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Mechanizmy podejmowania decyzji w Unii
Europejskiej w ujeciu neo-neofunkcjonalizmu

Wstep

Przedmiotem artykutu jest synteza wynikow osiagnigtych w jednotematycznym
cyklu publikacji dotyczacych mechanizméw podejmowania decyzji w Unii Europe;j-
skiej. Mianem mechanizméw podejmowania decyzji w Unii Europejskiej (UE) autorka
okresla catoksztalt zasad, procedur wraz z praktyka procesow podejmowania decyzji
w UE ze szczeg6lnym uwzglednieniem udzialu podmiotow niepanstwowych i poza-
instytucjonalnych. Celem artykutu jest prezentacja funkcjonowania mechanizmow
podejmowania decyzji w UE w oparciu o analiz¢ faz procesu decyzyjnego. Zabieg
wyrézniania faz procesu decyzyjnego, zgodnie z koncepcja autorki, prowadzi do zde-
finiowania czynnikow wptywajacych na skutecznos¢ przyjmowanych rozstrzygniec,
sprzyjajacych osiaganiu celow UE.

Gtownym problemem badawczym artykutu jest okreslenie wplywu relacji i wyste-
pujacych zaleznosci pomigdzy podmiotami uczestniczacymi w mechanizmach podej-
mowania decyzji w UE na przyjmowane rozstrzygnigcia, a zwlaszcza charakter tych
relacji i zachodzacych w tym procesie interakcji. Z tego powodu w badaniu autorka nie
ograniczyla si¢ wytacznie do statycznej analizy regul postgpowania — rozpatrywania
zasad 1 norm wyznaczajacych krag uczestniczacych podmiotow wraz z zakresem ich
uprawnien, wymogow formalnych wyznaczajacych rodzaj rozstrzygnigcia oraz ograni-

czen czasowych i proceduralnych. Rozwiazanie poszukiwane byto przede wszystkim
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w aspektach dynamicznych badanych mechanizméw. Analizie poddana zostata prak-
tyka wspotdziatania zaangazowanych podmiotow wraz z wystepujacymi zjawiskami
i procesami oraz tworzenie si¢ wzajemnych interakcji.

Podejéciem teoretycznym, ktore akceptuje wspotudzial podmiotéw niepanstwowych
w procesie ksztattowania i realizacji celow UE oraz ktore dokonuje aktualizacji dotychcza-
sowych ustalen w sposob bardziej adekwatny do obecnego stadium integracji europejskiej,
a tym samym wspomoze osiagna¢ zamierzony cel artykutu, jest neo-neofunkcjonalizm.
Teoria ta wyjasnia rolg powiazan sieciowych oraz procesow transnarodowych w tworzeniu
1 realizacji polityki w UE. Wspomniane zatoZenia teoretyczne paradygmatu neo-neofunk-
cjonalizmu koresponduja z postawionym w artykule problemem badawczym.

Realizacja wyznaczonych zamierzen naukowych zostanie dokonana poprzez,
w stopniu niezb¢dnym do prowadzenia wnioskowania, uzasadnienie wyboru podstawy
teoretycznej 1 scharakteryzowanie zaadaptowanego na potrzeby badania dostgpnego
instrumentarium metodologicznego. Nastepnie wyjasnieniom zostanie poddana kon-
cepcja mechanizmoéw podejmowania decyzji z uwzglednieniem faz procesu decyzyj-
nego. Jest to efekt przeprowadzonej analizy krytycznej podejs¢ teoretycznych, sity ich
wyjasniania, wynikéw prezentowanych w dostgpnych opracowaniach oraz przyjecie
neo-neofunkcjonalnej wizji rozwoju procesoOw integracji europejskiej, ktore stanowia
podstawe do zaprezentowania nowej koncepcji zastosowania analizy decyzyjnej. Dzig-
ki niej zostal wygenerowany nowy kierunek w wyjasnianiu istoty, przyczyn oraz pra-
widlowosci wystepujacych w ztozonych 1 dynamicznie ewoluujacych mechanizmach
podejmowania decyzji w Unii Europejskiej.

Przedstawione problemy, zalozenia metodologiczne i efekty badania krystalizowa-
ly si¢ w okresie ponad dziesigciu lat. Odrgbne poszukiwania dotyczyty doboru odpo-
wiedniej teorii wyjasniajacej, zwigzanych z nia metod i podej$¢ badawczych. Niniejszy
artykut stanowi czg$¢ jednotematycznego cyklu publikacji i ma charakter syntezujacy
efekty osiagnigte w dotychczasowych badaniach.

Poszukiwanie determinantow skutecznosci podejmowanych rozstrzygnig¢ w UE
oraz sprawnosci mechanizmow podejmowania decyzji zostalo dokonane w trzech wy-
miarach: przedmiotowym, podmiotowym oraz aksjologicznym. Prezentacja wynikow
poszukiwania rozwiazan tego problemu w przytoczonych wymiarach zostata dokonana
we wczesniejszych publikacjach autorki.

W wymiarze przedmiotowym rozw¢j mechanizméw podejmowania decyzji w UE
oznacza przekazywanie uprawnien decyzyjnych na instytucje UE w nowych obsza-

rach polityki. Poszukiwano gtownie odpowiedzi na pytania dotyczace pozycji panstw
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cztonkowskich w mechanizmach podejmowania decyzji w réznych politykach realizo-
wanych na poziomie Unii — czy ulega ona zmianie, czy mozna okre$li¢ determinanty
takich zmian oraz okresli¢ konsekwencje zachodzacych procesow.

Druga kwestia jest rozw6j mechanizméw podejmowania decyzji w UE w wymiarze
podmiotowym. Opisany zostat kierunek zmian dokonujacych si¢ w pierwotnie skon-
struowanym modelu podejmowania decyzji w UE. Zmiany te polegaja na wlaczaniu
nowych podmiotoéw lub modyfikacj¢ uprawnien podmiotdéw juz uczestniczacych w tych
procesach. Zakres ten obejmuje badanie form angazowania przedstawicieli spoteczen-
stwa obywatelskiego, partii politycznych oraz przedstawicieli wtadzy regionalne;j i lo-
kalnej w ramach europejskiej przestrzeni publicznej w mechanizmy podejmowania
decyzji na ré6znych poziomach decydowania w UE. Niezbgdne byto rowniez okreslenie
sposobu formutowania strategii dziatan podmiotow uczestniczacych w tych procesach
1 metod jej realizacji.

Ostatni z wymiardw, aksjologiczny, dotyczy sposobu zwigkszania legitymacji de-
mokratycznej i przejrzysto$ci mechanizmow podejmowania decyzji w UE oraz ogdlnie
wplywu na europejskie procesy decyzyjne promowanych idei demokracji.

Uzyskano wyniki wskazujace na interweniujacy charakter wymiaru przedmiotowe-
go w stosunku do rozwoju w wymiarze podmiotowym. Stwierdzono ponadto wysoka
korelacj¢ wymiaru podmiotowego z aksjologicznym oraz ich bezposredni wptyw na
skutecznos$¢ przyjmowanych rozstrzygnig¢. Szczegdtowy opis zakresu tego wpltywu
mozna uzyska¢ poprzez okreslenie mechanizméw podejmowania decyzji w ujeciu faz
procesdw decyzyjnych. Konstrukcja ta pozwala na zdefiniowanie mozliwosci inter-
wencji i modyfikacji polityk oraz dziatan realizujacych cele UE.

Jednotematyczny cykl analiz jest rozciagnigty w czasie i obejmuje wnioski formu-
lowane na przestrzeni ostatnich kilku lat. Wyniki prezentuja stopniowe zmiany i roz-
wo0j, zachodzace w mechanizmach podejmowania decyzji w UE. Taka konstrukcj¢ ba-
dania, w ktorej analizie poddawano mniejsze wycinki badanej rzeczywistosci, stosujac
do nich wlasciwie dobrane teorie i metody badawcze, nalezy postrzega¢ jako walor
prezentowanych dokonan. Uzyskane wyniki oddaja rzeczywista dynamike badanych
rozwiazan 1 zjawisk. Ponadto zawieraja efekty uzyskiwane przy zastosowaniu wybra-
nych paradygmatoéw teoretycznych, dobranych pod katem ich adekwatno$ci do stanu
rozwoju proceséw integracji europejskiej, w tym zwiaszcza do zmieniajacych sig roz-
wiazan formalnych przyjmowanych w ramach mechanizméw podejmowania decyzji
w UE. W tresci prezentowanego artykutu przewazaja rozwazania dotyczace weryfika-

cji przyjetych zalozen teoretyczno-metodologicznych.
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Teoria generalna i teorie wyjasniajace

Prezentowane wyniki ustalen teoretycznych autorki wpisuja si¢ w najnowsze ten-
dencje badawcze w studiach europejskich. Autorka w swoich badaniach stosowata jed-
noczes$nie teorie klasyczne, nazywanymi czgsto generalnymi, stuzace do wyjasniania
natury procesu integracji oraz specjalistyczne koncepcje teoretyczne wykorzystywane
do wyjasniania wezszych zagadnien, proceséw i zjawisk (Ruszkowski, 2011, s. 13).
Nalezaty do nich: federalizm, funkcjonalizm, neofunkcjonalizm, europeizacja, wielo-
poziomowe rzadzenie w Unii Europejskiej oraz neo-neofunkcjonalizm. Prezentowane
badania przynosza wartos¢ dodana do stanu badan w polskiej literaturze ze wzgledu na
dobdr teorii poddawanych weryfikacji, ich krytyczna analiz¢ oraz wnioski uzyskane
w wyniku zastosowania tych paradygmatow. W dostgpnych publikacjach dotyczacych
procesu decyzyjnego w Unii Europejskiej nie ma jednomyslnosci co do zastosowania
wiodacej teorii wyjasniajacej (Peterson, 1995; Cram, 1997; Peterson, Bomberg, 1999;
Wallace, Wallace, 2000; Cram, 2001; Pollack, 2005a; Zahariadis 2013).

Podstawowe prace analityczne przeprowadzone przez autorke doprowadzity do
wynikéw uzyskanych dzigki zastosowaniu paradygmatu federalizmu. W perspektywie
XXI wieku, gdy przekonanie co do stusznos$ci integracji i wynikajacych z niej pozy-
tywnych nastgpstw jest nieckwestionowane, zalozenia badawcze federalizmu zostaty
uzupetnione o inne teorie i podejscia teoretyczne Sredniego zasiggu. O doborze uzupet-
niajacego podejscia teoretycznego decydowat cel, przedmiot badania oraz analizowane
problemy. Sekwencyjnos$¢ stosowania specjalistycznych podejs¢ teoretycznych zosta-
nie wyjasniona ponizej. Ostateczne wnioski wyciagnigte z przeprowadzonych badan
i analiz, ktére z zatozenia maja charakter syntezujacy dokonania teoretyczno-metodo-
logiczne i naukowe, zostaly wyprowadzone w ujgciu neo-neofunkcjonalizmu. Jest to
zabieg celowy, bowiem ten paradygmat teoretyczny tworzy niejako klamre spinajaca
zatozenia stosowanych przez autorke teorii i podejs¢ teoretycznych, nie narazajac si¢
jednoczesnie na zarzut o eklektyzm teoretyczny. Zastosowanie kilku paradygmatow
teoretycznych umozliwito kompleksowe spojrzenie na przedmiot badania i wycia-
gnigcie poglebionych wnioskow. Ponizej zostanie zaprezentowany sposob zastoso-
wania wybranych podej$¢ teoretycznych, weryfikacje zasadnos$ci ich zatozen oraz
uzyskiwane wyniki.

Zastosowanie paradygmatu federalizmu w badaniu opierato si¢ na przeswiadcze-
niu o istnieniu analogii z wielopoziomowymi systemami rzadzenia bez przesadzania,

iz rozwiazania ustrojowe UE spelniaja wymogi instytucjonalne systemu federalnego.
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Zastopowanie procesu ratyfikacji Traktatu ustanawiajacego konstytucje dla Europy
stanowito dla autorki impuls do zastosowania innych koncepcji teoretycznych. Para-
dygmat federalizmu zostat wykorzystany do badania wptywu swoistego, do 2009 r.
niejednoznacznego, wertykalnego podzialu wladzy miedzy panstwami cztonkowskimi
a Unia Europejska na badane mechanizmy podejmowania decyzji w UE. Przyjmujac
perspektywe analityczng federalizmu mozna byto wyjasni¢ obserwowane relacje i pro-
cesy jako efekt przekazywania przez panstwa cztonkowskie uprawnien o charakterze
suwerennym instytucjom UE (szerzej: Czaputowicz, 2013). W toku badania ustalenia
teoretyczne federalizmu byty wielokrotnie poddawane krytycznej analizie, z ktorej wy-
nika, ze idea federalna wydaje si¢ by¢ relewantna wobec UE, niemniej jednak mozliwe
jest tylko czeSciowe wyjasnienie warunkow osiagania wyznaczonych celéw w mecha-
nizmach podejmowania decyzji w UE (petlny opis badan: Wojtaszczyk, Witkowska,
2003; Witkowska, 2003, s. 71-88; Witkowska, 2004a; Witkowska, 2004b 1 2004c, s.
141-160; Witkowska, 2008).

Uzyskane wyniki zostaly ocenione przez autorke jako niewystarczajace, bowiem
wyjasniaty tylko w stopniu ogdlnym sposob zorganizowania procesu decyzyjnego
UE oraz nie dawaly odpowiedzi na pytania o charakter osrodka decyzyjnego i relacje
zachodzace migdzy aktywnymi podmiotami w badanych mechanizmach podejmo-
wania decyzji.

Impulsem do poszukiwania innych podejs¢ teoretycznych do wyjasnienia specyfiki
badanego obszaru byto dostrzezenie odchodzenia od hierarchicznos$ci w zarzadzaniu
politykami w UE na rzecz podejmowania decyzji w sposob kolektywny, oparty na de-
liberacji i1 dialogu politycznym z udzialem podmiotow niepanstwowych i reprezentan-
tow spoteczenstwa obywatelskiego (Jachtenfuchs, 2001; Eberlein, Kerwer, 2002). Na
tym etapie rozwoju wiedzy i warsztatu autorka podj¢la si¢ zglgbienia i rozstrzygnigcia
kwestii skuteczno$ci decyzji przyjmowanych w UE (Witkowska, 2011a, s. 81-96). Po-
dejéciem teoretycznym, zajmujacym si¢ rozwiazywaniem tych problemow, jest funk-
cjonalizm. Przemawiat za tym trend prezentowany w zachodnioeuropejskich publika-
cjach taczenia paradygmatu funkcjonalistycznego z federalng wizja badanej struktury
(Pollack, 2005b). W obydwu paradygmatach panstwo i jego interes sa traktowane jako
zrodto podejmowanych dziatan, ktorych nadrzednym celem jest stabilny i pokojowy

system migdzynarodowy (Karolewski, 1999, s. 8). Natomiast koncepcja funkcjona-
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lizmu dodaje do badanej rzeczywisto$ci nowa plaszczyzng postrzegania dziatan UE
poprzez jej cele, przez co umniejszone zostaje znaczenie istniejacych podziatéw poli-
tycznych.

Obydwa, klasyczne juz, podejscia teoretyczne do wyjasnienia procesow integracji
europejskiej zostaty poddane surowej krytyce ze strony srodowiska naukowego (Rosa-
mond, 2005; Moravcsik, 2005; Pollack, 2005b). Autorka, majac t¢ wiedze, korzystata
z tych paradygmatow gtéwnie do uporzadkowania obserwowanych zjawisk i wytycze-
nia nowych drég poszukiwan naukowych. W tym celu zostal dokonany wybor podejs¢
zajmujacych si¢ wyjasnieniem wezszych zjawisk badz opierajacych si¢ na analizie
krytycznej wspomnianych teorii klasycznych. Z tego powodu teorig zastosowana do
analizy pozycji podmiotéw niepanstwowych i porownania form angazowania przed-
stawicieli spoteczenstwa obywatelskiego, partii politycznych oraz wtadzy regionalnej
i lokalnej w ramach europejskiej przestrzeni publicznej w mechanizmy podejmowania
decyzji na réoznych poziomach decydowania w UE byl neofunkcjonalizm. W pierw-
szych analizach autorki paradygmat neofunkcjonalizmu byt pozostawiony na margi-
nesie badania, chociazby poprzez fakt zaktadanego przez neofunkcjonalistow procesu
ciaglej instytucjonalizacji podejmowanej wspotpracy. W tym czasie dominowat poglad,
ze instytucjonalizacja wspolpracy dokonata si¢ jedynie w filarze wspolnotowym, a po-
lityka zagraniczna i bezpieczenstwa czy wspolpraca policyjna i sadowa w sprawach
karnych pozostawaty wylaczone z tego procesu. Jednakze w trakcie prowadzenia bada-
nia istotna reforma traktatow zatozycielskich Unii Europejskiej zostata zaaprobowana
i nabrala mocy wiazacej w grudniu 2009 r. W jej wyniku, w wymienionych obszarach
okreslanych dotad mianem drugiego i trzeciego filaru, zostal zauwazony postgpujacy
proces instytucjonalizacji.

Stusznos¢ zatozen paradygmatu neofunkcjonalizmu zostata pozytywnie zweryfi-
kowana takze w toku analiz obejmujacych transnarodowe wspodtdziatanie organizacji
pozarzadowych (pelny opis badania i wyciagnigtych wnioskow: Witkowska, 2009, s.
122-135 1 Witkowska, 2011b, s. 347-368). Dazac do realizacji wiasnych partykularnych
interesoOw dochodzi do utworzenia wspdlnych organizacji czy tez platform wspotdzia-
fania, ktore staraja si¢ pogodzi¢ rozbieznosci i wypracowa¢ kompromisowe wspol-

ne stanowisko prezentowane instytucjom uczestniczacym w procesach decyzyjnych
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w UE. Takie wspoldziatanie nie wystepuje w jednakowym stopniu intensywnosci we
wszystkich obszarach decydowania.

Ten wycinek badanej rzeczywistosci zostal poddany analizie rowniez z perspektywy
badawczej teorii europeizacji (pelny opis badania i wyciagnigtych wnioskow: Witkow-
ska, 2010). Rezultatem byto uporzadkowanie przejawow interakcji i wspotdziatania
zachodzacych pomigdzy transnarodowa reprezentacja organizacji pozarzadowych przy
zastosowaniu klasyfikacji teoretykéw europeizacji J. Olsena (Olsen, 2002) i C. Ra-
delli’ego (Radaelli, 2003). Przeprowadzone wnioskowanie byto niezwykle istotne dla
osigganych wynikéw, bowiem stanowito nowa plaszczyzne badania i zwrdcito uwage

na zjawiska dotad wytaczane z kregu dociekan naukowych.

Przedmiotem badan, w ktorym podejscie teoretyczne neofunkcjonalizmu zostato
poddane krytycznej analizie, sg transnarodowe wspoétdziatanie i interakcje, zachodza-
ce pomiegdzy partiami politycznymi (pelny opis badania i wyciagnigtych wnioskow
w: Witkowska, 2011c, s. 325-345). Sa to struktury organizacyjne, bez ktérych trud-
no zrealizowa¢ neofunkcjonalny program budowania wspolnoty politycznej. W toku
analiz nie stwierdzono zachodzenia procesu przenoszenia lojalnosci przez krajowe
struktury partii politycznych na rzecz nowego centrum decyzyjnego, usytuowanego
w europejskiej przestrzeni politycznej, ktorym miaty by¢ europejskie federacje partii
politycznych, zwane popularnie europartiami. Podobnie to zatozenie nieuniknionego
transferu lojalnos$ci i w konsekwencji ,,rozmycia si¢” panstw w nowej ponadnarodowej
strukturze wladzy podlega negatywnej ocenie. W toku prowadzonych analiz ustalono,
iz panstwa cztonkowskie UE pozostaja nadal waznym aktorem procesu podejmowania
decyzji w UE.

W tym czasie w literaturze anglojezycznej (Kohler-Koch, Eising, 1999; Hooghe,
Marks, 2001; Schmitter, 2002; Borras, Jacobsson, 2004), ale i w rozwazaniach teore-
tycznych na gruncie rodzimym (Ruszkowski, 2007; Czaputowicz, 2007; Borkowski,
2007, Riedel, 2008) autorzy uwypuklali zjawiska pluralizacji i dehierarchizacji funk-
cjonowania struktury UE. Wskazywano na postgpujaca autonomizacje niepanstwo-
wych podmiotéw aktywnych w procesach decyzyjnych oraz na rozproszenie ich kon-
troli migdzy wiele podmiotéw. Stad autorka w swoich publikacjach po 2009 r. (pelny
opis prowadzonych badan i wyciagnigtych wnioskow m.in. w: Witkowska 2009; Wit-
kowska, 2011d, s. 55-79; Witkowska, 2012, s. 141-162), zastosowala nowe podejscie
teoretyczne okres$lane pojeciem zaczerpnigtym z jezyka angielskiego — governance.

Pojgcie to, szerzej niz thumaczenie samego stowa, definiuje wielopoziomowos¢ i wie-
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lowymiarowo$¢ interakcji prowadzacych do rozstrzygnie¢ koncowych i brak okreslo-
nego osrodka decyzyjnego (Schuppert, 2005). W poszukiwaniu warunkoéw elastycz-
nos$ci 1 otwartos$ci oraz dociekaniu przyczyn ztozonosci mechanizméw podejmowania
decyzji w Unii Europejskiej wtasciwsza okazata si¢ wgzsza perspektywa — wielopozio-
mowego rzadzenia (ang. multi-level governance — MLG). Wielopoziomowe rzadzenie
w Unii Europejskiej zostalo z zatozenia potraktowane przez autorke jako wytyczna
metodologiczna wskazujaca rolg interakcji w badanych zjawiskach.

Pomocne w realizacji omawianego badania byty pytania, na ktére udziela odpowie-
dzi podejscie wielopoziomowego rzadzenia. Najczgsciej uwypuklane przez badaczy
stosujacych te perspektywe teoretyczna kwestie dotycza wymiaru wertykalnego bada-
nych relacji. Wyjasniane sa wowczas przyczyny aprobaty panstw cztonkowskich prze-
kazania kompetencji na rzecz ponadnarodowych instytucji oraz powody zmiany regut
sprawowania wladzy w panstwie wymuszane przez aktoréw dzialajacych w ramach
(wewnatrz) panstw czlonkowskich UE, jak np. parlament, rzad, liderzy partyjni, ktorzy
prowadza dyskusje¢ 1 angazuja si¢ w tworzenie polityki na réznych arenach UE. Jednak-
ze ten paradygmat udziela wyjasnien takze odno$nie zmian zachodzacych w wymiarze
horyzontalnym. Dotycza one sposobow wptywania na instytucje i mechanizmy UE,
na zycie i dziatania polityczne oraz zakresu zmiany pod wplywem tego oddziatywania
procesu podejmowania decyzji w UE. Analiza prowadzona przy uzyciu tego podejscia
teoretycznego nie koncentruje si¢ tylko na istocie i cechach struktury organizacyjnej
UE, lecz takze na procesach politycznych i mechanizmach koordynacyjnych zachodza-
cych migdzy poziomami.

Gtowni teoretycy podej$cia wielopoziomowego rzadzenia w UE G. Marks i L. Ho-
oghe zaprezentowali wyrdznianie w procesie podejmowania decyzji czterech faz: a)
ksztaltowania polityki (ang. policy initiation), b) podejmowania decyzji (ang. decision-
making), c) ich implementacji (ang. imlementation) oraz d) oceny (ang. adjudication)
(Marks, Hooghe, 2001, s. 12-27). Koncepcja ta nie zostala rozwinigta czy wykorzysta-
na w badaniach przez innych badaczy. Natomiast Komisja Europejska i Komitet Regio-
néw w swoich dokumentach czgsto odwotuja si¢ do terminologii i zatozen rzadze-
nia wielopoziomowego uwypuklajacych samoistno$¢ i rOwnowazno$¢ udziatu
reprezentantdéw poziomu subnarodowego w europejskim procesie decyzyjnym
(Por. Biata Ksigga Komisji Europejskiej KOM (2001) 428 final, Opinia Komitetu
Regionéw CdR 273/2011 fin, 2012).

Autorka zweryfikowata powyzsze ustalenia teoretyczne 1 wyciagneta wnioski, ze za-

proponowana koncepcja dotyczy wybranych polityk realizowanych w trybie wspdlno-
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towym. Nie jest to model uniwersalny, wyjasniajacy specyfikg procesu podejmowania
decyzji w Unii Europejskiej. Ponadto wyniki analizy krytycznej zatozen teoretycznych
MLG uzyskane w badaniach przeprowadzonych przez autorke nie przyniosty odpowie-
dzi o uwarunkowania skutecznosci podejmowanych decyzji. Poszukiwania bardziej
odpowiedniego podejscia teoretycznego, ktore dostrzega wielopoziomowe srodowisko
Unii, akceptuje udzial w procesach decyzyjnych podmiotéw niepanstwowych oraz po-
szukuje odpowiedzi na rozwiazanie sytuacji kryzysowej, jaka jest niewatpliwie deficyt
demokracji, zaowocowaly obraniem perspektywy neo-neofunkcjonalne;.

Zaltozenia teoretyczne neo-neofunkcjonalizmu uwzgledniaja rolg powiazan siecio-
wych oraz proceséw transnarodowych w tworzeniu i realizacji polityki w UE. W tym
ujeciu teoretycznym poszukuje si¢ wyjasnienia specyfiki zachodzacych zjawisk takze
w takich sytuacjach, jak wieloplaszczyznowy kryzys, zahamowany postgp integracji
czy dezintegracja. Przebieg interakcji i wspotpraca pomig¢dzy podmiotami aktywnymi
w badanych procesach opisywane sg z wykorzystaniem siatki pojeciowej wielopozio-
mowego rzadzenia. Koncepcja powstata po latach dotkliwej krytyki jako riposta jej
wspotautora (Schmitter, 2004). W tym sensie jej zatozenia sg bardzo pojemne — ak-
ceptujac dotychczasowe ustalenia, i dodaja nowe elementy — uwydatniajace dynamike
1 zmiang w badanych zjawiskach. W dostepnej literaturze obcojgzycznej konfrontacja
z zalozeniami tej teorii nalezy do wyjatkéw (Niemann, 2006). W badaniach na gruncie
rodzimym weryfikacji tego paradygmatu podjat si¢ Janusz Ruszkowski (Ruszkowski,
2012). Réwnolegle rozwazania dotyczace uzyteczno$ci tej koncepcji do wyjasnia-
nia obecnego kryzysu i zaburzonej dynamiki Unii Europejskiej prowadzit Zbigniew
Czachor (Czachor, 2013). Obaj cytowani autorzy nie dokonali zdecydowanej krytyki
zastosowanych zalozen teoretycznych, co utwierdza autorke artykutu w przekonaniu,
ze na obecnym etapie integracji mozna stosowac te¢ koncepcje jako zdatne narzedzie
wyjasniajace.

W teorii tej podstawowym zatozeniem jest istnienie ponadnarodowych instytucji
realizujacych wyznaczone cele, ktore moga by¢ ksztattowane nie tylko przez pierwotne
podmioty integracji, czyli panstwa cztonkowskie UE, ale rowniez przez uczestnicza-
ce w tym procesie inne podmioty niepanstwowe, z obywatelami wlacznie (Schmitter,
2004, s. 49). Ponadto w zakres wyjas$niania tej teorii wiaczono takze efekty europeiza-
cji. Koncowym efektem proceséw integracyjnych wg P.C. Schmittera jest ponadna-
rodowy system zarzadzania wielowarstwowego 1 wielopoziomowego o zdolno$ciach
do samonape¢dzania si¢ i samoodtwarzania, oparty na technokratycznych podmiotach

niepanstwowych oraz na cyklach decyzyjnych. Autor tej teorii wyrdznia trzy cykle
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decyzyjne: initiation cycle, priming cycle oraz transformative cycle (Schmitter, 2004,
s. 60—69). W zdecydowanym stopniu — wraz z potwierdzonym w badaniach zatozeniem
ksztaltowania celow Unii nie tylko przez pierwotne podmioty integracji, czyli przez
panstwa cztonkowskie UE, ale rowniez przez uczestniczace w tym procesie inne pod-
mioty niepanstwowe, z obywatelami wlacznie — teoria ta wplyneta na adaptacje i nie-
zbg¢dna modyfikacje opisu procesu decyzyjnego z wyrdznianiem faz, ktdrej pierwotnie
dokonali G. Marks i L. Hooghe.

W zwiazku z powyzszym model eksplanacyjny wypracowany przez autorke jest
rozwinigciem i uzupetnieniem koncepcji wspomnianych autorow, bowiem wyjasnia
inne prawidlowosci i obserwowane procesy oraz poszukuje odpowiedzi nie tylko
w dwu wymiarach: horyzontalnym i wertykalnym — jak to czyni MLG. Zatozeniem ba-
dawczym bylo wyjasnienie determinantow skutecznosci podejmowanych decyzji row-
niez w wymiarze aksjologicznym. Jest on zwiazany z analiza wptywu zwigkszania le-
gitymacji demokratycznej i przejrzysto§ci mechanizmoéw podejmowania decyzji w UE
oraz promowania idei demokracji w europejskich procesach decyzyjnych na ewolucje
stylu podejmowania decyzji. W szczegoélnosci badany byl wptyw wprowadzania no-
wych rozwigzan, zasad i procedur na zwigkszanie zdolnos$ci Unii do osiggania celow,
zaspokajania potrzeb spotecznych oraz skutecznego i efektywnego rozwiazywania pro-
blemow. Autorka definiuje ten wymiar poszukiwan jako pozyskiwanie aprobaty spo-

lecznej podejmowanych dziatan typu utylitarnego (ang. output legitimacy).

Podejscie badawcze i zalozenia metodologiczne

Podstawowym zatozeniem metodologicznym, wyprowadzonym z zastosowanych
podejé¢ teoretycznych, bylo prowadzenie badania metodami jako$ciowymi w ujeciu
interdyscyplinarnym. Zastosowano: komparatystyke jakosciowa w podejsciu uktado-
wym (ang. configurative approach), analizg systemowa, hermeneutyke, analogi¢ oraz
uzupetniajaco analiz¢ historyczna i normatywna. Analiza prowadzona byta w ujeciu
procesowym, przy wykorzystaniu podejscia transnarodowego. Ponizej zostanie przy-
blizone zastosowanie wymienionych metod ze wskazaniem na poczyniony wktad do
stanu badan.

Osiagnigciem autorki jest przede wszystkim adaptacja i rozwdj dostgpnego instru-
mentarium badawczego. W wymiarze metodologicznym autorka dazyta do dokonania

uzupelnienia wynikow badan publikowanych w jezyku polskim o ujecie dynamiczne
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(procesowe) i interdyscyplinarne. Wigkszo$¢ opracowan dotyczacych badanego ob-
szaru prowadzona jest w ujeciu normatywnym (instytucjonalnym), wywody dotycza
rozwiazan prawnych i opisu uczestniczacych w nich podmiotéw. Badania najcze¢sciej
obejmuja swym zakresem procedury lub instytucje uczestniczace w mechanizmach
podejmowania decyzji w UE. W badaniach autorki ujecie normatywne petito role
wspomagajaca, np. jako narzedzie dokonania wstgpnej selekcji materii poddawanej
nastepnie analizie funkcjonalnej. Poréwnywanie rozwiazan prawnych i instytucjonal-
nych przynosi jedynie efekt deskrypcji procesow decyzyjnych w postaci wyodrgbnie-
nia réznych procedur, jak np. zawierania traktatow, innych uméw migdzynarodowych
czy tworzenia zrodel prawa wtornego. Takie wyniki zostaty ocenione przez autorke za
niewystarczajace. Powstaje bowiem wrazenie, ze poszczegdlne podmioty uczestnicza
w mechanizmach podejmowania decyzji w odizolowaniu, a zasady ustrojowe strzega
ustalonych regut postgpowania i zakresu powierzonych uprawnien.

Procesowe podej$cie analityczne narzuca widzenie Unii Europejskiej przez pry-
zmat powiazanych ze soba procesow. Badany uktad jest pewna catos$cia, w ramach
ktorej poszukuje si¢ celow obserwowanych procesow i zjawisk. Perspektywa proce-
sow wprowadza, obok statycznego opisu, rowniez analiz¢ elementow dynamicznych.
Podejscie to umozliwia kompleksowe ujecie funkcjonalnosci i przebiegu badanych
mechanizméw. Analiza objgte sa wszystkie podmioty uczestniczace w wykonaniu
zadania warunkujacego osiagnigcie ustalonego celu. W szczego6lnoscei bada si¢ ko-
ordynacj¢ 1 wspotdziatanie tych podmiotow pod katem efektéw tych oddziatywan.
Jest to odmienne podejscie od prezentowanego w dostgpnej literaturze przedmiotu,
w ktorej dominuje analiza regut postgpowania i przebiegu procedur. W badaniach
prowadzonych w ujgciu normatywnym analizg obejmuje si¢ elementy state procesu
decyzyjnego. W ich wyniku uzyskuje si¢ deskrypcj¢ badanej rzeczywistosci, ktora
nie daje odpowiedzi na diagnozowane problemy. Natomiast w ujeciu procesowym
bada si¢ czynniki warunkujace przyjmowane rozstrzygnigcia niezaleznie od doboru
drogi legislacyjne;.

Z podejsciem procesowym Scisle skorelowany zostal dobor metod badawczych.
Podstawowym narzgdziem stata si¢ komparatystyka, w ktorej plaszczyzng odniesienia
byta Unia Europejska jako caty badany uktad. Jest to podejscie okreslane z jez. angiel-
skiego mianem podejscia uktadowego (ang. configurative approach). Komparatystyka
w ramach jednego uktadu pozwala unikna¢ niebezpieczenstwa wysunigcia wnioskow
w oderwaniu od rzeczywistego kontekstu spoteczno-politycznego (Gebethner, 1975,

s. 163). Zapewnia takze osiaganie precyzyjniejszych wynikéw badan poprzez ograni-
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czenie wystepujacych czynnikow. Ponadto przynosi badaczowi utatwienie w postaci
uksztaltowanego aparatu pojeciowego wiasciwego dla badanego uktadu politycznego.

W stosowanej komparatystyce w stopniu nieznacznym postuzono si¢ rowniez ana-
logia. Ten typ rozumowania naukowego okazat si¢ niezbgdny do przygotowania badan,
ustalenia ich przedmiotowego i podmiotowego zakresu oraz niekiedy do wyciagania
wnioskow z dokonywanej obserwacji.

W spektrum analizy znajduja si¢ procesy decyzyjne wraz z regulacjami prawnymi
oraz podmioty uczestniczace w tych procesach, jak panstwa i instytucje ponadnarodo-
we, ale takze aktorzy niepanstwowi, jak np.: partie polityczne, grupy interesu, przed-
stawicielstwa regionow, przedstawiciele spoteczenstwa obywatelskiego i poszczegolni
obywatele. Wymienione obszary i podmioty sa przedmiotem badan réznych dyscyplin
naukowych zwigzanych z prawem, naukami o polityce, socjologia, historig oraz sub-
dyscyplin jak stosunki migdzynarodowe oraz ,,rodzaca si¢” europeistyka. Wtasciwe dla
rozwigzania postawionych w tym artykule probleméw badawczych byto wypracowa-
nie ujecia interdyscyplinarnego ze szczegolnym uwzglednieniem nauk politycznych.
Otwiera to mozliwosci merytorycznego zglgbienia interakcji zachodzacych pomigdzy
poszczegdlnymi podmiotami uczestniczacymi w ramach mechanizmow podejmowa-
nia decyzji w Unii Europejskiej. Nie jest to proste sprowadzenie jednej dyscypliny na
plaszczyzng zainteresowania drugiej. Jest to nowe podejscie do badania mechanizmow
podejmowania decyzji w UE zaktadajace, ze poszerzanie kregu podmiotéw uczest-
niczacych w tych mechanizmach oraz rodzace si¢ interakcje i1 zalezno$ci warunkuja
elastyczno$¢ oraz wysoka sprawno$¢ badanych proceséow i ich dynamiczne dostoso-
wywanie do zmieniajacej si¢ sytuacji, pojawiajacych si¢ nowych wyzwan czy sytuacji
kryzysowych.

Wyroznikiem badan prowadzonych przez autorke bylo obranie perspektywy trans-
narodowej, ktora jest wciaz rzadko stosowana w badaniach dotyczacych integracji eu-
ropejskiej. Badania transnarodowe wyjasniaja istot¢ i formy interakcji zachodzacych
pomigdzy duzymi grupami spotecznymi, jak partie polityczne, zwiazki zawodowe,
ruchy spoteczne, grupy zawodowe itp., ktore podjely aktywnos$¢ w srodowisku mig-
dzynarodowym, rozwijajac z poziomu narodowego sieci dziatajace ponad strukturami
panstwowymi (niepanstwowe, pozanarodowe, pozapanstwowe). Przedmiotem badan
w ujeciu transnarodowym sg rozne formy bezposredniego przeptywu czynnikéw mate-
rialnych 1 niematerialnych (jak idee, informacja, do§wiadczenie) oraz ludzi wraz z cata
siecia powiazan 1 wspotzaleznosci. Celem takich badan jest uchwycenie dynamiki ob-

serwowanego transferu.
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Analiza krytyczna dostgpnych opracowan oraz weryfikacja zasadno$ci stoso-
wanych podejs$¢ teoretycznych daly podstawe do opracowania nowej koncepcji za-
stosowania analizy decyzyjnej. Dzigki niej zostal wygenerowany nowy kierunek
W wyjasnianiu istoty, przyczyn oraz prawidtowosci wystepujacych w ztozonych i dy-
namicznie ewoluujacych mechanizmach podejmowania decyzji w UE. Podstawa do
adaptacji analizy decyzyjnej byt jej model okre$lany w literaturze mianem transnaro-
dowego. W modelu tym akceptuje si¢ uczestnictwo suwerennych i niesuwerennych
uczestnikéw stosunkow migdzynarodowych oraz rosnaca rolg tych drugich. Rozwoj
dostgpnego instrumentarium badawczego polegat na wyodrgbnieniu, poprzez ana-
logig, nowych desygnatéw podstawowych kategorii pojeciowych, jak m.in. osrodek
decyzyjny, proces decyzyjny, fazy i etapy procesu decyzyjnego, decyzja politycz-
na czy implementacja polityczna w odniesieniu do Unii Europejskiej i objecie ich
procesem poznawczym. Skoncentrowano si¢ na poziomie organizacyjnym procesu
decyzyjnego, w ktérym zaktada si¢ realizowanie procesu podejmowania decyzji
w kolejnych fazach. W roznych publikacjach autorzy wyrozniajg inne fazy (Pietras,
2000, s. 114-116; Marks, Hooghe, 2001), jednak na potrzeby eksplikacji konstrukcji
przyjmowania skutecznych rozstrzygni¢¢ w mechanizmach podejmowania decyzji
w UE autorka postuguje si¢ wyrdznieniem nastgpujacych faz: a) inicjowania i okre-
$lania celow, b) formutowania tresci decyzji, ¢) implementacji i wykonania, d) fazg
oceny efektow i kontroli wynikow.

Do uzupehiajacych metod i technik badawczych, wykorzystanych w omawianym
osiagnigciu autorki, nalezy metoda analizy systemowej o charakterze mikrosystemo-
wym oraz hermeneutyka.

Postugujac si¢ metoda analizy mikrosystemowej wydzielono obszar obejmujacy
mechanizmy podejmowania decyzji z catego systemu Unii Europejskiej. Badaniu pod-
dano rodzaje wzajemnych powiazan i oddziatywan wystepujacych miedzy podmiotami
procesow decyzyjnych oraz wypehiane przez nie funkcje.

Natomiast zastosowanie hermeneutyki przejawito si¢ w obserwacji mechani-
zmoO6w podejmowania decyzji w UE pod katem wystepujacych faktow, zdarzen
i procesOw. Staly si¢ one zaczatkiem interpretacji o charakterze strukturalnym. Pre-
zentowane wyniki badan ukazuja sie¢ potaczen, relacji i zalezno$ci, czyli sprzg¢zen
strukturalnych.

Inna forma dokonanej interpretacji badanej rzeczywistosci sa typologie 1 klasyfi-

kacje. Autorka stosowata je do wybranych obszaréw badania np. do porzadkowania
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zdefiniowanych rodzajow decyzji', zasad® i procedur’. Przytaczane wyjasnienia nor-
matywne maja charakter uzupetniajacy, umozliwiajacy zweryfikowanie prawidtowosci
wnioskowania. Nie bez znaczenia pozostaje tez metoda historyczna, ktoéra pozwolita
wyjasni¢ 1 zrozumie¢ chronologi¢ zmian, procesow dopasowania oraz kalendarium
etapow rozwoju interakcji pomigdzy podmiotami uczestniczacymi w mechanizmach
podejmowania decyzji w Unii Europejskiej.

Stosowanie komparatystyki w metodologii jakosciowej pozwolito badaé poszcze-
gblne elementy wigkszej catosci oraz ich kontekst — otoczenie. Zestawienie dopetnia-
jacych si¢ wzajemnie metod oraz ich unikalny i niepowszechnie stosowany dobdr sta-
nowia walor prowadzonych analiz. Celem badan nie bylo poszukiwanie podobienstw,
lecz podkreslanie istniejacych réznic i odmiennosci, ktdre stanowia o specyfice mecha-

nizméw podejmowania decyzji w UE.

Eksplikacja konstrukcji przyjmowania skutecznych rozstrzygnigc¢
w mechanizmach podejmowania decyzji w Unii Europejskiej

Podstawa wyrdzniania faz w analizowanych mechanizmach podejmowania decyzji
w UE jest metoda analizy decyzyjnej. Jest to ujecie systemowe. Zgodnie z nim impul-
sem uruchamiajacym proces decyzyjny jest wystapienie niepozadanej sytuacji decy-
zyjnej. Sytuacja ta jest traktowana jako impuls na wejsciu do systemu decyzyjnego.
Uruchamia ona proces decyzyjny, w ktorym sytuacja wejsciowa zostaje przeksztatcona
W sytuacje nowa i pozadang na wyjsciu z systemu. Mianem sytuacji decyzyjnej, zgod-
nie z przyjetym podejsciem analizy decyzyjnej, jest w sensie obiektywnym stan rze-
czywistosci politycznej, badZ subiektywnym — problem do rozwiazania przez osrodek
decyzyjny (Pietras, 2000, s. 46).

Osrodek decyzyjny traktowany jest w przyjetej analizie jako system decyzyjny.
W przypadku UE nie jest on jednorodny i trudno go zaklasyfikowac jednoznacznie do

' M. Witkowska (2004a) stworzyta klasyfikacj¢ rozstrzygnigé¢ decyzyjnych zaleznych od stopnia
integracji oraz klasyfikacj¢ funkcjonalna. W obrgbie kazdej z klasyfikacji wyznaczono rézne typy
rozstrzygnigc.

2 M. Witkowska (2008) dokonata klasyfikacji zasad: uwzgledniajaca przestrzen oddziatywania,
oparta na kryterium ich pochodzenia oraz oparta na kryterium funkcji pelnionej w systemie. Po-
nadto stworzono typologi¢ zasad funkcjonowania UE: ustalajacych pozycje¢ UE w stosunkach
migdzynarodowych, systemu politycznego, stanowienia prawa w UE, stosowania prawa UE, wy-
znaczajace sposoby realizacji celow i zadan polityk UE, wdrazania prawa UE oraz integracji
prawa UE z krajowymi porzadkami prawnymi.

3 M. Witkowska (2004a) stworzyta typologi¢ procedur decyzyjnych.
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jednego z wyr6znianych typow*. W zaleznos$ci bowiem od przedmiotu decyzji, zgodnie
z zasada podziatu kompetencji migdzy pastwami cztonkowskimi a UE, europejski osro-
dek decyzyjny moze mie¢ charakter migdzyrzadowy lub wspolnotowy. Wyrdznikiem
specyfiki obydwu osrodkow sa m.in. podmioty uczestniczace w procesie decyzyjnym
oraz charakter prawny podejmowanych rozstrzygni¢¢, stopien kontroli oraz jej rodzaj
(szerzej o cechach odrézniajacych osrodek migdzyrzadowy i ponadnarodowy w Wit-
kowska, 2011d). Bez wzgledu jednak na charakter osrodka, przebiegajacy proces decy-
zyjny mozna bada¢ zgodnie z zatozeniem wystgpowania poszczegdlnych faz. Kolejne
fazy, wyrdzniane przez autorke w procesie decyzyjnym w UE to: a) faza inicjowania
i okreslania celow, b) formutowania tresci decyzji, ¢) implementacji i wykonania,
d) faza oceny efektow i kontroli wynikéw. Wielo$¢ polityk realizowanych na po-
ziomie UE oraz r6znorodno$¢ metod ich ksztaltowania uniemozliwia wyczerpujace
omowienie kazdej z faz. Poszczegdlne fazy zostana ponizej zaprezentowane jedynie

w sposob ogolny.

Schemat 1.
Systemowe ujecie procesu decyzyjnego wUE zwyro6znieniem jego faz

Faza Faza oceny
Niepozadana inicjowania Faza TFaza efektow i Pozadana
sytuacja —» | iokreslania | —p | formulowania | . |implementacji|—»| kontroli || sytuacja
decyzyjna celow tresci decyzji i wykonania wynikow decyzyjna

T ewentualnie '—‘

Zrodto: opracowanie wlasne.

Powyzszy schemat przedstawia koncepcj¢ funkcjonowania mechanizmow pode;j-
mowania decyzji w UE, oparta na procesowym ujeciu analizy decyzyjnej, polegajaca
na wystgpowaniu po sobie dziatan i interakcji, realizowanych w kolejnych fazach pro-
cesu decyzyjnego zmierzajacego do osiagnigcia wyznaczonych celéw. Zgodnie z zato-
zeniami teorii neo-neofunkcjonalnej uczestnicza w nich zaréwno panstwa cztonkow-
skie, jak i instytucje Unii oraz inne podmioty, takie jak: reprezentacja wtadzy lokalnej
i regionalnej, partii politycznych, grup interesu oraz organizacji pozarzadowych. Maja

one przebieg zgodnie z ustalonymi zasadami i1 przy zastosowaniu istniejacych proce-

4 Zgodnie z ustaleniami Z. Pietrasia wyrdznia si¢ dwa typy: osrodki narodowe i migdzynarodowe.

W poézniejszych pracach ww. autor dodat jeszcze jeden typ: osrodek transnarodowy.
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dur. Poszczegdlne fazy procesow podejmowania decyzji w UE tworza zamknigty cykl.
Determinantem zakresu udzialu podmiotoéw w danej fazie procesu sa ramy materialno-
prawne podejmowanego rozstrzygnigcia (rodzaj polityki i rodzaj wykonywanych kom-
petencji), zespol norm i zasad wyznaczajacych formalny przebieg tych relacji (regu-
lacje prawne stosowanych procedur wraz z zasadami wypracowanymi w praktyce czy
w uzgodnieniach migdzyinstytucjonalnych) oraz stopien zainteresowania reprezentacji
danego Srodowiska przedmiotowym rozstrzygni¢ciem. Realizowanie jednej fazy pro-
cesu decyzyjnego to wspotdziatanie wielu podmiotow reprezentujacych rozne poziomy
powszechnie wyr6zniane w systemie UE, jak subnarodowy, narodowy, migdzyrzado-
wy czy ponadnarodowy.

Norma kompetencyjna, bedaca podstawa podjgcia dziatania na poziomie UE przez eu-
ropejski osrodek decyzyjny, wyznacza konkretng procedurg legislacyjna. Obecnie traktat
rozroznia zwykla i specjalne procedury. Rozrdznienie to jest istotne dla opisu procesu de-
cyzyjnego, bowiem zmianie ulega charakter o$rodka decyzyjnego. Podstawa opisu skta-
du osrodka decyzyjnego w UE moglaby by¢ zaadoptowana propozycja S. Nayak’a (Nay-
ak, 1973), kreslacego szereg kot koncentrycznych, w ktérych wyrdznia: wewngtrzny krag
wladzy sktadajacy si¢ z najwazniejszych decydentow, krag decydentéw mniej waznych,
peryferyjny krag administracji panstwowej 1 wszelkich innych organizacji politycznych
oraz czwarty krag lideréw i przedstawicieli innych organizacji spotecznych.

Adaptujac t¢ klasyfikacj¢ na potrzeby opisu procesu decyzyjnego w Unii Europej-
skiej nalezy przyporzadkowac konkretne grupy podmiotéw do wyroznianych kregdw.
Pierwszy krag wewnetrzny sktadajacy si¢ z najwazniejszych decydentow to w przypad-
ku zwyktej procedury ustawodawczej Rada i Parlament Europejski. Natomiast w przy-
padku specjalnych procedur moze to by¢ Rada z udziatem Parlamentu Europejskiego
(np. opiniowanie decyzji Rady lub wyrazanie zgody przez Parlament), sama Rada oraz
Rada Europejska. Ponadto traktaty przewiduja procedury przyjmowania aktoéw wyko-
nawczych, dla ktorych o$rodkiem decyzyjnym jest Komisja Europejska oraz w przy-
padku polityk realizowanych w oparciu o zasady migdzyrzadowosci — Rada.

Drugi krag decydentéw mniej istotnych to w przypadku zwyktej procedury ustawo-
dawczej organy obligatoryjnie opiniujace projekty aktow ustawodawczych, czyli Euro-
pejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny oraz Komitet Regiondw. Taka role w przypad-
ku procedur specjalnych pelnia wyznaczone traktatami 1 innymi aktami normatywnymi
organy konsultacyjne, ktorym moze by¢ Parlament Europejski oraz specjalne komitety,
agencje i1 inne jednostki organizacyjne UE. Natomiast w procedurze przyjmowania ak-

tow wykonawczych funkcje te petnia komitety komitologiczne.
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Trzeci krag, nazwany peryferyjnym kregiem administracji panstwowej i wszelkich
innych organizacji politycznych, to przedstawiciele administracji krajowej uczestni-
czacy w pracach grup roboczych Rady, doradcow i ekspertow Komisji Europejskiej,
dziatajacy w ramach Prezydencji Rady, wyspecjalizowane stuzby Komisji Europejskiej
i jej funkcjonariusze, merytorycznie odpowiadajacy za koordynacje pracy nad danym
projektem legislacyjnym. Do tego krggu nalezy zaliczy¢ takze reprezentantéw wladzy
lokalnej 1 regionalnej, dziatajacych na szczeblu europejskim.

Ostatni, czwarty krag liderow i przedstawicieli innych organizacji spotecznych
sktada si¢ z aktywnych sieci i transnarodowych zwiazkoéw organizacji pozarzadowych,
europejskich partii politycznych i grup interesu oraz poszczegolnych obywateli UE.

Ta krotka charakterystyka ztozono$ci procedur decyzyjnych i wiazacej si¢ z tym
rotacji sktadu osrodka decyzyjnego argumentuje konieczno$¢ pozostania na poziomie
duzej ogdlnosci w opisie procesu decyzyjnego UE. Prezentowany artykut dokonuje je-
dynie syntezy wnioskow wyciagnigtych w poglebionych rozwazaniach obejmujacych
swym zasi¢giem wybrane polityki realizowane przez Unig¢ oraz przebieg poszczegdl-
nych faz procesu decyzyjnego (przyktadowe prace autorki: Witkowska, 2004; 2005,
s. 273-309; 2007a, s. 15-43; 2007b, s. 98—120; 2008; 2009, s. 122—135; 2011b, s. 347—
368, 2011c, s. 325-345; K.A. Wojtaszczyk, M. Witkowska (red.), 2003).

Mozliwo$¢ uczestnictwa w formutowaniu decyzji reprezentantow z réznych kot kon-
centrycznych jest wyznaczona w normach kompetencyjnych i determinuje styl podej-
mowanych decyzji (od technokratycznego, przez konsultatywny i inne formy mieszane,
az do demokratycznego). Zwienczeniem fazy formutowania tresci decyzji jest przyjgte
rozstrzygnigeie, ktore moze mie¢ postaé aktu migkkiego lub twardego prawa UE.

W pierwszej fazie inicjowania i okreslania celéw osrodek decyzyjny identyfiku-
je problem, rozpoznaje i bada go pod katem przyczyn jego powstania oraz zapozna-
je si¢ z jego natura. Faza ta jest dlugotrwata, wyr6znia ja charakter sondazowy, dys-
kusyjny 1 przygotowawczy. Konieczne jest zebranie niezb¢dnych informacji oraz ich
analiza. W zaleznos$ci od sytuacji decyzyjnej, ktora zostata uznana za niepozadana,
nalezy ustali¢ podstawe prawna (tzw. norm¢ kompetencyjna) do rozpoczgcia procesu
decyzyjnego. Norma kompetencyjna wyznacza podmioty upowaznione do zgloszenia
propozycji rozwiazania niepozadanej sytuacji decyzyjnej, formy prawne i charakter
podejmowanych rozstrzygnig¢, a takze konkretne procedury i niezbg¢dne dziatania oraz
uczestniczace w kolejnych fazach tego procesu podmioty i zakres ich udziatu.

W tej pierwszej fazie procesu decyzyjnego najczesciej podmiotem inicjujacym jest

Komisja Europejska (KE). Ponadto impuls moze pochodzi¢ od grupy panstw czton-
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kowskich czy Parlamentu Europejskiego. Traktaty upowazniaja takze inne organy i in-
stytucje, jak Europejski Bank Centralny, Europejski Bank Inwestycyjny czy Trybunat
Sprawiedliwosci UE.

Nalezy przy tym pamigtaé o specyfice dotyczacej wspolnotowego i migdzyrzadowego
osrodka decyzyjnego. W przypadku migdzyrzadowego osrodka dyskusja ma zwykle bar-
dziej polityczny wymiar i uczestnicza w niej, procz reprezentantow kregdéw rzadowych,
eksperci rekrutujacy si¢ z szeregéw administracji. Funkcjonowanie ciat doradczych i grup
wspomagajacych prace instytucji decyzyjnych zostaje podporzadkowane nadrzednemu
celowi, ktdrym jest osiagnigcie konsensusu i utrzymanie wewngtrznej stabilno$ci osrodka
decyzyjnego. Przyktadem funkcjonowania takiego uktadu moze by¢ przygotowanie kon-
kluzji czy stanowiska Rady Europejskiej. Temat spotkania zostaje ustalony na wczesniej-
szym spotkaniu i podany do wiadomosci cztonkom. Urzgdnicy panstwa sprawujacego
Prezydencj¢ Rady przygotowuja propozycje stanowiska na nowe posiedzenie i kanatami
dyplomatycznymi konsultuja je z innymi panstwami. Moga takze korzysta¢ z kontaktow
ze Statymi Przedstawicielami w Brukseli (w ramach Komitetu Statych Przedstawicieli,
COREPER). Swoje dziatania koordynuja z Przewodniczacym Rady Europejskiej. Na-
stepnie porzadek spotkania oraz propozycja stanowiska sa zatwierdzane przez Radg ds.
Ogolnych (Szerzej: Nowak-Far, 2011, s. 73-81).

Po osiagnigciu politycznego konsensusu dzialania przygotowujace propozycje
rozstrzygnigcia o charakterze migdzyrzadowym cedowane sa na Komisje Europejska
ze wzgledu na posiadane przez nia zaplecze urzedniczo-eksperckie i sprawne kanaty
sondowania stosunku zainteresowanych podmiotow do przygotowywanej propozycji.
Zdarza sig, ze grupa panstw cztonkowskich wyraza mimo tego odmienne stanowisko
od przedstawionych przez Komisje propozycji. Wowczas ich wola jest prezentowana
jako alternatywny projekt pochodzacy od grupy panstw, badz daza one do zastopowa-
nia przyjecia regulacji na poziomie europejskim i pozostawienia problemu w gestii
poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Takie porozumienie moze zosta¢ zawiazane na
specjalnie organizowanych spotkaniach roboczych.

Natomiast o$rodek wspdlnotowy jest bardziej spluralizowany i otwarty na gre in-
teresow. W przypadku decyzji podejmowanej w zwyktej procedurze ustawodawczej
inicjatorem jest Komisja. Jej propozycje zwykle przybieraja posta¢ Zielonych Ksiag
lub projektow wnioskéw poddawanych sondazowi z partnerami spotecznymi, struktu-
ralnymi lub reprezentacja spoteczenstwa obywatelskiego z panstw cztonkowskich UE.
Od niedawna mozliwe jest zgloszenie projektu w trybie europejskiej inicjatywy oby-

watelskiej. Badania dotyczace wniosku legislacyjnego rozporzadzenia w sprawie eu-
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ropejskiej inicjatywy obywatelskiej wykazaty, ze w przypadku rozwiazania istotnego
problemu ze wzgledu na niwelowanie deficytu demokracji w UE, kwestii priorytetowej
i naglacej, faza ta trwala prawie rok (szerzej: Witkowska, 2013, s. 25-44). W tej fa-
zie przy identyfikacji problemu uczestnicza inne podmioty dopuszczone do konsultacji
i opiniowania, ktorych udzial nie jest przewidziany przez normy kompetencyjne. Zwy-
kle Komisja Europejska dla zwigkszenia spotecznej aprobaty dla przygotowywanych
propozycji legislacyjnych prosi o wyrazenie opinii przez wspolpracujace i zaangazo-
wane tematycznie podmioty, jak np. przedstawiciele wtadzy regionalnej i lokalnej, eu-
ropejskie federacje oraz sieci organizacji pozarzadowych. Ten mechanizm wspodtpracy
1 przejrzystosci procesu decyzyjnego dla szerokiego kregu reprezentantdw spoteczen-
stwa z panstw cztonkowskich UE jest obowiazujaca wytyczna polityki legislacyjnej
UE od zmian wprowadzonych wejsciem w zycie w 2009 r. Traktatu z Lizbony.

Nie ma sztywnych regut dla tego procesu, stad w zalezno$ci od zdefiniowanych
przez ofrodek decyzyjny potrzeb stopien otwartoéci oraz zakres dopuszczonych do
udzialu podmiotéw jest rézny. Konsultacje prowadzone przez Komisje Europejska
moga mie¢ charakter otwarty dla szerokiego kregu opinii publicznej i prowadzone sa
wowczas w formie elektronicznej®. Moga zosta¢ przeprowadzone tylko z zaintereso-
wanymi partnerami w zaleznosci od tematyki konsultowanych aktow, tzw. konsultacje
ukierunkowane (ang. Targeted consultation). Wsparciem dla pracy Komisji Europe;j-
skiej moga by¢ takze grupy ekspertow powotywane dla konkretnych projektow.

W celu utrzymania przejrzystosci i rownego dostgpu opracowano rejestr on-line
grup ekspertow doradzajacych w poszczegdlnych obszarach polityki z zaznaczeniem
kategorii, do ktorej naleza (np. naukowcy, przedstawiciele przemystu, zwiazkow zawo-
dowych, organizacji pozarzadowych czy rzadéw krajowych). Ponadto Komisja korzy-
sta ze wsparcia ze strony doradcow, ktorymi moga by¢ oddelegowani urzednicy kra-
jowi pracujacy przez kilka miesigcy w Dyrekcjach Generalnych Komisji Europejskiej
lub agencjach i innych jednostkach organizacyjnych. Ciekawa i mato upubliczniong
forma kontaktéw Komisji Europejskiej z reprezentacja spoleczenstwa obywatelskiego
panstw cztonkowskich sa takze specjalne komitety, ktoérych funkcjonowania nie nalezy

myli¢ ani utozsamia¢ z komitologia®.

5 Najezgsciej wykorzystuje si¢ w tym celu strong: Your voice in Europe (Twoj gtos w Europie):

http://ec.europa.eu/yourvoice/index_en.htm.

Przyktadowo funkcjonujaca do 2008 r. baza danych zawierajaca informacje o formalnych ciatach
konsultacyjnych — CONECCS (od: Consultation, the European Commission and Civil Society).
Jej celem bylo zapewnienie informacji o komitetach i innych ciatach, dzigki uczestnictwu w kto-
rych organizacje spoteczenstwa obywatelskiego moga bra¢ udziat w konsultacjach. W dniu 21

6



26 Marta Witkowska

W dokumentach przygotowywanych przez podmioty transnarodowe zaangazowane
w tej fazie procesu decyzyjnego mozna odnalez¢ stwierdzenia wskazujace, ze procz
afirmacji zadan i potrzeb wypetniaja one dodatkowa funkcje forum wymiany
doswiadczen i informacji. Ich dziatanie skupia si¢ na pozostawaniu w $§cistym
kontakcie z instytucjami Unii, wskazywaniu probleméw dotykajacych zaangazo-
wane podmioty, sugerowaniu najlepszych rozwiazan, negocjowaniu metod osia-
gania ustalonych celow, a niekiedy nawet przedstawianiu wlasnych propozycji
legislacyjnych.

Istotng kwestia mechanizméw podejmowania decyzji w UE jest fakt ich skutecz-
nosci i wysokiej aprobaty’. Zasadza si¢ ona na tym, ze w fazie przygotowania projektu
decyzji ustala si¢ rowniez cel, metody jego osiagnigcia oraz warunki wspomagajace
realizacj¢ projektowanego rozstrzygnigcia. Moze on zostaé roznie okreslony oraz za-
bezpieczony przez specjalnie skonstruowane mechanizmy kontrolne, przez co tatwiej
bedzie oceni¢ stopien jego osiagnigeia. Zilustrowaniem wyzej postawionej tezy jest
fakt wyrazenia w kazdym akcie celow, dla ktorych zostaje on przyjety oraz czgsto
w dodatkowy sposdb pomiaru stopnia osiagnigtych efektow, nieprzewidywany w ra-
mach standardowych procedur kontrolnych. Popularnym zwrotem jest powierzenie
Komisji Europejskiej, innym agencjom lub komitetom zbierania notyfikacji, sporza-
dzania sprawozdan badz raportéw oraz monitorowania dziatan podejmowanych przez
panstwa cztonkowskie i dokonywania na ich podstawie oceny. Latwo zilustrowaé t¢
tezg na przyktadzie rozwoju 1 zmian wprowadzanych do propozycji wniosku legisla-
cyjnego dotyczacego europejskiej inicjatywy obywatelskiej. Mimo licznych wad, ktore
jeszcze posiada ta regulacja, a ktore nie sa przedmiotem analizy, nalezy wskazaé na
znaczace modyfikacje, dokonane pod wptywem opinii organizacji pozarzadowych jak
np.: obnizenie minimum wymaganych podpiséw do zarejestrowania inicjatywy czy
uzyskanie wsparcia technicznego ze strony Komisji do elektronicznego zbierania pod-
pisow. Pod wptywem przeprowadzonych konsultacji spotecznych tworzony nowy in-
strument prawny stat si¢ sprawniejszy 1 tatwiejszy do zastosowania w praktyce przez

samych obywateli.

marca 2007 Komisja przyjg¢ta komunikat w sprawie ,,europejskiej inicjatywy na rzecz przejrzysto-
$ci” (COM (2007)127). W wyniku podjgtych dziatan komisja zdecydowata o stworzeniu wiosna
2008 1. Voluntary Register For Interest Representatives. Z zwiazku z tym dotychczasowa baza
CONECCS zostata zamknigta.

Zagadnieniem definiowania i pomiaru skutecznosci rozstrzygnig¢ podejmowanych w procesie de-
cyzyjnym w UE autorka zajmowata si¢ w: Witkowska M., Przyczyny modernizacji Unii Europej-
skiej, [w:] K.A. Wojtaszczyk (red.), Modernizacja Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 81-96.
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Innym przyktadem dla zilustrowania powyzszej tezy moze by¢ strategia lizbonska
(Konkluzje Rady Europejskiej, 2000) wyznaczajaca cele oraz metody ich urzeczywist-
niania wraz z mechanizmami kontroli osiaganych wynikow. W efekcie wykonania tych
postanowien wyciagnigto wnioski z poczynionych postgpow i przygotowano jej ewa-
luacje. Negatywna ocena stopnia realizacji wyznaczonych celow zaskutkowata opra-
cowaniem nowego programu, wskazujacego zweryfikowane cele oraz ulepszone formy
oceny 1 kontroli uzyskiwanych wynikéw w dokumencie pod nazwa ,,Europa 2020”
(Komunikat Komisji, KOM(2010) 2020).

Zakonczeniem prac prowadzonych w ramach fazy inicjowania i okre$lania celow jest
podjecie decyzji o zakonczeniu dyskusji, ustalenie ostatecznego brzmienia propozycji
wniosku legislacyjnego i zgloszenie go przez Komisje w trybie wspdlnotowym do Rady
i Parlamentu lub tylko do Rady, badz w przypadku decyzji miedzyrzadowych do Rady
lub do Rady Europejskiej. Sformutowanie i przestanie wniosku legislacyjnego do insty-
tucji decyzyjnych oznacza rozpoczegcie kolejnej fazy procesu decyzyjnego, nazwanej faza
formutowania tresci decyzji. W fazie tej osrodek decyzyjny ustala zasady dyskusji nad
problemem oraz formutuje propozycje jego rozwiazania. Ta faza procesu decyzyjnego
ma charakter bardziej upolityczniony, dotyczy bowiem zorganizowania dla wybranego
rozwigzania poparcia politycznego i przeprowadzenia go przez proces legislacyjny.

Wystepuja réznice migdzy wspolnotowym i miedzyrzadowym osrodkiem decyzyj-
nym. Osrodek wspolnotowy charakteryzuje si¢ rozproszeniem i jest opisywany w litera-
turze jako trialog ztozony z Rady, Parlamentu i Komisji. Instytucje te sa zaangazowane
w ramach swoich uprawnien w okre$lonych traktatami procedurach ustawodawczych.
W wigkszosci przypadkow, w zaleznoscei od dyspozycji normy kompetencyjnej, w pro-
cedurach tych wymaga si¢ uzyskania opinii komitetow doradczych. Opinie te nie maja
charakteru wiazacego, dlatego reprezentanci srodowisk skupionych w tych komitetach
daza do wywarcia wptywu na tre$¢ przygotowywanego rozstrzygnigcia w poprzedniej
fazie procesu decyzyjnego (por. Witkowska, 2013b). W przypadku osrodka migdzyrza-
dowego tryb decydowania jest zhierarchizowany i oparty na strukturach administra-
cji rzadowej poszczegolnych panstw. Gremia doradcze sktadaja sig takze z krajowych
urzednikdw, specjalizujacych si¢ w danej tematyce (Nowak-Far, 2010, s. 49-63).

Druga fazg procesu decyzyjnego konczy podjecie decyzji przez osrodek decyzyjny,
ktérego charakter i sktad wyznaczaja normy kompetencyjne. One tez, wraz z regula-
minami, dokumentami roboczymi i uzgodnieniami mi¢dzyinstytucjonalnymi, reguluja
szczegotowo procedure przyjecia rozstrzygnigcia oraz uczestniczace w niej gremia do-

radcze 1 podmioty opiniujace, a takze tryb glosowania w osrodku decyzyjnym.
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Rozstrzygnigcia podejmowane przez unijny osrodek decyzyjny o charakterze wia-
zacym nie zawsze sg bezposrednio skuteczne 1 wymagaja wprowadzenia w zycie (Wit-
kowska, 2008, s. 268-280; Witkowska, 2011d, s. 55-79). Z tego powodu od momentu
wejscia w zycie przyjmowanych rozstrzygnig¢ rozpoczyna si¢ faza zwana przez au-
torke ogolnie implementacja i wykonaniem. W fazie tej nalezy wyr6zni¢ dwa etapy.
Pierwszy etap to dziatania konieczne i niezbedne do urzeczywistnienia przyjetego roz-
strzygnigcia w zycie. Moze ona mie¢ posta¢ migkka lub twarda. Implementacja migk-
ka polega na modyfikacji postgpowania i zasad funkcjonujacych dotad w panstwach
cztonkowskich w danej sferze zycia spoteczno-gospodarczego. Natomiast implemen-
tacja twarda obejmuje konieczno$¢ dostosowania prawa panstw cztonkowskich. Do-
stosowanie to moze polega¢ na usunigciu przepisow niezgodnych w prawem UE lub
na potrzebie przyjgcia nowych norm prawa krajowego. Drugi etap to stosowanie prawa
zgodnie z ustanowionymi standardami. Zadanie to jest realizowane zar6wno przez in-
stytucje unijne — na poziomie ponadnarodowym, jak i na poziomie narodowym przez
organy administracji krajowej, regionalnej, lokalnej, ale i przez podmioty niepubliczne
— jak organizacje pozarzadowe.

Zwiefczeniem procesu decyzyjnego jest faza oceny efektow i kontroli wynikow.
W procesie decyzyjnym UE mozna wyr6zni¢ kontrole sadowa i pozasadowa (admi-
nistracyjna, polityczna i spoteczna). W fazie tej wystepuje takze Sciste wspotdziatanie
podmiotow z roznych poziomoéw systemu (Witkowska, 2011d, s. 69 i nast.). W odréz-
nieniu od badan prowadzonych przez G. Marksa i L. Hooghe, autorka w tej fazie nie
ogranicza si¢ do okre$lania mianem kontroli wytacznie zinstytucjonalizowanej kontroli
sadowej. W prowadzonych badaniach autorka poszukujac warunkow osiagania wyzna-
czonych celéw w UE w aspekcie aksjologicznym wskazywala na istotna rolg procesow
zwigkszania przejrzystosci mechanizméw podejmowania decyzji w UE, ewolucji stylu
podejmowania decyzji oraz promowania idei demokracji w europejskich procesach de-
cyzyjnych. Badania te doprowadzity do konstatacji, ze niezwykle wazng determinan-
ta zwigkszania zdolno$ci Unii do osiagania celow jest wptyw wprowadzania nowych
rozwiazan, zasad i procedur poszerzajacych udziat spoteczenstwa. Przektada si¢ on
nastepnie na poczucie zaspokojenia potrzeb spotecznych, wspotdecydowania o celach
realizowanych dzialan oraz sposobach ich urzeczywistnienia. Ponadto realizacja de-
mokratycznego prawa dostepu i przejrzystosci w procesach decyzyjnych na poziomie
unijnym sg podstawa do budowania zaufania spolecznego, definiowane jako pozyski-
wanie aprobaty spotecznej podejmowanych dziatan — na utylitarne legitymowanie sys-

temu (ang. output legitimacy).
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Whioski

W toku wieloletnich badan i analiz czastkowych odnaleziono rozwiazanie dla zde-
finiowanych probleméw badawczych a zastosowanie wybranych paradygmatow teo-
retycznych do badania poszczegoélnych elementéw mechanizméw podejmowania de-
cyzji w UE umozliwito kompleksowe spojrzenie na przedmiot badania i wyciagnigcie
poglebionych wnioskow. W prezentowanych dokonaniach na wstgpie badano rozwoj
proceséw decyzyjnych w UE w wymiarze podmiotowym i przedmiotowym. Wiacza-
nie kolejnych podmiotow w mechanizmy podejmowania decyzji wraz z jednoczesnym
obejmowaniem zakresem decyzyjnym nowych polityk wplynglo na przyjmowanie
zrdéznicowanych rozwiazan formalnych, wypracowywanie nowych zasad obowiazu-
jacych dla wybranych obszaréw oraz wyrazistos¢ przebiegu kolejnych faz proceséw
decyzyjnych.

Przeprowadzony program badawczy doprowadzil do ustalenia, ze mechanizmy
podejmowania decyzji w UE mozna opisaé jako nieprzypadkowy ciag interakcji za-
chodzacych w poszczeg6lnych fazach proceséw decyzyjnych warunkujacy osiaganie
wyznaczanych celow. Autorka stwierdzita otwarto$¢ systemu podejmowania decyzji
w UE, ktdéra pozwala uwzglednia¢ zmieniajace si¢ impulsy polityczne oraz koniecz-
no$¢ modyfikacji celow czy hierarchii wartosci. Stato si¢ to m.in. w wyniku zmiany
stylu podejmowania decyzji, w ktérym konsultowane gremia, dotychczas wyrazajace
jedynie swoje poglady i potrzeby, zostaly dopuszczone — w ograniczonych obszarach —
do udziatu w formutowaniu tresci decyzji.

Powyzsza konstatacja jest potwierdzeniem shusznos$ci przyjgcia podejscia teoretycz-
nego neo-neofunkcjonalizmu, ktory zaktada mozliwosé ksztattowania celow nie tylko
przez pierwotne podmioty integracji, czyli panstwa cztonkowskie, ale rowniez przez
uczestniczace w tym procesie inne podmioty niepanstwowe, z obywatelami wlacznie.
Analiza prowadzona w tym obszarze przyniosta wyniki wskazujace na utrate we wspol-
notowym osrodku decyzyjnym kontroli sprawowanej przez panstwa cztonkowskie UE
nad przebiegiem procesu decyzyjnego. Jest to spowodowane glownie faktem otwarcia
na uwzglednianie preferencji i interesow jak najwigkszego spektrum zainteresowanych
podmiotow, a takze ze wzgledu na rozbudowywanie fazy inicjowania o deliberacjg,
dialog obywatelski i ponadnarodowa partycypacje obywatelska. Zjawisko to sprowa-
dza panstwa cztonkowskie do roli jednego z podmiotow tych proceséw. Wzmocnienie
areny interesOw subnarodowych i indywidualnych wplyngto na sposob sprawowania

wladzy i1 zakres swobody decyzyjnej rzadow panstw cztonkowskich. Wtadza krajowa
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zostata zmuszona do wypracowania wewnatrzpanstwowych mechanizméw koordyna-
cji, przeplywu informacji i wspotdziatania w celu sprawnego osiagania porozumienia
i uwzgledniania wzajemnych interesow (krajowych, regionalnych, lokalnych, indywi-
dualnych) w wypracowywanych strategiach dziatania. Nalezy zatem wnioskowac, ze
determinantem skutecznos$ci przyjmowanych rozstrzygni¢é jest bezwarunkowy cha-
rakter przebiegu procesow i interakcji migdzy podmiotami mechanizmoéow decyzyjnych
w UE w wymiarze wertykalnym.

Sposobem poszukiwania warunkow osiagania wyznaczonych celéw w Unii bylo
takze zaadoptowanie i wlasciwe zastosowanie instrumentarium analizy decyzyjne;j.
Przedstawiona w tym artykule krotka charakterystyka faz wyroznianych w procesie de-
cyzyjnym w UE wskazuje na nieodzownos¢ przyjecia wielopoziomowego ujecia tego
systemu do wyjasnienia jego funkcjonowania oraz potwierdza zasadnos¢ zastosowania
paradygmatu neo-neofunkcjonalizmu i jego zalozenia wyst¢gpowania cyklow decyzyj-
nych do badania tego wycinka rzeczywistosci. W neo-neofunkcjonalnym modelu de-
cyzyjnym zakladanym przez autora symptomem transformowania trwajacego obecnie
‘priming cycl* w cykl nastgpny ‘transformative cycle® sa dziatania podejmowane przez
instytucje UE stuzace wzmacnianiu i utrzymywaniu tego co juz osiagni¢to (‘encapsu-
lation”) (Schmitter, 2004, s. 60-69). Rozbudowywanie i umacnianie wspotpracy in-
stytucji ponadnarodowych z podmiotami reprezentujacymi interesy subnarodowe i or-
ganizacjami pozarzadowymi w pierwszej fazie procesu decyzyjnego jest dziataniem
stuzacym wzmacnianiu proceséw integracyjnych i umacnianiu dotychczasowych jego
efektow. Nalezy oceni¢ te dziatania jako zgodny z zalozeniami teorii proces ‘encapsu-
lation’ potrzebny do zebrania energii, by przej$¢ do nastgpnego cyklu decyzyjnego.

Wyniki prezentowane w jednotematycznym cyklu publikacji nalezy takze poddac
interpretacji zgodnie z przyjetym przez autorke schematem wystgpowania faz proce-
su decyzyjnego opartym na analizie decyzyjnej. Pierwsza faza znajduje si¢ najblizej
wejscia systemu i jest inicjowana sytuacja wejsciowa. W ramach systemu decyzyjnego
naste¢puje przetworzenie bodzca w kolejnej fazie. Efektem tego procesu jest podjgte
rozstrzygnigceie, ktore mozna okresli¢ wynikiem konwersji systemowej. W odrdznieniu
od systemow jednopoziomowych (krajowych systemow decyzyjnych), w przypadku
procesu decyzyjnego w UE, we wzajemnych oddzialywaniach i interakcjach syste-
mowych uczestnicza podmioty z réznych poziomoéw (subnarodowego, narodowego,
migdzyrzadowego, transnarodowego oraz ponadnarodowego). W ujeciu analizy decy-

zyjnej zaproponowanej przez Z. Pietrasia, faza implementacji i wykonania jest klasy-
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fikowana do fazy wyjscia z systemu (Pietras, 2000, s. 116)%. W przypadku UE proces
implementacji jest niecodzownym elementem wprowadzenia decyzji w zycie oraz cz¢-
sto dokonania zmiany jej adresata. Podobnie jak w przypadku pozostatych faz nalezy
pamigtaé, ze wprowadzenie w zycie 1 wykonywanie prawa UE odbywa si¢ na réznych
poziomach systemu UE. Podmioty uczestniczace w tych dziataniach moga by¢ jed-
nocze$nie ofrodkiem decyzyjnym, przyjmujacym t¢ konkretng decyzj¢ (np. Rada lub
Komisja Europejska), moga takze znajdowac si¢ na poziomie krajowym i w krajowych
osrodkach wladzy.

Zatem resumujac powyzsze rozwazania, realizacja zamierzonego celu jest mozliwa
dopiero z chwila podjecia dziatan zwiazanych z wprowadzeniem norm unijnych w zy-
cie przez panstwa czlonkowskie. Jest to spowodowane tym, ze dla oceny skutecznos$ci
przyjetego rozstrzygnigeia wazne sa wszystkie fazy procesu decyzyjnego, z fazg imple-
mentacji i wykonania oraz fazg kontroli i oceny osiagnigtych wynikow. W przypadku
UE przekazanie uprawnien do podjgcia danego rozstrzygnigceia na instytucje UE ozna-
cza przeprowadzenie fazy formutowania tresci decyzji przez uprawnione organy, ale
pozostate fazy moga by¢ zalezne od woli panstw cztonkowskich, jak np. implementa-
cja dyrektyw. Ta zalezno$¢ usprawiedliwia ztozonos¢ i niejednokrotnie niedoskonato$é
mechanizméw wprowadzania w zycie norm oraz mechanizmow stosowania sankcji.

Obserwowane przeksztatcenia i ciagly rozwdj mechanizmoéw podejmowania decyzji
w Unii Europejskiej sa zdeterminowane istota, charakterem i przemianami zachodzacy-
mi w niej samej. UE cechuje si¢ m.in.: wtornym charakterem podmiotowosci, rozpro-
szonym charakterem o$rodka decyzyjnego oraz brakiem rozdzielenia wykonywanych
uprawnien zgodnie ze wzorcem horyzontalnego rozdziatu (trdjpodziatu) wiladzy, jak
i niejednorodnoscia we wszystkich obszarach, wertykalnego rozgraniczenia uprawnien
do podejmowania decyzji i ich wdrazania w zycie. Dodatkowo czynniki takie jak: prag-
matyzm, neutralizacja ideologii oraz integracyjny charakter podejmowanych dziatan,
a takze duza rozbieznos¢ preferencji i interesow aktorow uczestniczacych w tych pro-
cesach oraz ostatecznie przestrzenne rozlozenie poszczegolnych faz tego procesu na
rézne poziomy i areny polityczne (ponadnarodowa, transnarodowa, migdzynarodowa,
narodowa, regionalng i lokalna) wptyngty w sposéb istotny na program badawczy oraz
metody wyjasniania specyfiki mechanizméw podejmowania decyzji w UE.

Wyprowadzenie tych wnioskow nie byloby mozliwe, gdyby w badaniach wcze-

$niejszych autorka nie skorzystata z instrumentarium, zatozen i metod wyjasniania

8 Jednak w tym klasycznym ujgciu mowa jest o realizacji podjgtych decyzji, co jest wezszym rozu-

mieniem od uzywanego przez autorke okreslenia implementacja i wykonanie.
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zaczerpnigtych z innych paradygmatow teoretycznych, w tym zwlaszcza federalizmu
1 wielopoziomowego rzadzenia w UE, ktérych zatozenia i powzigte ustalenia sa zaak-
ceptowane przez neo-neofunkcjonalizm. Przyjete poczatkowo zatozenie teoretyczne
federalizmu w toku badania przyniosto wyniki wskazujace na wystgpowanie licznych
elementéw i cech federalnych w konstrukcji UE. Zastosowanie ujgcia federalnego do
wyjasnienia procesu zmiany rzadéw krajowych na rzadzenie typu federalnego spra-
wowane przez instytucje UE pozwolito autorce oderwac si¢ od mys$lenia panstwowo-
centrystycznego i zajac si¢ poszukiwaniem wystepujacych relacji oraz wspotdziatania
zachodzacego migdzy aktorami analizowanych proceséw decyzyjnych, a w szczego6l-
no$ci weryfikowaniem sily ich oddziatywania i wplywania na obserwowane zjawiska
i procesy. W rezultacie, badaniu zostato poddane funkcjonowanie systemu tzw. tria-
logu pomigdzy Rada, Parlamentem i Komisja. Dostrzezenie areny europejskiej jako
przestrzeni tworzenia polityki przyniosto ze soba patrzenie na dziatania instytucji,
jak na autonomiczne podmioty tych procesow, a poszukiwania ich legitymacji do tej
dziatalno$ci zakonczyto si¢ przypisaniem Komisji i Parlamentowi oraz Trybunatowi
i innym komitetom doradczym legitymacji wspdlnotowej, czy tez inaczej zwanej po-
nadnarodowa, a Radzie i Radzie Europejskiej legitymacji migdzyrzadowej. Ponadto
przeprowadzone badania nie potwierdzily tendencji krystalizowania si¢ osrodka decy-
zyjnego o charakterze federalnym, a wregcz przeciwnie przyniosty ustalenia dotyczace
wlaczania kolejnych podmiotow i uwzgledniania ich interesu w wypracowywanych
rozstrzygnigciach.

Po osiagnieciu tych czg§ciowych wynikdéw badania punkt cigzko$ci prowadzonej
obserwacji zostal przesunigty na zjawisko deliberacji i negocjowania migdzy mnogo-
$cia panstwowych i1 pozapanstwowych osrodkow wladzy, organizacji, stowarzyszen,
grup interesu, dazacych do realizacji swoich zamierzen i interesOw w sposob nieanta-
gonistyczny przez pryzmat zatozen podej$cia wielopoziomowego rzadzenia. Wyniki
tej analizy wskazuja na determinujaca rol¢ powiazan horyzontalnych wystgpujacych
na poszczegolnych arenach decydowania. Wspolpraca réznych podmiotow aktywnych
politycznie w europejskiej przestrzeni publicznej daje szansg wyrazenia réznych postu-
latow 1 interesow, a jednocze$nie stanowi plaszczyzng ich uzgadniania i wypracowy-
wania rozwiazan satysfakcjonujacych wszystkie uczestniczace w tym procesie strony.
To wptywa na wydluzenie si¢ w czasie fazy inicjowania, ale tym samym przyczynia si¢
do usprawnienia przebiegu procesu decyzyjnego, chociazby poprzez skrocenie do nie-
zbednego minimum fazy formutowania tresci decyzji. Ponadto zwigkszenie akceptacji

przyjmowanych rozstrzygni¢¢ wplywa na jakos$¢ przebiegu dziatan podejmowanych
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w celu wdrozenia w zycie przyjetych rozstrzygnigc¢ i widoczne jest w pozytywnej oce-
nie osiagnigtych wynikow.

Zainteresowanie kolejnych podmiotéw udzialem w mechanizmach podejmowania
decyzji w UE wiaze si¢ $cisle z rozwojem tych mechanizméw w aspekcie przedmioto-
wym, okreslonym przez autorke jako rozlewanie si¢ regulacji unijnych na nowe sfery
zycia — polityki. Stad do grup reprezentujacych srodowiska gospodarcze, przemystowe
i zwiazkow zawodowych w kolejnych latach dotaczyli reprezentanci wladzy regio-
nalnej i lokalnej, organizacji pozarzadowych, nowych ruchow spotecznych oraz partii
politycznych. Autorka w swoich pracach stwierdzita zachodzenie nowego zjawiska
okreslonego jako ponadnarodowa partycypacja polityczna. To uczestnictwo w proce-
sach ksztaltowania i formulowania strategii oraz realizowania polityki w UE przeja-
wia si¢ w postaci natgzonych kontaktow i interakcji pomigdzy podmiotami aktywnymi
w europejskiej przestrzeni publicznej wykorzystujac wzorce, mechanizmy i instytucje
polityczne wyksztatcone i funkcjonujace na poziomie narodowym. Natgzenie ponadna-
rodowych kontaktow i interakcji pomigdzy podmiotami aktywnymi w sferze polityki
z panstw cztonkowskich UE przyczynia si¢ do poprawy przejrzystosci procesow decy-
zyjnych 1 zmniejszenia arbitralnoséci podejmowanych rozstrzygnigc.

Prowadzone badania zaowocowaty wyprowadzeniem kolejnej konstatacji dotycza-
cej determinujacej roli powigzan poziomych wystgpujacych pomigdzy poszczegdlnymi
podmiotami aktywnymi w mechanizmach podejmowania decyzji w Unii Europejskiej.
Po pierwsze wspotpraca i powiazania pomigdzy roznymi podmiotami aktywnymi poli-
tycznie w europejskiej przestrzeni publicznej przyczyniaja si¢ do usprawnienia procesu
podejmowania decyzji i realizowania wyznaczanych celow oraz do wzmacniania pro-
cesOW integracji europejskiej poprzez podtrzymywanie zwiazku i stymulowanie dyna-
miki proceséw zachodzacych w ramach UE.

7 tym wiaze si¢ inny wniosek, ze postgpujacy rozwoj zroznicowanej i wieloposta-
ciowej aktywnosci politycznej oraz wspoétdziatanie reprezentacji interesOw ponadna-
rodowych, narodowych, regionalnych, grupowych oraz indywidualnych umniejsza
kontrole sprawowang przez panstwa cztonkowskie nad ponadnarodowymi procesa-
mi decyzyjnymi, a jej odzyskiwanie oznacza konieczno$¢ przyjmowania przez pan-
stwa cztonkowskie strategii dziatania zblizonej do tej, ktora jest stosowana przez
podmioty niepanstwowe. Przytoczone wybrane wyniki badania moga postuzy¢ za
wskazowki dla podmiotéw uczestniczacych w mechanizmach podejmowania decyzji
w UE do budowania strategii dziatania oraz doboru formy wyrazu swoich preferencji

1 oczekiwan.



34 Marta Witkowska

Uwzglednianie w teorii neo-neofunkcjonalizmu zjawisk opisywanych jako efekt
europeizacji takze zostato poddane weryfikacji w badaniach prowadzonych przez
autorke. Szczegolnie zajeto sie formami wypracowywania wspolnej strategii dzia-
lania przez poziom subnarodowy i narodowy, ktora jest niezb¢dna do uczestnictwa
w podejmowaniu decyzji w Unii Europejskiej. Obserwacji poddano dziatania pode;j-
mowane przez kraje zwigzkowe Republiki Federalnej Niemiec, stuzace eksponowa-
niu swoich intereséw na tle federalnych rozwiazan ustrojowych, umozliwiajacych
uwzglednienie tych intereséw na forum unijnym. W efekcie zaobserwowano formy
wspotdziatania i osiggania porozumienia pomigdzy reprezentacja krajow zwiaz-
kowych a wiladza federalna. Przyktad Niemiec wskazuje, ze efektywnos¢ udziatu
panstwa w mechanizmach podejmowania decyzji w UE zalezy od sprawnosci 1 wie-
loaspektowos$ci procesu wypracowywania strategii dziatania. Jezeli w strategii pre-
zentowanej przez wtadze federalng na poziomie ponadnarodowym nie zostana wyra-
zone interesy subnarodowe, reprezentanci tego poziomu beda je forsowac kanatami
alternatywnymi, np. na forum Komitetu Regionow lub poprzez przedstawicielstwa
regionalne i biura krajow zwiazkowych z siedziba w Brukseli. Moze to by¢ interpre-
towane jako ostabianie pozycji panstw cztonkowskich w mechanizmach podejmo-
wania decyzji w UE albo odczytywane jako aktywnos$¢ polityczna kolejnych kregdw
podmiotéw wyrdznianych w procesach decyzyjnych UE. Tym samym potwierdzone
zostato przypuszczenie, ze rozw6j mechanizméw podejmowania decyzji w UE na-
stepuje w wymiarze podmiotowym, poprzez wlaczanie podmiotdéw reprezentujacych
wiadz¢ subnarodowa. Jednocze$nie rozwoj ten jest wyrazem interakcji zachodza-
cych w wymiarze horyzontalnym poprzez m.in. adaptacj¢ krajowych mechanizméw
prawnych i politycznych umozliwiajac wspotdziatanie na jednym poziomie aktorow
roznych aren politycznych (krajowej i subnarodowej). Wyniki tego badania przyczy-
nity si¢ do naswietlenia wptywu specyficznych rozwiazan systemowych UE, w tym
mechanizmu podejmowania decyzji, na praktyke polityczna i relacje migdzy instytu-
cjami i wladza publiczna panstw cztonkowskich.

Zakreslony rozwdj mechanizmow podejmowania decyzji w Unii Europejskiej
w wymiarze podmiotowym wraz z zapotrzebowaniem na zwigkszenie legitymacji
demokratycznej catego systemu oraz generalnie promowanie idei demokratycznych
w europejskich procesach decyzyjnych wplynely na kolejne przeksztatcenia stylu po-
dejmowania decyzji w kierunku okreslanym w teorii jako demokratyczny. Wyznaczni-
kiem tego stylu jest uzupetnianie obowiazujacych zasad i wymogow formalnych me-
chanizmoéw podejmowania decyzji w UE o deliberacje, dialog obywatelski, praktyke
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osiagni¢ta w drodze nichierarchicznego rozdziatu zadan oraz wspotprace i koordynacje
dziatan otwarta na ponadnarodowa partycypacje polityczna.

Te procesy i interakcje zachodza zarowno w wymiarze wertykalnym jak i hory-
zontalnym. Wymiar wertykalny oznacza istnienie odrgbnych aren politycznych, m.in.:
subnarodowej, narodowej, miedzynarodowej, transnarodowej i ponadnarodowej, po-
migdzy ktorymi zachodza nieustannie interakcje, i ktore nie znajduja si¢ w jakims$§
hierarchicznym porzadku wyznaczajacym poziom dominujacy, czy tez odgrywajacy
rozstrzygajaca rolg. Wyréznianie pozioméw w ramach UE jest naukowo uzasadnione
1 nie zostato zanegowane. Autorka dostrzega wage 1 wplyw horyzontalnego wymia-
ru badanych interakcji, przejawiajacych si¢ w postaci wspotdziatania na jednej are-
nie politycznej réznych grup aktoréw panstwowych i niepanstwowych, jak np. wtadza
publiczna szczebla centralnego, regionalnego i lokalnego, grupy interesu zbiorowego
i indywidualnego, organizacje pozarzadowe i transnarodowe, na przyjmowanie roz-
strzygnig¢ skutecznych, umozliwiajacych realizowanie celow UE.

Przyjmowanie stylu demokratycznego w podejmowaniu decyzji nie przebiega
jednakowo we wszystkich obszarach czy realizowanych politykach, ktore sa objete
mechanizmami podejmowania decyzji w Unii Europejskiej. Stad w roznych sferach
decydowania wystepuja rozne style decyzyjne i podjecie rozstrzygnigeia moze odby¢
si¢ w sposob diametralnie inny. Z tego powodu trudno jest jednoznacznie okresli¢ mo-
del procesow decyzyjnych w UE dla wszystkich obszarow decydowania. Narzedziem
pomocnym dla wyjasnienia prawidtowosci funkcjonowania badanych mechanizmow,
okreslenia zasad i regut wyznaczajacych warunki prawidtowego stosowania ustalonych
procedur oraz stopnia uczestnictwa zainteresowanych podmiotéw jest proponowana
konstrukcja wyr6zniajaca poszczeg6lne fazy procesow decyzyjnych w UE. W zalez-
nosci od obszaru podlegajacego wypracowywanemu rozstrzygnigciu normy kompe-
tencyjne sa wyznacznikiem rodzaju podejmowanego rozstrzygnigcia, uczestniczacych
w kolejnych fazach tego procesu podmiotow i zakresu ich udziatu oraz czasu trwania
kolejnych faz. Normy kompetencyjne determinuja takze styl podejmowania decyzji od
technokratycznego, przez konsultatywny i inne formy mieszane, az do demokratycz-
nego. Uczestniczace w tych procesach podmioty maja wplyw na okreslenie celu, dla
ktorego przyjmuje si¢ dane rozstrzygnigcie oraz przebieg fazy implementacji wypra-
cowywanego rozstrzygnigcia. Takie rozwigzanie utatwia reagowanie na zmieniajace
si¢ impulsy polityczne i modyfikowanie wyznaczanych celéw oraz hierarchii wartosci,
a osiagane efekty w wigkszym stopniu satysfakcjonuja zainteresowane podmioty.
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The Mechanisms of Decision Making in the European
Union in the Neo-neo-functionalist Approach

Abstract

The subject of this article is the synthesis of results reached in the cycle of publica-
tions concerning mechanisms of decision-making in the European Union. The author
uses the term “mechanisms of decision-making in the EU” to determine the rules and
procedures along with the practice of decision-making in the EU, with a particular re-
ference to the participation of non-state and non-institutional subjects. The main aim
of this article is the presentation of functioning of mechanisms of decision-making in
the EU based on the analysis of phases of the decision process. In compliance with
the author’s concept, the highlighting of phases of the decision process leads to defi-
ning factors which have influence on the effectiveness of accepted settlements fostering
achieving EU goals. A major research problem is the definition of the influence of the
relations and appearing dependences among subjects participating in mechanisms of
decision-making in the European Union, and especially the character of these relations

and interactions happening in this process.

Key words: decision making in the EU, neo-neo-functionalist approach, methodology

Mechanizmy podejmowania decyzji w Unii
Europejskiej w ujeciu neo-neofunkcjonalizmu

Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest synteza wynikow osiagni¢tych w jednotematycznym cy-
klu publikacji dotyczacym mechanizméw podejmowania decyzji w Unii Europejskiej
(UE). Celem artykutu jest prezentacja funkcjonowania mechanizméw podejmowania
decyzji w Unii Europejskiej w oparciu o analiz¢ faz procesu decyzyjnego. Zabieg wy-
rézniania faz procesu decyzyjnego, zgodnie z koncepcja autorki, prowadzi do zdefinio-

wania czynnikdw wptywajacych na skuteczno$¢ przyjmowanych rozstrzygnigc, sprzy-
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jajacych osiaganiu celow Unii Europejskiej. Gtownym problemem badawczym jest
okreslenie wptywu relacji 1 wystepujacych zaleznosci pomigdzy podmiotami uczestni-
czacymi w mechanizmach podejmowania decyzji w Unii Europejskiej na przyjmowa-
ne rozstrzygnigcia, a zwlaszcza charakter tych relacji i zachodzacych w tym procesie
interakcji. Artykut dotyczy gtownie rozwazan teoretycznych oraz zastosowanych me-

tod badawczych.

Stowa kluczowe: podejmowanie decyzji w UE, teoria neo-neofunkcjonalizmu, meto-
dologia



