Barbara Curylo

Wiasciwosci negocjacji w Unii
Europejskiej: wybrane aspekty
teoretyczne

Rocznik Integracji Europejskiej nr 9, 77-89

2015

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekcji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

Hpe

MUZEUM HISTORII POLSKI



Nr 9 ROCZNIK INTEGRACJI EUROPEJSKIEJ 2015

BARBARA CURYLO | DOI : 10.14746/1i¢.2015.9.5
Uniwersytet Opolski

Wiasciwosci negocjacji w Unii Europejskie;j:
wybrane aspekty teoretyczne

Wprowadzenie

Unia Europejska jako ztoZzona struktura migdzynarodowa o bezprecedensowym w his-
torii stopniu zaawansowania integracji mi¢dzy swoimi cztonkami wyksztalcita szereg
mechanizmoéw decyzyjnych, bedacych przedmiotem zainteresowania badaczy integracji
europejskiej (zob. szerzej: Tallberg, 2010, s. 633). Niezaprzeczalnym faktem jest, ze Unia
Europejska w swojej ztozonosci dysponuje wieloma instrumentami, ktdre umozliwiaja jej
funkcjonowanie na réznych plaszczyznach i ré6znych obszarach. Niemniej jednak, w lite-
raturze przedmiotu panuje poglad, Ze unijne procesy decyzyjne opieraja si¢ w sposob za-
sadniczy na negocjacjach (Jonsson, Elgstrom, 2005, s. 1). Kazda z aktywnoSci, ktora
podejmuje Unia Europejska wypracowywana jest poprzez negocjacje (Diir, Mateo, Tho-
mas, 2010, s. 613). W nastepstwie tego, Unia Europejska jest okre$lana jako ,,byt perma-
nentnie negocjujacy” (permanent negotiation institute) lub nawet ,,maraton negocjacyjny”
(negotiation marathon) (Jonsson, Elgstrom, 2005, s. 1). Znaczenie negocjacji jako zasadni-
czego instrumentu podejmowania decyzji akcentuja badacze procesow integracyjnych
w UE, argumentujac, ze to w ich wyniku wypracowywane sa decyzje, ktére zapewniaja
postep integracji, a bez nich mogloby doj$¢ do dezintegracji. Taka zalezno$¢ nie wystepuje
w Zadnym innym rodzaju negocjacji miedzynarodowych (Meerts, 2004, s. 217-218).

W ninigjszym artykule przedstawione zostaly wybrane aspekty teoretyczne wias-
ciwosci negocjacji w Unii Europejskiej. Dobor analizowanych wtasciwo$ci nie wyczer-
puje catej zlozono$ci negocjacji, ale ukazuje te najbardziej znaczace, stanowiace o ich
specyfice. W pierwszej kolejno$ci ukazani zostali aktorzy, ktorzy determinuja negocjacje
w UE 1 ktorych réznorodno$¢ stanowi wyzwanie dla rozwazan teoretycznych. Nastepnie,
jako immanentna wtasciwos$¢ negocjacji w UE zaakcentowany zostat przedmiot nego-
cjacji, ktory charakteryzujac si¢ specyficznymi cechami, skutkuje wielopoziomowoS$cia
1 wieloaspektowos$cia negocjacji w UE. Z tym wiaze si¢ kolejna wlasciwos¢, czyli fakt,
7e negocjacje te stanowia proces ztozony z etapow, ktére angazuja réznorodnych akto-
réw na roznych poziomach i w zaleznosci od tych ptaszczyzn wymagaja odmiennych ak-
tywnosci, réwniez od tych samych aktorow. Artykut koncza rozwazania na temat
proceséw fop-down 1 bottom-up jako determinant negocjacji w Unii Europejskie;j.

Aktorzy negocjacji w Unii Europejskiej

Negocjacje w Unii Europejskiej charakteryzuja si¢ wia§ciwos$ciami, ktorych specy-
fika pozwala na ich wyrazne odrdéznienie od klasycznych negocjacji miedzynarodo-
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wych czy negocjacji wewnatrz panstwa, co nie oznacza, ze w ramach negocjacji
unijnych nie wystepuja cechy dwdch powyzszych typow. Laczac w sobie mechanizmy
negocjacji miedzynarodowych 1 wewnatrzpanstwowych oraz wyksztatcajac sobie spe-
cyficzne, negocjacje w Unii Europejskiej przyjmuja postaé ,,negocjacji hybrydowych”
(hybrid EU negotiations) (Jonsson, Elgstrom, 2005, s. 1).

Owa hybrydowo$¢ manifestuje sig, w pierwszej kolejnosci, w kwestii aktorow pro-
cesu negocjacyjnego. Negocjacje w UE angazuja instytucje unijne oraz panstwa czlon-
kowskie w réznych schematach powiazan, w zalezno$ci od tematu negocjacyjnego,
a takze etapu procesu negocjacyjnego (o ktorym bedzie mowa w dalszej czesci). Po-
nadto, w wyniku wielotematycznej aktywnosci Unii Europejskiej, w negocjacje unijne
angazuja si¢ rowniez inni aktorzy, tacy jak rzady regionalne, organizacje pozarzadowe,
transnarodowe grupy interesu i zawodowi lobbysci, ktérych wplyw jest zauwazalny,
zwlaszcza na strategicznym etapie budowy propozycji 1 stanowisk negocjacyjnych.
Mowa tutaj w szczegolnosci o transnarodowych grupach interesu i zawodowych lob-
bystach. ZtoZzonos¢ 1 wieloaspektowo$¢ integracji europejskiej wygenerowata rowniez
pojawienie si¢ nowych aktorow w procesie negocjacji w Unii Europejskiej. W literatu-
rze przedmiotu wskazuje si¢ na rosngce znaczenie tzw. ekspertoéw PAM (Public Affairs
Management), ktérych pojawienie si¢ w procesach negocjacyjnych jest konsekwencja
ewolucji widocznej na arenie integracyjnej 1 przejawiajacej sie tym, ze zawodowi
dyplomaci sa postawieni przed konieczno$cia delegowania czg$ci uprawnien negocja-
cyjnych na rzecz ekspertow. We wspotczesnym procesie negocjacyjnym udziat dyplo-
matéw 1 politykéw jest najbardziej zauwazalny podczas stadium procesu w Radzie
Unii Europejskiej (van Schendelen, 2004, s. 29). Eksperci PAM wychodza poza kate-
gori¢ klasycznego lobbysty, bowiem ich dziatalno$¢ jest wylaczenie skierowana na
uzyskanie wplywu na proces decyzyjny w Unii Europejskiej. Taki wptyw ro$nie wraz
z zadaniami, do ktérych sa powolywani, a mianowicie do poglebionego badania natury
1 specyfiki procesOw integracyjnych, identyfikowania szans i zagrozen wynikajacych
7 rezultatéw powyzszych badan dla grupy, ktéra reprezentuja, przeSwietlania ptasz-
czyzn negocjacyjnych 1 intereséw poszczegdlnych graczy, opracowywania propozycji
i dossiers negocjacyjnych, a takze analizowania przyczyn sukcesow 1 porazek negocja-
cyjnych (van Schendelen, 2004, s. 31-32). Jednoczes$nie, to czym dodatkowo wyrdznia
si¢ ekspert PAM od klasycznego lobbysty, to fakt, ze ten pierwszy odpowiada za wew-
netrzng implementacjg rezultatéw powyzszych dziatan, jak rOwniez organizuje plasz-
czyzny wspolpracy z urzednikami unijnymi, odpowiedzialnymi za okre$lony segment
tematyczny (van Schendelen, 2004, s. 32). Powyzsze cechy skutkuja przeniesieniem
cigzaru negocjacyjnego z dyplomatdéw na ekspertdéw PAM, ktdrzy okre§lani sa mianem
archetypu negocjatora Unii Europejskiej, bedacego odpowiedzia na specyficzng nature
UE i mogacego funkcjonowac¢ w ramach tej specyficznej natury (Meerts, 2004, s. 220).

Z racji wielo$ci aktorow, w tym nowych, negocjacje w Unii Europejskiej wystepuja
zatem na kilku ptaszczyznach, m.in.: migdzy panstwami cztonkowskimi w Radzie Unii
Europejskiej, migedzy instytucjami unijnymi i panstwami cztonkowskimi, miedzy in-
stytucjami unijnymi czy tez w réznych innych konfiguracjach z udziatem pozostatych
aktoro6w zainteresowanych i zaangazowanych w proces negocjacyjny.

Ta ztozono$¢ aktorow, generujaca wielo$¢ plaszczyzn negocjacyjnych jest przed-
miotem rozwazan teoretycznych w studiach nad integracja europejska i skutkuje trud-
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no$ciami definicyjnymi (Cede, 2004, s. 8). Dwa czotowe podejscia, miedzyrzadowe
i ponadnarodowe, inaczej definiuja negocjacje w Unii Europejskiej wlasnie ze wzgledu
na odmienne postrzeganie wagi 1 znaczenia poszczegolnych aktoréw dla procesu nego-
cjacyjnego w UE.

W podejsciu miedzyrzadowym gléwnymi graczami negocjacyjnymi sg panstwa
czlonkowskie, ktdre inicjuja negocjacje i determinuja ich przebieg poprzez rywalizacjg
1 gre swoich interesow, ktore definiowane sa na poziomie narodowym. Efektem tych
negocjacji ma by¢ maksymalna satysfakcja intereséw narodowych panstw cztonkow-
skich (Moravcesik, 1993, s. 473). Aby te satysfakcje uzyska¢ w ramach tak duzej liczby
uczestnikow, panstwa cztonkowskie wypracowuja najnizszy wspolny mianownik, ktd-
1y jest baza dla dalszych negocjacji 1 ktéry w zaloZeniu obrony intereséw narodowych
wszystkich panstw nie powinien by¢ zmieniany. Biorac pod uwage te zalezno$ci, nego-
cjacje unijne migdzy panstwami cztonkowskimi przypominaja klasyczng dyplomacje.

Drugie podej$cie, ponadnarodowe, sytuuje instytucje unijne, gtdéwnie Komisje Eu-
ropejska na poczatku procesu negocjacyjnego 1 wskazuje je nie tylko jako inicjatorow,
ale rowniez ,,zarzadzajacych” procesem, z racji wielokrotnie wspominanej ztozonos$ci
natury UE (Cede, 2004, s. 11). Celem negocjacji jest budowa wspdlnego interesu
wszystkich graczy, co skutkuje tym, ze rezultat negocjacji odzwierciedla wole poli-
tyczna, interesy oraz uwarunkowania determinujace wszystkich aktoréw. Z racji faktu,
ze panstwa cztonkowskie ,,oddaly” szereg wlasnych kompetencji na rzecz integrujace;j
si¢ struktury, klasyczny system westfalski nie ma uzasadnienia w negocjacjach unij-
nych (Meerts, 2004, s. 219), a instytucje ponadnarodowe oraz inni gracze stajg si¢ nie-
jednokrotnie gtéwnymi aktorami determinujacymi negocjacje (Cede, 2004, s. 10).

Charakteryzujac negocjacje w Unii Europejskiej P. W. Meerts wskazuje, Ze stano-
wig one system poéredni migdzy negocjacjami miedzynarodowymi a negocjacjami na-
rodowymi (Meerts, 2004, s. 218). Przejawia si¢ to w tym, Ze nawet je§li na ptaszczyznie
migdzyrzadowej negocjacje przypominaja klasyczne pertraktacje miedzynarodowe, to
mozna i tak zdiagnozowac w nich pierwiastki ponadrzadowosci. Podstawowa ptasz-
czyzna negocjacji migdzyrzadowych sa konferencje miedzyrzadowe (Intergovermen-
tal Conferences, IGC), ktore traktowane sg jako jedno z glownych Zrodet wiadzy
1 kontroli panstw cztonkowskich nad procesem integracji europejskiej. Badania wska-
zuja jednak, Ze proces negocjacyjny podczas konferencji miedzyrzadowych nie ma
wylacznie charakteru migdzyrzadowego. Strategiczno$¢ tematéw 1 zwigzane z nimi
wysokie koszty 1 zyski zobowiazan negocjacyjnych otwieraja droge dla Komisji Euro-
pejskiej, ktorej ekspercki charakter przektada sig na jej znaczenie podczas negocjacji
migdzy panstwami cztonkowskimi (Beach, 2004, s. 72). Rola Komisji przejawia sig
w uktadaniu agendy negocjacyjnej wraz z komplementarnie opracowanymi propozy-
cjami negocjacyjnymi, przekonywaniu panstw cztonkowskich do wypracowania rezul-
tatdbw mozliwie najbardziej ,,wspolnotowych 1 integracyjnych”, a nawet mediacji
migdzy negocjujacymi cztonkami.

Podobna naturg zalezno$ci mozna odnalez¢ w Komisji Europejskiej, w ktorej bada-
cze integracji europejskiej potwierdzaja znaczenie pierwiastkéw narodowych. Jak
wskazuje S. Suvarierol: ,,Pomimo tego, ze Komisja Europejska powinna dziata¢ nieza-
leznie od interes6w narodowych, panstwa cztonkowskie przywiazuja ogromna wage
do posiadania swoich narodowych reprezentantéw w Komisji na kazdym jej poziomie.
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Panstwa cztonkowskie nie tylko chca, aby réznorodnos¢ w Europie byla odzwiercie-
dlana poprzez Komisje¢ Europejska, ale takze chca zagwarantowac, aby ich narodowa
mentalno$¢, refleksje oraz interesy byly reprezentowane przez swoich urzednikéw
w Komisji” (2011, s. 181-182). Badanianad wptywem pierwiastka narodowego w Ko-
misji Europejskiej wskazuja kolejne, daleko idace zalezno$ci, na przyktad przy obsa-
dzaniu kluczowych stanowisk. M. Egeberg (1996, s. 726) diagnozuje, Ze czg$§¢ dyrekcji
zdominowana jest przez przedstawicieli okreslonych panstw cztonkowskich, np. Niem-
cow w dyrekcjach spaw zagranicznych.

Wzajemne przenikanie si¢ tendencji 1 mechanizméw miedzyrzadowych i ponadna-
rodowych, a takze duza liczba aktor6w unijnego procesu negocjacyjnego powoduja, Ze
teoretyczne umiejscowienie negocjacji w UE znajduje najpelniejsze odzwierciedlenie
w koncepcji wielopoziomowego zarzadzania (multi-level governance). Jedni z gtow-
nych teoretykow tej koncepcji, L. Hooghe 1 G. Marks zaktadaja, ze Unia Europejska
stanowi system, na ktory sktadaja si¢ permanentne negocjacje migdzy ré6znymi aktora-
mi na wielu poziomach (2003, s. 234). Z koncepcja wielopoziomowego zarzadzania
wspoélgraja rowniez inne, ktorych zatozeniem jest uwzglednienie maksymalnej ilosci
zmiennych tworzacych cato$¢ systemu politycznego Unii Europejskiej oraz zaakcento-
wanie specyficznych tendencji w procesach integracyjnych. Wérdd nich znajduja sie
m.in. koncepcja zarzadzania policentrycznego (polycentric governance) autorstwa
Ph. C. Schmittera, ktéra oznacza ,,wytwarzanie powiagzan migdzy wieloma aktorami,
ktore deleguja funkcjonalne zadania na wiele rozproszonych i stosunkowo niezalez-
nych agencji” (za: Ruszkowski, 2013, s. 14). J. Torfing, B. G. Peters, J. Pierre oraz
E. Sorensen opracowali koncepcje zarzadzania interaktywnego (interactive governan-
ce), ktorej zalozeniem jest, Ze w ramach funkcjonowania interaktywnych ptaszczyzn
rodzi sig proces zarzadzania ,,cechujacy si¢ duzym pluralizmem aktoréw spotecznych
1 politycznych, ktoérzy wzajemnie na siebie oddziatuja, nawet gdy maja rozbiezne inte-
resy” (za: Ruszkowski, 2013, s. 14). Istotne specyficzne tendencje w integracji europej-
skiej podkres$laja rowniez: B. Kohler-Koch w swojej kategorii transformation of
governance, ktora akcentuje transformacje roli 1 kompetencji panstwa na skutek pro-
cesOw integracyjnych, ktére przesuwaja ,,dystrybucje kompetencji miedzy wieloma
poziomami wladzy” oraz G. Majone, ktéry zwrdcit uwage na wspomniang powyzej
rosnaca role ekspertdw w koncepcji expert governance (za: Ruszkowski, 2013, s. 14-15).
Na uwage rowniez zashuguja koncepcje, ktore podkreslaja szeroki obszar tematyczny,
ktory jest przedmiotem uwagi ze strony Unii Europejskiej. W ten nurt wpisuja si¢ kon-
cepcje zarzadzania regulacyjnego (regulatory governance) 1 zarzadzania eksperymen-
talnego (experimentalist governance). W pierwszym przypadku akcentuje sig, ze Unia
Europejska reguluje nieporownywalnie wigksza liczbg dziedzin w poréwnaniu do in-
nych struktur miedzynarodowych, czego apogeum jest rynek wewnetrzny, natomiast
w drugim przypadku podkresla si¢, ze Unia Europejska wykazuje stata tendencje do re-
gulowania nowych kwestii, co wymaga dziatan innowacyjnych i1 eksperymentalnych
(za: Ruszkowski, 2013, s. 14-15).

Wspdlnym mianownikiem powyzszych koncepcji jest zatoZenie, Ze proces nego-
cjacyjny w Unii Europejskiej nie jest skoncentrowany w jednym centrum decyzyjnym,
ale jest rozproszony na wielu ptaszczyznach, na ktérych dziataja r6zni aktorzy. Jedno-
czesnie, cecha specyficzng negocjacji unijnych jest to, ze poszczegdlne sekwencje ne-
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gocjacji moga mie¢ charakter ponadnarodowy, miedzyrzadowy, a takze mieszany. Co
réwniez wazne, aktorzy procesu negocjacyjnego zmieniaja si¢ na réznych stadiach ne-
gocjacji, co oznacza, ze zardwno przedmiot negocjacji, jak rowniez ich przebieg nie
jest monitorowany przez jednego negocjatora, ale cala grupe zréznicowanych (nawet
ukrytych) graczy na wielu ptaszczyznach (Ch. Jonsson, S. Tégil, G. Térnqvist, 2000,
s. 128-129; zob. tez O. Elgstrom, M. Smith, 2000, s. 677).

Specyfika przedmiotu negocjacji w Unii Europejskiej

Kolejna wlasciwosé, bedaca immanentna cecha negocjacji unijnych, wiaze sie
z tendencja Unii Europejskiej do regulowania szerokiego spektrum przestrzeni pub-
licznej 1 prywatnej, co determinuje przedmiot negocjacji, ktoéry w przypadkunegocjacji
unijnych nie ogranicza si¢ zazwyczaj do jednego tematu. Negocjacje unijne rzadko za-
mykaja si¢ w ramach jasno zdefiniowanej perspektywy czasowej, a przedmiot negocja-
¢ji obejmuje wiecej niz jeden temat (multi-issue negotiations), co w efekcie generuje
nowe jakosci, problemy lub sytuacje wymagajace dalszych rozméw. W konsekwencji,
okre$lony temat negocjacyjny kreuje kolejny, nadajac negocjacjom unijnym charakter
permanentny (Jonsson, Tégil, Térnqvist, 2000, s. 128—129; Diir, Mateo, Thomas, 2010,
s. 615).

Cze$ciowo wynika to z faktu, ze w agendzie negocjacyjnej zapisane jest kilka kwe-
stii, bedacych przedmiotem rozméw w trakcie okreslonej sesji. Najcze$ciej jednak jest
to rezultatem strategii negocjacyjnej wszystkich zainteresowanych aktoréw zakta-
dajacej mozliwosci budowy transakcji wigzanych (Diir, Mateo, Thomas, 2010, s. 615).

W literaturze przedmiotu, H. E. McKibben stawia teze, ze temat jest jedna z gtow-
nych determinant postaw 1 strategii negocjacyjnych aktoréw procesu negocjacyjnego
w UE. Okreslona specyfika przedmiotu negocjacji warunkuje charakter i rodzaj nego-
cjacji w UE. W tym kontek$cie badaczka wyrdznia kilka kryteridw diagnozy (McKib-
ben, 2010, s. 696-699):

a) w pierwszym kryterium determinanta warunkujaca przebieg negocjacji jest okres-
lenie czy negocjacje tocza si¢ w tematach z zakresu tzw. high czy low politics.
Przedmioty negocjacyjne z zakresu high politics, dotyczace strategicznych intere-
soOw panstw czlonkowskich, generuja twarde negocjacje z postawami charakteryzo-
wanymi maksymalistycznym dazeniem do satysfakcji tych interesow. Ten typ
negocjacji okredla si¢ mianem negocjacji dystrybucyjnych (distributive bargain-
ing). Tematy low politics, odnoszace si¢ gléwnie do zagadnien wspolnotowych,
uznawane sg za takie, ktore sprzyjaja, a nawet wymuszaja konsensualny rodzaj
negocjacji, oparty na wspdlnym poszukiwaniu rozwigzania probleméw negocjacyij-
nych. W tym kontek§cie mowi si¢ o negocjacjach integrujacych (integrative barga-
ining) (Odell, 2010, s. 621). W Unii Europejskiej, pierwszy typ jest najczesciej
spotykany podczas konferencji miedzyrzadowych, jak rowniez w tematach takich
jak polityka zagraniczna 1 obronna. Drugi typ dominuje w obszarach zwigzanych
Z politykami wspdlnotowymi;

b) diagnoza w kolejnym kryterium wiaze si¢ z zakwalifikowaniem przedmiotu nego-
cjacji do grupy tematdw o tzw. sumie zerowej (zero-sum issue) oraz tzw. sumie do-
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datniej (positive-sum issue). Pierwsza grupa skutkuje negocjacjami twardymi z racji

faktu duzego stopnia réznicy interesOw oraz strategicznego bilansu zyskow 1 strat

aktorow negocjacyjnych. Klasycznymi przykltadami takich tematéw sa Wspolna

Polityka Rolna czy Wspolna Polityka Rybotéwstwa. W przypadku negocjacji w te-

matach o sumie dodatniej, aktorzy procesu negocjacyjnego sa sktonni do przyjmo-

wania kompromisowych postaw 1 zachowan negocjacyjnych;

¢) trzecie kryterium diagnozy koncentruje si¢ na okres§leniu stopnia newralgicznos$ci
tematu negocjacyjnego dla poszczegdlnego panistwa cztonkowskiego (domestic issue
salience). Tematy strategicznie wrazliwe (ze wzgledu na uklad polityczny, stabil-
nos¢ koalicji, preferencje wigkszo$ci parlamentarnej, oczekiwania opinii publicz-
nej, czy wreszcie wskazniki finansowe) dla okre§lonego panstwa cztonkowskiego
warunkuja jego twarda postawe w procesie negocjacyjnym, podczas gdy tematy
mniej newralgiczne utatwiaja negocjacje integrujace.

Jak wynika z powyzszego, tematy negocjacyjne w Unii Europejskiej moga i generuja
stan konfliktu w postaci nie tylko faktu istnienia rozbieznych intereséw, ale rowniez ro6z-
nego stopnia percepcji tych rozbieznosci przez aktorow procesu negocjacyjnego, nale-
7y jednak zauwazy¢, ze uczestnicy negocjacji przystepuja do negocjacji jako partnerzy
swiadomi faktu, ze ich relacje nie ograniczaja si¢ do chwili obecnej 1 trwaé beda
w przysztosci. Ta perspektywa relacji w ,,cieniu przyszto$ci” (distant shadow of the

future) jest immanentng cecha powigzan migdzy aktorami unijnego procesu negocja-
cyjnego, powodujac jego znaczace utatwienie (Diir, Mateo, Thomas, 2010, s. 615).
W wyniku praktyki negocjacyjnej w Unii Europejskiej wyksztalcita si¢ metoda budowy
transakcji wigzanych i laczenia kwestii (issue linkage) (McKibben, 2010, s. 700-701),
ktoéra wynika z faktu, ze panstwa cztonkowskie inaczej ewaluuja i ,,wyceniaja” warto§¢
koncesjiizyskow w okre$lonym temacie znajdujacym sig na stole negocjacyjnym. Ma-
newry przy budowie transakcji wigzanych sa zatem stala czeécia procesu negocjacyj-
nego UE, umozliwiajaca uzgodnienie okreslonych kwestii 1 satysfakcj¢ interesow
wszystkich aktorow procesu, a tym samym warunkujaca postep integracji europejskie;j.

Etapy procesu negocjacyjnego w Unii Europejskiej

Unia Europejska jako wielopoziomowy system generuje dla aktoré6w negocjacji
szereg plaszczyzn aktywnosci, co skutkuje dla nich konieczno$cig mobilizacji negocja-
cyjnej praktycznie na kazdym etapie unijnego procesu decyzyjnego. Co istotne, kazda
Z tych plaszczyzn wymaga aktywnosci réznych aktoréow i charakteryzuje si¢ sobie
wla$ciwg specyfika. H. Wallace wyr6znia 4 fazy procesu decyzyjnego UE, ktére stwa-
rzaja plaszczyzny negocjacyjne: faza projektowania (phase of policy design), faza ne-
gocjowania (phase of policy negotiation), faza legitymizowania (phase of policy
legitimation) oraz faza implementacji (phase of policy implementation) (Wallace,
2005, s. 29).

W fazie projektowania w odniesieniu do tradycyjnych polityk wspdIlnotowych inicja-
tywa znajduje si¢ w gestii Komisji Europejskiej, ktorej potencjat w procesie decyzyjnym
UE wynika z faktu, Ze ma ona kompetencje 1 jednoczeénie dysponuje kwalifikacjami
do opracowania projektow 1 stanowisk negocjacyjnych. Oznacza to, ze Komisja Euro-
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pejska nadaje merytoryczny ksztalt i rysuje marginesy, w ramach ktorych poruszaja sie
pozostali aktorzy procesu decyzyjnego UE w nastepnych jego etapach. Jak wskazuja
badania, propozycje wysuwane przez Komisje Europejska sa modyfikowane w dal-
szych etapach w stosunkowo matym procencie (okoto 20 procent zmian) (van Keulen,
2004, s. 37). Jednak z racji swojego ponadnarodowego charakteru, skutkujacego chyba
najwyzszym stopniem zeuropeizowania swoich urzednikéw, Komisja Europejska nie
tworzy propozycji negocjacyjnych w prézni, ale wyksztatcita szereg kanatdéw komuni-
kacji (m.in. poprzez konsultacje) z potencjalnymi adresatami rezultatéw tych propozy-
¢ji (Wallace, 2005, s. 29), bedacymi niejednokrotnie rOwniez innymi aktorami procesu
negocjacyjnego. Kanaly te sa rowniez dostepne dla panstw cztonkowskich, ktore nie sa
formalnie zaangaZzowane w fazg projektowania. W badaniach nad strategiami integra-
cyjnymi panstw cztonkowskich wyréznia si¢ rzady aktywne, ktoére eksploruja te ka-
naly, aby zabezpieczy¢ swoje preferencje narodowe w projekcie wspdlnotowym juz
w fazie inicjatywy oraz rzady bierne, ktére wstrzymuja si¢ z dziataniem do czasu ukon-
stytuowania si¢ catej propozycji. Podziat ten funkcjonuje zazwyczaj w kontekscie
potencjatu 1 sily danego panstwa, a takZze newralgiczno$ci okre$§lonego obszaru nego-
cjacyjnego (Wallace, 2005, s. 29-30). W swoich badaniach nad czynnikami warun-
kujacymi sukces aktora procesu negocjacyjnego, S. Bailer potwierdza postawiona
przez siebie teze, ze im blizej stanowiska Komisji Europejskiej jest stanowisko nego-
cjacyjne danego aktora, tym wigksze jego szanse na sukces w rokowaniach (Bailer,
2004, s. 104).

Druga faza jest tym etapem procesu negocjacyjnego, ktéra wymaga najwigkszej in-
westycji wysitkow 1 dziatan panstw cztonkowskich w celu finalnego uformowania pro-
pozycji Komisji Europejskiej. Panstwa czlonkowskie negocjuja w ramach Rady Unii
Europejskiej, ktorej struktura zapewnia fora negocjacyjne dla réznych przedstawicieli
panstw cztonkowskich: od ministrow przez stalych przedstawicieli po ekspertow
w grupach roboczych (Bal, 2004, s. 127). Rada stanowi bardziej aktywne forum inter-
akcji migdzy panstwami czlonkowskimi, zapewnia najpetniejsza manifestacje intere-
sow narodowych panstw cztonkowskich zwlaszcza, ze posiedzenia Rady sa czgsto
przedmiotem zainteresowania ze strony mediow, co dodatkowo wzmacnia pozycje na-
rodowe (Wallace, 2005, s. 31).

Z racji wielokrotnie podkre$lanej juz ztoZzono$ci integracji europejskiej, Rada Mi-
nistrow generuje dla panstw cztonkowskich konieczno$¢ zréznicowanej aktywnos$ci
oraz elastycznych zachowan negocjacyjnych. Wynika to z faktu zréznicowanego
umiejscowienia pozycji i znaczenia Rady w réznych kontekstach integracyjnych. W li-
teraturze przedmiotu akcentuje sig, ze w zalezno$ci od uktadow, w ktérych funkcjonuje
Rada, inaczej sytuuja si¢ wymagania, do ktérych musza ustosunkowac si¢ panstwa
czlonkowskie. H. Wallace wskazuje na réznice, ktore uwidaczniaja sie w uktadzie, kie-
dy Rada zawiazuje tandem z Komisja Europejska w obszarach objetych polityka wspol-
notowa, kiedy Rada jest ptaszczyzng permanentnej rywalizacji miedzy panstwami
cztonkowskimi, kiedy Rada jest forum rozwijania nowych polityk, ktore nie byly dotad
regulowane na poziomie unijnym, czy wreszcie kiedy Rada wspotdziata z Parlamen-
tem Europejskim jako ,,europejska legislatura” (Wallace, 2005, s. 31). Mnogos$¢ rol
pelnionych przez Rade implikuje rézne rodzaje zachowan panstw cztonkowskich, ktore
znajduja sie w srodowisku jednoczesnej ,,symbiozy i napigcia” (Wallace, 2005, s. 31).
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Jednoczesnie, nalezy pamictac, ze panstwa czlonkowskie negocjuja rowniez w Ra-
dzie Europejskiej, strukturze powstatej w 1974 roku jako permanentne, nieformalne
forum wspotpracy panstw cztonkowskich. Usytuowanie Rady Europejskiej poza trakta-
tami wspolnotowymi miato zagwarantowa¢ panstwom cztonkowskim moc decyzyjna
nieograniczong przez instytucje wspolnotowe 1 tym samym umiejscowi¢ negocjacje
toczace si¢ w ramach tej struktury blizej klasycznych negocjacji migdzynarodowych
(Tallberg, 2010, s. 639-640).

W fazie legitymacji ujawnia si¢ kolejna konsekwencja wieloptaszczyznowego cha-
rakteru negocjacji unijnych, a mianowicie wplyw negocjacji na wewngtrzng sceng poli-
tyczng panstw cztonkowskich (Dorussen, Nanou, 2006, s. 235). W wyniku toczacych
si¢ negocjacji w Unii Europejskiej w ruch wprawiane sg krajowe partie polityczne, ktére
staja przed obowigzkiem merytorycznego ustosunkowania si¢ do procesu negocjacyj-
nego z racji strategicznego obowiazku panstwa czlonkowskiego, jakim jest koniecz-
nos$¢ absorpcji zobowiazan negocjacyjnych w system wewnetrzny. W wielu panstwach
wyksztalcil sig szereg mechanizméw partycypowania wewngtrznych sit politycznych
w procesach negocjacyjnych, ktére prowadzone sa w Brukseli. W ten sposob polityki
unijne sg legitymizowane przez panstwo czlonkowskie, a nie wylacznie przez ugrupo-
wanie badz koalicje rzadzaca (Wallace, 2005, s. 33-34). W efekcie procesy decyzyjne
na poziomie narodowym komplikuja sig, a niejednokrotnie polaryzuja si¢ w stopniu
zdecydowanie wigkszym w poréwnaniu do krajowych debat politycznych prowadzo-
nych w odniesieniu do innych tematéw migdzynarodowych. Jak podkreslaja S. Bulmer
1 Ch. Lequesne, integracja europejska implikuje nowe taktyczne i strategiczne opcje dla
réznych typow aktoréw politycznych w panstwie czlonkowskim (Bulmer, Lequesne,
2005, s. 4).

W ostatniej fazie, implementacji, to przed panstwami cztonkowskimi stoi najwigk-
sze wyzwanie zbudowania konturéw struktur odpowiedzialnych za sprawne wdrozenie
legislacji europejskiej, co w zaleznos$ci od rodzaju systemu politycznego panstwa
czlonkowskiego moze generowa¢ dalsze napigcia (Wallace, 2005, s. 35).

Podsumowujac, proces negocjacyjny w Unii Europejskiej angazuje réznych akto-
réw, w tym panstwo cztonkowskie w niezmiernie szerokim zakresie. Istotne jest, aby
podkresli¢, ze specyfika integracji europejskiej rowniez szeroko definiuje panstwo
cztonkowskie, ktore postrzegane jest nie tylko jako rzad narodowy, ale catoksztalt gra-
czy wewnetrznych, a zatem rowniez partie polityczne, parlamenty narodowe, sa-
morzady, grupy interesu, opini¢ publiczna, a takze sady krajowe (Bulmer, Lequesne,
2005, s. 2). Kazdy z powyzszych aktoréw jest, naturalnie w réznych zakresie i wymia-
rze, elementem sktadowym machiny narodowej, ktora jako panstwo cztonkowskie
uczestniczy 1 wspotkreuje integracje europejska.

Procesy top-down i bottom-up jako determinanty negocjacji w Unii Europejskiej

W kontek$cie powyzszego mozna zaryzykowac teze, Ze poprzez proces negocjacyj-
ny w Unii Europejskiej najpeiniej ujawnia si¢ proces europeizacji, ktéry jako pojecie
zostalo niezmiernie szeroko opisane w literaturze przedmiotu, odnoszacej si¢ do jego
réznych aspektéw 1 wymiaréw (zob. m.in. Bulmer, Lequesne, 2005, s. 13). W odniesie-
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niu do negocjacji w UE nalezy przywota¢ ten segment definicyjny, ktéry akcentuje
wplyw integracji europejskiej na panstwo czlonkowskie. R. Ladrech wskazuje, Ze eu-
ropeizacja jest ,,poglebiajacym si¢ procesem reorientacji kierunku i ksztattu polityki do
takiego stopnia, Ze polityczna i ekonomiczna dynamika integracji europejskiej staje si¢
cze$cig organizacyjnej logiki narodowej polityki i procesu decyzyjnego”; T. Borzel
akcentuje, ze jest to ,,proces w ktorym obszary polityki wewngtrznej staja si¢ przed-
miotem europejskiego procesu decyzyjnego”; C. Radaelli podkresla natomiast, ze eu-
ropeizacja odnosi si¢ do ,,proceséw konstrukcji, dyfuzji i instytucjonalizacji zasad
formalnych 1 nieformalnych, procedur, paradygmatéw polityki, stylow dziatania oraz
wspolnie podzielanych norm i przekonan, ktére sa najpierw definiowane i konsolido-
wane W unijnym procesie decyzyjnym, a nastgpnie inkorporowane do logiki wewngtrz-
nego dyskursu, tozsamosci, struktur politycznych i polityk publicznych” (za: Bulmer,
Lequesne, 2005, s. 12).

Proces europeizacji, okre§lany ogolnie jako wieloaspektowy wptyw integracji euro-
pejskiej na panstwa cztonkowskie nie oddaje w pelni zaleznos$ci 1 mechanizmoéw, ktore
wystepuja w relacjach migdzy panstwem cztonkowskim a Unig Europejska. Aby zro-
zumie¢ skomplikowang naturg procesoéw negocjacyjnych w UE, naleZy spojrze¢ na pan-
stwo czlonkowskie nie tylko jako odbiorce bodZcéw integracyjnych, ale rowniez jako
»dawce”. W literaturze przedmiotu w obszarze dyskusji o europeizacji dokonuje si¢
strategicznego rozréznienia na procesy fop-down oznaczajace wplyw integracji euro-
pejskiej na panstwa cztonkowskie oraz procesy bottom-up znamionujace wpltyw pan-
stwa cztonkowskiego na integracj¢ europejska (Borzel, 2005, s. 46). Sita rzeczy, dla
procesu negocjacyjnego w UE, procesy botfom-up stanowia kolejne, bardzo wazne
uwarunkowanie determinujace w r6zny sposob kazdy z etapéw negocjacji w UE. Pro-
cesy bottom-up powoduja, ze wiele z wewngtrznych mechanizméw politycznych pro-
mieniuje na unijny proces negocjacyjny, wptywajac na jego przebieg i dynamike.
D. Finke wskazuje na kilka uwarunkowan, ktére dotyczac wewngtrznego procesu ne-
gocjacyjnego, wplywaja na postawe panstwa negocjujacego w Brukseli (Finke, 2009,
s. 487-491). Po pierwsze, akcentuje on wage mechanizmdéw konsultacji, kooperacji
irywalizacji, ktére wystepuja w rzadzie narodowym, ktoéry buduje stanowisko negocja-
cyjne 1 tutaj zasadnicze uwarunkowanie dotyczy tego czy rzad jest jednopartyjny, czy
koalicyjny (w tym przypadku wazng determinanta negocjacji wewngtrznych, a nastep-
nie unijnych jest to czy koalicja jest spojna czy skonfliktowana). Po drugie, istotnym
uwarunkowaniem jest sktad polityczny parlamentéw narodowych, ktére w poszcze-
g6Inych panstwach cztonkowskich, w zalezno$ci od systemu politycznego, w réZznym
stopniu s3 angazowane w unijny proces negocjacyjny. Niemniej jednak, jesli wezmie-
my pod uwage panstwa, w ktorych wystepuje formalna kontrola parlamentu nad
rzadem, rola tego pierwszego, cho¢ niebezposrednia w procesie negocjacyjnym, staje
si¢ zasadnicza. Po trzecie, nie mozna poming¢ opinii publicznej, 1 to nie tylko w pan-
stwach cztonkowskich, ktére w swym katalogu instrumentéw maja referendum. Opinia
publiczna w panstwie cztonkowskim, cho¢ znowuz niebezpo$rednio zaangazowana,
jest waznym cenzorem dziatan rzadu narodowego, ktérego aktywnos¢ jest niejedno-
krotnie determinowana przez dynamike kalendarza wyborczego. Jak potwierdza prak-
tyka negocjacji unijnych, kalendarz, jak i agenda negocjacyjna podlega elastycznym
korektom w zalezno$ci wlasnie od kalendarza wyborczego w panstwach czionkow-
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skich, a tzw. strategiczne tematy pojawiaja si¢ na stole negocjacyjnym w okreslonej ko-
niunkturze politycznej. Ponadto, cykle wyborcze skutkuja tym, ze proces decyzyjny na
wewnetrznej scenie panstwa cztonkowskiego niejednokrotnie zdominowany jest przez
decyzje o charakterze krotkodystansowym, a partie rzadzace zwykle unikaja tematow,
ktore moga zagrozi€ ich pozycji w sondazach wyborczych (Franklin, Marsh, McLaren,
1994, s. 469). Co rowniez warte podkre$lenia, tematy negocjacji europejskich staja si¢
przedmiotem debaty politycznej w panstwie cztonkowskim, ktorej celem jest satysfak-
cja partykularnych intereséw partyjnych. W efekcie, negocjacje unijne moga stac sie
zaktadnikiem uwarunkowan wewngtrznych panstwa cztonkowskiego 1 to w konteks-
tach politycznych, ktérych negocjacje formalnie nie dotycza (zob. szerzej: Curyto,
2012, s. 67-70).

Procesy top-down 1 bottom-up nie przebiegaja oddzielnie, ale wzajemnie si¢ warun-
kuja 1 przenikaja. W efekcie tego, jeden z kluczowych aktoréw negocjacji unijnych,
jakim jest rzad panstwa cztonkowskiego, do§wiadcza tzw. paradoksu stabosci, tj. me-
chanizmu, w ktérym krzyzuja si¢ ograniczenia i korzysci plynace z cztonkostwa w Unii
Europejskiej. Z jednej strony, panstwo cztonkowskie jest ograniczane przez koniecz-
nos¢ dzielenia si¢ wladza (power-sharing) z innymi panstwami cztonkowskimi 1 insty-
tucjami unijnymi, ale z drugiej strony zagniezdzenie spraw wewnetrznych w strukturze
integracyjnej daje rzadowi narodowemu mozliwo$§¢ odwolania si¢ do tych ograniczen
w celu uzasadnienia wlasnych dziatan przed krajowa opinig publiczng (Kassim, 2005,
s. 288). W praktyce politycznej paradoks stabo$ci oznacza mozliwo$¢ uchylenia sig od
odpowiedzialno$ci przed wyborcami za okreslone decyzje poprzez wykazanie wlasnej
niemocy decyzyjnej. Faktycznie, wielokrotnie taka retoryka jest stuszna i odzwiercie-
dla rzeczywiste kompetencje rzadéw narodowych w poszczegdinych dziedzinach, ob-
jetych i regulowanych politykami wspdlnotowymi, ale czesto argumentacja taka stuzy
wylacznie instrumentalnym celom politycznym lideréw, ktérzy zyskuja mozliwos¢
manewru retorycznego wobec nieSwiadome;j opinii publicznej (Curylo, 2012, s. 67-70).

Podsumowanie

Znaczenie negocjacji jako instrumentu podejmowania decyzji w Unii Europejskiej
zostato dostrzezone 1 potwierdzone w badaniach nad integracja europejska. W rezulta-
cie, Unia Europejska jest okres§lana mianem negotiated order (Jonsson, Tégil, Térng-
vist, 2000, s. 127), co mozna interpretowaé w dwojaki sposob. Po pierwsze, jako tad
negocjacyjny — w tej interpretacji Unia Europejska stanowi system permanentnie nego-
cjujacy. Po drugie, jako tad wynegocjowany, co oznacza, ze decyzje kontynuujace, sty-
mulujace 1 projektujace progres procesu integracji zostaly wynegocjowane (Elgstrom,
Smith, 2000, s. 673).

W niniejszym artykule przedstawione zostaly wybrane aspekty teoretyczne wias-
ciwos$ci negocjacji w Unii Europejskiej. Dobdr tych wlasciwosci, cho¢ z racji ztozono-
$ci 1 wieloaspektowosci negocjacji nie wyczerpuje catego spektrum kompleksowosci
tematu, dokonany zostal w oparciu o te najbardziej strategiczne. W pierwszej kolejnoSci,
nalezy wskaza¢ mnogos¢ aktoréw w negocjacjach w Unii Europejskiej, ktora rozwaza
si¢ w kilku wymiarach: pod katem wystgpowania tradycyjnych i nowych uczestnikow
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negocjacji, probleméw definicyjnych z tym zwigzanych, a takze ptynaca z ich aktyw-
nosci wielopoziomowoscia negocjacji w UE. Szczegdlnie waznymi aktorami sg pan-
stwa cztonkowskie, ktore traktowane sa nie tylko jako rzad narodowy, ale konglomerat
wewnetrznych graczy, ktérym integracja europejska otwiera mozliwosci 1 kanaty do-
stepu do unijnych procesd6w negocjacyjnych, zmieniajac tym samym uktad sit na arenie
narodowe;j.

Immanentna wlasciwoscia negocjacji w UE jest przedmiot negocjacyjny, ktory nie-
zmiernie rzadko ogranicza si¢ do pojedynczej kwestii, a stanowi raczej agregat zagad-
nien, skutkujac tym, Zze negocjacje w UE w danym temacie generuja koniecznos$¢
nastgpnych negocjacji, powodujac, Ze proces negocjacyjny nabiera charakteru perma-
nentnego, a jego rezultaty to zazwyczaj transakcje wigzane.

Kolejne wazne wiasciwosci wiaza sig z etapami procesu negocjacyjnego: projekto-
wania, negocjowania, legitymizowania oraz implementacji. W kazdym z tych etapéw
zachodza inne zaleznoS$ci oraz wymagana jest rozna aktywnos$¢ uczestnikow procesu
negocjacyjnego, nawet jesli moéwimy o tym samym typie aktora. Oznacza to, Ze na
przyktad panstwo czlonkowskie jako negocjator staje przed koniecznoscia odgrywania
odmiennych ro6l, przyjmowania zréznicowanych pozycji negocjacyjnych oraz anga-
zowania réznych wewnetrznych graczy na kazdym z etapow.

Jako niezmiernie wazne wlasciwosci uznane zostaty procesy top-down i bottom-up,
ktore ogolnie definiuje si¢ jako wpltyw integracji europejskiej na panstwo cztonkow-
skie oraz wptyw panstwa czlonkowskiego na UE. Analiza tych proceséw pozwala
zdiagnozowaé¢ uwarunkowania, ktére wptywaja na proces negocjacyjny w sposob za-
sadniczy, cho¢ nie zawsze bezposredni.
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Streszczenie
Artykut koncentruje si¢ na wybranych, najbardziej znaczacych, aspektach teoretycznych

whasciwosci negocjacji w Unii Europejskiej. Wsrdd nich znajduja sig¢ whasciwoscei dotyczace:
duzej liczby i ré6znorodnosci aktoréw negocjacji; specyficznego przedmiotu negocjacji skutku-
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jacego wielopoziomowoscia 1 wieloaspektowoscia negocjacji w UE; wieloetapowoscia procesu
negocjacji w UE, ktory angazuje réznorodnych aktoréw na réznych poziomach i w zaleznosci
od tych ptaszczyzn wymaga odmiennych aktywno$ci negocjacyjnych i wreszcie procesow
top-down 1 bottom-up jako determinant negocjacji w Unii Europejskie;.

Stowa kluczowe: europeizacja, negocjacje, procesy fop-down, procesy bottom-up, Unia Euro-
pejska

Properties of negotiations in the European Union: selected theoretical aspects

Summary

The focus of the paper is the selected, most significant theoretical aspects of negotiations
conducted within the European Union. They include the following: the large number and diver-
sity of negotiators; the specific subject of EU negotiations, making them multi-level and
multi-dimensional; the multistage character of EU negotiations and, thus, the involvement of
various actors at different levels, calling for different kinds of negotiating activities; and, last
but not least, the top-down and bottom-up processes that are the determiners of negotiations in
the EU.

Key words: Europeanisation, negotiations, top-down processes, bottom-up processes, Euro-
pean Union



