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Biurokracja unijna:
klasa rzgdzaca w Unii Europejskiej?

W badaniach mechanizméw funkcjonowania Unii Europejskiej ko-
nieczne jest uwzglednienie roli specyficznej warstwy badz tez klasy spo-
tecznej, jaka stanowi aparat urzedniczy, pracujacy dla organow i instytucji
unijnych lub szerzej — calego systemu instytucjonalnego UE. Znaczenie ist-
nienia oraz dzialalno$ci owej biurokracji — zwanej potocznie ,biurokracja
brukselska” lub ,eurokracja” —trudno przecenic, gdyz odgrywa role jednego
z najwazniejszych aparatow wykonawczych maszynerii wprawiajacej
w ruch procesy integracji europejskie;j.

Badania nad eurokracja napotykaja przy tym podobne klopoty, jakie
wystepuja w przypadku analizy caloksztaltu funkcjonowania Unii Europej-
skiej. Rzeczywista rola biurokracji unijnej stanowi bowiem pochodng za-
rowno oficjalnego statusu instytucjonalno-prawnego UE, jak réwniez jej
faktycznej pozycji jako specyficznej jednostki politycznej (w Aronowskim
rozumieniu) oraz unikatowego uczestnika stosunkéw miedzynarodowych.

Charakterystyczna cecha owego statusu i pozycji UE byta jej wielka nie-
okreslonos¢. Unia Europejska, jako struktura integracyjna znajdujaca sie in
statu nascendi, podlegala nieustannym przemianom i stanowila, jesli
mozna tak okresli¢, raczej toczacy sie proces niz osiggniety stan. (Obrazowo
okreslil to swego czasu Owczesny przewodniczacy Komisji Europejskiej
Jacques Delors: ,Unia jest przedmiotem politycznie niezidentyfikowa-
nym”.) Utrudnia to nie tylko analize naukowoteoretyczna, np. nikt nie jest
w stanie podaé obowigzujacej definicji UE! Traktat Lizbonski dokonal pew-
nego ustabilizowania statusu Unii Europejskiej, gdyz nadal jej wreszcie
podmiotowo$¢ prawnomiedzynarodowa, dzieki czemu mozna ja zaklasyfi-
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ropejskiego Uniwersytetu Warszawskiego, redaktor naczelny ,,Studiow Europejskich”.
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kowa¢ jako organizacje miedzynarodowa. Politycy europejscy jednak wcigz
podkreslaja, ze proces przemian w Unii sie nie zakonczyl i wcigz bedzie
ewoluowala, dlatego bardzo trudno doprecyzowaé definicje tej struktury.
Natomiast w niniejszych rozwazaniach owa nieokreslonos¢ moze skutko-
wa¢ trudno$ciami w definiowaniu najistotniejszych cech biurokracji unij-
nej, a takze celéw i sposobow jej funkcjonowania.

Istota eurokracji

Sklad oraz funkcjonowanie owej specjalnej grupy spolecznej ksztalto-
waly sie na przestrzeni wielu dekad i nalezaly do waznych czynnikoéw wply-
wajacych na ogolny rozw6j Wspdlnot Europejskich/Unii Europejskiej.
W ujeciu syntetycznym mozna okresli¢, ze podstawowa racja bytu, swoistym
raison d étre eurokracji byto ,obslugiwanie” struktur integracji europejskie;j.
Czlonkostwo w tej grupie wymagalo pehlienia funkcji politycznych badz
urzedniczych w réznych organach i instytucjach wspolnotowych, tworza-
cych system instytucjonalny WE/UE, oraz w instytucjach panstw czlonkow-
skich, zajmujacych sie zagadnieniami integracji europejskiej, a takze w naj-
rozmaitszych agendach z nimi zwigzanych lub wspoélpracujacych, zaré6wno
w krajach unijnych, jak tez w organizacjach miedzynarodowych.

Jak wida¢, grupa ta nie moze by¢ utozsamiana tylko z aparatem urzed-
niczym na szczeblu unijnym, gdyz w istocie ma szerszy sktad osobowy, obej-
mujacy zarowno wybranych funkcjonariuszy wtadz krajowych, jak i kadry
polityczne na szczeblu UE i panstw czlonkowskich. Nalezacych do tej grupy
trzeba zatem traktowacé raczej jako swoista paneuropejska elite polityczna,
tym bardziej ze — co zobaczymy w dalszych rozwazaniach — charakteryzuje
sie ona poczuciem odrebnoéci i tozsamosci, a takze specyficznymi meto-
dami i sposobami dzialania. Grupe te mozna by nazwaé roboczo eurokra-
cja, co zapewne nie jest okre$leniem w pehni precyzyjnym, ale wystarczaja-
cym dla niniejszych rozwazan.

Eurokracja nie ma, generalnie rzecz biorac, dobrego wizerunku
w oczach opinii publicznej panstw czlonkowskich UE. Unijne elity obwi-
niane s czesto o wszelkie grzechy biurokracji opisane przez Parkinsona. Na
nich tez skupia sie niejednokrotnie autentyczny czy cynicznie odgrywany

!'W aspekcie instytucjonalno-prawnym szerzej patrz: A. Adamczyk, System instytucjo-
nalny Unii Europejskiej w: Europeistyka w zarysie, red. A.Z.Nowak, D.Milczarek, War-
szawa 2006, a w kontekscie partycypacji politycznej por.: O.Barburska, Polityka Unii Eu-
ropejskiej w zakresie zrownowazonego udziatu kobiet w politycznych strukturach
decyzyjnych, czes¢ 1.1 2., ,,Studia Europejskie” nr 3 i 4/2007.
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gniew wladz krajowych, ktore chetnie czynia z nich kozla ofiarnego, na kto-
rego mozna zwali¢ prawdziwe lub wyimaginowane przewinienia Unii Eu-
ropejskiej.? W istocie unijny aparat polityczno-urzedniczy jest stosunkowo
nieliczny (biorac pod uwage liczbe obywateli UE, siegajaca prawie p6l mi-
liarda, ktéra musi obslugiwa¢), a nade wszystko dosy¢ kompetentny
i sprawny.?

Funkcjonowanie tego aparatu jest przedmiotem rozlicznych analiz pro-
wadzonych pod bardzo réznymi katami przez przedstawicieli rozmaitych
dyscyplin naukowych (niekoniecznie zreszta tylko spotecznych). W niniej-
szych, skrotowych rozwazaniach uwzgledniony zostanie przede wszystkim
aspekt politologiczny dzialalnoSci eurokratow zaangazowanych w procesy
integracyjne o charakterze politycznym, co sila rzeczy wiaze sie gtownie
z funkcjonowaniem dyplomacji. Wykorzystana zostanie w pierwszym rze-
dzie analiza teoretyczna, oparta na dorobku réznych nurtéow badawczych
w zakresie europeistyki i nauki o stosunkach miedzynarodowych.4 Proba
prezentacji nawet w szkicowym zarysie dzialan eurokracji w wymiarze
praktyki politycznej znacznie przekraczalaby bowiem skromne ramy ni-
niejszej pracy.

Mechanizmy funkcjonowania eurokracji

Na wstepie nalezy wskazac, ze o ile fakt powstania i funkcjonowania eu-
rokracji jako fenomenu polityczno-socjologicznego nie budzi wiekszych
watpliwosci (zar6wno w wymiarze teoretycznym, jak i praktycznym), o tyle
kontrowersje dotycza wielu istotnych kwestii pochodnych, zwlaszcza
umiejscowienia i roli elit europejskich w relacjach miedzy panstwami
czlonkowskimi a strukturami Unii Europejskiej, a takze efektywno$ci dzia-
fann owych elit. Zagadnienia te moga mie¢ istotne znaczenie m.in. w kon-

2 Na marginesie nalezy przypomnieé, ze instytucje unijne (czy szerzej: cala UE jako
struktura organizacyjna) dysponuja tylko takimi uprawnieniami, jakie przekazaly im pan-
stwa czlonkowskie i nie posiadajg tzw. matakompetencji, czyli moznoéci przyznawania
uprawnien sobie samym (co moga czyni¢ suwerenne panstwa). Szerzej patrz: Unia Euro-
pejska. Geneza — System — Prawo, tom I, red. W.M. Goralski, Warszawa 2007.

3 Prze$miewcze zarzuty pod adresem eurokracji o zajmowanie sie ,eurospluczkami” czy
tez kalibrowaniem banandéw o tyle nie majg uzasadnienia, ze chodzi przeciez o koordyno-
wanie, a w wielu przypadkach zarzadzanie gigantycznym potencjalem, jakim dysponuje
27 panstw czlonkowskich UE. (Unia Europejska ma najwiekszy PKB, stanowiacy ok. 30%
PKB calego $wiata.)

4 Szerzej patrz: Unia Europejska — organizacja i funkcjonowanie. Czesé II. Teorie i po-
dejscia teoretyczne, red. M. Cini, Warszawa 2007.
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tekécie badan nad $cieraniem sie intereséw z jednej strony krajowych,
z drugiej za$ ogélnounijnych.

Do analizy tych kwestii stosowane sa rozmaite instrumenty oraz podej-
Scia badawcze.’ Ujmujac zagadnienie w ogromnym skrocie, mozna wyroz-
ni¢ dwa, jesli nie calkowicie odmienne, to przynajmniej znacznie r6znigce
sie podejécia. Jedno zaklada (a opiera sie na koncepcjach panstwowocen-
trycznej szkoly tzw. realizmu politycznego), ze w procesach integracji euro-
pejskiej, bez wzgledu na wage dzialan wspodlnotowych, kluczowa role za-
wsze odgrywaly i nadal odgrywaja panstwa czlonkowskie. Drugie podejscie,
nie negujac zupekie roli panstw, w znacznie wiekszym stopniu podkresla
znaczenie instytucji ponadnarodowych, a tym samym role biurokracji i dy-
plomacji unijnej. (Podzial na owe dwa nurty stanowi odbicie funkcjonowa-
nia dwoch podstawowych modeli integracji europejskiej: federalizmu, zwa-
nego tez metodg wspolnotowa, oraz konfederalizmu, okreslanego jako
metoda miedzyrzadowa.)®

W rzeczywistoSci nie ma potrzeby stosowania az tak dogmatycznych
rozroznien, majacych czasami znaczenie raczej deklaracji ideowo-politycz-
nych niz dyrektyw badawczych. Wiekszo$¢ naukowcow stosuje podejscie
pragmatyczne, zgodnie z ktéorym dla zrozumienia sposobu podejmowania
decyzji w UE ,konieczne jest zrozumienie wzajemnego wspotoddziatywa-
nia (interplay) miedzy aktorami narodowymi (na ktérych wplyw majq
czynniki subnarodowe, regionalne i miedzynarodowe) a aktorami euro-
pejskimi oraz »zeuropeizowanymi« normami i praktykami”.” Owo wza-

5 Spoérod wielu koncepcji uzytecznych do badania interesujacych nas kwestii wskazaé
mozna opracowany juz wiele lat temu tzw. model czynnikowo-strukturalny (agent-structu-
ral model). Jego zalozenia zostaly zaproponowane przez A. Wendta, zainspirowanego pra-
cami D. Eastona (po$wieconymi podejmowaniu decyzji w ramach struktur panstwowych),
a ostatecznie tworczo rozwiniete przez R.H. Ginsberga. Por.: A. Wendt, The Agent-Structure
Problem in International Relations Theory, ,International Organization” no. 3/1987, oraz
R.H.Ginsberg, Conceptualizing the European Union as an International Actor. Narrow-
ing the Theoretical Capability-Expectations Gap, ,Journal of Common Market Studies”
no. 3/1999.

¢ Podzial taki nie jest oczywiscie jedyny, mozliwe sg inne ujecia (np. czesto wymienia
sie jako dodatkowy model funkcjonalizm). W uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze federalizm
traktuje procesy integracji europejskiej w ujeciu ponadnarodowym (zakladajacym powsta-
wanie instytucji dysponujacych uprawnieniami wladczymi wobec panstw), podczas gdy kon-
federalizm w zasadzie ogranicza integracje do wspdlpracy miedzyrzadowej, prowadzonej
przez panstwa zachowujace swoje suwerenne uprawnienia. Chociaz koncepcje te zdaja sie
mie¢ przeciwstawne zalozenia i cele (ale tez moga by¢ traktowane jako etapy tzw. procesu
federacyjnego), uzupelniaja sie, tworzac oryginalng ,mieszanke” znajdujaca odbicie w prak-
tyce funkcjonowania Wspdlnot Europejskich/Unii Europejskie;j.

7 R.H. Ginsberg, op.cit., s. 435.
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jemne oddzialywanie odbywa sie za po$rednictwem specyficznych mecha-
nizmoéw, czyli sposobow ,przetwarzania zrédel w rezultaty” przez gtow-
nych uczestnikoéw gry polityczne;.

Do mechanizmoéw tych nalezy m.in. tzw. konsensjonalizm (consocia-
tionalism), oznaczajacy funkcjonowanie systemu zdominowanego przez
elity polityczne dzialajace na zasadach konsensusu i wedtug $cisle okreslo-
nych zasad reprezentacji w organach wladzy dla pehiejszej ochrony inte-
resow wszystkich uczestnikow. Koncepcja ta zostala opracowana w celu
prowadzenia politologicznych badan w zakresie teorii wladzy panstwowej,
ale znalazla takze zastosowanie w badaniach nad integracja europejska.®
Poslugujac sie nig, niektorzy badacze wyjasniaja relatywna skuteczno$¢ me-
chanizmoéw polityki wspolnotowej w warunkach intensywnego oddziatywa-
nia sil od$rodkowych, takich jak duze zré6znicowanie polityczne i kulturowe
panstw czlonkowskich WE, odmiennoSci czy nawet sprzecznosci interesow
narodowych, wahania opinii spolecznej odno$nie do integracji europej-
skiej itd.

Koncepcja konsensjonalizmu doskonale sie sprawdza w badaniach eu-
ropejskich elit politycznych. Mimo swej stosunkowo matej liczebnosci, od-
grywaja one bardzo wazna role, angazujac sie w przygotowanie, realizacje
i rozwdj procesoéw integracyjnych. Dzialaja przy tym wlasnie na zasadach
konsensusu pozwalajagcego na podejmowanie wspolnych przedsiewzieé
dzieki znajdowaniu wspolnego mianownika stanowisk wszystkich uczestni-
kow tej swoistej gry politycznej. Przykladem — dokonania stynnych Ojcow
Europy, m.in. Schumana, Monneta czy Churchilla, najpelniej za$ tego typu
~dyplomacja gabinetowa” funkcjonowala w okresie Europejskiej Wspdl-
pracy Politycznej w latach 70.1 80. XX w.

Fenomen ten doczekal sie nawet poglebionej refleksji teoretycznej
w formie koncepcji tzw. biurokratycznej socjalizacji.® Nawigzujac do do-
Swiadczen wynikajacych z funkcjonowania struktur decyzyjnych Europej-
skiej Wspolpracy Politycznej, juz w latach 70. niektérzy badacze wskazy-
wali, ze w warunkach obowiazywania bardzo niewielu ustalonych regul
dzialania wspdlnotowi dyplomaci bardzo szybko ustanowili wlasny, swoisty
kodeks postepowania w zakresie europejskiej polityki zagranicznej, cha-
rakteryzujacy sie m.in. przewagg nieformalnych metod pracy. Przyktadem

8 Szerzej patrz: D.Puchala, Of Blind Men, Elephants, and International Integration,
w2Journal of Common Market Studies” no. 3/1972.

9 Szerzej patrz: K. Glarbo, Wide-awake diplomacy: reconstructing the common foreign
and security policy of the European Union, ,Journal of European Public Policy”, special
issue 1999, oraz J.Beyers, Osadzenie w zlozonym kontekscie i socjalizacja w Europie
na przykladzie urzednikéw Rady Unii Europejskiej, ,Nowa Europa. Przeglad Natolinski”
nr 1/2007.
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tzw. proces z Gymnich, polegajacy na organizowaniu luznych, nieformal-
nych spotkan dyplomatow, na ktérych uzgadniano wspolne stanowiska.™

Zaobserwowano wowczas zjawisko, ktore S. Nuttall nazwat ksztaltowa-
niem sie ,wspolnotowej tozsamo$ci” (communal identity), coraz wyrazniej
zauwazalnej u brukselskich biurokratéw, zwlaszcza z Komitetu Politycz-
nego oraz grup ,europejskich korespondentéow”." Wytworzona w ten spo-
sob ,socjalizacja” elit decyzyjnych juz na poczatku lat 9o. ,stata sie faktem,
bedqc efektywnym substytutem tradycyjnej dyplomacji dwustronnej
owczesne] «Dwunastki»”.* W $wietle naszych rozwazan pojawienie sie
tego typu zjawisk mialo istotne znaczenie, gdyz oslabialy bez watpienia nie-
jako naturalne, kryzysogenne sprzecznosci interesow miedzy panstwami
czlonkowskimi a instytucjami wspolnotowymi.

Z drugiej jednak strony nalezy réwniez przyznaé racje przeciwnikom
koncepcji konsensjonalizmu, ktorzy wskazuja, ze niezbyt dobrze nadaja sie
one do badania wspdlczesnej sytuacji w krajach unijnych, charakteryzujacej
sie m.in. wzrostem kultury politycznej spoleczenstw, wieksza demokratyza-
cja zycia publicznego, rosnaca rola opinii publicznej, zmianami w systemach
warto$ci, pojawieniem sie nowych elit.”® Wszystko to powoduje, ze obecnie
trudno prowadzi¢ ,dyplomacje gabinetowa” w dawnym stylu. Mozna po-
nadto podnosié zarzuty, ze konsensjonalizm wyjasnia powody relatywnej
stabilnosci polityki wspolnotowej tylko w sferze instytucjonalnej, natomiast
nie ma zastosowania w dziedzinach, w ktérych mamy do czynienia z duzymi
sprzeczno$ciami obiektywnych intereséw uczestnikéw tej polityki.

Kolejnych wyjasnien dotyczacych funkcjonowania mechanizméw poli-
tyki unijnej dostarcza, wywodzaca sie w prostej linii ze szkoly realizmu poli-
tycznego, koncepcja tzw. intergowernmentalizmu (intergovernmentalism).'
Plasuje ona w centrum procesu decyzyjnego suwerenne panstwa narodowe.
Powoduje to, ze niektorzy dogmatyczni jej zwolennicy wrecz ignoruja role
Unii Europejskiej jako uczestnika stosunkéw miedzynarodowych, poniewaz
nie jest organizmem panstwowym, i uwazaja ja jedynie za forum negocjowa-
nia przez panstwa cztonkowskie porozumien stuzacych ich wlasnym intere-
som. Oceniajac skrotowo, intergowernmentalizm kladzie nacisk glownie na

10 K. Glarbo, op.cit., s. 646—647.

1 Europejscy korespondenci” byli urzednikami krajowych ministerstw spraw zagra-
nicznych, odpowiedzialnymi za relacje ze Wspolnotami.

12 S, Nuttall, European Political Co-operation, Oxford 1992, s. 312.

13 Szerzej por.: M. Slater, Political Elites, Popular Indifference, and Community Buil-
ding w: The European Union. Readings on the Theory and Practice of European Integra-
tion, ed. B.Nelson, A.C.G. Stubb, Boulder 1994.

4 Jej angielska nazwa jest trudna do spolszczenia, okre§leniem najwierniej oddajacym
istote tej koncepcji jest ,wspodlpraca miedzyrzadowa”.
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,osigganie ugody, znajdowanie najmniejszych wspélnych mianownikow
oraz nieche¢ panstw (przynajmniej tych wiekszych) do narazania na
szwank ich podstawowych intereséw narodowych”.'s

Mniej dogmatycznie nastawieni przedstawiciele tego nurtu badaw-
czego, np. A.Moravcsik, prezentujacy tzw. liberalny intergowernmenta-
lizm, w znacznie wiekszym stopniu uwzgledniaja uwarunkowania wynika-
jace z sytuacji i polityki wewnetrznej panstw. Biora pod uwage nie tylko
znaczenie procesu negocjacji miedzyrzadowych, ale tez obiektywna pozycje
przetargowa panstw (bargaining power).** Nie zmienia to jednak podsta-
wowego zalozenia koncepcji, ze o kierunku rozwoju UE decydujg interesy
panstwowe (najwyzej okreslane wieksza liczba czynnikow). W takim ujeciu
prowadzenie wspdlnej polityki zalezy tylko od porozumienia miedzy jej
uczestnikami i jest mozliwe jedynie pod warunkiem, ze lezy to w ich inte-
resie. (Jak okreslit to Moravesik: ,,polityka WE jest kontynuacjq polityk
krajowych innymi srodkami”.)"”

W takim podej$ciu znaczenie elit paneuropejskich wydaje sie margina-
lizowane, co jednak przy blizszej analizie nie jest takie oczywiste. Wskazaé
bowiem trzeba, ze nawet w tej koncepcji duze znaczenie nadaje sie nego-
cjacjom miedzyrzadowym. Oznacza to, ze chcac nie checace docenia sie role
grupy eurokratow, w sklad ktorej wechodza przeciez — jak podkre§lano na
wstepie — nie tylko politycy oraz urzednicy szczebla wspolnotowego, lecz
takze krajowego. Nawet jesli w pierwszym rzedzie obligowani sg do repre-
zentowania interesoéw narodowych, to przyczyniaja sie w obiektywny spo-
sob do lagodzenia sporéw i bardziej harmonijnego ksztaltowania relacji
miedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi UE, a tym samym — do
lepszego funkcjonowania calej Unii.

Uznajac pewne zalety poznawcze koncepcji intergowernmentalizmu,
w ktorej podkresla sie, zgodnie z zasadami konfederalizmu, rzeczywiscie
bardzo wazna role panstwowych uczestnikow polityki unijnej, trzeba jed-
nak wskazaé takze jej wady.'® Do niedostatkéw omawianej koncepcji nalezy

5 P.H. Gordon, Europe’s Uncommon Foreign Policy, ,International Security”, Winter
1997/98, s. 78.

16 Por.: A. Moravcsik, Preferences and Power in the European Community: A Liberal
Intergovernmentalist Approach, ,Journal of Common Market Studies” no. 4/1993, zwlasz-
cza s. 517.

7 A.Moravcsik, Negotiating the Single European Act: national interests and conventio-
nal statecraft in the European Community, ,International Organization” no. 1/1991, s. 25.

8 Szerzej na temat liberalnego intergowernmentalizmu oraz jego krytyki patrz: A. Bog-
dal-Brzezinska, Neofunkcjonalne i neorealistyczne koncepcje Unii Europejskiej oraz ich
krytyka w: Unia Europejska — nowy typ wspolnoty miedzynarodowej, red. E.Halizak,
S.Parzymies, Warszawa 2002, s. 106—109.
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m.in. przyjecie zalozenia, ze panstwa dzialaja w pelni niezaleznie. Oznacza
to nieuwzglednianie oddzialywania na owe panstwa réznego typu bodzcow
plynacych z otoczenia miedzynarodowego, zwlaszcza samoistnej roli insty-
tucji wspdlnotowych w kreowaniu porozumien miedzy krajami czlonkow-
skimi oraz — w duzej mierze — w autonomicznym prowadzeniu caloksztal-
tu polityki zewnetrznej UE. Nie wolno takze ignorowa¢ wplywu innych
czynnikéw, np. dorobku i tradycji funkcjonowania wspolnych instytucji
europejskich czy tego, co mozna nazwacé ,.etosem cztonkostwa wspélnoto-
wego”," bez watpienia mogacych silnie oddzialywaé¢ na decyzje podejmo-
wane przez wladze poszczegdlnych panstw.

Jednym z istotnych elementow tego etosu jest wypracowanie metody
polegajacej na stosowaniu wewnatrzunijnego mechanizmu negocjacji mie-
dzy krajami cztonkowskimi, w ktoérych eurokraci odgrywaja niezwykle is-
totna role. Negocjacje te, majac ewidentne cechy rokowan miedzynarodo-
wych, charakteryzuja sie wieloprzedmiotowo$cia oraz zréznicowaniem
stron. Niejednolito$¢ uczestnikow negocjacji wynika ze zlozonosci struktur
organizacyjnych zaréwno samej Unii Europejskiej, jak i krajow czlonkow-
skich, np. w zakresie oddzialywania ro6znych partii politycznych czy grup
ekonomicznych, ktore moga formulowa¢ odmienne interesy/preferencje
w stosunku do przedmiotu negocjacji. Wielokrotnie wystepowaty trudnosci
z ratyfikacja uméw miedzynarodowych wynegocjowanych przez rzad da-
nego panstwa czlonkowskiego na forum jego parlamentu. Dlatego repre-
zentanci krajow, bioracy udzial w negocjacjach wewnatrzunijnych, powinni
miec¢ jasno zdefiniowane wytyczne dotyczace preferencji krajowych.

W mechanizmie negocjacji, wpisujacym sie w kazdy etap procesu po-
dejmowania decyzji w UE, obok reprezentantow panstw wystepuja czlon-
kowie organow ponadnarodowych (gléwnie pracownicy Komisji Europej-
skiej), ktorzy okreslani sa wlasnie mianem eurokratow. Z historycznego
punktu widzenia to wlasnie zderzenie interesow panstw z eurokratyczna
wizja wspoblnej Europy bylo motorem i gléwna sila napedowa integracji.
OczywiScie roli panstw w tym procesie nie mozna nie doceniac. Mialy bar-
dzo istotny udzial w ksztaltowaniu zasad integracji europejskiej i w pelni
nadzoruja sytuacje na kazdym etapie ewolucji Unii Europejskiej. Postep
w ich integracji w ramach WE/UE jest niewatpliwie efektem negocjacji dy-
plomatycznych oraz zawieranych kompromiséw. Cytowany juz Moravesik
twierdzi: ,integracja europejska jest przykladem calkowicie nowoczesnej
formy polityki sily (power politics), pokojowo prowadzonej przez demo-
kratyczne panstwa ze wzgledow glownie ekonomicznych przez wykorzysty-

9 R.H. Ginsberg, op.cit., s. 441.
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wanie asymetrycznych zaleznoéci miedzy nimi oraz dzieki manipulacjom
rozwigzaniami instytucjonalnymi”.>® Integracja europejska nigdy nie przy-
niostaby sukcesu, jesli nie wigzalaby sie z nig realizacja interesow politycz-
nych liderow panstw czlonkowskich. Ewolucja integracji jest procesem
w duzym stopniu kontrolowanym przez panstwa czlonkowskie, nic sie
w niej nie dzieje wbrew nim ani ponad glowami politykéw krajowych: ,,Pro-
ces integracji nie poprzedzal ani nie abstrahowat od woli politycznej przy-
wodcow panstw czlonkowskich; stanowil lustrzane odbicie ich woli”.*!

Rzady krajow unijnych podejmuja dzialania jednoczesnie w dwoch wy-
miarach. Na forum miedzynarodowym prowadzg rokowania z innymi rza-
dami w celu zdobycia poparcia i zrealizowania swoich preferencji. Na fo-
rum krajowym, wewnetrznym staraja sie uzyskac¢ akceptacje dla swojej
polityki zagranicznej. OczywiScie, dzialajac na arenie miedzynarodowej,
rzad musi bra¢ pod uwage opinie grup interesu swojego kraju. Reprezen-
tanci panstw czlonkowskich realizuja polityke wlasnego kraju $wiadomie
i w sposob przemyslany, zdefiniowany na podstawie preferencji ustalonych
na poziomie wewnatrzkrajowym.

Negocjacje miedzyrzadowe, ktoére stanowia podstawowy mechanizm
rozwigzywania probleméw w tonie UE oraz sposéb podejmowania decyzji,
sq realizowane w nastepujacych etapach:

— rzady panstw czlonkowskich przygotowuja liste preferencji narodo-

wych, czyli podstawe do przyjecia stanowiska w negocjacjach;>?
— panstwa czlonkowskie prowadza negocjacje, w ktérych bronia swo-
ich intereséw/preferencji. Chca doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
ich interesy beda lepiej realizowane niz w ramach polityki prowa-
dzonej indywidualnie;?3
a) mozliwosci danego rzadu w zakresie realizacji indywidualnej
polityki w okreslonym obszarze, co oznacza, ze nie grozi mu za-
wetowanie wspodlpracy w tej dziedzinie,

b) budowy przez dany rzad koalicji, ktéra moze wylaczyé pozostale
panstwa z danego przedsiewziecia,

20 A, Moravcsik, The Choice for Europe: Social Purpose and State Power from Messina
to Maastricht, London 1998, s. 5.

2 Thidem.

22 To oczywiScie ujecie teoretyczne, gdyz w rzeczywistosci panstwa reprezentuja inte-
resy jedynie czeéci grup spolecznych, najczesciej najsilniejszych partii politycznych, ktore
maja najwiekszy wplyw na rzadzacych. Gdy interesy grup sa sprzeczne, rzad przyjmuje sta-
nowisko najsilniejszej lub stara sie wypracowaé kompromis, co na szczeblu krajowym jest
niekiedy jeszcze trudniejsze niz na forum Unii. Moze sie zdarzy¢, ze rzad przyjmie jakie$ sta-
nowisko, a nastepnie zmieni je na skutek akcji podjetej przez grupe nacisku.

23 Pozycja i sila panstw czlonkowskich w negocjacjach zalezy od:
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¢) mozliwoéci grupowania réznych probleméw w ten sposob, ze
ustepstwo danego rzadu w jednej kwestii zwigzane jest z uzys-
kaniem korzy$ci w inne;j.

— reprezentanci panstw czlonkowskich decyduja, czy zrzec sie czesci
swojej suwerennosci na rzecz instytucji ponadnarodowej w celu lep-
szej realizacji zobowigzan, ktore podjeto w toku negocjacji. Dla pan-
stw czlonkowskich jest to rownoznaczne z uwiarygodnieniem ich za-
angazowania na rzecz wykonania tych zobowigzan.>

Najbardziej istotnym komponentem negocjacji miedzyrzadowych, jako
typowego mechanizmu podejmowania wspoélnych decyzji w UE, jest racjo-
nalizm, a w zasadzie racjonalne postepowanie uczestnikow rokowan. Ak-
tywno$¢, zaangazowanie kazdego z negocjatoréw wynika ze strategicznych
analiz potencjalnych zachowan pozostalych graczy. Decyzja o sposobie
dzialania oraz przyjecie pewnej strategii przez reprezentantéw panstw
czlonkowskich zwigzane sa z reakcjami zachodzacymi w caloksztalcie pro-
cesu decyzyjnego. Wiadomo, ze uczestnicy nie przekrocza pewnej granicy,
swoistej masy krytycznej, gdyz zdaja sobie sprawe, iz moze zagrozi¢ to spoj-
noSci struktury, nawet jesli takie dzialania moglyby przynies¢ im partyku-
larne, aczkolwiek krotkotrwate sukcesy.

Obawa przed przekroczeniem owej masy krytycznej powoduje, ze akto-
rzy sa gotowi i$¢ na pewne ustepstwa, dzieki czemu mozna osiggnac¢ kom-
promis. Oznacza to takze przyjecie pewnych regut gry w negocjacjach, ktore
gwarantuja przewidywalnos¢ postepowania ich uczestnikow. Kazdy nego-
cjator uzyskuje dzieki temu gwarancje, ze pewne strategie (konfrontacji,
braku elastycznosci) nie zostana uzyte. Mozna uznac to za unijny mecha-
nizm wspdlpracy oparty na lojalnosci w wyborze metod realizacji wtasnych
preferencji.

Zaangazowanie panstw w unijny proces decyzyjny wpltywa niewatpliwie
na ustalanie przez nie wlasnych preferencji. Podczas negocjacji zaczynaja
sobie bowiem zdawaé sprawe z tego, co jest pozadane, a co mozliwe do uzys-
kania. Mechanizmy wspdlpracy, uksztaltowane w ramach procesu decyzyj-
nego, maja coraz bardziej techniczny charakter. Wzrost liczby oraz znacze-
nia grup i komitetow roboczych powoduje, ze problemy polityczne sa
rozwigzywane w sposob techniczny, zrutynizowany i niekonfrontacyjny.
I tutaj role niezwykle wazna zaczynaja pelni¢ wtasnie eurokraci. Oznacza to,
ze ogromnej wagi w tym procesie nabieraja dzialania ekspertow, ktorzy —
realizujac kryteria techniczne — odchodzg od pierwotnych preferencji pan-
stw, dzieki czemu latwiej osiggnaé¢ kompromis.

24 A, Moravcsik, op.cit., s. 20.

72



A.Adamczyk, O.Barburska, D. Milczarek, Biurokracja unijna...

Politycy lub eksperci, wspolpracujacy ze sobg w ramach grup roboczych
roznych skladow Rady UE, zaczynaja postrzegac rzeczywisto$¢ w sposob,
ktory rozmija sie z narodowym punktem widzenia. Wynika to z faktu, ze re-
prezentanci panstw czlonkowskich w unijnych instytucjach s réwniez
przedstawicielami Unii na swoich krajowych podworkach. Petnia zatem po-
dwdjng funkcje: bronia z jednej strony krajowych preferencji na forum
unijnym, z drugiej — decyzji unijnych w kraju, a wiec w jakims$ sensie za-
czynaja odgrywac role eurokratow. Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze
pozostaja lojalni wobec swych krajow, a na forum unijnym lojalno$¢ te ta-
cza z solidarnoscia z innymi ekspertami.?

Solidarno$¢ zwiazana jest ze sposobem percepcji mechanizméw nego-
cjacji w procesie wychodzenia z kryzysu. W Unii Europejskiej nie ma wy-
granych i przegranych. Proces decyzyjny nie oznacza gry o sumie zerowej,
wynika to z olbrzymiej wspolzaleznosci panstw. Dlatego eksperci, definiu-
jac swe cele, musza bra¢ pod uwage preferencje innych. Wspolzaleznosé
panstw wigze sie bezposrednio z zasada kompromisu, a upieranie sie przy
swoich preferencjach, brak elastycznoéci i sktonno$ci do ugody réwno-
znaczne jest z niepodjeciem decyzji. A to oznacza paraliz polityczny w Unii,
ktory godzi w interesy kazdego panstwa, nawet tego, ktore nie chce ,,zmiek-
czy¢” swoich preferencji. Kraje czlonkowskie powinny wspdlpracowaé
w celu rozwiklania spornych kwestii i unikniecia konfrontacji. Rozwiazy-
wanie problemow jest mozliwe jedynie w poczuciu wspdlnego interesu wy-
nikajacego z kolei z poczucia wspdlnych wartosci. Tylko w takiej sytuacji
udaje sie osiagniecie kompromisu, nawet jezeli panstwa zmuszone sa do re-
zygnacji z pewnego zakresu indywidualnych preferencji.

W odniesieniu do kazdego z tych aspektow widac istotng role eurokra-
cji. Dotyczy to zwlaszcza jej czlonkéw dzialajacych na szczeblu wspdlnoto-
wym, ktorzy — jak wskazano wcze$niej — pelnig niezwykle wazne funkcje
w kreowaniu porozumien miedzypanstwowych. Co wiecej, dzialania pa-
neuropejskich elit politycznych w znaczniej mierze wplywaja na stopniowe
krystalizowanie sie ,etosu cztonkostwa wspolnotowego”. Dzieki temu poja-
wia sie poczucie europejskiej tozsamosci (nie tylko w wymiarze polityczno-
gospodarczym), mogace walnie przyczyniac sie do tagodzenia sporéow czy
kryzyséw w tonie Unii Europejskiej.2®

Wydaje sie, ze intergowernmentalizm nadaje nadmiernie duza role rza-
dom panstw czlonkowskich, ktore — cho¢ wazne, co podkreslono we wezes-

25 R.Trzaskowski, Dynamika reformy systemu podejmowania decyzji w Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2005, s. 31.

26 Por.: F.C.Mayer, J. Palmowski, Europejskie tozsamosci a Unia Europejska — wiezi
{qczqce narody Europy, ,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” nr 1/2007.
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niejszych rozwazaniach — w istocie nie sa w stanie monopolizowac¢ proce-
dur formutowania zalozen oraz procesu wdrazania w zycie polityk unijnych.
M.E.Smith slusznie zauwaza, ze polityki te prowadzone sa przeciez
w znacznej mierze poza bezposrednim zasiegiem biezacych debat politycz-
nych i zainteresowania opinii publicznej oraz dotycza czesto zagadnien wy-
magajacych stworzenia specjalistycznych struktur administracyjnych.
Struktury te ograniczaja znacznie mozliwosci wplywania przez rzady pan-
stw czlonkowskich na codzienne zarzadzanie owymi politykami oraz wy-
magajq zatrudniania fachowcow i urzednikoéw, ktoérzy, wspolpracujac per-
manentnie ze swymi odpowiednikami w agendach panstwowych lub
w instytucjach unijnych, wyrobili w sobie rodzaj wspomnianej tozsamo$ci
wspolnotowej.>” W takim ujeciu eurokracja odgrywa bardzo istotna role,
stanowi bowiem swoisty pas transmisyjny z poziomu krajowego na unijny,
a takze de facto jest samoistng sila polityczng, nawet jesli nie decydujaca,
to z pewnoscia w ogromnej mierze wplywajaca na ksztatt polityk UE w celu
ich bardziej harmonijnego rozwoju.

Dzieje sie tak m.in. dzieki mechanizmowi zwanemu europeizacja (Eu-
ropeanization).?® Oznacza to, ze europejskie elity polityczne funkcjonuja na
specyficznych zasadach, opierajacych sie w duzym stopniu na improwizo-
wanych dzialaniach nieformalnych, czesto metoda prob i bledow. Dotyczyto
to zwlaszcza sfery polityki zagranicznej, gdzie droga ewolucji doszlo do
przeksztalcenia poczatkowo bardzo luznych struktur wspoélpracy politycz-
nej (stanowigcych w istocie tylko miedzyrzadowe fora wymiany informacji
i pogladéw) w system bardziej zinstytucjonalizowany i kolektywny.2
Przede wszystkim jednak uksztaltowal sie system akceptujacy wartosci
wspolnotowe, a tym samym taki, z ktorym panstwa cztonkowskie coraz bar-
dziej sie licza i to mimo wystepujacego czasami braku praktycznych $rod-
kow egzekwowania wykonalno$ci podjetych decyzji. W ten sposob stop-
niowo ksztaltuje sie poczucie interesow wspolnych, unijnych, a nie tylko
narodowych. Sprzyja to kreowaniu tozsamosci europejskiej, a w efekcie
braniu pod uwage opinii partneréw, co z kolei powoduje, ze polityka za-
graniczna poszczegdlnych panstw staje sie bardziej transparentna i przewi-

27 ML.E. Smith, The ,, Europeanization” of European Political Co-operation. Trust, Trans-
governmental Relations, and the Power of International Norms, Berkeley 1996, zwlasz-
czas.qQ.

28 Ihidem.

29 Szerzej patrz: D.Milczarek, Europejska polityka zagraniczna i bezpieczeristwa w:
Europeistyka w zarysie, op.cit. Por. takze: F.Cameron, An Introduction to European Fo-
reign Policy, London — New York 2007; 1. Stomczyniska, Europejska Polityka Bezpieczen-
stwa 1 Obrony. Uwarunkowania — struktury — funkcjonowanie, Lublin 2007; J. Starzyk,
Wspélna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenistwa Unii Europejskiej, Warszawa 2001.
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dywalna. A to przeciez oznacza, ze zmniejsza sie niebezpieczenstwo wyste-
powania sytuacji kryzysowych. W tym zakresie istotng zmiane wprowadzit
Traktat Lizbonski. Ustanowil niezwykle wazng z punktu widzenia eurokra-
¢ji funkcje, mianowicie przewodniczacego Rady Europejskiej. Objal ja Her-
man Van Rompuy. Nowo wybrany przewodniczacy, dysponujacy wlasnym
gabinetem oraz ekspertami, wyraznie podkreslil, ze jego rola bedzie pole-
ga¢ m.in. na rozwigzywaniu kryzyséw oraz probleméw w tonie UE. Van
Rompuy postawil europejskim politykom warunek: wszelkie kwestie, ktore
weze$niej nie byly sygnalizowane, nie zostana poddane pod dyskusje na fo-
rum Rady Europejskiej ze wzgledu na brak przygotowania szefow rzadow
do ich rozpatrywania. Nowy przewodniczacy przejal takze odpowiedzial-
no$¢ za funkcjonowanie grupy zadaniowej ds. zarzadzania gospodarczego
(skladajacej sie z ministrow finanséw), majacej na celu przygotowanie i rea-
lizacje strategii walki z kryzysem gospodarczym. Nalezy podkreslié, ze te za-
dania zwykle wykonywal minister finansow z panstwa petigcego prezy-
dencje. Oznacza to zatem wzmocnienie pozycji przewodniczacego Rady
Europejskiej, jako lidera eurokracji, kosztem stopniowego spadku znacze-
nia czynnika narodowego w UE.

Wazng role eurokracji dostrzec mozna w koncepcji tzw. miedzypan-
stwowej rekoncyliacji (interstate reconcilation)°. Zgodnie z tg koncepcja,
integracja europejska funkcjonuje dzieki trwalemu, wynikajacemu z dobre;j
woli, porozumieniu panstw czlonkowskich WE/UE oraz utrzymywaniu po-
koju osiagnietego zgodnie z zasadami demokracji. Tego rodzaju podejscie
koncentruje sie na wewnatrzunijnych aspektach procesu podejmowania
decyzji politycznych, a wiec sila rzeczy musi uwzgledniaé znaczenie elit po-
litycznych, bez dzialalnosci ktorych owo trwale porozumienie bytoby znacz-
nie trudniejsze. Ich dorobek , reprezentuje wspolny wysitek opierajqcy sie
na wspolnym doswiadczeniu powojennego pojednania”.3' Trudno o lepsza
charakterystyke roli eurokracji jako sily rekoncyliacyjne;.

Uwagi koncowe

Wymienianie mniej lub bardziej istotnych zastug eurokracji mozna by
oczywiScie kontynuowaé. W ramach krotkiej rekapitulacji wystarczy jednak
wskazaéd jej najwazniejsze osiagniecia, ale rowniez wytknaé podstawowe
uchybienia.

3¢ Pojecie wprowadzone przez L. Feldmana, Reconcilation and External Diplomacy w:
Legitimacy and the European Union, eds. T. Banchoff, M. Smith, London 1998.
3t Ibidem, s. 2.
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Na ponowne podkreslenie zastluguje zatem ogromnie pozytywna rola
paneuropejskich elit politycznych w promowaniu, umacnianiu oraz — co
najwazniejsze — wprowadzaniu w zycie systemu wspolnych wartosSci, wia-
zacych sie z prawno-polityczng legitymacja i interesami Unii Europejskiej.
Chodzi tu o poszanowanie szeroko rozumianego dorobku wspolnotowego
(acquis communautaire) w sferze prawnej i instytucjonalnej, a takze —
0 czym nie zawsze sie pamieta — dorobku politycznego (acquis politique),
ktory obejmuje osiggniecia integracji w sferze polityki zagranicznej i bez-
pieczenstwa. Wraz z dzialaniami na rzecz ksztaltowania sie wspolnej tozsa-
mosci europejskiej stanowi to najistotniejszy powod do chwaly dla calej eu-
rokracji.

Jednocze$nie nie wolno jednak zapomina¢ o tych dziedzinach, w kto-
rych europejskie elity polityczne nie stanely na wysoko$ci zadania lub wrecz
zawiodly. Nie chodzi tu juz nawet o zarzuty mogace paradoksalnie stano-
wi¢ lustrzane odbicie pochwal — ostatecznie eurokracji nie udato sie prze-
ciez do konca zrealizowac wszystkich szczytnych celow ,projektu europej-
skiego”, takze w zakresie uksztaltowania sie tozsamos$ci europejskie;j.
Niepokoi bowiem wystapienie zjawiska, ktore wprawdzie nie dotyczy cato-
Sci tych elit, ale jest wyraznie zauwazalne i przynosi negatywne rezultaty.
Mowa o zamykaniu sie w biurokratycznej wiezy z kosci stoniowej, podda-
nie sie logice nadmiernej dbalosci o interesy korporacyjno-grupowe oraz —
co najgorsze — oderwanie sie od zycia zwyklych obywateli i niestuchanie
glosu opinii publicznej. Trudno wprawdzie tylko paneuropejskie elity poli-
tyczne oskarzaé¢ o wystepujacy obecnie w UE deficyt demokratyczny, nie-
mniej jednak w jego powstaniu oraz utrzymywaniu sie mialy i maja one
swoj niebagatelny udziat.3*

Nie zmienia to wszakze podstawowej oceny eurokracji: jako specyficzna
grupa spoleczna odgrywa juz od ponad poélwiecza bardzo istotng role
w kreowaniu europejskich proceséw integracyjnych oraz zarzadzaniu nimi.
Rola ta jest tym wazniejsza, ze europejskie elity polityczne przyczynialy sie
do bardziej zrownowazonego, harmonijnego rozwoju Wspdlnot Europej-
skich/Unii Europejskiej przez zapobieganie kolejnym kryzysom, a kiedy juz
do nich dochodzito — dazenie do ich przezwyciezenia badz konstruktyw-
nego wykorzystania w dziele budowy zjednoczonej Europy.

32 Por.: Unia Europejska — organizacja i funkcjonowante. Rozdz. 23. Demokracja Unii
Europejskiej i jej deficyt, op.cit.
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Abstract

Bureaucracy in the EU:
a governing class within the European Union?

It is already more than half a Century that Brussels-based bureaucracy,
a specific social group also called Eurocracy, has played a very important
role in initiating, shaping and managing the processes of European
integration. Its role is even more significant, considering how European
political élite contributes to balanced and sustained, more harmonious
development of the European Communities/EU under conditions of crises
and problems periodically recurring over the history of European
integration. As it happens, it always occurs that bodies of European
administration, thanks to their vast experience, prove well-prepared to
cope with any such hardship and capable of making constructive use
thereof to the benefit of the process of building united Europe.
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