlozono$¢ prawna jest dostatecznym warunkiem, by
to wlasnie na tym szczeblu podejmowane byly w praktyce ostateczne decy-
zje, proces decyzyjny w RUE cierpi na strukturalny problem legitymizacyjny.
Biorac pod uwage znaczenie Rady w systemie politycznym UE, problem ten
budzi obawy o zgodno$¢ sposobu funkcjonowania tej instytucji z warto$ciami
demokratycznymi tworzacymi fundament procesu integracji europejskiej*.

Podsumowujac, ministrowie pelnig w Radzie kluczowg role. To oni oficjal-
nie podejmuje wszelkie decyzje i rozwigzuja trudne, wrazliwe politycznie pro-
blemy. Zarazem jednak w wiekszosci przypadkéw pozostaja ,,nieobecni”, jedy-
nie zatwierdzaja decyzje wypracowane i uzgodnione na szczeblu urze¢dniczym.

Ambasadorzy o janusowych obliczach

Skoro duza cze$¢ podejmowanych przez Rade decyzji jest w praktyce ksztal-
towana i uzgadniana na szczeblu urzedniczym, warstwy tworzacych go orga-

4 Przy najszerszej definicji jest to nawet 60%. Vide: EM. Hiége, Decision-Making..., s. 42;
E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 52-53; S. Hix, B. Heyland, op.cit., s. 63-64;
A. Kirpsza, Rada Ministréw bez ministréw? Wplyw struktury organizacyjnej Rady Unii Europejskiej
na ksztatt procesu podejmowania decyzji: perspektywa konstruktywizmu spotecznego, ,,Studia Euro-
pejskie” 2011, nr 4, s. 14.

4 E. Fouilleux, J. de Maillard, A. Smith, op.cit., s. 615

46 EM. Hége, Decision-Making..., s. 107, 242, 253.
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néw przygotowawczych musza stanowi¢ przedmiot zainteresowania kazdego,
kto stara sie wyjasni¢ funkcjonowanie tej instytucji. Na szczycie szczebla
urzedniczego znajduje sie Komitet Stalych Przedstawicieli, jeden z nielicz-
nych organéw przygotowawczych posiadajgcych umocowanie traktatowe?’.

Coreper jest ,motorem Rady” i horyzontalnym spoiwem w tej podzielonej
na sektory przedmiotowe instytucji. Bywa nazywany organem, ktoéry zarzadza
Europa i wprawia ja w ruch. Cztonkowie Komitetu stronig jednak od upu-
bliczniania swojej pracy. Gdy o niej opowiadaja w wywiadach udzielanych
badaczom, trudno w pierwszej chwili odnalez¢ w ich stowach wspomniang
kluczowa role. Slyszy sie raczej malo zachecajace odniesienia do trudéw zwia-
zanych z tym ,dlugotrwatym, wspoélnie przezywanym meczenstwem”. Stale
przebywajacy w Brukseli cztonkowie Coreperu ufajg sobie nawzajem, uczg sie
odczytywaé intencje i potrzeby partnerdw, przyswajaja sobie odruch dazenia
do konsensusu*®.

Cztonkami Komitetu sg stali przedstawiciele panstw cztonkowskich przy
Unii Europejskiej w randze ambasadoréw oraz ich zastepcy, spotykajacy sie
oddzielnie. Oznacza to podzial Coreperu na dwie czgéci zajmujace si¢ innymi
sprawami i pracujac niemal catkowicie niezaleznie. Ze wzgledu na konwencje
grupowania spraw w agendzie Komitetu, sktad grupujacy stalych przedstawi-
cieli nazywa sie¢ Coreper II, a ten zlozony z ich zastepcéw Coreper I. Coreper
II ma zatem wyzsza range, zajmuje si¢ dziedzinami najbardziej politycznie
wrazliwymi: wspdlng polityky zagraniczng i bezpieczenstwa, kwestiami eko-
nomiczno-finansowymi, sprawiedliwo$cig i sprawami wewnetrznymi, a takze
przygotowuje posiedzenia Rady do Spraw Ogolnych. Coreper I odpowiada za
pozostale (wedlug niektorych bardziej techniczne) obszary unijnej wspolpracy®.

Obu konfiguracjom Komitetu asystuja urzednicy, zbierajacy sie w gru-
pach zwanych odpowiednio ,,Antici” (Coreper II) i ,Mertens” (Coreper I)*.
Asystenci przygotowuja posiedzenia Coreperu pod wzgledem proceduralnym,
zbierajq informacje i podejmujg wstepne rozmowy. Mogg rowniez zastepowac
nieobecnych ambasadoréw na posiedzeniach®!.

Coreper jest organem znajdujacym si¢ na granicy szczebla urzedniczego
i politycznego — stanowi tym samym wazny punkt koordynacji prac calej
struktury Rady. Usuwa pojawiajace sie problemy i zapewnia niezakldécony
przebieg procesu decyzyjnego. Komitet przygotowuje obrady ministréw i dba
o ich spojnos¢, zwlaszcza miedzysektorows. Jest on réwniez zobowigzany do
dbania o przestrzeganie:

a) zasad takich jak legalno$¢, pomocniczo$é czy proporcjonalnosé;

b) wymogu przedstawiania uzasadnien podejmowanych decyzji;

47 Traktat o Unii Europejskiej..., art. 16, ust. 7, Traktat o funkcjonowaniu..., art. 240, ust. 1.

48 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 72, 80; S. Hix, B. Hoyland, op.cit., s. 63.

4 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 73-74; N. Nugent, op.cit., s. 144.

50 Nazwy te pochodzg od nazwisk ich pierwszych przewodniczacych.

51 Zastepcy stalych przedstawicieli nie zastepujg ich bowiem w $cistym znaczeniu tego
slowa. E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 75; N. Nugent, op.cit., s. 144.
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¢) podziatu kompetencji migdzy instytucjami UE;

d) przepiséw budzetowych;

e) procedur;

f) wymogdéw przejrzystosci;

g) standardow jakosci redakcyjnej tekstéw prawnych.

Coreper, zgodnie z regulaminem wewnegtrznym RUE, ma analizowaé
z wyprzedzeniem wszystkie punkty porzadku obrad Rady i stara¢ si¢ osiagnaé
porozumienie w jak najwigkszej liczbie przypadkéw. Z wyjatkiem niektérych
spraw o charakterze proceduralnym, Coreper nie podejmuje decyzji w imie-
niu ministréw, lecz je w istotnej mierze ksztattuje. Przekazuje na posiedze-
nie Rady gotowe rozwiazania — calkowicie uzgodnione lub zredukowane do
jasno okre$lonych opcji®2.

Oznacza to, ze Komitet nie jest jedynie filtrem, ktéry w prosty i schema-
tyczny sposob rozdziela sprawy wedtug ich ,technicznosci” badz , polityczno-
$ci”, lecz instytucja kluczowa dla zapewnienia prawidlowego funkcjonowania
Rady. Dzieki swej nieprzejrzystosci stanowi miejsce sprzyjajace zawieraniu
porozumien. Odnajdujac potencjalne problemy i proponujac spektrum moz-
liwych do przyjecia, zgodnych z zasadami i spojnych legislacyjnie rozwigzan,
Coreper ulatwia dyskusje ministrom. W pewnej mierze zapewnia réwniez, by
nie przekraczali granic waznych dla utrzymania dtugofalowej stabilnosci Unii®3.

Komitet jest réwniez aktywny w trialogu miedzy Rada, Komisja
i Parlamentem. Coreper musi si¢ angazowac zwtaszcza w kontakty z tym ostat-
nim i bra¢ pod uwage jego stanowisko przygotowujac posiedzenia ministréw>*.

Praca Komitetu opiera sie na czestych posiedzeniach, odbywajacych sie
co tydzien we $rody. Bierze w nich udzial, oprécz ambasadoréw (badz ich
zastepcoOw), niewielka grupa doradcéw, jak réwniez reprezentujacy Komisje
Europejska urzednik z jej sekretariatu. Agende dla obu skladéw Coreperu
ustala prezydencja we wspolpracy z Sekretariatem Generalnym Rady. Porzadek
obrad podzielony jest na dwie cze$ci numerowane cyframi rzymskimi, odpo-
wiadajace punktom A i B z posiedzen ministerialnych. Sprawy co do ktérych
udalo sie osiagna¢ pelne porozumienie w nizszych warstwach trafiajg do
czedci 1, a te ktdre wymagajg dalszych uzgodnien znajduja sie w czesci II°°.

Dyskutujac nad punktami porzadku obrad czlonkowie Komitetu co do
zasady kieruja sie instrukcjami otrzymanymi od swych politycznych zwierzch-
nikoéw. Jednakze, ze wzgledu na swoj wysoki status i zaufanie, ktérym sie cie-
sza, pozostawia im sie zazwyczaj pewien margines swobody przy ich interpre-
towaniu i wykonywaniu. Wynika to z prze§wiadczenia, ze nie bedg tej swobody
naduzywac, dbajac o to, by ich ustalenia nie zostaly odwotane przez ministréw

52 N. Nugent, op.cit., s. 145; Regulamin wewnetrzny..., art. 19.

53 F Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 77; vide: ]. Lewis, The Janus Face of Brussels.
Socialization and Everyday Decision Making in the European Union, w: International Institutions
and Socialization in Europe, red. J.T. Checkel, Cambridge 2007, s. 146-147.

5 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 76-78.

5 N. Nugent, op.cit., s. 144; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 75-76, 78.
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na posiedzeniu Rady. Ma to duze znaczenie dla ich reputacji zaréwno w sto-
licy jak wéréd partneréw w Brukseli®®.

Coreper nie glosuje oficjalnie nad sprawami merytorycznymi, nawet jesli
na poziomie ministerialnym mozna podja¢ decyzje wiekszoscig kwalifikowana.
Jedynie kwestie proceduralne rozstrzygane sg niekiedy w glosowaniach (zwy-
kia wiekszoscig). Niektoérzy badacze zwracaja jednak uwage, ze czlonkowie
Coreperu, jedli znajg nawzajem swoje stanowiska, maja $wiadomos¢ tego,
czy dana propozycja uzyskataby wymagane poparcie czy nie. W takim ujeciu
negocjacje tocza sie zatem ,w cieniu glosowania”®’.

Duza cze$¢ pracy Komitetu odbywa sie poza formalnymi posiedzeniami,
poprzez zaaranzowane lub przypadkowe spotkania nieformalne. Rozmowy mig-
dzy ambasadorami toczg sie na korytarzach, przy positkach, w czasie przyjec¢
dyplomatyczny czy w innych sytuacjach wynikajacych ze stalego zamieszki-
wania w Brukseli. Stanowia one nieodzowny element staran na rzecz wypra-
cowania kompromisowych uzgodnien w sprawach, ktérymi zajmuja si¢ oni
pdzniej na posiedzeniach oficjalnych®.

Rozwijane w ten sposéb zakorzenienie w srodowisku unijnym konstytuuje
szczegblng role cztonkéw Coreperu, ktérg obrazuje przywolywany w literaturze
wizerunek Janusa, rzymskiego boga o dwodch przeciwstawnie skierowanych
obliczach. Ambasadorowie sa w stolicach postrzegani jako eksperci od zawi-
losci funkcjonowania Unii Europejskiej. Jednoczes$nie ciesza sie w Brukseli
opinia oséb doskonale poinformowanych o sprawach swych panstw, sa bowiem
wykwalifikowanymi, do$wiadczonymi urzednikami wysokiej rangi w krajo-
wej hierarchii. Dzigki dobrej znajomosci nastrojéw w kraju, a takze zywym
kontaktom z pozostatymi stalymi przedstawicielami, sg oni w stanie z duzg
wprawg okreslaé, co jest mozliwe do zaakceptowania na obu poziomach, co
bedzie wymagalo dluzszego przekonywania, jakie argumenty okaza sie sku-
teczne, a ktére sa chybione, jak réwniez jakiego rodzaju decyzje sa catkowi-
cie nie do przyjecia®.

Komitet Statych Przedstawicieli nie jest spoiwem wylacznie wewnetrznej
struktury Rady UE. Jego czlonkowie sa réwniez zywymi igcznikami miedzy
rzadami krajowymi a poziomem polityki unijnej. Dzigki zakorzenieniu zaréwno
w kontekscie krajowym jak i w §rodowisku ponadnarodowym wyrabiaja sobie
unikalne spojrzenie na oba te poziomy®°.

56 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 79; confer: J. Lewis, The Janus Face..., s. 138,
150.

57 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 80.

58 Ibidem, s. 80. Sposéb pracy Coreperu zapewnia szczeg6lng dyskrecje, vide: J. Lewis,
The Janus Face..., s. 155.

59 F. Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 73-75.

60 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 73, 80; J. Lewis, The Janus Face..., s. 137.
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Techniczna polityka w grupach roboczych Rady

Coreper moze tworzy¢ grupy robocze i komitety, stanowiace nizsze war-
stwy szczebla urzedniczego Rady. Jest ich okolo 150, a ich wykaz prowadzi
Sekretariat Generalny. W sktad tych organéw wchodzg krajowi urzednicy, a za
zadanie majq doradzanie wyzszym warstwom Rady, co oznacza przede wszyst-
kim szczegbtowe rozpatrywanie propozycji legislacyjnych Komisji Europejskiej®!.

Jak dowodzi Frank Hige, Rada w coraz wiekszym stopniu funkcjonuje
w oparciu o te warstwy. Nie tylko roénie liczba dni posiedzen grup roboczych
w ujeciu bezwzglednym, lecz réwniez w poréwnaniu do warstw wyzszych
wzrasta udzial tych organéw w ogélnym nakladzie pracy w Radzie. Mozna
stwierdzi¢, ze to wlasnie przygladajace sie szczegbtom organy przygotowaw-
cze stanowig merytoryczng podpore calego procesu integracji. Rozstrzygaja
podstawowe dylematy i filtrujg strumien spraw do zatatwienia w drodze do
Coreperu i na posiedzenia ministréw®2.

Konwencjonalne ujecie dzialania tych ,filtrow” przypisuje grupom robo-
czym role ,techniczng”. Maja one rozstrzygaé tak zaklasyfikowane punkty
sporne, przesylajac do géry wszystko to, co ma charakter ,,polityczny”. Takie
rozumienie wlasnej roli jest gleboko zakorzenione wéréd cztonkéw grup robo-
czych. Jak pokazuje przyklad, ktéry przytaczaja Eve Fouilleux, Jacques de
Maillard i Andy Smith, przekonanie o ,techniczno$ci” grup roboczych oka-
zuje si¢ niekiedy silniejsze niz pamie¢. Jeden z ich rozméwcéw byt pewien,
ze pewna wyraznie ,,polityczna” sprawa musiata by¢ przekazana do Komitetu
Stalych Przedstawicieli, mimo ze w istocie zostala rozstrzygnieta w jego , tech-
nicznej” grupie roboczej®.

Podobnie jak granice miedzy warstwami, podzial spraw na ,techniczne”
i ,polityczne” okazuje si¢ przy blizszej obserwacji rozmyty i tak jak wiele szcze-
goléw dziatania Rady nieoczywisty. Postugiwanie si¢ tymi pojeciami w struk-
turze Rady ma czesto instrumentalne motywacje, staja si¢ one narzedziami
konstruowania rzeczywistos$ci. Osoby, ktére potrafig ich skutecznie uzywac
mogg kreowa¢, wzmacnia¢ lub oslabia¢ procesy polityzacji lub depolityzacji
danej kwestii. Tym samym dyskurs wewnatrz Rady UE moze mie¢ konse-
kwencje dla efektéw jej dziatania — odbiera¢ wiadze jednym i przekazywac
drugim. Nieprecyzyjna dychotomia , technicznego” i ,,politycznego” pozwala
podejmowa¢ decyzje w tych warstwach, w ktérych najlatwiej bedzie o kom-
promis — nie tylko miedzyrzadowy, lecz réwniez miedzysektorowy. Grupy
robocze, mimo ze ,techniczne”, sa wiec w petni polityczne, cho¢ zdepolity-
zowane. Rodzi to watpliwo$ci dotyczace konsekwencji zwiekszonej efektyw-
nosci procesu decyzyjnego w Radzie dla jego legitymizacji®.

61 Regulamin wewngtrzny..., art. 19, ust. 3; N. Nugent, op.cit., s. 145-146.

62 EM. Hige, Decision-Making..., s. 34-35; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 96, 99.
63 E. Fouilleux, J. de Maillard, A. Smith, op.cit., s. 612-613.

64 E. Fouilleux, J. de Maillard, A. Smith, op.cit., s. 611-612, 620.
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Codziennie odbywa si¢ kilkanascie posiedzen grup roboczych. Wbrew obie-
gowemu obrazowi spotykaja sie one w do$¢ licznym gronie, nawet do pie-
ciu os6b na delegacje, co oznacza ponad sto oséb na posiedzeniu, nie liczac
ttumaczy®°.

Mimo tej liczebnosci grupy robocze dziatajg, wedle oséb obserwujacych ich
prace, wyjatkowo dobrze. Radza sobie z ogromem obowiazkéw dzielacych otrzy-
manie nowego dokumentu od przekazania sprawozdania do wyzszych warstw
RUE. Obowiazujg je formalne przepisy regulaminu wewnetrznego Rady, lecz
réwniez rozmaite nieformalne konwencje i zasady postepowania. Prace grup
roboczych podzieli¢ mozna na dwie kategorie. Po pierwsze, moga zajmowac
si¢ nowym projektem nadeslanym przez Komisje. Wowczas dyskutowane sa
kolejno wszystkie jego punkty. Opierajac si¢ na instrukcjach ze stolic urzed-
nicy staraja si¢ juz na tym etapie porozumie¢ w jak najwigkszej liczbie spraw.
Sprawozdanie z pracy nad takim aktem zawiera informacje o tym, co udalo
sie uzgodni¢, a co nie. Drugi przypadek to sprawa, ktoéra wraca na posiedze-
nie grupy roboczej. Jej czlonkowie nie omawiaja wéwczas wszystkiego, lecz
skupiajg sie na tych kwestiach, ktére okazaly sie problematyczne®®.

Podczas prac grup roboczych ich czionkowie mogg niekiedy nagina¢ lub
reinterpretowaé swoje instrukcje. Korzystaja ze swojej specjalistycznej wie-
dzy i innych dostgpnych im srodkéw, by skutecznie dazy¢ do kompromisu.
Nie s3 jednak odseparowani ani od reszty Rady UE, ani od panstw czton-
kowskich, ani tez od innych instytucji Unii, czy wreszcie od grup interesu
i innych podmiotéw zainteresowanych przedmiotem ich prac. Zwlaszcza
Komisja Europejska i Parlament stanowia tu partneréw, ktérych nie wolno
lekcewazy¢. Od poczatku, juz na tym etapie procesu decyzyjnego w Radzie,
nalezy poswieca¢ czas na rozmowy z nimi®’.

Jako$ciowy charakter tego, co dzieje si¢ w grupach roboczych stanowi
jedna z gléwnych réznic miedzy racjonalistycznymi i konstruktywistycznymi
opisami dziatania RUE. Czy nizsze warstwy Rady sg jedynie kanatami ekspre-
sji 1 uzgadniania intereséw narodowych, czy tez zachodza w nich spoteczne
procesy redefiniowania tych intereséw? Czy oprécz roli mediacyjnej w sto-
sunkach miedzy poszczegdlnymi rzadami i szerzej miedzy poziomami naro-
dowym i ponadnarodowym, stanowig rowniez miejsce przeformutowywania
stanowisk wewnatrz instytucji i wewnatrz panstw?%8

Racjonalisci twierdza, ze rola grup roboczych jest ograniczona. Urzednicy
w nich pracujacy starajg sie przede wszystkim ,dobrze wykonywaé swojq
prace”, unika¢ uznania za winnych ztych decyzji i dzialaé tak, by cieszy¢ si¢

55 Przez Rade przewijaja sie zatem codziennie tysiace urzednikéw. FE Hayes-Renshaw,
H. Wallace, op.cit., s. 68, 96; N. Nugent, op.cit., s. 145.

66 J. Howorth, Decision-making in security and defense policy: Towards supranational inter-gov-
ernmentalism?, ,,Cooperation and Conflict” 2012, nr 4, s. 437; Regulamin wewnetrzny..., art. 21;
F Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 68-69, 97-99.

67 E. Fouilleux, J. de Maillard, A. Smith, op.cit., s. 612.

68 Ibidem, s. 609-610.
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uznaniem przelozonych ze szczebla politycznego®. Konstruktywisci podno-
sza z kolei, ze praca w specyficznym $rodowisku nizszych warstw Rady musi
wytworzy¢ pewnego rodzaju grupowa identyfikacje, poczucie wspélnego celu
i wzajemnych zobowiazan w dazeniu do niego. Nawet jedli te elementy toz-
samosci sa komplementarne i drugorzedne wzgledem identyfikacji urzednika
ze swym krajem, ich wplywu na sposéb funkcjonowania grup roboczych nie
mozna pomina¢’®.

Jak wspomniano wyzej, trudno jednoznacznie podzieli¢ warstwy Rady
ponizej Komitetu Statych Przedstawicieli na $ciste kategorie. Istnieje szereg
cech grup roboczych i komitetow, ktére stanowi¢ moga podstawe klasyfikacji.
Mozna wsrdd nich wymienié: range uczestnikow, czestotliwo$¢ posiedzen’!,
zakres aktywno$¢ czy dystans dzielacy dany organ od szczebla politycznego.
Grupy robocze moga dziala¢ stale lub czasowo, istnieja réwniez takie powo-
tywane ad hoc, do $cisle okreslonej sprawy lub grupy probleméw — wraz z ich
rozwigzaniem réwniez te grupy sg rozwigzywane’2.

Najwyzej w hierarchii znajduje sie kilka komitetéw, do ktérych odniesie-
nia znalez¢ mozna w Traktatach”? i ktére zajmuja sie sprawami o istotnym
znaczeniu:

a) Specjalny Komitet do spraw Rolnictwa (Special Committee on Agriculture,

SCA),

b) Komitet Ekonomiczno-Finansowy (KEF),

¢) Komitet Zatrudnienia,

d) Komitet Ochrony Socjalnej,

e) Komitet ds. Polityki Handlowej,

f) Komitet Polityczny i Bezpieczenistwa (KPiB),

g) Staly Komitet Wspodlpracy Operacyjnej w zakresie Bezpieczenstwa

Wewnetrznego (Comité permanent de sécurité intérieure, COSI).

Niektoére z tych organéw posiadaja wewnetrzng strukture, czego prze-
jawem mogg by¢ posiedzenia w skladzie zastepcéw statych czlonkéw lub
podkomitety zajmujace sie poszczegdlnymi sprawami. Ponizej kazdy z nich
zostanie krétko opisany’4.

Specjalny Komitet ds. Rolnictwa nie ma bezpo$redniego umocowania trak-
tatowego. Ustanowiono go na mocy decyzji przedstawicieli rzadéw panstw
czlonkowskich 12 maja 1960 r. Rola i status SCA wynikaja z wagi wspodlnej

9 EM. Hige, Politicising Council Decision-making. The Effect of European Parliament Empow-
erment, ,West European Politics” 2011, nr 1, s. 20.

70 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 97-99.

71 Czestotliwo$¢ posiedzen jest jednym z gtéwnych czynnikéw wplywajacych na to,
czy czlonkowie danej grupy roboczej dojezdzaja na jej posiedzenia z kraju, czy stale pracuja
w Brukseli.

72 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 96-97.

73 Z jednym wyjatkiem, o ktorym nizej.

74 A. Niemann, Deliberation and Bargaining..., s. 129; E Hayes-Renshaw, H. Wallace,
op.cit., s. 72.
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polityki rolnej, pochtaniajacej niemal potowe budzetu UE, wymagajacej duzych
ilosci szczegblowej legislacji i znacznego potencjatu administracyjnego. SCA
spotyka sie co tydzien w takim samym skladzie. Na czele delegacji eksper-
téw z kazdego panstwa czlonkowskiego stoja wysocy urzednicy z ministerstw
rolnictwa. Oprocz nich i przedstawicieli sekretariatu Rady w posiedzeniach
udzial bierze zastepca dyrektora generalnego Dyrekcji Generalnej do spraw
Rolnictwa i Rozwoju Obszaréw Wiejskich w KE. SCA jest $ci$le zwigzany
ze odpowiednim skladem ministerialnym. W cze$ci spraw przesyla on swe
sprawozdania bezposrednio na szczebel polityczny, z pominieciem Coreperu.
Co wiecej, jego cztonkowie, wysocy urzednicy krajowi, towarzyszg ministrom
podczas posiedzen Rady do spraw Rolnictwa’.

Komitet Ekonomiczno-Finansowy ustanowiony zostal na mocy artykulu
134 Traktatu o funkcjonowaniu UE. Przed przej$ciem do trzeciego etapu unii
gospodarczej i walutowej funkcjonowat jako Komitet Walutowym i moze czer-
pa¢ z doswiadczen z tego okresu. KEF dziata w dwoch skladach. W szerokim,
odbywajacym posiedzenia co miesigc, urzednikom z ministerstw odpowie-
dzialnych za sprawy gospodarcze towarzysza wiceprezesi bankéw centralnych,
jak réwniez przedstawiciele KE i Europejskiego Banku Centralnego (po dwie
osoby). W wezszym gronie te dwie instytucje majg po jednym przedstawi-
cielu, a panstwa czlonkowskie reprezentujg urzednicy z ministerstw finanséw.
Komitet spotyka sie¢ rowniez jako Grupa Robocza Eurogrupy, bez przedstawi-
cieli panstw, ktoére nie przyjely wspoélnej waluty. KEF ma przewodniczacego
wybieranego na dwuletnig kadencja. Komisja, a nie Sekretariat Generalny Rady,
zapewnia prowadzenia sekretariatu tego Komitetu. Zastepcy cztonkéw przy-
gotowujq posiedzenia tego komitetu, a jego stanowisko przedstawia Radzie
wspomniany przewodniczacy. Posiedzenia majg zwykle zamkniety charakter.
Coreper co do zasady nie zajmuje si¢ sprawami dotyczacymi koordynacji poli-
tyk gospodarczych dyskutowanymi przez KEFe.

Komitet Zatrudnienia i Komitet Ochrony Socjalnej funkcjonujg na mocy,
odpowiednio, art. 150 i 160 Traktatu o funkcjonowaniu UE. Podobnie jak
KEF ich sekretariaty prowadzi KE i maja one przewodniczacych wybieranych
na dwuletnie kadencje”’.

Nieco inaczej dziata kolejny organ, Komitet do spraw Polityki Handlowej,
ktéry wspomaga Rade (czy tez Komisje, zobacz nizej) w sprawach zwigza-
nych ze wspoélna polityka handlowa, zwlaszcza przy negocjacjach uméw han-
dlowych. Nazywany byt ,komitetem artykulu 113”, potem ,artykutu 133”7,
a obecnie dziala na podstawie artykutu 207 Traktatu o funkcjonowaniu UE.
Komitet ten zajmuje si¢ decyzjami, ktére nalezy podejmowac przy rozpoczy-
naniu, prowadzeniu i konczeniu negocjacji handlowych, wytyczajacymi ich
kierunek, autoryzujacymi stanowiska w poszczegélnych sprawach, etc. Jako

7> E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 94-95.
76 Traktat o funkcjonowaniu..., art. 134; FE Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 88-90.
77 Traktat o funkcjonowaniu..., art. 150, 160.
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ze to Komisja prowadzi negocjacje, ale zgodnie z mandatem udzielonym
jej przez RUE, komitet musi pozostawaé¢ w stalym kontakcie z ta instytu-
cja. Ma on trdjszczeblowg strukture. Oprécz pelnych cztonkéw (wysokich
rangg urzednikéw) spotykajacych sie co miesiac, posiedzenia odbywaja (raz
w tygodniu) ich zastepcy wraz z zespotem ekspertéow i doradcéw. Tworzone
sg rowniez specjalne podkomitety zajmujace sie poszczegdlnymi negocja-
cjami. Ze wzgledu na role Swiatowej Organizacji Handlu, urzednicy cze-
$ci panstw pracujacy w komitecie sa réwnocze$nie ich przedstawicielami
przy tej organizacji z Genewie. Réwniez sam komitet ma rezydujacego
tam sekretarza’®.

Szczegélnego rodzaju wysokim komitetem jest Komitet Polityczny
i Bezpieczenstwa. Zastapil on (na podstawie ustalen szczytu z Nicei w 2000
roku) funkcjonujacy wczesniej Komitet Polityczny i zajmuje si¢ sprawami
wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Tworzg go wysocy urzed-
nicy z ministerstw spraw zagranicznych, ktérzy na stale rezyduja w Brukseli.
Na podobienstwo grup Antici i Mertens, przy KPiB dziata grupa Nicolaidis,
ktoéra przygotowuje jego posiedzenia. Komitet monitoruje sytuacjg miedzyna-
rodows, bierze udzial w formulowaniu polityki zagranicznej i bezpieczenistwa
i monitoruje jej implementacje¢. KPiB podejmuje niektére decyzje operacyjne
zwiazane z realizacja operacji wspdlnej polityki bezpieczenstwa i obrony —
sprawuje nad nimi polityczna kontrole. Posiedzeniom Komitetu Politycznego
i Bezpieczenstwa przewodniczy osoba powolywana przez wysokiego przedsta-
wiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa. Podobnie jest
w innych organach przygotowawczych z tego obszaru, na ktérych czele stojg
urzednicy z podlegajacej wysokiemu przedstawicielowi Europejskiej Stuzby
Dziatahh Zewngtrznych. To rozwiazanie, wprowadzone przez traktat z Lizbony,
nie pozostaje bez wptywu na relacje miedzy KPiB a Coreperem, poniewaz ten
drugi pozostaje pod kontrola narodowych prezydencji’®.

Ostatni z omawianych komitetéw, Staly Komitet Wspdtpracy Operacyjnej
w zakresie Bezpieczenstwa Wewnetrznego, ustanowiono na podstawie artykutu
71 Traktatu o funkcjonowaniu UE. Nie zajmuje si¢ on kwestiami legislacyj-
nym, lecz wspieraniem koordynacji dziatan panstw czlonkowskich i doradza-
niem Radzie w kwestiach zwigzanych z przestrzenia wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci®.

Analizujac wypowiedzi os6b pracujacych na urzedniczym szczeblu Rady
mozna zauwazy¢ rywalizacje miedzy grupami roboczymi i komitetami
a Komitetem Stalych Przedstawicieli. Z jednej strony, rola wysokich komite-

78 Traktat o funkcjonowaniu..., art. 207; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 90-93.

79 Traktat o Unii Europejskiej..., art. 38; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 83-86;
P. Morillas, Institutionalization or Intergovernmental Decision-Taking in Foreign Policy: The Imple-
mentation of the Lisbon Treaty, w: EU External Relations Law and Policy in the Post-Lisbon Era,
red. PJ. Cardwell, The Hague 2012, s. 124-130.

80 Traktat o funkcjonowaniu..., art. 71; vide: E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit.,
s. 83-86; P Morillas, op.cit., s. 86-87.
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tow w niektérych dziedzinach oslabia Coreper, ktéry zostaje pominigty lub
sprowadzony do roli postarica dostarczajacego ministrom efekty pracy tych
organdéw. Coreper niechetnie odnosi si¢ zwlaszcza do nazbyt samodzielnych
komitetéw wysokiego szczebla. Z drugiej strony nizsze warstwy niechetnie
oddaja decyzje dotyczace ,swoich” spraw ambasadorom, sadzac, ze brakuje
im kompetencji by mogli sie nimi rzetelnie zajmowac?8!.

Podsumowujac, warstwy Rady ponizej Komitetu Stalych Przedstawicieli
maja kluczowe znaczenie dla funkcjonowania tej instytucji. To w nich rozstrzyga
sie zdecydowana wiekszo$¢ punktéw spornych. Niejednokrotnie prowadzi to
do uzgodnienia ostatecznego kompromisu, akceptowanego jedynie przez wyz-
sze warstwy jako punkty I w Coreperze i punkty A w skiadach ministerial-
nych. Jest to jedna z najwazniejszych cech podejmowania decyzji w Radzie®2.

2.2. Zapewnianie spojnosci i ukierunkowywanie
procesu decyzyjnego w Radzie

Przedstawiona wyzej struktura Rady jest zlozona i podzielona, zaré6wno
pionowo na warstwy, jak i poziomo na sektory zajmujace si¢ poszczegdlnymi
obszarami polityk Unii Europejskiej. Grupy robocze, a nawet wyzsze komitety
zajmujg sie jedynie waskim zakresem spraw. Coreper podzielony jest w prak-
tyce na dwie niezalezne czeéci. Ministrowie obraduja w dziesigciu réznych
skiadach. Koordynacyjna funkcja Rady Europejskiej ma wymiar strategiczny.
Koniecznie jest zatem réwniez biezace spajanie procesu decyzyjnego w Radzie
przez podmioty funkcjonujacej w jej ramach, ktére moga przekracza¢ zar6wno
podzialy pionowe jak i poziome w tej instytucji. W Radzie dzialajq dwa takie
podmioty o odmiennych cechach, lecz czeéciowo zbieznych ambicjach: pre-
zydencja i Sekretariat Generalny.

Prezydencja miedzy przewodniczeniem a przewodzeniem

Przewodniczenie obradom Rady przez zmieniajgce sie co sze$¢ miesiecy
panstwa, czyli prezydencja, traktowane bylo poczatkowo raczej jako obciazenie
niz przywilej. Mialo to zwiazek z gtéwnie administracyjnymi kompetencjami,
ktérymi dysponowata wéwczas prezydencja. Szereg czynnikéw sprawit jednak,
ze instytucja ta stala sie kluczowa nie tylko dla funkcjonowania Rady, lecz dla
réwnowagi calego systemu unijnego. Otwarcie ponadnarodowe nastawienie
Komisji Europejskiej spowodowalo, ze panstwa czlonkowskie zaczely z wigk-
szym sceptycyzmem podchodzi¢ do jej przywoédztwa w zakresie inicjowa-
nia polityk, zarzadzania agenda i formulowania propozycji kompromisowych

81 N. Nugent, op.cit., s. 145; E. Fouilleux, J. de Maillard, A. Smith, op.cit., s. 612-613;
FE Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 81.
82 S. Hix, B. Hpyland, op.cit., s. 63.
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decyzji. Jedynie przypisanego jej monopolu inicjatywy nie naruszono, dwa
pozostale zadania w rosnacym zakresie zaczeta wypeiniaé prezydencja. Rozwdj
wspolpracy politycznej w latach siedemdziesigtych XX wieku i innych pozaw-
spoinotowych form wspdétdzialania w kolejnych dekadach réwniez wplynat
na wzmocnienie rotacyjnego przewodnictwa, czyniac jego sprawowanie bar-
dziej widocznym. Sprawowanie prezydencji stalo sie z czasem wydarzeniem
obserwowanym z uwagg przez krajowa opinie publiczng, co czesto taczylo
sie z rozbudzonymi oczekiwaniami nieprzystajacymi do roli tej instytucji.
Prezydencje zyskaly oprawe wizerunkowa, logo, strony internetowe, wyda-
rzenia kulturalne, etc. Oznaczalo to zarazem, ze sprawujace je panstwa nie
chcg jedynie przewodniczy¢ posiedzeniom poszczegélnych organéw Rady,
lecz przewodzi¢ w Radzie czy wrecz w UE: wskazywac priorytety, wyznaczaé
kierunek dziatan i nadawa¢ im dynamike??

Pod wzgledem proceduralnym prezydencja to nadal giéwnie przewodnicze-
nie obradom Rady - zaréwno w skiadach ministerialnych jak i wigekszosci jej
organdow przygotowawczych. Nalezy zauwazy¢, ze w niektorych przypadkach,
zwlaszcza od wejscia w zycie traktatu z Lizbony, posiedzeniom przewodni-
czy¢ moze inna osoba niz przedstawiciel panstwa sprawujacego prezydencje
w danym pétroczu. Dotyczy to Rady do Spraw Zagranicznych, KPiB i innych
organéw przygotowawczych z obszaru wspdlnej polityki zagranicznej i bez-
pieczenstwa, ktérym przewodnicza, w pierwszym wypadku, wysoki przedsta-
wiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa, za§ w pozosta-
tych osoby przez niego wyznaczone. Powyzej wspomniano o kilku komitetach
wybierajacych przewodniczacych na okres$long kadencje. W przypadku grup
roboczych moze réwniez mie¢ miejsce sytuacja, w ktdérej obradom przewod-
niczy przedstawiciel panstwa, ktére ma sprawowaé prezydencje w kolejnym
poiroczu. Dzieje sie tak wowczas, gdy omawiana sprawa ma by¢ rozstrzygana
przez ministréw dopiero w tym czasie®4.

Kalendarz rotacyjnych prezydencji zorganizowany jest w oparciu o tréjki,
przygotowujace wspdlne, 18-miesieczne programy dziatan, przy udziale wyso-
kiego przedstawiciela oraz we wspoélipracy z Komisjg i przewodniczacym RE.
Programy te zatwierdza Rada do Spraw Ogdlnych. Na ich podstawie prezy-
dencje przygotowuja projekty porzadkéw obrad Rady na dane pdtrocze®®.

83 Rozréznienie przewodniczenia i przewodzenia wyrazniejsze jest w terminologii
anglojezycznej, gdzie pierwszemu odpowiada pojecie chairmanship, a drugiemu leadership.
F. Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 133-135; J. Tallberg, The Power of the Chair: Formal
Leadership by the Council Presidency, w: Unveiling..., s. 191-194.

84 Regulamin wewnetrzny..., art. 1, ust. 5, art. 19, ust. 3. Wiecej na temat uwarunkowan
formalnych funkcjonowania prezydencji, vide: Z. Czachér, Prezydencja w Unii Europejskiej
i jej priorytety. Analiza politologiczna, w: Priorytety prezydencji Polski w Radzie Unii Europejskiej,
red. Z. Czachér, T.R. Szymczynski, Warszawa 2011, s. 19-24.

85 Jak dotychczas obowigzywaly cztery systemy rotacji: alfabetyczny, przemienny (by
przy parzystej liczbie panstw cztonkowskich nie pelnity funkcji stale w tej samej potowie
roku), zréwnowazony (w ktérym po raz pierwszy pojawita sie idea réznorodnych ,,tréjek”)
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Kazda prezydencja ma przed soba szereg zadan. Nalezy zauwazy¢, ze
w zwigzku z tymi obowiazkami formulowane sg wzgledem prezydencji pewne
oczekiwania dotyczace tego, jak bedzie je ona wykonywad. Sa to zatem
normy nieformalne, ktére majg jednak wplyw na dziatania prezydencji, cho¢
ze wzgledu na pojawiajace sie¢ miedzy nimi sprzecznosci rzad sprawujacy
przewodnictwo moze je do$¢ swobodnie naginaé. Arne Niemann i Jeannette
Mak wymieniajg trzy takie normy: bezstronno$¢, dazenie do konsensusu
podczas negocjacji oraz skuteczno$¢ w realizacji zamierzen dotyczacych
pracy Rady?®®.

Zasadniczym zadaniem prezydencji jest przewodniczenie posiedzeniom
(takze tym nieformalnym), co wiaze si¢ z ich przygotowaniem, organizowa-
niem i zwolywaniem. Wymaga to podjecia dziatan jeszcze przed rozpoczeciem
pélrocznego sprawowania funkcji. Oprocz programu i kalendarza posiedzen
panstwo musi zapewni¢ dodatkowy personel w swym stalym przedstawiciel-
stwie. Delegacje we wszystkich warstwach Rady nalezy powiekszy¢ o osoby,
ktére beda prezentowaé stanowisko krajowe, zastepujac w tym wzgledzie
osoby odpowiedzialne przez ten czas za prowadzenie posiedzen. Prezydencja
musi réwniez koordynowa¢ swe dziatania w tym wzgledzie w ramach trojki
i wspoldziata¢ z sekretariatem RUE?’.

Podczas posiedzen zadaniem prezydencji jest ulatwianie negocjacji: pro-
ponowanie kompromiséw, asystowanie przy budowaniu koalicji, a w razie
konieczno$ci inicjowanie glosowan. Pomiedzy posiedzeniami panstwo spra-
wujace przewodnictwo musi dopilnowaé sprawnego przeplywu dokumentéw,
wspiera¢ koordynacje miedzysektorowa®® i ciggto$¢ prac Rady. Prezydencja
funkcjonuje zatem przez szes$¢ miesiecy jako zarzadca spraw Rady i pretenduje
do bycia w tym czasie jej przywodca. Moze odgrywac role promotora waznych
ze swego punktu widzenia inicjatyw i akuszera ztozonych, miedzysektorowych
uzgodnien. Prezydencja stanowi ponadto o$rodek kontaktowy i reprezentacje
RUE - wzgledem instytucji Unii takich jak Parlament czy Komisja, a w pew-
nej mierze réwniez w wymiarze miedzynarodowym®.

Odpowiedzialno$¢ prezydencji za sprawny przebieg obrad okresla regula-
min wewngetrzny RUE, dajac jej zarazem do dyspozycji szereg narzedzi, kto-
rych moze uzy¢ w celu optymalnego wykorzystania ograniczonego czasu jakim
dysponuja organy Rady. Przykladem tego jest mozliwo$¢ ograniczania liczeb-
nosci delegacji bioracych udzial w posiedzeniu. W szerszym ujeciu pomocy

oraz obecny system tria prezydencji. Vide: E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 139-140;
hasto: Trio prezydencji, w: Prezydencja w Radzie Unii Europejskiej. Stownik...; Regulamin
wewnetrzny..., art. 1, ust. 4, art. 2, ust. 6-7.
8 A. Niemann, J. Mak, (How) do norms guide Presidency behaviour in EU negotiations?,
»Journal of European Public Policy” 2010, nr 5, s. 730-723.
87 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 76, 141-143; N. Nugent, op.cit., s. 148-150.
88 Wymaga to dobrej koordynacji miedzy ministerstwami juz na poziomie krajowym.
89 J. Tallberg, The Power..., s. 197; N. Nugent, op.cit., s. 148-150; E Hayes-Renshaw,
H. Wallace, op.cit., s. 76, 141-143, 152-154, Regulamin wewngtrzny..., zalacznik V.

33



w tym wzgledzie udzieli¢ mogg réwniez partnerzy z trojki, a takze Sekretariat
Generalny®.

Przeszkoda w skutecznym sprawowaniu przywodztwa w Radzie przez pre-
zydencje moze by¢ skionno$¢ panstw petniacych te funkcje do dziatania na
wlasna korzy$¢, co wzbudza podejrzliwos$¢ pozostatych rzadéw. Problem ten
umniejsza sie niekiedy w literaturze wskazujac na ograniczone kompetencje
prezydencji, ktéra nie sprawuje wladzy — nie ma jawnego i bezposredniego
wplywu na decyzje Radu UE i nie moze zglasza¢ wlasnych propozycji aktow
prawnych. W istocie, w wymiarze formalnym prezydencja jest do$¢ ograni-
czona, a jej kompetencje wydajg sie $cisle nakierowane na zwiekszanie efektyw-
nosci dziatan Rady, lecz bez wiekszych mozliwosci wplywania na ich efekty®!.

Jonas Tallberg wskazuje jednak na szereg brakéw powyzszego ujecia, wyni-
kajacych z zawartego w nim waskiego rozumienia wtadzy. Zdaniem Tallberga
moze si¢ ona przejawia¢ nie tylko w nowych inicjatywach, lecz réwniez
w wykluczaniu spraw z porzadku obrad albo obnizaniu badZz podwyzszaniu
ich rangi. Ksztaltowanie agendy (agenda shaping) przez prezydencje oznacza
obok jej ustalania (agenda setting) takze jej strukturalizacje (agenda structuring),
czyli podkreslanie znaczenia lub marginalizowanie spraw wzgledem pozosta-
tych, jak réwniez wykluczanie z agendy (agenda exclusion) poprzez przemilcza-
nie pewnych kwestii, ucinanie dyskusji na ich temat®2.

Wiadza w rekach prezydencji nie musi by¢ wykorzystywana do promowania
partykularnych intereséw. Arne Niemann twierdzi, ze prezydencja jest jednym
z kluczowych aktoréw stojacych za tak zwanym cultivated spillover, czyli ,rozle-
waniem si¢” integracji na nowe obszary w wyniku staran ze strony instytucji.
Rotacyjne przewodnictwo przejmuje tu role, ktérg neofunkcjonalisci przypi-
sywali zwykle organom ponadnarodowym, zwlaszcza Komisji Europejskiej:
zinstytucjonalizowanego mediatora zabiegajacego o wspdlny interes i sprzy-
jajacego bardziej wspdlnotowym rezultatom procesu decyzyjnego. W ten spo-
sob prezydencja w ujeciu Niemanna moze by¢ istotna silg dzialajacg na rzecz
poglebiania integracji, wymaga to jednak dobrej organizacji, neutralnosci,
zdolno$ci przywoddczych oraz roztropnych (nie nadmiernych) ambicji®s.

Prezydencja ma duzy wplyw na przeplyw spraw miedzy warstwami Rady,
a wiec réwniez na to, gdzie beda procedowane najtrudniejsze punkty. Moze
dziata¢ na rzecz przyspieszania lub spowalniania ich wedréwki miedzy war-
stwami, w zaleznoéci od swego przekonania na temat zdolnosci poszczegdlnych

% F Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 141, 144; Regulamin wewngtrzny..., art. 20,
ust. 1-2 oraz zalgcznik V.

91 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 149; ]J. Tallberg, The agenda-shaping powers
of the EU Council Presidency, ,,Journal of European Public Policy” 2003, nr 1, s. 3; A. Warnt-
jen, Steering, but not Dominating: The Impact of the Council Presidency on EU Legislation, w:
Unveiling..., s. 204.

92 J. Tallberg, The Power..., s. 197; hasto: Agenda-shaping, w: Prezydencja w Radzie Unii
Europejskiej. Stownik...

%3 A. Niemann, Explaining..., s. 285-286.
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organéw do radzenia sobie z nimi. Jej atutem sa rowniez bezposrednie kon-
takty z PE i KE. Prezydencja moze stara¢ si¢ wplywac na te instytucje, na
przykltad dajac Komisji do zrozumienia, ktére z rozwazanych przez nia pro-
pozycji potraktuje priorytetowo, a ktore bedzie op6zniac®.

Podsumowujac, prezydencja jest dla panstwa wyzwaniem, poniewaz jego
wladzom zalezy na dobrej ocenie jego przewodnictwa. Aby odnie$¢ sukces nie
wystarcza determinacja, konieczne sg przygotowania — czasochtonne (nawet
kilka lat) i kosztowne (co najmniej kilkadziesigt, a nawet ponad sto milio-
néw euro). Panstwo sprawujace te funkcje musi zmierzy¢ sie z duzym obcia-
zeniem administracyjnym, nie moze zbyt mocno zabiega¢ o wlasny interes,
mimo staran moze zostac¢ zle ocenione ze szkoda dla wizerunku. Prezydencja
przekazywana jest wiec nie tylko z zalem, lecz i z ulga®®.

Prezydencja rdéznig sie od siebie. Po pierwsze, w rozkladaniu akcentéw
geograficznych, gospodarczych i instytucjonalnych. Po drugie i najwazniejsze,
jako$cia, sprawnodcia, czyli tym, jak s oceniane. Zalezy to od szeregu czynni-
kéw: kontekstu wewnetrznego i miedzynarodowego, przeprowadzonych pro-
jektow, osobowosci przywddcow. Co ciekawe, male panstwa, wbrew obawom
o ich potencjal administracyjny, radza sobie nie gorzej niz wieksze®®. Na jako$¢
prezydencji korzystnie wplywa realistyczne, skromne i skupione na konkre-
tach formulowanie celéw. Zbyt wygérowane ambicje to gwarancja zawodu,
Rada nie jest bowiem tak elastyczna, by mozna bylo dowolnie ksztaltowac jej
prace w ciagu kilku miesiecy. Nieodzowne jest rowniez dobrze zorganizowane
state przedstawicielstwo i koordynacja w kraju, zwlaszcza wewnatrz rzadu®’.

Nie wszystkie prezydencje spelniaja oczekiwania, co moze by¢ zarzu-
tem wzgledem systemu rotacji. Jednakze, dzigki licznym instytucjonalnym
mechanizmom bezpieczenstwa nawet wyjatkowo slaba prezydencja nie uczyni
powaznych szkéd w pracach Rady. Dotyczy to zwlaszcza dziedzin, w ktérych
zaangazowane sa w pelni Parlament i Komisja. W przypadku wspélnej poli-
tyki zagranicznej i bezpieczenstwa istotne zmiany w tym wzgledzie przyniost
traktat z Lizbony, zwlaszcza poprzez utworzenie potrdjnie umocowanego
urzedu wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bez-
pieczenstwa i danie osobie go sprawujacej mozliwosci inicjowania dziatan®.

°¢ EM. Hige, Decision-Making..., s. 248-249; Regulamin wewnetrzny..., art. 26;
E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 151; S. Hix, B. Heyland, op.cit., s. 63.

% FE Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 133; N. Nugent, op.cit., s. 150-151; S. Hix,
B. Hgyland, op.cit., s. 63.

9% Mozna jednak rowniez spotka¢ opinie, ze ze wzgledu na ograniczone zasoby ludzkie
i finansowe podstawowym ,,celem prezydencji dla malego panstwa jest jej przetrwanie”,
vide: A. Jaskulski, Formulowanie i realizacja priorytetow prezydencji. Mechanizmy, instrumenty,
aktorzy, w: Priorytety prezydencji..., s. 90.

97 J. Tallberg, The agenda-shaping..., s. 9-10; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 76,
135-136, 148-149, 232.

%8 P Morillas, op.cit., s. 120, 123; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 155-156.
Ocena polskiej prezydencji w Radzie w drugiej polowie 2011 roku, vide: J.J. Wec, Bilans
polskiej prezydencji w Radzie Unii Europejskiej, ,,Przeglad Zachodni” 2012, nr 2.
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Niewidzialne spoiwo — Sekretariat Generalny Rady

Sekretariat Generalny RUE, stworzony w celu obstugiwania posiedzen od
strony organizacyjnej i protokolowania ich przebiegu, od poczatku byl Radzie
potrzebny, a wraz ze zwigkszeniem zakresu zadan mu powierzonych stat sie
nieodzownym elementem struktury wewnetrznej tej instytucji. Jak zauwazajg
Fiona Hayes-Renshaw i Hellen Wallace, co innego moglyby sugerowa¢ nie-
liczne wzmianki o tej instytucji w unijnych traktatach (dopiero od Maastricht)
i regulaminie wewnetrznym Rady. Tymczasem rola sekretariatu stale wrastala,
miedzy innymi w wyniku kolejnych rozszerzen, dodawania Radzie kompe-
tencji w nowych dziedzinach i nabierajacych wagi kontaktéw z Parlamentem
Europejskim. Sekretariat Generalny stal sie w ten sposéb jednym z aktoréw
procesu decyzyjnego, nierzadko przejmujacym inicjatywe przy budowaniu kom-
promiséw®°.

Sekretariat zatrudnia ponad trzy tysigce oséb. Na jego czele stoi Sekretarz
Generalny powoltywany przez Rade kwalifikowana wiekszoscia gloséw. Posiada
on zastepce, z ktérym dzieli prywatny gabinet obslugujacych ich urzedni-
koéw. Sekretariat podzielony jest na dyrekcje generalne, oznaczone literami.
Wiekszos¢ z nich wyodrebniona jest sektorowo. Waznym elementem w struktu-
rze organizacyjnej Sekretariatu Generalnego sa: Stuzba Prawna, kierowana przez
doradce prawnego w randze dyrektora generalnego, oraz stuzby jezykowe!®.

Jak wspomniano wyzej, podstawowym zadaniem sekretariatu jest organizo-
wanie i koordynowanie prac Rady Unii Europejskiej, co ma on zgodnie z regu-
laminem wewnetrznym robi¢ pod kierunkiem prezydencji. Hayes-Renshaw
i Wallace wyodrebniaja cztery bardziej szczegdtowe funkcje sekretariatu, sg
to: organizacja posiedzen, koordynacja miedzy warstwami Rady, zapewnianie
spojnosci legislacyjnej i jezykowej, jak réwniez asystowanie prezydencji'®l.

Kwestiami organizacyjno-zarzadczymi zajmuje si¢ az 90% personelu
Sekretariatu Generalnego. Kluczowa w tak zlozonej strukturze jak Rada jest
jednak nie sama organizacja posiedzen, lecz wlasciwa koordynacja prac réz-
nych organéw. Sporzadzane przez pracownikow sekretariatu dokumenty sta-
nowia jedyny oficjalny zapis przebiegu posiedzen. Ich zwiezloé¢, klarownos¢
i celno$¢ ma zasadnicze znaczenie dla sprawnego przebiegu procesu decyzyj-
nego. Oprécz protokoléw, dokumenty te mozna podzieli¢ na kilka kategorii:

a) notatki ze spotkan nizszych warstw Rady dolaczane do dokumentu

omawianego na posiedzeniu,

% Traktat o funkcjonowaniu..., art. 240, ust. 2; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit.,
s. 101-102

100 N. Nugent, op.cit., s. 147; Regulamin wewnetrzny..., art. 23, ust. 1; E Hayes-Renshaw,
H. Wallace, op.cit., s. 106-108.

101 Sekretariat Generalny odpowiada rowniez za przygotowywanie preliminarza wydat-
kow i realizacje budzetu RUE, publikowanie Dziennika Urzedowego UE, a takze notyfi-
kowanie adresatom skierowanych do nich decyzji Rady. Vide: Regulamin wewngtrzny...,
art. 17-18, art. 23, ust. 3-5; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 111.
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b) notatki z posiedzen skierowane do wyzszej warstwy (z grup roboczych

do Coreperu, z Coreperu do ministréow),

c) notatki kierowane przez sam sekretariat do przewodniczacego Komitetu

Statych Przedstawicieli lub jednego ze sktadéw ministerialnych Rady!%2.

Spéjnosé¢ prawno-jezykowa dokumentéw zapewniaja wykwalifikowani spe-
cjalisci ze Stuzby Prawnej, prawnicy lingwisci. Przy dwudziestu czterech ofi-
cjalnych jezykach Rada przypomina biblijna wieze Babel, co sprawia wiele
praktycznych trudno$ci. Wiaza sie one nie tylko z konieczno$cig angazowania
rozbudowanego personelu tlumaczy, potrzebnych do i tak czasochlonnego
przygotowywania setek stron dokumentéw na kolejne posiedzenia. Sekretariat
Generalny musi réwniez radzi¢ sobie ze skutkami wielojezycznosci takimi
jak wieksza zlozono$¢ negocjacji, podwyzszona niepewnos¢, a w konsekwen-
qji frustracja, ktéra mozna si¢ przejawia¢ podczas posiedzen organéw Rady.
Stuzba Prawna zapewnia réwniez doradztwo prawne we wszystkich war-
stwach Rady i reprezentuje te instytucje przed Trybunalem Sprawiedliwos$ci
Unii Europejskiej!%3.

Sekretariat Generalny asystuje prezydencjom, oferujac im wsparcie admi-
nistracyjne i merytoryczne, nalezy jednak zauwazy¢, ze nie wszystkie pan-
stwa chcg w pelni wlacza¢ sekretariat do realizacji przewodnictwa w swym
pétroczu, preferujac poleganie na wtasnych urzednikach. Jak sie wydaje, taka
manifestacyjna samodzielno$¢ nie wychodzi jednak prezydencji na dobre. Czas
potrzebny na przeprowadzenie spraw w Radzie, od inicjatywy do ostatecznego
zatwierdzenia, jest najczesciej znacznie diuzszy niz sze$¢ miesiecy. Sekretariat
Generalny moze $ledzi¢ caly proces decyzyjny jako jego najbardziej stabilny
uczestnik. Rozwazna prezydencja korzysta zatem z pamieci instytucjonalnej
i innych atutéw Sekretariatu Generalnego oraz zabiega o jak najlepsze relacje
miedzy jego personelem a urzednikami swojego stalego przedstawicielstwa.
Doceniajac role sekretariatu, prezydencja poprawia morale wéréd jego pra-
cownikéw i zyskuje ich przychylnos¢!o4.

Tak bliskie stosunki usprawiedliwiaja by¢ moze okreslanie Sekretariatu
Generalnego jako ,,sekretariatu prezydencji”. Mozna mie¢ jednak watpliwosci
co do stusznosci stanowiska, wyrazanego na przyklad przez Jonasa Tallberga,
ktére odmawia sekretariatowi wszelkiej samodzielnosci i sprowadza go jedy-
nie do roli zasobu, z ktérego prezydencja moze czerpaé¢ wedle uznanial!®.

Relacje sekretariatu wykraczajace poza Rade sg na ogoét skupione na sku-
tecznosci dzialan. Konstruktywny model wspolpracy z Komisja Europejska
udalo sie wypracowa¢ gdy ta przekonala sie, ze Sekretariat Generalny nie sta-
nowi zagrozenia dla jej kompetencji. Stuzby prawne obu instytucji utrzymuja

102 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 113-115, 118.

103 1hidem, s. 112, 116-117, 120.

104 N. Nugent, op.cit., s. 147; D. Beach, D. Beach, The Facilitator of Efficient Negotiations
in the Council: The Impact of the Council Secretariat, w: Unveiling..., s. 234; E Hayes-Renshaw,
H. Wallace, op.cit., s. 130-131.

105 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 141, 144; J. Tallberg, The Power..., s. 201.
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stosunki, ktére Hayes-Renshaw i Wallace okreslaja jako ,braterskie”, a wiec
bliskie, ale niepozbawione nuty rywalizacji. Sekretariat Generalny utrzymuje
réowniez zywe kontakty z sekretariatem Parlamentu Europejskiego, cho¢ i one
nie sg catkiem bezkonfliktowe!?®.

Istotne znaczenie ma fakt, ze sekretariat Rady ,kontaktuje si¢” z obywate-
lami, jest bowiem punktem dostepowym dla 0séb zainteresowanych dokumenta-
¢ja prac RUE - rozpatruje wnioski o wglad do niej. Sekretariat Generalny posiada
réwniez stuzbe prasows, przekazujaca mediom informacje o dziataniach Rady!®’.

Hierarchia wewnetrzna Sekretariatu Generalnego uznawana jest w litera-
turze za sztywng, podkreslane sa przy tym zalety jego pracownikéw: profesjo-
nalizm, integralno$¢ i neutralnoé¢. Istotnie, sekretariat wytrwale pracuje na
wizerunek neutralnego profesjonalizmu, a wrecz stara si¢ przekona¢ wszyst-
kich, ze ,nie istnieje”108.

Derek Beach przekonuje, ze to ostatnie przekonanie nie odpowiada rze-
czywistosci, ktérag mozna zaobserwowa¢ w Radzie. Sekretariat Generalny
pelni bowiem, co prawda zakulisows, ale kluczowa role i nie jest pozbawiony
samodzielnych wplywéw. Sekretariat oferuje niejednokrotnie panstwom swoje
przywodztwo, stawiajac sie¢ w roli architekta kompromisu i utatwiajgc funk-
cjonowanie Rady, ,naoliwiajac jej tryby”1%.

Jako ze sekretariat nigdy nie wyraza wprost swego ,,stanowiska”, mozna
jedynie podejmowac probe zrekonstruowania tego, jak postrzega on swoja role
i jaki kierunek stara si¢ nadawa¢ procesowi decyzyjnemu. Sekretariat Generalny
nie stuzy ,panstwom”, lecz Radzie jako calosci. Skoncentrowany jest na pro-
mowaniu funkcjonalnych rozwigzan i wydaje sie mie¢ prointegracyjne nasta-
wianie, lecz, czego nie trudno si¢ domysli¢, preferuje takie rozszerzanie kom-
petencji Unii, ktére wzmacnia role Rady, a wiec réwniez sekretariatu. Beach
okresla to jako staranie o zwiekszenie zakresu ,,interesujacych kompetencji”!1°.

Pewnym wyzwaniem dla sposobu dziatania sekretariatu w ostatnich latach
bylo znaczne terytorialne rozszerzenie Unii Europejskiej i zmiany instytucjo-
nalne wprowadzone przez traktat z Lizbony. Jak sie wydaje, konsekwencje
pierwszego z tych wydarzen udato si¢ w Sekretariacie Generalnym opanowac
bez wigkszych probleméw. Pytanie o to, jak w dluzszym okresie na role sekre-
tariatu Rady wplyng zmiany traktatowe, zwlaszcza powolanie Europejskiej
Stuzby Dziatan Zewnetrznych i ,,uwspoélnotowienie” problematyki wchodzacej
dawniej do III filara UE, pozostaje na razie bez odpowiedzi!!!.

106 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 199-200, 219.

107 1hidem, s. 123-127.

108 Le Secrétariat du Conseil n’existe pas”, vide: D. Beach, op.cit., s. 220; E Hayes-Ren-
shaw, H. Wallace, op.cit., s. 110.

109 D. Beach, op.cit., s. 220.

10 1hidem, s. 225-226.

U1 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 132; H. Dijkstra, Explaining variation in the
role of the EU Council Secretariat in first and second pillar policy-making, ,Journal of European
Public Policy” 2010, nr 4, s. 542.
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Instytucjonalne przywo6dztwo w Radzie

Zlozono$¢ struktury Rady Unii Europejskiej i zakres spraw, ktdére sa w niej
rozpatrywane sprawiaja, ze szczegdlnej wagi nabiera koordynacja (zaréwno
pozioma jaki i miedzywarstwowa) negocjacji i przewodzenie im. Rada bez
watpienia nie ma jednego oczywistego koordynatora swych dzialan, czego nie
zmienia traktatowy obowiazek zapewniania przywddztwa natozony na Rade
do Spraw Ogdlnych ani rola Rady Europejskiej w tym wzgledzie!!2.

Omoéwione wyzej instytucje — prezydencja i sekretariat — sa gléwnymi
kandydatami do roli lideréw spajajacych prace w réznych warstwach i mie-
dzy sektorami Rady!!® oraz stuzacych za inicjatoréw porozumien, mediato-
réow i architektéw konsensusu, jak rowniez wzajemnego zrozumienia miedzy
panstwami. Pewna role w tym wzgledzie moze odgrywaé rowniez Komisja
Europejska!!4.

Podczas gdy prezydencja jako funkcja powierzana ,jednemu z nas” jest
przywodca niemal naturalnym i fatwym do zaakceptowania, réwniez dzigki
systemowi rotacji, wypelnianie podobnej roli przez Sekretariat Generalny lub
Komisje, wykraczajace poza prostg obstuge administracyjng i ulatwianie dziata-
nia panstwom, wymaga uzasadnienia. Perspektywa racjonalistyczna doszukuje
si¢ tu kalkulacji, poréwnania ryzyka i kosztéw delegacji z korzy$ciami wynika-
jacymi miedzy innymi ze stabilizacji dzialania Rady, zwigkszonej efektywnosci,
lepszego przeplywu informagji, a takze uwiarygodnienia miedzypanstwowych
zobowigzan i zapewnienia kolektywnej reprezentacji'!®.

Nieco bardziej ztozona koncepcje delegowania przywddztwa prezentuje
Derek Beach. Jego zdaniem taka delegacja nastepuje, gdy pojawi sie wystar-
czajace zapotrzebowanie na przywodztwo, ktéremu towarzyszy¢ bedzie jego
odpowiedni zaséb, czyli zdolnoé¢ do zapewniania przywédztwa przez ktére-
go$ z aktoréw. Przywdédztwo nie jest ani dostatecznym, ani tez koniecznym
warunkiem osiggniecia zgody, staje sie jednak przydatne, gdy koszty trans-
akcyjne interakcji sa wysokie. Koszty te zwigksza zlozonos¢ i liczba spraw,
potrzeba eksperckiej wiedzy do zajmowani sie nimi, jak réwniez wrazliwo$¢
polityczna, sprawiajgca, ze uczestnicy negocjacji prezentujg poczatkowo nad-
miernie sztywne stanowiska. Potrzebe przywddztwa wzmaga takze sila poli-
tycznej woli porozumienia, powigzana z zakresem wspolnoty intereséw.
Atmosfere sprzyjajaca rozwiazywaniu probleméw tworzy¢ moze zaufany,

112 Traktat o Unii Europejskiej..., art. 16, ust. 6; N. Nugent, op.cit., s. 153-154;
F Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 64-65.

113 Mozna wyrézni¢ tu poziom mikro, a wiec prowadzenie poszczegdlnych posiedzen
w efektywny sposéb, jak rowniez makro, czyli dbato$é o skuteczny przebieg calego procesu,
zwlaszcza wlasciwie przemieszczanie spraw miedzy warstwami — w gore, gdy bedzie to
stuzyto uzyskaniu porozumienia, w dét gdy jest to niezbedne i dotyczy konkretnego pro-
blemu do rozwiazania. Vide: E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 144-145.

114 Ibidem, s. 25; N. Nugent, op.cit., s. 141.

115 H. Dijkstra, Explaining variation..., s. 531.
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centralnie ulokowany aktor. Ow potencjalny przywoédca musi mie¢ doswiad-
czenie w mediowaniu kompromiséw, szeroki dostep do informacji, cieszy¢
sie akceptacjg ze strony uczestnikéw negocjacji, by¢ o$rodkiem komunikacji
miedzy nimi i krzewicielem norm regulujacy przebieg procesu!!®.

Uczestnicy negocjacji zdajg sobie sprawe z tego, ze delegowanie przywddz-
twa nie jest pozbawione ryzyka, a potencjalni przywddcy nie sg neutralni,
jednak w okreslonej sytuacji okazuja si¢ lepsi od innych i niezbedni. Beach
twierdzi, ze Sekretariat Generalny korzysta na tego rodzaju poréwnaniach, ma
bowiem mniej wyraziste interesy niz Komisja Europejska, najwieksze panstwa
czy nawet poszczegdlne prezydencje!!”.

Przywddztwo w Radzie oznacza proponowanie kompromisowych sformuto-
wan, ksztaltowanie agendy, budowanie koalicji, po$redniczenie przy formuto-
waniu kluczowych uzgodnien - czyli najogélniej méwiac promowanie bardziej
»miekkich” trybéw negocjacji, nastawionych na konstruktywne rozwiazywanie
probleméw. Realizacji tej roli sluzy wiele wypracowanych w Radzie metod
wyprowadzania negocjacji z impasu, wykorzystywanych giéwnie przez prezy-
dencje. Wérodd nich nalezy wymieni¢ zwlaszcza tak zwany , konfesjonal”, czyli
prowadzenie indywidualnych rozméw z przedstawicielami poszczegélnych
panstw czltonkowskich, co mozna wykorzysta¢ do wywierania na nie nacisku
lub jedynie wybadania ukrytych intencji. Inng metodg sa réwnolegte dyskusje
w mniejszych grupach, czesto przy aktywnym udziale panstw zgadzajacych
sie z liderem. Wreszcie, zarzadzenie w odpowiednim momencie glosowania
(lub danie do zrozumienia, ze zamierza sie to zrobi¢) moze by¢ takze sposo-
bem na popchniecie sprawy naprzdd, cho¢ wiaze sie z pewnym ryzykiem!!8.

Oddanie przywédztwa w rece prezydencji moze by¢ traktowane jako nie-
grozne ze wzgledu na swoéj ograniczony czas trwania. Jest to zatem pozycja
lidera, ktéry cho¢ ma do dyspozycji pewne atuty, nie moze wplywac na bieg
spraw w stopniu wystarczajacym do realizowania wiasnych zamierzen, sprzecz-
nych z zasada neutralnosci. W takim ujeciu wplyw prezydencji na prace Rady
bytby ograniczony do zarzadzania sprawami odziedziczonymi po poprzednikach
i ewentualnie, przy stabej Komisji, prob promowania pewnych inicjatyw!!.

Alternatywne spojrzenie na mozliwosci prezydencji postuluje cytowany
juz wyzej Jonas Tallberg. Jego szerokie ujecie ksztaltowania agendy pozwala
dostrzec ukryty potencjat prezydencji wykraczajacy poza konwencjonalne uje-
cia ,2wladzy”, dlatego warto je w tym miejscu przyblizy¢!2°.

Tallberg argumentuje, ze prezydencja nie jest tak ograniczona czasem urze-
dowania jak si¢ powszechnie sadzi. Sprawy, ktére pozostaly niezakornczone
po poprzednikach sg nie tylko obciazeniem, lecz réwniez zasobem, ktérym

116 D. Beach, op.cit., s. 220-225.

U7 Ibidem, s. 225, 235; D. Naurin, H. Wallace, op.cit., s. 12.

118 D. Beach, op.cit., s. 222; FE Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 150-151.
119 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 147-148.

120 1. Tallberg, The agenda-shaping..., s. 1-2.
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mozna manipulowaé. Rézne wydarzenia, kryzysy i inne niespodziewane oko-
liczno$ci wymagajace reakcji ze strony Rady réwniez nie stanowia po prostu
przeszkody w realizacji planéw, bo zarazem wzmacniaja prezydencje, zwiek-
szajac zapotrzebowanie na sprawne przywodztwo!2l.

Powyzej wymieniono trzy elementy skladowe agenda shaping: ustalanie,
strukturalizacje agendy i wykluczanie z niej. Pierwszy to ten najczesciej brany
pod uwage, wiaze sie z inicjowaniem dzialan. W wigkszosci wypadkéw prezy-
dencja nie moze tu wiele uczyni¢ wprost, jednak ma mozliwosci podejmowania
dziatan na rzecz zwigkszenia $wiadomosci pewnych istotnych dla niej, a wcze-
$niej pomijanych problemoéw. Moze réwniez wspoélpracowaé z Komisja przy
przygotowywaniu konkretnych propozycji, jak réwniez inicjowa¢ zmiany w dzie-
dzinie praktyk instytucjonalnych ksztaltujacych proces wspdtpracy w Radzie!?2.

Agenda structuring jest szczegélnie istotna ze wzgledy na charakter pro-
cesu decyzyjnego w Unii Europejskiej. Zwlaszcza jego dlugotrwalos¢ daje
szerokie mozliwosdci przesuwania, przyspieszania lub spowalniania spraw.
Prezydencja moze ustala¢ spotkania w danej sprawie czesciej lub rzadziej,
w okre$lony sposéb dysponujac ograniczona liczba posiedzen. Moze réwniez
organizowa¢ dodatkowe spotkania nieformalne stuzace omawianiu tych kwe-
stii, ktore sa dla niej szczegoélnie wazne. Moze kia$¢ nacisk na szybkie poro-
zumienie z Parlamentem, albo przeciwnie, przeciaga¢ miedzyinstytucjonalne
negocjacje. Prezydencja ma wreszcie mozliwo$¢ manipulowania porzadkiem
poszczegdlnych posiedzen, tak aby sprawy rozpatrywane byly w kolejnosci,
ktéra jej odpowiadal??.

Agenda exclusion przybiera¢ moze rézne formy — od dawania do zrozumienia
Komisji Europejskiej, ze dana propozycja bedzie ignorowana, poprzez propo-
nowanie takich ,kompromisowych” rozstrzygnie¢, ktére nie zostang zaakcepto-
wane, po catkowite milczenie na dany temat i wyrzucanie go z porzadku obrad!?%.

Nie oznacza to, ze prezydencja pozbawiona jest ograniczen. Musi ona
zwraca¢ uwage na dobrg wspoiprace z Sekretariatem Generalnym, ktérego
skumulowane doswiadczenie pomocne bywa zaréwno z kwestiach taktycz-
nych (jak skutecznie procedowac?) jak i merytorycznych (jak formulowac
propozycja stawiane pod obrady i na jakie procedury si¢ powolywaé w trak-
cie negocjacji?). Ograniczeniem dla poszczegdlnych prezydencji moze by¢
réwniez ostrozno$¢, z jaka traktowane sg przez pozostate panstwa. Dotyczy
to w szczegdlnosci panstw duzych, jednak mniejszym brakowaé moze z kolei
zasobow administracyjnych koniecznych do sprawnego przewodzenia Radzie!?>.

Derek Beach przekonuje, ze w takiej sytuacji Sekretariat Generalny moze
wykorzysta¢ swoje mozliwosci nie tylko po to, by wspieraé prezydencje, lecz

121 1bidem, s. 5.
122 1hidem, s. 6-8.
123 1hidem, s. 8-11.

124 1hidem, s. 12-13.
125 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 117, 150; D. Beach, op.cit., s. 222.
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réwniez dziata¢ samodzielnie. Dwa przywolane przez niego przyklady ukazuja
okolicznosci temu sprzyjajace. W pierwszym, dotyczacym reformy finansowa-
nia misji Unii Europejskiej, prezydencja (wéwczas sprawowana przez Wielka
Brytanie) sama uznala sie za strone w sporze i ograniczyta swoja aktyw-
no$¢. Problemem okazalo si¢ wypracowanie propozycji, ktéra bytaby jedno-
cze$nie satysfakcjonujaca dla rzadéw, ktoére nie chcialy obcigza¢ dodatkowo
wlasnych budzetéw, jak i Parlamentu Europejskiego, ktory pragnal zwiek-
szy¢ swoj wplyw w dziedzinie finansowania wspoélnej polityki bezpieczenstwa
i obrony. Sekretariat mogt korzysta¢ z zaufania panstw czlonkowskich i zdawat
sobie sprawe z ich wewnetrznych uwarunkowan, co zawdzieczal pracy w jego
strukturach oséb delegowanych tam z administracji panstw cztonkowskich!26.
Sekretariat Generalny rozumial réwniez sposéb myslenia deputowanych do
PE, byt wiec w stanie tak sformulowaé propozycje, by efekt byl uznany za
dobry zaréwno przez panstwa czlonkowskie jak i instytucje Unii!?’.

Drugi przypadek pokazuje nieformalng strone przywodztwa sekretariatu
i dotyczy ustanowienia Eurojust!?8. Panstwa cztonkowskie podzielone byty na
preferujace luzna kooperacje organéw wymiaru sprawiedliwosci i te dazace
do glebszej wspodlpracy, a nawet harmonizacja prawa. Sekretariat Generalny
mial w tej sytuacji mocne podstawy do dzialania. Panistwa darzyty go zaufa-
niem, przenoszac wzorce ze wspétpracy w ramach Rady Europy, gdzie rowniez
sekretariat przygotowywat projekty dokumentéw. Sekretariat RUE zatrudnial
ponadto urzednikéw, ktérzy mieli odpowiednie do$wiadczenie i dyspono-
wali specjalistyczng wiedzg, co dawalo mu przewage informacyjna — przejal
»pamie¢ instytucjonalng” po poprzednich formulach wspoéidziatania w dziedzi-
nie wymiaru sprawiedliwo$ci na poziomie europejskim. Sekretariat Generalny
opracowal koncepcje Eurjust jako rozwiazania posredniego i kompromisowego,
nie udato mu sie jednak wiaczy¢ tego pomystu do dyskusji prowadzonych
przed przyjeciem traktatu z Amsterdamu. Kolejng prébe zainteresowania
panstw czlonkowskich swojq ideg sekretariat podjal przed szczytem Rady
Europejskiej w Tampere w 1999 roku. Mimo oporu finskiej prezydencji, zdo-
tal wprowadzi¢ te kwestie pod obrady, korzystajac z nieformalnych kanatéw
oddziatlywania (przekonujac wplywowego doradce ministra oraz wysokiego
ranga sedziego). Sekretariat inicjowal réwniez dalsze dzialania, przygotowywat
dokumenty dla kolejnych prezydencji, jak rowniez zaproponowal utworzenie
~tymczasowego Eurojust”, ktory stal sie swego rodzaju grupa lobbingowa
wewnatrz RUE, przekonujacg stopniowo najbardziej sceptyczne panstwal'?.

126 Nalezy zauwazy¢, ze omawiana sytuacja miata miejsce przed powotaniem Europej-
skiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych.

127 D. Beach, op.cit., s. 227-230.

128 Europejska Jednostka Wspétpracy Sadowej (Eurojust) to organ Unii Europejskiej
ustanowiony w 2002 roku zajmujacy si¢ wspolpraca sadowa w sprawach karnych, vide:
hasto: Wspdipraca sqdowa z EUROJUST, w: Przestrzeti wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci
w Unii Europejskiej. Stownik, red. P Wawrzyk, K.A. Wojtaszczyk, Warszawa 2011.

129 D. Beach, op.cit., s. 231-235
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Zaréwno prezydencja jak i Sekretariat Generalny dysponuja szeregiem
atutéw predysponujacych je do sprawowania przywoédztwa w Radzie Unii
Europejskiej. Istotna jest tu zwtaszcza konkluzja, ze to kto zapewnia przy-
wodztwo ma wplyw na tre$¢ ostatecznie przyjmowanych decyzji.

Podsumowanie

e struktura Rady Unii Europejskiej jest zlozona, podzielona zaréwno
pionowo (na warstwy), jak i poziomo (na sektory wyodrebnione tema-
tycznie);

e pionowa struktura Rady ma charakter hierarchiczny, jednak granice mie-
dzy warstwami nie sa sztywne;

e najwyzsza warstwa Rady sg sklady ministerialne, stanowiace zarazem
polityczny szczebel tej instytucji;

e na szczebel urzedniczy Rady skiadajg si¢: Komitet Stalych Przedstawicieli
oraz tworzace nizsze warstwy tej instytucji grupy robocze i komitety;

e cho¢ trudno jest jednoznacznie okresli¢, jaka czg¢$¢ spraw uzgadniania jest
na szczeblu urzedniczym, a jaka na politycznym, to bez watpienia rola
szczebla urzedniczego jest kluczowa;

o ze wzgledu na zlozono$¢ struktury, a zatem i procesu decyzyjnego, w Radzie
wystepuje konieczno$¢ koordynacji dziatan i nadawania im spdjnego kie-
runku;

e najwazniejszym pretendentem do przewodzenia Radzie jest prezydencja,
sprawowana rotacyjnie przez kolejne panstwa czlonkowskie;

e rowniez Sekretariat Generalny, cho¢ niekiedy niezauwazany, odgrywa
istotna role w zapewnianiu spdjno$¢ dziatan Rady, moze réwniez niekiedy
wplywaé na to, jakie decyzje Rada podejmuje.
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Rada jako czes¢ systemu politycznego
Unii Europejskiej

Kategoria ,,systemu” jest czesto uzywana w analizach politologicznych.
System mozna zdefiniowa¢ jako zbiér ziaczonych we wzajemnych interakcjach
elementéw, obejmujacy ich dzialania i stosunki miedzy nimi, w ktérym ma
miejsce proces konwersji bodZcow (zadan, popar¢) z otoczenia na skierowane
ku niemu reakcje (decyzje). Otoczenie odpowiada na to, co wychodzi z systemu,
wysylajac ku niemu kolejne bodzce — dochodzi zatem do sprzezenia zwrotnego!3°.

W przypadkéw studiéw nad Unig Europejska méwi sie czesto o systemie
politycznym UE. W niniejszym rozdziale, czerpiac ze schematu analizy sys-
temowej, ukazane zostanie miejsce Rady w tym systemie. Szczegélna uwaga
poswiecona bedzie relacjom Rady w ramach systemu, jak réwniez jej nieoczy-
wistej roli jako instytucji z definicji miedzyrzadowej, jednak w swej praktyce
dziatania odbiegajacej od dogmatycznie pojmowanej ,,miedzyrzadowosci”.

Na funkcjonowanie Rady w systemie unijnym wplyw maja zaréwno normy
formalne jak i nieformalne. Wéréd pierwszych nalezy wymieni¢ Traktaty,
regulamin wewnetrzny i porozumienia miedzyinstytucjonalne!!. Na drugie
skladaja sie wypracowane w Radzie zasady postepowania, okreslajace sposob
zajmowania sie poszczegoélnymi sprawami, co jest istotne zwlaszcza w czasie
negocjacji'32. Oba rodzaje norm zmieniajg sie w czasie, jednak o ile ewolucje
tych pierwszych mozna $ledzi¢ stosunkowo tatwo, to normy nieformalne sta-
nowia trudniejszy przedmiot badan. Mimo tego uwarunkowania i mechani-
zmy ksztaltowania sie i obowigzywania poszczegélnych norm nieformalnych
stanowig temat licznych dociekan?!3?.

130 Z. Czachor, Zmiany i rozwdj w systemie Unii Europejskiej po traktacie z Maastricht,
Wroctaw 2004, s. 11-12; J. Garlicki, Socjologiczny wymiar studiow europejskich, w: Studia
europejskie. Zagadnienia metodologiczne, red. K.A. Wojtaszczyk, W. Jakubowski, Warszawa
2010, s. 116-118.

131 Przykladem moze by¢ takie porozumienie w sprawach budzetowych, vide: Porozumie-
nie miedzyinstytucjonalne pomiedzy Parlamentem Europejskim, Rada i Komisjg w sprawie
dyscypliny budzetowej i nalezytego zarzadzania finansami, Dz. Urz. UE C 139 z 14.6.2006.

132 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 13.

133 D. Heisenberg, How Should we..., s. 271.
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Traktat o Unii Europejskiej wymienia Rade posréd instytucji Unii. W trak-
tacie o funkcjonowaniu UE znalazly sie natomiast ogélne zasady zwolywa-
nia posiedzen, dyspozycja uchwalenia regulaminu oraz (w protokole) regu-
lacje dotyczace siedziby Rady w Brukseli i odbywania posiedzen w kwietniu,
czerwcu i pazdzierniku w Luksemburgu!®*. W obu traktatach znajduje sie
ponadto wiele odniesien do Rady, przywolywanej w réznych kontekstach
w kazdej dziedzinie wspotpracy w ramach UE. Swiadczy to o centralnej, przy-
najmniej pod wzgledem formalnym, pozycji Rady w systemie. Uksztattowane
sa w ten sposéb prawne ramy relacji RUE z innymi instytucjami oraz, zwlasz-
cza w regulaminie wewnetrznym, jej struktura i (formalne) zasady dziatania.

Kluczowe regulacje traktatowe z perspektywy tej pracy dotycza proce-
dur decyzyjnych. Wedlug Traktatéw Rada podejmuje decyzje kwalifikowang
wiekszo$cig gloséw, chyba, ze w danej sprawie przewidziano inng procedure.
Wiekszo$é¢ kwalifikowana oznacza poparcie ze strony przedstawicieli rzadow
55% panstw czlonkowskich reprezentujacych nie mniej niz 65% obywateli
Unii!®. Jezeli dane panstwo nie ma swego przedstawiciela na posiedzeniu,
moze ono upowazni¢ inne do gtosowania w jego imieniu. Samo glosowanie
odbywa sie¢ na wniosek przewodniczacego danego posiedzenie albo, jezeli
poprze to wigkszo$¢ czionkéw Rady, na wniosek Komisji Europejskiej lub
panstwa czlonkowskiego. W pewnych okolicznosciach mozliwe jest zastoso-
wanie procedury pisemnej albo (W wezszym zakresie) uproszczonej procedury
pisemnej, nazywanej réwniez ,formuta milczacej zgody”!2®.

Najwazniejszym wyjatkiem od podejmowania decyzji wiekszoscia kwa-
lifikowang!?” jest wspoélna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa, w ramach

134 Traktat o Unii Europejskiej..., art. 13; Traktat o funkcjonowaniu..., art. 237, 240 ust. 3
oraz protokdt (nr 6) w sprawie ustalenia siedzib instytucji i niektdrych organdw, jednostek organi-
zacyjnych i stuzb Wspélnot Europejskich, punkt b).

135 Progi te dotycza sytuacji, gdy Rada dziata na wniosek Komisji lub Wysokiego przed-
stawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityk bezpieczenstwa. W innym wypadku zgode
musi wyrazi¢ co najmniej 72% panstw czlonkowskich (wymog dotyczacy reprezentacji
ludnosci pozostaje bez zmian). Vide: Traktat o Unii Europejskiej..., art. 16, ust. 3-4. Opisana
tu definicja wiekszosci kwalifikowanej obowiazuje od 1 listopada 2014 rok, przy czym do
31 marca 2017 r. kazde z panstw moze zazadaé przeprowadzenie glosowania zgodnie
z poprzednim systemem gloséw wazonych. Vide: hasta: Podejmowanie decyzji w Radzie wigk-
szoscig gloséw, System gloséw wazonych, System podwdjnej wigkszosci, w: Prezydencja w Radzie
Unii Europejskiej. Stownik, red. K.A. Wojtaszczyk, Warszawa 2011.

136 Traktat o funkcjonowaniu..., art. 239; Regulamin wewngtrzny..., art. 11. Vide: hasta:
Sposoby podejmowania decyzji w Radzie, Procedura pisemna, Procedura ustna, w: Prezydencja
w Radzie...

137 Jednomy$lno$¢ wymagana jest rowniez przy przyjmowaniu wnioskéw o cztonkostwo
w Unii, przyjmowaniu $rodkéw majacych zwalczaé dyskryminacje, przyjmowaniu nieprze-
widzianych w traktatach $rodkéw dotyczacych zabezpieczenia spolecznego lub ochrony
socjalnej, okredlaniu warunkéw korzystania z praw wyborczych w wyborach lokalnych i do
Parlamentu Europejskiego przez obywateli zamieszkujacych w innych panstwach czion-
kowskich, cofaniu liberalizacji przeptywu kapitatu do lub z panstw trzecich, przyjmowaniu
$rodkéw w dziedzinie prawa rodzinnego, harmonizacji podatkéw posrednich i akcyzy, usta-
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ktorej regula jest decydowanie jednomyslne, a jedynie niektére decyzje podej-
mowane sg wigkszoscia gtosow!®. Usprawnieniu procesu decyzyjnego stuzy
tu mozliwo$¢ konstruktywnego wstrzymania sie¢ od gtosu. Dzieki temu pan-
stwo niepopierajace danej decyzji pozostaje nig niezwiazane, ale nie blokuje
swym partnerom mozliwoséci wspoélnego dziatania!®.

Sposréd instytucji zaangazowanych w biezace funkcjonowanie Unii
Europejskiej Rade uzna¢ mozna za najwazniejsza. Decyzje w niej podejmo-
wane ksztattuja polityki Unii, majg wiec wplyw zaréwno na zycie obywateli
Unii jak i polityke w panstwach cztonkowskich, a takze na pozycje UE na
arenie $wiatowej. Fiona Hayes-Renshaw i Helen Wallace wyrdzniajg cztery
funkcje Rady: ustawodawcza, wykonawcza, sterujaca i stuzenia za forum.
Nieco inng klasyfikacje proponuje Neill Nugent. Uznajac przejecie przez Rade
Europejska (RE) wigkszos$¢ funkcji sterujacej, pozostale Radzie mozliwosci
w tym wzgledzie przyporzadkowuje cze$ciowo do funkcji legislacyjnej, a cze-
$ciowo rozszerza o nie status forum, okreslajac tak zdefiniowana funkcje
mianem mediacyjnej. Hayes-Renshaw w innej publikacji wyréznia funkcje
legislacyjna, budzetowa, ksztaltowania polityk i koordynacyjng. Z kolei Piotr
Tosiek wymienia trzy funkcje Rady jako czesci systemu decydowania w UE:
prawodawcza, polityczno-traktatowsq i kreacyjng!*.

Niezaleznie od préb kategoryzacji, wielo$¢ i réznorodnos¢ funkcji Rady
nalezy do jej cech wyrdzniajacych. Szczegélnie wazne jest laczenie funkcji
egzekutywy i legislatywy. Ta druga wykonywana jest najcze$ciej we wspol-
pracy z Parlamentem Europejskim, zgodnie ze zwyklg procedura ustawodaw-
cza. Niekiedy udzial PE w tworzeniu prawa jest ograniczony, a w niektérych
przypadkach RUE decyduje samodzielnie. Rada nie ma przy tym mozliwosci
bezposredniego inicjowania nowego prawodawstwal!#!, cho¢ dysponuje wie-
loma nieformalnymi narzedziami wplywu na posiadajgca monopol w tym
zakresie Komisje Europejska!2.

Realizujgc obie funkcje, Rada uczestniczy gtéwnie w ,,codziennym” unij-
nym procesie decyzyjnym, ktérego osrodkami sa instytucje nalezace do tréjkata
instytucjonalnego, podejmujace biezace decyzje o charakterze systemowym.

laniu kursu, po jakim euro zastepuje walute kraju dotaczajacego do strefy euro oraz podej-
mowaniu niektérych dziatan z zakresu wspolpracy policyjnej i sadowej. Hasto: Jednomyslne
podejmowanie decyzji w Radzie, w: Prezydencja w Radzie Unii Europejskiej. Stownik...

138 Traktat o Unii Europejskiej..., art. 24, ust. 2, art. 31, ust. 2.

139 Ibidem, art. 31, ust. 1.

140 D. Naurin, H. Wallace, op.cit., s. 1; D. Heisenberg, How Should we..., s. 261;
E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 322-323; N. Nugent, The Government and Politics
of the European Union, Basingstoke 2010, s. 139; E Hayes-Renshaw, op.cit., s. 76; P. Tosiek,
op.cit., s. 24-25.

141 Mozna argumentowaé, ze wyjatkiem sa sprawy dotyczace wspdtpracy policyjnej
i sadowej w sprawach karnych, gdzie to prawo przyznano jednej czwartej panstw czton-
kowskich, Traktat o funkcjonowaniu..., art.. 76, punkt b).

142 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 4; N. Nugent, op.cit., s. 139-140; na temat
prawa UE, vide: K.A. Wojtaszczyk, Prawny wymiar integracji europejskiej, w: Integracja europejska. ..
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Decyzje ,historyczne” stanowia natomiast przedmiot konferencji miedzyrzado-
wych i szczytéw Rady Europejskiej. W Radzie, w jej nizszych warstwach, roz-
strzygane sa réwniez szczegdtowe, specjalistyczne kwestie dotyczace poszcze-
gblnych polityk!*3.

Ministrowie zbierajacy si¢ na posiedzeniach Rady pelnia niekiedy funkcje
zbiorowego zwierzchnika, zwlaszcza jezeli deleguja pewne uprawnienia innym
organom. Po pierwsze, w wymiarze wewnetrznym, wiaze si¢ to z podzialem
RUE na dwa szczeble: polityczny i urzedniczy. Po drugie, tylko w wyjatkowych
przypadkach Rada zatrzymuje dla siebie kompetencje wykonywania aktow
ustawodawczych. Najczesciej przekazywane sa one poszczegdlnym panstwom
lub Komisji Europejskiej, kontrolowanej wéwczas za pomoca procedur komi-
tologicznych!*. Po trzecie, RUE petlni funkcje kreacyjne i kontrolne wzgledem
innych instytucji i organéw, na przyklad zatwierdza ich sktad osobowy, uchwala
statuty czy okresla wynagrodzenia oséb stojacych na ich czele!®.

Wsréd kluczowych elementéw funkceji wykonawczej Rady nalezy wymienic¢
jej role w polityce zagranicznej i bezpieczenstwa (na przyklad okreslanie podej-
$cia Unii do spraw wyr6znionych w oparciu o kryteria geograficzne lub tema-
tyczne), koordynacji polityk gospodarczych, formutowaniu wytycznych doty-
czacych rozwoju rynku wewnetrznego czy ustalaniu wspoélnej taryfy celnej!*e.

Chot¢ istotnie wigksze kompetencje ,sterujace” ma w systemie unijnym
Rada Europejska, RUE podejmuje pewne decyzje, ktére maja pod tym wzgle-
dem duze znaczenie. To do niej trafiaja propozycje zmian traktatowych, jak
réwniez wnioski o cztonkostwo w Unii od potencjalnych kandydatow!?’.

Ostatnia, lecz niezwykle wazng funkcja Rady jest sluzenie panstwom
cztonkowskim za forum negocjacji i wypracowywania wspdélnych decyzji. Rada
wydaje sie w tej mierze, zwlaszcza z perspektywy instytucjonalizmu socjologicz-
nego, czyms$ wiecej niz tylko areng sporéw, miejscem spotkan przedstawicieli
rzadow krajéw cztonkowskich, ktérzy targuja sie w oparciu o instrumentalne
kalkulacje. Rada jest instytucja, ktéra stawia lideréw politycznych i urzednikéw
z panstw czlonkowskich w sytuacji permanentnej dyskusji na temat europejskiej
wspolpracy, okreslania jej celéw i wypracowywania metod ich urzeczywistnia-
nia. Ich zaangazowanie w osiaganie porozumienia w tych sprawach zacie$nia
zwiazki miedzy nimi, umacniajac ideowe podstawy projektu europejskiego!*s.

143 7. Lewis, Institutional Environments..., s. 97-98.

144 vide: S. Hix, B. Hoyland, op.cit., s. 23. Traktat z Lizbony otworzyt komitologie na
wplyw Parlamentu Europejskiego, wprowadzit rowniez drugg kategorie aktéw nieustawo-
dawczych, jakimi sg akty delegowane, wydawane przez Komisje pod kontrola RUE i PE.
Traktat o funkcjonowaniu..., art. 290 oraz 291, ust. 2 i 3.

145 Przyktady tego rodzaju funkcji, vide: Traktat o funkcjonowaniu..., art. 243; Traktat
o Unii Europejskiej..., art. 38.

146 Traktat o Unii Europejskiej..., a. 29; Traktat o funkcjonowaniu..., art. 5, 26, ust. 3., art. 31.

147 Traktat o Unii Europejskiej..., art. 48-49.

148 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 3, 6-7; J.R Aus, The Mechanisms of Consen-
sus: Coming to Agreement on Community Asylum Policy, w: Unveiling..., s. 99.
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Patrzac glebiej mozna zauwaza¢ szereg szczegdlnych, instytucjonalnych
cech Rady skladajacych sie na obraz struktury zaprojektowanej w sposob
sprzyjajacy bliskiej i trwalej wspoélpracy. Stanowi on przeciwienstwo takiego
ujecia tej instytucji, w ktérym RUE to tylko miejsce prowadzenia targéw z nie-
zmiennych pozycji wyznaczanych przez ,interesy narodowe” krystalizujace si¢
na poziomie krajowym w separacji od systemu unijnego. Warte podkreslenia
jest w tym wzgledzie funkcjonowanie administracyjnego zaplecza Rady, czyli
Sekretariatu Generalnego, jak réwniez prezydencji, a takze wspoélpracy mie-
dzy nimi (cho¢ istotne sg tu nie tylko rozwigzania strukturalne, lecz réwniez
kwestie personalne)!4.

Czy Rada sprawnie wywiazuje si¢ z powierzonych jej funkcji? Hayes-
Renshaw i Wallace proponuja trzy kryteria oceny, skupione gtownie na funk-
qji legislacyjnej: produktywno$¢, efektywnos¢ w odpowiadaniu na wyzwania
oraz legitymizacja wtadczej dziatalnosci Rady.

Rada moze pochwali¢ si¢ duza sprawnoscia w uchwalaniu aktéw praw-
nych, pomimo koniecznosci uwzgledniajg w coraz szerszym zakresie stanowi-
ska Parlamentu, co mogtoby stanowié¢ przeszkode w tym wzgledzie. Réwniez
efektywno$¢ jej reagowania na zmieniajgce sie okolicznosci wydaje sie ogoélnie
rzecz biorac dobra, cho¢ w niektoérych dziedzinach brakuje jeszcze sprawdzo-
nych sposob6éw radzenia sobie z problemami. Przy odpowiednio zgodnym
nastawieniu rzadéw Rada potrafi odpowiada¢ na nowe wyzwania i rozwija¢
istniejace polityki. Powaznym problemem jest jednak sztywno$¢ raz przyjetych
rozstrzygnieé, a co za tym idzie trudnosci pojawiajace sie¢ w razie potrzeby
ich gruntownego zreformowania!>°.

Powazniejszym problemem w realizowaniu funkcji RUE sa watpliwo$ci
co do legitymizacji przyjmowanych przez nig rozstrzygnie¢. Konwencjonalne
podejscie, wyrazone w artykule dziesiatym traktatu o Unii Europejskiej, kaze
uznaé je za legitymizowane posrednio, poniewaz akceptuja je przedstawi-
ciele rzadéw odpowiedzialnych przed parlamentami narodowymi lub wprost
wyborcami?’s?.

Sytuacja jest jednak bardziej zlozona. Rada nie pracuje w pelni przejrzy-
$cie. Uzasadnia sie to potrzeba zapewnienia atmosfery zaufania i swobodnej
wymiany zdan, co pozwala tatwiej dochodzi¢ do porozumienia. Zgoda mini-
stréw w Radzie moze by¢ ponadto nieszczera, motywowana raczej niechecia
znalezienia si¢ wérdd przegranej mniejszo$ci niz autentycznym poparciem
dla przyjmowanego rozwiazania. Same rzady mogg wtedy podwazaé¢ swoimi
dziataniami legitymizacje¢ decyzji Rady, na przyklad opdzniajac ich imple-

149 J. Lewis, How institutional environments facilitate co-operative negotiation styles in EU
decision-making, ,Journal of European Public Policy” 2010, nr 5, s. 649; J. Beyers, G. Dier-
ickx, op.cit., s. 292; N. Nugent, op.cit., s. 140; P. Morillas, op.cit, s. 121.

150 Przez rozszerzeniem UE o dwanascie panstw w latach 2004-2007 wyrazano obawy
dotyczace jego potencjalnie negatywnego wplywu na efektywno$¢ dziatania Rady, okazaly
si¢ one jednak nieuzasadnione. E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 333-341.

151 Traktat u Unii Europejskiej..., art. 10, punkt 2.
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mentacje badz wykonanie w kraju. Dotyczy to w szczegdlnosci niektérych
obszaréw w ktérych panstwa czlonkowskie niechetnie przyjmuja zobowigza-
nia unijne. Wreszcie, cho¢ we wszystkich panstwach cztonkowskich istniejg
parlamentarne mechanizmy kontroli poczynan rzadéw w RUE, nie wszedzie
sa one tak samo $ciste. Skrajnym przypadkiem jest w tej mierze Dania, w kto-
rej maja one bardzo bezposredni i sztywny charakter. Z drugiej strony, zbyt
silna kontrola ze strony parlamentéw narodowych mogtaby doprowadzi¢ do
utraty wspomnianej wyzej atmosfery sprzyjajacej dobrej wspodtpracy, a co za
tym idzie przeksztalci¢ negocjacje w Radzie w bardziej egoistyczne targi niz
ma to miejsce obecnie!>2.

3.1. Rada UE jako cze$¢ trojkata instytucjonalnego

Kluczowa pozycja Rady nie oznacza, ze moglaby ona samodzielnie kiero-
wac¢ Unia. Przeciwnie, zwigksza ona znaczenie relacji z innymi instytucjami
dla funkcjonowania RUE. Wewnatrz systemu najistotniejsze relacje tacza Rade
z Komisjg i Parlamentem (w ramach tréjkata instytucjonalnego), jak rowniez
z Rada Europejska. Rada dziata jednak w dwie strony: ku innym instytucjom
UE i ku wewnetrznemu otoczeniu systemu jaki stanowia panstwa. Z tego
wzgledu wazne sg takze stosunki miedzy Rada jako instytucjg Unii a pan-
stwami czlonkowskimi!>3.

Relacje wewnatrz trojkata instytucjonalnego sg intensywne i znajduja umo-
cowanie w prawie pierwotnym UE. Ich szczegdly wyznaczaja porozumienia
miedzyinstytucjonalne, a takze szereg nieformalnych regul postepowania.
Trzy instytucje bezposrednio zaangazowane w proces ustawodawczy w Unii
podejmuja nie tylko w dwustronny dialog, lecz réwniez obejmujacy je wszyst-
kie trialog. Takie podejscie usprawnia proces decyzyjny, ulatwiajgc zawieranie
porozumien na wczesnych etapach procedury ustawodawczej!>*.

Wspélpraca miedzy instytucjami, konieczna dla funkcjonowania Unii, nie
oznacza braku sporéw czy konkurencji miedzy nimi w poszczegdlnych spra-
wach. W zalezno$ci od zmieniajacych sie w czasie okolicznosci: kwestii meryto-
rycznych, kontekstu politycznego, jak réwniez tego kto stoi na czele poszczegoél-
nych instytucji, relacje w ramach tréjkata podlegaja ciagtemu redefiniowaniu.
Ujmujac rzecz szerzej, ,niekompletno$¢” systemu unijnego, pozostawienie
pewnych spraw nierozstrzygnietych, umozliwia jego adaptacje do aktualnych
potrzeb i dotyczy to takze spraw miedzyinstytucjonalnych!%.

152 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 341-343.

153 Ibidem, s. 26, 321.

154 Traktat o funkcjonowaniu..., art. 295; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 216.
155 D. Naurin, H. Wallace, op.cit., s. 17; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 191.
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Funkcjonowanie tandemu Komisji i Rady

Analizujac relacje Rady i Komisji tatwo wpas¢ w pulapke, do ktérej pro-
wadzi stosowanie dychotomicznego podziatu instytucji UE na ponadnarodowe
i miedzyrzadowe. Zgodnie z nim wspomniane instytucje, jako niemal czyste
typy tych kategorii, powinny prowadzi¢ nieustanng wojne o ksztalt europejskiej
wspolpracy integracyjnej. Mimo iz spory miedzy nimi faktycznie sie zdarzaja,
nie sg regula, a ukazywanie relacji miedzy Rada a Komisja wylacznie jako kon-
kurencji bytoby nadmiernym uproszczeniem. W istocie wspdtpraca tandemu
RUE i KE stanowi podstawe sprawnego funkcjonowania Unii Europejskiej!®.

Obie instytucje musza kierowa¢ swe wysitki w jedna strone i z podob-
nym zaangazowaniem, by Unia mogta i$¢ naprzéd. Dobrym przykladem moze
by¢ tu reprezentacja Unii na zewnatrz, gdzie sklonno$¢ do miedzyinstytucjo-
nalnej konkurencji musi ustgpowaé pragmatycznej potrzebie wspoétdziatania
i podzialu zadan!*’.

Wspolpraca Rady i Komisji rozciaga sie na wszystkie etapy procesu decyzyj-
nego, od ustalania spraw, ktéry nalezy sie zajaé, po implementacje przyjetych
rozwigzan. Komisja, poza nielicznymi wyjatkami, uczestniczy w posiedzeniach
wszystkich warstw Rady, a wiec nie tylko skladéw ministerialnych, lecz réwniez
organéw przygotowawczych. Rowniez wspdtpraca KE z administracyjnym ramie-
niem Rady - jej sekretariatem - jest intensywna, cho¢ nie obywa sie bez tar¢!%8.

Trudniej dostrzegalne sa relacje w drugg strone — przedstawiciele Rady
nie uczestniczg w posiedzeniach KE!°. Sytuacja wewnatrz Rady ma jednak
wplyw na udzial Komisji w procesie decyzyjnym. Instytucja ta, jezeli ma taka
mozliwos¢, chetnie wchodzi w role sojusznika czedci panstw czionkowskich
w Radzie. Moze w ten sposéb zréwnowazy¢ site rzadéw promujacych punkt
widzenia sprzeczny z preferencjami KE, zwtaszcza najwiekszych panstw!6C.

Rada i Komisja funkcjonowaly u zarania integracji europejskiej w pewnym
oddaleniu od siebie, co zmienilo si¢ wraz z rozbudowg stalych przedstawi-
cielstw panstw cztonkowskich w Brukseli, ugruntowaniem pozycji Sekretariatu
Generalnego i wzrostem ambicji kolejnych prezydencji. Rezultatem bylo wiek-
sze zakorzenienie Rady na poziomie unijnym — naprzeciwko Komisji pojawita
sie na stale instytucja mogaca konkurowa¢ z nig pod wzgledem dostepu do
informacji i zasoboéw wiedzy eksperckiej®l.

Formulowano szereg wariantéw ulozenia stosunkéw miedzy dwoma insty-
tucjami. Hayes-Renshaw i Wallace wymieniajq cztery:

156 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 186.

157 Ibidem, s. 192, 205.

158 Tbidem, s. 14-15, 129-130, 192-193.

159 Rada ma jednak pewng role przy formowaniu kolegium komisarzy — przygotowuje
ich liste we wspolpracy z przewodniczacym Komisji, vide: Traktat o Unii Europejskiej...,
art. 17, ust. 7.

160 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 193; S. Hix, B. Heyland, op.cit., s. 24.

161 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 187.
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a) technokratyczny, w ktérym zlozona z ekspertéw (,medrcéw”) Komisja
prowadzi kompromisowo nastawiong Rade ku ,najlepszym” rozwiaza-
niom;

b) egzekutywy federalnej, w ktérym KE pelni role rzadu, a Rada jednej
z izb legislatywy (obok PE);

c) sekretariatu, w ktérym KE jest wykonawca podporzadkowanym
Radzie-zwierzchnikowi i zapewnia jej obstuge ekspercka;

d) ukierunkowanego posrednictwa (promotional brokerage), w ktérym
Komisja promuje i rozwija polityki Unii, ale musi formutowa¢ je tak,
by zapewni¢ im przychylno$¢ Rady!62.

W praktyce powyzsze warianty wspolwystepuja i przenikaja si¢ w zréz-
nicowany sposéb w zaleznosci od wielu czynnikéw, w tym obszaru dzialan
UE, stanowisk aktualnych rzadéw kluczowych panstw cztonkowskich, roz-
kiadu preferencji partyjno-politycznych w obu instytucjach czy osobowosci
przywodcoéw krajowych i Komisarzy!63.

Rada (czy tez w tym wypadku panstwa czlonkowskie) nie chce dopu-
$ci¢ do uzyskania zbyt silnej pozycji przez Komisje, na co wskazuje na przy-
ktad ograniczanie jej personelu. W codziennym podejmowaniu decyzji istotna
jest zatem determinacja KE by uczyni¢ swoj glos styszalnym, a z drugiej
strony wola Rady — zwtaszcza prezydencji — by wlaczy¢ ja z pelna otwarto-
$cig do negocjacji w poszczegdlnych sprawach. Nie zawsze jest to proste,
co wiaze sie z polityzacja negocjacji unijnych. Ich zwigkszona transparent-
nos¢ sprawia, ze przynajmniej w niektérych sprawach nastroje opinii publicz-
nej mogg utrudnia¢ dobrg wspdtprace Komisji i Rady!®*. Z drugiej strony
Komisja ma w swych rekach formalne atuty zwigzane z pozycja wylacznego
inicjatora aktéw ustawodawczych w wigekszosci sprawi. Moze réwniez wyco-
fa¢ propozycje, gdy istnieje obawa, ze zostanie ona zmieniona niezgodnie
z jej intencjami'®>.

Biorac jednak pod uwage ograniczenia czasowe i liczbe spraw podejmowa-
nych na poziomie unijnym, zaréwno RUE jak i KE starajg si¢ unika¢ niepo-
trzebnych sporéw. Rada moze sygnalizowa¢ Komisji potrzebe podjecia pew-
nych inicjatyw, na przyklad proszac ja o przygotowanie raportu na dany temat.
Obie instytucje angazuja si¢ réwniez juz od szczebla nizszych urzednikéw
we wstepne uzgodnienia. State kontakty sa utrzymywane takze na wyzszym
szczeblu, miedzy gabinetami komisarzy a przedstawicielami panstwo czton-
kowskich!®e.

162 1hidem, s. 191.

163 Ibidem, s. 189-190.

164 Co oczywi$cie wskazuje na problemy obu instytucji z komunikacjg z obywatelami,
brak umiejetnosci tlumaczenia im potrzeby wypracowywania na poziomie unijnym roz-
wigzan kompromisowych.

165 Traktat o Unii Europejskiej..., art. 293; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 151,
188, 192-193, 206.

166 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 195, 200-201.
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Pewnego rodzaju Iacznikiem migdzy oboma instytucjami jest wysoki
przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa, spra-
wujacy zarazem funkcje przewodniczacego Rady do Sprawy Zagranicznych
(jednego z ministerialnych skladéw RUE), jak réwniez wiceprzewodnicza-
cego Komisji Europejskiej. Takie rozwigzanie podyktowane jest koniecznoscia
zapewnienia spdjnosci dziatan zewnetrznych Uniil®”.

Praktyczny wymiar wspoélpracy Rady i KE ulatwia podobna organizacja
sektorowa (skiady Rady i zajmujace sie¢ poszczegdlnymi dziedzinami organy
przygotowawcze, dyrekcje generalne w Komisji). Istotny jest rowniez podziat
zadan miedzy instytucjami. Wiekszo$¢ funkcji wykonawczych na poziomie
unijnym przekazano Komisji, kontrolowanej przez Parlament i Rade. Dotyczy
to wydawania aktéw wykonawczych (gdzie zastosowanie maja procedury
komitologiczne) i delegowanych (wprowadzonych przez traktat z Lizbony)168.

Mozna réwniez zauwazy¢ inny wymiar podziatu zadan. Komisja, oderwana
od wyborczej polityki, moze spoglada¢ na poszczegblne sprawy w szerszym
kontekscie i dluzszym horyzoncie czasowym. Rada wnosi wezsze i raczej
krétkoterminowe spojrzenie, uwzgledniajace jednak to, co o procedowanych
sprawach mysla obywatele Unii Europejskiej!®.

Podsumowujac, interakcje Komisji i Rady sg intensywne, maja silne podstawy
formalne, lecz ich konkretna tre$¢ i rtownowaga miedzy instytucjami zalezy od
zmiennych kontekstéw i uwarunkowan nieformalnych, zwtaszcza historycznie
wypracowanych regul wspoldzialania na réznych szczeblach. Wyrazem tego sa
bliskie kontakty urzednikéw reprezentujacych Komisje i panstwa cztonkow-
skie (zwlaszcza panstwo sprawujace prezydencje), wykraczajace poza formalne
uczestnictwo tych pierwszym w posiedzeniach organéw Rady. Blisko$¢ tych
instytucji ma jednak nie tylko korzystne konsekwencje. Dla opinii publicznej nie
jest jasne, kto odpowiada za ostatecznie przyjmowane w Unii decyzje. Prowadzi
to do trudnosci w rozliczaniu politykéw i urzednikéw z ich dziatan, co kwestio-
nuje legitymizacje podejmowanych przez nich decyzji. Umozliwia to réwniez
wzajemne obwinienie si¢ o niepowodzenia, zwlaszcza proby kanalizowania
negatywnych reakcji opinii publicznej na odlegtych od nich ,eurokratach”!70.

Istotnie, Komisja Europejska niejednokrotnie stawiana jest przez rzady
w roli kozla ofiarnego, co jednak po czesci jest cena jej ambicji politycznych.
Chcac odgrywacé aktywng role w negocjacjach i ulatwia¢ zawieranie poro-
zumien, konkuruje ona ponadto z aktorami z wnetrza Rady: Sekretariatem
Generalnym, a zwlaszcza z prezydencja'’!.

167 Ibidem, s. 194; Traktat o Unii Europejskiej..., art. 21.

168 N. Nugent, op.cit., s. 141; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 195-197; Trak-
tat o funkcjonowaniu..., art. art. 290 i 291, ust. 3.

169 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 201-202.

170 D. Naurin, H. Wallace, op.cit., s. 17-18; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 192.

171§, Hix, B. Heyland, op.cit., s. 29, 63; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 149;
R. Trzaskowski, Dynamika reformy systemu podejmowania decyzji w Unii Europejskiej, Warszawa
2005, s. 400.
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Blisko$¢ Komisji i Rady nie chroni obu instytucji przed spadkiem ich zna-
czenia, ktory wydaje si¢ nieunikniony w obliczu rosnacej roli Rady Europejskie;j.
Ten trend oslabia zaréwno inicjacyjna funkcje Komisji jak i polityczng wage
RUE. Relacje tych instytucji pozostajg jednak kluczowe dla utrzymania réw-
nowagi w systemie politycznym Unii Europejskiej!”2.

Rada wobec umacniajacego sie Parlamentu Europejskiego

Réwnie wazne dla funkcjonowania Unii Europejskiej sg stosunki Rady
z Parlamentem, nabierajace tym wigkszego znaczenia, im silniejsza pozycje
w systemie instytucji UE uzyskuje PE — dotyczy to w szczeg6lnosci wiadzy usta-
wodawczej. Dynamika tych relacji podszyta jest zatem zrozumialym antagoni-
zmem: Parlament Europejski ,wydziera” bowiem Radzie kompetencje, ktérymi
wcze$niej nie musiala sie z nikim dzieli¢. Spory nie mogg jednak trwa¢ zbyt
dtugo i konicza sie zwykle porozumieniem, ktére moze mie¢ charakter niefor-
malny lub zosta¢ sformalizowane w deklaracjach, porozumieniach miedzyinsty-
tucjonalnych, a nawet modyfikacjach przepiséw traktatowych. W tym ostatnim
wypadku zauwazalnie spojny kierunek zmianom nadaje powszechne przeko-
nanie o koniecznosci ,,demokratyzacji” Unii poprzez zwiekszanie roli PE!73.

W rytmie nadawanym od drugiej polowy lat osiemdziesigtych XX wieku
przez przyjmowanie kolejnych traktatéw Rada i Parlament musza redefiniowac
swoje relacje, ukladajac je w nowych warunkach. Niekiedy, jesli porozumienia
nie udaje si¢ osiagnaé, spér rozstrzyga Trybunat Sprawiedliwosci UE. Jest to
rozwigzanie ostateczne, lecz zarazem zrédlo kluczowych z punktu widzenia
systemu politycznego UE i roli w nim Rady interpretacji. Przyktadem moze
by¢ tu orzeczenie z 1980 roku w tak zwanej sprawie izoglukozy, w ktérym
Trybunal wskazal Radzie jej obowiazki wzgledem PE!'7*. Wéwczas ograni-
czaly sie one gléwnie do konsultacji, jednak nawet ten instrument Parlament
potrafil wykorzysta¢ do wywierania wplywu na prawodawstwo wspdlnotowe,
powolujac sie na swéj wyjatkowy w Unii status instytucji pochodzacej z bez-
posrednich wyboréw!7>.

Kazdy kolejny traktat — od Jednolitego aktu europejskiego po traktat
z Lizbony — przynosil zwiekszenie kompetencji Parlamentu Europejskiego
w dziedzinie prawodawstwa poprzez wprowadzanie nowych procedur oraz
rozszerzanie katalogu spraw, w ktérych znajduja zastosowanie. Procedura
zgody oznaczala wymog uzyskania akceptacji PE dla niektérych, szczegdlnie
waznych decyzji, cho¢ bez mozliwosci wnoszenia jakichkolwiek poprawek.

172 N. Nugent, op.cit., s. 177-178; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 328.

173 N. Nugent, op.cit., s. 141; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 207.

174 Wyrok Trybunatu z dnia 29 pazdziernika 1980 r., SA Roquette Fréres przeciwko
Radzie Wspdlnot Europejskich w sprawie 138/79, http://curia.europa.eu/ arrets/TRA-DOC-
-PL-ARRET-C-0138-1979-200406995-05_00.html (dostep: 15.01.2014).

175 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 207, 210; S. Hix, B. Hgyland, op.cit., s. 52.
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W procedurze wspolpracy Parlament mial formalny wplyw na ksztalt aktu
prawnego, nadal jednak RUE mogta przeforsowaé swoje stanowisko — ale tylko
wowczas, gdy byla w tej sprawie jednomyslna. Procedura wspétdecydowania
zréwnala PE i Rade. Jako zwykla procedura ustawodawcza objela zgodnie
z traktatem z Lizbony niemal wszystkie dziedziny unijnego prawodawstwa!’é.

Réwna pozycja Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawach budzetowych
i przy uchwalaniu prawa pozwala poréwnac je do dwuizbowej legislatywy!””.
Nalezy jednak podkresli¢, ze nadal istniejg dziedziny, w ktérych formalny gtos
PE ogranicza si¢ do wyrazenia niewigzacej opinii lub akceptacji badz odrzu-
cenia rozwigzania bez wplywu na jego ksztalt. Mimo tego réwniez w tych
sprawach Rada zazwyczaj sklonna jest w pewnym zakresie uwzglednia¢ zdanie
Parlamentu — cho¢ nie musi liczy¢ sie z nim tak, jak przy zwyklej procedurze
ustawodawczej, w ktérej brak zgody miedzy dwoma instytucjami, po fiasku
koncyliacji, prowadzi do nieprzyjecia decyzjil’s.

Poréwnanie do izb parlamentu nie jest rowniez w pelni umotywowane ze
wzgledu na sposéb uzgadniania wielu decyzji miedzy Radg a PE. Rozbudowana
wspolpraca komisji Parlamentu Europejskiego i grup roboczych RUE, spra-
wozdawcow i urzednikéw kraju sprawujacego prezydencje oraz sekretaria-
téw obu instytucji ogranicza zakres sporéw. Cho¢ niekiedy przybieraja one
na sile — niekoniecznie w kwestiach merytorycznych, ostre konflikty moga
dotyczy¢ na przykiad podstawy prawnej przyjecia okre$lonego aktu — zwykle
udaje sie unikna¢ przeciagania ich az do komitetu koncyliacyjnego. W isto-
cie, dzieki zmianom w procedurze wspoétdecydowania wprowadzonych przez
traktat z Amsterdamu, mozliwe jest przyjmowanie aktéw ustawodawczych juz
w pierwszym czytaniu. O dobrej wspolpracy instytucji moga zatem $wiadczy¢
przywolywane przez Simona Hixa i Bjgrna Hgylanda dane, zgodnie z ktérymi
w ten sposéb przyjmuje sie nawet 90% legislacjil’®.

Istotng réznica miedzy Parlamentem Europejskim i Radg jest to, jak for-
mowany jest ich sktad. Demokratyczne, bezposrednie wybory do Parlamentu
odbywaja sie regularnie co pie¢ lat. Ministrowie w Radzie zmieniajg sie¢ wraz
z wyborami w swoich krajach, jej skiad jest wiec duzo stabilniejszy, tym bar-
dziej, ze urzednicy w nizszych warstwach tej instytucji czesto trwajg na sta-
nowiskach niezalezenie od zmian na scenie politycznej. Niestabilny i podzie-
lony PE stanowilby bez watpienia slabszego partnera dla Rady, w praktyce

176 Podobnie rowna pozycjg uzyskat Parlament w sprawie rocznych budzetéw. S. Hix,
B. Hoyland, op.cit., s. 52-53; Traktat o Unii Europejskiej..., art. 16, ust. 1; Traktat o funkcjo-
nowaniu..., art. 294, 314.

177 Vide: R. Costell, Does Bicameralism Promote Stability? Inter-institutional Relations and
Coalition Formation in the European Parliament, ,West European Politics” 2011, nr 1.

178 S, Hix, B. Hoyland, op.cit., s. 62-74; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 214.

179 Rodzi to réwnocze$nie watpliwosci zwiazane z brakiem przejrzystosci nieformalnych
uzgodnien, bedacych zrédlem owej godnej podziwu sprawnosci. Vide: S. Hix, B. Hoyland,
op.cit., s.73; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 129, 213, 215; E. Fouilleux, J. de
Maillard, A. Smith, op.cit., nr 4, s. 618; confer: R. Trzaskowski, op.cit., s. 397.
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jednak bardzo czesto wystepuje wzgledem niej jako jednolity gracz. Sprzyja
temu regularne odnawianie tradycyjnej ,wielkiej koalicji” dwoch gtéwnych
grup politycznych w Parlamencie!®°.

Badania Henrika Serupa Christensena uzasadniaja taka ograniczajaca
wewnetrzne konflikty samoorganizacje Parlamentu Europejskiego. Autor ten
dowodzi, ze w razie sporu Parlamentu i Rady Unii Europejskiej instytucja
mniej spdjna wewnetrznie ponosi zazwyczaj porazke (pewna role odgrywa
réwniez stanowisko Komisji Europejskiej)!8!.

Wyborcza legitymizacja PE sprawia, ze dla RUE wspoéipraca z Parlamentem
oznacza wystawienie na widok publiczny, poddanie dzialan zewnetrznej kon-
troli. Ma to réwniez w ograniczonym zakresie miejsce w dziedzinach, w kto-
rych PE nie ma bezposredniego wplywu na decyzje. Parlament moze na przy-
kiad zadawa¢ pytania i formulowaé rekomendacje dotyczace wspoélnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwal®2.

Frank Hédge argumentuje, ze udzial Parlamentu Europejskiego w procesie
legislacyjnym, wlasnie ze wzgledu na wieksze poczucie kontroli, polityzuje
podejmowanie decyzji w Radzie — sprawia, ze ministrowie cze$ciej anga-
Zujg sie osobiscie w wypracowywanie rozstrzygnie¢, a nie jedynie akceptujq
porozumienia osiagniete na szczeblu urzedniczym. Oznaczaloby to podwdjna
korzys¢ dla legitymizacji Unii wyplywajaca ze wzmacniania PE, zaréwno w jej
bezposrednim, jak i podrednim aspekcie. Jednakze, jak wspomniano wyzej,
Parlament nie zawsze dziala jak typowa, podzielona politycznie izba legisla-
tywy. Powszechno$¢ nieformalnego trialogu Komisji, PE i Rady oraz podej-
mowanie decyzji w sprawach ustawodawczych juz w pierwszym czytaniu ma
skutek odwrotny, bo w imi¢ podniesienia efektywnos$ci depolityzuje proces
decyzyjny i ukrywa go przed opinia publiczng. Dotyczy to zwtaszcza decydo-
wania w Radzie, gdyz ministrowie nie sa bezposrednio zaangazowani w tego
rodzaju miedzyinstytucjonalne uzgodnienia!83.

Podsumowujac, Rada Unii Europejskiej musiala w miare postepow inte-
gracji europejskiej uczy¢ si¢ dzielenia kompetencjami z coraz silniej umoco-
wanym formalnie Parlamentem Europejskim. Z czasem, uznajac si¢ za réwno-
rzednych partneréw, obie instytucje utworzyly nieomal zgrany, a z pewnoscia
wysoce wspoélzalezny tandem!84.

180 W kadencji 2009-2014 byly to grupy Europejskiej Partii Ludowej (Chrzescijanskich
Demokratdéw) oraz Postepowego Sojuszu Socjalistéw i Demokratow. E Hayes-Renshaw,
H. Wallace, op.cit., s. 226; S. Hix, B. Heyland, op.cit., s. 59.

181 Autor precyzuje, ze homogeniczno$¢ preferencji w Radzie wystarcza do przejecia
kontroli nad wspoétdecydowaniem, ale nie jest konieczna, co $wiadczy o nieréwnej pozycji
instytucji w badanym okresie (sprzed wejscia w zycie traktatu z Lizbony). Vide: H.S. Chris-
tensen, Who governs under co-decision? Determining the influence of the European Parliament and
the Council, Abo 2007, s. 180-182.

182 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 324; Traktat o Unii Europejskiej..., art. 36.

183 EM. Hége, Decision-Making in the Council..., s. 19, 23.

184 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 207, 210, 226.
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Rosnacy wptyw Parlamentu na Radg, cho¢ moze nie tak znaczacy jak twier-
dza cztonkowie PE, ma kilka istotnych wymiaréw. Po pierwsze, PE ma wptyw
na tre$¢ decyzji, nie tylko tych podlegajacych zwyklej procedurze ustawodaw-
czej. Po drugie, zgoda PE wymagana jest w wielu kluczowych decyzjach, na
przykiad przy akceptacji nowego skladu Komisji Europejskiej, co Parlament
skutecznie wykorzystuje do umacniania swej pozycji. Trzymajac sie przyktadu
Komisji, cho¢ moze on jedynie przyja¢ lub odrzuci¢ go w catoéci, zdotal dwu-
krotnie w ostatnich latach wymusi¢ rezygnacje poszczegélnych kandydatow,
podnoszac w ten sposéb znaczenie przestuchan, jakim poddawani sg kandy-
daci na Komisarzy przed komisjami PE. Po trzecie, Parlament moze inicjowa¢
dzialania odwolujac si¢ do swojego demokratycznego mandatu i korzystajac
z tego, ze jego relacje z Komisja sg zwykle cieplejsze niz Rady. Po czwarte,
PE wptywa na RUE jako instytucja kontrolujaca i nadzorujaca jej malo przej-
rzyste funkcjonowanie!®®.

Trudno jednoznacznie przesadzi¢ jaka jest sita i jako$¢ wplywu w kazdym
z tych wymiaréw. Szczegdlnie mylace mogg by¢ préby jego iloSciowego uje-
cia — statystyki pokazujace jak wiele poprawek Parlamentu jest akceptowa-
nych przez Rade nie rozrdzniaja spraw istotnych i malo waznych, na przyktad
poprawek o charakterze redakcyjnym!86.

Pozycja Parlamentu Europejskiego bez watpienia komplikuje prace Rady,
wymuszajac podzial negocjacji na dwie fazy — przed skonfrontowaniem ze
stanowiskiem PE i po nim. Zwiekszylo to zwlaszcza obciazenie prezydencji,
ktéra musi monitorowaé biezaca sytuacje, pozostawaé¢ w stalym kontakcie
z parlamentarzystami zajmujacymi sie dana sprawa i wysuwa¢ kompromisowe
propozycje w razie sporéw. Wiecej obowigzkéw maja réwniez Sekretariat
Generalny, w tym jego sluzba prawna oraz zastepcy stalych przedstawicieli,
ktérzy podczas obrad Komitetu Statych Przedstawicieli zajmuja sie dziedzi-
nami, w ktérych rola PE jest najwieksza!®’.

Mimo trudnos$ci Radzie udaje sie nadal dziala¢ sprawnie, a proces decy-
zyjny nie utyka zbyt czesto w impasie. Hix i Hgyland sugeruja, ze dzieje
sie tak gtownie dzieki upowszechnianiu decydowania wiekszo$cia kwalifi-
kowang w Radzie, ktére towarzyszylo zwigekszaniu kompetencji Parlamentu
Europejskiego!®®. Konstruktywisci twierdza natomiast, ze wieksze znaczenie
mialo wypracowanie i utrwalenie nieformalnych norm postepowania utatwia-
jacych ucieranie kompromisowych rozstrzygniec.

185 Ihidem, s. 221-224.

186 Thidem, s. 224-226.

187 E. Fouilleux, J. de Maillard, A. Smith, op.cit., s. 617; E Hayes-Renshaw, H. Wallace,
op.cit., s. 211-213.

188 S, Hix, B. Heyland, op.cit., s. 54.
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3.2. Rada: miedzyrzadowy osrodek decyzyjny UE

Hierarchiczne relacje Rady UE i Rady Europejskiej

Relacje Rady wewnatrz systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej nie
ograniczaja si¢ do trdjkata tworzonego wraz z Komisja i Parlamentem. Ich
istotnym elementem jest stanowienie przez Rade UE wraz z Radg Europejska
miedzyrzadowego trzonu Unii. W szczeg6lnosci, wraz z postepujaca formalizacja
szczytéw przywodcow panstw cztonkowskich coraz bardziej uzasadnione sta-
walo sie pytanie, czy RUE i RE mozna traktowac jako cze$¢ jednej hierarchii'®®.

Rada Europejska powstata z inicjatywy francuskiej na szczycie w Paryzu
w 1974 roku. Miata by¢ odpowiedzia na marazm 6wczesnych Wspdlnot i ich
niezdolno$¢ do odpowiadania na nowe wyzwania. Poczatkowo miala by¢ miej-
scem nieformalnych dyskusji na najwyzszym szczeblu, szybko jednak okazalo
sie, ze to wlasnie zbierajacy sie na jej posiedzeniach premierzy i prezydenci
muszg zajmowac sie kluczowymi sprawami o strategicznym znaczeniu dla
integracji europejskiej. Dotyczyto to zwlaszcza ewolucji Unii, a wigc zaréwno
spraw ,,konstytucyjnych” (reform instytucjonalnych, otwierania nowych obsza-
réw integracji) jak i jej terytorialnego rozszerzania. RE zajmuje sie¢ ponadto
sprawami, ktore okazaly sie zbyt politycznie wrazliwe nawet dla ministréow
w Radzie, na przykliad zasadniczymi decyzjami dotyczacymi unii gospodarczej
i walutowej, wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, jak réwniez, gdy
w Radzie brakuje horyzontalnej koordynacji, uzgadnianiem szczegdtowych
zagadnien przekraczajacych podzialy sektorowe. Takze w innych sprawach
pojawia sie niekiedy oczekiwanie, by na dany temat wypowiedzieli si¢ przy-
wobdcy panstw cztonkowskich UE!M.

Ostatnia uwaga moze uzasadnia¢ traktowanie Rady Europejskiej jak
»nad-Rady UE”, wyzszej warstwy szczebla politycznego w miedzyrzadowym
komponencie systemu unijnego. W waskim gronie gléow panstw lub szeféw
rzadéw, ktérym towarzysza pojedynczy ministrowie, bez urzednikéw (obec-
nych jednak w poblizu i gotowych do pomocy)!°!, mozna uzgadnia¢ sprawy
zbyt trudne dla nizej usytuowanej w hierarchii Rady. Te uzgodnienia sa jednak
najczesciej finalizowane wtasnie w tej drugiej instytucji, gdyz to ona uczest-
niczy w procesie ustawodawczym UE!%2.

189 F Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 166; A. Wierzchowska, Instytucjonalny
wymiar..., s. 169.

190 N. Nugent, op.cit., s. 161, 173-177.

91'W posiedzeniach RE uczestniczy takze przewodniczacy Komisji Europejskiej w towa-
rzystwie jednego z komisarzy, w czym dostrzec mozna podobienstwo do udziatu KE w pra-
cach RUE. Vide: ibidem, s. 163-165.

192 Wykonawcza” wzgledem Rady Europejskiej rola RUE uwidacznia sie takze w przy-
padku wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, vide: Traktat o Unii Europejskiej...,
art. 16, ust. 6, art. 26, ust. 2.
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Hierarchiczno$¢ relacji Rady Europejskiej i Rady UE przejawia si¢ réw-
niez funkcjonowaniem tej drugiej jako organu przygotowawczego wzgledem
pierwszej. Spotkania RE, nazywane tradycyjnie szczytami, odbywaja sie co
najmniej cztery razy w roku w Brukseli. Trwajg one najczesciej dwa dni, a za
ich przygotowanie odpowiada wybierany na dwuipétletnia kadencje przewod-
niczacy RE, we wspodlpracy z Radg do Spraw Ogoélnych, prezydencja RUE
i przewodniczacym Komisji Europejskiej!®?.

Jako ze przewodniczacy Rady Europejskiej jest przede wszystkim ,,cichym
negocjatorem” i nie dysponuje rozbudowanym aparatem urzedniczym, przy-
gotowania szczytéw RE musza pod wzgledem administracyjnym opiera¢ sie
glownie na zasobach Rady i jej sekretariatu. Réwniez w zakresie merytorycz-
nym to Rada jest naturalnym miejscem ustalania agendy posiedzen RE, bo to
ona na co dzien prowadzi wigkszo$¢ spraw, ktérymi zajmujg si¢ przywddcy
panstw czlonkowskich w czasie szczytéw!%%.

Podsumowujac, nalezy zauwazy¢é wzrost znaczenia Rady Europejskiej.
To, ze sprawy najtrudniejsze politycznie i budzace najwieksze zainteresowa-
nie opinii publicznej sg rozstrzygane w tej instytucji ostabia polityczng wage
Rady Unii Europejskiej. RE przejmuje czesto role instytucji przewodzacej UE,
wychodzac poza ogdlne wytyczne i wyznaczanie celow. Stalo sie to szczegdlnie
widoczne w okresie kryzysu, kiedy to podczas znacznie czedciej niz to wyma-
gane organizowanych szczytach Rady Europejskiej ustalano kolejne dzialania
majace wyprowadzi¢ Europe z gospodarczych trudnosci'®>.

RE pomyslana poczatkowo jako mato oficjalne forum, byla stopniowo
wlaczana do unijnego systemu instytucjonalnego, od krétkiej wzmianki
w Jednolitym akcie europejskim, poprzez istotna role w traktacie z Maastricht,
po uznanie za traktatowg instytucje Unii w traktacie z Lizbony. Mimo obec-
nego wciaz dystansu wzgledem reszty systemu i braku formalnego wplywu
na decyzje legislacyjne, RE jest instytucja niezwykle wplywowsa. Status jej
cztonkéw sprawia, ze pozostalym aktorom na unijnej scenie trudno byloby
stawia¢ Radzie Europejskiej jakie$ granice!®.

Dla Rady taka dynamika przemian relacji miedzyinstytucjonalnych moze
by¢ niekorzystna. Musi ona dzieli¢ si¢ najbardziej prestizowymi obowiazkami
zwigzanymi z podejmowaniem historycznych decyzji dotyczacych reform insty-
tucji, zmian w kluczowych politykach, ksztaltowania dzialan zewnetrznych

193 N. Nugent, op.cit., s. 168-169; Traktat o Unii Europejskiej..., art. 16, ust. 6.

194 Sekretariat Generalny Rady stuzy rowniez RE, vide: Traktat o funkcjonowaniu...,
art. 235, ust. 4. Vide: S. Hix, B. Hgyland, op.cit., s. 32; N. Nugent, op.cit., s. 169-171.

195 J. Hayward, National Governments, the European Council and Councils of Ministers: A Plu-
rality of Sovereignties. Member State Sovereigns without an EU Sovereign, w: European Disunion.
Between Sovereignty and Solidarity, red. J. Hayward, R. Wurzel, Basingstoke 2012, s. 68-73;
N. Nugent, op.cit., s. 177-178; S. Hix, B. Hgyland, op.cit., s. 32; vide: U. Puetter, The Euro-
pean Council — the new centre of EU politics, ,European Policy Analysis” 2013, nr 16;
K. Lawniczak, Rada..., s. 45-54.

196 N. Nugent, op.cit., s. 161-163.
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i odpowiadania na najbardziej aktualne wyzwania. Z drugiej strony to Rada
pozostaje nadal instytucja podejmujacg formalne decyzje i nawet przy comie-
siecznych szczytach RE to ona jest nieporéwnywalnie silniej zakorzeniona
w unijnej polityce dzieki trwalym kanalom formalnej i nieformalnej komuni-
kacji z innymi instytucjami'®’.

Rada - najbardziej miedzyrzadowa z instytucji Unii?

Jak wspomniano wyzej, relacjonalny wymiar funkcjonowania Rady jako
czesci systemu politycznego UE nie sprowadza si¢ do jej kontaktéw i wspol-
zalezno$ci z innymi instytucjami Unii, lecz obejmuje réwniez jej relacje z oto-
czeniem systemu. Ich zewnetrzny aspekt — zaangazowanie Rady w dzialania
na arenie $wiatowej — nie bedzie tu podejmowany. Niezwykle wazny jest
natomiast dla tej instytucji jej stosunek do wewnetrznego otoczenia systemu,
ktére stanowia panstwa czlonkowskie Unii.

Panistwo to nie tylko rzad i parlament, lecz réwniez, na przyktad, jednostki
regionalne i lokalne czy zorganizowane grupy interesu. W funkcjonowaniu
Rady niekiedy mozna dostrzec ten fakt, na przyklad gdy panstwa federalne
reprezentuja w niej ministrowie podmiotéw sktadowych federacji, lobbysci
staraja sie wplywac na urzednikoéw reprezentujacych panstwa w nizszych war-
stwach Rady, a regiony otwieraja w Brukseli swoje, niezalezne od krajowych,
stale przedstawicielstwa!®®.

Mozna wyrdzni¢ tu trzy zagadnienia problemowe zwigzane z relacjami
wigzacymi panstwa cztonkowskie z funkcjonowaniem Rady. Dotycza one:

a) demokratycznej kontroli sprawowanej z poziomu narodowego nad dzia-

talno$cia Rady;

b) mozliwosci przenoszenia woli i preferencji krajowych na poziom unijny;

¢) autonomizacji i ,uponadnarodowienie” Rady UE.

Unia Europejska opiera si¢ na dobrowolnym podporzadkowaniu ze strony
panstw cztonkowskich. Samo to czyni panstwa kluczowymi podmiotami w pro-
cesie integracji i w unijnej polityce, a rzady panstw czlonkowskich gléwnymi
aktorami w unijnym procesie decyzyjnym. Ceng za ten wplyw i zaangazo-
wanie jest utrata mozliwoéci samodzielnego podejmowania pewnych decyzji
na poziomie krajowym, takze wowczas, gdy zobowigzania unijne okazuja sie
w aktualnym kontekscie niekorzystne dla znaczacych grup w panstwie!®.

Aby ograniczy¢ ryzyko i trudnoéci z tym zwiazane rzady pozostawiajq nie-
ktoére obszary polityki na poziomie unijnym pod kontrolg instytucji okreslanych
jako ,,miedzyrzadowe”, a wiec RUE i RE, ograniczajac role Komisji, Parlamentu,
a takze zakres jurysdykcji Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej2®.

197 Ibidem, s. 141.

198 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 228, 242-243.

199 S, Hix, B. Hoeyland, op.cit., s. 12; N. Nugent, op.cit., s. 255; J. Ruszkowski, op.cit., s. 18.
200 Wyjasnienie doktadnych motywacji takiego lub innego wyboru instytucjonalnego
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Stad, pomimo formalnej likwidacji filarowego podziatu wspdtpracy w ramach
UE, nadal wyraZzne sg formalne i nieformalne réznice w funkcjonowaniu Rady
w obszarach ,wspolnotowych” i ,miedzyrzadowych”. Dotycza one miedzy
innymi roli prezydencji i Sekretariatu Generalnego czy intensywnosci kon-
taktow z Komisjg Europejska?®!.

Rada w obu kontekstach postrzegana jest jednakze najczesciej jako insty-
tucja ,bezwstydnie narodowa”, skoncentrowana na obronie intereséw zdefi-
niowanych na poziomie krajowym. Rzecz jasna, kwestig sporna jest formuta
tego definiowania, Rada reprezentuje bowiem obywateli posrednio. Glosuja
oni w wyborach krajowych, wplywajac na skiad rzadéw, ktorych przedstawi-
ciele dziala w ich imieniu w Radzie — rzadko jednak tematyka unijna stanowi
istotny watek narodowych kampanii wyborczych?®2.

Problem posredniej legitymizacji decyzji podejmowanych przez Rade
wynika z konstrukcji Unii. Jak zauwaza Fritz W. Scharpf, wybory powszechne
dotycza nie tyle alternatyw o charakterze merytorycznym, konkretnych roz-
wigzan do wdrozenia w tej czy innej polityce panstwa, co raczej decydowa-
nia o tym kto bedzie sprawowal kontrole nad hierarchiczna struktura wia-
dzy rzadowej i wzmacniania jej legitymizacji. W przypadku UE i posredniego
okreslania skladu Rady trudno moéwi¢ o tym drugim elemencie. Zarazem
nieuprawnione byloby oczekiwania, ze wyborcy w panstwach cztonkowskich
beda, podejmujac decyzje wyborcze, rozwazali sprawy, ktérymi ich przyszli
ministrowie maja zajmowac sie na poziomie unijnym?2%.

Konsekwencja braku praktycznej mozliwosci rozliczania poczynan rzadéw
na poziomie europejskim w wyborach przez obywateli jest tworzenie mecha-
nizméw kontroli parlamentarnej. Specjalne komisje parlamentarne majg za
zadanie rozlicza¢ ministréw z podejmowanych przez nich w Radzie decyzji.
Skutecznos¢ tego rozwigzania zalezy od wielu czynnikéw i w przypadku rzadéw
dysponujacych silnym poparciem w parlamencie moze ono okaza¢ si¢ iluzo-
ryczne. Zakres mechanizméw kontroli wyznacza preferowana w danym kraju
réwnowaga miedzy demokratyczng rozliczalno$cig?®* decyzji a efektywnoscia

jest problemem spornym w ramach teorii integracji europejskiej. Szerokie oméwienie pro-
blemu zawiera monografia autorstwa Rafala Trzaskowskiego, vide: R. Trzaskowski, op.cit.,
s. 29-81. O réznych wymiarach ksztaltowania instytucji pisze réwniez Jonas Tallberg,
confer: J. Tallberg, Explaining the institutional foundations of European Union negotiations, ,Jour-
nal of European Public Policy” 2010, nr 5, s. 634-637.

201 D.K. Allerkamp, The Council(s) Beyond Intergovernmentalism. The Transformative Power
of “Intergovernmental” Council Decision-Making, referat z konferencji ECPR SG EU, 24-26 czer-
wca 2010, Porto, dostepny w Internecie: http://www.jhubc.it/ecpr-porto/virtualpaper-
room/111.pdf (6.10.2013), s. 2; D. Naurin, H. Wallace, op.cit., s. 17.

202 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 228; N. Nugent, op.cit., s. 143; Traktat
o Unii Europejskiej..., art. 8.

203 S. Hix, B. Heyland, op.cit., s.43; EW. Scharpf, Games Real Actors Play. Actor-Centered
Institutionalism in Policy Research, Boulder 1997, s. 168.

204 Vide: A. Sroka, Rozliczalnos¢ w przestrzeni transnarodowej: casus Unii Europejskiej, ,,Stu-
dia Politologiczne” 2013, nr 1.
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ich podejmowania. W niektérych krajach oznacza to duza restrykcyjnosé, czego
najbardziej charakterystycznym przykladem jest Dania, gdzie komitet parla-
mentarny wydaje ministrom instrukcje przed kazdym posiedzeniem RUE2%.

Wielu badaczy zwraca réwniez uwage na to, ze ministrowie stanowig
tylko gérng warstwe Rady, a ich posiedzenia majg czgsto znaczenie czysto for-
malne. Znaczna cze$¢ rozstrzygniec jest na nich szybko akceptowana, poniewaz
zostaly one juz uzgodnione na szczeblu urzedniczym. Zwiazki oséb pracuja-
cych w organach przygotowawczych Rady z wolg parlamentu czy wyborcéw sa
jeszcze mniej wyrazne niz ma to miejsce w przypadku ministréw. Parlamenty
pozostaja w wiekszosci przypadkéw bezsilne jedli chodzi o monitorowanie
dziatan Rady w jej nizszych warstwach. Uwaga ta dotyczy rowniez wszelkich
spotkan nieformalnych?°®.

Rzady panstw czlonkowskich uczestniczag w grze politycznej na dwoch
poziomach. Ministrowie negocjuja ze swoimi odpowiednikami z innych panstw
w Radzie na poziomie unijnym, a jednocze$nie musza prowadzi¢ polityke
na poziomie krajowym, zabiegajac o poparcie parlamentu i spoteczenstwa.
W tym dwupoziomowym teatrze umiejetne Igczenie gry na scenie unijnej
i narodowej moze by¢ wykorzystywane przez rzady do wzmacniania swojej
pozycji — moze tez sprawia¢ im powazne problemy. Sprawy europejskie moga
okaza¢ si¢ zaczynem konfliktu w ramach rzadzacej partii lub koalicji, miedzy
rzadem a opozycja, miedzy poszczegdlnymi ministrami a parlamentem, czy
tez wérdd kluczowych grup interesu?’.

Konflikty te mogg by¢ korzystne dla rzadzacych, na przyktad mobilizu-
jac elektorat w kampanii wyborczej, zwykle jednak wazniejsze jest klarowne
zdefiniowanie stanowiska narodowego, jak réwniez wypracowanie sprawnych
mechanizméw jego redefiniowania wraz ze zmieniajacym sie kontekstem
i promowania go w strukturze Rady. Koordynacja wewnatrz- i miedzymini-
sterialna jest w tej sytuacji konieczno$cia i zazwyczaj przybiera zinstytucjo-
nalizowang formute?%8.

Rzad, ktéry chce mie¢ wplyw na decyzje w Unii i przenie$¢ na poziom
unijny swoje priorytety (co bywa okreélane jako europeizacja bottom-up), musi
spelni¢ szereg warunkéw. Podstawa jest przewidywalno$¢ i konsekwencja,
ulatwiajace dyskusje w Radzie i tworzace atmosfere zaufania. Wazne, by rzad
cieszyl sie stabilnym poparciem, zaréwno w parlamencie jak i wéréd opinii
publicznej, co zmniejsza obawy partneréw o stalo$¢ podjetych zobowigzan.
Niekorzystne trendy w krajowej polityce, na przykiad nieprzychylne sondaze
przed zblizajacymi si¢ wyborami lub utrzymujace si¢ w spoleczenstwie nastroje

205 Hayes-Renshaw i Wallace watpia, czy UE moglaby funkcjonowaé, gdyby inne pan-
stwa poszly §ladem Danii, vide: F Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 240-241, 246;
S. Hix, B. Heyland, op.cit., s.41-42.

206 . Howorth, op.cit., s. 435; F. Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 241.

207 E. Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 28-29.

208 Ibidem, s. 229-232; confer: Koordynacja polityk unijnych w Polsce, red. R. Mienkowska-
-Norkiene, Warszawa 2009.
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kwestionujace sens cztonkostwa w Unii badZ udzial w poszczegdlnych obsza-
rach wspolpracy, znaczaco ostabiaja przedstawicieli rzadu w RUE2%.

W istocie od poczatku swego istnienia Rada byla czym$ znaczaco réznym
od nieustajacej konferencji dyplomatycznej. Zaréwno jej relacje z pozostalymi
czgdciami sktadowymi systemu politycznego UE, jak i struktura wewnetrzna
sprawiaja, ze nie jest ona neutralnym pasem transmisyjnym, przekazujacym
wole polityczng stolic do wewnatrz Unii. Stale przedstawicielstwa panstw
cztonkowskich funkcjonuja inaczej niz typowe ambasady i cho¢ sa miedzy
nimi pewne réznice dotyczace modelu dzialania (mniej lub bardziej nieza-
leznie od centrum decyzyjnego w stolicy), to ogdlnie rzecz biorac sa one do
siebie bardzo podobne, na przyktad pod wzgledem sktadu osobowego?!°.

Jedng z charakterystycznych cech wyznaczajacych relacje struktury Rady
UE i panstw czlonkowskich jest przyjeta w tej instytucji rbwnowaga miedzy
potencjalem dla otwartej dyskusji, prowadzacej w efektywny sposéb do korzyst-
nego kompromisu, a reprezentacja i demokratyczng rozliczalnoscia z podjetych
decyzji. Praktycy twierdza na przykiad, ze protokoly z posiedzen nierzadko
~wiecej zaslaniaja niz odkrywajg”. Trudne negocjacje, réwniez w wyzszych
warstwach RUE, prowadzone sg w wezszym gronie lub przy lunchu. Mniej
formalne spotkania, bez $wiadkéw (réwniez ttumaczy) dajg szanse, ze ich tres¢
nie wydostanie si¢ na zewnatrz — czesto chodzi nawet o to, by nie dotarta do
stolic panstw cztonkowskich?!1.

Problem ,,autonomizacji” Rady wzgledem panstw cztonkowskich mozna
ujaé z perspektywy racjonalnego wyboru lub socjologicznie. W pierwszym
przypadku oznacza ona, ze podmioty majace by¢ wykonawcami woli krajo-
wych elektoratéw zaczynajg formutowaé wiasne preferencji dotyczace tego,
jakie decyzje i w jaki sposéb podejmowa¢. Stajg sie rowniez samodzielnym
obiektem zainteresowania wptywowych grup interesu?!2.

W ujeciu socjologicznym istota problemu wynika z tego, ze obok wyste-
powania w roli reprezentantéw rzadéw i obywateli panstw czionkowskich
osoby petniace funkcje w Radzie, zwlaszcza na szczeblu urzedniczym, moga
odczuwa¢ zobowigzania wzgledem Unii jako calos$¢ lub stawad sie lojalnymi
czlonkami pewnej szczegdlnej spolecznosci w ktérej funkcjonuja. Te odmienne
role mogg sta¢ sie podstawa nowej, ,marmurkowej” tozsamos$ci. Rodzi sie
miedzy nimi wzajemne zrozumienie, $wiadomoé¢, ze trudna sytuacja podobna

209 N. Nugent, op.cit., s. 256; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 250-253; confer:
J. Ruszkowski Janusz, Europeizacja ad extra w zarzqdzaniu zewngtrznym (external governance)
Unii Europejskiej, ,,Rocznik Integracji Europejskiej” 2010, nr 4, s. 9.

210 Pewne réznice w tym wzgledzie dotyczg specyficznych kategorii urzednikow, np.
tylko w czeéci przedstawicielstw pracuja specjalisci od kontaktéw z Parlamentem Euro-
pejskim. Vide: D. Beach, op.cit., s. 219; J.P. Aus, The Mechanisms of Consensus..., s. 101;
E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 237.

211 D. Naurin, H. Wallace, op.cit., s. 11; J. Lewis, Institutional Environments..., s. 100;
J.P. Aus, The Mechanisms of Consensus..., s. 100-101.

212 5. Hix, B. Hgyland, op.cit., s.24.
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do tej dotyczace w danej chwili jednej osoby moze wkrétce sta¢ sie rowniez
ich udziatem, stuszne jest wiec na przyklad danie jej wiecej czasu na uzgod-
nienie sprawy z przetozonymi lub w inny sprzyjajacy jej sposob przekroczenie
formalnych ram negocjacji?!3.

Bezposrednie, powtarzajace sie¢ kontakty w okreslonej grupie ludzi spra-
wiajg, ze jej czlonkowie poddaja sie intensywnemu procesowi wtérnej socja-
lizacji?!*. W sprzyjajacych warunkach powstaja w ten sposéb grupy dobrze
rozumiejacych sie osob, o zblizonym podejsciu do spraw, ktérymi maja si¢
zajmowac. W tego rodzaju zbiorowosciach obowiazuje kultura podejmowania
decyzji podkreslajaca réwno$¢ jednostek niezaleznie od tego, jakie panstwo
reprezentuja, a granice miedzy tym co narodowe i ponadnarodowe stajg si¢
mniej wyrazne. Podstawowym obowigzkiem staje sie osiggniecie porozumie-
nia, co skutkuje niekiedy niechecig wzgledem ,,obcych”, jak na przykiad tym-
czasowo oddelegowanych do pracy w Radzie krajowych ekspertéw, ktoérzy nie
wiedza jak nalezy sie zachowac?!>.

Cho¢ przedstawiciele pafistw na szczeblu urzedniczym otrzymujg instrukcje
ze stolic, moga niekiedy wplywac na ich ksztalt. Dotyczy to zwlaszcza najwyz-
szej warstwy Rady na tym szczeblu, Komitetu Statych Przedstawicieli. Jego
czlonkowie muszg dysponowaé¢ pewnym marginesem swobody w interpreto-
waniu instrukcji, w przeciwnym razie z trudem mogliby sprawnie wypelnia¢
swoje obowiazki w Brukseli.

Dla urzednikéw reprezentujacych rzady w RUE réwnie wazna jak zaufanie
politycznych przelozonych jest wiarygodno$¢ wsrdd osoéb, z ktérymi negocjuja.
Aby unikna¢ uszczerbku obu tych wartosci musza by¢ ,dwukierunkowymi
ambasadorami”, negocjowac takze ze swymi stolicami, by méc zawiera¢ poro-
zumienia, ktére zostang zaakceptowane na szczeblu politycznym. Wsparciem
moze okaza¢ sie tu zwarta grupa w organie przygotowawczym. Jeffrey Lewis
opisuje sytuacje, w ktorych stali przedstawiciele pomagali sobie nawzajem
przy pisaniu raportéw lub znajdowali sposoby na ,zte” (nadmiernie restryk-
cyjne) instrukcje, ktére otrzymat ktory$ z nich?e.

213 J. Lewis, Strategic Bargaining, Norms, and Deliberation, w: Unveiling..., s. 167; PJ. Bor-
kowski, Polityczne teorie integracji migdzynarodowej, Warszawa 2007, s. 183-184.

214 Wtérna socjalizacja dotyczy kazdej nowej sytuacji spotecznej, w ktorej znajduje sie
jednostka. Jej zakres, sila i wpltyw na zachowanie zalezy od kontekstu, okoliczno$¢ i weze-
$niejszych do$wiadczen.

215 Nie musi chodzi¢ tu o nadmierne przywigzanie do interesu narodowego, lecz
o pewne konwenanse obowiazujace w negocjacjach w Radzie, subtelne zasady ktére wply-
wajg zwlaszcza na specyfike pracy organdéw przygotowawczych. Jeden z rozméwcodw Jona-
thana Ausa stwierdzil na przyklad, ze nigdy nie pozwala odzywa¢ sie¢ krajowym ekspertom
podczas posiedzen, bo ,po prostu powiedzieliby czego chcemy”. Vide: J.P. Aus, The Mech-
anisms of Consensus..., s. 103; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 248, 254; J. Howorth,
op.cit., s. 442; J. Lewis, Strategic Bargaining..., s. 167.

216 Na przyktad gdy instrukcja zalecata stanowczy opér z wyjatkiem znalezienia
sie w izolacji i odczuwania presji ze strony pozostatych panstw, przedstawiciel zwrocil
sie wprost do przewodniczacego posiedzenia z prosba o potwierdzenie, czy jest naciskany
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Konsekwencja zarysowanych wyzej proceséw jest niewyrazane wprost
uponadnarodowienie funkcjonowania Rady Unii Europejskiej. Nawet w dzie-
dzinach uznawanych za czysto miedzyrzadowe, jak wspodlna polityka zagra-
niczna i bezpieczenstwa, rzeczywisto$¢ odbiega od prostych i klarownych
klasyfikacji, a decyzje ksztaltowane sg czy wrecz podejmowane przez dobrze
zsocjalizowane grupy urzednikow?!7.

Miedzyrzadowo$¢ w Brukseli jest wiec czym innym niz ta spotykana w typo-
wych organizacjach miedzynarodowych. Stale przedstawicielstwa panstw przy
UE pelnig funkcje punktu, w ktérym krajowi urzednicy poznaja funkcjonowa-
nie Unii. Mogg nastepnie przekazywaé swoja wiedze i doswiadczenie dalej.
Réwniez politycy (ministrowie) sa zwiazani z dzialaniem Unii Europejskiej
poprzez swoje uczestnictwo w pracach Rady, co przejawia sie chociazby pro-
zaicznag koniecznoscia uwzgledniania posiedzenia skladéw ministerialnych
w terminarzach. Zaangazowanie na obu poziomach jest nieustannie odnawiane
i poglebiane poprzez powtarzajace sie interakcje. Polityka UE i krajowa staja
sie podobnie codzienne i zrutynizowane?!.

Podsumowujac, w hybrydowej strukturze Rady Unii Europejskiej ,,mie-
dzyrzadowo$¢” i ,,ponadnarodowos¢” sa raczej czystymi typami, ktére z tru-
dem mozna odnie$¢ do konkretnych doswiadczen. Okredlane tymi stowami
sposoby dzialania sa przeciwstawne, lecz zarazem symbiotyczne i wzajemnie
na siebie wplywaja. Z trudem mozna wyznaczy¢ zaktadane koncepcyjnie gra-
nice miedzy nimi, ktére przy blizszej analizie okazujg sie rozmyte, czy nawet
pozbawione empirycznego uzasadnienia. Méwienie o Radzie jako o instytucji
miedzyrzadowej ma wiec gtownie porzadkujacy sens i nie powinno prowadzi¢
do zbyt dalekich wnioskéw na temat sposobu jej funkcjonowania?!.

Podsumowanie

e Rada Unii Europejskiej petni kluczowa role w systemie politycznym Unii
Europejskiej i jest jednym z jej gléwnych osrodkéw decyzyjnych;

e Rada uczestniczy w procesie stanowienia prawa unijnego, jak rowniez
stuzy panstwom czltonkowskim jako forum wyrazania i uzgadniania ich
stanowisk w poszczegélnych sprawach;

i izolowany. Vide: J. Lewis, Strategic Bargaining..., s. 172, 175; E Hayes-Renshaw, H. Wallace,
op.cit., s. 79; J. Howorth, op.cit., s. 442.

217 D.K. Allerkamp, The Council(s) Beyond..., s. 6; J. Howorth, op.cit., s. 434-436.

218 D K. Allerkamp, The Council(s) Beyond..., s. 3, 5; E Hayes-Renshaw, H. Wallace,
op.cit., s. 5, 330; J. Ruszkowski, op.cit., s. 43.

219 By¢ moze wyjasnia to dlaczego wspolpraca miedzy panstwami europejskimi w nie-
ktoérych obszarach zorganizowana jest catkowicie poza instytucjami Unii i prawem euro-
pejskim, w oparciu o mechanizmy wyltacznie koordynacyjne. Vide: N. Nugent, op.cit., s. 140;
J. Lewis, Strategic Bargaining..., s. 165; D.K. Allerkamp, The Council(s) Beyond..., s. 25;
J. Howorth, op.cit., s. 433-434.
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mimo pozornego antagonizmu miedzy ponadnarodowa Komisja Euro-
pejska a miedzyrzadowa Rada, obie instytucje rozwinely szereg mecha-
nizméw pozwalajacych im na bliska i owocng wspodiprace;

wzrost znaczenia Parlamentu Europejskiego oznacza dla Rady koniecz-
no$¢ dostosowania si¢ do nowych uwarunkowan, jak réwniez upodabnia-
nie sie ich relacji do stosunkéw miedzy dwoma izbami parlamentu;
Rada Europejska moze by¢ postrzegana jako wyzsza warstwa politycz-
nego szczebla Rady UE, co wyraza si¢ zaréwno w pelnieniu przez te druga
funkcji organu przygotowawczego wzgledem pierwszej, jak i w przejmo-
waniu przez Rade Europejska funkgcji sterujacej w ramach UE;
miedzyrzadowos$¢ Rady przy blizszej analizie okazuje si¢ mniej oczywista
niz mozna sadzi¢ na podstawie norm formalnych — w jej wielowarstwowej
strukturze granice miedzy miedzyrzadowoscia a ponadnarodowoscia

rozmywaja sie.



ROZDZIAL CZWARTY

Podejmowanie decyzji w Radzie.
Negocjacje

Negocjacje stanowig wspolczed$nie podstawowy sposdb dochodzenia do
porozumien miedzynarodowych. Skiada sie na nie sekwencja dziatann dwoéch
lub wigcej stron polegajacych na wymianie zadan, argumentéw i propozycji
formutowanych w celu uzyskania porozumienia. Ich ostatecznym celem jest
wplyniecie na zachowanie przynajmniej jednej ze stron??°.

W systemie decydowania politycznego Unii Europejskiej negocjacje
odgrywaja szczegblnie istotna role. Po pierwsze, konferencje miedzyrzadowe
negocjuja ksztalt fundamentéw traktatowych Unii, konstytuujac prawne pod-
stawy procesu integracji w jej ramach. Po drugie, negocjowanie jest czyms$
powszechnym w codziennym funkcjonowaniu UE. Negocjacje wewnatrz insty-
tucji i pomiedzy nimi to istota unijnej polityki. Mozna wrecz stwierdzié, ze
ich wszechobecno$¢ stanowi ,,behawioralna manifestacje unijnej tozsamosci”
opartej na idei dobrowolnej wspétpracy suwerennych podmiotéw?2!.

Niniejszy rozdzial ma na celu pokazanie, jak przedstawiona wczeéniej zio-
zono$¢ struktury i dziatania Rady Unii Europejskiej przeklada si¢ na réwnie
zlozone i wieloaspektowe srodowisko podejmowania decyzji poprzez prowa-
dzenie negocjacji. Mimo znaczenia negocjacji dla UE, przez dlugi czas brako-
walo dialogu miedzy teoriami negocjacji i integracji europejskiej, ktére roz-
wijaly sie w separacji*?>. W pierwszej czesci rozdziatu przedstawione beda
zatem elementy teorii negocjacji, ktére odnies¢ mozna do funkcjonowania
Rady. Wskazane zostang zakorzenione w teorii racjonalnego wyboru podejscia
formalne i iloSciowe, obejmujace przestrzenne modele glosowania i indeksy

220 1.S. Odell, Three islands of knowledge about negotiation in international organizations,
,Journal of European Public Policy” 2010, nr 5, s. 620. Przeglad zagadnien dotyczacych
negocjacji miedzynarodowych zawiera ksiagzka Stanistawa Bielenia: S. Bielen, Negocjacje
w stosunkach migdzynarodowych, Warszawa 2013.

221 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, The Council of Ministers, Basingstoke 2006, s. 298;
A. Diir, G. Mateo, D.C. Thomas, Negotiation theory and the EU: the state of the art, ,Journal
of European Public Policy” 2010, nr 5, s. 613-614; S. Bielen, op.cit., s. 12-14.

222 S, Bielen, op.cit., s. 17; A. Diir, G. Mateo, D.C. Thomas, op.cit., s. 614. Na temat
trzech ,wysp” wiedzy naukowej o negocjacjach w organizacjach miedzynarodowych, vide:
J.S. Odell, op.cit.

67



sity glosu. Nastepnie przyblizone beda réznorodne uwarunkowania negocja-
¢ji miedzynarodowych, w tym konkurencyjne ujecia istoty intereséw aktoréw
i wplywu instytucji. Wreszcie, ze wzgledu na dominujace postawy dotyczace
celu rozméw, wyodrebnione zostang trzy tryby negocjacji.

W drugim podrozdziale te ogélne ramy przeniesione sa na przypadek Rady
Unii Europejskiej. Pokazane zostang krytyczne wzgledem modeli formalnych
opisy tego, co decyduje o sile glosu w Radzie, jak rowniez potencjalne linie
podzialéw wewnatrz tej instytucji. Istotne bedzie tu réwniez pytanie o to
na ile uzgodnienia wewnatrz Rady majq charakter kooperacyjny. Nastepnie
przeanalizowana zostanie opisywana w literaturze rola norm, zwlaszcza tak
zwanej ,kultury konsensusu” oraz ich wplyw na prowadzone negocjacje.
Przedstawione bedg takze uwarunkowania dla deliberacji w Radzie i problem
ograniczonej przejrzystosci jej dzialan. Ostatnie oméwione elementy, decy-
dujace o specyfice Rady jako areny negocjacyjnej, to aktorzy instytucjonalni,
wielowarstwowo$¢, a takze zakorzenienie urzednikéw reprezentujacych pan-
stwa czlonkowskie w §rodowisku ponadnarodowym.

4.1. Teorie negocjacji

W szerokim ujeciu teoria negocjacji dotyczy wszelkich negocjacji, a jej
wymiar teoretyczny stanowia gléwnie réznego rodzaju typologie. Przedmiotem
zainteresowania tego rozdzialu jest teoria negocjacji miedzynarodowych,
a zwlaszcza te jej elementy, ktére mozna odnie$¢ do procesu decyzyjnego
w Radzie Unii Europejskiej?23.

Modele negocjacji

Naukowe dociekania dotyczace negocjacji miedzynarodowych najczesciej
podejmowane sa z wykorzystaniem teorii racjonalnego wyboru. Wiele miejsca
poswieca sie w tak zorientowanej literaturze na budowanie modeli formal-
nych. Maja one umozliwi¢, jako abstrakcyjne i uproszczone odwzorowania
rzeczywisto$ci, skupienie na pewnych aspektach badanego procesu. Modele
takie stuza najczesciej do okredlania w jakich warunkach mozliwe jest uzy-
skanie pewnych rezultatéw. Moga pozostawa¢ konstrukcjami czysto analitycz-
nymi, swego rodzaju eksperymentami myslowymi — naleza wtedy raczej do
sfery filozofii polityki lub wrecz matematyki niz do nauk o polityce. Modele
formalne mozna jednak réwniez poddawaé weryfikacji empirycznej, co naj-
czesciej przybiera postaé ilosciows. Jej warunkiem jest woéwczas precyzyjna
kwantyfikacja zmiennych, ktére si¢ w danym procesie majg przejawia¢, jak
réwniez prawidlowe okreslenie, ktdére okolicznosci mozna pomingé??4.

223 1.8, Odell, op.cit., s. 620.
224 D. Heisenberg, How Should we..., s. 266; A. Warntjen, Steering..., s. 203.
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Wsréd koncepcji opartych na metodach formalnych, ktére stosowane sg
w analizach negocjacji, nalezy zwréci¢ uwage zwlaszcza na modele prze-
strzenne podejmowania decyzji. Modele te polegaja na rozmieszczaniu sta-
nowisk uczestnikow negocjacji (idealnych z ich punktu widzenia rezultatéw),
jak réwniez stanu rzeczy w razie braku porozumienia (status quo), w pewnej
przestrzeni. Moze by¢ ona jednowymiarowa, wéwczas przybiera posta¢ linii
prostej, lub bardziej zlozona, wielowymiarowa. Kolejnym krokiem jest okre-
$lenie, ktére z potencjalnych rezultatéw negocjacji zostang zaakceptowanie
przez poszczegdlnych graczy, to znaczy znajduja sie w nie wiekszej odlegtosci
od punktéw reprezentujacych ich preferencje niz status quo®%.

Na tej podstawie mozna okresli¢, zalezny od przyjetej metody podejmo-
wania decyzji, zbiér tak zwanych punktéw réwnowagi, a wiec tych rozwia-
zan, ktdére poprze wystarczajaco wielu uczestnikéw negocjacji, by mozna byto
je przyjac. Punkty te znajdowaé sie beda zatem blizej dla wymaganej liczby
uczestnikow niz status quo. Juz w tym miejscu mozna zauwazy¢, ze wedlug tego
ujeciu, jezeli obowiazuje zasada jednomyslnosci, to aktorzy, ktérychpreferencje
zlokalizowane sg najblizej status quo uzyskiwaé beda ,najlepsze” rezultaty,
bo najmniej zalezy im na zawarciu porozumienia. Ponadto, jako ze zwtasz-
cza w wielowymiarowej polityce jest wiele punktéw réwnowagi, konieczne
jest wprowadzenie do modelu rozwiazan instytucjonalnych, ktére zapewnia
stabilno§¢. Wéroéd nich mozna wymieni¢ prawo weta, ograniczenie prawa
wnoszenia propozycji czy specjalizacje, czyli rozdzielenie rozméw o poszcze-
gblnych kwestiach??6.

Wada omawianych modeli jest nieuwzglednianie aktoréw, ktérzy nie maja
formalnego prawa glosu, oraz norm nieformalnych. Mogg one zmienia¢ reguly
podejmowania decyzji, oddalajac je od tych ujetych w formalnie obowigzu-
jacych procedurach. Uczestnicy negocjacji moga na przykitad, mimo braku
takiego wymogu, dazy¢ do konsensusu, unikajac przyjmowania decyzji, ktére
bylyby nie do przyjecia dla ktéregokolwiek z nich.

Gléwnym problemem tego typu analiz jest jednak prawidtowe uchwyce-
nie preferencji aktoréw i ich kwantyfikacja. Po pierwsze, trudno stwierdzi¢,
czy nalezy bra¢ pod uwage preferencje wyrazane publicznie przez uczestni-
kéw negocjacji lub przejawiajace si¢ w ich dziataniach, czy tez rekonstruowaé
ich gteboko skrywane, szczere preferencje, oparte na niekoniecznie w petni
uswiadomionych interesach. Po drugie, kwantyfikacja status quo i preferencji
aktoréw nieuchronnie wprowadza uproszczenia i bledy pomiaru. Jesli sa one
znaczace, trafnos¢ catego modelu moze ukazaé sie watpliwa??’.

225 D. Heisenberg, How Should we..., s. 265-267; T. Konig, D. Junge, Veto Players Theory
and Consensus Behaviour, w: Unveiling..., s. 83.

226 . Hix, B. Heyland, op.cit., s. 31, 50-51; vide: R. Costello, Does Bicameralism Promote
Stability? Inter-institutional Relations and Coalition Formation in the European Parliament, ,West
European Politics” 2011, nr 1.

227.D. Heisenberg, How Should we..., s. 261, 269-270; EM. Hige, Decision-Making...,
s. 48-52.
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Opierajac sie na modelach formalnych mozna prowadzi¢ analizy dotyczace
rezultatéw negocjacji i sity gtosu ich uczestnikéw w sytuacji, gdy obowigzuje
w nich jakiego$ rodzaju model podejmowania decyzji przez kwalifikowang
wiekszosci. Chociaz bowiem negocjacje miedzynarodowe zakladaja réwno-
wage miedzy stronami, to nie musza wymaga¢ jednomys$lnosci ani przypisy-
wac kazdemu graczowi takiej samej formalnej wagi w przypadku glosowania.
Prowadzone sa w zwiazku z tym dociekania majace okresli¢, ktérzy aktorzy
maja wiekszy wplyw na rezultat negocjacji, a zwlaszcza czy oficjalny podziat
glosow przeklada sie bezposrednio na praktyczng, efektywna sile glosu?28.

Szczegblne znaczenie ma tu koncepcja koalicji jako minimalnego zbioru
aktoréw zdolnego przeforsowaé wlasne stanowisko??®. W takim ujeciu istotng
role odgrywaja kluczowi, ,,obrotowi” gracze (pivotal players), ktoérzy poprzez
zmiane swego stanowiska moga uczyni¢ dana koalicje wygrywajacg lub prze-
ciwnie, pozbawi¢ ja wymaganej wiekszosci. Uwzgledniajac rézne ukliady takich
koalicji i role w nich poszczegélnych uczestnikédw negocjacji mozna obliczy¢
dla kazdego gracza indeks sily gtosu (voting power index), na przyklad indeks
sily Banzhafa. Ma on pokazywa¢ wzgledny wplyw poszczegdlnych aktorow
na decyzje?*°.

Stosowanie indekséw budzi kontrowersje, uznawane sa bowiem przez
niektérych za niefalsyfikowane i nieprzystajace do modelu nauk o polityce
jako czesci nauk spotecznych. Zarzuca sie im ponadto, ze nie uwzgledniaja
zlozono$ci instytucjonalnej srodowiska negocjacyjnego oraz uznajg wszyst-
kie koalicje za rownie prawdopodobne, pomijajac w ten sposéb ewentualne
trwale réznice w preferencjach panstw, wynikajace na przyklad ze struktury
ich gospodarek, wielkosci czy potozenia geograficznego?3!.

Inne analizy, wywiedzione z modeli przestrzennych, dotycza przewidy-
wania rezultatéw negocjacji na podstawie idealnych pozycji i sily glosu lub
inaczej ujetych zdolnos$ci negocjacyjnych aktoréw. Znaczenie moze mieé réw-
niez waga przypisywana danej sprawie przez uczestnikéw negocjacji, co ma
wplyw na ich zaangazowanie i sktonnos$¢ do ustepstw, zwlaszcza gdy analiza
dotyczy zlozonego systemu, w ktérym negocjacje powtarzajg si¢ i sa prowa-
dzone réwnolegle w réznych sprawach?32.

Przedstawione tu podejécia nie unikaja krytyki, cho¢ sami autorzy sto-
sujacy je s zazwyczaj optymistyczni w ocenie mozliwosci swoich modeli.
W ich tekstach pojawiajg sie niekiedy daleko idace oceny prezentowanych

228 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 300, 303.

229 W innym ujeciu koalicja to w gléwnej mierze przydatna instytucja upraszczajgca
negocjacje poprzez zmniejszenie liczby prezentowanych stanowisk, vide: ibidem, s. 303.

230 S, Hix, B. Hoyland, op.cit., s. 49-50, 64-66.

21 G. McElroy, Legislative Politics, w: Handbook of European Union Politics, red. K.E. Jor-
gensen, M.A. Pollack, B. Rosamond, London 2007, s. 184-185.

232 Dobrym przyktadem jest analiza przeprowadzona przez Roberta Thomsona, vide:
R. Thomson, The Relative Power of Member States in the Council: Large and Small, Old and New,
w: Unveiling..., s. 244.
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modeli, na przykiad wskazanie jak w prostych matematycznych réwnaniach
»elegancko podsumowujg stulecie mysli o procesach decydowania politycz-
nego”?*3. W istocie jednak wiele modeli generuje przewidywania majace nie-
wiele wspdlnego z obserwacjami — $redni blad prognozowanych rezultatow
jest zbyt duzy, by mozna bylo dany model uzna¢ za przydatny. W przypadku
Unii Europejskiej modele formalne najczesciej przewiduja znaczaco wyzszy
niz obserwowany poziom kontestacji. Co ciekawe, autorzy korzystajacy z tych
wywiedzionych z teorii racjonalnego wyboru podejs¢ nie sa skfonni doszukiwaé
sie zrédet tych niepowodzen w generalnie biednym przekonaniu o motywacjach
uczestnikow negocjacji. Zarzut ten formuluja natomiast konstruktywisci24.

Uwarunkowania negocjacji miedzynarodowych

Negocjacje sa procesem dynamicznych i plynnym, ,tocza sie”, posuwaja
naprzod lub utykaja w miejscu. Ich naczelnym atrybutem jest zmiennos¢
i mozna wyrdzni¢ szereg uwarunkowan ich przebiegu. Szczegoélnie istotne sg
pytania o aktoréw (ich osobowosci, wzorce zachowan, strategie, motywacje),
stawiane cele (powigzane z obawami, potrzebami, zgdaniami, interesami),
wspodlne ramy negocjacji (struktura procesu) i ich rezultaty (to, co udalo sie
osiagna¢), wyobrazalne i mozliwe do zaakceptowania uzgodnienia, jak rowniez
przeciwstawne dazenia do lojalnej wspotpracy badz odstepstwa?3>.

W badaniu niemal kazdego z wymienionych aspektéw negocjacji mie-
dzynarodowych wspétwystepuja rézne perspektywy i poziomy analizy, za$
gléwna linia podziatu przebiega, ponownie, pomiedzy ujeciami zakorzenionymi
w instytucjonalizmie racjonalnego wyboru a tymi budowanymi na gruncie
konstruktywistycznym (instytucjonalizmu socjologicznego). Spér miedzy nimi
jest jednak uznawany za ostatecznie nierozstrzygalny. Przywolywane wyzej
modele formalne opieraja si¢ na twardo ujetej teorii racjonalnego wyboru,
w ktorej ludzkie zachowanie jest zrutynizowane, motywowane instrumentalnie
nielicznymi bodZcami, zwlaszcza materialnymi, i jedynie ograniczane przez
instytucje, gléwnie formalne reguly i organizacje. Miedzy tym stanowiskiem,
a pogladami konstruktywistéw rozciaga sie pole konkurencyjnych interpretacji
na temat ram procesu negocjacji, charakteru ich uczestnikéw, a takze natury
preferencji przez nich wyrazanych?3°.

Konstruktywisci zwracaja uwage na to, ze negocjacje to wymiana stéw,
aktywno$¢ jezykowa, a zatem z definicji dzialanie regulowane normami.
Podkreslaja ,, gestos$¢” Srodowiska instytucjonalno-normatywnego: role kultury

233 R. Thomson, The Relative Power..., s. 245.

234 Ibidem, s. 249-251; D. Naurin, H. Wallace, op.cit., s. 8; T. Konig, D. Junge, op.cit., s. 97.

235 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 299-300;

236 A. Warntjen, Between bargaining and deliberation..., nr 5, s. 675; D. Heisenberg, How
Should we..., s. 274.
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organizacyjnej, ramy wyznaczane przez instytucje przy formufowaniu intere-
sow, znaczenie nieformalnych zasad postepowania. Wszystko to moze mieé
znaczenie dla rezultatéw negocjacji. Racjonaliéci przeciwnie, uznajg jedynie
ograniczony wplyw norm i instytucji na proces negocjacji, podkreslajac takie
mechanizmy jak na przyklad grozba wykluczenia. Odrzucaja oni réwniez gieb-
sze stopnie socjalizacji, zwigzane z internalizacja rol i przekonan, uznajac, ze
w sytuacji negocjacji miedzynarodowych dostrzec mozna jedynie powierz-
chowne, strategiczne dostosowanie zachowania i instrumentalne postugiwanie
si¢ argumentacja normatywna. Wynika z tego réwniez, ze o ile konstruktywi-
$ci podkreslaja znaczenie uzasadniania stanowisk, otwartosci i wrazliwo$ci na
argumenty drugiej strony, to zwolennicy teorii racjonalnego wyboru neguja
takie ujecie, twierdzac, ze w miedzynarodowych targach liczy si¢ raczej sita
argumentujacego niz sita wyglaszanych przez niego argumentéw. Szczegoélne
znaczenie ma tu jawna lub dorozumiana grozna uzycia weta w sytuacji decy-
dowania jednomyslnego?*”.

Odmienne jest ujecie aktoréw w obu stanowiskach. Racjonalizm przyj-
muje, ze kieruja sie oni racjonalno$cig instrumentalng, maksymalizujac wlasne
korzysci. Wspoéipracuja zatem jedynie na zasadzie ,co$ za co$”. Co wiecej,
ich cechy, wyrézniki, w tym kluczowe preferencje sg ustalone wczesniej, dane
zewnetrznie i niezmienne w kontekscie negocjacji. Konstruktywisci uznaja, ze
instrumentalne dzialania podlegaja samoograniczeniu. Wynika to z dostrze-
gania interes6éw innych, wiernosci przekonaniom dotyczacych wartosci, zasad
postepowania takich jak odpowiedzialno$¢ czy poczucia koniecznosci wypeltnia-
nia zobowigzan. Tozsamo$¢ aktordw, postawy wobec otoczenia i postrzeganie
wypelnianych rél sa zalezne od spolecznego kontekstu i moga by¢ redefinio-
wane w trakcie procesu negocjacyjnego?38.

Trudnym teoretycznie, lecz doniostym empirycznie problemem dotycza-
cym preferencji uczestnikdw negocjacji jest wspomniane wyzej rozrdznienie
na te szczere, utozsamiane z interesami oraz wyrazane, czyli stanowiska
negocjacyjne. Instytucjonalizm racjonalnego wyboru zajmuje si¢ gtéwnie dru-
gimi, obserwujac ich zmiany w wyniku targdéw, lecz utrzymujac, ze interesy
nie zmieniaja si¢ w trakcie negocjacji, lecz sg ustalane egzogennie i tylko tak
moga ulega¢ modyfikacjom. Konstruktywisci czesciej odwoluja sie do pierw-
szych, rozwazajac warunki, w ktérych perswazja i argumentowanie mogg miec
wplyw na przekonania i zmienia¢ szczere preferencje?°.

Konstruktywisci rozwazajg réwniez czy i w jakich okolicznoéciach wartosci
i normy moga w przypadku negocjacji miedzynarodowych stanowié¢ przeciw-
wage dla egoistycznych, konkretnych preferencji wywiedzionych z wlasnego

237 H. Miiller, Arguing, Bargaining and All That: Communicative Action, Rationalist Theory and
the Logic of Appropriateness in International Relations, ,,European Journal of International Relations”
2004, nr 3, s. 418; J. Lewis, Institutional Environments..., s. 102-110.

238 1. Lewis, Institutional Environments..., s. 102-110.

239 D. Naurin, Most Common When Least Important: Deliberation in the European Union
Council of Ministers, ,British Journal of Political Science” 2009, nr 1, s. 40.
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interesu. Same normy mogg si¢ tu jednak sta¢ interesem, gdy uczestnicy
powtarzajacych sie negocjacji zaczynaja cenic to, jak one przebiegaja. Proces,
jego przebieg i jako$¢, staje sie ich samoistnym interesem obok innych, ,mery-
torycznych” intereséw. Racjonalisci zwracajg natomiast wiekszg uwage na takie
cechy preferencji jak ich rozkiad, zwlaszcza poziom kontrowersyjnosci poszcze-
golnych spraw. Czesto siegajg po podejscia ilosciowe, ktoére sg jednak krytyko-
wane przez inaczej nastawionych badaczy, zwlaszcza za znieksztalcenia zwia-
zane z kwantyfikacja stanowisk uczestnikéw negocjacji. Ma to zmniejszaé ich
przydatnoé¢ dla zrozumienia dynamiki tego sposobu podejmowania decyzji2*°.

Duzy wplyw na tok negocjacji, a zwlaszcza to, czy maja w nich szanse
zaistnie¢ wspomniane wyzej , konstruktywistyczne” cechy aktoréw, preferen-
¢ji i samego procesu, ma ich incydentalny badZz powtarzajacy sie charakter.
Regularnoé¢ interakeji umozliwia ich uczestnikéw wypracowanie regul zacho-
wania sprzyjajacych stabilnym, pewnym stosunkom miedzy stronami, umacnia
wspolzalezno$¢ i utrwala podzielane normy?4!.

Inne réznice miedzy sytuacjami negocjacyjnym réwniez moga sie przekia-
da¢ na ich przebieg. Negocjacje mogg by¢ prowadzone w waskim lub szerokim
gronie — w przypadku stosunkéw miedzynarodowych granicg bedg z jednej
strony negocjacje dwustronne, a z drugiej negocjacje o skali globalnej, otwarte
dla wszystkich zainteresowanych panstw. Zakres merytoryczny negocjacji moze
ogranicza¢ si¢ do jednej czy kilku konkretnych spraw lub obejmowa¢ szeroki
zakres zagadnien. Wreszcie, uczestnikami negocjacji miedzynarodowych sa
przewaznie wylacznie rzady (ich reprezentanci), lecz w wielu przypadkach moga
na nie wptywa¢ (bezposrednio lub jedynie posrednio) aktorzy nierzadowi?*2.

Zadne negocjacje nie sa procesem samoorganizujacym sie, jednak szcze-
golnie te powtarzajace sie, wielowatkowe i prowadzone w wigkszym gronie
wymagaja, ze wzgledu na koszty transakcyjne, stworzenia instytucji wspie-
rajacych ich tok. Niewielu badaczy, nawet zwolennikéw teorii racjonalnego
wyboru, sklonnych byloby przypisa¢ uczestnikom negocjacji nieograniczong
racjonalno$¢ (wyltaczajac konstruowanie rozwazan modelowych). W isto-
cie ludzie bioracy udzial w rokowaniach, cho¢ wsparci przez struktury rza-
dowe, doswiadczaja ograniczen indywidualnej racjonalnosci zwiazanych
z uwarunkowaniami poznawczymi. Wynikajace z nich trudnosci zmniejsza
zdobyte doswiadczenie i wyksztalcenie, niemozliwe jest jednak ich peine

240 J.P. Aus, The Mechanisms of Consensus: Coming to Agreement on Community Asylum
Policy, w: Unveiling..., s. 103; J. Lewis, Institutional Environments..., s. 107; M.A. Pollack,
G.C. Shaffer, Risk Regulation, GMOs, and the Limits of Deliberation, w: Unveiling..., s. 144;
D. Heisenberg, How Should we..., s. 262.

24l Wzmacnia rowniez lojalnoé¢ uczestnikow negocjacji wzgledem siebie nawzajem,
vide: S. Bielen, op.cit., s. 83. E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 300-301. Klasyczna
analiza problemu powtarzajacych si¢ interakcji z wykorzystaniem metod formalnych, vide:
R. Axelrod, The Emergence of Cooperation among Egoists, ,The American Political Science
Review” 1981, nr 2.

242 S. Bielen, op.cit., s. 45-48; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 301-302.
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przezwycigzenie. Negocjatorzy nie majq zatem, réwniez wedle pozamodelo-
wych zastosowan teorii racjonalnego wyboru, pelnego wgladu w kazdy szczegot
zlozonych negocjacji, co umozliwiloby im catkowicie racjonalne maksymali-
zowanie uzyteczno$ci?*®.

Z powyzszych ograniczen wynika potencjal wplywu srodowiska instytu-
cjonalnego na proces decyzyjny, a wiec wywieranie zauwazalnego skutku na
efektywno$¢ lub wymiar dystrybucyjny negocjacji. Racjonalisci uznaja, ze $ro-
dowisko instytucjonalne ma drugorzedny wplyw na wtasciwosci aktoréw, towa-
rzyszacy innym, zwykle materialnym czynnikom. Z tego wzgledy sprowadzajq
uwarunkowania instytucjonalne do roli czynnikéw utatwiajacych wspétprace.
Moga one wspieraé bardziej ,miekki” tryb targowania si¢, wzmacnia¢ normy
wzajemnosci, a nawet otwarto$¢ na interesy innych, co jednak wedle racjona-
listéw wynika z kalkulacji egoistycznych intereséw. Uczestnikom wspolpracy
oplaca si¢ bowiem redukowa¢ zastoje, wydtuzaé horyzont czasowy zobowia-
zan i podwyzsza¢ poziom akceptacji podejmowanych decyzji. Konstruktywisci
argumentujq natomiast, ze wspomniane normy majg znaczenie wykraczajace
poza tak pojete intencje i maja glebszy wplyw na interakcje w czasie nego-
cjacji. Srodowisko instytucjonalne wzmacnia atmosfere zaufania i prowadzi
do przyjecia postawy negocjacyjnej nastawionej bardziej na wspoéiprace niz
na konkurencje. Nagradza wspodlprace i karze nazbyt ,twarde” stanowiska,
na przyklad poprzez zawstydzanie i inne mechanizmy powigzane z dbatoscia
o reputacje?*4.

Tryby negocjacji

To, czy uczestnicy negocjacji kalkuluja uzyteczno$¢ dziatan, zachowujq sie
stosownie do obowigzujacych norm czy tez przekonuja sie z pomoca racjo-
nalnych argumentéw wigze sie z obserwowaniem odmiennych trybéw badz
,Stylow”?% negocjacji (podejmowania decyzji). W literaturze znalez¢ mozna
rézne ich typologie?*.

Daniel Naurin proponuje podzial interakcji uwzgledniajacy dwa rozréz-
nienia: po pierwsze, konkurencyjny badz kooperacyjny charakter, po drugie,
spieranie sie przy uzyciu argumentéw albo targowanie sie. Mozna w ten spo-
s6b wyodrebnic¢ cztery sposoby dziatania:

243 D. Beach, op.cit., s. 219-221.

244 J. Tallberg, The Power..., s. 188; J. Lewis, Institutional Environments..., s. 98; J. Lewis,
How institutional environments..., s. 649-652.

245 Angielskie terminy modes i styles bywaja uzywany wymiennie, tu przyjeto odpowia-
dajace pierwszemu z nich pojecie ,trybdw negocjacji”. ,,Style negocjacji” w innym znacze-
niu odnoszg si¢ do pewnych kulturowo uwarunkowanych sposobéw prowadzenia rokowan
miedzynarodowych, confer: S. Bielen, op.cit., s. 256, 279-346.

246 A. Warntjen, Between bargaining and deliberation..., s. 665-666; J. Lewis, How insti-
tutional environments..., s. 650.
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a) deliberacje, czyli uczciwe debatowanie (genuine debate), gdzie argumenty
stuzg dialogowi i przekonywaniu si¢ w atmosferze wspotpracy;

b) retoryke (rhetorical action), kiedy powolywanie sie na normy stuzy jedynie
poprawie wiasnej pozycji negocjacyjnej — argumentowanie jest w istocie
monologiem;

c) targi integracyjne (,miekkie”, integrative bargaining), skupione na poszu-
kiwaniu rozwiazan dla wspélnych problemoéw;

d) targi dystrybucyjne (,twarde”, distributive bargaining), w ktérych kazdy
z uczestnikow stara sie jedynie maksymalizowaé wlasne korzysci?*’.

Réwniez cztery tryby negocjacji wyrdznia Andreas Warntjen. Obok analo-
gicznych jak powyzej dwdch rodzajéw targéw (z ktérych ten miekki jest przez
niego okreslany jako ,wymiana kooperacyjna” cooperative exchange) i delibera-
¢ji pojawiaja sie tu zachowanie kierowane normami (norm-guided behaviour),
zgodne z logika stosowno$ci?.

Elementy wyr6zniane w obu typologiach mozna uszeregowaé réwniez
na jednowymiarowym kontinuum, w ktérym ludzkie zachowanie jest w réz-
nych proporcjach nakierowane na cel okreslony indywidualnie (motywowane
instrumentalnie) i wypelnianie zobowiazan spotecznych (motywowane norma-
tywnie). W kazdym przypadku zaangazowanie w negocjacje oznacza wejscie
w pewien ustrukturyzowany dialog w celu poszukiwania porozumienia, czy
tez najlepszej alternatywy dla jego braku. Zaleznie od tego, gdzie na zaryso-
wanym kontinuum ulokowaé nalezy formute danych rozméw, negocjatorzy
inaczej postrzegajg innych uczestnikoéw procesu. Moga widzie¢ w nich part-
nerdéw, ktérych mozna przekona¢ do swych racji postugujac si¢ argumentami
odwolujacymi sie do norm i wspoétpracowad z nimi w rozwigzywaniu problemu
jako czego$ poza i ponad stronami negocjacji. Moga réwniez uznawac ich za
przeciwnikéw, z ktérymi wymienia si¢ okre$lone koszty i korzysci, starajac
sie, réwniez za pomocg chwytéw retorycznych, uniknaé ,przegranej”, znalez¢é
wérdd stron negocjacji ktore ,wygraty” dla siebie najwiecej?*°.

4.2. Negocjacje w wielowarstwowej Radzie

Problematyka podejmowania decyzji w Unii Europejskiej, mimo zgltebia-
nia od poczatkow studiéw na integracja europejska, jest ze wzgledu na swojg
zlozono$¢ nadal zywa i petna kwestii spornych. Negocjacji toczacych sie w UE
nie sposéb opisa¢ w prosty sposéb, odwolujac si¢ do pojedynczego determi-

247 D. Naurin, op.cit., s. 38.

248 A. Warntjen, Between bargaining and deliberation..., s. 667. Podobny podzial, wywodzacy
cztery tryby dzialania z sity instytucji i stopnia kontestacji norm, confer: H. Miiller, Arguing, Bar-
gaining..., s. 401. Krytyka koncepcji rhetorical action, vide: ibidem, s. 404-407.

249 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 299, 303; A. Warntjen, Between bargaining
and deliberation..., s. 667; D. Naurin, op.cit., s. 40. Alternatywne ujecie kontinuum strategii
negocjacyjnych i krytyka niektérych innych typologii, confer: J.S. Odell, op.cit., s. 621, 628.
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nujacego je czynnika, ale tez podejscie do ich wyjasniania musi zachowywac
pewien rygor. Konieczne jest skupienie si¢ na okre$lonych kwestiach, wartych
uwagi w oczach badacza, jak rowniez oparcie analizy na zalozeniach pozwa-
lajacych zredukowaé zlozono$¢ problemu do poziomu dajacego sie poddac
dociekaniom?*.

Negocjacje i tworzenie koalicji

Znaczng cze$¢ unijnego procesu decyzyjnego mozna potraktowaé jako
szczegblny przypadek negocjacji miedzynarodowych. Maja one w UE bardzo
szeroki zakres, co daje duze pole do faczenia spraw, wymiany ustepstw i uzgod-
nien pakietowych. Multilateralizm pertraktacji w UE pozostaje ekskluzywny,
cho¢ wraz z kolejnymi rozszerzeniami liczba ich uczestnikéw rosnie, co moze
wplywaé na charakter negocjacji. Staly, regularny rytm rozmoéw i wyrazne
przekonanie, ze podobna regularno$¢ bedzie je charakteryzowaé w branej pod
uwage perspektywie czasowej rzuca na negocjatoréw ,,dlugi cien przysziosci”.
Zarazem w ich dlugotrwalej, zinstytucjonalizowanej historii wypracowano
stabilne reguly interakgcji, réwniez w postaci nieformalnych stadiéw procesu
ulatwiajacych zawieranie porozumien. Wreszcie, negocjacje tocza sie kolejno
badz réownolegle na wielu poziomach, szczeblach i warstwach, a aktorzy w jed-
nym kontekscie mogg by¢ arenami rozméw w innym. Tak wlasnie jest w przy-
padku Rady Unii Europejskiej, ktéra wystepuje jako wyodrebniony podmiot
wzgledem innych instytucji, funkcjonujac zarazem jako miejsce, gdzie trwajg
»uzgodnienia tego, jak zespoli¢ konkurencyjne ujecia intereséw narodowych
z hierarchicznie wyzszym interesem europejskim”?3!.

Wielu badaczy skupia sie na kwestiach zwigzanych ze wspomnianymi
wyzej formalnymi modelami negocjacji miedzynarodowych, zwlaszcza silg
glosu panstw i tworzeniem koalicji (indeksy sily glosu, modele przestrzenne),
jak réwniez charakterem targdw w Radzie jako gier o sumie zerowej badz
dodatniej. Istotne zastosowania maja réwniez metody iloSciowe, zwtaszcza od
czasu, gdy dzieki polityce przejrzystosci zaczeto udostepnia¢ dane dotyczace
rezultatéw glosowan w Radzie. Wigkszo$¢ tego typu badan ugruntowana jest
w paradygmacie racjonalistycznym?>2, po metody ilosciowe siegaja jednak

250 A. Niemann, Explaining..., s. 1; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 310.

251 J. Beyers, G. Dierickx, op.cit., s. 294; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 304~
306; A. Diir, G. Mateo, D.C. Thomas, op.cit., s. 615-616.

252 W tym wypadku mozna jednak dostrzec roéznice miedzy liberalnym podejéciem mie-
dzyrzadowym a instytucjonalizmem racjonalnego wyboru. E Hayes-Renshaw, The Council of
Ministers, w: The Institutions of the European Union, red. J. Peterson, M. Shackleton, Oxford 2012,
s. 70, 92. Podejmowane sg ponadto analizy podejmowania decyzji o charakterze realistycznym,
zazwyczaj jednak odnoszg si¢ one do probleméw ujmowanych w dtuzszej perspektywie czasowej,
a niekiedy wykraczaja poza czysty realizm, np. taczac go z elementami konstruktywizmu, confer:
T.G. Grosse, Strategiczny konstruktywizm: Realistyczno-konstruktywistyczne wyjasnienie liberalizacji
rynkéw finansowych w Europie, w: Teorie w studiach europejskich. W kierunku nowej agendy badaw-

76



réwniez konstruktywisci, ktérzy z ich pomoca weryfikujg konkurencyjne hipo-
tezy wywiedzione z teorii racjonalnego wyboru i konstruktywizmu?33.

Szczegoélnie wazna z tej perspektywy byla zachodzaca od polowy lat
osiemdziesiatych XX wieku formalna zmiana sposobu podejmowania decyz;ji
w Radzie UE z decydowania jednomys$lnie ku decydowaniu wigkszoécia kwa-
lifikowana. Panstwa stopniowo akceptowaly ryzyko bycia przeglosowanymi
w zamian za lepsze funkcjonowanie Unii. Tworzono jednak rézne ,zawory
bezpieczenstwa”. Panstwom obawiajacym si¢ nowego sposobu podejmowa-
nia oferowano rozwigzania takie jak kompromis z Joanniny. Dla tych, ktére
chcialy szerszego odchodzenia od jednomys$lnosci, tworzono w niektérych
dziedzinach zastgpcze mechanizmy takie jak konstruktywne wstrzymanie si¢
od gtosu i wzmocniong wspOlprace?>*.

W miare zwigkszania sig liczby decyzji przyjmowanych na mocy podstawy
prawnej przewidujacej decydowanie kwalifikowana wigkszoscia, reguly jej
wyznaczania stawaly sie coraz istotniejszym tematem dyskusji i sporéw — nie-
zaleznie od tego, ze faktycznie glosowania odbywaly sie stosunkowo rzadko?*.
Okreélajac te reguly starano si¢ zapobiec dominagji kilku najwigkszych panstw,
a jednoczes$nie unikna¢ przechwycenia procesu decyzyjnego przez mate kraje
stanowigce (zwlaszcza po rozszerzeniu na wschéd) zdecydowana wiekszo$é
panstw czlonkowskich oraz zapewnié¢ ,sprawiedliwg” réwnowage wplywu
poszczegdlnych panstw na polityke unijna. Istotna przestanka byto réwniez
przeciwstawianie sie procesom kreowania i utrwalania stabilnych linii podzialu
wewnatrz UE, na przyklad miedzy péinoca a potudniem czy migdzy krajami
zamozniejszymi a ubozszymi?®.

Czes¢ badan wskazuje, ze w negocjacjach w RUE wystepuje wzglednie
stabilna grupa panstw dla ktérych przyjmowane rozwigzania sg lepsze (blizsze
ich preferencjom) czesciej niz dla pozostalych, jednak zadne proste wyjasnie-
nie tego faktu nie wydaje sie przekonujace. W szczeg6lnosci to nie najwieksze
kraje uzyskuja szczegélnie korzystne rezultaty?>’. Podczas gdy jedni aktorzy

czej, red. J. Ruszkowski, L. Wojnicz, Szczecin — Warszawa 2012; J. Czaputowicz, Kryzys w Unii
Europejskiej w swietle teorii integracji europejskiej, w: Teorie w studiach europejskich..., s. 138-139.

253 Na przyktad Adam Kirpsza negatywnie odnosi sie do racjonalistycznych przewidy-
wan dotyczacych zmian w procesie decyzyjnym w Radzie zwiazanych z kryzysem gospo-
darczo-finansowym trwajacym w Europie od 2008 r., vide: A. Kirpsza, Wplyw kryzysu finan-
sowego na proces podejmowania decyzji w Unii Europejskiej, ,Studia Polityczne” 2011, nr 28.

254 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 268-269, 272-273.

255 Wedtug Fiony Hayer-Renshaw i Hellen Wallace, gdy formalnie byta taka mozliwo$¢
w 70% spraw, glosowano na poziomie ministerialnym jedynie w 14% przypadkéw. Neill
Nugent podaje podobna liczbe — 15%, vide: ibidem, s. 259-261; N. Nugent, op.cit., s. 156.

256 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 261, 271, 278-279.

257 Jonathan Golub twierdzi, ze podejmowane decyzje sa blizsze preferencjom pewnej
grupy panstw, jednak stosowana przez niego metoda analizy iloSciowej nie pozwala na
wskazanie, ktére to konkretnie pafistwa, a jedynie poréwnywanie ich parami. Na podsta-
wie analizy decyzji z lat 1999-2001 pokazuje on, ze Finlandia, Szwecja i inne male panstwa
osiagaja wiecej niz Niemicy, Francja, Wiochy i (w mniejszym stopniu) Wielka Brytania.
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potrafia europeizowaé swe krajowe podejécia i praktyki dzialania z dotu do
gory (,transferowad” je na poziom europejski), inni gtéwnie dostosowuje sie
do dziatan pozostalych (podlegajg europeizacji z gory do dotu)?38.

Ocena wzglednej sily panstwa nie jest prosta, zwlaszcza gdy dotyczy takiej
instytucji jak Rada, ztozonej z wielu zréznicowanych warstw, w ktérych dziataja
osoby (przedstawiciele panstw i instytucji) o odmiennym statusie, kompeten-
cjach i doswiadczeniu. Jest szereg czynnikoéw, ktore moga przesadzac o wply-
wie reprezentantéw panstw cztonkowskich w okre$lonej sytuacji. Rozmiar
panstwa i procedura decyzyjna to tylko te najbardziej oczywiste. Inne to na
przyklad znaczenie panstwa dla omawianej sprawy?*’, zdolnosci i checi do
odgrywania aktywnej roli, stosunki z przedstawicielami pozostalych krajow,
sekretariatu i innych instytucji. Niezwykle istotne sa réwniez kompetencje
negocjatoréw i to jak ukladaja sie ich stosunki z wiasnym rzadem, na przy-
ktad jak duzy zakres swobody posiadaja?®°.

Odpowiadajac na pytania dotyczace wzglednej sity panstw stosuje sie cze-
sto wspomniane w pierwszej czesci rozdziatu indeksy, jak réwniez korzysta
z teorii gier w celu budowania modeli formalnych. Krytycy zwracajg jednak
uwage na stabo$¢ zalozen stojacych za tymi modelami, marginalizowanie
w nich znaczenia konsensusu dla funkcjonowania Rady i fakt, ze pozostaja one
czesto niezweryfikowane empirycznie. Odpowiedzia na tego rodzaju zarzuty
sa badania dotyczace wzglednej sily panstw, w ktérych przywiazuje sie wiek-
sza uwage do zbierania danych. Dociekania jakosciowe opieraja sie gtownie
na wywiadach z wtajemniczonymi w arkana Rady pracownikami sekretariatu
i przedstawicielami panstw cztonkowskich. Analizy ilo§ciowe bazuja natomiast
najczesciej na rezultatach glosowan, uzywanych réwniez w celu weryfikacji
wspomnianych wyzej modeli formalnych, cho¢ powaznym ograniczeniem jest
tu fakt, ze zapisy gtosowan sg niekompletne?®!.

Mimo zastrzezen, proby kwantyfikacji wzglednej sily glosu panstw sa
czesto podejmowane, a w debacie publicznej niezwykle silne pozostaje prze-
konanie, ze owa sila jest skorelowana z ,liczba gloséw” przyznaja danemu
krajowi w ramach procedury decydowania wigkszoscia kwalifikowana. Na
spory toczace sie wokot formalnego podziatu gloséw poswiecono wiele czasu

Vide: J. Golub, How the European Union does not work: national bargaining success in the Coun-
cil of Ministers, ,Journal of European Public Policy” 2012, nr 9, s. 1302-1305. Jednym
z czynnikéw dzialajacych na korzy$¢ malych panstw moga by¢ lepsze niz w przypadku
wigkszych krajow relacje z Komisja Europejska, vide: R. Thomson, The Relative Power...,
s. 238, 256.

258 J. Golub, op.cit., s. 1295, 1310-1312; F. Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 332.

259 Pafistwo bez dostgpu do morza nie bedzie zatem najczesciej zbyt istotnym graczem
w negocjacjach dotyczacych polityki morskiej.

260 R. Thomson, The Relative Power..., s. 238; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit.,
s. 294; N. Nugent, op.cit., s. 261-264.

261 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 295, 314-317; D. Heisenberg, The institu-
tion of “consensus” in the European Union: Formal versus informal decision-making in the Council,
»~European Journal of Political Research” 2005, nr 1, s. 80-81.
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i energii, co Dorothee Heisenberg przypisuje obawom o trwalo$¢ nieformal-
nego, opartego na konsensusie porzadku obowiazujacego jak dotad w Radzie
Unii Europejskiej262.

Reguly glosowania i osiagania wiekszo$ci kwalifikowanej nie wydajg sie jed-
nak mie¢ decydujacego znaczenia dla zdolno$ci wplywania przez poszczegélne
panstwa czlonkowskie na decyzje podejmowane w Radzie Unii Europejskiej.
Robert Thomson argumentuje, ze ,liczba gloséw” to tylko jeden z zasobéw
stuzacych wywieraniu wplywu, istotny gtéwnie w ostatniej fazie decydowa-
nia, ktéra poprzedza wypracowywanie ostatecznego rozwiazania. W jej trakcie
reprezentanci panstw staraja sie przekonaé swoich partneréw do modyfikacji
stanowiska, nakloni¢ ich do ustepstw. Ich skutecznoé¢ w tym wzgledzie moze
by¢ wzmacniana poprzez odwolywanie sie formalnej sily glosu, ktérg dyspo-
nowaé beda w kolejnej fazie, lecz nie mozna stawia¢ miedzy nimi znaku réw-
nosci. Delegacje stabo zorganizowane i niezdolne do przedstawienia spdjnego
stanowiska przegrywaja na tym etapie z tymi bardziej umiejetnie i wytrwale
prowadzacymi dziatania we wszystkich warstwach Rady. Ludzie okazuja sie wiec
bardzo wazni. Ich umiejetnosci, obok kontekstu danej sytuacji i zainteresowa-
nia sprawa ze strony rzadu, sg najczesciej wymienianymi przez do$wiadczo-
nych insideréw determinantami realnej sity glosu panstwa czlonkowskiego?®.

Spoteczne $rodowisko Rady charakteryzuje si¢ wielojezycznoscia, ktéra ma
szereg konsekwencji. Obecno$¢ ttumaczy formalizuje posiedzenia, podczas gdy
ich brak w relacjach nieformalnych stawia przed przedstawicielami panstw
wymog wysokiego poziomu bieglosci jezykowej. Znajomos¢ jezykéw obcych staje
sie zatem w RUE atutem. Jednoczes$nie kwestie jezykowe odrozniaja szczebel
polityczny od urzedniczego. Zwlaszcza na tym drugim wyksztalca si¢ tak zwana
»euromowa”, separujaca nowicjuszy od ,wtajemniczonych”, co sprzyja wzmac-
nianiu wiezi posréd doswiadczonych urzednikéw. Posiadanie ich w szeregach
personelu statego przedstawicielstwa sprzyja jego skutecznemu dziataniu?®4.

Procedury nie sg bez znaczenia, na przykiad podejmowanie decyzji wiek-
szoscig gloséw sprzyja solidniejszemu uzasadnianiu sprzeciwu, jednak to nie
one w pierwszym rzedzie okreslaja rezultaty. Argumentacja nie rzadko liczy
si¢ bardziej niz formalna sila glosu. Chociaz wigc w dyskusjach moze domi-
nowa¢ stownik ,,interesu narodowego”, to wazne sg rowniez mniej uchwytne
symbole, wartoéci, normy. Kluczowa staje sie¢ zatem umiejetno$¢ grania i mani-
pulowania nimi, odnajdywania si¢ w specyficznej atmosferze kolektywnego
zaufania i wzajemnych, cho¢ rozproszonych zobowigzan?6°.

Nieformalne uzgodnienia na lunchach i kolacjach bywaja nie mniej istotne
niz to, co dzieje si¢ podczas posiedzen. Nie sporzadza si¢ z nich notatek,

262 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 294-295; D. Heisenberg, The institution
of..., s. 71.

263 R. Thomson, The Relative Power..., s. 238-243; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit.,
s. 294.

264 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 58-60.

265 [bidem, s. 269, 331; J. Lewis, Strategic Bargaining..., s. 177; J. Howorth, op.cit., s. 447.
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a rozmdéwcom nie towarzysza ttumacze, co kreuje atmosfere sprzyjajaca szcze-
rej dyskusji o najtrudniejszych problemach. Znaczenie poszczegélnych oséb
w Radzie i ich mozliwo$ci wplywania na proces decyzyjny ufundowane jest
zatem na sieciach kontaktéw personalnych, zwlaszcza znajomosci w struk-
turze tej instytucji. To wlasnie te spoleczne wiezi pozwalajg na budowanie
poparcia dla propozycji lub koalicji sprzeciwu wobec nich, wykraczajacych
poza bazowanie na wykalkulowanym interesie, opartych na do$wiadczeniu,
normach wzajemnosci, blisko$ci kulturowej, etc.26¢

Kultura polityczna i inne uwarunkowania wewnetrzne poszczegélnych
panstw takze majg znaczenie w razie podzialéw w Radzie. Ta pierwsza moze
na przyklad sktania¢ przedstawicieli danego kraju do stawania po stronie wiek-
szosci (dolaczania do ,zwyciezcow”), przez co rzadziej niz inni bedg sprze-
ciwia¢ si¢ przyjmowanym propozycjom. Uwarunkowania wewnetrzne moga
stanowi¢ argument w dyskusji, ale tez ograniczenie. Kraje o stabym rzadzie
maja mniejszy wplyw na decyzje zapadajace w Unii Europejskiej. Rowniez stali
kontestatorzy mogg mie¢ klopoty z przekonywaniem innych do swoich racji?®’.

Co wazne dla dalszych rozwazan, rzeczywisty poziom sporéw w Radzie
jest trudny do oszacowania. Dostepne dane pozbawione sa czesci negatyw-
nej. Komisja Europejska nie zgtasza pochopnie propozycji, ktérych poparcie
w RUE budziloby powazne watpliwosci, a jesli brak poparcia ujawnia si¢
pdzniej, moze wycofa¢ dany projekt. Kultura podejmowania decyzji w Radzie
wyraznie blokuje jawne ukazywanie toczacych sie w jej wnetrzu sporéw, tak
ze nawet w obszarach o duzym potencjalne konfliktowym dane dotyczace
glosowan pokazuja obraz zgody i konsensusu?%®.

W tym kontekscie duzym wyzwaniem jest badanie podzialéw wewnatrz
Rady i tego, na ktérych z nich opieraja sie tworzone w trakcie procesu decy-
zyjnego koalicje. Duzg role odgrywaja tu badania ilo$ciowe. Wyniki glosowan
uzupetnia si¢ w nich czesto o dodatkowe informacje, dotyczace na przyktad
wyj$ciowych preferencji poszczegélnych panstw?®’. Biorac pod uwage rezul-
taty tych dociekan mozna stwierdzi¢, ze koalicje tworzone sa najczesciej ad
hoc, zmieniajac si¢ w zaleznosci od kontekstu. Zarazem mozna jednak poszu-
kiwa¢ pewnych powtarzajacych sie¢ wzordw, takich jak na przykiad podziaty:

a) na kraje duze i male,

b) na nowe i stare panstwa czlonkowskie,

c) wedlug kryteriow geograficznych (zwtaszcza péinoc — potudnie),

d) lewica — prawica lub inne zwigzane z charakterystyka rzgdéw?"°.

Trwate podzialy, zwlaszcza wedlug rozmiaréw panstwa, bylyby, jak wspo-
mniano wyzej, destrukcyjny dla spoistosci Unii Europejskiej, dlatego starano

266 J. Lewis, The Janus Face..., s. 145; N. Nugent, op.cit., s. 159; D. Naurin, R. Lindahl,
op.cit., s. 68.

267 F. Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 282, 285, 311-313.

268 D. Heisenberg, The institution of..., s. 71; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 286.

269 G. McElroy, op.cit., s. 183-185.

270 D. Naurin, H. Wallace, op.cit., s. 5-6.
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sie im zapobiega¢ przy projektowaniu regut decydowania wigekszoscig kwalifi-
kowana. Jak si¢ wydaje, faktycznie udalo si¢ ich unikna¢. Réwniez ,wielkie”
rozszerzenie z 2004 roku nie przyniosto wyraznych zmian, mimo ze przewi-
dywano wzrost kontestacji, a nawet obawiano sie¢ zablokowania prac Rady.
Podzialy geograficzne takze nie sg tak oczywiste, jak mogtoby sie wydawac,
cho¢ godne uwagi badanie Daniela Naurina i Rutgera Lindahla wskazuje
na interesujace wzorce kooperacji w Radzie, ktére moga mie¢ przelozenie
na formowanie koalicji o geograficznych podstawach. Podzialy o charakte-
rze ideologicznym lub merytorycznym wydaja sie najbardziej naturalne, ale
tez najmniej trwate. Kazde wybory w jednym z panstw czionkowskich moga
zmieni¢ uklad sit w poszczegdlnych dziedzinach?’!.

Na problem sporéw w Radzie mozna réwniez spojrze¢ skupiajac uwage na
procesie, a wiec przebiegu negocjacji. Trzymajac si¢ zaproponowanego wyzej
rozréznienia, mozna dociekaé, czy Rada jest oazg kompromisowego dazenia
do rozwiazania konkretnych probleméw, czy tez arena konfliktu o maksy-
malizacje wasko rozumianych, egoistycznych korzysci. Nie jest to zadanie
proste, gdyz odmienne tryby negocjacji w Radzie niekoniecznie muszg przy-
nosi¢ wyraznie rézne obserwacje. Co wiecej, ich teoretyczne ujecia moga
przewidywaé w danej sytuacji podobne rezultaty. Badacze argumentujacy, ze
Rada jest raczej miejscem wspoétpracy niz konfliktu odwoluja sie najczesciej
do pewnego $rodowiska normatywnego jako warunku nastawionego na roz-
wigzywanie problemoéw dzialania zbiorowego. Jeffrey Lewis wyrdznia, obok
»gestosci normatywnej” (zespolu norm formalnych i nieformalnych, zasad,
procedur i standardéw zachowania?’?) takze trzy inne cechy $rodowiska insty-
tucjonalnego wplywajace na tryb negocjacji: stopien odizolowania od krajo-
wej polityki, intensywno$¢ interakcji, a takze zakres negocjowanych spraw
— szeroki sprzyja rozwojowi wspomnianej wyzej rozproszonej wzajemnosci,
charakterystycznej dla miekkich form targéw?">.

271 R. Thomson, The Relative Power..., s. 257; M. Mattila, Voting and Coalitions in the
Council after the Enlargement, w: Unveiling..., s. 34-35; J. Lempp, J. Altenschmidt, The Pre-
vention of Deadlock through Informal Processes of “Supranationalization”: The Case of Coreper,
»Journal of European Integration” 2008, nr 4, s. 523-524; D. Naurin, R. Lindahl, op.cit.,
s. 73-76. Na marginesie warto zauwazy¢, ze pomiedzy poszczegdlnymi obszarami unijnej
polityki wystepuja stabilne réznice, na przyktad w poziomie kontestacji, vide: E Hayes-Ren-
shaw, H. Wallace, op.cit., s. 296.

272 Wedtug Jeffrey’a Lewisa, aby moc ,zmierzy¢” gesto$¢ normatywna nalezy poszu-
kiwaé przejawéw przekraczania dziatania motywowanego instrumentalnie: atmosfery empa-
tycznego zrozumienia, oczekiwania uzasadnien gloszonych postulatéw, dazenia do kon-
sensusu przy braku formalnego wymogu jednomyslnosci oraz zmian w zachowaniu nowych
aktoré6w w pierwszym okresie ich pracy w RUE (cztonkostwa w UE w przypadku nowo-
przyjetych panstw cztonkowskich). Vide: J. Lewis, How institutional environments..., s. 657.

273 S. Hagemann, Voting, Statements and Coalition-Building in the Council from 1999 to
2006, w: Unveiling..., s. 43; A. Warntjen, Between bargaining and deliberation..., s. 672;
E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 310; J. Lewis, How institutional environments...,
s. 650-654.
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System unijny, w tym Rada, skonstruowany zostal w sposéb sprzyja-
jacy raczej konstruktywnemu wspoéldzialaniu niz twardemu targowaniu sie.
Twierdzenie to mozna uzasadnia¢, z jednej strony, opierajac sie¢ na argumen-
tacji Giandomenico Majone, ktéry uznal Unie za system gltéwnie regulacyjny,
niezajmujacy si¢ konfliktowa redystrybucja, a z drugiej strony, wskazujac na
sztywno$¢ raz przyjetych rozwigzan i faworyzowanie w systemie unijnym status
quo nad zmiane. Wiaze si¢ to z koncepcja ,,putapki wspdlnych decyzji” (joint
decision trap) autorstwa Fritza W. Scharpfa — w charakterystycznych dla niej
warunkach tryb negocjacji o nazbyt konfrontacyjnym nastawieniu musiatby
doprowadzi¢ do impasu i narastajacej, destrukcyjnej frustracji2’*.

Normatywny wymiar negocjacji w Radzie

Czynniki nieformalne majg istotne znaczenie dla trybu negocjacji w Radzie
Unii Europejskiej. Wspélne podstawy normatywne ulatwiaja zblizanie pre-
ferencji. Ich przyswajanie w czestych i intensywnych kontaktach pozwala
ugruntowac zaufanie migdzy uczestnikami negocjacji i rozwija¢ miedzy nimi
osobiste, zindywidualizowane, a nie jedynie bezosobowe, profesjonalne wiezi.
To co nieformalne i charakterystyczne dla jednostek moze mie¢ decydujacy
wplyw na negocjacje, okreslajac na ile sg one konfrontacjg intereséw, a na ile
procesem wiodgcym do wspdlnego przyjecia najlepszych rozwigzan?’>.

W $rodowisku normatywnym, na ktére zwracajg uwage zwtlaszcza kon-
struktywisci, mozna wyrézni¢ kilka szczegdlnie waznych elementéw wplywaja-
cych na negocjacje w Radzie: wielorakie zakorzenienie przedstawicieli panstw
cztonkowskich (na réznych poziomach i w odmiennych kontekstach); obowia-
zywanie norm zwiazanych ze sprawnoscig negocjacji oraz powsciagliwoscia
przy przedstawianiu stanowisk; odruch koordynacyjny; oczekiwanie uzasadnia-
nia sprzeciwu; ograniczone stosowanie formalnych glosowan. Ostatnia kwestia
prowadzi do jednego z gléwnych punktéw spornych w literaturze na temat decy-
dowania w Radzie, ktéry dotyczy interpretacji tak zwanej kultury konsensusu.

Jesli stosowanie sie do norm nieformalnych jest czeste (typowe), mozna
moéwi¢ o pewnych sposobach dziatania specyficznych dla Rady UE. Bedg to
okreélone standardy grupowe, promujace jedne zachowania, a zabraniajace
innych. Utrwalajac sie, tworzg one szczegdlna kulture podejmowania decyzji
w Radzie, trwajaca mimo zmian personalnych, wykraczajaca poza podziaty
miedzy panstwami i réznice w kompetencjach i reputacji ich przedstawicieli.

274 Vide: G. Majone, Europe’s ,Democratic Deficit”: The Question of Standards, ,,European
Law Journal” 1998, nr 1; EW. Scharpf, The Joint-Decision Trap: Lessons From German Feder-
alism And European Integration, ,Public Administration” 1988, nr 3; EW. Scharpf, Problem
Solving Effectiveness and Democratic Accountability in the EU, ,Political Science Series (Insti-
tute for Advanced Studies, Vienna)” 2006, nr 107. E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit.,
s. 308-310.

275 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 311, 331-332; J. Lewis, How institutional
environments..., s. 655.]. Lewis, Strategic Bargaining..., s. 177.
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Co istotne, z dotychczasowych badan mozna wnioskowa¢, ze zakorzenia-
jacy sie w strukturach Rady przedstawiciele panstw czlonkowskich nie tracg
poczucia przynalezno$ci narodowej, nie zmieniajg si¢ zatem w ,,brukselskich
eurokratow”. Dodaja natomiast nowe elementy do swojej wieloaspektowej
tozsamosci i dobrowolnie poddaja si¢ ustalonym na poziomie ponadnarodo-
wym zasadom postepowania?’®.

Krystalizowanie si¢ w Radzie Unii Europejskiej, zwlaszcza w jej nizszych
warstwach, konkretnych norm regulujacych prowadzenie negocjacji oznacza,
ze aby osiagna¢ to czego chca, przedstawiciele pafstw musza dostosowac sie
do regut ,klubu”. Grupowy nacisk ze strony pozostalych moze by¢ bardzo
silny. Sztywne trzymanie si¢ instrukgji niesie ryzyko zawstydzenia, oémiesze-
nia lub odizolowania, reprezentanci panstw uczg sie zatem szybko, ze Rada
nie funkcjonuje tak jak wiele innych organéw organizacji miedzynarodowych
i obowiazuja w niej odmienne reguty?”’.

Nalezy tu poczyni¢ pewne zastrzezenie dotyczace relacji intereséw i norm,
a wiec réwniez logik dzialania — konsekwencji i stosownosci. Zachowanie,
ktore mozna odczytac jako przestrzeganie normy, nie musi by¢ oznaka poste-
powania zgodnie z logika stosownosci, gdyz moze by¢ podyktowane kalkulacjg
— tak argumentuja racjonalisci. W ujeciu konstruktywistycznym podkresla si¢
z tego powodu znaczenie norm zinternalizowanych. Interesy i normy moga
dziata¢ réwnoczesnie i niezaleznie w zgodny sposéb, ale tez przejawiaé sie
podczas negocjacji w innych konfiguracjach, na przykiad normy moga by¢
instrumentalnie wykorzystywane jako narzedzia wplywu?’8. Interesy badz ich
postrzeganie moga z kolei by¢ konstytuowane i rekonstytuowane przez normy
obowiazujace w danej sytuacji spolecznej?”.

W poszczegdlnych warstwach przedstawiciele panstw poczuwajg sie do
obowiazku uzyskania zgody we wlasnym gronie, gdzie wspdlpracuja i sa pewni
swoich kompetencji. Odestanie nierozwigzanej sprawy wyzej, zwlaszcza na
posiedzenie ministréw, uznawane jest za porazke. W tym kontek$cie bardzo
wazna jest umiejetno$¢ przekonywania innych do swego stanowiska, co pociaga
za sobg wymog przedstawiania jego uzasadnienia. Uzasadnienie moze stuzy¢
oprécz perswazji rowniez wyjasnianiu, dlaczego autor wypowiedzi zajmuje
takie a nie inne stanowisko, uscislaniu elementéw budzacych watpliwosci,
jak i zasygnalizowaniu wagi, jakg do sprawy przykiada reprezentowane pan-
stwo?®0. Znajdujac sie w tak skonstruowanej sytuacji spolecznej negocjatorzy

276 J.R. Aus, The Mechanisms..., s. 99-100; J. Lewis, Strategic Bargaining..., s. 170; J. Lewis,
How institutional environments..., s. 656.

277 EM. Hége, Decision-Making..., s. 67; J. Lewis, Strategic Bargaining..., s. 175-178.

278 Watpliwosci co do mozliwosci ujecia takiego zestawienia w ramach instytucjona-
lizmu racjonalnego wyboru przedstawia Harald Miiller, confer: H. Miiller, Arguing, Barga-
ining...

279 A. Niemann, J. Mak, op.cit., s. 727, 735; D. Naurin, H. Wallace, op.cit., s. 9.

280 W bardziej konfrontacyjnym ujeciu uzasadnianie stanowisk moze by¢ réwniez
medium grézb lub obietnic, vide: J. Lewis, Strategic Bargaining..., s. 174.
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odczuwaja ponadto nacisk, by wykazaé oczekiwany instytucjonalnie stopien
samopowsciagliwosci?8l.

W przypadku panstwa sprawujacego prezydencje, ktére staje sie na pot
roku kluczowym aktorem w negocjacjach w Radzie, norma powsciagliwosci
ulega wzmocnieniu, zmieniajac sie w oczekiwanie bezstronnosci. Prezydencja
bedzie spetnia¢ te oczekiwania tym tatwiej, im mniej wyrazny jest jej indywi-
dualny interes w danej sprawie. Bedzie réwniez starata si¢ podkresla¢ swoja
neutralno$¢ wowczas, gdy jej status jako lidera jest kwestionowany lub z innych
powodow pragnie zwiekszy¢ zaufanie przedstawicieli innych panstw do swo-
ich dziatan. Odstapi¢ od bezstronnosci moze by¢ fatwiej wigkszym panstwom,
jak réowniez wtedy, gdy mozna powola¢ si¢ na konkurencyjna norme spraw-
noéci i na przyktad naciska¢ na szybsze rozwiazanie sprawy w glosowaniu.
Upublicznianie probleméw dyskutowanych przez Rade i zwigzane z tym naci-
ski z poziomu krajowego stanowig dodatkowe utrudnienie w zachowaniu bez-
stronno$ci przez panstwo przewodzace posiedzeniom w RUE?82,

Wspomniane wyzej naciskanie na glosowanie musi by¢ uzasadnione i akcep-
towane jest w Radzie jedynie w wyjatkowych okolicznosciach, zwigzanych na
przyktad z presja czasu. Cho¢ ,kompromis luksemburski”?® przywolywany
byl w obronie jednomys$lnosci rzadko i najczesciej nieskutecznie, to nigdy
nie zostal wprost uniewazniony. W codziennej praktyce nie ma on zastoso-
wania jednak nie dlatego, ze powszechnie stosuje si¢ rozstrzyganie sporéw
w glosowaniach. Przeciwnie, jest tak ze wzgledu na obowigzywanie niefor-
malnej normy przesadzajacej o tym, ze reguta w Radzie pozostaje dazenie do
jednomy$lnosci?8+.

Rozgraniczenie miedzy decydowaniem jednomyslnie a wigkszo$cig gtoséw
nie jest w praktyce funkcjonowania Rady Unii Europejskiej tak klarowne jak
sugeruja normy formalne. Zdziwienie wéréd postronnych obserwatoréw budzi¢
moze na przyklad praktyka odkiadania podjecia decyzji pomimo uzyskania
wymaganej wiekszo$ci kwalifikowanej. Pafistwa sprzeciwiajace sie rozstrzy-
gnieciu preferowanemu przez wiekszos$¢ dostajg dodatkowy czas na refleksje,
co ma umozliwi¢ wypracowanie rozwigzania mozliwego do przyjecia przez
wszystkich. Z drugiej strony, przy formalnym wymogu jednomyslnosci weto

281 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 17; J. Lewis, Strategic Bargaining..., s. 167;
D. Naurin, op.cit., s. 44; J.P. Aus, The Mechanisms..., s. 115; R. Trzaskowski, op.cit., s. 411.

282 A. Niemann, J. Mak, op.cit., s. 728-734.

283 Kompromis luksemburski”, zawarty 1966 roku, zakonczyt kryzys polityczny w Euro-
pejskiej Wspolnocie Gospodarczej, ktéry wywolata préba rezygnacji z wymogu jednomysl-
noéci w niektorych sprawach, zwlaszcza polityki rolnej. Zgodnie z tym porozumieniem,
w sprawach dotyczacych istotnych intereséw ktdérego$ z czlonkéw Wspdlnoty, nalezy dazyé
do uzgodnienia rozwigzania, ktére bedzie mozna przyja¢ jednomyslnie. Vide: S. Biernat,
Tworzenie prawa Unii Europejskiej, w: Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe. Prawo
materialne i polityki, red. J. Barcz, Warszawa 2006, s. 1-238-239.

284 D. Heisenberg, The institution of..., s. 77; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit.,
s. 266, 270.
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uznawane jest za ostateczno$¢. Rada nie jest bowiem areng ktéra mozna po
prostu opusci¢ méwiac ,nie” i blokujac wspdlne dziatanie?8>.

Rola zaufania i reputacji oraz stopien spersonalizowania negocjacji w Radzie
sa na tyle duze, ze formalne upowszechnienie mozliwo$ci rozstrzygania spo-
réw w glosowaniu nie naruszylo zbudowanej wczeéniej kultury konsensusu.
Dostepne dane pokazujg rzadkie uciekanie sie do decydowania wiekszos$cio-
wego. Oznacza to co$ nietypowego — przyjecie rozwiazania nieformalnego,
ktére w poréwnaniu z ustaleniami formalnymi utrudnia sprawne decydowanie.
Lepiej jednak mozna zrozumie¢ sens tego fenomenu uznajac, ze kultura kon-
sensusu obowiazuje w miejsce , kultury konkurencji”. Wskazuje na to szereg
specyficznych cech integracyjnego kontekstu dziatania RUE?.

Po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze ukierunkowanie na zgode, nawet za
cene diugotrwalych negocjacji przeradzajacych si¢ niekiedy w wyczerpujace
maratony rokowan, jest czym$ powszechnie obserwowanym w unijnym zyciu
politycznym?®’. Bioracy w nim udzial przedstawiciele panstw cztonkowskich
majg wiec wiele okazji na wyksztalcenie w sobie odruchu konsensualnego.
Osamotnieni wolg milcze¢, niz glosno wyrazaé sprzeciw, liczac na rekompen-
sate zgodnie z zasadami rozproszonej wzajemnosci?sé.

Po drugie, w systemie unijnym decyzje podejmowane w Radzie i innych
instytucjach wymagaja w wiekszosci przypadkéw implementacji na poziomie
krajowym. Przyjmowanie ich jednomysélnie stuzy wzmacnianiu przekonania,
ze w Unii Europejskiej ,nikt nie przegrywa” oraz wiary w legitymizacje wia-
dzy na poziomie europejskim. Ma to ulatwia¢ nalezytg transpozycj¢ prawa UE
do porzadku krajowego oraz wlasciwe wykonywanie go. Znika (pozornie?)
problem uprawomocnienia decyzji, przeciwko ktérym gtosowalby dany rzad.
Odsuwane na bok zostaja obawy o negatywny wplyw wyrazanej wprost kon-
testacji w ramach procesu decyzyjnego na funkcjonowanie wielopoziomowego
systemu rzadzenia w Europie?®°.

Kultura konsensusu nie jest jednak ani stala, ani absolutna. Chociaz glo-
sowania w calej strukturze Rady sg rzadkie, to mozna zaobserwowa¢ réznice
miedzysektorowe w tym wzgledzie. Obowiazujaca procedura réwniez nie
pozostaje bez znaczenia, nadajac odmienny sens konsensusowi dobrowolnemu
i temu wymuszonemu przez formalng norme jednomyslnosci. Reprezentanci

285 F Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 23; : J. Lewis, Strategic Bargaining..., s. 170;
J.P. Aus, The Mechanisms..., s. 101.

286 D. Heisenberg, The institution of..., s. 66-68; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit.,
s. 278; ; J.B Aus, The Mechanisms..., s. 102.

287 Przyktadem innej niz RUE silnie konsensualnej instytucji jest Rada Europejska.
Jednomyslno$¢ jest tam regula, zaréwno formalng (w wiekszo$ci spraw), jak i nieformalng
(przy pozostatych decyzjach), vide: N. Nugent, op.cit., s. 171.

288 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 61, 278; ; J.P. Aus, The Mechanisms..., s. 102.

289 M. Mattila, Voting and Coalitions in the Council after the Enlargement, w: Unveiling...,
s. 24-25; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 278, 285, 291; S. Hix, B. Hgyland, op.cit.,
s. 33.
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panstw cztonkowskich tamig niekiedy reguly postepowania wyznaczane przez
kulture konsensusu. Ich motywacje w tych sytuacjach majg zazwyczaj swe
zrédla na poziomie krajowym, wiaza sie zwlaszcza z potrzebg zademonstro-
wania wyborcom stanowczej, nieprzejednanej postawy ,,w Brukseli”. Wartym
uwagi zjawiskiem jest stosowanie w tym celu formalnych stanowisk w postaci
deklaracji dotgczanych do protokotu?°.

Krytycy koncepcji kultury konsensusu, odwotujacy si¢ zwlaszcza do insty-
tucjonalizmu racjonalnego wyboru, tlumaczg (ich zdaniem pozorng) konsen-
sualno$¢ dzialaniem panstw ,w cieniu glosowania”. Negocjatorzy zdaja sobie
sprawe, kiedy stoja na przegranej pozycji, wolg zatem poprzeé propozycje,
liczac na korzysci w przysziosci, jak réwniez biorac pod uwage uwarunkowa-
nia krajowe. Przywotuje si¢ w tym kontek$cie réwniez praktyke ,,glosowania
dorozumianego”, to znaczy nieformalnego stwierdzania, czy za dana propozycja
stoi koalicja spelniajaca wymogi wiekszosci kwalifikowanej. Poddawane w wat-
pliwos$¢ jest rowniez zbyt fatwe utozsamianie kultury konsensusu z domina-
cja logiki argumentacji. Konsensus nie jest bowiem ani sprzeczny z zadnym
z trybdw negocjacji ani zalezny od obowigzywania ktorego$ z nich?*!.

Powszechno$¢ konsensusu ma jednakze szereg konsekwencji, zaréwno
dla funkcjonowania Rady i systemu unijnego, jak i badaczy prowadzacych
dociekania dotyczace procesu decyzyjnego w Unii Europejskiej. Po pierwsze,
sprawia ona, ze milczenie uznawane jest za zgode. Jako ze gtosowania nie sg
regula, tylko przedstawiciele panstw czlonkowskich, ktére sprzeciwiajg sie
dyskutowanemu rozwigzaniu, muszg wprost wyraza¢ swoje stanowisko?*2.

Po drugie, kultura konsensusu, zwlaszcza oparta na komunikacji i argu-
mentowaniu, nie jest czym$ typowym dla organizacji miedzynarodowych.
Zarazem Unie Europejska wyrdznia szeroki zakres przyznanych jej kompeten-
¢ji. Pojawia sie tu problem, zwigzany z wplywem kultury konsensusu na upra-
womocnienie decyzji podejmowanych w Radzie UE. Jak wspomniano wyzej,
kultura konsensusu zmniejsza jawne zapotrzebowanie na legitymizacje, jednak
w istocie moze podwaza¢ demokratyczne fundamenty Unii. Realne procesy
decyzyjne s3 w Radzie maskowane i ukrywane przed opinig publiczng, co unie-
mozliwia rozliczanie rzadzacych przez obywateli. Brak otwartych sporéw nie

290 Po rozszerzeniu UE z 2004 roku liczba tego rodzaju o$wiadczen zwiekszyla sie, przy
niezmiennie matym poziomie kontestacji w glosowaniach, co moze $wiadczy¢ o szybkim zin-
ternalizowaniu kultury konsensusu przez nowe panstwa czlonkowskie, vide: S. Hagemann,
Voting, Statements and..., s. 47; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 23-25, 295-297;
EM. Hige, Decision-Making..., s. 53; D. Naurin, H. Wallace, op.cit., s. 7.

291 D. Naurin, H. Wallace, op.cit., s. 5; S. Hix, B. Hoyland, op.cit., s. 66; D. Naurin,
op.cit., s. 35.

292 Ten stan rzeczy moze by¢ wykorzystywany przez prezydencje. Jonathan Aus przy-
wotluje przyktad Danii, ktérej udalo si¢ doprowadzi¢ do przyjecia pewnej propozycji, mimo
braku realnego uzyskania peinej zgody, wlasnie dzieki niecheci panstw do aktywnego
wyrazania sprzeciwu, vide: J.P. Aus, The Mechanisms of Consensus: Coming to Agreement on
Community Asylum Policy, w: Unveiling..., s. 103, 112-113.
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jest tu bowiem elementem przejrzystego systemu demokracji konsensualnej,
ktéry dawalby mniejszosciom poczucie wplywu na bieg spraw. Kultura kon-
sensusu moze by¢ zatem interpretowana jako mechanizm depolityzacji pro-
cesu decyzyjnego, powodujacy ostabienie demokratycznej legitymizacji, czego
nie rekompensuje zwiekszona efektywno$¢ podejmowania decyzji osiagana
dzieki unikaniu otwartych konfliktow, ktére komplikowatyby prace RUE?.

Po trzecie, koncepcja kultury konsensusu pomaga zrozumie¢, dlaczego nie-
ktoére z rozwigzan wprowadzanych w celu usprawnienia funkcjonowania Unii
Europejskiej w praktyce nie dzialaja. Mozna sie do niej odwota¢ na przyktad
w celu wyjasnienia braku zainteresowania panstw czlonkowskich podejmo-
waniem ,wzmocnionej wspotpracy”2%4.

Dla badacza kultura konsensusu oznacza ciezka kurtyne skrywajacg to,
co naprawde dzieje si¢ w Radzie. Oficjalne dane dotyczace glosowan moéwia
jedynie o waskim wycinku prac tej instytucji. Nie uwzglednia si¢ w nich nie
tylko réznych form nieformalnego glosowania, lecz réwniez decyzji, ktérych
nie udalo sie przyjaé. Informacje o odrzuconych propozycjach pojawiaja sie
w oficjalnych Zrédiach niezwykle rzadko, poniewaz w przypadku braku kon-
sensusu lub wystarczajacej wiekszo$ci nie zarzadza sie formalnych glosowan?*>.
Ma to powazne konsekwencje dla oséb, ktére chciatyby opiera¢ swoje docie-
kania na tych danych. Na przykiad w badaniach dotyczacych koalicji pomi-
jane sg przypadki, gdy koalicja opowiadajaca sie przeciw odniosta sukces, to
znaczy doprowadzila do nieprzyjecia decyzji a wiec prawdopodobnie niemal
wszystkie koalicje z udziatem kilku najwiekszych panstw?°.

W obliczu braku wiarygodnych informacji o preferencjach panstw oraz
zwigzanej z kulturg konsensusu wybiérczoscig publikowanych rezultatéow
glosowan mozna mie¢ watpliwosci co do trafnosci poznawczej badan, ktére
starajg sie formulowa¢ wyjasnienia procesu decyzyjnego korzystajac z dostep-
nych danych. Problem ten dotyczy zwlaszcza dociekan postugujacych sie meto-
dami ilodciowymi, cho¢ istnieja rowniez takie, ktére uwzgledniaja powyzsze
zastrzezenia. Dane musza by¢ jednak wowczas zbierane w inny sposéb, na
przyklad za pomoca wywiadéw kwestionariuszowych?%”.

293 J. Lewis, Strategic Bargaining..., s. 182; M. Mattila, Voting and Coalitions..., s. 25;
E. Fouilleux, J. de Maillard, A. Smith, op.cit., s. 620; D. Heisenberg, The institution of...,
s. 65, 70, 82-83.

294 D. Heisenberg, How Should we..., s. 274.

295 Jednym z nielicznych wyjatkow byto gtosowania zwigzane z procedurami dyscypli-
nujacymi finanse publiczne obowigzujacymi w strefie euro, ktére odbylo sie 25 listopada
2003 roku na posiedzeniu Rady do spraw Ekonomicznych i Finansowych, vide: E Hayes-Ren-
shaw, H. Wallace, op.cit., s. 290.

2% D. Naurin, H. Wallace, op.cit., s. 8; D. Naurin, R. Lindahl, op.cit., s. 67; R. Zbiral,
Expressing Disagreement in the Council of the European Union, ,,Contemporary European Stud-
ies” 2008, nr 1, s. 42.

297 D. Heisenberg, How Should we..., s. 269; D. Heisenberg, The institution of..., s. 65;
confer: D. Naurin, R. Lindahl, op.cit.
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Jak wspomniano wyzej, kultura konsensusu bywa uznawana za przejaw
obowiazywania trzeciego z wyszczegélnionych wczesniej trybéw negocjacji
— deliberacji. W istocie dazenie do konsensusu, lecz réwniez uzasadnianie
stanowisk czy nawet ich zmienianie w trakcie negocjacji nie musi oznacza¢
dominacji logiki argumentacji charakterystycznej dla tego trybu. Te same
dziatania, w zalezno$ci od intencji moga mie¢ inng motywacje i przynaleze¢
do jednego z dwoch pozostatych trybéw negocjacji??®.

Deliberacja, ujgta w ramy zaczerpni¢te z teorii dzialania komunikacyjnego,
bedzie czym$ odmiennym od perswazji, gdzie zmiana stanowiska moze by¢
skutkiem przekonania nie silg argumentu, lecz réwniez dzialania zewnetrz-
nych wzgledem przekazywanej tredci atrybutédw zwigzanych ze statusem
nadawcy i kontekstem danej sytuacji?®®. W przypadku deliberacji przeciwnie
— argumenty uzywane sg przez kluczowych aktoréw bez podpierania si¢ ich
miejscem w hierarchii czy autorytetem, w sposéb spdjny, bez podwdjnych
standardéw, czyli réznic miedzy tym, co glosi si¢ publicznie, a prywatnymi
przekonaniami3®.

Empiryczne badania deliberacji w Radzie Unii Europejskiej sa zlozone,
poniewaz jej uwarunkowania i ich przejawy nie sg tatwe do wykrycia i zmie-
rzenia. Na przyklad, uwarunkowania deliberacji wyszczegélnione przez Arne
Niemanna to okolicznosci sprzyjajace jej zaistnieniu, a nie w peini niezawodne
mechanizmy ja zapewniajace. Sg to:

a) niepewnos¢ zwigzana z nowym zakresem przedmiotowym danej sprawy
lub jej zlozono$¢, o ile dyskutanci posiadaja specjalistyczna wiedze;

b) mozliwo$¢ poswiecenia sprawie odpowiednio dtugiego czasu;

¢) niska polityzacja, zwigzana z odizolowaniem od (lub staboscia) presji
z kraju badz innych zrédet®°!.

Wezesdniejsze publikacje autora wskazywaly jeszcze dwa uwarunkowa-
nia: obecno$¢ jednostek obdarzonych szczegélng sila przekonywania oraz
wspolny $wiat zycia uczestnikéw dyskusji. Pierwsze, blizsze ujeciom per-
swazji, zostalo przez niego odrzucone by w petni uzgodni¢ budowane ramy
teoretyczne z koncepcjami Habermasa. Drugie uznat on za zbedne, bo jego
zdaniem Rada nie jest istotnie zréznicowana pod tym wzgledem. Nie unie-
waznia to jednak ogdlnej uwagi, ze dla zaistnienia deliberacji konieczny jest
silniejszy niz w przecietnej organizacji miedzynarodowej fundament ztozony
z wzorcdw zachowan i podzielanych warto$ci®®2.

298 D. Naurin, op.cit., s. 39.

2% Inne wyjasnienia zmiany gtoszonego stanowiska to na przyktad grozby lub przymus,
wymiana przystug, dzialania retoryczne czy zmiana uwarunkowan krajowych. Vide:
A. Niemann, Deliberation and Bargaining..., s. 121, 127; ].T. Checkel, Constructivist approaches
to European integration, ,Arena Working Papers” 2006, nr 6, s. 18.

300 A. Niemann, Deliberation and Bargaining..., s. 126; A. Niemann, J. Mak, op.cit., s. 738;
J. Lewis, Strategic Bargaining..., s. 176.

301 A. Niemann, Deliberation and Bargaining..., s. 123-126.

302 1hidem, s. 121.
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Gdy negocjatorom brakuje kompetencji, czasu lub swobody dziatania, ich
interakcje ograniczaja sie do przedstawiania stanowisk, nieraz ujetych w przy-
gotowanych zawczasu tekstach, odczytywanych bez nadziei na zainteresowanie
pozostalych negocjatoréw. Najwazniejszym warunkiem zmiany takiej sytuacji
jest jednak ograniczenie naciskéw. Moga one mie¢ charakter endogenny, to
znaczy wynikaé z pewnych specyficznych cech sytuacji w Radzie. Zwraca na
to uwage Daniel Naurin, zauwazajac ze (wbrew intuicji) najwiecej przejawéw
logiki argumentacji zaobserwowa¢ mozna w obszarach silnie ,,miedzyrzado-
wych”, gdzie zgodnie z prawem traktatowym obowigzuje jednomys$lnosé.
Naurin wskazuje na poczucie bezpieczenstwa jakie sie z tym wigze. Mniejsza
presja zwigzana z brakiem mozliwosci parcia ku glosowaniu, a takze ograni-
czonymi interwencjami instytucji takich jak Parlament Europejski, pozwala
na swobodniejszgq debate3%.

Naciskom zewnetrznym sprzyjaja dwa czynniki: istotno$¢ omawianej sprawy
i otwarto$¢ negocjacji. Gdy stawka, o ktéra tocza si¢ rozmowy jest wysoka,
negocjatorzy zajmujg sztywniejsze stanowiska i mniej angazujg sie w szczerg
dyskusje. Wynika to z mechanizméw poznawczych, zawezajacych spojrzenie na
problem, gdy okolicznosci sg trudne, jak réwniez przewidywania diugotrwa-
tych konsekwencji tego, co zostanie wynegocjowane. Otwarto$¢ procesu decy-
zyjnego, jego upublicznienie lub odizolowanie, wydaje si¢ co najmniej réwnie
istotnym czynnikiem wplywajacym na skale presji odczuwanej przez negocja-
toréw. Niektdrzy autorzy stwierdzaja wrecz, ze odizolowanie jest zasadniczym
warunkiem wszelkich trybéw negocjacji o charakterze nastawionym bardziej
na wspolprace niz jedynie zwiekszanie egoistycznie postrzeganych korzysci®®.

Cho¢ niektére ujecia deliberacji mogg sugerowac co$ przeciwnego, otwar-
to§¢ w Radzie Unii Europejskiej wyraznie zmniejsza sklonno$¢ do poste-
powania zgodnie z logika argumentacji. Ma to miejsce zwlaszcza wowczas,
gdy przedmiot negocjacji jest z jakich$ przyczyn wazny dla opinii publicznej,
budzi jej zainteresowanie czy nawet staje sie¢ tematem poruszanym w mediach
masowych. Przykladem takiej sytuacji, analizowanym przez Marka Pollacka
i Gregory’ego Shaffera, sa negocjacje dotyczace dopuszczania albo zakazywa-
nia upraw roélin genetycznie modyfikowanych. Chociaz spetnialy one warunki
dotyczace nowego, ztozonego tematu, dyskutowanego w gronie ekspertéw
dysponujacych odpowiednio dlugim czasem, peine byly nie konsensualnej
wymiany argumentéw, lecz targéw, konfliktow, préb rozstrzygania sporow
w glosowaniach i blokowania decyzji3®%.

Izolacja pozwala negocjatorom prezentowac (szczere) argumenty, ktérych
przez wzglad na opinie publiczng nie powtdrzyliby otwarcie. Mogg réwniez

303 Moze to ttumaczy¢ rowniez wiekszg sktonno$¢ do argumentowania wérdd — bardziej
pewnych siebie — przedstawicieli duzych panstw, vide: D. Naurin, op.cit., s. 35, 46-50;
A. Niemann, Deliberation and Bargaining..., s. 125, 134.

304 D. Naurin, op.cit., s. 34; J. Lewis, How institutional environments..., s. 659; J.T. Checkel,
Constructivist approaches..., s. 19; D. Naurin, op.cit., s. 35.

305 MLA. Pollack, G.C. Shaffer, op.cit., s. 145, 148-149; ]J.S. Odell, op.cit., s. 622.
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zmieni¢ zdanie (da¢ sie¢ przekonaé) bez obawy, Zze zostana uznani za nego-
cjatoréw zbyt ,,miekkich” i oskarzeni o lekcewazenie ,interesu narodowego”.
Zarazem jednak izolacja rownoznaczna jest z brakiem przejrzystosci, dlatego
warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na inne niz sprzyjanie deliberacji kon-
sekwencje braku transparentnos$ci prac RUE3%6.

Nieprzejrzystos¢ a sprawnos¢ negocjacji w RUE

Podnoszenie problemu niedostatecznej jawnosci prac Rady Unii Europejskiej
i starania na rzecz jej zwigkszenia to zjawiska stosunkowo nowe. Formalne
normy zawarte w Traktatach i regulaminie wewnetrznym sankcjonujg podziat
prac RUE na bardziej transparentng cze$¢ prawodawcza i praktycznie niejawng
cze$¢ nieprawodawcza. Podobny podzial ma zastosowanie przy udzielaniu
dostepu do dokumentéw3%7.

Juz dotychczasowe dzialania na rzecz przejrzystosci, mimo ze niezbyt
daleko idace, budzg wsrdd insideréw w Radzie nieche¢, wyrazang w roz-
mowach z badaczami. Ucieczkg od tego rodzaju rozwigzan sa nieformalne
spotkania ministréw, lecz réwniez uzgadnianie spraw w nizszych warstwach
Rady, gdzie reguly przejrzystosci trudno wyegzekwowac. Nie mozna zapomi-
na¢ réwniez o roli uzgodnien zawieranych na korytarzach i przy positkach,
catkowicie wymykajacych sie¢ wymogom jawnosci. W przypadku dokumentéow
stosowane sg z kolei klauzule poufnosci, niekiedy zbyt restrykcyjne3®.

Ciekawa, cho¢ trudng pozycje w strukturze Rady zajmujg w tym kontekscie
rzecznicy prasowi, przekazujacy dziennikarzom informacje z wnetrza instytu-
cji. Jako pracownicy Sekretariatu Generalnego sa oddani zasadom profesjonal-
nej poufnosci i bezstronnego wykonywania obowiazkéw. Jednoczesnie, jako
osoby blisko zwigzane z mediami nie ciesza si¢ pelnym zaufaniem ze strony
pozostalych pracownikéw sekretariatu. Rzecznicy nie moga, ale tez nie chcg
by¢ tak otwarci jak zyczyliby sobie dziennikarze, zwlaszcza gdy pragna poznaé
konkretne stanowiska panstw i wydoby¢ szczegdly toczacych sie w Radzie
sporéw zza zamknietych drzwi sal posiedzen3®.

Przejrzysto$¢ to jednak nie tylko czysty, abstrakcyjny ideal. Poza zmniejsza-
niem szans na podjecie deliberacji ma réwniez inne niekorzystne skutki. Jak
argumentuje James Cross, jawno$¢ sprzyja formutowaniu bardziej radykalnych
stanowisk na poczatku negocjacji. Takie zwigkszenie polaryzacji utrudnia osia-
gniecie porozumienia. Sugeruje to, ze w Radzie konieczne jest stale rozstrzy-
ganie konfliktu dwoch wartosci: demokratycznej rozliczalnosci, ktéra wymaga

306 . Lewis, How institutional environments..., s. 652.

307 Traktat o Unii Europejskiej..., art. 16, ust. 8; Traktat o funkcjonowaniu..., art. 15, ust. 2;
Regulamin wewngtrzny..., art. 7-10.

308 J. Lewis, How institutional environments..., s. 652-653; B. Laursen, Transparency in the
Council of the European Union: Why journalists don’t get the full picture, ,Journalism” 2013, nr
6, s. 782-784.

309 B. Laursen, op.cit., s. 775-780.
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przejrzystosci, oraz efektywnosci podejmowania decyzji, ktérej sprzyja atmos-
fera zaufania i kompromisu, trudna do pogodzenia z petng transparentnoscig?'.

Z powyzszych uwag wynika, ze to co naprawde wazne rozgrywa sie
w Radzie Unii Europejskiej za zamknietymi drzwiami, zza ktérych docierajg
do obserwatoréw jedynie szczatkowe i przesiane informacje, albo po$réd spo-
tykajacych sie calkowicie nieformalnie (na przykiad na lunch) ambasadorow
lub nizszych ranga reprezentantéw panstw czlonkowskich — w tym przypadku
osoby z zewnatrz najczesciej nie wiedza nawet, ze tego rodzaju spotkanie mialo
miejsce. Dla badaczy wynika z tego istotne zadanie, jakim jest zidentyfiko-
wanie ksztaltujacych sie i funkcjonujacych w wielowarstwowej RUE struktur
przekazywania wiedzy, charakterystycznych dla sieciowych form rzadzenia3!!.

~Wiedza” moze by¢ w Radzie cennym zasobem, przedmiotem wymiany
i instrumentem wywierania wplywu, bo zwlaszcza w nizszych warstwach
przedstawiciele panstw cztonkowskich sg nie tylko negocjatorami, lecz réwniez,
czy wrecz w pierwszej kolejnosci, ekspertami w okreslonej dziedzinie. Co wie-
cej, granice miedzy etapami negocjacji, w ktorych liczy sie gtéwnie ekspercka
wiedza, a tymi bardziej przesiaknietymi wzgledami politycznymi, sa rozmyte
podobnie jak te miedzy warstwami RUE, przez co wplyw struktur wymiany
wiedzy w grupach roboczych wykracza poza najnizsze warstwy Rady?®!2.

Przedstawiciele panstw cztonkowskich w poszczegélnych organach przy-
gotowawczych, az do warstwy ambasadoréw, sg do siebie podobni pod wzgle-
dem doswiadczenia zawodowego, statusu czy wyksztalcenia. Utatwia to im
nawiazywanie kontaktéw oraz budowanie wzajemnego zaufania i zrozumienia.
Przedstawiciele poznajg zakres kompetencji innych pracujacych z nimi oséb,
wiedzg wiec, do kogo sie zwrdci¢, gdy potrzebna jest im pomoc lub chca
skonsultowa¢ jaka$ zlozona kwestie. Pytani o motywy wyboru okreslonego
rozmoéwcy bardzo rzadko wspominaja o jego narodowos$ci®!3.

W tym kontek$cie dziwi¢ moze, ze systematyczne proby badania kontaktéw
wewnatrz Rady ktadg najczesciej wyrazny nacisk wlasnie na reprezentowany
kraj. Na przyktad przywolywani tu juz Naurin i Lindahl prosza o wymienienie,
z przedstawicielami ktérych panstw najczesciej wspdlpracowali pytani przez nich
urzednicy. Ich analiza jest interesujaca, chociazby w kontekscie omawianego wyzej
zagadnienia formowania koalicji, jednak pomija aktoréw instytucjonalnych3!4.

310 J.P. Cross, Striking a pose: Transparency and position taking in the Council of the European
Union, ,,European Journal of Political Research” 2013, nr 3, s. 291-298; B. Laursen, op.cit.,
s. 772; S. Bielen, op.cit., s. 65-66.

311 Sie¢ to ,zbiér relatywnie stabilnych, niehierarchicznych i wspétzaleznych relacji” i regu-
lagji o nieformalnym charakterze, vide: . Ruszkowski, op.cit., s. 41. D. Heisenberg, How Should
we..., s. 263; E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 319-320.

312 J. Beyers, G. Dierickx, op.cit., s. 292; E. Fouilleux, J. de Maillard, A. Smith, op.cit.,
s. 617.

313 R. Trzaskowski, op.cit., s. 411; J. Howorth, op.cit., s. 445-447; EM. Hige, Deci-
sion-Making..., s. 45.

314 D. Naurin, R. Lindahl, op.cit., s. 69-70;

91



Starsze badania Jana Beyersa i Guido Dierickxa réwniez nie unikajg sku-
pienia na narodowych motywach kontaktéw?!>, pokazuja jednak kluczowe
znaczenie sieci komunikacyjnych w Radzie UE, wage statodci kontaktow dla
funkcjonowania tych sieci, jak rowniez role wypetniang w nich przez aktoréw
instytucjonalnych. Komisja Europejska, Sekretariat Generalny i prezydencja
sa w nich kluczowymi osrodkami wymiany3'6.

Jest to tylko jeden z powodéw, dlaczego uwzglednianie roli aktoréw insty-
tucjonalnych przy prébach wyjasniania proceséw decyzyjnych w Radzie Unii
Europejskiej jest konieczne. Zwtaszcza prezydencja i Komisja Europejska sg
w nie stale zaangazowane i wplecione we wszystkie elementy struktury Rady.
Ich znaczenie roénie, gdy koszty transakcyjne i potencjal porazki sa duze.
W wysoce skomplikowanym procesie podejmowania decyzji w Radzie istnieje
wiele okazji do zapewniania spdjnosci, tagodzenia réznic, zapobiegania izo-
lacji poszczegdlnych uczestnikow czy po prostu ulatwiania porozumienia®!’.

Jak pokazano w poprzednim rozdziale, ujmowanie roli prezydencji w spo-
soOb bardziej systemowy i umocowany teoretycznie pozwala zakwestionowac
przeswiadczenie, ze rotacyjne przewodnictwo ostabia Rade. Nastepujaca co
sze$¢ miesiecy zmiana u sterow RUE czyni wplyw prezydencji na decyzje
mozliwym do zaakceptowania przez pozostate panstwa, nie niweczy jednak
potencjatu prezydencji w przezwyciezaniu niedomagan negocjacji w RUE.
Komisja Europejska jest zaangazowana w decydowanie w Radzie nie tylko
jako jedna ze stron, inicjator i promotor propozycji, lecz réwniez mediator,
a nawet architekt kompromisu. Nie pozostaje zatem bez wplywu na zachowa-
nia panstw, na przyklad zniecheca je do zajmowania nieprzejednanego, jasno
wyrazanego stanowiska juz na poczatku procedury 318,

Ogolnie rzecz biorac, charakterystyczne rozwiazania przyjete w Radzie
w celu poprawy sprawnosci procesu decyzyjnego sprawdzajg sie. Mimo kolej-
nych rozszerzen szybko$¢ jego przebiegu nie zmniejszyla si¢ i nawet w naj-
trudniejszych sprawach udaje sie zazwyczaj znalez¢ konstruktywne rozwigza-

315 Wydaje sie, ze sposob zadawania pytan w tym badaniu ostabia wiarygodno$¢ nie-
ktérych wnioskow formutowanych przez autoréow. Dotyczy to zwlaszcza stwierdzenia, ze
wzorce wspélpracy w RUE majg narodowy charakter. Trudno o inny wniosek w sytuacji, gdy
pytania nakierowywaly rozméwcédw na taki wiadnie, narodowy schemat myslenia — pytano
bowiem o wspoétprace nie z konkretnymi osobami, lecz z ,przedstawicielami panstwa X”.

316 J. Beyers, G. Dierickx, op.cit., s. 293-295, 299. Co ciekawe, Frank M. Hége inter-
pretuje zidentyfikowane przez Beyersa i Direrickxa wzorce wspoétpracy jako ,podzialy”,
odwracajac sens tekstu, zamiast kooperacji dostrzegajac konflikt, vide: EM. Hiage, Decision-
-Making..., s. 45.

317 M.A. Pollack, G.C. Shaffer, op.cit., s. 144; J.P. Aus, op.cit., s. 100; D. Naurin, H. Wal-
lace, op.cit., s. 12.

318 Zarowno zdecydowane poparcie jak i sprzeciw wobec propozycji powoduja, ze KE prze-
staje interesowa¢ si¢ argumentami formulowanymi przez reprezentantéw danego panstwa,
ktorych cze$ciowe uwzglednienie i tak nie zmieni prezentowanego przez nich stanowiska, vide:
M.A. Pollack, G.C. Shaffer, op.cit., s. 159. E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 202-203,
319; J. Tallberg, The Power..., s. 188.
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nie. Istotnym kontekstem tego stanu rzeczy jest spoleczny wymiar interakcji
w Radzie. Wspominane juz wyzej rozmowy przedstawicieli panstw czlon-
kowskich przy positkach i w innych nieformalnych okoliczno$ciach stano-
wia nieodzowny element procesu negocjacyjnego, budujg osobiste kontakty
i ugruntowuja zaufanie3!.

Wzmianki o tworzacym sie w ten sposob (zwlaszcza w nizszych war-
stwach RUE) esprit de corps pojawialy sie w literaturze juz w latach siedem-
dziesigtych i osiemdziesigtych XX wieku3?°. Mimo mozliwego napiecia mie-
dzy poczuciem przynaleznosci do ,wspodlnoty” brukselskiej a zobowigzaniami
wzgledem swojego kraju, takie podwdjne zakorzenienie, czy tez przyjmowanie
nowych, uzupelniajacych rél (wzbogacanie o nie tozsamo$ci) ma zdaniem
cze$ci badaczy korzystny wplyw na sprawno$é procesu decyzyjnego, w szcze-
gélnosci ulatwiajac komunikacje3!.

Kwestia ta prowadzi do problemu socjalizacji, sugerowanego wielokrotnie
powyzej i przewijajacego sie¢ w roéznych kontekstach. Zostanie on oméwiony
w kolejnym, ostatnim rozdziale tej ksiazki.

Podsumowanie

e decydowanie w Radzie Unii Europejskiej opiera sie na negocjacjach;

e uwaga opinii publicznej i czedci badaczy skupia sie najczesciej na sile
glosu panstw, wiazanej zwykle z formalna wagg ich stanowiska w razie
glosowan;

e w istocie sukces panstwa w negocjacjach zalezy od wielu innych czynni-
kéw, zwlaszcza cech oséb, ktore dany kraj reprezentuja;

e w Radzie trudno wyréznié trwate koalicje panstw, mozna jednak doszukiwaé
sie pewnych wzorcéw kooperacji, zwlaszcza o charakterze geograficznym;

e negocjacje w Radzie tocza sie w dynamiczny sposéb, a ich tryb zmienia
sie od twardych targéw, poprzez dazenie do rozwigzywania wspélnych
probleméw, po deliberacje;

¢ zdecydowana wiekszo$¢ decyzji w Radzie podejmowana jest jednomyslnie,
moéwi sie wrecz o kulturze konsensusu;

e oprocz powyzszej, rowniez inne normy nieformalne maja znaczenie dla
przebiegu negocjacji w Radzie, w tym réwniez tego, kiedy mozliwa jest
zmiana dominujacego trybu negocjacji;

e istotnym wyznacznikiem sprawnego przebiegu negocjacji jest ich zamkniety
charakter, jednak ten brak przejrzystosci ma niekorzystne konsekwen-
cje dla legitymizacji unijnego procesu decyzyjnego.

319 E Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 60-63; J.P. Aus, op.cit., s. 99; R. Trzaskowski,
op.cit., s. 411.

320 Vide: J. Beyers, G. Dierickx, op.cit., s. 290.

321 F Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 332; EM. Hége, Decision-Making..., s. 45-46;
J. Lewis, Strategic Bargaining..., s. 179; R. Trzaskowski, op.cit., s. 410-411.
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ROZDZIAL PIATY

Procesy socjalizacji
w Radzie Unii Europejskiej

Socjalizacja to proces wiodacy ,,0d instynktéw do uspolecznionego cztowie-
czenstwa”, ktéry ma wplyw na zachowanie i tozsamos¢ jednostek3?2. Wraz ze
zwrotem konstruktywistycznym i ,,dosocjologizowaniem” nauki o stosunkach
miedzynarodowych i studiéw europejskich, socjalizacja stala si¢ w ich ramach
waznym przedmiotem analiz. Czerpiac z dorobku socjologii, psychologii spo-
tecznej i badan nad socjalizacja polityczna podjeto rozwazania konsekwencji
wtornej socjalizacji jednostek wkraczajacych w sytuacje spoteczng jaka jest
udzial w miedzynarodowych instytucjach politycznych.

Unia Europejska oraz poszczegolne instytucje i organy funkcjonujace w jej
ramach sa z punktu widzenia badan nad socjalizacjg w instytucjach miedzyna-
rodowych szczegdlnie interesujacymi obiektami zainteresowania. Europa jest
»inna”, stanowi jedyne w swoim rodzaju laboratorium réznorodnych proceséw
spolecznych zachodzacych na poziomie ponadnarodowym. Literatura politolo-
giczna dostarcza od dawna wielu normatywnych rozwazan o ,,tozsamosci euro-
pejskiej”. Dopiero w ostatnich latach popularnos$¢ zyskuja natomiast badania
dotyczace konkretnych tresci i motywoéw owej ,innoéci” Europy, mogacych
doprowadzi¢ do wspoélnej tozsamosci, w tym przebiegu i uwarunkowan socja-
lizacji w réznorodnych kontekstach zintegrowanego kontynentu323.

W przypadku analizowania socjalizacji w poszczegdélnych organach UE
najwazniejsze jest pokazanie, czy i jak socjalizacja wplywa na ich funkcjono-
wanie, a zatem odpowiedzZ na pytanie, czy bez socjalizacji sposéb i efekty ich
pracy (na przyklad negocjacji) bylyby inne. Dotyczy to w szczegdélnosci Rady
i jej organdéw przygotowawczych, ktére wydaja sie by¢ bardzo atrakcyjnym
przedmiotem dociekan tego rodzaju. Gléwne wnioski i kwestie problemowe
wynikajace z dorobku badawczego w tym wzgledzie zostana przedstawione
ponizej324.

322 M. Ziirn, J.T. Checkel, Getting Socialized to Build Bridges. Constructivism and Rationalism,
Europe and the Nation-State, ,International Organization” 2005, nr 3, s. 1045.

323 |.T. Checkel, International Institutions and Socialization in Europe. Introduction and Framework,
w: International Institutions..., s. 3; M. Ziirn, J.T. Checkel, op.cit., s. 1066-1067.

324 ], Lewis, The Janus Face..., s. 154.
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Socjalizacja w Radzie Unii Europejskiej oznacza, ze zaangazowanie jedno-
stek w prace organéw skladajacych sie na jej wielowarstwowa strukture stanowi
dla nich do$wiadczenie spoleczne, ktére, jezeli ma by¢ warte uwagi badawczej,
powoduje zmiane ich praktyk dziatania lub przedefiniowanie normatywnych
przekonan. ,,Europejskie” lub grupowe wartosci staja si¢ stopniowo zinternali-
zowang czescia ,ja”, co mozna oznaczaé, ze wsrodd uczestnikéw tych interakeji
tworzy sie¢ pewna identyfikacja z instytucjonalnym wyrazem Unii Europejskiej.
Identyfikacja ta moze by¢ skonkretyzowana, na przyklad ograniczona do ich
wlasnej grupy roboczej, lub uogélniona, z Unig jako taka. Mozna réwniez méwié
o tworzeniu i odgrywaniu nowych rél spotecznych. W poszczegoélnych bada-
niach przyjmowane sg w tym wzgledzie rézne konceptualizacje i operacjonali-
zacje — ,efekty” socjalizacji to w nich najczesciej zmienna zalezna. Powszechnie
sprowadza si¢ je do popierania norm ponadnarodowych, przyjmowania logiki
ponadnarodowej, zmian preferencji, a nawet sktonnosci do kompromisu3®?°.

Jarle Trondal operacjonalizuje tego rodzaju ujecie za pomocg ,,lojalnosci”
(allegiance) wzgledem grupy roboczej lub Unii Europejskiej, wyrazanej przez
jednostki pracujagce w organach Rady. Jan Beyers wyrdznia natomiast role:
»~miedzyrzadowg” i ,ponadnarodowq”, miedzy ktérymi musza odnalezé sie
reprezentanci panstw cztonkowskich w Radzie. Pierwsza to wyraz typowego dla
organizacji miedzynarodowych nakazu obrony stanowiska narodowego. Druga
zwigzana jest z uznaniem norm i praktyk o , proeuropejskim” charakterze3?.

Role te nie sg jednak sprzeczne i moga wspoiwystepowac — z badan Beyersa
wynika, ze jest tak zwlaszcza w przypadku bardziej doswiadczonych urzed-
nikéw. Socjalizacja nie musi zatem by¢ droga od roli miedzyrzadowej do
ponadnarodowej, lecz moze oznacza¢ rekonceptualizacje dyspozycji miedzy-
rzadowej ku takiemu reprezentowaniu kraju, w ktérym perspektywy narodowe
i unijna staja si¢ spdjne, a nie konkurencyjne. To prowadzi do ogdlniejszego
stwierdzenia, ze ujecia ograniczajace wachlarz skutkéw socjalizacji do ,,upo-
nadnarodowienia” gubia szereg innych mozliwych jej aspektéow. Przyjmujq
zarazem falszywg tozsamos¢ przywiagzania do instytucji i wspierania jej. Jest
to nieuzasadnione zwlaszcza w uogoélnionej postaci, gdy przywiazanie do kon-
kretnego $rodowiska, na przyklad grupy roboczej, mialoby sie przeklada¢ na
pozytywne nastawienie do Unii Europejskiej czy idei integracji3?’.

325 J. Beyers, Conceptual and Methodological Challenges in the Study of European Socialization,
»Journal of European Public Policy” 2010, nr 6, s. 909-910; J. Trondal, Re-Socializing Civil
Servants. The Transformative Powers of EU Institutions, ,,Acta Politica” 2004, nr 1, s. 5;
L. Quaglia, E de Francesco, C.M. Radaelli, Committee governance and socialization in the
European Union, ,,Journal of European Public Policy”, 2008, nr 1, s. 156-157.

326 Warte uwagi jest zastrzezenie tego autora, ktory wskazuje na niejednoznacznosé wielu
obserwagji, ktore zaleznie od podejécia badacza mozna zaklasyfikowac jako przejaw jednej
lub drugiej roli. J. Beyers, Multiple embeddedness and socialization in Europe. The case of council
officials, w: International Institutions..., s. 102-103, 106-107, 119; J. Trondal, op.cit., s. 8-9.

327 ]. Beyers, Multiple embeddedness..., s. 103; ]. Beyers, Conceptual and Methodological. ..,
s. 910.
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Kolejnym istotnym aspektem procesu socjalizacji w RUE, ktéry bywa cze-
sto pomijany przez badaczy, jest wielopoziomowos¢ unijnego systemu poli-
tycznego. Socjalizacji na poziomie europejskim nie powinno sie¢ rozpatrywac
w oderwaniu od polityki krajowej, stanowi ona bowiem proces ujmowania
we wspodlne ramy i komunikowania interpretacji i rozumien wystepujacych na
obu tych poziomach, jak réwniez regionalnym i lokalnym. Dobrym przykla-
dem moga by¢ tu badania Beyersa, ktéry uzyskal sprzeczne z oczekiwaniami
wyniki, wedle ktérych to czasowo oddelegowani do pracy w Radzie urzednicy,
mimo zdawaloby sie stabszych i przypadkowych wiezi z poziomem ponadna-
rodowym, czedciej niz stali reprezentanci panstw czltonkowskich w Brukseli
przyjmuja role ponadnarodowe (zgodnie z wspomniang wyzej koncepcja tego
autora). Jednym z wyjasnien moze by¢ odmienny sposéb ich rekrutacji na
poziomie narodowym i fakt, ze ci pierwsi cze$ciej niz nalezacy do drugiej
grupy zdobywali dos§wiadczenie urzednicze nie na szczeblu ogdlnokrajowym,
lecz w administracji regionalnej i lokalnej32.

Mimo wyraznych poszlak wskazujacych na potrzebe teoretycznego i empi-
rycznego laczenia poziomu narodowego i europejskiego, zdaniem Michaela
Ziirna i Jeffrey’a T. Checkela w teoriach integracji europejskiej brakuje nadal
poswiecenia systematycznej uwagi polityce krajowej. Pewnym wyjatkiem moze
by¢ tu podejscie mutli-level governance (,wielopoziomowe rzadzenie”), pod-
kreslajace wzajemne przenikanie sie poziomoéw. Jak jednak zauwazaja Ziirn
i Checkel, badacze postugujacy sie ta perspektywa sa zwykle bardzo blisko
pozytywizmu i teorii racjonalnego wyboru, co utrudnia im wilaczenie sie do
zdominowanego przez umiarkowanych epistemologicznie konstruktywistow
nurtu badan nad socjalizacja®*.

Oba powyzsze niedostatki badan sa tym istotniejsze, ze proces socjali-
zacji w Radzie Unii Europejskiej nie ma charakteru resocjalizacji, lecz jest
jedna z wielu do$wiadczanych przez jednostke socjalizacji wtoérnych. Aspekt
narodowy tozsamosci i normy zwigzane z pelnieniem funkcji reprezentantow
panstwa nie sg zatem odrzucane, lecz obok nich pojawiaja si¢ nowe normy,
a tozsamo$¢ moze ulec w roznym zakresie przetworzeniu, lecz nie komplet-
nej przebudowie. Co wigcej, socjalizacja jako proces zwrotny odbija si¢ na
$rodowisku, w ktéorym ma miejsce, czyli w omawianym tu przypadku Radzie
i jej poszczegolnych organach. Jednostki podlegajace socjalizacji rekonstruujg
w pewnym zakresie zastane normy i role, zwlaszcza gdy proces, jak wspo-
mniano wyzej, wykracza poza jeden poziom33°.

Osoby w Radzie sg zarazem reprezentantami woli zewnetrznej i czescig eli-
tarnej grupy, i w réznym zakresie dostosowujg swoje zachowanie do norm gru-
powych. Co istotniejsze, to samo zachowanie (na przykiad glosowanie w okre-
$lony spos6b) moze by¢ w intencjach szczere (zgodne ze zinternalizowana

328 J. Beyers, Multiple embeddedness..., s. 129; M. Ziirn, J.T. Checkel, op.cit., s. 1068.
329 M. Ziirn, J.T. Checkel, op.cit., s. 1068-1069.
330 Ibidem, s. 1071; confer: J. Beyers, Multiple embeddedness..., s. 132.
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normg) lub motywowane strategicznie (by¢ rezultatem kalkulacji), czy tez
ogranicza¢ sie¢ do $wiadomego odgrywania pewnej roli. W przypadku Rady
mozna wyr6zni¢ kilka wyjasniajacych to zréznicowanie uwarunkowan socja-
lizacji, zwigzanych z jej wielowarstwowa strukturg i szczegélnymi cechami
os6b w niej funkcjonujacych, wczedniej jednak nalezy wspomnie¢ o uwarun-
kowaniach odnoszacych sie do réznych instytucji miedzynarodowych33!.

Potencjal socjalizacyjny instytucji miedzynarodowych jest oceniany odmien-
nie przez réznych badaczy, podobnie jak zréznicowane sa tatwe do zaobser-
wowania efekty pewnych rodzajéw socjalizacji miedzynarodowej, na przyktad
zakorzenienie przywigzania do Europy i idei integracji w poszczegdlnych kra-
jach Unii Europejskiej. Aby zrozumie¢ zréznicowanie proceséw socjalizacji,
nalezy przyjrze¢ sie jej uwarunkowaniom i procesom, poprzez ktére zachodzi3*2.

Mozna wyrézni¢ szereg wariantéw procesu socjalizacji, ujmowanych naj-
czesciej jako mechanizmy. Za Michaelem Ziirnem i Jeffrey’em T. Checkelem
warto odnotowac typologie tychze mechanizméw wyodrebnionych wedle
dwéch kryteriéw: czynnika zmiany i jej przedmiotu. Jezeli zmiana jest wyni-
kiem dziatania aktoréw i dotyczy sposobu zachowania bedacego odpowiedzig
na zewnetrzne ograniczenia, mamy wowczas do czynienia z mechanizmem
strategicznej adaptacji. Uzewnetrznia si¢ on na przyktad w sposobie negocjacji
opisanym w poprzednim rozdziale jako ,,migkkie” (integracyjne) targowanie
si¢ — w tym przypadku normy w danym $rodowisku sprawiaja, ze wtasnie
takie zachowanie oznacza¢ bedzie maksymalizacje korzysci. Z drugiej strony,
gdy podobna zmiana ma swe Zrédlo w strukturze, Ziirn i Checkel nazywaja ja
~wplywem spotecznym”. Ten mechanizm oznacza narzucenie jednostce pew-
nego zachowania przez grupe za pomocg odpowiednio dobranych bodzcéw
- ,kar” i ,nagréd”. Gdy zmiana dotyczy nie tyle zachowan, co $wiadomosci
socjalizowanego, jest wiec juz nie adaptacja do norm, lecz ich internaliza-
Cja, czego nastepstwem jest zmiana preferencji, wéwczas mechanizm przeja-
wiajacy sie w dzialaniu aktoréw nazwiemy normatywnym przekonywaniem,
ktore urzeczywistnia si¢ poprzez perswazje, argumentowanie i deliberacje,
za$ mechanizm inicjowany przez strukture odgrywaniem rol333.

Tabela 2: Mechanizmy socjalizacji

Ograniczenia Preferencje
Dzialanie aktoréw Strategiczna adaptacja Normatywne przekonywanie
Dzialanie struktury Wplyw spoleczny Odgrywanie rol

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie M. Ziirn, J.T. Checkel, Getting Socialized..., s. 1052-1053.

31 L. Quaglia, E de Francesco, C.M. Radaelli, op.cit., s. 157; ]J. Beyers, Multiple embed-
dedness..., s. 105.

332 ] 'T. Checkel, International Institutions and Socialization..., s. 4.

333 M. Ziirn, ].T. Checkel, op.cit., s. 1052-1053.
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Powyzsze mechanizmy mogg réwniez stanowic jedynie ogniwo w tancuchu
przyczynowym, w ktérym znajda si¢ réwniez mechanizmy ,,drugiego rzedu”,
takie jak dysonans poznawczy, poczucie akceptacji wynikajace z zachowan
konformistycznych czy dazenie do poprawy statusu w grupie334.

Zasadnicza kwestig jest stwierdzenie, jakie cechy instytucji miedzyna-
rodowych sprzyjaja uaktywnieniu mechanizméw sktadajacych si¢ na proces
socjalizacji. Ma to rowniez zwiazek z tym, ktére normy, preferencje i praktyki
zostang zinternalizowane przez jednostki i beda wptywaé na ich tozsamo$¢,
ktoére zostang jedynie powierzchownie zaakceptowane na czas trwania interak-
gji, a ktore zostang zakwestionowane. Czynniki na to wplywajace moga miec
charakter instytucjonalny, polityczny i kulturowy. Uwarunkowania socjalizacji
podzieli¢ mozna na strukturalne (dotyczace $cisle rozumianych wiasciwosci
danego srodowiska miedzynarodowego), podmiotowe (zwigzane z cechami
socjalizowanych lub socjalizujacych jednostek), procesualne (odnoszace si¢
do specyfiki interakcji) i przedmiotowe (dotyczace wiasciwosci spraw, kto-
rych interakcje dotycza)3%.

Strukturalne uwarunkowania socjalizacji sg istotne, poniewaz instytucje
miedzynarodowe (w waskim znaczeniu, organizacje lub ich organy) stanowig
$rodowiska spoleczne, w ktérych maja miejsce roznorodne interakcje miedzy
ludZmi. Socjalizacji, zwtaszcza inicjowanej strukturalnie (na przykilad wpty-
wowi spolecznemu) sprzyja funkcjonowanie instytucji jako forum, na kto-
rym zachowania mogg by¢ oceniane w ramach grupy, ktéra wypracowala juz
pewien konsensus normatywny, a zarazem jest raczej odizolowana od oto-
czenia i pochodzacych z zewnatrz naciskow. Niepewno$¢ i brak znajomosci
$rodowiska, do ktérego wkraczaja socjalizowane jednostki réwniez pozytyw-
nie warunkuje mechanizmy socjalizacji®®.

Zasadniczym sposréd podmiotowych uwarunkowan socjalizagji jest fakt, ze
jednostki nie wkraczaja nigdy w spoleczne interakcje jako ,niezapisane tablice”,
lecz niosa bagaz doswiadczen z poprzednich, niekiedy podobnych sytuacji,
jak réwniez rozmaitych doswiadczen osobistych, edukacyjnych i zawodowych.
Socjalizacji sprzyja tu podobny zyciorys zawodowy oraz waski zakres wcze-
$niej zinternalizowanych przekonan sprzecznych z normami przekazywanymi
w aktualnym procesie socjalizacji. Istotny moze sie¢ okaza¢ takze odpowiedni
autorytet czlonkéw grupy, ktérzy aktywnie sprzyjaja socjalizacji nowicjusza
(na przyktad poprzez przedstawianie mu argumentacji na rzecz danego gru-
powego ogladu sytuacji)3*’.

334 AL Johnston, Treating International Institutions as Social Environments, ,International
Studies Quarterly” 2001, nr 3, s. 500.

335 M. Ziirn, J.T. Checkel, op.cit., s. 1049, 1055; J. Beyers, Multiple embeddedness. .., s. 99, 109.

336 ].T. Checkel, International Institutions and Socialization..., s. 15; M. Ziirn, J.T. Checkel,
op.cit., s. 1058; A.I Johnston, op.cit., s. 498-501; J.T. Checkel, Social Construction and Euro-
pean Integration, w: The Social Construction of Europe, red. T. Christiansen, K.E. Jgrgensen,
Antje Wiener, London 2001, s. 54.

337 H. Miiller, Arguing, Bargaining..., s. 403; R. Trzaskowski, op.cit., s. 412-414; M. Ziirn,
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Najwazniejsze uwarunkowania procesualne socjalizacji to czas trwania,
powtarzalno$¢ i intensywnos¢ (,,gesto$¢”) interakcji. Warte uwagi sg rOwniez
cechy procesu, ktére umozliwiajg deliberacje, o czym byta mowa w poprzednim
rozdziale. Natomiast po$réd uwarunkowan przedmiotowych nalezy wskaza¢
ekspercki charakter poruszanych spraw lub inne ich wiasciwosci sktaniajace
do wnikliwego analizowania argumentéw sprzecznych z uprzednimi przeko-
naniami. Takiej otwarto$ci sprzyja na przykiad ujawnienie btedéw wczesniej-
szych rozwigzan czy wrecz kryzys dotychczasowego podejscia®3s.

Najbardziej specyficznym spos$réd uwarunkowan socjalizacji w Radzie
wydaje sie¢ wielowarstwowa struktura organéw w ramach tej instytucji. W niz-
szych warstwach podejmowane sa wysitki stuzace dojs$ciu do porozumienia
we wlasnym gronie, bez odsytania nierozstrzygnietych spraw wyzej. Wiaze
sie to ze specyfika reprezentacji w RUE. Reprezentowanie oznacza czynienie
obecna wole nieobecnych zwierzchnikéw. Reprezentanci nie moga by¢ ani
bezwolnymi narzedziami ze sztywnymi instrukcjami, bo woéwczas nie osia-
gneliby porozumienia, ani tez w petni swobodnymi, samodzielnymi graczami,
bo wykluczatoby to wspomniang obecno$¢ woli zwierzchnikéw. Status urzed-
nikow w Radzie wydaje sie jednak blizszy drugiej granicy, miedzy innymi ze
wzgledu na czesto niejasne i niedookreslone oczekiwania przetozonych3*.

Co wiecej, Rada podzielona jest na przedmiotowo okreslone sektory, co
sprzyja klimatowi eksperckiemu czy wrecz technokratycznemu — w literaturze
mozna nawet spotkaé poréwnania sposobu funkcjonowania niektérych grup
roboczych do seminariéw naukowych®¥. Zaréwno elastyczna reprezentacja
w wielowarstwowej strukturze jak i specjalizacja funkcjonalna wynikajaca
z jej segmentacji s z kolei podstawa niezwykle waznego uwarunkowania
socjalizacji jakim jest odizolowanie od zewnetrznych naciskéw, co pozwala
na refleksje normatywng i otwarto$¢ na argumentacje. Réwniez z tych cech
wynika intensywno$¢ interakgji, ich dlugotrwalo$¢ i czasochtonnos¢, co sprzyja
wytworzeniu przywigzania do danego organu i oséb w nim pracujgcych34!.

Na role uwarunkowan wielopoziomowych, zwlaszcza czynnika narodo-
wego, zwraca uwage wzgledna stabo$¢ socjalizacji w najczesciej przyjmowa-
nym ujeciu utozsamiajacym ja z tworzeniem wigzi oraz internalizacja norm
i rél o charakterze ponadnarodowym. Réwniez znaczace zréznicowanie efek-
téw socjalizacji moze wskazywa¢ na trwalo$¢ narodowych instytucji i norm.

J.T. Checkel, op.cit., s. 1056; J.T. Checkel, Social Construction..., s. 54; A.I. Johnston, op.cit.,
s. 498-499.

338 M. Ziirn, ].T. Checkel, op.cit., s. 1056, 1066; J.T. Checkel, Social Construction..., s. 54;
AL Johnston, op.cit., s. 498-499; J. Beyers, Conceptual and Methodological..., s. 915; confer:
A. Niemann, Deliberation and Bargaining...

339 J. Lewis, The Janus Face..., s. 155; J. Beyers, Multiple embeddedness..., s. 108-109.

340 Vide: J. Trondal, op.cit., s. 19.

341 Warto réwniez zauwazy¢, ze osoby delegowane do Brukseli pracujg tam zwykle dtuzej
niz w typowym przedstawicielstwie dyplomatycznym. J. Beyers, Multiple embeddedness..., s. 106,
110, 120; J. Lewis, The Janus Face..., s. 156; J. Trondal, op.cit., s. 22-23.
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Ciekawego przykladu dostarcza badanie Jarle Trondala, ktéry poréwnuje poczu-
cie lojalnosci wobec wlasnej grupy roboczej i wzgledem UE wsrdd urzednikéw
z Danii i Szwecji, zaréwno stale pracujacych w Brukseli jak i oddelegowanych
tam jedynie tymczasowo. W przypadku Danii réznice miedzy oboma grupami
nie sg znaczace: wzgledem grupy roboczej lojalno$¢ odczuwa 42% urzednikow
delegowanych i 50% pracujacych na stale, a wzgledem Unii odpowiednio 14%
i 20%. Przypadek urzednikéw reprezentujacych Szwecje jest znaczaco odmienny,
osoby przez dluzszy czas pracujace w stalym przedstawicielstwie okolo dwu-
krotnie cze$ciej wykazuja lojalno$¢ zaréwno wobec grup roboczych (36%
i 65%) jak i calej UE (26% i 53%). Chociaz wiec w obu przypadkach statos¢
relacji wydaje si¢ wpltywaé na powszechno$¢ odczuwania lojalnoé¢ ,,ponadna-
rodowej”, zakres zmiany jest wyraznie rézny w tych dwéch panstwach342.

Jak sugeruje powyzszy przykiad i co znajduje odzwierciedlenie w innych
badaniach, owego zréznicowania nie da sie wyjasni¢ poprzez odwotlanie do
procesu socjalizacji panstw jako cztonkéw Unii Europejskiej, gdzie dtugosé
czlonkostwa sprzyjalaby socjalizacji ponadnarodowej danego panstwa (badz
przeciwnie, przeciwdzialala jej). Kluczowym czynnikiem wydaje sie natomiast
stosunek elit i opinii publicznej do integracji europejskiej. Przedstawiciele
panstw, w ktoérych jest on pozytywny, sa czesciej sklonni dziata¢ zgodnie
z ,,rolg ponadnarodowsy”, w przeciwienstwie do tych reprezentujacych panstwa
»eurosceptyczne”. W przytaczanym wczeéniej badaniu Jana Beyersa czytelnie
obrazuje ten stan rzeczy wyjatkowe upowszechnienie postaw miedzyrzado-
wych wérdd reprezentantéw Wielkiej Brytanii®*3.

Innym waznym krajowym uwarunkowaniem socjalizacji jest tradycja admi-
nistracyjna i wydolno$¢ krajowego aparatu urzedniczego, a przynajmniej prze-
konania na ten temat zywione przez delegowanych do pracy w Radzie urzedni-
kéw. Reprezentanci efektywnych sieci administracyjnych, otrzymujacy czytelne
instrukcje i przekonani o sile swego zaplecza, beda bardziej przywiazani do
swojego krajowego do$wiadczenia i mniej skionni przyjmowaé bez zastrze-
zen wiedze przekazywang w procesie socjalizacji na poziomie europejskim niz
osoby wywodzace sie z krajow o slabej lub chaotycznie funkcjonujacej admi-
nistracji. I tak czasowo oddelegowani do pracy w RUE Belgowie, $wiadomi
zlozonosci i przekonani o nieefektywno$ci swojego systemu administracyj-
nego, zmuszeni pracowac czesto bez konkretnych instrukgji, dziataja zgodnie
z 0g6lnym, zyczliwym dla rozwigzan ponadnarodowych podejsciem sprzyjaja-
cym poprawianiu dziatania mechanizméw rzadzenia na poziomie europejskim.
Starajg sie przy tym dbac o dobre relacje z reprezentantami innych panstw3#4.

Funkcjonowanie administracji ma réwniez wplyw na proces rekrutacji
0séb reprezentujacych panstwa w Radzie. Osoby stale rezydujace w Brukseli

342 J. Trondal, op.cit., s. 17; M. Ziirn, J.T. Checkel, op.cit., s. 1047-1048; J. Beyers,
Multiple embeddedness..., s. 107.

343 J. Beyers, Multiple embeddedness..., s. 124-125, 131.

344 Ibidem, s. 129-130; J. Trondal, op.cit., s. 5.
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sa tam delegowane w wyniku ustalen na wysokim szczeblu partyjno-poli-
tycznym, maja za sobg do$wiadczenia w pracy na poziomie ogdélnokrajo-
wym, na przyklad w ministerstwach, a czesto réwniez w organizacjach par-
tyjnych. Osoby delegowane do pracy w RUE jedynie czasowo zazwyczaj
rekrutowane sa przez poszczegdlne ministerstwa i maja za sobg do$wiadcze-
nie pracy na nizszych szczeblach, czgsto réwniez na poziomie regionalnym
lub lokalnym?3#.

Doéwiadczenia zawodowe mogg zaréwno sprzyja¢ jak i przeszkadza¢ pogle-
bionej socjalizacji w Radzie Unii Europejskiej, w zaleznodci od tego, jakie
role, wartodci, praktyki dziatania i przekonania zostaly w ich trakcie zinter-
nalizowane. Jezeli perspektyw wczedniej ustalonych nie da si¢ pogodzi¢ z per-
spektywg ,,ponadnarodowsq”, pojawia sie konflikt r6l, wartosci czy przekonan,
ktory musi zosta¢ rozwigzany poprzez reinterpretacje jednej z perspektyw lub
obydwu, zaréwno narodowej jak i unijnej3*.

Jan Beyers zwraca uwage réwniez na czynniki zwigzane z czasem pracy
w Radzie. Nowicjusze w grupach roboczych, ze wzgledu na pewne zdezo-
rientowanie, sa poczatkowo podatni na socjalizujaca perswazje. Jednakze, ich
dostosowanie nie musi mie¢ charakteru trwalego — ,elastyczni kosmopolici”
réwnie szybko porzucaja niepotrzebne role i postawy jak wczesniej je przyjeli’.

Nalezy zauwazy¢, ze presocjalizacja na poziomie narodowym nie ograni-
cza sie do do$wiadczen zdobywany podczas pracy w administracji panstwo-
wej. Znaczenie moga mie¢ rowniez takie cechy oséb pracujacych w Radzie
UE jak ich dos$wiadczenia edukacyjne, poglady polityczne czy inne konteksty
spoleczne ich dotyczace. Nie sg one jednak zwykle uwzglednianie w bada-
niach, gtéwnie ze wzgledu na trudno$ci metodologiczne34s.

Jak wspomniano wyzej, zmienna zaleznag w wigkszosci badan socjalizacji
w Radzie Unii Europejskiej jest roznie ujete ,,uponadnarodowienie” w postaci
postaw, rél badZz zmian tozsamo$ci zwigzanych z internalizacja norm. Silna
hipoteza socjalizacji przewiduje wrecz przesuniecie lojalno$ci na poziom euro-
pejski (co zresztg zaktadali juz neofunkcjonalisci). W wiekszosci wypadkow
tak ujety efekt okazuje sie jednak, wzgledem oczekiwan, staby>*.

Niewytaczne, a ponadto nietrwale efekty przynosi powierzchowna socjali-
zacja, oparta na wplywie spolecznym i strategicznej adaptacji. Jest to zarazem
istotna przestanka, by obawia¢ o trwato$¢ ,brukselskiej” kultury podejmowa-
nia decyzji. Jedli jej funkcjonowanie opiera sie gléwnie na plytkiej socjalizacji,
moze ono zostaé tatwo zaburzone w przypadku zmiany uwarukowani, w tym
pochodzacego z zewnatrz kryzysowego szoku.

345 J. Beyers, Multiple embeddedness..., s. 120-122.

346 Ibidem, s. 103; J. Trondal, op.cit., s. 6.

347 ]. Beyers, Conceptual and Methodological..., s. 915-916; J. Trondal, op.cit., s. 24.

348 J. Beyers, Conceptual and Methodological..., s. 910; L. Quaglia, F. de Francesco,
C.M. Radaelli, op.cit., s. 160.

349 . Beyers, Multiple embeddedness..., s. 100-101; L. Quaglia, E de Francesco, C.M. Radaelli,
op.cit., s. 159-160; J.T. Checkel, International Institutions and Socialization..., s. 16.
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Gleboka socjalizacja wytwarza¢ moze w okreslonej grupie na poziomie
europejskim poczucie zaufania, atmosfere sprzyjajaca szczerej, deliberatywnej
wymianie argumentéw, ,,.klubowa” mentalnos¢ czy skonsolidowana wspélnote
wiedzy. Nie musi to jednak aczy¢ sie z porzuceniem profesjonalnej postawy
reprezentanta panstwa i przyjeciem Unii jako gléwnego punktu odniesienia®®.

Nawet przyjmujac typowe dla badan socjalizacji w Radzie zatozeni doty-
czace jej ponadnarodowych efektéw konieczne jest uwzglednienie tego, ze
reprezentanci panstw w RUE graja w dwoch , teatrach” — narodowym i euro-
pejskim. Miedzy rolami w jednym i drugim wystepuja zaréwno roéznice jak
i podobienstwa, ale nie musi by¢ tak, ze przyjecie jednej deprecjonuje drugg.
Ludzkie ,ja” jest wieloaspektowe i skiada¢ si¢ moze z réznorodnie skonfigu-
rowanych tozsamosci, rél, trybow i motywoéw dziatania®s!.

Réwniez normatywne przekonanie nie musi w polaczeniu z zalozeniami
ponadnarodowymi wykluczaé zlozonosci tozsamodci aktoréw. By¢ moze nalezy
odrzuci¢ hierarchiczne ujecie takich koncepcji jak lojalno$¢ czy poczucie przy-
naleznodci i uzna¢, ze tozsamos$¢ narodowa i europejska moga ze sobg sym-
biotycznie wspdlistnie¢, mieszac sie i przenikac zgodnie z tak zwanym ,, mode-
lem marmurkowym”3>2.

Socjalizacja ujeta w powyzszy sposob nie zawsze skutkuje przesunieciem
lojalnosci, a jedynie zmiang percepcji, innym postrzeganiem rzeczywistosci.
W nastepstwie socjalizacji sprzeczno$ci perspektyw narodowej i ponadna-
rodowej, widziane przez pryzmat bardziej zlozonej tozsamosci, okazujg sie
pozorne lub latwe do rozwiagzania. Nie oznacza to, ze ujecie hierarchiczne
nie wystepuje3>3. Jednakze, obserwowane przez badaczy bardziej przychylne
nastawienie do integracji europejskiej wydaje si¢ nazbyt nieuchwytne i ogélne,
by prébowa¢é konfrontowacd je z przynalezno$cig narodowa®>*.

Socjalizacja w organach Rady UE - czyli na poziomie mikro, dotyczacym
relacji miedzy jednostkami — moze mie¢ skutki w skali makro (dotyczace szer-
szych spoteczno$¢). Podejmowane w Radzie decyzje dotyczg aktow reguluja-
cych rézne sfery zycia obywateli UE, zatem jezeli proces socjalizacji wplywa
na ich ksztaltowanie, konieczne jest zadawanie pytan o normatywna ocene
tego procesu. Jakie nastepstwa ma socjalizacja w RUE dla legitymizacji wla-
dzy na poziomie unijnym? Czy zmiany w zachowaniu przedstawicieli panstw
czltonkowskich sa z punktu widzenia preferencji reprezentowanych przez nich

350 L. Quaglia, E de Francesco, C.M. Radaelli, op.cit., s. 157; J. Lempp, J. Altenschmidt,
Supranationalization through Socialization in the Council of the European Union, EUSA Biennial
Conference, Montreal, 17-19 maja 2007 r., http://aei.pitt.edu/7949/01/lempp-j-11b.pdf
(15.01.2014).

351 J. Trondal, op.cit., s. 9-12, 16, 24.

352 J. Lewis, The Janus Face..., s. 165; J. Trondal, op.cit., s. 24; PJ. Borkowski, op.cit.,
s. 183-184.

353 Swiadcza o tym wypowiedzi samych pracownikéw Rady, e.g.: J. Trondal, op.cit., s. 17.

354 J. Lewis, The Janus Face..., s. 139; J. Lempp, J. Altenschmidt, Supranationalization...,
s. 9-10.
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spoleczenstw pozadane? Czy nastepstwem procesu jest wytworzenie lub prze-
ksztalcenie w organach Rady pewnej hierarchii, uktady wladzy i podporzad-
kowania lub podziatlu na zwyciezcéw i pokonanych? Pytania te uzasadniajg
dalsze zainteresowanie badawcze procesami socjalizacji w RUE3%.

Podsumowanie

e Unia Europejska jest szczegdlnym laboratorium socjalizacji na poziomie
ponadnarodowym;

e wiekszo$¢ badan socjalizacji w Radzie skupia sie na jej ,,ponadnarodo-
wych” efektach, dotyczacych tozsamosci, rdl i poczucia przynaleznosci
jednostek;

e uwarunkowania, mechanizmy i efekty socjalizacji sa jednak bardziej zlo-
zone i nie tak jednoznaczne;

e uwarunkowania socjalizacji podzieli¢ mozna na strukturalne, podmio-
towe, procesualne i przedmiotowe;

e specyficzne dla Rady uwarunkowania socjalizacji to wielowarstwowa
struktura, specjalizacja sektorowa, izolacja od naciskéw zewnetrz-
nych i intensywnos$¢ interakcji;

e uwarunkowania wielopoziomowe, zwlaszcza narodowe, sa réwniez istot-
nymi, cho¢ czesto pomijanymi uwarunkowaniami socjalizacji w Radzie;

e podstawowe mechanizmy socjalizacji to strategiczna adaptacja, norma-
tywne przekonywanie, wplyw spoleczny i odgrywanie rdl;

o efektem socjalizacji nie musi by¢ zastapienie jednej tozsamoéci, roli lub
przynalezno$ci przez inna, lecz ich laczenie, na przykiad zgodnie z mode-
lem marmurkowym tozsamoSci;

e socjalizacja nie jest procesem neutralnym normatywnie i moze by¢
widziana jako zjawisko negatywne z perspektywy legitymizacji procesu
decyzyjnego w UE.

355 L. Quaglia, E de Francesco, C.M. Radaelli, op.cit., s. 163-164; M. Ziirn, J.T. Checkel,
op.cit., s. 1047-1048, 1073; J.T. Checkel, Constructivist approaches..., nr 6, s. 21.
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Abstract

The Council of the European Union is one of the most important institutions of
the European Union. It has a complex, multi-layered and multi-sectorial structure. It
plays a crucial role in both legislative and executive policies of the Union and serves
the Member States as a forum to express and negotiate their interests. However, it
seems to draw less interest from the academic community than it deserves.

The most recent monograph on the Council in English was published in 2006.
Since then much research has been conducted on different facets of the organisa-
tion and functioning of this institution, and the Treaty of Lisbon introduced seve-
ral important changes that affected the Council, especially its relationship with the
European Parliament and the European Council. While there are some up-to-date
introductory publications (mostly chapters in textbooks), what is lacking is a more
extensive survey of the issues that should be the focus of attention to anyone wishing
to study the Council. This book attempts to fill this gap, offering broad, yet concise
overview of both the organisation and functioning of the Council.

The book is divided into five chapters. The first chapter introduces the content
of the book and surveys the methods and approaches that might be applied in the
study of the Council. The second chapter takes a closer look at the Council’s com-
plex structure - its many layers and institutional actors who cross them. The third
chapter analyses the role of the Council within the political system of the EU, espe-
cially its relationship with other main institutions. The fourth chapter introduces
elements of negotiation theory relevant to the Council and emphasises the specific
features of the decision-making process in this institution. The final, fifth chapter
stresses the importance of the social and the personal for the functioning of the
Council by describing the conditions and mechanisms of socialisation that takes
place within the Council’s structure.
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Pe3rome3ss

Coser Espomneiickoro Coosza sIBAS€TCS O4HUM I3 CaMBIX BaXKHBIX YIPeXKJeHIIA
Espomnerickoro Coioza. ¥ Hero cA0XHas CTPYKTypa U OH MIpaeT KAIOUeBYIO pOAb
KakK B yCTaHOBJAEHMM 3aKOHOB EBpocoiosa, Tak 1 B ux ucnoaHennu. CoseT 9To TakKe
¢opyM, Ha KOTOpOM cTpaHbl — 4aeHbl CoBeTa, MOIYT BBIpa’kaTb M COTAaCOBBLIBATH
cBou Aeda. B cuay npuduH, oH NpUTATMBaeT MeHbIIIe MHTepeca CO CTOPOHBI Mccae-
JAoBareaeil, YeM AeVICTBUTEABHO 3aCAy>KMBaeT.

ITocaeansaa monorpadgus Ha Temy CoBeTa Ha aHTAMIICKOM SI3BIKe ITOSIBIAACH
B 2006 roay. C TOro BpeMeHM Be10Ch MHOTO MCCA€A0BaHMIT pa3HBIX aclIeKTOB (PyHK-
uyoHnposanus CoseTa, a 40roBop 13 /lyccaboHa BBEA BasKHbIE 4451 HETO M3MEHEHIs.
Xots B yueOHMKaX MOKHO HaliTy1 OOHOBAEHHbIe IAaBbl, Kacaloluecs CoseTa, He XBa-
TaeT 0oJee MIPOKOTO IIPOCMOTpa Ael, KOTOPBIX AOAXKHO B3sTh BO BHIMaHUE ANULIO,
HbITalONIeecs JccaAeloBaTh 9TO yupexkaeHne. JaHHas KHUTa CTapaeTcsl 3allOAHUTD
1pobea, Iipeaaaras ITMPOKIUIL, XOTs CXKaTbIM IIPOCMOTP TeM, KacalOIIMXCsl OpTaHy-
sanym u pysximonnposanus Cosera Espomneiickoro Corosa.

Kunra pasaeaena Ha 1aTh T1aB. B repBoii raaBe mpeAcTaBAeHO coAep KaHye KHITY
1 0OCy>KAeHbI METOABI U ITIOAXOAHI K nccaesoBanuio Cosera. Bropas raasa nputan-
>KaeT CAOXKHYIO cTpyKTypy CoBeTa, eTo MHOTOYMCAEHHbIE CAOM U OpraHbl B Tpe-
Thell r1aBe IpoaHaaAu3uposaHa poab Cosera B M0AUTHUYECKOM cucteme EBpocorosa,
0COOEHHO ero OTHOILIEeHNe ¢ APYTUMHN YIPeKAeHNAMI. B 4eTBEpPTOIL r1ase BBeAEHEI
DAeMEeHTBHl TeOpUM IeperoBopoB, KOTOpble MMeIOT 3HadeHMne aas CoseTa M I104-
4EPKUBAIOT OCOOBIE UePTHI IIPUHATHS PelleHniI B ToM yupexderun. [locaeansis,
IIATas TAaBa, MOAYEpKMBaeT 3HaUeHNe COIMAAbHBIX M MHAMBMUAYaAbHBIX (PaKTOPOB
Aas1 pyHKIIMOHMpoBaHMs CoBeTa - B Hell OMMCaHBl YCAOBUSA U MEXaHM3MBI COIIMa-
Ansauny, Koropas nmeer Mecto B Cosere Eppomeiickoro Corosa.

356 [lepesod: Aamuar Kondserescku
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