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Wplyw struktury organizacyjnej
Rady Unii Europejskiej na ksztalt procesu
podejmowania decyzji:
perspektywa konstruktywizmu spolecznego

~Ministrowie pojawiajq sie na scenie w ostatnim momencie, spocent,
zmeczeni, chorzy lub pijani (czasem wszystko to razem), odczytujq

” 1

swoje wystgpienie i wychodzq”.

Wstep

Struktura organizacyjna ma znaczenie. Za sprawa ,zwrotu instytucjo-
nalnego” w politologii, ktory mial miejsce w latach 80. XX w.,? twierdzenie
to przeksztalcilo sie z inwektywy w powszechnie akceptowany truizm.3 Wi-
dac to w studiach nad Unig Europejska, w ktorych analiza instytucji UE cie-
szy sie od poczatku lat 90. duzym zainteresowaniem. Szczegdlne miejsce
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1 Cyt. za: J. Lewis, Rada Unii Europejskiej w: Unia Europejska. Organizacja i funkcjo-
nowanie, red. M. Cini, Warszawa 2007, s. 233.

2 J.March, J.Olsen, The New Institutionalism: Organizational Factors in Political
Life, ,American Political Science Review” vol. 78(3)/1984, s. 734—749; P. Hall, R. Taylor, Po-
litical Science and the Three New Institutionalisms, ,Political Studies” vol. 44(5)/1996,
S. 936—957. Na temat ,zwrotu instytucjonalnego” w badaniach nad Unia Europejska zob.:
M. Aspinwall, G. Schneider, Same Menu, Separate Tables: The Institutionalist Turn in Po-
litical Science and the Study of European Integration, ,European Journal of Political Re-
search” vol. 38(1)/2000, s. 1-36.

3J.March, J.Olsen, Elaborating the New Institutionalism w: The Oxford Handbook of
Political Institutions, eds. R.Rhodes, S.Binder, B. Rockman, New York 2006, s. 5.
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zajmujg badania nad organizacja Rady,* wciaz najwazniejszego decydenta
w UE.> Dowodza, ze podejmowanie decyzji w tej instytucji odbywa sie
w rozbudowanej i skomplikowanej strukturze, zawierajacej trzy szczeble:
grup roboczych, komitetow specjalnych i ministrow. W wyniku obowigzu-
jacego specyficznego podzialu pracy miedzy tymi formacjami ok. 65% unij-
nych aktow prawodawczych jest rozstrzyganych na pierwszym i drugim po-
ziomie.* W rezultacie ministrowie maja niewielki wpltyw na legislacje, co
poglebia ,deficyt demokracji” i przyczynia sie do technokratyzacji prawo-
dawstwa.”

Podzial pracy w strukturze organizacyjnej Rady jest szeroko eksploro-
wany przez badaczy, ale niewielu z nich interesuje sie odpowiedzia na py-
tanie, jakie czynniki wplywaja na udzial okreslonych szczebli w podejmo-
waniu decyzji. Rozstrzygniecie tej kwestii ma duze znaczenie, gdyz
w $wietle badan empirycznych dominacja nizszych poziom6éw Rady nie jest
zasada i ulega temporalnym fluktuacjom. W 1990 r. ministrowie faktycznie
decydowali o ostatecznym ksztalcie 66% wszystkich aktow prawodawczych,
W 1993 1. — 41%, W 1994 1. — 61%, W 1999 r. — 24%, W 2002 r. — 38%,
W 2005 1.-19%, a w 2007 r. — 31%.8 Z zaobserwowanych znaczacych roznic
wynika, Ze wewnetrzny podzial pracy w Radzie jest zalezny od pewnych wa-
runkow i czynnikow wystepujacych w strukturze organizacyjnej. Ich pozna-
nie pozwoliloby lepiej przewidywac, kiedy okreslone szczeble beda bardziej
zaangazowane w proces decyzyjny, a kiedy mniej, a tym samym modelowac
polityczne elementy procedur legislacyjnych.

4Zgodnie z art. 13 ust. 1 TUE, Rada jest wlaSciwa nazwa tej instytucji. Potocznie uzywa
sie takze termin6w Rada Ministrow i Rada Unii Europejskiej. W artykule przyjeto trakta-
towa nazwe.

5 Zob.: S.Hagemann, B. Hoyland, Bicameral Politics in the European Union, ,Journal
of Common Market Studies” vol. 48(4)/2010, s. 811—-833; A. Maurer, The European Parlia-
ment After Lisbon: Policy-Making and Control, Paper presented to the Federal Trust Wor-
kshop ‘The European Parliament in an enlarged European Union: Beyond the Lisbon treaty,
London, 25.04.2008, s. 5.

6 F. Hége, Who Decides in the Council of the European Union?, ,Journal Common Mar-
ket Studies” vol. 46(3)/2008, s. 546; Idem, The Division of Labour in Legislative Decision-
Making of the Council of the European Union, ,Journal of Legislative Studies” vol.
13(4)/2007, s. 503; M.P.M.C. van Schendelen, ,, The Council Decides”: Does the Council De-
cide?, ,Journal of Common Market Studies” vol. 34(4)/1996, s. 538; F. Hayes-Renshaw, H.
Wallace, The Council of Ministers, 2nd ed., Basingstoke 2006, s. 53.

7 A.Follesdal, S. Hix, Why There is a Democratic Deficit in the EU: A Response to Ma-
Jjone and Moravcsik, ,Journal of Common Market Studies” vol. 44(3)/2006, s. 536—537,
554.

8 F.Hige, Politicising Council Decision-Making: The Effect of European Parliament
Empowerment, ,West European Politics” vol. 34(1)/2011, s. 34.

10



A.Kirpsza, Rada Ministrow bez ministrow?...

Autor niniejszego artykulu podejmuje to wyzwanie. Przyjmujac per-
spektywe konstruktywizmu spotecznego, analizuje wplyw normatywne;j
struktury organizacyjnej oraz czynnikow pozainstytucjonalnych na zaanga-
zowanie ministrow w proces podejmowania decyzji w Radzie. Artykut jest
podzielony na cztery czesci. W rozdziale pierwszym ma miejsce krotka pre-
zentacja struktury organizacyjnej Rady, ktéra pozwoli zrozumie¢ jej skom-
plikowana nature. W rozdziale drugim znajduja sie rozwazania teoretyczne
nad konstruktywizmem spotecznym, ktorych efekt stanowia hipotezy okre-
Slajace czynniki zwiekszajace lub zmniejszajace wplyw ministrow na proces
decyzyjny w Radzie. Sa one empirycznie weryfikowane w rozdziale trzecim,
za pomocyg regresji logistycznej bazujacej na 439 aktach prawodawczych,
przyjetych w Radzie miedzy 1 lipca 2000 r. a 1 stycznia 2004. W konkluz-
jach podsumowano otrzymane wyniki.

Struktura organizacyjna Rady

Zgodnie z art. 16 ust. 2 TUE, Rada sklada sie z ,przedstawicieli szczebla
ministerialnego z kazdego panstwa cztonkowskiego, upowaznionych do
zaciggania zobowiqzan w imieniu rzqdu panstwa cztonkowskiego, ktére
reprezentujq, oraz do wykonywania prawa gtosu”°® W potocznym rozu-
mieniu jest to zatem instytucja miedzyrzadowa, w ktorej kluczowe decyzje
podejmuja ministrowie. Jednak rzeczywistos¢ weryfikuje ten poglad, struk-
tura organizacyjna i funkcjonowanie Rady sa bowiem o wiele bardziej
skomplikowane. Przede wszystkim nalezy podkresli¢, ze Rada jest fikcja
prawng. Wbrew temu, co stanowig traktaty, nie istnieje jedna Rada, lecz
szereg rad sektorowych, np. Rada ds. Ogoélnych czy ds. Srodowiska.® Gdy
zatem mowi sie, ze ,Rada podjela decyzje”, jest to uproszczenie lingwis-
tyczne, gdyz de facto zrobila to jedna z tych formacji. Rada nie jest réwniez
instytucja wylacznie ministerialng, poniewaz w procesie podejmowania de-
cyzji bierze udzial multum podmiotéw. Funkcjonuja w ramach rozbudowa-
nej struktury organizacyjnej skltadajacej sie z trzech poziomoéw, cho¢ analiza
zamieszczona dalej pokazuje, ze jest to powazne uproszczenie.

Pierwszy, najwyzszy poziom stanowi szczebel ministerialny, czyli Rada
sensu stricto. Sktada sie z formacji specjalizujacych sie w poszczegdlnych

9 Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, Dz.Urz. UE, C 83, 30.03.2010, s. 24.

1©'W.Wessels, The EC Council: the Community’s Decision-Making Center w: The New
European Community: Decision-making and Institutional Change, eds. R.Keohane,
S.Hoffmann, Boulder 1991, s. 134; M. Butler, Europe: More than a Continent, London 1986,
S. 73.
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obszarach polityki, ktorych liczba i nazwy sg okreslane decyzja Rady Euro-
pejskiej przyjmowang kwalifikowana wiekszo$cia glosow.'* Obecnie wyro6z-
nia sie dziesie¢ rad sektorowych,'? przy czym dwie — Rada do Spraw Ogol-
nych i Rada do Spraw Zagranicznych — maja status traktatowy.’3 W sklad
rad sektorowych wchodzi po jednym przedstawicielu szczebla ministerial-
nego z kazdego panstwa cztonkowskiego.

Drugi poziom struktury organizacyjnej Rady stanowiag dwa komitety
specjalne (senior committees). Pierwszym jest Komitet Stalych Przedsta-
wicieli (COREPER), podzielony na COREPER I i COREPER II. W sktad
COREPER I wchodza zastepcy stalych przedstawicieli panstw czlonkow-
skich przy Unii Europejskiej. Zajmuje sie on analiza projektéw technicz-
nych i sektorowych oraz przygotowaniem spotkain EPSCO, AGRIFISH,
ENVI, COCOM, TTE i EYCS. Natomiast COREPER 1I jest zlozony ze sta-
lych przedstawicieli, ktorzy koncentruja sie na sprawach miedzysektoro-
wych oraz politycznych, opracowujac agende GENAFF, FORAFF, JHA
i ECOFIN.*

Specjalny Komitet ds. Rolnictwa (SCA) jest drugim komitetem $red-
niego szczebla. Tworza go wysocy urzednicy delegowani z ministerstw rol-
nictwa lub z brukselskich stalych przedstawicielstw.’> Glownym zadaniem
tego organu jest przygotowywanie agendy AGRIFISH, jednak gdy projekt
ma implikacje w zakresie finans6w, zdrowia publicznego lub polityki hand-
lowej, SCA dzieli sie uprawnieniami z COREPER 1.16

1 Zob.: art. 236a TFUE. Obecne formacje Rady ustalila Rada ds. Ogoélnych. Por.: Pro-
tokél nr 36 w sprawie postanowien przej$ciowych w: Wersje skonsolidowane..., op.cit.,
s. 323.

12 Rada do Spraw Ogolnych (GENAFF), Rada do Spraw Zagranicznych (FORAFF), Rada
do Spraw Gospodarczych i Finansowych (ECOFIN), Rada ds. Wymiaru Sprawiedliwo$ci
i Spraw Wewnetrznych (JHA), Rada ds. Zatrudnienia, Polityki Spolecznej, Zdrowia
i Ochrony Konsumentéw (EPSCO), Rada ds. Konkurencyjnoéci, Rynku Wewnetrznego,
Przemystu, Badan i Przestrzeni Kosmicznej (COCOM), Rada ds. Transportu, Telekomuni-
kacji i Energii (TTE), Rada ds. Rolnictwa i Rybolowstwa (AGRIFISH), Rada ds. Srodowiska
(ENVI), Rada ds. Edukacji, Mlodziezy, Kultury i Sportu (EYCS). Zob.: Zalacznik 1. Wykaz
skltadéw Rady w: Decyzja Rady 2009/937/UE z 1 grudnia 2009 r. dotyczaca przyjecia regu-
laminu wewnetrznego Rady (dalej Regulamin Rady), Dz.Urz. UE, L 325, 11.12.2009, s. 51.
W dalszej czesci artykulu beda uzywane akronimy nazw rad.

13 Art. 16 ust. 6 akapit drugi i trzeci TUE.

14 J. Lewis, Rada Unii Europejskiej..., s. 226—227.

15 Pieédziesiqt lat istnienia Specjalnego Komitetu ds. Rolnictwa, 13285/1/10 REV 1,
Bruksela, 10.09.2010, s. 1.

16 Tbidem, s. 2; F. Hayes-Renshaw, H. Wallace, op.cit., s. 95; P.Culley, The Agriculture
and Fisheries Council w: The Council of the European Union, eds. M. Westlake, D. Galloway,
London 2006, s. 151-152.
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Trzeci, najnizszy poziom struktury organizacyjnej Rady stanowia
grupy robocze i komitety zwykle. W ich sktad wchodzg eksperci, dyplomaci
lub urzednicy cywilni pochodzacy z ministerstw lub stalych przedstawi-
cielstw.'” Grupy robocze funkcjonuja w ramach kazdej z formacji ministe-
rialnych Rady i sa powolywane przez Rade, COREPER lub za ich zgoda na
okres staly lub tymczasowy.'® Nalezy jednak zaznaczy¢, ze po wejsciu w zy-
cie Traktatu Lizbonskiego na poziomie tym funkcjonuje sze$¢ komitetow
ustanowionych na mocy prawa pierwotnego:* Komitet Ekonomiczno-Fi-
nansowy (EFC), Komitet ds. Zatrudnienia, Komitet ds. Polityki Handlo-
wej, Komitet Polityczny i Bezpieczenstwa (PSC), Staly Komitet Wspolpracy
Operacyjnej w zakresie Bezpieczenstwa Wewnetrznego (COSI) oraz Komi-
tet Ochrony Socjalnej. Wymienione formacje maja szczegdlng pozycje, po-
niewaz ustalenia osiggniete podczas ich prac sg automatycznie przesytane
na najwyzszy poziom ministerialny, bez dyskusji w COREPER.2° Ponadto
w strukturze Rady funkcjonuje pie¢ komitetow powotanych jej decyzja:
Komitet Wojskowy, Komitet ds. Aspektow Cywilnych Zarzadzania Kryzy-
sowego, Komitet Polityki Gospodarczej, Komitet ds. Uslug Finansowych
i Komitet ds. Bezpieczenstwa.?* Obok wymienionych formacji istnieja jesz-
cze komitety, ktore nie czerpig swojej legitymacji z traktatéw ani decyzji
Rady, lecz postrzegane sa jako kluczowe ze wzgledu na zarzadzanie pra-
cami ,zwyklych” grup roboczych. Egzemplifikacja jest Komitet Koordyna-
cyjny ds. Wspolpracy Policyjnej i Sadowej w Sprawach Karnych (CATS),
ktéry do niedawna koordynowal prace grup roboczych w obszarze bylego
I1I filaru.>?

Istnienie przedstawionej struktury organizacyjnej skutkuje specyficz-
nym procesem podejmowania decyzji. Bazuje on na systemie punktow
(A, B, Ii II) wprowadzonym w latach 60. XX w. z inicjatywy prezydencji

17 J.Beyers, G. Dierickx, The Working Groups of the Council of the European Union:
Supranational or Intergovernmental Negotiations?, ,Journal of Common Market Studies”
vol. 36(3)/1998, s. 290.

18 Art. 19 ust. 3 Regulaminu Rady.

9 Wykaz organéw przygotowawczych Rady, 11903/11, Bruksela, 22.06.2011, s. 4.

20T, Larsson, Precooking the European Union: The World of Expert Groups, ,ESO Re-
port” no. 16/2003, s. 41.

21 Wykaz organéw przygotowawczych Rady, 11903/11, op.cit., s. 5.

22 H.G. Nilsson, The Justice and Home Affairs Council w: The Council of the European
Union, eds. M. Westlake, D. Galloway, London 2006, s. 131-136; J.Lewis, The Methods of
Community in EU Decision-Making and Administrative Rivalry in the Council’s Infras-
tructure, ,Journal of European Public Policy” vol. 7(2)/2000, s. 279—281. Do wejécia w zycie
Traktatu Lizbonskiego CATS miat status traktatowy.
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francuskiej.??> W pierwszym etapie projekt Komisji trafia do Rady i jest
przesylany przez prezydencje do wtasciwej grupy roboczej. Jedli jej czlon-
kowie osiggna porozumienie, propozycja przewaznie nie podlega dyskusji
na wyzszych szczeblach, lecz trafia do komitetu specjalnego, jako punkt
o oznaczeniu I, po czym jest umieszczana jako punkt A w agendzie spotka-
nia ministréw, na ktérym odbywa sie jej formalna akceptacja. Wyjatek ma
miejsce w sytuacji, kiedy projekt rozpatruje SCA, poniewaz nie uzywa on
nomenklatury punktow I i II, lecz dyskutuje wszystkie, nawet kompromi-
sowe ustalenia grup roboczych.?* Gdy grupa robocza nie moze osiagnac po-
rozumienia, przesyla propozycje COREPER jako punkt II, co oznacza, ze
musi by¢ on przedyskutowany, zanim znajdzie sie na szczeblu ministerial-
nym. Jesli komitet specjalny wypracuje kompromis, ekspediuje go, jako
punkt A, na najwyzszy poziom, na ktérym zostaje formalnie zaakceptowany
bez dyskusji. Natomiast w przypadku braku porozumienia, propozycja tra-
fia jako punkt B do agendy spotkania ministerialnego, na ktérym ma
miejsce wypracowanie ostatecznego rozwigzania (po dyskusji).
Prezentowany obraz podejmowania decyzji w Radzie jest jednak powaz-
nym uproszczeniem. W rzeczywistosci granice miedzy poziomami struk-
tury sa plynne. Egzemplifikacje tego zjawiska stanowia tzw. ogolne podej-
Scia (general approach), polityczne porozumienia (political agreement)
i wspolne stanowiska (common position) przyjmowane przez ministrow,
zanim projekt prawny dotrze na najwyzszy szczebel.> Maja miejsce w sy-
tuacji, gdy na poziomie grup roboczych lub COREPER propozycja legisla-
cyjna napotyka powazne problemy negocjacyjne, ale takze gdy ministrowie
chcg okredli¢ szczegolne wytyczne dla nizszych szczebli w odniesieniu do
waznych regulacji. W takich przypadkach organy przygotowawcze przesy-
taja projekt na najwyzszy poziom (w agendzie widnieje on jako punkt B),
a po wypracowaniu przez ministrow porozumienia przekazywany jest po-
nownie do prac legislacyjnych, bazujac na ustaleniach ministrow. W struk-
turze Rady funkcjonuje rowniez wiele nieformalnych porozumien, a nawet
wystepuja konflikty miedzy organami przygotowawczymi, ktére powoduja,
ze niektore komitety najnizszego szczebla probuja omijaé COREPER i sa-
modzielnie wptywac¢ na agende spotkan ministerialnych.2¢. Dotyczy to m.in.

23 J. de Zwaan, The Permanent Representatives Committee: Its Role in European
Union Decision-Making, Amsterdam 1995, s. 132, przypis 217.

24 P. Culley, op.cit., s. 152.

25 ¥, Hage, Politicising Council Decision-Making..., op.cit., s. 33.

26 O przyczynach tego zjawiska zob.: T. Heukels, J.de Zwaan, The Configuration of the
European Union: Community Dimensions of Institutional Interaction w: Institutional Dy-
namics of European Integration: Essays in Honour of Henry G. Schermers, eds. D. Curtin,
T.Heukels, Dordrecht 1994, s. 213—214.
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PSC,?” EFC,?® CATS?® i Komitetu ds. Polityki Handlowej,3° ale takze
Komitetu Budzetowego.3* Reasumujac, struktura organizacyjna i proces
podejmowania decyzji w Radzie sa skomplikowane i poddane wielu, unor-
mowanym nieformalnie, praktykom, co moze generowac niekontrolowane
efekty.

Teoria i hipotezy

Zaprezentowana analiza pokazala, ze w Radzie funkcjonuje rozbu-
dowana i skomplikowana struktura organizacyjna. Wykracza ona daleko
poza przepisy traktatowe oraz cechuje sie wieloma nieformalnymi nor-
mami. W takim Srodowisku pozycja ministrow jest ambiwalentna — z jednej
strony podejmujg faktyczne decyzje legislacyjne tylko w sytuacji, gdy
grupy robocze i COREPER nie sg w stanie osiggnac¢ kompromisu, z drugiej
jednak moga na kazdym etapie procedury ksztalttowacé tres¢ aktu prawnego
przez tzw. polityczne porozumienia. Wplyw ministrow na proces decyzyjny
nie jest zatem stabilny, formalnie regulowany, lecz zalezny od specyficz-
nych czynnikéw i warunkow wystepujacych podcezas przyjmowania okre-
Slonego aktu prawnego. Pojawia sie zatem pytanie o tozsamo$¢ tych deter-
minantow.

W celu odpowiedzi przyjeto teorie konstruktywizmu spotecznego. Jej
podstawowym zalozeniem jest spoleczna konstrukcja rzeczywistosci.3?

27 A. Kirpsza, Podejmowanie decyzji w obszarze Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bez-
pieczenstwa Unii Europejskiej z perspektywy konstruktywizmu spolecznego, ,Politeja”
nr 15/2011.

28 J.Lewis, The Methods of Community..., op.cit., s. 279; M.P.M.C. van Schendelen,
op.cit., s. 534.

29 J. Lewis, The Methods of Community..., op.cit., s. 280. Traktat Lizbonski zni6st trak-
tatowy status CATS, co spowodowalo, ze COREPER II uzyskal prawo do jego kontroli i lik-
widacji. Dlatego juz w listopadzie 2009 r. wydal postanowienie, ze ten komitet bedzie funk-
cjonowac do 1 stycznia 2012 1., po czym nastapi ewaluacja decydujgca o jego dalszym
istnieniu. CATS utracil rowniez swoje agendowe i koordynacyjne uprawnienia. Zob.: Coor-
dinating Committee in the area of police and judicial cooperation in criminal matters (ex-
"Article 36 Committee” or ,CATS”) — Continuation until 1 January 2012 and re-evaluation
by Coreper, 16070/09, Brussels, 16.11.2009.

30 J. Lewis, The Methods of Community..., op.cit., s. 277.

3! Tbidem, s. 277—-278.

32 M. Barnett, Konstruktywizm spoteczny w: Globalizacja polityki Swiatowej. Wpro-
wadzenie do stosunkow miedzynarodowych, red. J. Baylis, S. Smith, Krakéw 2008, s. 315;
E. Adler, Seizing the Middle Ground: Constructivism in World Politics, ,European Journal
of International Relations” vol. 3(3)/1997, s. 324.
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Oznacza to, ze definiuje ona strukture organizacyjna Rady jako srodowisko
normatywne, wypelnione licznymi instytucjami (w sensie normatywnym),
w znaczeniu szerokim, a wiec regutami formalnymi (traktatowymi) i nie-
formalnymi (spotecznymi), ktore jako zmienne niezalezne o charakterze
autonomicznym moga konstruowacé zjawiska i preferencje decydentow.33
Jest to zatem perspektywa bogatsza w poréwnaniu z koncepcjami racjona-
listycznymi, koncentrujacymi sie bardziej na regutach formalnych i proce-
duralnych,34 odrzucajacymi ich autonomiczny status i postrzegajacymi je
tylko jako hamulce dziatan.?s W konstruktywistycznym $rodowisku funk-
cjonuja decydenci, refleksyjne istoty spoteczne postepujace wedtug logiki
stosownosci (logic of appropriateness), czyli podejmujace dzialania, ktore
wedtug panujacych norm sg uwazane za wlasciwe w danej sytuacji.3® Mie-
dzy §rodowiskiem instytucjonalnym struktury organizacyjnej a decyden-
tami zachodzi zatem specyficzna relacja (agent-structure relation)3” —
agenci tworza konstrukty spoleczne, ktore w wyniku procesu internalizacji
i obiektywizacji uzyskujg autonomiczny status i zaczynaja ksztalttowac toz-
samo$¢ wlasnych konstruktorow. W rezultacie preferencje, pozycja i de-
cyzje agentoéw sa spolecznie konstruowane przez §rodowisko instytucjo-

33 J. Checkel, Social Construction and Integration, ,Journal of European Public Policy”
vol. 6(4)/19909, s. 547; Idem, Norms, Institutions and National Identity in Contemporary
Europe, ,International Studies Quarterly” vol. 43(1)/19909, s. 84.

34 D. Heisenberg, The Institution of ‘Consensus’in the European Union: Formal versus
Informal Decision-Making in the Council, ,European Journal of Political Research”
vol. 44(1)/2005, s. 79; C.Crombez, B. Steunenberg, R. Corbett, Understanding the EU Legi-
slative Process: Political Scientists’ and Practitioners’ Perspectives, ,European Union Po-
litics” vol. 1(3)/2000, s. 373—381.

35 M. Aspinwall, G.Schneider, op.cit., s. 11-12; A. Moravcsik, The Choice for Europe:
Social Purpose and State Power from Messina to Maastricht, New York 1998, s. 9; J. Chec-
kel, Review: The Constructivist Turn in International Relations Theory, ,World Politics”
vol. 50(2)/1998, s. 327; M. Pollack, Rational Choice and EU Policy w: The Handbook of
European Union Politics, eds. K.Jorgensen, M. Pollack, B.Rosamond, New York 2007,
s. 32.

36 J.March, J. Olsen, Rediscovering Institutions: The Organizational Basis of Politics,
New York 1989, s. 160—162; Idem, The Institutional Dynamics of International Political
Orders, ,International Organization” vol. 52 (4)/1998, s. 951—952; T.Risse, ,Let’s Argue!”:
Communicative Action in World Politics, ,International Organization” vol. 54(1)/2000,
s. 7—11; J. Checkel, Why Comply? Social Learning and European Identity Change, ,Inter-
national Organization” vol. 55(3)/2001, s. 560—565.

37 Zob.: A.-Wendt, The Agent-Structure Problem in International Relations Theory,
ynternational Organization” vol. 41(3)/1987, s. 335—370; J.Checkel, Tracing Causal Me-
chanisms, ,International Studies Review” vol. 8(2)/2005, s. 362—370.
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nalne, sa zatem endogeniczne, nie za$, jak mowi koncepcja racjonalis-
tyczna, egzogeniczne, odgornie dane.38

Przenoszac przedstawione zalozenia na grunt Rady, mozna stwierdzic,
ze ministrowie s uwiklani w liczne zdeformalizowane i sformalizowane
konteksty normatywne struktury organizacyjnej, ktore konstruuja nie tylko
ich preferencje, ale takze stopien zaangazowania. To zatem, czy i kiedy
biora udzial w procedurze legislacyjnej, nie wynika z ich indywidualnych
preferencji, lecz ze Srodowiska decyzyjnego, w ktéorym podejmowana jest
decyzja, np. kultury podejmowania decyzji, rodzaju aktu prawnego, spo-
sobu glosowania, rodzaju formacji Rady przyjmujacej regulacje. Analiza
tych konstruktow pozwoli okresli¢, kiedy wpltyw ministrow na podejmowa-
nie decyzji jest znikomy, a kiedy istotny.

Bazujac na podejsciu konstruktywistycznym, mozna postawié osiem
hipotez okreslajacych poziom zaangazowania ministrow w proces decy-
zyjny w Radzie. Pierwsza dotyczy sposobu glosowania, rozumianego jako
polaczenie uregulowanej w przepisach traktatow procedury (zwyklej, kwa-
lifikowanej wiekszoS$ci gloséw lub jednomyslnosci) i rodzaju wiekszoSci
(nicejskiej lub lizbonskiej). Dla racjonalistow, zwlaszcza zwolennikow mo-
deli przestrzennych,39 jest to istotny kontekst podejmowania decyzji, po-
niewaz determinuje przestrzen porozumienia, site glosu aktor6w oraz koa-
licje zwyciezajace.*®© Ma rowniez wplyw na podzial pracy w Radzie —
panstwom latwiej osiagga¢ kompromisy w ramach kwalifikowanej wiekszo-
Sci glosow niz jednomys$lnoéci, dlatego w tej pierwszej procedurze nizsze
poziomy struktury sa w stanie wypracowaé porozumienie samodzielnie.
W warunkach jednomys$lnoéci jest to niemozliwe, grozba weta oraz duza
waga negocjowanych spraw wymaga decyzji politycznych, a wiec na
szczeblu ministerialnym.#*

7 perspektywy konstruktywizmu racjonalistyczny poglad jest nieuza-
sadniony. Obok formalnych regul glosowania funkcjonuja w Radzie takze

38 Zob.: J.Fearon, A. Wendt, Rationalism v. Constructivism: A Skeptical View w: The
Handbook of International Relations, eds. W.Carlsnaes, T.Risse, B.Simmons, London
2002, s. 60.

39 B. Horl, A. Warntjen, A. Wonka, Built on Quicksand? A Decade of Procedural Spatial
Models on EU Legislative Decision-Making, ,Journal of European Public Policy” vol.
12(3)/2005, s. 592—606.

49 M. Hosli, Coalitions and Power: Effects of Qualified Majority Voting in the Council
of the European Union, ,Journal of Common Market Studies” vol. 34(2)/1996, s. 255—-273.

41 F.Hage, Committee Decision-Making in the Council of the European Union, ,Euro-
pean Union Politics” vol. 8(3)/2007, s. 307.
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normy nieformalne, ktore, zgodnie z szerokim podejsciem do instytucji,
moga deformowac¢ znaczenie tych pierwszych, ksztaltujac zupeklie inne
sposoby postepowania. Najwazniejsza sposrod nich jest kultura konsensu
polegajaca na poszukiwaniu porozumienia satysfakcjonujgcego wszystkich
czlonkow Rady.#? Efekty stosowania tej normy sa zaskakujace — cho¢ trak-
taty zawieraja formule glosowania kwalifikowana wiekszo$cia glosow, to
czlonkowie Rady w ogole nie glosuja,*3 nie poszukuja zwyciezajacych koa-
licji,** ok. 80% aktow prawnych przyjmuja bez zadnego sprzeciwu? i osia-
gaja wiekszo$¢ znacznie wyzszg niz traktatowe wymogi.4® Kultura konsensu
dotyczy w takim samym stopniu przyjmowania aktow prawnych w ramach
zasad jednomys$lnosci i kwalifikowanej wiekszoSci glosow, dlatego mozna
zalozy¢, ze zaangazowanie ministréw nie bedzie zalezalo od sposobu gloso-
wania. Stad:

Hipoteza 1. Sposob glosowania nie wplywa na zaangazowanie
ministrow w proces decyzyjny.

Druga hipoteza odpowiada na pytanie, czy zaangazowanie ministrow
w prace legislacyjne w Radzie jest zalezne od rodzaju negocjowanego aktu
prawnego. Racjonalisci twierdza, ze w przypadku dyrektyw udzial w proce-
sie decyzyjnym szczebla ministerialnego Rady powinien byé¢ wiekszy,
a w odniesieniu do rozporzadzen i decyzji — mniejszy. Wynika to z faktu, ze
przyjmowaniu pierwszych aktow prawnych czesto towarzysza konflikty po-
lityczne, poniewaz jako instrumenty harmonizacji prawa mogg powodowaé

42 D. Heisenberg, op.cit., s. 65—90; D.Naurin, Most Common When Least Important:
Deliberation in the European Council of Ministers, ,British Journal of Political Science” vol.
40(1)/20009, s. 31-50; J.Lewis, The Janus Face of Brussels: Socialization and Everyday
Decision-Making in the European Union, ,International Organization” vol. 59(4)/2005,
S. 943, 949.; Idem, Is the 'Hard Bargaining’ Image of the Council Misleading? The Com-
mittee of Permanent Representatives and the Local Elections Directive, ,Journal of Com-
mon Market Studies” vol. 36(4)/1998, s. 479—504; A.Juncos, K.Pomorska, Playing the
Brussels Game: Strategic Socialisation in the CFSP Council Working Groups, ,European
Integration Online Papers” vol. 10(11)/2006, s. 8—9.

43 H.Wallace, The Council: An Institutional Chameleon?, ,Governance” vol.
15(3)/2002, s. 336.

44 F. Hayes-Renshaw, W.van Aken, H. Wallace, When and Why the EU Council of Mi-
nisters Votes Explicitly, ,Journal of Common Market Studies” vol. 44(1)/2006, s. 175-177.

45 A.Kirpsza, Wplyw kryzysu finansowego na proces podejmowania decyzji w Unii
Europejskiej, ,Studia Polityczne” nr 28/2011, s. 321—322; D. Heisenberg, op.cit., s. 72; F.
Hayes-Renshaw, W.van Aken, H. Wallace, op.cit., s. 163; M. Mattila, Roll Call Analysis of
Voting in the European Union Council of Ministers After the 2004 Enlargement, ,Euro-
pean Journal of Political Research” vol. 48(6)/2009, s. 844.

46 W okresie 2003—2010 $rednia wiekszo$¢, jakg przyjmowano akty prawodawcze, wy-
nosita miedzy 98 a 99%. Zob.: A.Kirpsza, Wplyw kryzysu..., op.cit., s. 323—-324.
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calo$ciowa zmiane polityk unijnych oraz generowaé duze koszty. Natomiast
rozporzadzenia i decyzje sa regulacjami technicznymi oraz administracyj-
nymi, niewymagajacymi politycznych ustalen.” Konstruktywisci z tym sie
nie zgadzaja. Opisana wyzej kultura konsensu w réwnym stopniu obowia-
zuje przy przyjmowaniu kazdego rodzaju aktéw prawnych. Tym bardziej ze
od 2000 r. liczba dyrektyw, rozporzadzen i decyzji byla bardzo podobna,
np. w 2004 r. wynosita odpowiednio: 51, 76 i 61.48 Ponadto trudno ufaé
twierdzeniu, ze dyrektywy sa bardziej upolitycznione niz pozostale akty
prawne. Badania jakoSciowe dowodzg, ze przy przyjmowaniu wszystkich
regulacji sprawy polityczne i techniczne sg prawie zawsze ze sobg powia-
zane i trudne do rozgraniczenia.*® Dlatego:

Hipoteza 2. Rodzaj aktu prawnego nie wplywa na zaangazowa-
nie ministrow w proces decyzyjny.

Wedlug zwolennikow racjonalizmu czynnikiem wplywajacym na status
ministrow sa procedury prawodawcze. W przypadku konsultacji, w ktorej
formalna pozycja Parlamentu jest staba,>® Rada ma monopol legislacyjny,
tym samym nie jest poddawana zewnetrznym presjom generujacym po-
trzebe ustepstw politycznych na najwyzszym szczeblu. Proces decyzyjny
moze zatem rozgrywac sie na nizszych poziomach, a zaangazowanie mini-
strow ogranicza sie do najwazniejszych aktow prawnych, wymagajacych
jednomyslnosci. Inna sytuacja wystepuje w zwyklej procedurze ustawo-
dawczej (dawnym wspoldecydowaniu), w ktorej pojawia sie ,prawie” row-
nouprawniony konkurent — Parlament.5* Uchwalenie regulacji jest niemoz-

47 F.Hage, The Division of Labour..., op.cit., s. 507.

48 F.Hage, The European Union Policy-Making Dataset, ,European Union Politics”
vol. 12(3)/2011, s. 455—477; Idem, Supporting Information. The European Union Policy-
Making Dataset, s. 4, http://frankhaege.eu/files/Research/FMHaege%202010%20EU%20P
olicy-Making%z20Dataset%20101121%20supporting%2oinformation.pdf [dostep 13.12.2011].

49 E. Fouilleux, J.de Maillard, A. Smith, Technical or Political? The Working Groups of
the EU Council of Ministers, ,Journal of European Public Policy” vol. 12(4)/2005, s. 620.

50 C.Crombez, Legislative Procedures in the European Community, ,,British Journal of
Political Science” vol. 26(2)/1996, s. 205; J.Jupille, Procedural Politics: Issues, Influence
and Institutional Choice in the European Union, Cambridge 2004, s. 48; S.Napel, M. Wid-
grén, Strategic versus Non-strategic Voting Power in the EU Council of Ministers: The
Consultation Procedure, ,Social Choice and Welfare” vol. 37(3)/2011, s. 515; P.Moser,
A Theory of the Conditional Influence of the European Parliament in the Cooperation Pro-
cedure, ,Public Choice” vol. 91(3—4)/1997, s. 345; R.Scully, The European Parliament and
the Co-decision Procedure: A Reassessment, ,Journal of Legislative Studies” vol. 3(3)/1997,
s. 60; G.Garrett, From the Luxembourg Compromise to Codecision: Decision-Making in
the European Union, ,Electoral Studies” vol. 14(3)/1995, s. 294.

5! Zob.: przypis 6.
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liwe bez satysfakcjonujacego obie strony kompromisu, totez gdy wystepuje
roznica stanowisk miedzy instytucjami, podejmowanie decyzji w Radzie
staje sie bardziej upolitycznione i wymaga zaangazowania ministrow.5?
Dlatego wedlug racjonalistow zwykla procedura ustawodawcza zwieksza
udzial ministrow w procesie decyzyjnym, natomiast konsultacja — zmniej-
sza.>3

Zwolennicy konstruktywizmu zajmuja odmienne stanowisko. W proce-
durach legislacyjnych nie uczestnicza odizolowane i unitarne instytucje,
lecz ich reprezentanci, ktorzy, z racji kierowania sie logika stosownosci, po-
stepuja zgodnie z wymogami kontekstow spotecznych, ktorym podlegaja.
W procedurach prawodaweczych najbardziej istotny jest kontekst miedzyin-
stytucjonalny, ktéry generuje wspolzaleznoé¢ normatywna w aspekeie pod-
miotowym i przedmiotowym. Pierwsza polega na tym, ze czeste interakcje
miedzy decydentami reprezentujacymi kilka instytucji prowadza do budo-
wania nieformalnych relacji i norm, ktore deformuja formalne r6znice mie-
dzy formulami legislacyjnymi. Przykladem takiej praktyki jest trilog, me-
chanizm spotkan delegatow Rady, Komisji i Parlamentu, ktorzy za
zamknietymi drzwiami ustalaja porozumienia dotyczace finalnej tresci ak-
tow prawnych, implementowane nastepnie w ramach tych instytucji.>
Praktykowane sa obecnie w przypadku wszystkich zwyklych procedur usta-
wodawczych oraz w ok. 15% konsultacji,>> a ich rezultatem jest zjawisko fi-
nalizacji procedur w pierwszym czytaniu oraz faktyczna likwidacja drugiego
i trzeciego czytania.5® Natomiast wspolzalezno$é przedmiotowa wynika
z faktu, ze unijne akty prawne czesto cechuja sie powiazana trescia, jedno-
czesnym czasem rozpatrywania i podobienistwem norm kierujacych proce-
sem decyzyjnym. Na przyklad projekt przyjmowany w ramach konsultacji
i dotyczacy doptat dla rolnikow moze by¢ sprzezony z inng propozycja zwia-
zang z pomoca dla obszaréw wiejskich, ktora jest w tym samym momencie

52 F. Hége, Politicising Council Decision-Making..., op.cit., s. 30.

53 Ibidem, s. 38, 40; Idem, The Division of Labour..., op.cit., s. 512.

54 H. Farrell, A. Héritier, Interorganizational Negotiation and Intraorganizational Po-
wer in Shared Decision-Making: Early Agreements under Codecision and Their Impact on
the European Parliament and Council, ,Comparative Political Studies” vol. 37(10)/2004,
s. 1197; Idem, Formal and Informal Institutions Under Codecision: Continuous Constitu-
tion Building in Europe, ,Governance” vol. 16(4)/2003, s. 592; A.Rasmussen, Early Con-
clusion in Bicameral Bargaining: Evidence from the Co-decision Legislative Procedure of
the European Union, ,European Union Politics” vol. 12(1)/2011, s. 41-64.

55 R. Kardasheva, Legislative Package Deals in EU Decision-Making: 1999—2007, the-
sis submitted to the European Institute of the London School of Economics, April 2009,
s. 26.

56 A.Kirpsza, Wplyw kryzysu..., op.cit., s. 329.
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rozpatrywana w zwyklej procedurze ustawodawczej. Efektem wspolzalez-
nosci przedmiotowej jest nieformalna degradacja roznic miedzy proce-
durami legislacyjnymi, co wida¢ dokladnie w przypadku konsultacji,
powszechnie postrzeganej jako formuta, w ktorej Parlament odgrywa nie-
wielka role. W rzeczywistoSci postowie moga wykorzystywaé¢ wspolzalez-
no$¢ w celu przeforsowania wlasnych postulatéw, stosujac np. prawo op6z-
nienia, czyli wstrzymywanie sie z dostarczaniem opinii, bez ktorej Rada nie
moze podjac decyzji, lub metode pakietows, uzalezniajac przyjecie aktu
w zwyklej procedurze ustawodawczej od koncesji w konsultacji.5” Jesli za-
tem unijne procedury ulegly egalitaryzacji, to bezzasadne jest roznicowanie
statusu ministrow. Stad:

Hipoteza 3. Procedura legislacyjna nie wplywa na zaangazowa-
nie ministrow w proces decyzyjny.

Czynnikiem zwiekszajacym zaangazowanie ministrow powinno by¢
duze znaczenie projektu prawnego. W unijnym procesie decyzyjnym wielo-
krotnie pojawiajg sie propozycje legislacyjne, ktore sa uznawane przez eu-
ropejska lub narodowa opinie publiczng za szczegdlnie wazne. Ministrowie
dzialaja wtedy w znacznie szerszym niz struktura organizacyjna kontekscie
spolecznym i pod wplywem zewnetrznych presji musza sie wykazywac od-
powiednim zaangazowaniem. Waga regulacji powoduje, ze sa oceniani
i kontrolowani przez obywateli. Poniewaz zalezy im na poparciu i ponownej
elekeji, staraja sie pokazywac z dobrej strony. O ile zatem sprawy nieistotne
i nienagloénione beda przekazywane na nizsze szczeble Rady, o tyle w przy-
padku aktow prawnych o duzym znaczeniu ministrowie powinni wykazy-
wacé sie wiekszym zaangazowaniem. Dlatego:

Hipoteza 4. Im wazniejszy akt prawny, tym wieksze zaangazo-
wanie ministréow w proces decyzyjny.

Na wieksze zaangazowanie ministrow moga tez wplywaé poprawki Par-
lamentu Europejskiego do projektow. Biorgc pod uwage zdiagnozowana
przez konstruktywizm wspoélzalezno$é normatywna, istotne modyfikacje tej
instytucji musza by¢ wziete pod uwage przez Rade, inaczej grozi nie tylko
niepowodzenie w realizacji danej procedury i brak pozadanej regulacji, ale

57 R.Kardasheva, The Power to Delay: The European Parliament’s Influence in the
Consultation Procedure, ,Journal of Common Market Studies” vol. 47(2)/2009, s. 385—
409; A.Kirpsza, Formalnie staby, nieformalnie silny. Pozycja Parlamentu Europejskiego
w procedurze konsultacji na przykltadzie procesu uchwalania rozporzqdzenia ustanawia-
Jjacego zasady dobrowolnej modulacji ptatnosci bezposrednich, ,Rocznik Integracji Euro-
pejskiej” nr 5/2011.
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takze zablokowanie innych postepowan legislacyjnych. Takie niebezpie-
czenstwo moze zmniejszy¢ tylko polityczna decyzja ministrow zapewnia-
jaca ustepstwa na rzecz postow. Ponadto, gdy Parlament proponuje po-
prawki, organizowane sg trilogi. Cho¢ ministrowie w nich nie uczestnicza,
to w szczegolnie trudnych negocjacjach z legislatura okreslaja mandat ne-
gocjacyjny reprezentantéw Rady (porozumienia polityczne).5® Jednoczes-
nie staraja sie monitorowaé efekty tych spotkan w najwazniejszych spra-
wach, aby delegaci nie przekraczali granic mandatéw.>® Dlatego:

Hipoteza 5. Poprawki Parlamentu Europejskiego wplywajq na
wieksze zaangazowanie ministrow w proces decyzyjny.

Zgodnie z zalozeniami racjonalizmu gléwnymi decydentami w Radzie
sa rzady panstw czlonkowskich. W negocjacjach kieruja sie interesami na-
rodowymi, bedacymi wypadkowg preferencji krajowych grup spotecznych,
ktorych agregacje i realizacje opisuje dwupoziomowy model Roberta Put-
nama.®® Rzady panstw cztonkowskich sg traktowane unitarnie,® co ozna-
cza, ze narodowi eksperci oraz stali przedstawiciele dziatajacy na nizszych
szczeblach struktury Rady sa idealnymi agentami rzadéw i tak samo jak mi-
nistrowie postepuja wedtug logiki konsekwencji,®? dazac do maksymalizacji
interesOw panstwa, ktore reprezentuja. Urzednicy sg uzaleznieni od krajo-
wych preferencji i bez politycznej zgody swoich mocodawcoéw nie moga sie
od nich uwolni¢. Gdy zatem rozbiezno$¢ interesow jest duza i utrudnia
osiggniecie porozumienia, urzednicy nizszych poziomow przesylaja projekt
do rozstrzygniecia na szczebel ministerialny. Natomiast w sytuacji, gdy pre-
ferencje sa podobne, decyzja jest czeSciej przyjmowana na nizszych pozio-
mach.%

Konstruktywisci proponuja inny obraz negocjacji w Radzie. Wedlug
nich w negocjacjach biorg udzial nie unitarne rzady panstw, lecz istoty spo-

58 W trilogach uczestnicza ze strony Rady przedstawiciele prezydencji. Zob.: H. Farrell,
A.Héritier, Formal and Informal..., op.cit., s. 588.

59 Zob.: D.Judge, D.Earnshaw, ‘Relais Actors’ and Co-decision First Reading Agree-
ments in the European Parliament: the Case of the Advanced Therapies Regulation, ,Jo-
urnal of European Public Policy” vol. 18(1)/2011, s. 53—71; H.Farrell, A. Héritier, Interor-
ganizational Negotiation..., op.cit., s. 1190—1191.

60 A.Moravecsik, Preferences and Power in the European Community: A Liberal Inter-
governmentalism Approach, ,Journal of Common Market Studies” vol. 31(4)/1993, s. 473—
524; R.Putnam, Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games, ,Inter-
national Organization” vol. 42(3)/1988, s. 427—460.

61 F.Hage, Committee Decision-Making..., op.cit., s. 300, 306.

62 J.March, J. Olsen, The Institutional Dynamics..., op.cit., . 949—951.

63 F. Hdge, Committee Decision-Making..., op.cit., s. 307.
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leczne, reprezentujace okre$lone podmioty i uwiklane w liczne konteksty
normatywne.% Preferencje decydentéw sg endogeniczne, to znaczy pozba-
wione staloSci i, zgodnie z logika stosownoéci, wspotksztaltowane przez $ro-
dowisko instytucjonalne. Poddaja sie oni takiemu sposobowi negocjacji,
ktory jest adekwatny i normatywnie przyjety w danych warunkach spoltecz-
nych — moga deliberowaé, argumentowac lub rozwiazywac¢ problemy (pro-
blem-solving), ale takze targowac sie (bargaining) czy wymieniaé prefe-
rencjami (exchange).% Maksymalizacja wlasnych intereséw nie stanowi
zatem stalej reguly w Radzie, a biorac pod uwage kulture konsensu, jest
normg rzadka, czasami sankcjonowang.®® Ponadto urzednicy nizszych
szczebli Rady nie sa agentami ministréw, mozna ich raczej okresli¢ jako
jednostki zakorzenione w wielu kontekstach (,multiple embeddedness”)®
lub posiadajace twarz zwroconego w dwie przeciwne strony starorzym-
skiego boga Janusa.®® Dotyczy to zwlaszcza ambasadoréw COREPER, kto-
rzy nierzadko kieruja sie subiektywnymi ocenami, przezywaja konflikty
miedzy narodowa a europejska tozsamoscia, ulegaja nieformalnym rela-
cjom i wydaja decyzje roznigce sie od instrukeji ministerialnych.%® Te
wszystkie konstrukty nie s bez znaczenia dla efektéw i ksztattu procesu de-
cyzyjnego w Radzie.

Jakie konsekwencje ma omowione podejécie dla zaangazowania mini-
strow? Oto6z, skoro preferencje i sposob negocjacji sa ksztaltowane przez
konsensualne srodowisko instytucjonalne Rady, to ewentualna dywergen-
cja interesow miedzy ministrami nie generuje automatycznego przesytania
projektu do rozstrzygniecia na najwyzszym szczeblu. Mowigc przenosénie,
struktury spoteczne moga samodzielnie doprowadzi¢ do konwergencji sta-
nowisk decydentow, powodujac, ze zamiast maksymalizowaé swoje prefe-

64 J. Beyers, G. Dierickx, The Working Groups of the Council..., op.cit., s. 292; J. Beyers,
Multiple Embeddedness and Socialization in Europe: The Case of Council Officials, ,Inter-
national Organization” vol. 59(4)/2005, s. 910.

% A. Warntjen, Mode(1)s of Decision-Making in the Council of the European Union, pa-
per being prepared for the 11th Biennial Conference of European Union Studies Association,
Los Angeles, April 2009, s. 16; J. Lewis, How Institutional Environments Facilitate Co-ope-
rative Negotiation Styles in EU Decision-Making, ,Journal of European Public Policy” vol.
17(5)/2010, s. 648—664.

66 A.Juncos, K. Pomorska, The Deadlock that never Happened: the Impact of Enlarge-
ment on the Common Foreign and Security Policy Council Working Groups, ,,European Po-
litical Economy Review” no. 6/2007, s. 22—-23.

67 J. Beyers, op.cit., s. 901.

%8 D.Bostock, Coreper Revisited, ,Journal of Common Market Studies” vol.
40(2)/2002, s. 217.

%9 J. Lewis, The Janus Face of Brussels..., op.cit., s. 937-971.
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rencje, beda skutecznie poszukiwali porozumienia satysfakcjonujacego
wszystkich. Dlatego:

Hipoteza 6. Dywergencja preferencji ministrow nie wplywa na
ich zaangazowanie w proces decyzyjny.

Struktura organizacyjna Rady jest pelna r6znych kontekstow normatyw-
nych. Wystepuja w niej zatem rowniez reguly podejmowania decyzji inne niz
kultura konsensu, ktora, jak pokazano powyzej, nie jest obecna w ok. 20%
wszystkich procedur legislacyjnych, w szczegolnosci tych, ktorych przedmiot
stanowig projekty dystrybucyjne lub polityczne. Do tej grupy mozna zaliczy¢
propozycje z zakresu rolnictwa, najcze$ciej kontestowane przez panstwa i ce-
chujace sie konfliktowym stylem negocjacji.”> Mozna przypuszczac, ze w tej
materii zaangazowanie ministrow jest duze, gdyz stanowi reakcje na ochrone
narodowych interesoéw i budowanie koalicji zwyciezajacych. Jednak, zgodnie
z zasadami konstruktywizmu, najpierw nalezy zbadac strukture organizacyjna
AGRIFISH i upewnic sie, czy nie generuje transformacyjnych efektow, likwi-
dujacych potrzebe udzialu w procesie decyzyjnym najwyzszego szczebla. Ana-
liza prowadzi do wniosku, ze jest ona rozbudowana — AGRIFISH ma 82 grupy
robocze oraz wlasny komitet specjalny (SCA). Ten drugi organ przygotowaw-
czy kranicowo rozni sie od COREPER, bo sklada sie przewaznie z wysokich
urzednikow ministerstw rolnictwa przybywajacych na spotkania ze stolic,
a wiec mniej podatnych na socjalizacje, dyskutuje nad kazdym projektem
opracowanym przez najnizszy poziom Rady (brak systemu punktow I i II),
czesto stosuje metode maratondéw (marathon sessions), czyli organizacje dtu-
gich, meczacych negocjacji az do osiagniecia porozumienia, oraz podejmuje
decyzje w oparciu o wymiane ustepstw i poszukiwanie najmniejszego wspol-
nego mianownika, bez respektowania charakterystycznych dla ambasadorow
norm spolecznych.” Oznacza to, ze Srodowisko instytucjonalne SCA odpo-
wiada naturze spraw rolniczych, panujace w nim normy sg wlasciwym polem
do konfliktowych negocjacji, dzieki czemu decydenci nizszych szczebli moga
wypracowywac¢ stabilne kompromisy. Ministrowie nie musza wtedy dublowaé
swojej pracy, lecz mogg skupi¢ sie na najwazniejszych kwestiach. Dlatego:

Hipoteza 7. Podejmowanie decyzji w AGRIFISH cechuje sie ni-
skim zaangazowaniem ministrow.

Podobna argumentacja dotyczy ECOFIN. Projekty ekonomiczno-finan-
sowe sa dystrybucyjne, a wiec charakteryzuja sie dominacjg logiki konsek-
wencji. Odgrywaja kluczowa role w ,,kompleksowej wspotzaleznosci”, dlatego

70 F. Hayes-Renshaw, W.van Aken, H. Wallace, op.cit., s. 171.
7t J. Lewis, The Methods of Community..., op.cit., s. 276; P. Culley, op.cit., s. 152-153.
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ministrowie staraja sie wywalczy¢ dla swoich panstw jak najwiecej funduszy
i korzystnych regulacji fiskalno-budzetowych. Jednak dywergencje ich prefe-
rencji niweluje do$¢ rozbudowana struktura organizacyjna ECOFIN, sklada-
jaca sie z 19 grup roboczych z traktatowym EFC i miedzyrzadowymi komite-
tami ds. Uslug Finansowych i ds. Polityki Gospodarczej,’ a takze specyficznej
formacji, sformalizowanej w Traktacie Lizbonskim, zwanej Eurogrupa, w ra-
mach ktorej dziala Grupa Robocza ds. Eurogrupy. To powoduje, zZe zanim
propozycja dotrze na najwyzszy szczebel, jest negocjowana w silnie umoco-
wanych prawnie i zaufanych organach, co pozwala odcigzy¢ ministrow. Po-
nadto w sprawach ekonomicznych EFC ma wieksze znaczenie niz COREPER
I1. Po wielu latach konfliktu o ustalanie agendy ECOFIN oba komitety okre-
Slity bowiem zasady podziatu pracy, wedlug ktorych pierwszy koncentruje sie
na koordynacji polityk panstw i wypracowywaniu kompromisoéw dotyczacych
materii ekonomiczno-finansowych, podczas gdy drugi zajmuje sie sprawami
instytucjonalnymi i legislacyjnymi.”? Rezultatem tych ustalen jest mata liczba
projektow rozstrzygana przez ambasadorow.” W sktad EFC wchodza wysocy
urzednicy ministerstw finanséw i gospodarki, bedacy bliskimi wspotpracow-
nikami ministréw, a takze delegaci narodowych bankéow, dzieki czemu
mozna lepiej koordynowaé preferencje narodowe. W komitecie tym wy-
ksztalcita sie rowniez, w odrdéznieniu od SCA, podobna do COREPER kultura
kompromisu,’> charakterystyczna takze dla grona ministrow ECOFIN,” co
obniza poziom konfliktu miedzy czlonkami Rady i generuje satysfakcjonu-
jace porozumienia bez udzialu ministrow. Dlatego:

Hipoteza 8. Podejmowanie decyzji w ECOFIN cechuje sie niskim
zaangazowaniem ministrow.

Empiryczna weryfikacja
hipotez konstruktywizmu spolecznego

W niniejszej czeéei artykutu dokonano iloSciowej weryfikacji konstruk-
tywistycznych hipotez za pomoca statystycznej regresji logistycznej. Baze
empiryczng stanowi 439 projektow spehiajacych trzy kryteria: po pierw-

72 Wykaz organéw przygotowawczych Rady, 11903/11..., op.cit., s. 3—4, 8.

73 S. Korkman, The Ecofin Council and the Eurogroup w: The Council of the European
Union, eds. M. Westlake, D.Galloway, London 2006, s. 98—99; J.Lewis, The Methods of
Community..., op.cit., s. 279.

74 F. Hage, Who Decides in the Council of the European Union?, ,Journal Common
Market Studies” vol. 46(3)/2008, s. 546.

75 J.Lewis, The Methods of Community..., op.cit., s. 279.

76 S, Korkman, op.cit., s. 100—101.
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sze, byly przeslane przez Komisje Radzie i Parlamentowi miedzy 1 lipca
2000 1. a 1 stycznia 2004, po drugie, zostaly przyjete we wspotdecydowaniu
i konsultacji, po trzecie, do 1 stycznia 2005 r. zostaly formalnie uchwalone
przez Rade na szczeblu ministerialnym.?””

W regresji zastosowano dwie zmienne zalezne. Pierwsza okresla poziom
zaangazowania ministrow w proces decyzyjny i jest nazwana ,Decyzje mini-
strow”. Ma dychotomiczng warto$¢ 1 — gdy ostateczng, faktyczng decyzje
w sprawie danego projektu podjeli ministrowie, a wiec gdy w agendzie spot-
kania Rady formalizujacego prace komitetow i grup roboczych dana propo-
zycja widnieje jako punkt B, lub 0 — gdy faktyczna decyzja zostala podjeta na
nizszych szczeblach struktury organizacyjnej, czyli gdy w agendzie spotkania
Rady formalizujacego wczesniejsze prace grup roboczych i komitetéw dany
projekt widnieje jako punkt A. Druga zmienna zalezna dotyczy poziomu za-
angazowania ministrow w proces uchwalania (dyskutowania) projektu i jest
okres$lona mianem ,,.Dyskusje ministrow”. Jej wprowadzenie wynika z przed-
stawionego wyzej faktu, ze ministrowie czasami wlaczaja sie w prace legisla-
cyjne toczone na nizszych poziomach Rady, organizujac specjalne dyskusje
finalizowane porozumieniem politycznym. Omawiana zmienna pozwoli za-
tem sprawdzi¢, czy konstruktywistyczne hipotezy sa prawdziwe takze w od-
niesieniu do dyskusji. Zmienna ,Dyskusje ministrow” przyjmuje dychoto-
miczng warto$¢ 1 — gdy podczas uchwalania aktu prawnego odnotowano
chocby jedna dyskusje na poziomie ministerialnym, a wiec gdy przed spot-
kaniem formalizujacym akt prawny zdiagnozowano co najmniej jedno posie-
dzenie ministerialne, w agendzie ktorego widnial on jako punkt B, lub o -
gdy ministrowie ani razu nie podjeli dyskusji nad propozycja przed spotka-
niem formalizujacym.

W regresji jest rowniez siedem zmiennych niezaleznych, odpowiadaja-
cych hipotezom. Pierwsza hipoteza, stanowiaca, ze sposob glosowania w Ra-
dzie nie wplywa na zaangazowanie ministrow, jest testowana za pomoca
zmiennej dychotomicznej ,,Sposob glosowania”. Warto$¢ owej zmiennej wy-
nosi 1 — jeéli akt prawny przyjeto kwalifikowana wiekszoécia glosow, 0 — gdy
jednomyélnie. Druga hipoteza, ze rodzaj aktu prawnego nie implikuje po-
ziomu zaangazowania ministrow w prace legislacyjne, jest sprawdzana przy
uzyciu zmiennej trzywartoSciowej ,,Rodzaj aktu prawnego”, ktora przyjmuje
warto$¢ 1 — jesli regulacja jest dyrektywa, 2 — jedli jest rozporzadzeniem,
3 — jesli jest decyzja. Trzecia hipoteza, ze procedura legislacyjna nie wpltywa
na zaangazowanie ministrow, jest testowana za pomoca zmiennej dychoto-

77 Niniejsza baza danych zostala opracowana przez Franka Hage i znajduje sie na stronie
internetowej http://frankhaege.eu/downloads. Zob. takze: F.Hége, Committee Decision-
Making..., op.cit., s. 311-312.
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micznej ,Procedura legislacyjna”. Zmienna ma warto$¢ 1 — jesli akt prawny
przyjeto we wspdldecydowaniu, lub 0 — gdy w konsultacji. Czwarta hipoteza,
ze wazno$¢ aktu prawnego zwieksza zaangazowanie ministrow, jest spraw-
dzana przy uzyciu zmiennej ciaglej ,Wazno$¢”. Zmienna ta bazuje na liczbie
wyszczegOlnien (recitals) zawartych na poczatku kazdego aktu prawnego”
i, w zaleznoéci od niej, przyjmuje wartosci od 1 do 62. Pigta hipoteza, ze po-
prawki Parlamentu zwiekszaja zaangazowanie ministrow, jest testowana za
pomoca zmiennej ,Poprawki PE”. Zmienna jest rowna 1 — gdy projektowi
towarzyszyta chocby jedna poprawka tej instytucji, lub 0 — gdy nie bylo za-
dnych modyfikacji ze strony Parlamentu. Szosta hipoteza, ze dywergencja
preferencji ministrow nie implikuje wielko$ci ich zaangazowania, jest testo-
wana z wykorzystaniem zmiennej ciaglej ,Dywergencja preferencji mini-
strow”. Warto$¢ zmiennej zawiera sie w przedziale 1,6000006—6,489645,
obliczonym na podstawie Political Data Yearbook, wydawanego przez ,,Eu-
ropean Journal of Political Research”,” oraz wywiadéw z politykami w ra-
mach Chapel Hill 2002.8° Si6dma hipoteza, ze podejmowanie decyzji
w AGRIFISH cechuje sie niskim zaangazowaniem ministrow, jest weryfiko-
wana za pomoca zmiennej ,AGRIFISH”. Wartoé¢ zmiennej wynosi 1 — gdy
projekt byl rozpatrywany przez te formacje, lub 0 — w sytuacji odwrotne;j.
Osma hipoteza, ze podejmowanie decyzji w ECOFIN cechuje sie niskim za-
angazowaniem ministrow, jest testowana przy uzyciu zmiennej ,,ECOFIN”.
Zmienna przyjmuje warto$¢ 1 — gdy projekt byl rozpatrywany przez te for-
macje, lub o — w sytuacji odwrotne;j.

Uzyskane obserwacje podzielono na cztery modele, po dwa dla kazdej
zmiennej zaleznej. Modele 1.1 3. zawieraja zmienne niezalezne odnoszace sie
do hipotez nr 1—6. Rzeczone determinanty sg uzupelnione w modelach 2.1 4.
o zmienne fikcyjne (dummy variables) odpowiadajace formacjom Rady, dla
ktorych kategorie odniesienia stanowi EDU. Celem tego zabiegu jest kontro-
lowanie potencjalnych efektow zaklocajacych analize, wynikajacych z rézno-
rodnej specyfiki podejmowania decyzji oraz przedmiotu rozstrzyganych pro-
jektow w formacjach Rady. Modele 2. i 4. pozwola réwniez zweryfikowac
hipotezy nr 7-8 oraz sprawdzi¢ poziom zaangazowania ministrow w zalez-
nosci od formacji Rady, w ktorej dany projekt jest negocjowany.

78 Ibidem, s. 315; R.Kardasheva, The Power to Delay..., op.cit., s. 393, 398.

79 Zob.: strona internetowa ,,European Journal of Political Research” — http://onlinelib
rary.wiley.com/journal/10.1111/%28ISSN%291475-6765.

80 Zob.: informacje dotyczace kodowania uzywanej w niniejszym artykule bazy danych —
http://frankhaege.eu/files/Data/EUP2007/FMHaegeEUPcodebook.txt; F.Hige, Committee
Decision-Making..., op.cit., s. 313; L. Hooghe, G. Marks, M. Steenbergen, M. Vachudova, Cha-
pel Hill Data Set on Positioning of Political Parties on European Integration 2002, University
of North Carolina, Chapel Hill 2005, http://www.unc.edu/~gwmarks/da ta_pp.php.
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Tabela 1. Wyniki regresji logistycznej — czynniki wplywajace

na zaangazowanie ministrow w proces decyzyjny
i dyskusje nad projektami prawnymi w Radzie

Zmienna zalezna: zaangazowanie ministrdw w proces decyzyjny i dyskusje w Radzie

Decyzje ministrow

Dyskusje ministréw

Nr Zmienna Model 1. Model 2. Model 3. Model 4.
hipotezy niezalezna
1 Sposéb gtosowania 0,514 0,281 -0,032 -0,771
(0,384) (0,492) (0,423) (0,573)
2 Rodzaj aktu prawnego - 0,046 -0,122 -0,041 - 0,056
(0,151) (0,168) (0,175) (0,206)
3 Procedura legislacyjna -0,102 - 0,984** 0,239 -0,714
(0,305) (0,405) (0,337) (0,470)
4 Waznosé 0,076%** 0,080%** 0,159%** 0,164%**
(0,015) (0,015) (0,024) (0,026)
5 Poprawki PE 2,376%** 2,379%** 2,378%** 2,544%**
(0,542) (0,556) (0,464) (0,521)
6 Dywergencja preferencii 0,051 (0,116) 0,106 (0,039)
ministrow 0,118 (0,201) 0,135 (0,255)
Zmienne kontrolne Model 1. Model 2. Model 3. Model 4.
7 AGRIFISH - - 1,685%* - -0,677
(0,730) (0,827)
JHA - - 2,390** - -2,166**
(0,933) (1,076)
TTE - - 0,255 - 2,134%*
(0,740) (0,958)
8 ECOFIN - -1,812*%* - -1,785*%
(0,864) (1,001)
EPSCO - -0,881 - -0,035
(0,778) (0,924)
ENVI - - 0,059 - 0,883
(0,816) (0,983)
COMP - -1,104 - - 0,347
(0,856) (1,008)
Stata - 3,756%** - 1,745 - 3,818%** -2,292
(0,757) (1,385) (0,797) (1,680)
Chi-kwadrat Walda 100,550%** 127,715*** | 175,656%** | 231,425%**
Pseudo-R-kwadrat 0,273 0,337 0,45 0,559
(Nagelkerke)
N 439 439 439 439

Objasnienia: * wyniki istotne w przedziale p < 0,1 (10%); ** p < 0,05 (5%); *** p < 0,01 (1%).
Wryniki istotne statystycznie wyrdzniono pogrubiona czcionka. N — oznacza liczbe obserwacji.
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Tabela 1. przedstawia wyniki regresji. Zgodnie z konstruktywistycznymi
przewidywaniami, sposob glosowania, rodzaj aktu prawnego i procedura
legislacyjna nie wplywaja na zaangazowanie ministrow w proces decyzyjny
(hipotezy nr 1—3). Tylko w drugim modelu ostatnia z tych kategorii jest is-
totna statystycznie, przy czym ujemna warto$¢ zmiennej oznacza, ze praw-
dopodobienstwo podjecia faktycznej decyzji przez ministrow jest mniejsze
we wspoldecydowaniu niz w konsultacji, co jest takze sprzeczne z teoriami
racjonalistycznymi. Otrzymane wyniki potwierdzaja zatem sile kultury
konsensu w Radzie.

We wszystkich modelach mozna rowniez zaobserwowac, ze waga pro-
jektow oraz poprawki Parlamentu istotnie zwiekszaja prawdopodobien-
stwo zaangazowania decyzyjnego i dyskusyjnego ministrow (hipotezy nr 4
i 5). Szczegdlne znaczenie ma warto$c tej drugiej zmiennej, poniewaz pro-
wadzi do wniosku, ze aby podnie$¢ stopien upolitycznienia procesu decy-
zyjnego w Unii Europejskiej, nalezy zwieksza¢ uprawnienia Parlamentu.
Nie chodzi jednak o reforme proceduralng (np. poszerzenie zwyklej pro-
cedury ustawodawczej), gdyz, jak dowodzi konstruktywizm, wspolzalez-
no$¢ normatywna oslabia roznice miedzy formulami legislacyjnymi. Bar-
dziej pozadane jest zwiekszenie liczby obszaréow, w ktorych poslowie
mogliby proponowac¢ poprawki do projektow, np. we WPZiB czy dawnym
I1I filarze.

Potwierdzenie znajduje takze konstruktywistyczna hipoteza, ze rézno-
rodno$¢ preferencji nie ma wplywu na zaangazowanie ministrow (hipoteza
nr 6). Rzeczona zmienna jest nieistotna statystycznie we wszystkich czte-
rech modelach. Wynik ten dowodzi, ze Srodowisko instytucjonalne Rady
ma konstruujacy i transformacyjny wplyw na preferencje, moze zbliza¢ na-
wet znacznie rozniace sie interesy ministrow. Jest to zatem zgodne z rezul-
tatami badan jako$ciowych, wskazujacymi obecnos¢ w §rodowisku instytu-
cjonalnym Rady kooperatywnych stylow negocjacji.®!

Regresja potwierdza takze hipotezy konstruktywizmu dotyczace
AGRIFISH i ECOFIN (hipotezy nr 7 i 8). Ujemna i istotna statystycznie
warto$¢ zmiennej ,AGRIFISH” oznacza, ze podejmowanie decyzji w ra-
mach tej formacji zmniejsza prawdopodobiefistwo zaangazowania mini-
strow. Efekt ten jest jednak niewidoczny w przypadku dyskusji. Takze war-
tos¢ zmiennej ,ECOFIN” jest ujemna i istotna statystycznie zaréwno
w przypadku decyzji, jak i dyskusji ministréw. Oznacza to, ze struktury or-
ganizacyjne tych formacji sa dostosowane do konfliktowych stylow nego-

81 J. Lewis, The Impact of Institutional Environments on Negotiation Styles in EU De-
cision Making, paper prepared for the European Union Studies Association (EUSA) Ele-
venth Biennial International Conference, Los Angeles, CA, 23—25 April 2009.
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cjacji i umozliwiaja osiagniecie porozumienia na nizszych szczeblach. Jed-
nak podane wyniki nalezy interpretowac z duza ostroznoécia, gdyz zmienne
przybieraja rozne wartosci, w zaleznoSci od kategorii odniesienia.

Rowniez ujemna i istotna statystycznie jest wartos¢ zmiennej ,,JHA”, co
oznacza niskie prawdopodobienstwo zaangazowania ministrow w prace le-
gislacyjne prowadzone w tej formacji. Wythumaczy¢ to mozna faktem, ze
wyjatkowo w tej Radzie funkcjonuje czteropoziomowa struktura organiza-
cyjna (grupy robocze — CATS — COREPER II — ministrowie) oraz mno-
stwo nieformalnych formacji (np. radcowie JHA), co daje wieksze mozliwo-
$ci osiggniecia porozumienia przed posiedzeniem najwyzszego szczebla.®?
Ponadto kluczowa role w JHA odgrywa CATS, ktory z racji statusu trakta-
towego (w badanym okresie), rozbudowanej struktury wlasnych ,grup ste-
rujacych”, koordynacji prac grup roboczych (w ramach JHA dziata ich 19)%3
oraz wyraznie miedzyrzadowego charakteru (brak kultury konsensu; czlon-
kowie s wyzszymi urzednikami ministerstw spraw wewnetrznych i spra-
wiedliwo$ci spotykajacymi sie raz w miesigcu)®4 jest wlasciwym forum do
konfliktowych negocjacji charakterystycznych dla spraw z dawnego III fi-
laru. Nalezy jednak podkresli¢, ze po zmianach wprowadzonych przez Trak-
tat Lizbonski CATS stracit na znaczeniu na korzy$¢ COREPER II i COSIL,8%
co moze przyczyni¢ sie do uwspolnotowienia tego obszaru, a tym samym
zwiekszenia aktywnoS$ci ministrow.

Wiekszoé¢ zmiennych odpowiadajgcych pozostalym formacjom Rady
uzyskuje nieistotne i ujemne wartosci, co dowodzi matego prawdopodo-
biefistwa aktywnos$ci ministrow. Jest tylko jeden wyjatek: TTE. Rzeczona
zmienna przyjmuje dodatnia warto$¢ i jest istotna statystycznie, ale tylko
w przypadku dyskusji ministrow. Mozna to wytlumaczy¢ faktem, ze TTE
zajmuje sie sprawami konfliktowymi, o duzej liczbie sprzeciwow w Radzie3®
i procedur pojednawczych (50% wszystkich),®” lecz nie posiada rozwinietej
struktury organizacyjnej (siedem grup roboczych, brak traktatowych),®®

82 H.G. Nilsson, The Justice and Home Affairs Council..., op.cit., s. 133, 135.

88 Wykaz organéw przygotowawczych Rady, 11903/11..., op.cit., s. 9.

84 J. Lewis, The Methods of Community..., op.cit., s. 280.

85 Zob.: przypis 88 oraz Background: The Lisbon Treaty’s impact on the Justice and
Home Affairs (JHA) Council: More co-decision and new working structures, General Sec-
retariat of the Council of the EU, Presse, http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_
data/docs/pressdata/en/ec/111615.pdf, s. 1—4. COSI nie uzyskal jednak koordynacyjnych
uprawnien CATS, dlatego prawdziwym zwyciezcg jest COREPER.

86 T, Hayes-Renshaw, W.van Aken, H. Wallace, op.cit., s. 171.

87 R. Kratsa-Tsagaropoulou, A.Vidal-Quadras, M. Rothe, Sprawozdanie z dziatalnosci
delegacji do komitetu pojednawczego, 1 maja 2004 r.—13 lipca 2009 r. (szosta kadencja),
PE427.162v01-00, s. 34—35.

88 Wykaz organéw przygotowawczych Rady, 11903/11..., op.cit., s. 14.
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ktora moglaby wypracowywa¢ kompromisy bez udzialu najwyzszego
szczebla. Tak niekorzystne warunki generuja potrzebe zaangazowania mi-
nistrow, ktorzy wypracowuja porozumienia polityczne bedace kanwa dla
dalszych prac grup roboczych.

Konkluzje

Struktura organizacyjna Rady jest niezmiernie rozbudowana i skompli-
kowana. Jesli spojrzec na nig z perspektywy konstruktywizmu spotecznego,
to sklada sie z trzech poziomow, ktore sie nawzajem przenikajg. Brak for-
malnych regulacji powoduje, ze struktura Rady bazuje na wielu normach
nieformalnych oraz historycznych decyzjach utrwalonych w ramach zja-
wiska ,zalezno$ci od $ciezki” (,path-dependence”).89 Tworza one specy-
ficzne Srodowisko normatywne, ktére ma konstruujacy wplyw na ksztaht
i efekty procesu podejmowania decyzji w Radzie oraz okresla warunki
i czynniki zaangazowania ministrow w ten proces.

Niniejszy artykut dowodzi stusznosci powyzszych konstruktywistycznych
zalozen. Po pierwsze, zawarta w $rodowisku instytucjonalnym struktury
Rady kultura konsensu i norma kooperacyjnych negocjacji oslabia znaczenie
proceduralnych i formalnych aspektow procesu decyzyjnego. Rodzaj formuly
legislacyjnej (zwykla procedura ustawodawcza lub konsultacja), aktu praw-
nego (rozporzadzenie, dyrektywa lub decyzja) i sposobu glosowania (kwali-
fikowana wiekszo$¢ gloséw lub jednomyslno$é) nie wplywa na aktywno$¢ mi-
nistrow. Co wiecej, przytoczone normy sa tak gleboko zakorzenione w Radzie,
ze nawet dywergencja preferencji ministrow nie generuje ich wiekszego za-
angazowania, obalajgc tym samym racjonalistyczne zalozenie o logice kon-
sekwencji. Nawet gdy roznice interesow sa widoczne i w tych warunkach jest
mozliwa konstrukecja koalicji zwyciezajacej, czlonkowie Rady wola przekazac
projekt nizszym szczeblom w celu dopracowania kompromisu.

Po drugie, Srodowisko instytucjonalne Rady nie niweluje znaczenia ma-
terialnych elementow procesu decyzyjnego. Badanie pokazuje, ze praca nad
projektami waznymi i bedacymi przedmiotem poprawek Parlamentu Euro-
pejskiego zwieksza aktywno$¢ ministrow. Oznacza to, ze naglo$nienie danej
propozycji legislacyjnej jako istotnej oraz poddanie poselskim modyfika-
cjom zwieksza upolitycznienie w Radzie, tym samym obniza deficyt demo-
kracji w jej strukturze organizacyjnej. Istotne, ze wplyw poprawek PE jest
widoczny, niezaleznie od procedury legislacyjnej. Dowodzi to wspoélzalez-

89 Por.: P.Pierson, Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics,
~American Political Science Review” vol. 94(2)/2000, s. 251-267.
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nos$ci formul prawodawczych oraz mozliwosci uzyskania przez te instytucje
silnej pozycji takze w procedurze konsultacji.

Po trzecie, zaangazowanie ministrow w proces decyzyjny jest silnie sko-
relowane ze Srodowiskiem normatywnym formacji Rady, do ktorej decy-
denci naleza, i najbardziej prawdopodobne w TTE, natomiast najmniej
w AGRIFISH, ECOFIN i JHA. Wszystkie wymienione Rady zajmuja sie pro-
jektami szczego6lnie skomplikowanymi i konfliktowymi, ale trzy ostatnie ze
wspomnianych formacji wytworzyly rozbudowana strukture organizacyjna,
dostosowana do konfrontacyjnego stylu negocjacji, co pozwala im osiggac
trudne kompromisy bez udzialu ministrow. W TTE taka sytuacja nie wyste-
puje, w efekcie cztonkowie Rady musza by¢ aktywni.

Abstract

The Council of Ministers without Ministers?
The Influence of the EU Council’s Organizational Structure
on the Decision-Making Process:
A Constructivist Approach

The Council of the European Union is the EU’s main legislative body. In
order to deal with the overwhelming amount of legislation, it created an or-
ganizational structure made up of working groups at the bottom, special sen-
ior committees in the middle and ministers at the top. Although many studies
exist on the division of tasks between them, few explain the conditions under
which these formations play an important role in the decision-making
process. This study fills this gap. By implementing the social constructivist
approach, it investigates the impact of the Council’s structure on the minis-
ters’ direct involvement in law-making. A statistical analysis has been con-
ducted to examine this question, based on the legislative proposals endorsed
in the Council in the years 2000—2004. Four findings emerge from the analy-
sis. Firstly, the formal aspects of decision-making, such as the legislative pro-
cedure, the voting rule and the legal instrument, do not affect the ministers’
activity. Secondly, no preference divergence effect between ministers has
been identified. Thirdly, the substance of the legislative act plays the impor-
tant role of salience and the European Parliament’s amendments increase
the ministers’ involvement. Lastly, the Council formation to which the min-
isters belong has a profound impact on their great activity. It is likely in the
TTE Council whereas unlikely in AGRIFISH, JHA and ECOFIN Councils.



