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1. Zastosowane instrumentarium teoretyczne

Zarz¹dzanie kompetencjami jest jednym z kluczowych elementów systemu poli-
tycznego Unii Europejskiej traktowanego jako wielopoziomowe zarz¹dzanie (Mul-

ti-level Governance – MLG).
W celu zbadania logiki takiego zarz¹dzania autor wykorzysta³ teoriê mocodaw-

ca–agent (Principal-Agent Theory – PAT)1, wed³ug której mocodawca (pryncypa³),
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1 W 1976 r. PAT zosta³a zastosowana w naukach ekonomicznych przez Michaela Jansena i Wil-
liama Merklinga, choæ jej podstawy siêgaj¹ o wiele wczeœniej, bowiem do teorii dotycz¹cej natury
firm i kosztów transakcji, która zosta³a opracowana przez Ronalda Coase’a. Z kolei Alexander Wendt
wprowadzi³ do stosunków miêdzynarodowych tzw. „kwestiê relacji agencja–struktura” (Agency-Struc-
ture Problem – ASP), która – jako pokrewna – mo¿e byæ tak¿e pomocna w zastosowaniu teorii PAT.
Wendt twierdzi³, ¿e agenci (a dok³adnie ich interesy) i struktury w stosunkach miêdzynarodowych nie
zmieniaj¹ siê czêsto, ale raczej pozostaj¹ relatywnie stabilni w danym okresie czasu. Na podstawie
tymczasowo sta³ych atrybutów agentów i struktur proces wspó³konstytucji mo¿e byæ sekwencjonali-
zowany i otwarty dla analizy przyczynowej. ASP zajmuje siê natur¹ agentów, 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 próba wyjaœ-
nienia, do jakiego stopnia agenci i struktury mog¹ byæ uznani ontologicznie za byty prymitywne. Tra-
dycyjnie, indywidualizm i strukturalizm okreœlaj¹ skrajne stanowiska w tej materii. Dla kontrastu,
debata prowadzona od po³owy lat 80-tych XX w. zaczê³a siê od za³o¿enia, ¿e oba ekstremalne stano-
wiska s¹ nie do utrzymania, i ¿e konieczne s¹ okreœlone rozstrzygniêcia poœrednie. W „strukturacjoniz-
mie” Anthony’ego Giddensa ani agenci, ani struktury nie s¹ prymitywnymi podmiotami, a koncentracja
analizy zamiast tego ogniskuje siê na procesie wp³ywaj¹cym na ich wzajemne relacje. Agenci i struk-
tury s¹ wspó³konstytutywne. W teorii K. Waltza, struktura jest zredukowana do niezamierzonego
pozycjonowania lub organizacji jednostek, która powstaje spontanicznie w wyniku interakcji za-
chodz¹cych pomiêdzy tymi jednostkami. To co by³o krytykowane jako brak w koncepcji struktury
autorstwa K. Waltza to s¹ w³aœnie zamierzone instytucje, normy i regulacje, które mog¹ byæ reprodu-
kowane oraz transformowane przez pañstwa (regulacje przede wszystkim informuj¹ aktorów o ich to¿-
samoœci i interesach oraz legitymizuj¹ cele i dzia³anie jako motywy). A. Wendt wydzieli³ dwa
poziomy struktur w systemie spo³ecznym: makrostruktury i mikrostruktury. Makrostruktury odnosz¹
siê do atrybutów i tendencji systemu miêdzynarodowego jako ca³oœci. Niematerialnym elementem
makrostruktur jest np. wiedza kolektywna. Z kolei mikrostruktury odnosz¹ siê do interakcji pomiêdzy
jednostkami spo³ecznoœci (miêdzynarodowej) np. pomiêdzy pañstwami. 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” zosta³a w tekœcie g³ównym wyjaœniona,
o tyle w niezbêdnej do wyjaœnienia definicji „struktury” nale¿y zauwa¿yæ, ¿e jest ona zbiorem zarów-
no wewnêtrznych i zewnêtrznych zale¿noœci, jak i zbiorem regu³ i okreœlonych zasobów. W debacie



którym mo¿e byæ przyk³adowo pañstwo lub grupa pañstw, deleguje kompetencje na
agenta (przedstawiciela), którym mo¿e byæ np. uprzednio ustanowiona instytucja miê-
dzynarodowa2. W delegowaniu kompetencji przez pañstwo na instytucjê miêdzynaro-
dow¹ mo¿na zauwa¿yæ kilka etapów:
– decyzja polityczna,
– zgoda pañstwa,
– ustalenie warunków i okolicznoœci delegowania (zawarcie umowy),
– przeniesienie kompetencji,
– zarz¹dzanie kompetencjami3.

PAT jest bardzo u¿ytkowym instrumentem analitycznym s³u¿¹cym m.in. do badania
relacji pomiêdzy pañstwami a instytucjami ponadnarodowymi, w których te ostatnie
otrzymuj¹ kompetencje delegowane, ciesz¹ siê okreœlon¹ autonomi¹ i wywieraj¹
wp³yw na kraje cz³onkowskie4.

PAT mo¿e byæ zatem pomocna tak¿e do analizy m.in. procesu delegowania (czy te¿
powierzenia) funkcji pañstw narodowych na organizacje oraz instytucje miêdzynaro-
dowe, w tym na takie, które operuj¹ na poziomie ponadnarodowym lub te¿ do zbadania
mechanizmów podejmowania decyzji w okreœlonym systemie politycznym. Teoria
mocodawca/agent (m/a) oferuje równie¿ metodê badawcz¹ (podejœcie analityczne),
które opiera siê na interakcjach zachodz¹cych pomiêdzy dwoma aktorami jednego pro-
cesu. PAT s³u¿y zbadaniu zale¿noœci, w tym tak¿e trudnoœci, które pojawiaj¹ siê po
ustanowieniu stosunków kontraktowych pomiêdzy mocodawc¹ a przedstawicielem
(agentem) oraz w trakcie ich trwania. Interakcje agencyjne rozpoczynaj¹ siê z chwil¹,
gdy jedna strona (mocodawca) wchodzi w hierarchiczny stosunek zale¿noœci oparty
o umowê z drug¹ stron¹ (agentem) i deleguje na niego odpowiedzialnoœæ, wykonywa-
nie funkcji lub zadañ na zlecenie (por. schemat 1). Celem konstruowania stosunków

46 Janusz Ruszkowski RIE 6’12

o agencji-strukturze opieramy siê na ró¿nych koncepcjach struktury. Najbardziej popularne koncep-
cje to m.in. R. Bhaskara tzw. struktur generatywnych, którymi s¹ zbiory relacji wewnêtrznych i zew-
nêtrznych i A. Giddensa, wed³ug którego struktury s¹ jako zbiory regulacji i zasobów. Por.:
R. A. Bhaskar, Reflections On Meta-Reality: A Philosophy for the Present, New Delhi 2002. Na temat
PAT por.: J. Ruszkowski, Ponadnarodowoœæ w systemie politycznym Unii Europejskiej, Warszawa
2010; ten¿e, Zastosowanie teorii PAT do analizy wielopoziomowego zarz¹dzania 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; ten¿e, The Engines of
European Integration. Delegation, Agency, and Agenda Setting in the EU, New York 2005.

2 Teori¹ delegacji pos³uguj¹ siê tak¿e np. instytucjonaliœci, którzy widz¹ w niej analizê opart¹
o teoriê gier, w tym przypadku pomiêdzy dwoma aktorami: podmiotem deleguj¹cym a agencj¹, która
jest podmiotem delegowania. Podmiot deleguj¹cy, to mocodawca (pryncypa³), który podejmuje decy-
zjê o przekazaniu pewnych swoich funkcji, uprawnieñ, zadañ, odpowiedzialnoœci na instytucje po-
nadnarodowe. Podmiotem deleguj¹cym mog¹ byæ: pañstwa, instytucja miêdzynarodowa, region,
miasto, osoba fizyczna itd. Podmiot delegowania to instytucja, na któr¹ delegowane s¹ kompetencje
(agent, agencja, przedstawiciel). Podmiotem delegowania mog¹ byæ: instytucje miêdzynarodowe
(ponadnarodowe, miêdzyrz¹dowe, transnarodowe), regiony, przedsiêbiorstwa, osoby fizyczne. Por.
nt. podmioty deleguj¹cego oraz podmiotu delegowania: K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji
pañstwa organizacjom miêdzynarodowym, Kraków 2007, s. 155 i n.

3 J. Ruszkowski, Ponadnarodowoœæ…, op. cit., s. 112 i n.
4 Por. M. Pollack, The Engines of European Integration. Delegation, Agency, and Agenda Set-

ting in the EU, New York 2005.



umownych w uk³adzie m/a jest analiza trudnoœci, które pojawiaj¹ siê podczas asyme-
trycznej dystrybucji informacji, która faworyzuje agenta5.

Mo¿na wyró¿niæ dwa rodzaje asymetrii informacyjnej: 1) ex ante, tj. przed zawar-
ciem umowy z agentem (w tym przypadku mocodawca nie wie zbyt wiele o agencie,
o jego mo¿liwoœciach i doœwiadczeniu); 2) ex post, tj. po zawarciu umowy i w trakcie
jej realizacji (w tym przypadku agent uzyskuje przewagê wynikaj¹c¹ z posiadanej wie-
dzy eksperckiej oraz z przemilczania okreœlonych faktów i podejmowanych dzia³añ).

Asymetria informacyjna mo¿e pomóc agentowi zaanga¿owaæ siê w zachowanie opor-
tunistyczne – jakim jest przemilczanie lub ukrywanie pewnych dzia³añ (hidden actions

– HA), zastosowanych metod i sposobów prowadz¹cych do osi¹gniêcia celów oraz prze-
milczanie lub ukrywanie posiadanych informacji (hidden informations – HI). Przemilcza-
nie jest kosztowne dla mocodawcy i mo¿e powodowaæ okreœlone trudnoœci dla niego6.
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ASYMETRIA
INFORMACYJNA

EX ANTE EX POST

HA oraz HI

MOCODAWCA UMOWA DELEGOWANIE AGENT WYNIK

INTERES "A”

CEL „A”
PARTYKULARNY

KONFLIKT

CEL „M”

INTERES „M”

Schemat 1. Elementy sk³adowe modelu PAT

Wyjaœnienia: Interes „M” – interes mocodawcy.
Cel „M” – cel mocodawcy w relacjach m/a.
Interes „A” – interes agenta.
Cel „A” – cel agenta.

– g³ówne zale¿noœci.
HA – ukrywanie (przemilczanie) dzia³añ.
HI – ukrywanie (przemilczanie) informacji.

5 Ibidem, s. 3.
6 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.



Prawdopodobieñstwo przemilczania roœnie poprzez rozbie¿noœæ preferencji, gdy same
struktury delegowania dostarczaj¹ agentowi impulsów do zachowania w sposób nie-
przyjazny w stosunku do preferencji mocodawcy7. Rol¹ mocodawcy bêdzie wiêc zwiê-
kszenie kontroli nad agentem i ograniczenie przemilczania. Restrykcje wobec agenta
wynikaj¹ce z umowy lub monitoring agenta stanowi¹ alternatywne mo¿liwoœci, jednak
mog¹ one byæ kosztowne i przynosiæ ograniczony efekt. Warto zauwa¿yæ, ¿e z przemil-
czania i ukrywania pewnych dzia³añ i informacji wynika równie¿ asymetryczna dystry-
bucja informacji pomiêdzy agentem i mocodawc¹, w której rolê wiod¹c¹ i przewagê
posiada agent8.

Delegowanie kompetencji ma byæ antidotum na problemy wynikaj¹ce z kolektyw-
nego dzia³ania (egoizmy, partykularyzmy, ró¿nica preferencji itd.), a aktorzy w proce-
sie delegowania oczekuj¹ korzyœci z d³ugoterminowej wspó³pracy oraz potrzebuj¹
zapewnienia, ¿e koszty transakcji zaanga¿owane w monitoring i kontrolê agenta nie
przewa¿¹ nad korzyœciami wynikaj¹cymi z umowy, oraz ¿e agenci bêd¹ respektowaæ
zapisy zawarte w umowie i nie bêd¹ zachowywaæ siê w sposób dowolny lub autono-
miczny9. Strony tego typu interakcji z regu³y nie s¹ w stanie napisaæ takiej umowy, któ-
ra zagwarantuje spe³nienie wszystkich ¿¹dañ mog¹cych potencjalnie pojawiæ siê
w przysz³oœci. Wa¿ne jest tak¿e ustanowienie celów generalnych oraz kryteriów
dzia³ania, jakie nale¿y podj¹æ w sytuacji nieprzewidzianego rozwoju wydarzeñ, a tak¿e
mechanizmów rozwi¹zywania sporów w przypadku rozbie¿noœci. Zatem strony s¹ go-
towe do utworzenia agenta takiego jak s¹d, który bêdzie zdolny nadzorowaæ w szcze-
gó³ach niedoskona³y kontrakt i rozs¹dzi przysz³e spory10.

Mo¿na pokusiæ siê o wykatalogowanie przyczyn delegowania kompetencji przez
pañstwa cz³onkowskie UE:
– obni¿enie kosztów transakcji;
– dostarczenie wszystkim pañstwom (mocodawcom) wa¿nych technicznych oraz poli-

tycznych informacji oraz ekspertyz (doradztwo specjalistów);
– otrzymanie przez mocodawcê wiêkszej wiarygodnoœci regulacji ustanowionych

przez niezale¿nego agenta oraz wiêkszej wiarygodnoœci umów i zobowi¹zañ za-
ci¹gniêtych pomiêdzy mocodawcami11.
Jednym z kluczowych elementów w procesie relacji w ramach PAT jest wiêc dele-

gowanie kompetencji przez mocodawcê na agenta, które w odniesieniu do wielopozio-
mowego systemu zarz¹dzania w Unii Europejskiej bêdzie siê odbywaæ np. z poziomu
pañstw cz³onkowskich (zbiorowy mocodawca) na poziom instytucji europejskich
(agenci). Mo¿na jednak zadaæ sobie pytanie, co dalej dzieje siê z wydelegowanymi
kompetencjami? Spróbujemy na tak postawione pytanie poszukaæ odpowiedzi zaczy-
naj¹c od elementarnych rozstrzygniêæ terminologicznych.
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7 M. A. Pollack, Delegation…, op. cit., s. 108.
8 J. Ruszkowski, Zastosowanie teorii PAT do analizy wielopoziomowego zarz¹dzania w UE,

„Studia Europejskie” 2008, nr 4 (48), s. 120 i n.
9 Ibidem, s. 4–5.

10 Ibidem.
11 J. Ruszkowski, Ponadnarodowoœæ…, op. cit., s. 112.



2. Pojêcie delegowania w wielopoziomowym systemie politycznym UE

Przy wykorzystaniu PAT teoria delegowania pozwala na zaobserwowanie mechaniz-
mów rz¹dz¹cych relacjami pomiêdzy podmiotem deleguj¹cym (mocodawc¹) a pod-
miotem bêd¹cym adresatem przedmiotu delegowania (agent). Przy czym pod pojêciem
przedmiotu delegowania nale¿y rozumieæ przekazywane kompetencje, zadania funk-
cje lub odpowiedzialnoœæ12. Zatem teoria delegowania wyjaœnia samo zjawisko trans-
feru kompetencji, jego przyczyny, fazy procesu itd.13

Wed³ug I. Bokszczanina delegowanie obok dewolucji jest form¹ dekoncentracji,
czyli przeniesienia kompetencji administracyjnej14.

P. Tosiek zauwa¿y³, ¿e „delegowanie znacznej czêœci uprawnieñ decyzyjnych do or-
ganów eksperckich jest zgodne z wystêpuj¹c¹ w obecnym czasie ogólnoœwiatow¹ ten-
dencj¹ do izolowania skomplikowanych zagadnieñ merytorycznych od walki politycznej
(pañstwo regulacyjne, pañstwo deleguj¹ce). Podkreœla siê jednak, ¿e prawodawca jako
kontroler mo¿e w ka¿dej chwili zmieniæ decyzjê organów eksperckich”15.

W studiach europejskich delegowanie jest istotnym elementem procesu integracji
i stanowi kwestiê o znaczeniu instytucjonalnym. Dla Karla Deutscha integracja ozna-
cza³a w³aœnie proces stopniowego przenoszenia szczegó³owych kompetencji na rzecz
wi¹¿¹cego ca³oœæ systemu politycznego i powoln¹ ewolucjê w kierunku „poczucia
wspólnoty”. K. Deutsch uznawa³ to za bardziej realne ni¿ „amalgamacjê”, która wyma-
ga³aby istnienia w³adzy centralnej, sprawuj¹cej wy³¹czn¹, autorytatywn¹ kontrolê nad
jednostkami, zamieszkuj¹cymi dane terytorium. Wprawdzie K. Deutsch nie wyklucza³,
¿e amalgamacja mo¿e byæ punktem finalnym, twierdzi³ jednak, ¿e uczynienie z niej
bezpoœredniego celu by³oby samobójcze16.

Mark Pollack rozwin¹³ funkcjonaln¹ teoriê delegowania, która pozwoli³a jemu za-
obserwowaæ, ¿e instytucje ponadnarodowe mog¹ monitorowaæ zale¿noœci pomiêdzy
mocodawc¹ a agentem oraz wzmacniaæ regulacje traktatowe dotycz¹ce delegowania
(zawarte czêsto w niedoskona³ym traktacie lub umowie)17. M. Pollack kwestionuje
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12 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji…, op. cit., s. 99 i n.
13 W naukach politycznych pojêcie delegowania (delegacji) uprawnieñ, kompetencji lub woli

zwi¹zane jest nieod³¹cznie z procesami politycznymi z udzia³em minimum dwóch stron. Wraz z pojê-
ciem delegowania w systemach politycznych pojawiaj¹ siê pojêcia synonimiczne lub zbli¿one typu:
powierzanie, transferowanie, przeniesienie, upowa¿nienie lub przyznanie funkcji oraz zadañ. Warto
przypomnieæ, ¿e delegowanie politycznej woli przez wyborcê (obywatela) na kandydata w procedu-
rze wyborczej (g³osowanie) jest tradycyjnym zabiegiem stosowanym w demokracji, podobnie zreszt¹
jak wykorzystanie konstytucji do delegowania kompetencji przez naród na swoich przedstawicieli,
ekspertów lub na instytucje i utrzymanie przez nich legitymizacji wynikaj¹cej z owego delegowania.
„Akt g³osowania jest, przynajmniej dla czêœci spo³eczeñstwa, form¹ tymczasowej rezygnacji
z w³asnego politycznego dzia³ania. Jest zakneblowaniem siebie a¿ do nastêpnych wyborów, gdy me-
chanizmy delegacji w³adzy wróc¹ do punktu wyjœcia, by zacz¹æ wszystko od nowa”. J. Saramago, Co
zosta³o z demokracji?, „Le Monde Diplomatique” 2007, nr 5 (15), s. 4.

14 I. Bokszczanin, Proces decentralizacji w Republice W³oskiej, „Przegl¹d Sejmowy” 2007, nr 6 (83),
s. 111.

15 P. Tosiek, Demokratyczna perspektywa systemu Unii Europejskiej, w: Europa XXI wieku. Per-
spektywy i uwarunkowania integracji europejskiej, pod. red. M. Musia³-Karg, Poznañ 2007, s. 42.

16 L. Hooghe, G. Marks, To¿samoœci wielorakie, „Nowa Europa” 2007, nr 1(5), s. 58–59.
17 H. Kassim, A. Menon, op. cit., s. 10.



za³o¿enie, wed³ug którego instytucje s¹ najbardziej efektywne w wykonaniu powierzo-
nych zadañ i argumentuje raczej, ¿e instytucje mog¹ zacz¹æ odgrywaæ rolê, która
pocz¹tkowo (w umowie) nie by³a przewidziana. Funkcjonalna teoria delegowania
k³adzie nacisk na interesy pañstw (mocodawców), które mog¹ byæ czynnikami spraw-
czymi decyzji w sprawie delegowania, ale jest ma³o precyzyjna w ustaleniu mecha-
nizmów wykazuj¹cych wp³yw przyczyn delegowania na jego rezultaty18. Na pewno
funkcjonalna teoria delegowania pomaga wyjaœniæ uk³ady instytucjonalne w UE, wiêc
tak¿e relacje interinstytucjonalne w procesie delegowania kompetencji, choæ lekcewa-
¿y konsekwencje wyboru instytucji ponadnarodowej przez pañstwa. Owe wybrane
przez pañstwa instytucje traktowane s¹ w tym podejœciu jako biura informacyjne („in-

formational clearing houses”). Instytucje ponadnarodowe mog¹ jednak kwestionowaæ
suwerennoœæ pañstwa narodowego i wp³ywaj¹ na zmiany struktury politycznej syste-
mu miêdzynarodowego19.

Jan Barcz podobnie jak D. Braun, twierdzi, ¿e „sama idea podzia³u kompetencji
miêdzy ca³oœci¹ a czêœciami sk³adowymi wywodzi siê z federalizmu, a istota jej polega
na tym, ¿e kompetencje pierwotne pozostaj¹ przy czêœciach sk³adowych, natomiast
ca³oœæ otrzymuje to, co zosta³o wyraŸnie uzgodnione; tym sposobem federalizm nasta-
wiony jest na szczególne dbanie o utrzymanie to¿samoœci czêœci sk³adowych; naturalnie
zasada ta znajduje swoje specyficzne sprecyzowanie w organizacji miêdzynarodowej,
bowiem w tym przypadku ‘czêœci sk³adowe’ s¹ suwerennymi pañstwami, kreuj¹cymi
organizacjê […]; tym niemniej znaczenie zasady podzia³u kompetencji jest jedno-
znaczne: pañstwo zachowuje w ramach organizacji miêdzynarodowej kompetencjê
pierwotn¹ (ow¹ «kompetencjê-kompetencji», suwerennoœæ), na jego rzecz dzia³a te¿
– w przypadku w¹tpliwoœci – domniemanie kompetencji, natomiast organizacja miê-
dzynarodowa (np. Wspólnoty Europejskie) mo¿e dzia³aæ jedynie w obszarach wyraŸ-
nie jej przez pañstwa powierzonych: wyra¿a to znana doskonale zasada kompetencji
powierzonych, wed³ug której […], Wspólnota dzia³a w granicach kompetencji powie-
rzonych jej niniejszym Traktatem oraz celów w nim wyznaczonych”20.

Dietmar Braun uwa¿a, ¿e najskuteczniejszym podejœciem w badaniach procesu de-
legowania jest powi¹zanie go z dyskusj¹ o konstytucyjnym modelu ustrojów federal-
nych, w szczególnoœci w odniesieniu do „coming-together-federations”, czyli takich
ustrojów federalnych, które s¹ tworzone przez kilka suwerennych pañstw (lub sk³ado-
wych federacji), gdzie kraje cz³onkowskie (sk³adowe federacji) musz¹ decydowaæ
o konstytucyjnym modelu i transferze w³adzy na stronê trzeci¹21. Zatem dla D. Brauna
najlepsz¹ perspektyw¹ w badaniach nad delegowaniem jest federalizm porównawczy.

Delegowanie mo¿e w znacz¹cy sposób poprawiæ podejmowanie decyzji, ale to
z kolei mo¿e komplikowaæ demokratyczne mechanizmy odpowiedzialnoœci lub prowa-
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19 Ibidem.
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2006, s. 63.

21 Transfer kompetencji jest oczywiœcie podstaw¹ 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.



dziæ do ich erozji. Chocia¿ z drugiej strony uwa¿a siê, ¿e utworzenie niezbêdnej w pro-
cesie delegowania instytucji nie opartej na demokratycznej strukturze wewnêtrznej jest
ca³kowicie kompatybilne z demokratycznym sposobem podejmowania decyzji22.
W sytuacji wystêpowania zewnêtrznych instytucji ponadnarodowych, które wyrêczaj¹
rz¹dy pañstw w prowadzeniu negocjacji lub w wykonywaniu dzia³añ, niezbêdnym ele-
mentem legitymizuj¹cym te czynnoœci jest wspomniane ju¿ delegowanie (powierze-
nie) przez pañstwa uczestnicz¹ce pewnych uprawnieñ narodowych na rzecz tego typu
instytucji. Uprawnienia takie pozwol¹ dzia³aæ gremiom ponadnarodowym wyrêcza-
j¹cym pañstwa w podejmowaniu dzia³añ.

Transfer kompetencji narodowych na instytucje ponadnarodowe powoduje, ¿e pojawia
siê pewien wspólny poziom dzia³ania i wspólny interes (common venture). Jak twierdz¹
N. Winn i E. Harris, w przysz³oœci iloœæ transferowanych kompetencji na poziom ponadna-
rodowy mo¿e osi¹gn¹æ taki poziom, ¿e pretensje do suwerennoœci narodowej mog¹ siê
okazaæ mniej wa¿ne i mniej znacz¹ce. W koñcu i tak wspólnoty miêdzynarodowe nawet
w wyniku silnego transferu kompetencji ze szczebla narodowego nie stan¹ siê bardziej su-
werenne ni¿ pañstwa23. Chyba, ¿e same stan¹ siê superpañstwami.

„W odniesieniu do [Unii Europejskiej – przyp. JR] mówi siê najczêœciej o przekaza-
niu, transferze, powierzeniu lub przyznaniu [cesji, delegowaniu – JR] jej niektórych
kompetencji przez pañstwa cz³onkowskie. Powierzenie UE kompetencji polega z jed-
nej strony na tym, ¿e – na podstawie traktatu (nie prawa krajowego) – pañstwa wyposa-
¿aj¹ trwale UE z jednej strony w kompetencje, które (rodzajowo) dot¹d posiada³y (np.
pobieranie ce³, zawieranie traktatów handlowych, czy te¿ ustanawianie cen na pewne
produkty, ale tylko w ramach w³asnej kompetencji terytorialnej). Z drugiej strony pañ-
stwa wyposa¿aj¹ WE w nowe kompetencje prawodawcze, których uprzednio samo-
dzielnie nie posiada³y (np. ujednolicenie lub harmonizowanie norm prawnych
w wybranych dziedzinach na obszarze UE lub stworzenie jednolitej waluty). Ponadto
regulacje wewn¹trzunijne przyznaj¹ obywatelom prawa, których nie mieli uprzednio
na gruncie prawa krajowego. Kompetencjami swymi WE dysponuje nie tylko na ob-
szarze UE, lecz – co wa¿ne – równie¿ wobec pañstw trzecich (np. w polityce celnej lub
handlowej). Na tym tle nie zawsze mo¿na mówiæ o ograniczeniu wykonywania kompe-
tencji pañstwa, poniewa¿ w wyniku cz³onkostwa w WE pewnymi kompetencjami pañ-
stwo przestaje dysponowaæ albo te¿ ich w ogóle nie posiada³o24.

Mo¿na wskazaæ na dwie zasady delegowania: 1) zasada nadania (przyznania)
– principle of conferral), 2) zasada przypisania kompetencji (principle of attribution of
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22 Jednak wci¹¿ nie w pe³ni rozwiniêta rola Parlamentu Europejskiego w mechanizmie decyzyj-
nym UE narzuca wrêcz ocenê tego typu sytuacji jako opartej na izolowaniu procesu politycznego od
wp³ywu wyborców (czyli tych, którzy wybieraj¹ PE), powierzaj¹c wiêkszoœæ decyzji niewybieralnej
biurokracji wygenerowanej na poziomie rz¹dów pañstw (Rada Unii Europejskiej), czy te¿ na pozio-
mie wspólnotowym (Komisja Europejska). Szczególnie ta druga biurokracja mo¿e byæ podatna na
presjê rozmaitych grup prywatnych interesów, grup nacisku oraz ró¿norodnych lobbies. H. Kassim,
A. Menon, op. cit., s. 13.

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

24 J. Kranz, Suwerennoœæ w dobie przemian, w: Suwerennoœæ i ponadnarodowoœæ a integracja eu-
ropejska, pod red. J. Kranza, Warszawa 2006, s. 44.



powers). Zasada nadania polega na podjêciu decyzji przez mocodawcê o przekazaniu
kompetencji, a zasada przypisania dotyczy adresata, do którego kompetencje maj¹ byæ
przekazane. Obie zasady zwi¹zane s¹ z czterema logikami delegowania: 1) logik¹
kosztów (opiera siê na zmniejszeniu kosztów dzia³ania mocodawcy, w wyniku „wyrê-
czenia” siê agentem), 2) logik¹ informacji (agent jest lepiej przygotowany do dzia³ania
ni¿ mocodawca, posiada g³êbsz¹ wiedzê eksperck¹ i specjalistyczn¹), 3) logik¹ wiary-
godnoœci (dzia³ania agenta s¹ wiarygodne, gdy¿ mocodawca œwiadomie go wybiera,
zawiera z nim umowê oraz dobrowolnie deleguje kompetencje), 4) logika korzyœci
(mocodawca nie by³by w stanie w tak krótkim okresie czasu, przy tak niskich nak³a-
dach osi¹gn¹æ tak wielu korzyœci. Inaczej mówi¹c gdyby mocodawca chcia³ osi¹gn¹æ
taki sam rezultat trwa³oby to d³u¿ej, kosztowa³oby dro¿ej, a efekt koñcowy wcale nie
musia³by byæ tak samo zadowalaj¹cy).

W efekcie mo¿na pokusiæ siê o wskazanie g³ównych skutków delegowania kompe-
tencji przez pañstwa cz³onkowskie na poziom UE:
– skurczenie siê zakresu wykonywanych dot¹d funkcji przez pañstwo;
– akumulacja kompetencji na poziomie UE;
– zarz¹dzanie kompetencjami na poziomie UE;
– obni¿enie legitymizacji rz¹du pañstwa;
– mo¿liwe osi¹gniêcie s³abego wyniku wyborczego rz¹du pañstwa.

3. Typologia delegowania w wielopoziomowym systemie politycznym UE

Przechodz¹c do typologii delegowania nale¿y zauwa¿yæ, ¿e z jednej strony podej-
mowane próby typologii zmierzaj¹ w kierunku poszukiwania optymalnego rodzaju de-
legowania, a z drugiej strony wskazuj¹ poziomy, na których do tego zjawiska dochodzi
oraz odnosz¹ siê do aktorów pomiêdzy którymi proces delegowania siê odbywa.

D. Braun wymienia trzy sposoby delegowania kompetencji legislacyjnych w zale¿-
noœci od podejmowanych negocjacji. Pierwszy zosta³ 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)25. W typologii Brauna
pod pojêciem przedstawicielstwo rozumie siê przedstawiciela, czyli agenta, tutaj jako
instytucjê.

W pierwszym sposobie delegowania „przedstawicielstwo bez negocjacji” (repre-

sentation without bargaining), Komisja Europejska jako agencja centralna jest de facto

agencj¹ wykonawcz¹, a nie instytucj¹ wspó³decyduj¹c¹. To pañstwa cz³onkowskie
w Radzie Unii Europejskiej zachowuj¹ kontrolê nad procesem decyzyjnym na pozio-
mie centralnym UE. Zaœ decydowanie agencji centralnej [tutaj Komisji Europejskiej
– przyp. J.R.] jest ograniczone. W efekcie kraje cz³onkowskie poprzez RUE pozostaj¹
cia³em decyzyjnym w legislacji, co umacnia logikê miêdzyrz¹dow¹ i preferencje
pañstw cz³onkowskich. Braun dowodzi, ¿e w sprawach, w których pañstwa s¹ zgodne
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w danej sprawie, ³¹cz¹ swoje si³y, a wszystkie rozwi¹zania s¹ dla nich akceptowalne
wówczas mamy do czynienia z tzw. jednomyœlnym rdzeniem (unanimity core) nazy-
wanym inaczej zbiorem Pareto (Pareto-set). W ramach tego rdzenia mo¿e dojœæ do de-
legowania bez negocjacji zadañ na agencjê centraln¹ (centrist drift) np. Komisjê
Europejsk¹26. Transfer kompetencji na szczebel centralny niekoniecznie oznacza wiêc
pe³n¹ niezale¿noœæ agencji centralnej. Wrêcz przeciwnie, jest wiele uk³adów instytu-
cjonalnych, które mog¹, na ró¿nych poziomach, chroniæ wp³yw pañstw cz³onkow-
skich, w tym potencjalnie na poziomie federalnym. Podstawowa decyzja pañstw
cz³onkowskich na temat delegowania musi byæ podjêta pomiêdzy logik¹ miêdzy-
rz¹dow¹, która zak³ada transfer kompetencji na poziom centralny przy jednoczesnym
uzale¿nieniu dzia³añ instytucji ponadnarodowej od aprobaty czy decyzji pañstw cz³on-
kowskich (wg D. Brauna, jest to wspominane ju¿ wy¿ej tzw. przedstawicielstwo bez
negocjacji – „representation without bargaining”) a logik¹ ponadnarodow¹, która czy-
ni pañstwa cz³onkowskie integraln¹ czêœci¹ procesu podejmowania decyzji na pozio-
mie centralnym, lub jak ustaliliœmy ponadnarodowym (jest to tzw. przedstawicielstwo
przy zastosowaniu negocjacji – „representation withhin bargaining”). Jednak, w dru-
gim przypadku, pañstwa cz³onkowskie musz¹ zgodziæ siê na podzia³ w³adzy z instytu-
cjami ukierunkowany na funkcjonalne przedstawicielstwo obywateli. Jak powiedziano
wczeœniej, pe³ny transfer w³adzy bez ¿adnej kontroli wydaje siê nierealistyczny i jako
taki nie ma miejsca nawet w istniej¹cych coming-together-federations (federacje two-
rzone przez minimum kilka podmiotów, w tym tak¿e pañstw). Wskazuje siê tak¿e na
trzeci typ transferu kompetencji bez jakiejkolwiek kontroli, bez przedstawicielstwa
i bez negocjacji (no representation, no bargaining)27, który polega na transferze
w³adzy legislacyjnej z wy³¹czeniem mo¿liwoœci nadzoru.

W UE logika miêdzyrz¹dowa („representation without bargaining”) dominuje
w dzia³aniach legislacyjnych (pañstwa cz³onkowskie maj¹ decyduj¹cy wp³yw), a logi-
ka ponadnarodowa („representation withhin bargaining”) zdominowa³a kompetencje
wykonawcze, s¹downicze oraz walutowe w obszarze euro (instytucje ponadnarodowe
maj¹ tutaj decyduj¹cy wp³yw)28.

Kolejny podzia³ w typologii delegowania ma charakter hybrydowy, bowiem zosta³
dokonany zarówno ze wzglêdu na poziomy delegowania, jak i na podmioty pomiêdzy
którymi dochodzi do delegowania. Delegowanie z poziomu narodowego (pañstw
cz³onkowskich) na poziom instytucji ponadnarodowych lub miêdzyrz¹dowych ma
charakter delegowania pierwotnego. Wytransferowanie przez pañstwo kompetencji
i okreœlonej odpowiedzialnoœci z danego obszaru politycznego na agencjê centraln¹
oznacza, ¿e ten obszar zarz¹dzany jest w oparciu o te same, czyli wspólne cele, regu-
lacje i procedury, a nie w oparciu o ró¿norodnoœæ rozproszonych regulacji jak
w przypadku braku koordynacji, gdy pañstwa dzia³aj¹ pojedynczo. Dodatkowo je-
¿eli pomiêdzy pañstwami cz³onkowskimi wystêpuj¹ podzia³y (kulturalne lub poli-
tyczne), wówczas mo¿e to prowadziæ do silnej ochrony ich praw oraz kompetencji
i do wprowadzenia wiêkszego ograniczenia na agencjê centraln¹, czyli na agenta
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(z regu³y ponadnarodowego)29. Zatem delegowanie pierwotne odbywa siê z poziomu
narodowego na poziom ponadnarodowy lub miêdzyrz¹dowy.

Jak pokazuje praktyka integracyjna obok delegowania pierwotnego istnieje tak¿e
delegowanie wtórne, które polega na przekazywaniu kompetencji w³asnych lub naby-
tych przez instytucje kierownicze UE (ponadnarodowe i miêdzyrz¹dowe) na inne in-
stytucje kierownicze UE lub na inne gremia wewn¹trz UE ewentualnie na instytucje
miêdzynarodowe poza UE. W delegowaniu wtórnym dostrzec mo¿na dwie kolejne od-
miany. Pierwsz¹ odmianê stanowi delegowanie typu instytucja kierownicza–instytucja
kierownicza (w schemacie 2 nazwane jako „instytucja–instytucja”), które wystêpuje
wówczas, gdy np. Rada Unii Europejskiej transferuje kompetencje na Komisjê Euro-
pejsk¹. Ta odmiana delegowania pozostawia owe kompetencje na poziomie miêdzy-
rz¹dowym lub ponadnarodowym, na którym ju¿ wczeœniej by³y. Dlatego te¿ mo¿emy
stwierdziæ, ¿e delegowanie wtórne odbywa siê na poziomie ponadnarodowym lub po-
miêdzy poziomem ponadnarodowym a miêdzyrz¹dowym 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
siê, gdy ponadnarodowa instytucja UE np. Komisja Europejska deleguje kompetencje
zarówno na utworzone przez siebie agencje unijne (z regu³y wykonawcze) lub na nie
utworzone przez siebie agencje regulacyjne. Takie delegowanie mo¿emy nazwaæ,
jak w schemacie 2, delegowaniem instytucja–agencja unijna. Delegowanie „instytu-
cja–agencja” odbywa siê na poziomie ponadnarodowym, na którym funkcjonuj¹ agen-
cje ustanowione przez ponadnarodowe instytucje. W odniesieniu do delegowania typu
instytucja–agencja unijna, mo¿na uznaæ, ¿e instytucja kierownicza jest tutaj moco-
dawc¹ (choæ w delegowaniu pierwotnym wystêpowa³a jako agent), a agencja unijna
wystêpuje jako agent operuj¹cy tak¿e na poziomie ponadnarodowym. Problem pojawia
siê wówczas, gdy powo³ana przez ponadnarodow¹ Komisjê Europejsk¹ agencja posia-
da kompetencje kontrolne nad wspomnian¹ Komisj¹ Europejsk¹ (np. OLAF), wów-
czas taka agencja (np. OLAF) jest usytuowana de facto ponad ponadnarodow¹ Komisj¹
Europejsk¹. Ale o tym szerzej w opracowaniu poni¿ej.

Delegowanie wtórne typu „instytucja–agencja unijna” nie zosta³o dot¹d odpowied-
nio zauwa¿one i poddane refleksji naukowej w literaturze przedmiotu i w teorii delego-
wania (podobnie zreszt¹ jak omówione poni¿ej delegowanie typu „instytucja agencja
pozaunijna”), choæ mo¿e to byæ wynikiem wci¹¿ trwaj¹cych procesów, z których oba
typy delegowania wynikaj¹.

Druga odmiana delegowania wtórnego typu „instytucja–agencja” pojawia siê wów-
czas, gdy instytucja ponadnarodowa UE np. Komisja Europejska deleguje kompeten-
cje na agencjê miêdzynarodow¹ spoza UE, czyli na agenta niepowo³anego przez
mocodawcê. To bardzo ma³o znane delegowanie kompetencji mo¿na nazwaæ typu „in-
stytucja–agencja pozaunijna” i odbywa siê ono z poziomu ponadnarodowego na po-
ziom transnarodowy (ale nie miêdzyrz¹dowy), bowiem dotyczy transnarodowych
organizacji lub instytucji wyspecjalizowanych o charakterze pozarz¹dowym usytu-
owanych poza UE. Delegowanie typu „instytucja–agencja pozaunijna” jest swoistym
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„wyprowadzaniem” kompetencji przez instytucjê deleguj¹c¹ (mocodawcê) np. Komi-
sjê Europejsk¹ z poziomu ponadnarodowego wewn¹trz UE na poziom transnarodowy
poza UE. Tego typu delegowanie jednak mo¿e mieæ znaczenie dla rozwoju poziomu
ponadnarodowego, bowiem zlecanie dzia³añ przez ponadnarodowego mocodawcê
na zewnêtrznego (nie unijnego) miêdzynarodowego30, a dok³adniej transnarodowego
agenta, ma docelowo s³u¿yæ ponadnarodowemu mocodawcy. Oczywiœcie zgodnie
z teori¹ PAT, na tego typu delegowaniu zyskuje tak¿e miêdzynarodowa agencja
pozaunijna.

Kolejny podzia³ delegowania jest zale¿ny od prawnego skutku delegowanych kom-
petencji. Je¿eli kompetencje wytransferowane na poziom ponadnarodowy (suprana-

tional) maj¹ charakter regulacji wi¹¿¹cych, wówczas mówimy o tzw. „twardym
delegowaniu” (hard delegation). Je¿eli jednak delegowane kompetencje maj¹ charak-
ter regulacji niewi¹¿¹cych i bardziej powi¹zane s¹ z procesem zarz¹dzania miê-
dzyrz¹dowego (intergovernmental) ni¿ ponadnarodowego, wówczas mo¿emy mówiæ
o tzw. miêkkim delegowaniu (soft delegation).
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Schemat 2. Typy delegowania kompetencji w systemie politycznym UE

�ród³o: Opracowanie w³asne.

30 Okreœlenie „poziom miêdzynarodowy” jest tutaj ma³o precyzyjne, bowiem wszystkie badane
procesy i zjawiska zachodz¹ na szeroko pojêtym poziomie miêdzynarodowym.



O ile delegowanie pierwotne nie zaskakuje, maj¹c charakter wertykalny jest wpisa-
ne w logikê integracji wewn¹trz UE, to delegowanie wtórne pokazuje ju¿ co dzieje siê
z kompetencjami po ich wydelegowaniu przez pañstwa cz³onkowskie na poziom po-
nadnarodowy? PrzeœledŸmy zatem te dwa typy delegowania (pierwotne i wtórne)
w odniesieniu do wielopoziomowego systemu zarz¹dzania (MLG) w UE oraz przy jed-
noczesnym wykorzystaniu teorii PAT.

31

Delegowanie pierwotne

W procesie delegowania pierwotnego mocodawc¹ s¹ pañstwa cz³onkowskie (UE),
które de facto powinny byæ okreœlone jako mocodawca zbiorowy (multiple principal).
Model PAT wystarczaj¹co dobrze pozwala wyjaœniæ delegowanie kompetencji przez
kraje cz³onkowskie na Komisjê Europejsk¹, na Europejski Trybuna³ Sprawiedliwoœci
oraz na Europejski Bank Centralny, niestety nie radzi sobie z delegowaniem kompeten-
cji na Parlament Europejski32. W ujêciu PAT doskonale widaæ, ¿e rz¹dy narodowe
podejmuj¹ ci¹g³e wybory dotycz¹ce delegowanych kompetencji i mechanizmów kon-
trolnych s³u¿¹cych do ograniczania ponadnarodowego decydowania.

„Nale¿y podkreœliæ, ¿e proponowany przez J. Monneta transfer kompetencji na po-
ziom wspólnotowy, na którym by³yby one wykonywane przez silne i niezale¿ne od
pañstw instytucje, tworzy³ byt o charakterze wrêcz modelowo federalnym, chocia¿
ograniczonym do w¹skiego sektora oraz pozbawionym ‘szyldu’. Najwiêkszym odstêp-
stwem od klasycznych idei by³o powierzenie w³adzy ekspertom, a nie osobom po-
chodz¹cym z wyborów, a wiêc pozbawienie oœrodka w³adzy na poziomie europejskim
legitymizacji demokratycznej. Usprawiedliwieniem dla jej istnienia i uprawnieñ mia³a
byæ skutecznoœæ, a nie prawomocnoœæ. […] Decyzja dotycz¹ca podzia³u kompetencji
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Schemat 3. Poziomy zarz¹dzania kompetencjami w Unii Europejskiej31

�ród³o: Opracowanie w³asne.

31 Jest to podstawowy podzia³ na trzy poziomy zarz¹dzania w ramach MLG. W ujêciu rozszerzo-
nym wymienia siê wiêcej poziomów zarz¹dzania: 1) ponadnarodowy (europejski), 2) narodowy,
3) subnarodowy, 4) regionalny, 5) lokalny, ponadto wskazuje siê na poziomy rozmyte np.: narodo-
wo-ponadnarodowy, czy regionalno-narodowy. Por. J. Ruszkowski, Ponadnarodowoœæ w systemie
politycznym Unii Europejskiej, Warszawa 2010.

32 M. Pollack, The Engines…, op. cit., s. 16.



miêdzy (federacjê) a czêœci sk³adowe – pañstwa europejskie, wynika³aby z ekonomicz-
nej skutecznoœci i sprawnoœci, a nie mniej lub bardziej apriorycznych czy ideologicz-
nych za³o¿eñ pocz¹tkowych”33. Pañstwa uzna³y bowiem, ¿e same nie s¹ w stanie
wykonaæ wielu zadañ, wymagaj¹cych czêsto bardzo wyspecjalizowanej wiedzy i po-
siadania informacji pochodz¹cych jednoczeœnie z wielu innych pañstw. Instytucje po-
nadnarodowe, ze wzglêdu na ich poziom operowania oraz posiadany zasób wiedzy
eksperckiej uczyni¹ to skuteczniej i taniej, ni¿ gorzej do tego przygotowani lub zdeter-
minowani (ograniczeni) swoim elektoratem, albo te¿ kadencyjnoœci¹ swoich funkcji,
politycy krajowi.

„Rz¹dy pañstw cz³onkowskich zapewni³y sobie centraln¹ rolê w wielopoziomo-
wym zarz¹dzaniu (Multi-level Governance – MLG) w ramach UE. Dominuj¹ one za-
równo w Radzie Europejskiej i jej szczytach odbywaj¹cych siê minimum dwa razy
w roku, podczas których szefowie rz¹dów ustanawiaj¹ szerokie strategiczne kierunki
rozwoju UE oraz w RUE, która historycznie by³a i pozostaje wiod¹cym cia³em legisla-
cyjnym. W tym samym czasie rz¹dy pañstw cz³onkowskich utworzy³y i alokowa³y
istotne kompetencje oraz prawo decydowania na liczne organizacje ponadnarodowe,
w³¹czaj¹c w to Komisjê Europejsk¹, ETS i Parlament Europejski, który po Traktacie
z Lizbony posiada wspólnie z RUE wiêksze ni¿ dotychczas funkcje legislacyjne w licz-
nych obszarach decydowania. [...] Te ponadnarodowe instytucje posiadaj¹ kompeten-
cje i preferencje inne od tych, które maj¹ ich pañstwa cz³onkowskie (mocodawcy).
Ponadto s¹ one uznawane zarówno przez praktyków, jak i naukowców jako ucieleœnie-
nie projektu integracji europejskiej oraz jako engines (motory) procesu integracji”34.

Delegowanie kompetencji przez pañstwa na instytucje o charakterze ponadnarodo-
wym w UE wynika z dobrowolnej zgody tych pañstw i odbywa siê poprzez zawierane
traktaty (prawo wspólnotowe pierwotne) lub poprzez akty prawa wspólnotowego wtór-
nego (rozporz¹dzenia, dyrektywy i decyzje). Generalnie mo¿na powiedzieæ, ¿e kom-
petencje horyzontalne delegowane s¹ na instytucje ponadnarodowe w Traktatach
Za³o¿ycielskich oraz ich reformach oraz kompetencje sektorowe i specyficzne mog¹
byæ delegowane zarówno na podstawie ustawodawstwa pierwotnego, jak i wtórnego35.

Delegowanie wtórne

Jak ju¿ wspomniano, w wyniku delegowania pierwotnego kompetencje zostaj¹
przeniesione na instytucje kierownicze UE. W tym po-delegacyjnym (post-delega-

tions) momencie rodzi siê pytanie, co dalej dzieje siê z kompetencjami wydelegowany-
mi na wspomniane instytucje? Otó¿ okazuje siê, ¿e oprócz niebudz¹cego zaskoczenia
zarz¹dzania tymi kompetencjami, czyli korzystania z nich przez instytucje kierowni-
cze, kompetencje te mog¹ byæ w sposób wtórny, czyli ponownie delegowane, tyle ¿e
o tym decyduj¹ ju¿ instytucje, które te kompetencje posiadaj¹.

RIE 6’12 Pierwotne i wtórne delegowanie kompetencji... 57

33 P. Borkowski, Polityczne teorie integracji miêdzynarodowej, Warszawa 2007, s. 98–99.
34 M. A. Pollack, The Engines…, op. cit., s. 3.
35 D. Braun, op. cit., s. 9.



Pogl¹d o braku mo¿liwoœci delegowania uprawnieñ decyzyjnych np. przez Komisjê
Europejsk¹ na zewn¹trz (najczêœciej do agencji UE) ju¿ w doktrynie Meroni nie móg³
byæ uznany za absolutny, a ponadto zosta³ on póŸniej dodatkowo zmodyfikowany, choæ
proces ten by³ stopniowy. Trybuna³ Sprawiedliwoœci EWWiS rozstrzygaj¹c w sprawie
Meroni&Co z 1958 r. stwierdzi³, ¿e delegowanie funkcji przez instytucje wspólnotowe
na gremia ad hoc nie jest przewidziane przez Traktat o ustanowieniu EWWiS, a w prak-
tyce by³o to wyj¹tkowo mo¿liwe tylko po spe³nieniu bardzo konkretnych warunków
(tzw. Doktryna Meroni w prawie wspólnotowym, która w efekcie odnosi³a siê tak¿e do
obu traktatów rzymskich)36.

W orzeczeniu Trybuna³u Sprawiedliwoœci EWWiS za³o¿ono wiêc, ¿e je¿eli dojdzie
do delegowania kompetencji, to Komisja nie mo¿e delegowaæ ich wiêcej ni¿ sama po-
siada, a delegowanie mo¿e odnosiæ siê tylko do przygotowania lub wykonywania decy-
zji. Ponadto Komisja nie mo¿e delegowaæ kompetencji s¹downiczych lub uprawnieñ
do uchwalania decyzji, a delegowane kompetencje musz¹ pozostaæ pod kontrol¹ i od-
powiedzialnoœci¹ Komisji. I co bardzo wa¿ne w tym procesie nie mo¿e byæ zachwiana
równowaga pomiêdzy instytucjami wspólnotowymi.

Jak z tego wynika zarówno powo³ywanie nowych agencji, jak i coraz wiêkszy za-
kres delegowanych na nie kompetencji spowodowa³ zatarcie pierwotnych interpretacji
doktryny Meroni.

W praktyce delegowanie wtórne polega na przekazywaniu kompetencji w³asnych
lub nabytych przez instytucje kierownicze UE (ponadnarodowe i miêdzyrz¹dowe) na
inne instytucje kierownicze UE (delegowanie typu „instytucja unijna–instytucja unij-
na”) lub na inne gremia wewn¹trz UE (delegowanie typu „instytucja unijna–agencja
unijna”) ewentualnie na instytucje miêdzynarodowe poza UE (delegowanie typu „in-
stytucja unijna–instytucja pozaunijna”).

Delegowanie wtórne typu „instytucja unijna–instytucja unijna”

Delegowanie wtórne typu „instytucja unijna–instytucja unijna” (w schemacie 2 na-
zwane jako „instytucja–instytucja”) wystêpuje wówczas, gdy np. Rada Unii Europej-
skiej transferuje kompetencje na Komisjê Europejsk¹37. Ta odmiana delegowania
pozostawia owe kompetencje na poziomie miêdzyrz¹dowym lub ponadnarodowym, na
którym ju¿ wczeœniej by³y, dlatego te¿ mo¿emy stwierdziæ, ¿e tego typu delegowanie
odbywa siê na poziomie ponadnarodowym lub pomiêdzy poziomem ponadnarodowym
a miêdzyrz¹dowym.

Zatem delegowanie wtórne typu instytucja–instytucja zachodzi pomiêdzy dwiema
instytucjami kierowniczymi Unii Europejskiej. Przyk³adowo Rada Europejska zleca
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36 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 artyku³em 202 Traktatu o ustanowieniu Wspólnoty Europejskiej, „Rada […] przeka-
zuje Komisji, w przyjêtych przez ni¹ aktach prawnych, uprawnienia do realizacji przepisów, które
Rada wydaje. Rada mo¿e na³o¿yæ okreœlone wymagania odnoœnie do wykonywania tych uprawnieñ.
Mo¿e ona równie¿ w szczególnych przypadkach zastrzec sobie prawo do samodzielnego wykonywa-
nia tych uprawnieñ […]”. Dokumenty Europejskie…, op. cit., s. 261–263.



Radzie Unii Europejskiej realizacjê zadañ, co powoduje przemieszczenia kompeten-
cyjne w ramach instytucjonalnej struktury traktatowej.

Delegowanie wtórne typu instytucja unijna–agencja unijna

Delegowanie wtórne typu „instytucja unijna–agencja unijna” (w schemacie 2 na-
zwane jako „instytucja–agencja”) posiada kolejne dwie odmiany. Pierwsza pojawia siê,
gdy ponadnarodowa instytucja UE np. Komisja Europejska deleguje kompetencje na
utworzone przez siebie agencje UE (regulacyjne lub wykonawcze). Takie delegowanie
mo¿na nazwaæ jak w schemacie 2 delegowaniem „instytucja–agencja unijna”. Jest to
delegowanie, które w ca³oœci odbywa siê na poziomie ponadnarodowym, na którym
funkcjonuj¹ agencje ustanowione tak¿e przez ponadnarodowe instytucje. W odniesie-
niu do delegowania typu instytucja–agencja unijna, mo¿na uznaæ, ¿e instytucja kierow-
nicza jest tutaj mocodawc¹ (choæ w delegowaniu pierwotnym wystêpowa³a jako
agent), a agencja wystêpuje jako agent operuj¹cy tak¿e na poziomie ponadnarodowym.
Delegowanie wtórne typu instytucja–agencja unijna nie zosta³o dot¹d odpowiednio za-
uwa¿one i poddane refleksji naukowej w literaturze przedmiotu i w teorii delegowania
(podobnie zreszt¹ jak omówione poni¿ej delegowanie typu „instytucja–agencja po-
zaunijna”), choæ mo¿e to byæ wynikiem wci¹¿ trwaj¹cych procesów, z których oba typy
delegowania wynikaj¹.

Delegowanie wtórne typu „instytucja–agencja unijna” dotyczy wiêc kompetencji
nale¿¹cych ju¿ wczeœniej do instytucji ponadnarodowych. Jest ono de facto horyzon-
taln¹ redystrybucj¹ przez instytucjê ponadnarodow¹ kompetencji w³asnych lub nabytych
w kierunku ustanowionych przez ni¹ gremiów, np. agencji. Agencje funkcjonuj¹ w syste-
mie instytucjonalnym UE obok instytucji kierowniczych oraz pomocniczych. S¹ one
„wykorzystywane” w szczególnoœci przez Komisjê Europejsk¹ w toku jej pracy. Jak za-
uwa¿y³ Janusz Lewandowski „Komisja Europejska chêtnie deleguje pieni¹dze i upraw-
nienia na tzw. agencje wykonawcze (executive agencies) oraz rozmaite cia³a takie jak
Europejski Instytut Technologiczny. W europejskich finansach wygrywa decentralizacja
i nie ma na to rady. Pada nawet argument o lepszej kontroli wydatków w owych zdecen-
tralizowanych cia³ach ani¿eli we wspólnym bud¿etowym worku”38. Delegowanie pewnych
zadañ na agencje wykonawcze lub regulacyjne pozwala instytucjom ponadnarodowym
UE omin¹æ trudnoœci, które mog¹ wi¹zaæ siê z ich wykonaniem. Bowiem ³atwiej owe
trudnoœci pokonaæ specjalistom, ekspertom (technokratom) dzia³aj¹cym w tych agen-
cjach ni¿ nie zawsze odpowiednio przygotowanym urzêdnikom Komisji Europejskiej.

Delegowanie wtórne typu „instytucja unijna–agencja pozaunijna”

Delegowanie wtórne typu „instytucja unijna–instytucja pozaunijna” pojawia siê
wówczas, gdy instytucja ponadnarodowa UE np. Komisja Europejska deleguje kompe-
tencje na agencjê miêdzynarodow¹ spoza UE, czyli na agenta niepowo³anego przez
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38 J. Lewandowski, Konsolidacja nie zast¹pi oszczêdnoœci, „Gazeta Wyborcza” 20.04.2007, s. 35.



mocodawcê. Takie delegowanie odbywa siê z poziomu ponadnarodowego na poziom
transnarodowy (ale nie miêdzyrz¹dowy), bowiem dotyczy transnarodowych organizacji
lub instytucji wyspecjalizowanych o charakterze pozarz¹dowym (nongovernmental).
Delegowanie typu „instytucja–agencja pozaunijna” jest swoistym wyprowadzaniem
kompetencji przez instytucjê deleguj¹c¹ (mocodawcê) np. Komisjê Europejsk¹ z po-
ziomu ponadnarodowego na poziom transnarodowy poza UE. Tego typu delegowanie
jednak mo¿e mieæ znaczenie dla rozwoju poziomu ponadnarodowego, bowiem zlecanie
dzia³añ przez ponadnarodowego mocodawcê na zewnêtrznego (nie unijnego) miêdzy-
narodowego39, a dok³adniej transnarodowego agenta, ma docelowo s³u¿yæ ponadnaro-
dowemu mocodawcy. Oczywiœcie zgodnie z teori¹ PAT, na tego typu delegowaniu
zyskuje tak¿e miêdzynarodowa agencja pozaunijna.

Przyk³adem takiego delegowania jest wykorzystanie przez Komisjê Europejsk¹ do
realizacji polityki standaryzacyjnej w Unii Europejskiej dwóch europejskich, ale po-
wsta³ych i funkcjonuj¹cych jako pozaunijne, instytucji zajmuj¹cych siê standaryzacj¹
jakimi s¹ za³o¿ony w 1961 r. CEN (Comite europeen de normalisation) oraz ustano-
wiony w 1973 r. CENELEC (Comite europeen de normalisation electrotechnique)40.

Wnioski

Zastosowanie instrumentarium PAT do badañ procesu delegowania kompetencji
w ramach wielopoziomowego systemu zarz¹dzania Unii Europejskiej mo¿na nie tylko
wyodrêbniæ typy delegowania, ale przede wszystkim ujawniæ, co dalej dzieje siê
z kompetencjami wydelegowanymi przez pañstwa na instytucje miêdzyrz¹dowe lub
ponadnarodowe. Otó¿ okaza³o siê, ¿e kompetencje mog¹ byæ redystrybuowane przez
instytucje UE na poziomie ponadnarodowym z pominiêciem pañstw cz³onkowskich.
Co wiêcej, mog¹ one byæ przekazywane poza obszar UE, do instytucji wyspecjalizo-
wanych operuj¹cych na arenie miêdzynarodowej.

W schemacie 4 mo¿na zauwa¿yæ równie¿, ¿e instytucje ponadnarodowe (Komisja
Europejska, Parlament Europejski, Trybuna³ Sprawiedliwoœci UE, Europejski Trybu-
na³ Obrachunkowy, Europejski Bank Centralny) mog¹ wystêpowaæ w podwójnej roli
agenta i mocodawcy. Mamy tutaj do czynienia z tzw. konwersj¹ na poziomie ponadna-
rodowym, czyli mo¿liwoœci¹ zmiany ról (z agenta na mocodawcê i z mocodawcy na
agenta) w zale¿noœci od typu delegowania.
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39 Okreœlenie „poziom miêdzynarodowy” jest tutaj ma³o precyzyjne, bowiem wszystkie badane
procesy i zjawiska zachodz¹ na szeroko pojêtym poziomie miêdzynarodowym. Chodzi jednak przede
wszystkim o okreœlenie pola operowania pozaunijnych gremiów miêdzynarodowych.

40 Komisja alokowa³a na CEN i CENELEC zadania standaryzacyjne. Co istotne CEN czêsto dy-
namicznie stosowa³ przyznane przez Komisjê uprawnienia do realizacji zadañ zleconych, nie oczeki-
wa³ biernie na ostateczny mandat. Widaæ tutaj wyraŸn¹ samodzielnoœæ agenta (CEN) oraz jego
d¹¿enia do maksymalizacji kompetencji, choæ Komisja wci¹¿ 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, „EUI Working Papers” No. 96/9, s. 3 i nt.



Teoria PAT pozwala zaobserwowaæ logikê zarz¹dzania kompetencjami w wielopo-
ziomowym systemie zarz¹dzania (MLG) UE opart¹ na ich pierwotnym i wtórnym dele-
gowaniu41. Delegowanie wtórne pozwala zaobserwowaæ ponadnarodowe zarz¹dzanie
kompetencjami w MLG UE. Dostrzegamy ponadto prawid³owoœæ, wed³ug której, dele-
gowanie pierwotne jest elementem europeizacji bottom-up (z poziomu pañstw cz³on-
kowskich na poziom UE) oraz z pewnoœci¹ jest elementem polityki europejskiej
pañstw cz³onkowskich.

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
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AGENCJE WYKONAWCZE lub
REGULACYJNE

INSTYTUCJE PONADNARODOWE
(KE, PE, ETS, ETO, EBC)

PAÑSTWA CZ£ONKOWSKIE

poziom ponadnarodowy

poziom narodowy

agent

delegowanie wtórne

agent/mocodawca

delegowanie pierwotne

mocodawca

Schemat 4. Delegowanie kompetencji w MLG UE

�ród³o: Opracowanie w³asne.

41 W wyniku delegowania i potem zarz¹dzania kompetencjami UE mo¿na je podzieliæ na: kompe-
tencje wy³¹czne (exclusive powers) bêd¹ce w gestii UE i jej instytucji, kompetencje dzielone (shared
powers) pozostaj¹ce zarówno w gestii pañstw cz³onkowskich, jak i UE, oraz kompetencje rezydualne
(residual powers) pozostaj¹ce w gestii pañstw cz³onkowskich.



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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