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1. Zastosowane instrumentarium teoretyczne

Zarzadzanie kompetencjami jest jednym z kluczowych elementow systemu poli-
tycznego Unii Europejskiej traktowanego jako wielopoziomowe zarzadzanie (Mul-
ti-level Governance — MLG).

W celu zbadania logiki takiego zarzadzania autor wykorzystat teori¢ mocodaw-
ca—agent (Principal-Agent Theory — PAT)', wedhug ktérej mocodawca (pryncypat),

' "W 1976 r. PAT zostata zastosowana w naukach ekonomicznych przez Michaela Jansena i Wil-
liama Merklinga, cho¢ jej podstawy si¢gaja o wiele wezesniej, bowiem do teorii dotyczacej natury
firm i kosztow transakcji, ktora zostata opracowana przez Ronalda Coase’a. Z kolei Alexander Wendt
wprowadzit do stosunkéw migdzynarodowych tzw. ,.kwestig relacji agencja—struktura” (Agency-Struc-
ture Problem — ASP), ktora — jako pokrewna — moze by¢ takze pomocna w zastosowaniu teorii PAT.
Wendt twierdzit, ze agenci (a doktadnie ich interesy) i struktury w stosunkach migdzynarodowych nie
zmieniaja si¢ czgsto, ale raczej pozostaja relatywnie stabilni w danym okresie czasu. Na podstawie
tymczasowo statych atrybutow agentow i struktur proces wspotkonstytucji moze by¢ sekwencjonali-
zowany i otwarty dla analizy przyczynowej. ASP zajmuje si¢ natura agentow, strukturami i ich rela-
cjami wzajemnymi (A. Wendt, The Agent — Structure Problem In International Relations Theory,
»International Organization” 1987, No 41/3, s. 335-370, tutaj s. 339). Celem ASP jest proba wyjas-
nienia, do jakiego stopnia agenci i struktury moga by¢ uznani ontologicznie za byty prymitywne. Tra-
dycyjnie, indywidualizm i strukturalizm okres$laja skrajne stanowiska w tej materii. Dla kontrastu,
debata prowadzona od potowy lat 80-tych XX w. zaczgtla si¢ od zatozenia, ze oba ekstremalne stano-
wiska sa nie do utrzymania, i ze konieczne sa okreslone rozstrzygnigcia posrednie. W ,,strukturacjoniz-
mie” Anthony’ego Giddensa ani agenci, ani struktury nie sa prymitywnymi podmiotami, a koncentracja
analizy zamiast tego ogniskuje si¢ na procesie wptywajacym na ich wzajemne relacje. Agenci i struk-
tury sa wspotkonstytutywne. W teorii K. Waltza, struktura jest zredukowana do niezamierzonego
pozycjonowania lub organizacji jednostek, ktora powstaje spontanicznie w wyniku interakcji za-
chodzacych pomigdzy tymi jednostkami. To co bylto krytykowane jako brak w koncepcji struktury
autorstwa K. Waltza to sa wlasnie zamierzone instytucje, normy i regulacje, ktore moga by¢ reprodu-
kowane oraz transformowane przez panstwa (regulacje przede wszystkim informuja aktorow o ich toz-
samosci i interesach oraz legitymizuja cele i dziatanie jako motywy). A. Wendt wydzielit dwa
poziomy struktur w systemie spolecznym: makrostruktury i mikrostruktury. Makrostruktury odnosza
si¢ do atrybutow i tendencji systemu migdzynarodowego jako catosci. Niematerialnym elementem
makrostruktur jest np. wiedza kolektywna. Z kolei mikrostruktury odnosza si¢ do interakcji pomigdzy
jednostkami spoteczno$ci (migdzynarodowej) np. pomigdzy panstwami. G. Hellman (ed.), Germany’s
EU Policy on Asylum and Defence. De-Europeanization by Default, Houndsmills, Basingstoke,
Hampshire, New York 2006, s. 7-9. O ile definicja ,,agenta” zostata w tekscie gtbwnym wyjasniona,
o tyle w niezbgdnej do wyjasnienia definicji ,,struktury” nalezy zauwazy¢, ze jest ona zbiorem zar6w-
no wewngtrznych i zewngtrznych zaleznosci, jak i zbiorem regut i okreslonych zasobow. W debacie
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ktérym moze by¢ przyktadowo panstwo lub grupa panstw, deleguje kompetencje na
agenta (przedstawiciela), ktorym moze by¢ np. uprzednio ustanowiona instytucja mig-
dzynarodowa®. W delegowaniu kompetencji przez panstwo na instytucje migdzynaro-
dowa mozna zauwazy¢ kilka etapow:

— decyzja polityczna,

— zgoda panstwa,

— ustalenie warunkoéw 1 okolicznos$ci delegowania (zawarcie umowy),

— przeniesienie kompetencji,

— zarzadzanie kompetencjami’.

PAT jest bardzo uzytkowym instrumentem analitycznym stuzacym m.in. do badania
relacji pomigdzy panstwami a instytucjami ponadnarodowymi, w ktérych te ostatnie
otrzymuja kompetencje delegowane, ciesza si¢ okre$lona autonomia i wywieraja
wplyw na kraje cztonkowskie®.

PAT moze by¢ zatem pomocna takze do analizy m.in. procesu delegowania (czy tez
powierzenia) funkcji panstw narodowych na organizacje oraz instytucje miedzynaro-
dowe, w tym na takie, ktore operuja na poziomie ponadnarodowym lub tez do zbadania
mechanizméw podejmowania decyzji w okreslonym systemie politycznym. Teoria
mocodawca/agent (m/a) oferuje rowniez metode badawcza (podejscie analityczne),
ktore opiera si¢ na interakcjach zachodzacych pomig¢dzy dwoma aktorami jednego pro-
cesu. PAT stuzy zbadaniu zalezno$ci, w tym takze trudnos$ci, ktdre pojawiaja si¢ po
ustanowieniu stosunkéw kontraktowych pomigdzy mocodawca a przedstawicielem
(agentem) oraz w trakcie ich trwania. Interakcje agencyjne rozpoczynaja si¢ z chwila,
gdy jedna strona (mocodawca) wchodzi w hierarchiczny stosunek zalezno$ci oparty
o umowg z druga strona (agentem) i deleguje na niego odpowiedzialno$¢, wykonywa-
nie funkcji lub zadan na zlecenie (por. schemat 1). Celem konstruowania stosunkéw

o agencji-strukturze opieramy si¢ na roznych koncepcjach struktury. Najbardziej popularne koncep-
cje to m.in. R. Bhaskara tzw. struktur generatywnych, ktérymi sa zbiory relacji wewngtrznych i zew-
ngtrznych i A. Giddensa, wedlug ktorego struktury sa jako zbiory regulacji i zasobow. Por.:
R. A. Bhaskar, Reflections On Meta-Reality: A Philosophy for the Present, New Delhi 2002. Na temat
PAT por.: J. Ruszkowski, Ponadnarodowosc¢ w systemie politycznym Unii Europejskiej, Warszawa
2010; tenze, Zastosowanie teorii PAT do analizy wielopoziomowego zarzqdzania w UE, ,,Studia Eu-
ropejskie” 2008, nr 4 (48), s. 119 oraz M. Pollack, Delegation, agency, and agenda setting in the Eu-
ropean Community, ,International Organization” 1997, nr 51 (1), s. 99; tenze, The Engines of
European Integration. Delegation, Agency, and Agenda Setting in the EU, New York 2005.

% Teoria delegacji postuguja si¢ takze np. instytucjonalisci, ktorzy widza w niej analize oparta
o teorig gier, w tym przypadku pomig¢dzy dwoma aktorami: podmiotem delegujacym a agencja, ktora
jest podmiotem delegowania. Podmiot delegujacy, to mocodawca (pryncypat), ktory podejmuje decy-
zj¢ o przekazaniu pewnych swoich funkcji, uprawnien, zadan, odpowiedzialnosci na instytucje po-
nadnarodowe. Podmiotem delegujacym moga by¢: panstwa, instytucja migdzynarodowa, region,
miasto, osoba fizyczna itd. Podmiot delegowania to instytucja, na ktéra delegowane sa kompetencje
(agent, agencja, przedstawiciel). Podmiotem delegowania moga by¢: instytucje migdzynarodowe
(ponadnarodowe, migdzyrzadowe, transnarodowe), regiony, przedsigbiorstwa, osoby fizyczne. Por.
nt. podmioty delegujacego oraz podmiotu delegowania: K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji
panstwa organizacjom miedzynarodowym, Krakow 2007, s. 155 1 n.

3 J. Ruszkowski, Ponadnarodowosé. .., op. cit., s. 112 i n.

* Por. M. Pollack, The Engines of European Integration. Delegation, Agency, and Agenda Set-
ting in the EU, New York 2005.
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Schemat 1. Elementy skladowe modelu PAT

ASYMETRIA
INFORMACYINA

EXANTE EX POST

HA oraz HI

MOCODAWCA | UMOWA B DELEGOWANIE b AGENT b WYNIK

INTERES ,M” INTERES "A”
. CEL ,,A”
CEL .M PARTYKULARNY
KONFLIKT

Wyjasnienia:  Interes ,M” — interes mocodawcy.
Cel ,,M” — cel mocodawcy w relacjach m/a.
Interes ,,A” — interes agenta.
Cel ,,A” — cel agenta.
[ — gtéwne zaleznosci.
HA — ukrywanie (przemilczanie) dziatan.
HI — ukrywanie (przemilczanie) informacji.

umownych w uktadzie m/a jest analiza trudnos$ci, ktdre pojawiaja si¢ podczas asyme-
trycznej dystrybucji informacji, ktéra faworyzuje agenta’.

Mozna wyrézni¢ dwa rodzaje asymetrii informacyjnej: 1) ex ante, tj. przed zawar-
ciem umowy z agentem (w tym przypadku mocodawca nie wie zbyt wiele o agencie,
o0 jego mozliwosciach i doswiadczeniu); 2) ex post, tj. po zawarciu umowy i w trakcie
jej realizacji (w tym przypadku agent uzyskuje przewage wynikajaca z posiadanej wie-
dzy eksperckiej oraz z przemilczania okreslonych faktow i podejmowanych dziatan).

Asymetria informacyjna moze pomoc agentowi zaangazowac si¢ w zachowanie opor-
tunistyczne — jakim jest przemilczanie lub ukrywanie pewnych dziatan (hidden actions
— HA), zastosowanych metod i sposobéw prowadzacych do osiagnigcia celow oraz prze-
milczanie lub ukrywanie posiadanych informacji (hidden informations — HI). Przemilcza-
nie jest kosztowne dla mocodawcy 1 moze powodowac okreslone trudnosci dla niegoé.

5 .
Ibidem, s. 3.
% H. Kassim, A. Menon, The Principal-Agent Approach and The Study Of The European Union:
A Provisional Assessment, The European Research Institute, The University of Birmingham, ,,Wor-
king Paper Series”, 14 July 2002, Birmingham, s. 3, wersja online: www.eri.bham.ac.uk.
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Prawdopodobienstwo przemilczania ro$nie poprzez rozbiezno$¢ preferencji, gdy same
struktury delegowania dostarczaja agentowi impulsow do zachowania w sposob nie-
przyjazny w stosunku do preferencji mocodawcy’. Rola mocodawcy bedzie wige zwie-
kszenie kontroli nad agentem i ograniczenie przemilczania. Restrykcje wobec agenta
wynikajace zumowy lub monitoring agenta stanowia alternatywne mozliwosci, jednak
moga one by¢ kosztowne i przynosi¢ ograniczony efekt. Warto zauwazy¢, ze z przemil-
czania i ukrywania pewnych dziatan i informacji wynika rowniez asymetryczna dystry-
bucja informacji pomigdzy agentem i mocodawca, w ktorej rolg¢ wiodaca i przewage
posiada agent®.

Delegowanie kompetencji ma by¢ antidotum na problemy wynikajace z kolektyw-
nego dzialania (egoizmy, partykularyzmy, réznica preferencji itd.), a aktorzy w proce-
sie delegowania oczekuja korzysci z dlugoterminowej wspotpracy oraz potrzebuja
zapewnienia, ze koszty transakcji zaangazowane w monitoring i kontrolg agenta nie
przewaza nad korzysciami wynikajacymi z umowy, oraz ze agenci bgda respektowac
zapisy zawarte w umowie i nie beda zachowywac si¢ w sposob dowolny lub autono-
miczny’. Strony tego typu interakcji z reguty nie sa w stanie napisaé takiej umowy, kto-
ra zagwarantuje spetnienie wszystkich zadan mogacych potencjalnie pojawi¢ sig¢
w przyszlosci. Wazne jest takze ustanowienie celow generalnych oraz kryteriow
dziatania, jakie nalezy podja¢ w sytuacji nieprzewidzianego rozwoju wydarzen, a takze
mechanizmdw rozwigzywania sporow w przypadku rozbiezno$ci. Zatem strony sq go-
towe do utworzenia agenta takiego jak sad, ktory bedzie zdolny nadzorowac w szcze-
gotach niedoskonaty kontrakt i rozsadzi przyszte spory'’.

Mozna pokusi¢ si¢ o wykatalogowanie przyczyn delegowania kompetencji przez
panstwa cztonkowskie UE:

— obnizenie kosztow transakcji;

— dostarczenie wszystkim panstwom (mocodawcom) waznych technicznych oraz poli-
tycznych informacji oraz ekspertyz (doradztwo specjalistow);

— otrzymanie przez mocodawce wigkszej wiarygodnos$ci regulacji ustanowionych
przez niezaleznego agenta oraz wigkszej wiarygodno$ci umow i zobowigzan za-
ciagnietych pomiedzy mocodawcami''.

Jednym z kluczowych elementéw w procesie relacji w ramach PAT jest wigc dele-
gowanie kompetencji przez mocodawce na agenta, ktére w odniesieniu do wielopozio-
mowego systemu zarzadzania w Unii Europejskiej bedzie si¢ odbywac¢ np. z poziomu
panstw cztonkowskich (zbiorowy mocodawca) na poziom instytucji europejskich
(agenci). Mozna jednak zada¢ sobie pytanie, co dalej dzieje si¢ z wydelegowanymi
kompetencjami? Sprébujemy na tak postawione pytanie poszuka¢ odpowiedzi zaczy-
najac od elementarnych rozstrzygnig¢ terminologicznych.

7 M. A. Pollack, Delegation..., op. cit., s. 108.

8 J. Ruszkowski, Zastosowanie teorii PAT do analizy wielopoziomowego zarzqdzania w UE,
Studia Europejskie” 2008, nr 4 (48), s. 120 i n.

’ Ibidem, s. 4-5.

" Ibidem.

" J. Ruszkowski, Ponadnarodowosé. .., op. cit., s. 112.
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2. Pojecie delegowania w wielopoziomowym systemie politycznym UE

Przy wykorzystaniu PAT teoria delegowania pozwala na zaobserwowanie mechaniz-
méw rzadzacych relacjami pomigdzy podmiotem delegujacym (mocodawca) a pod-
miotem bedacym adresatem przedmiotu delegowania (agent). Przy czym pod pojeciem
przedmiotu delegowania nalezy rozumie¢ przekazywane kompetencje, zadania funk-
cje lub odpowiedzialnoéé'?. Zatem teoria delegowania wyjasnia samo zjawisko trans-
feru kompetencji, jego przyczyny, fazy procesu itd."

Wedhug I. Bokszczanina delegowanie obok dewolucji jest forma dekoncentracji,
czyli przeniesienia kompetencji administracyjnej'*.

P. Tosiek zauwazyt, ze ,,delegowanie znacznej cz¢$ci uprawnien decyzyjnych do or-
ganoéw eksperckich jest zgodne z wystepujaca w obecnym czasie ogdlno§wiatowa ten-
dencja do izolowania skomplikowanych zagadnien merytorycznych od walki politycznej
(panstwo regulacyjne, panstwo delegujace). Podkresla si¢ jednak, ze prawodawca jako
kontroler moze w kazdej chwili zmieni¢ decyzje organéw eksperckich™'’.

W studiach europejskich delegowanie jest istotnym elementem procesu integracji
1 stanowi kwesti¢ o znaczeniu instytucjonalnym. Dla Karla Deutscha integracja ozna-
czala wlasnie proces stopniowego przenoszenia szczegdélowych kompetencji na rzecz
wiazacego cato$¢ systemu politycznego i powolna ewolucje w kierunku ,,poczucia
wspolnoty”. K. Deutsch uznawat to za bardziej realne niz ,,amalgamacje”, ktora wyma-
galaby istnienia wladzy centralnej, sprawujacej wytaczna, autorytatywna kontrole nad
jednostkami, zamieszkujacymi dane terytorium. Wprawdzie K. Deutsch nie wykluczat,
ze amalgamacja moze by¢ punktem finalnym, twierdzit jednak, Ze uczynienie z niej
bezposredniego celu byloby samobdjcze'.

Mark Pollack rozwinal funkcjonalng teori¢ delegowania, ktora pozwolita jemu za-
obserwowac, ze instytucje ponadnarodowe moga monitorowaé zalezno$ci pomig¢dzy
mocodawca a agentem oraz wzmacnia¢ regulacje traktatowe dotyczace delegowania
(zawarte czesto w niedoskonalym traktacie lub umowie)'”. M. Pollack kwestionuje

12 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji..., op. cit., s. 99 i n.

> W naukach politycznych pojecie delegowania (delegacji) uprawnief, kompetencji lub woli
zwiazane jest nieodtacznie z procesami politycznymi z udziatem minimum dwoch stron. Wraz z poje-
ciem delegowania w systemach politycznych pojawiaja si¢ pojecia synonimiczne lub zblizone typu:
powierzanie, transferowanie, przeniesienie, upowaznienie lub przyznanie funkcji oraz zadan. Warto
przypomnie¢, ze delegowanie politycznej woli przez wyborcg (obywatela) na kandydata w procedu-
rze wyborczej (glosowanie) jest tradycyjnym zabiegiem stosowanym w demokracji, podobnie zreszta
jak wykorzystanie konstytucji do delegowania kompetencji przez nardd na swoich przedstawicieli,
ekspertow lub na instytucje i utrzymanie przez nich legitymizacji wynikajacej z owego delegowania.
Akt glosowania jest, przynajmniej dla czeg$ci spoteczenstwa, forma tymczasowej rezygnacji
z wlasnego politycznego dziatania. Jest zakneblowaniem siebie az do nastgpnych wybordéw, gdy me-
chanizmy delegacji wtadzy wroca do punktu wyjscia, by zaczaé wszystko od nowa”. J. Saramago, Co
zostato z demokracji?, ,Le Monde Diplomatique” 2007, nr 5 (15), s. 4.

* 1. Bokszczanin, Proces decentralizacji w Republice Wloskiej, , Przeglad Sejmowy” 2007, nr 6 (83),
s. 111.

'S P. Tosiek, Demokratyczna perspektywa systemu Unii Europejskiej, w: Europa XXI wieku. Per-
spektywy i uwarunkowania integracji europejskiej, pod. red. M. Musiat-Karg, Poznan 2007, s. 42.
oL Hooghe, G. Marks, Tozsamosci wielorakie, ,Nowa Europa” 2007, nr 1(5), s. 58-59.

17 H. Kassim, A. Menon, op. cit., s. 10.
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zatozenie, wedtug ktorego instytucje sa najbardziej efektywne w wykonaniu powierzo-
nych zadan i argumentuje raczej, ze instytucje moga zacza¢ odgrywac roleg, ktora
poczatkowo (w umowie) nie byla przewidziana. Funkcjonalna teoria delegowania
ktadzie nacisk na interesy panstw (mocodawcow), ktéore moga by¢ czynnikami spraw-
czymi decyzji w sprawie delegowania, ale jest mato precyzyjna w ustaleniu mecha-
nizméw wykazujacych wptyw przyczyn delegowania na jego rezultaty'®. Na pewno
funkcjonalna teoria delegowania pomaga wyjasni¢ uktady instytucjonalne w UE, wigc
takze relacje interinstytucjonalne w procesie delegowania kompetencji, cho¢ lekcewa-
zy konsekwencje wyboru instytucji ponadnarodowej przez panstwa. Owe wybrane
przez panstwa instytucje traktowane sa w tym podejsciu jako biura informacyjne (,,in-
formational clearing houses™). Instytucje ponadnarodowe moga jednak kwestionowac
suwerenno$¢ panstwa narodowego i wptywaja na zmiany struktury politycznej syste-
mu migdzynarodowego".

Jan Barcz podobnie jak D. Braun, twierdzi, ze ,,sama idea podziatu kompetencji
migdzy caloécia a cz¢$ciami sktadowymi wywodzi si¢ z federalizmu, a istota jej polega
na tym, ze kompetencje pierwotne pozostaja przy czgsciach sktadowych, natomiast
cato$¢ otrzymuje to, co zostato wyraznie uzgodnione; tym sposobem federalizm nasta-
wiony jest na szczeg6lne dbanie o utrzymanie tozsamosci czgsci sktadowych; naturalnie
zasada ta znajduje swoje specyficzne sprecyzowanie w organizacji mi¢dzynarodowe;j,
bowiem w tym przypadku ‘czesci sktadowe’ sa suwerennymi panstwami, kreujacymi
organizacj¢ [...]; tym niemniej znaczenie zasady podziatu kompetencji jest jedno-
znaczne: panstwo zachowuje w ramach organizacji mi¢dzynarodowej kompetencje
pierwotng (owa «kompetencjg-kompetencji», suwerenno$¢), na jego rzecz dziata tez
— w przypadku watpliwosci — domniemanie kompetencji, natomiast organizacja mig-
dzynarodowa (np. Wspolnoty Europejskie) moze dziata¢ jedynie w obszarach wyraz-
nie jej przez panstwa powierzonych: wyraza to znana doskonale zasada kompetencji
powierzonych, wedtug ktorej [...], Wspolnota dziala w granicach kompetencji powie-
rzonych jej niniejszym Traktatem oraz celow w nim wyznaczonych™*’.,

Dietmar Braun uwaza, ze najskuteczniejszym podejSciem w badaniach procesu de-
legowania jest powiazanie go z dyskusja o konstytucyjnym modelu ustrojow federal-
nych, w szczego6lnosci w odniesieniu do ,,coming-together-federations”, czyli takich
ustrojow federalnych, ktore sa tworzone przez kilka suwerennych panstw (lub sktado-
wych federacji), gdzie kraje czlonkowskie (sktadowe federacji) musza decydowaé
o konstytucyjnym modelu i transferze wtadzy na strong trzecia’'. Zatem dla D. Brauna
najlepsza perspektywa w badaniach nad delegowaniem jest federalizm poréwnawczy.

Delegowanie moze w znaczacy sposob poprawi¢ podejmowanie decyzji, ale to
z kolei moze komplikowa¢ demokratyczne mechanizmy odpowiedzialno$ci lub prowa-

" Ibidem, s. 8.

' Ibidem.

2 J. Barcz, Pojecie suwerennosci w $wietle wspélzaleznosci miedzy sferq ponadnarodowq i pan-
stwowq, w: Suwerennosc i ponadnarodowosé a integracja europejska, pod. red. J. Kranza, Warszawa
2006, s. 63.

2! Transfer kompetencji jest oczywiscie podstawa dyskusji w ,.coming-together federations™.
D. Braun, Delegation in territorialy — divided Polities: Lessons for the European Union?, CERC
Working Papers Series, University of Melbourne, No 4, 2004, s. 6 i 19-20.
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dzi¢ do ich erozji. Chociaz z drugiej strony uwaza si¢, ze utworzenie niezbgdnej w pro-
cesie delegowania instytucji nie opartej na demokratycznej strukturze wewngtrznej jest
catkowicie kompatybilne z demokratycznym sposobem podejmowania decyzji*>.
W sytuacji wystgpowania zewngetrznych instytucji ponadnarodowych, ktére wyreczaja
rzady panstw w prowadzeniu negocjacji lub w wykonywaniu dziatan, niezbednym ele-
mentem legitymizujacym te czynnosci jest wspomniane juz delegowanie (powierze-
nie) przez panstwa uczestniczace pewnych uprawnien narodowych na rzecz tego typu
instytucji. Uprawnienia takie pozwola dziata¢ gremiom ponadnarodowym wyrgcza-
jacym panstwa w podejmowaniu dziatan.

Transfer kompetencji narodowych na instytucje ponadnarodowe powoduje, ze pojawia
sig¢ pewien wspdlny poziom dziatania i wspolny interes (common venture). Jak twierdza
N. Winn 1 E. Harris, w przysztoéci ilo§¢ transferowanych kompetencji na poziom ponadna-
rodowy moze osiagna¢ taki poziom, ze pretensje do suwerennosci narodowej moga si¢
okaza¢ mniej wazne i mniej znaczace. W koncu i tak wspolnoty migdzynarodowe nawet
w wyniku silnego transferu kompetencji ze szczebla narodowego nie stana si¢ bardziej su-
werenne niz panstwa>. Chyba, ze same stana si¢ superpanstwami.

»W odniesieniu do [Unii Europejskiej — przyp. JR] méwi si¢ najcz¢sciej o przekaza-
niu, transferze, powierzeniu lub przyznaniu [cesji, delegowaniu — JR] jej niektorych
kompetencji przez panstwa cztonkowskie. Powierzenie UE kompetencji polega z jed-
nej strony na tym, ze —na podstawie traktatu (nie prawa krajowego) — panstwa wyposa-
zaja trwale UE z jednej strony w kompetencje, ktore (rodzajowo) dotad posiadaty (np.
pobieranie cel, zawieranie traktatow handlowych, czy tez ustanawianie cen na pewne
produkty, ale tylko w ramach wlasnej kompetencji terytorialnej). Z drugiej strony pan-
stwa wyposazaja WE w nowe kompetencje prawodawcze, ktorych uprzednio samo-
dzielnie nie posiadaly (np. ujednolicenie lub harmonizowanie norm prawnych
w wybranych dziedzinach na obszarze UE lub stworzenie jednolitej waluty). Ponadto
regulacje wewnatrzunijne przyznaja obywatelom prawa, ktorych nie mieli uprzednio
na gruncie prawa krajowego. Kompetencjami swymi WE dysponuje nie tylko na ob-
szarze UE, lecz — co wazne — rowniez wobec panstw trzecich (np. w polityce celnej lub
handlowej). Na tym tle nie zawsze mozna mowic o ograniczeniu wykonywania kompe-
tencji panstwa, poniewaz w wyniku cztonkostwa w WE pewnymi kompetencjami pan-
stwo przestaje dysponowac¢ albo tez ich w ogéle nie posiadato®.

Mozna wskaza¢ na dwie zasady delegowania: 1) zasada nadania (przyznania)
— principle of conferral), 2) zasada przypisania kompetencji (principle of attribution of

2 Jednak wciaz nie w petni rozwinigta rola Parlamentu Europejskiego w mechanizmie decyzyj-
nym UE narzuca wrgcz oceng tego typu sytuacji jako opartej na izolowaniu procesu politycznego od
wplywu wyborcow (czyli tych, ktorzy wybieraja PE), powierzajac wigkszo$¢ decyzji niewybieralnej
biurokracji wygenerowanej na poziomie rzadéw panstw (Rada Unii Europejskiej), czy tez na pozio-
mie wspolnotowym (Komisja Europejska). Szczegodlnie ta druga biurokracja moze by¢ podatna na
presj¢ rozmaitych grup prywatnych intereséw, grup nacisku oraz réznorodnych lobbies. H. Kassim,
A. Menon, op. cit., s. 13.

# N. Winn, E. Harris, ‘Europeanisation’: Conceptual and Empirical Considerations, ,Perspec-
tives an European Politics and Society”, May 2003, Vol. 4, No 1, s. 4.

2 J. Kranz, Suwerenno$é w dobie przemian, w: Suwerennosé i ponadnarodowosé a integracja eu-
ropejska, pod red. J. Kranza, Warszawa 2006, s. 44.
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powers). Zasada nadania polega na podjeciu decyzji przez mocodawce o przekazaniu
kompetencji, a zasada przypisania dotyczy adresata, do ktdorego kompetencje maja byé
przekazane. Obie zasady zwigzane sg z czterema logikami delegowania: 1) logika
kosztow (opiera si¢ na zmniejszeniu kosztow dziatania mocodawcy, w wyniku ,,wyre-
czenia” si¢ agentem), 2) logika informacji (agent jest lepiej przygotowany do dziatania
niz mocodaweca, posiada gl¢bsza wiedzg ekspercka i specjalistyczna), 3) logika wiary-
godnosci (dziatania agenta sa wiarygodne, gdyz mocodawca $§wiadomie go wybiera,
zawiera z nim umowg¢ oraz dobrowolnie deleguje kompetencje), 4) logika korzysci
(mocodawca nie bytby w stanie w tak krotkim okresie czasu, przy tak niskich nakta-
dach osiagnac tak wielu korzysci. Inaczej méwiac gdyby mocodawca chciat osiagnaé
taki sam rezultat trwatoby to dluzej, kosztowatoby drozej, a efekt koncowy wcale nie
musialby by¢ tak samo zadowalajacy).

W efekcie mozna pokusi¢ si¢ o wskazanie gtownych skutkow delegowania kompe-
tencji przez panstwa cztonkowskie na poziom UE:
— skurczenie si¢ zakresu wykonywanych dotad funkcji przez panstwo;
— akumulacja kompetencji na poziomie UE;
— zarzadzanie kompetencjami na poziomie UE;
— obnizenie legitymizacji rzadu panstwa;
— mozliwe osiagnigcie stabego wyniku wyborczego rzadu panstwa.

3. Typologia delegowania w wielopoziomowym systemie politycznym UE

Przechodzac do typologii delegowania nalezy zauwazy¢, ze z jednej strony pode;j-
mowane proby typologii zmierzaja w kierunku poszukiwania optymalnego rodzaju de-
legowania, a z drugiej strony wskazuja poziomy, na ktorych do tego zjawiska dochodzi
oraz odnosza si¢ do aktorow pomigdzy ktorymi proces delegowania si¢ odbywa.

D. Braun wymienia trzy sposoby delegowania kompetencji legislacyjnych w zalez-
nos$ci od podejmowanych negocjacji. Pierwszy zostat nazwany ,,przedstawicielstwem
bez negocjacji” (representation without bargaining), drugi ,,przedstawicielstwem przy
wykorzystaniu negocjacji” (representation within bargaining), trzeci ,,bez przedstawi-
cielstwa i bez negocjacji” (no representation, no bargaining)®. W typologii Brauna
pod pojeciem przedstawicielstwo rozumie si¢ przedstawiciela, czyli agenta, tutaj jako
instytucje.

W pierwszym sposobie delegowania ,,przedstawicielstwo bez negocjacji” (repre-
sentation without bargaining), Komisja Europejska jako agencja centralna jest de facto
agencja wykonawcza, a nie instytucja wspotdecydujaca. To panstwa cztonkowskie
w Radzie Unii Europejskiej zachowuja kontrolg nad procesem decyzyjnym na pozio-
mie centralnym UE. Za$ decydowanie agencji centralnej [tutaj Komisji Europejskiej
— przyp. J.R.] jest ograniczone. W efekcie kraje cztonkowskie poprzez RUE pozostaja
cialem decyzyjnym w legislacji, co umacnia logikg¢ migdzyrzadows i preferencje
panstw cztonkowskich. Braun dowodzi, ze w sprawach, w ktorych panstwa sa zgodne

2 D. Braun, Delegation..., op. cit., s. 12.
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w danej sprawie, tacza swoje sity, a wszystkie rozwiazania sa dla nich akceptowalne
wowczas mamy do czynienia z tzw. jednomyS$lnym rdzeniem (unanimity core) nazy-
wanym inaczej zbiorem Pareto (Pareto-set). W ramach tego rdzenia moze doj$¢ do de-
legowania bez negocjacji zadan na agencje¢ centralna (centrist drift) np. Komisje
Europejska”. Transfer kompetencji na szczebel centralny niekoniecznie oznacza wigc
petna niezaleznos$¢ agencji centralnej. Wrgcz przeciwnie, jest wiele uktadéw instytu-
cjonalnych, ktére moga, na réznych poziomach, chroni¢ wptyw panstw cztonkow-
skich, w tym potencjalnie na poziomie federalnym. Podstawowa decyzja panstw
cztonkowskich na temat delegowania musi by¢ podjeta pomigdzy logika migdzy-
rzadowa, ktora zaktada transfer kompetencji na poziom centralny przy jednoczesnym
uzaleznieniu dziatan instytucji ponadnarodowej od aprobaty czy decyzji panstw czton-
kowskich (wg D. Brauna, jest to wspominane juz wyzej tzw. przedstawicielstwo bez
negocjacji — ,,representation without bargaining”) a logika ponadnarodowa, ktéra czy-
ni panstwa czlonkowskie integralna czgscia procesu podejmowania decyzji na pozio-
mie centralnym, lub jak ustalili§my ponadnarodowym (jest to tzw. przedstawicielstwo
przy zastosowaniu negocjacji — ,,representation withhin bargaining”). Jednak, w dru-
gim przypadku, panstwa czlonkowskie musza zgodzi¢ si¢ na podziat wtadzy z instytu-
cjami ukierunkowany na funkcjonalne przedstawicielstwo obywateli. Jak powiedziano
wczesniej, pelny transfer wladzy bez zadnej kontroli wydaje si¢ nierealistyczny i jako
taki nie ma miejsca nawet w istniejacych coming-together-federations (federacje two-
rzone przez minimum kilka podmiotow, w tym takze panstw). Wskazuje si¢ takze na
trzeci typ transferu kompetencji bez jakiejkolwiek kontroli, bez przedstawicielstwa
i bez negocjacji (no representation, no bargaining)’’, ktéry polega na transferze
wladzy legislacyjnej z wytaczeniem mozliwos$ci nadzoru.

W UE logika migdzyrzadowa (,,representation without bargaining”) dominuje
w dziataniach legislacyjnych (panstwa cztonkowskie maja decydujacy wplyw), a logi-
ka ponadnarodowa (,,representation withhin bargaining’) zdominowala kompetencje
wykonawcze, sadownicze oraz walutowe w obszarze euro (instytucje ponadnarodowe
maja tutaj decydujacy wplyw)>.

Kolejny podziat w typologii delegowania ma charakter hybrydowy, bowiem zostat
dokonany zaréwno ze wzgledu na poziomy delegowania, jak i na podmioty pomigdzy
ktérymi dochodzi do delegowania. Delegowanie z poziomu narodowego (panstw
cztonkowskich) na poziom instytucji ponadnarodowych lub migdzyrzadowych ma
charakter delegowania pierwotnego. Wytransferowanie przez panstwo kompetencji
1 okreslonej odpowiedzialno$ci z danego obszaru politycznego na agencjg centralna
oznacza, ze ten obszar zarzadzany jest w oparciu o te same, czyli wspolne cele, regu-
lacje i procedury, a nie w oparciu o réznorodno$¢ rozproszonych regulacji jak
w przypadku braku koordynacji, gdy panstwa dziataja pojedynczo. Dodatkowo je-
zeli pomiedzy panstwami cztonkowskimi wystepuja podziaty (kulturalne lub poli-
tyczne), wowczas moze to prowadzi¢ do silnej ochrony ich praw oraz kompetencji
1 do wprowadzenia wigkszego ograniczenia na agencj¢ centralna, czyli na agenta

% Ibidem, s. 12—13.
27 Ibidem, s. 19-20.
2 Ibidem, s. 12—13.
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(z reguly ponadnarodowego)®. Zatem delegowanie pierwotne odbywa si¢ z poziomu
narodowego na poziom ponadnarodowy lub miedzyrzadowy.

Jak pokazuje praktyka integracyjna obok delegowania pierwotnego istnieje takze
delegowanie wtorne, ktore polega na przekazywaniu kompetencji wiasnych lub naby-
tych przez instytucje kierownicze UE (ponadnarodowe i mi¢dzyrzadowe) na inne in-
stytucje kierownicze UE lub na inne gremia wewnatrz UE ewentualnie na instytucje
migdzynarodowe poza UE. W delegowaniu wtérnym dostrzec mozna dwie kolejne od-
miany. Pierwszg odmiang stanowi delegowanie typu instytucja kierownicza—instytucja
kierownicza (w schemacie 2 nazwane jako ,,instytucja—instytucja”), ktore wystepuje
woweczas, gdy np. Rada Unii Europejskiej transferuje kompetencje na Komisje¢ Euro-
pejska. Ta odmiana delegowania pozostawia owe kompetencje na poziomie migdzy-
rzadowym Iub ponadnarodowym, na ktorym juz wczesniej byty. Dlatego tez mozemy
stwierdzi¢, ze delegowanie wtorne odbywa si¢ na poziomie ponadnarodowym lub po-
migdzy poziomem ponadnarodowym a migdzyrzadowym w UE. Druga odmiana to
delegowanie instytucja kierownicza—agencja (w schemacie 2 nazwane jako ,,instytu-
cja—agencja”). Ta odmiana delegowania posiada kolejne dwa typy. Pierwszy pojawia
si¢, gdy ponadnarodowa instytucja UE np. Komisja Europejska deleguje kompetencje
zardwno na utworzone przez siebie agencje unijne (z reguly wykonawcze) lub na nie
utworzone przez siebie agencje regulacyjne. Takie delegowanie mozemy nazwac,
jak w schemacie 2, delegowaniem instytucja—agencja unijna. Delegowanie ,,instytu-
cja—agencja” odbywa si¢ na poziomie ponadnarodowym, na ktérym funkcjonuja agen-
cje ustanowione przez ponadnarodowe instytucje. W odniesieniu do delegowania typu
instytucja—agencja unijna, mozna uznaé, ze instytucja kierownicza jest tutaj moco-
dawca (cho¢ w delegowaniu pierwotnym wystgpowala jako agent), a agencja unijna
wystepuje jako agent operujacy takze na poziomie ponadnarodowym. Problem pojawia
si¢ wowczas, gdy powotana przez ponadnarodowa Komisj¢ Europejska agencja posia-
da kompetencje kontrolne nad wspomniang Komisja Europejska (np. OLAF), wow-
czas taka agencja (np. OLAF) jest usytuowana de facto ponad ponadnarodowa Komisja
Europejska. Ale o tym szerzej w opracowaniu ponizej.

Delegowanie wtorne typu ,,instytucja—agencja unijna’ nie zostato dotad odpowied-
nio zauwazone i poddane refleksji naukowej w literaturze przedmiotu i w teorii delego-
wania (podobnie zreszta jak omowione ponizej delegowanie typu ,,instytucja agencja
pozaunijna”), cho¢ moze to by¢ wynikiem wciaz trwajacych procesow, z ktorych oba
typy delegowania wynikaja.

Druga odmiana delegowania wtdrnego typu ,,instytucja—agencja’ pojawia si¢ wWow-
czas, gdy instytucja ponadnarodowa UE np. Komisja Europejska deleguje kompeten-
cje na agencj¢ migdzynarodowa spoza UE, czyli na agenta niepowotanego przez
mocodawcg. To bardzo malo znane delegowanie kompetencji mozna nazwacé typu ,,in-
stytucja—agencja pozaunijna” i odbywa si¢ ono z poziomu ponadnarodowego na po-
ziom transnarodowy (ale nie migdzyrzadowy), bowiem dotyczy transnarodowych
organizacji lub instytucji wyspecjalizowanych o charakterze pozarzadowym usytu-
owanych poza UE. Delegowanie typu ,,instytucja—agencja pozaunijna” jest swoistym

2 Ibidem, s. 21.
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»wyprowadzaniem” kompetencji przez instytucje delegujaca (mocodawce) np. Komi-
sj¢ Europejska z poziomu ponadnarodowego wewnatrz UE na poziom transnarodowy
poza UE. Tego typu delegowanie jednak moze mie¢ znaczenie dla rozwoju poziomu
ponadnarodowego, bowiem zlecanie dzialan przez ponadnarodowego mocodawce
na zewnetrznego (nie unijnego) miedzynarodowego™, a doktadniej transnarodowego
agenta, ma docelowo shuzy¢ ponadnarodowemu mocodawcy. Oczywiscie zgodnie
z teorig PAT, na tego typu delegowaniu zyskuje takze migdzynarodowa agencja
pozaunijna.

Schemat 2. Typy delegowania kompetencji w systemie politycznym UE

DELEGOWANIE KOMPETENCIJI

DELEGOWANIE PIERWOTNE DELEGOWANIE WTORNE

poziom ponadnarodowy

DELEGOWANIE
INSTYTUCJA-INSTYTUCJA

poziom miedzynarodowy

DELEGOWANIE
DELEGOWANIE — | INSTYTUCJA-AGENCIJA
INSTYTUCJA-AGENCJA POZAUNIJNA
v
DELEGOWANIE

INSTYTUCJA-AGENCJA UNIJNA

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

Kolejny podziat delegowania jest zalezny od prawnego skutku delegowanych kom-
petencji. Jezeli kompetencje wytransferowane na poziom ponadnarodowy (suprana-
tional) maja charakter regulacji wiazacych, wowczas méwimy o tzw. ,twardym
delegowaniu” (hard delegation). Jezeli jednak delegowane kompetencje maja charak-
ter regulacji niewiazacych i bardziej powiazane sa z procesem zarzadzania mig-
dzyrzadowego (intergovernmental) niz ponadnarodowego, wowczas mozemy mowic
o tzw. migkkim delegowaniu (soft delegation).

30 Okreslenie ,,poziom migdzynarodowy” jest tutaj mato precyzyjne, bowiem wszystkie badane
procesy i zjawiska zachodza na szeroko pojetym poziomie migdzynarodowym.
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Schemat 3. Poziomy zarzadzania kompetencjami w Unii Europejskiej®'

INSTYTUCJE PONADNARODOWE <
(suprantional level) l
PANSTWA « koncentracja funkcji
(national level) l decentralizacja funkcji
REGION <
(regional level)

Zrédlo: Opracowanie wlasne.

O ile delegowanie pierwotne nie zaskakuje, majac charakter wertykalny jest wpisa-
ne w logike integracji wewnatrz UE, to delegowanie wtorne pokazuje juz co dzieje si¢
z kompetencjami po ich wydelegowaniu przez panstwa cztonkowskie na poziom po-
nadnarodowy? Prze$ledzmy zatem te dwa typy delegowania (pierwotne i wtorne)
w odniesieniu do wielopoziomowego systemu zarzadzania (MLG) w UE oraz przy jed-
noczesnym wykorzystaniu teorii PAT.

Delegowanie pierwotne

W procesie delegowania pierwotnego mocodawca sa panstwa cztonkowskie (UE),
ktére de facto powinny by¢ okreslone jako mocodawca zbiorowy (multiple principal).
Model PAT wystarczajaco dobrze pozwala wyjasni¢ delegowanie kompetencji przez
kraje cztonkowskie na Komisj¢ Europejska, na Europejski Trybunat Sprawiedliwosci
oraz na Europejski Bank Centralny, niestety nie radzi sobie z delegowaniem kompeten-
cji na Parlament Europejski’?. W ujeciu PAT doskonale widaé, ze rzady narodowe
podejmuja ciagte wybory dotyczace delegowanych kompetencji i mechanizmoéw kon-
trolnych stuzacych do ograniczania ponadnarodowego decydowania.

»Nalezy podkresli¢, ze proponowany przez J. Monneta transfer kompetencji na po-
ziom wspolnotowy, na ktorym bylyby one wykonywane przez silne i niezalezne od
panstw instytucje, tworzyt byt o charakterze wrgcz modelowo federalnym, chociaz
ograniczonym do waskiego sektora oraz pozbawionym ‘szyldu’. Najwigkszym odstep-
stwem od klasycznych idei byto powierzenie wiadzy ekspertom, a nie osobom po-
chodzacym z wybordw, a wigc pozbawienie osrodka wtadzy na poziomie europejskim
legitymizacji demokratycznej. Usprawiedliwieniem dla jej istnienia i uprawnien miata
by¢ skutecznos$é, a nie prawomocnosé. [...] Decyzja dotyczaca podziatu kompetencji

31 Jest to podstawowy podzial na trzy poziomy zarzadzania w ramach MLG. W ujeciu rozszerzo-
nym wymienia si¢ wigcej poziomow zarzadzania: 1) ponadnarodowy (europejski), 2) narodowy,
3) subnarodowy, 4) regionalny, 5) lokalny, ponadto wskazuje si¢ na poziomy rozmyte np.: narodo-
wo-ponadnarodowy, czy regionalno-narodowy. Por. J. Ruszkowski, Ponadnarodowos¢ w systemie
politycznym Unii Europejskiej, Warszawa 2010.

32 M. Pollack, The Engines..., op. cit., s. 16.
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miedzy (federacje) a czgsci sktadowe — panstwa europejskie, wynikataby z ekonomicz-
nej skutecznos$ci i sprawnosci, a nie mniej lub bardziej apriorycznych czy ideologicz-
nych zalozen poczqtkowych””. Panstwa uznaly bowiem, ze same nie sa w stanie
wykona¢ wielu zadan, wymagajacych czgsto bardzo wyspecjalizowanej wiedzy i po-
siadania informacji pochodzacych jednoczesnie z wielu innych panstw. Instytucje po-
nadnarodowe, ze wzgledu na ich poziom operowania oraz posiadany zasoéb wiedzy
eksperckiej uczynia to skuteczniej i taniej, niz gorzej do tego przygotowani lub zdeter-
minowani (ograniczeni) swoim elektoratem, albo tez kadencyjno$cia swoich funkcji,
politycy krajowi.

»Rzady panstw czlonkowskich zapewnity sobie centralng rol¢ w wielopoziomo-
wym zarzadzaniu (Multi-level Governance — MLG) w ramach UE. Dominuja one za-
rowno w Radzie Europejskiej 1 jej szczytach odbywajacych si¢ minimum dwa razy
w roku, podczas ktorych szefowie rzadow ustanawiaja szerokie strategiczne kierunki
rozwoju UE oraz w RUE, ktora historycznie byla i pozostaje wiodacym ciatem legisla-
cyjnym. W tym samym czasie rzady panstw cztonkowskich utworzyty i alokowaty
istotne kompetencje oraz prawo decydowania na liczne organizacje ponadnarodowe,
wiaczajac w to Komisj¢ Europejska, ETS i Parlament Europejski, ktory po Traktacie
z Lizbony posiada wspoélnie z RUE wigksze niz dotychczas funkcje legislacyjne w licz-
nych obszarach decydowania. [...] Te ponadnarodowe instytucje posiadaja kompeten-
cje 1 preferencje inne od tych, ktore maja ich panstwa czlonkowskie (mocodawcy).
Ponadto sa one uznawane zarowno przez praktykow, jak i naukowcow jako ucielesnie-
nie projektu integracji europejskiej oraz jako engines (motory) procesu integracji”>*.

Delegowanie kompetencji przez panstwa na instytucje o charakterze ponadnarodo-
wym w UE wynika z dobrowolnej zgody tych panstw i odbywa si¢ poprzez zawierane
traktaty (prawo wspolnotowe pierwotne) lub poprzez akty prawa wspolnotowego wtor-
nego (rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje). Generalnie mozna powiedzie¢, ze kom-
petencje horyzontalne delegowane sa na instytucje ponadnarodowe w Traktatach
Zatozycielskich oraz ich reformach oraz kompetencje sektorowe i specyficzne moga
by¢ delegowane zardwno na podstawie ustawodawstwa pierwotnego, jak i wtornego™.

Delegowanie wtérne

Jak juz wspomniano, w wyniku delegowania pierwotnego kompetencje zostaja
przeniesione na instytucje kierownicze UE. W tym po-delegacyjnym (post-delega-
tions) momencie rodzi si¢ pytanie, co dalej dzieje si¢ z kompetencjami wydelegowany-
mi na wspomniane instytucje? Ot6z okazuje sig, ze oprocz niebudzacego zaskoczenia
zarzadzania tymi kompetencjami, czyli korzystania z nich przez instytucje kierowni-
cze, kompetencje te moga by¢ w sposob wtorny, czyli ponownie delegowane, tyle ze
o tym decyduja juz instytucje, ktére te kompetencje posiadaja.

33 P. Borkowski, Polityczne teorie integracji miedzynarodowej, Warszawa 2007, s. 98-99.
3* M. A. Pollack, The Engines..., op. cit., s. 3.
35 D. Braun, op. cit., s. 9.
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Poglad o braku mozliwos$ci delegowania uprawnien decyzyjnych np. przez Komisje
Europejska na zewnatrz (najcze¢sciej do agencji UE) juz w doktrynie Meroni nie mogt
by¢ uznany za absolutny, a ponadto zostat on pdzniej dodatkowo zmodyfikowany, cho¢
proces ten byl stopniowy. Trybunat Sprawiedliwosci EWWiS rozstrzygajac w sprawie
Meroni&Co z 1958 r. stwierdzil, ze delegowanie funkcji przez instytucje wspdlnotowe
na gremia ad hoc nie jest przewidziane przez Traktat o ustanowieniu EWWiS, a w prak-
tyce byto to wyjatkowo mozliwe tylko po spetnieniu bardzo konkretnych warunkéw
(tzw. Doktryna Meroni w prawie wspdlnotowym, ktora w efekcie odnosita si¢ takze do
obu traktatow rzymskich)*®.

W orzeczeniu Trybunatu Sprawiedliwo$ci EWWiS zatozono wigc, Ze jezeli dojdzie
do delegowania kompetencji, to Komisja nie moze delegowac ich wigcej niz sama po-
siada, a delegowanie moze odnosic¢ si¢ tylko do przygotowania lub wykonywania decy-
zji. Ponadto Komisja nie moze delegowa¢ kompetencji sadowniczych lub uprawnien
do uchwalania decyzji, a delegowane kompetencje musza pozosta¢ pod kontrola i od-
powiedzialnoscia Komisji. I co bardzo wazne w tym procesie nie moze by¢ zachwiana
réwnowaga pomigdzy instytucjami wspolnotowymi.

Jak z tego wynika zaréwno powotywanie nowych agencji, jak i coraz wigkszy za-
kres delegowanych na nie kompetencji spowodowat zatarcie pierwotnych interpretacji
doktryny Meroni.

W praktyce delegowanie wtorne polega na przekazywaniu kompetencji wtasnych
lub nabytych przez instytucje kierownicze UE (ponadnarodowe 1 migdzyrzadowe) na
inne instytucje kierownicze UE (delegowanie typu ,,instytucja unijna—instytucja unij-
na”) lub na inne gremia wewnatrz UE (delegowanie typu ,,instytucja unijna—agencja
unijna”’) ewentualnie na instytucje migdzynarodowe poza UE (delegowanie typu ,,in-
stytucja unijna—instytucja pozaunijna”).

Delegowanie wtorne typu ,instytucja unijna—instytucja unijna”

Delegowanie wtorne typu ,,instytucja unijna—instytucja unijna” (w schemacie 2 na-
zwane jako ,,instytucja—instytucja”) wystepuje wowczas, gdy np. Rada Unii Europej-
skiej transferuje kompetencje na Komisje Europej ska’’. Ta odmiana delegowania
pozostawia owe kompetencje na poziomie mi¢dzyrzadowym lub ponadnarodowym, na
ktérym juz wczesniej byty, dlatego tez mozemy stwierdzi¢, ze tego typu delegowanie
odbywa si¢ na poziomie ponadnarodowym lub pomigdzy poziomem ponadnarodowym
a migdzyrzadowym.

Zatem delegowanie wtorne typu instytucja—instytucja zachodzi pomig¢dzy dwiema
instytucjami kierowniczymi Unii Europejskiej. Przyktadowo Rada Europejska zleca

3% Case 9/56, Meroni&Co. Industrie Metallurgische SpA, versus ECSC (1957-8) ECR 133, w: P. Cra-
ig, G. d Burca, P. Craig, G. de Burca, EU Law. Text. Cases, and Materials, Oxford 2003, s. 522, 533.

37 Zgodnie z artykutem 202 Traktatu o ustanowieniu Wspélnoty Europejskiej, ,,Rada [...] przeka-
zuje Komisji, w przyjetych przez nig aktach prawnych, uprawnienia do realizacji przepiséw, ktore
Rada wydaje. Rada moze nalozy¢ okreslone wymagania odno$nie do wykonywania tych uprawnien.
Moze ona rowniez w szczeg6lnych przypadkach zastrzec sobie prawo do samodzielnego wykonywa-
nia tych uprawnien [...]". Dokumenty Europejskie..., op. cit., s. 261-263.
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Radzie Unii Europejskiej realizacj¢ zadan, co powoduje przemieszczenia kompeten-
cyjne w ramach instytucjonalnej struktury traktatowe;j.

Delegowanie wtérne typu instytucja unijna—agencja unijna

Delegowanie wtorne typu ,,instytucja unijna—agencja unijna” (w schemacie 2 na-
zwane jako ,,instytucja—agencja”) posiada kolejne dwie odmiany. Pierwsza pojawia sig,
gdy ponadnarodowa instytucja UE np. Komisja Europejska deleguje kompetencje na
utworzone przez siebie agencje UE (regulacyjne lub wykonawcze). Takie delegowanie
mozna nazwac jak w schemacie 2 delegowaniem ,,instytucja—agencja unijna”. Jest to
delegowanie, ktore w catosci odbywa si¢ na poziomie ponadnarodowym, na ktorym
funkcjonuja agencje ustanowione takze przez ponadnarodowe instytucje. W odniesie-
niu do delegowania typu instytucja—agencja unijna, mozna uznaé, ze instytucja kierow-
nicza jest tutaj mocodawca (cho¢ w delegowaniu pierwotnym wystgpowata jako
agent), a agencja wystepuje jako agent operujacy takze na poziomie ponadnarodowym.
Delegowanie wtorne typu instytucja—agencja unijna nie zostato dotad odpowiednio za-
uwazone 1 poddane refleksji naukowej w literaturze przedmiotu i w teorii delegowania
(podobnie zreszta jak omdowione ponizej delegowanie typu ,.instytucja—agencja po-
zaunijna”), cho¢ moze to by¢ wynikiem wciaz trwajacych procesow, z ktorych oba typy
delegowania wynikaja.

Delegowanie wtorne typu ,,instytucja—agencja unijna” dotyczy wigc kompetencji
nalezacych juz wezesniej do instytucji ponadnarodowych. Jest ono de facto horyzon-
talna redystrybucja przez instytucj¢ ponadnarodowa kompetencji whasnych Iub nabytych
w kierunku ustanowionych przez nia gremioéw, np. agencji. Agencje funkcjonuja w syste-
mie instytucjonalnym UE obok instytucji kierowniczych oraz pomocniczych. Sa one
»wykorzystywane” w szczegdlnosci przez Komisje Europejska w toku jej pracy. Jak za-
uwazyt Janusz Lewandowski ,,Komisja Europejska chetnie deleguje pieniadze i upraw-
nienia na tzw. agencje wykonawcze (executive agencies) oraz rozmaite ciata takie jak
Europejski Instytut Technologiczny. W europejskich finansach wygrywa decentralizacja
i nie ma na to rady. Pada nawet argument o lepszej kontroli wydatkéw w owych zdecen-
tralizowanych ciatach anizeli we wspolnym budzetowym worku™®. Delegowanie pewnych
zadan na agencje wykonawcze lub regulacyjne pozwala instytucjom ponadnarodowym
UE omina¢ trudnosci, ktore moga wiazac si¢ z ich wykonaniem. Bowiem tatwiej owe
trudnos$ci pokonaé specjalistom, ekspertom (technokratom) dziatajacym w tych agen-
cjach niz nie zawsze odpowiednio przygotowanym urz¢dnikom Komisji Europejskie;.

Delegowanie wtorne typu ,,instytucja unijna—agencja pozaunijna”
Delegowanie wtorne typu ,,instytucja unijna—instytucja pozaunijna” pojawia si¢

woweczas, gdy instytucja ponadnarodowa UE np. Komisja Europejska deleguje kompe-
tencje na agencj¢ migdzynarodowa spoza UE, czyli na agenta niepowotanego przez

38 J. Lewandowski, Konsolidacja nie zastqpi oszczednosci, ,,Gazeta Wyborcza” 20.04.2007, s. 35.
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mocodawceg. Takie delegowanie odbywa si¢ z poziomu ponadnarodowego na poziom
transnarodowy (ale nie mi¢dzyrzadowy), bowiem dotyczy transnarodowych organizacji
lub instytucji wyspecjalizowanych o charakterze pozarzadowym (nongovernmental).
Delegowanie typu ,,instytucja—agencja pozaunijna” jest swoistym wyprowadzaniem
kompetencji przez instytucj¢ delegujaca (mocodawce) np. Komisje Europejska z po-
ziomu ponadnarodowego na poziom transnarodowy poza UE. Tego typu delegowanie
jednak moze mie¢ znaczenie dla rozwoju poziomu ponadnarodowego, bowiem zlecanie
dziatan przez ponadnarodowego mocodawce na zewngtrznego (nie unijnego) migdzy-
narodowego™, a doktadniej transnarodowego agenta, ma docelowo stuzy¢ ponadnaro-
dowemu mocodawcy. OczywiScie zgodnie z teoria PAT, na tego typu delegowaniu
zyskuje takze migdzynarodowa agencja pozaunijna.

Przyktadem takiego delegowania jest wykorzystanie przez Komisj¢ Europejska do
realizacji polityki standaryzacyjnej w Unii Europejskiej dwoch europejskich, ale po-
wstatych i1 funkcjonujacych jako pozaunijne, instytucji zajmujacych si¢ standaryzacja
jakimi sa zatozony w 1961 r. CEN (Comite europeen de normalisation) oraz ustano-
wiony w 1973 r. CENELEC (Comite europeen de normalisation electrotechnique)™.

‘Whioski

Zastosowanie instrumentarium PAT do badan procesu delegowania kompetencji
w ramach wielopoziomowego systemu zarzadzania Unii Europejskiej mozna nie tylko
wyodrebni¢ typy delegowania, ale przede wszystkim ujawni¢, co dalej dzieje si¢
z kompetencjami wydelegowanymi przez panstwa na instytucje migdzyrzadowe lub
ponadnarodowe. Ot6z okazalo sig, ze kompetencje moga by¢ redystrybuowane przez
instytucje UE na poziomie ponadnarodowym z pominigciem panstw czlonkowskich.
Co wigcej, moga one by¢ przekazywane poza obszar UE, do instytucji wyspecjalizo-
wanych operujacych na arenie migdzynarodowe;.

W schemacie 4 mozna zauwazy¢ roéwniez, ze instytucje ponadnarodowe (Komisja
Europejska, Parlament Europejski, Trybunat Sprawiedliwosci UE, Europejski Trybu-
nat Obrachunkowy, Europejski Bank Centralny) moga wystgpowaé w podwojnej roli
agenta i mocodawcy. Mamy tutaj do czynienia z tzw. konwersja na poziomie ponadna-
rodowym, czyli mozliwos$cia zmiany rol (z agenta na mocodawcg i z mocodawcy na
agenta) w zalezno$ci od typu delegowania.

3% Okreslenie ,,poziom migdzynarodowy” jest tutaj mato precyzyjne, bowiem wszystkie badane
procesy i zjawiska zachodza na szeroko pojetym poziomie migdzynarodowym. Chodzi jednak przede
wszystkim o okre$lenie pola operowania pozaunijnych gremiow migdzynarodowych.

* Komisja alokowata na CEN i CENELEC zadania standaryzacyjne. Co istotne CEN czesto dy-
namicznie stosowat przyznane przez Komisj¢ uprawnienia do realizacji zadan zleconych, nie oczeki-
wal biernie na ostateczny mandat. Wida¢ tutaj wyrazna samodzielno$¢ agenta (CEN) oraz jego
dazenia do maksymalizacji kompetencji, cho¢ Komisja wciaz posiada prawo do kontroli mandatu
standaryzacyjnego. Por. szerzej: J. Falke, Integrating Scientific Expertise into Regulatory Deci-
sion-Making. The Role of Non-governmental Standarization Organizations in the Regulation of Risks
to Health and the Environment, ,,EUl Working Papers” No. 96/9, s. 3 i nt.
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Schemat 4. Delegowanie kompetencji w MLG UE

AGENCJE WYKONAWCZE lub agent
REGULACYJNE &
delegowanie wtorne
INSTYTUCJE PONADNARODOWE | agent/mocodawca
(KE, PE, ETS, ETO, EBC)

. delegowanie|pierwotne
poziom ponadnarodowy

PANSTWA CZEONKOWSKIE | mocodawca

poziom narodowy

Zrédlo: Opracowanie whasne.

Teoria PAT pozwala zaobserwowac logike zarzadzania kompetencjami w wielopo-
ziomowym systemie zarzadzania (MLG) UE oparta na ich pierwotnym i wtornym dele-
gowaniu®'. Delegowanie wtorne pozwala zaobserwowaé ponadnarodowe zarzadzanie
kompetencjami w MLG UE. Dostrzegamy ponadto prawidtowo$¢, wedtug ktorej, dele-
gowanie pierwotne jest elementem europeizacji bottom-up (z poziomu panstw czlon-
kowskich na poziom UE) oraz z pewnoscia jest elementem polityki europejskiej
panstw cztonkowskich.

Summary

Primary and secondary delegation of power in the Multi-level Governance system
of the European Union

The study was prepared on the basis of the Principal-Agent Theory (PAT) and a method that
is associated with it. This choice resulted from the major trajectories in the delegation processes,
established on the one hand by states playing the role of principals, and on the other — by suprana-
tional institutions in their role as agents.

The delegation theory explains the relationship between an entity that delegates power and
that which is delegated (the receiving power) and helps analyze the phenomenon of the transfer
of power between those entities, its reasons, circumstances, stages of the process, the outcomes
and proper terminology and typology. This approach is, therefore, based and focused on the the-
oretical achievements in the area of research into the process of delegating. The delegation the-
ory is actually the focal plane of theoretical approaches concerning delegating with the elements

1 W wyniku delegowania i potem zarzadzania kompetencjami UE mozna je podzieli¢ na: kompe-
tencje wylaczne (exclusive powers) bedace w gestii UE i jej instytucji, kompetencje dzielone (shared
powers) pozostajace zarowno w gestii panstw cztonkowskich, jak i UE, oraz kompetencje rezydualne
(residual powers) pozostajace w gestii panstw cztonkowskich.
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of'the selection of the methods and logic of explanation, and so on. In addition to the clarification
of the term of delegation of power and its stages, two basic types of delegation are examined,
namely: primary and secondary delegation, and their derivatives, including the relationships be-
tween them in the multi-level governance of the European Union.
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