W spdlnoty epistemologiczne 1 koalicje adwokackie

w systemie Unii Europejskies

ANDRZE]J] DUMALA

Badania nad wspdlnotami epistemologicznymi i koalicjami adwokackimi juz od
wielu lat reprezentuja znaczacy obszar badawczy w politologii europejskiej
1 amerykanskiej’. Problematyka ta jest szczegélnie interesujaca dla badaczy
zajmujacych si¢ procesami decyzyjnymi w Unii Europejskiej (UE).

Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze znaczenie wiedzy 1 informacji w procesach
politycznych w UE stale wzrasta. Profesjonalizacja polityki, wynikajaca z po-
glebiania i uszczegdtowiania integracji, relatywnie otwarty, w duzej mierze tech-
nokratyczny, sieciowy i wielopoziomowy charakter proceséw integracyjnych,
zwigkszona szybko$¢ 1 tatwos¢ wymiany wiedzy i1 informacji, stwarzaja w UE
bardzo sprzyjajace srodowisko dla powstawania i dziatania wspdlnot epistemo-
logicznych 1 koalicji adwokackich.

Wielu autoréw potwierdza uzyteczno$¢ omawianych pojec, i towarzyszacych
im podej$¢ badawcezych, do badania proceséw tworzenia polityki w UE, tak jak
N. Winn, argumentujac bardzo ztoZona i wielopoziomowg naturg tych proceséw?.

Kwestia roli wiedzy, ekspertéw 1 niepochodzacych z wyboréw uczestnikow
polityki w procesie decydowania i zarzadzania politykami UE przycigga uwage
politologéw od dawna3. Temat wzbudza jednak kontrowersje. Z jednej strony,
wiele studiéw koncentruje si¢ wytacznie na problemie delegacji i dostgpu do
procesu politycznego, z drugiej, inne wprost kwestionuja legitymacjg, odpo-
wiedzialno$¢iroleg ekspertow w procesie tworzenia polityki w UE.

Bez wzgledu na to jak teoretycznie konceptualizowany jest udziat ekspertow
fakty sg takie, iz wysoce techniczna i szczegdtowa natura zaawansowanych pro-
cesOw integracji europejskiej wymaga udziatu w nich oséb posiadajacych auto-
rytet epistemiczny, czyli wiarygodnos$¢ merytoryczng. Osoby obdarzone tym au-
torytetem sa, w opinii innych os6b, kompetentne do oceny prawdziwo$ci danych
twierdzen w okreslonym zakresie. Sita perswazji tych oséb i legitymizacja wie-
dzy moze istotnie wptywac¢ na przekonania decydentéw oraz przebieg i tre§é
procesow decyzyjnych w UE.
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Koalicje adwokackie

W ramach badan nad funkcjonowaniem koalicji adwokackich uksztattowat sig
interesujacy model analityczny — advocacy coalition framework (ACFE). Przedstawit
go blisko 25 lat temu P. A. Sabatier ze swoimi wspétpracownikami+. ACF miesci
sig generalnie w obrebie podejécia sieciowego (analizy sieci politycznych). W ra-
mach badan integracji europejskiej ACFE traktowane jest nawet jako uzupetnia-
jace 1 zarazem konkurujace z innymi teoriami 1 koncepcjami integracjis. Liczne
grono naukowcow stosujacych ten model uwaza go za jedng z bardziej obiecu-
jacych teorii procesu politycznego.

H. Jenkins-Smith i P. A. Sabatier w ramach ACF definiujg koalicj¢ adwo-
kacka jako sktadajacg si¢ z publicznych 1 prywatnych aktoréw na wszystkich
poziomach rzadu, ktérzy maja wspolne przekonania, wartosci, cele i percepcje.
Celem takiej koalicji jest przeniesienie swojego systemu przekonan na decyzje
oraz programy rzadowe i miedzynarodowe®. Koalicje adwokackie sktadajg sie
z roznych aktoréw: reprezentantdéw agencji rzadowych, stowarzyszen, organi-
zacji spoleczenstwa obywatelskiego, think tankdw, naukowcoéw, medidow, promi-
nentnych jednostek.

U podstaw modelu tkwi zatozenie, ze polityka jest rezultatem procesu ucze-
nia si¢ wewnatrz i pomigdzy koalicjami adwokackimi. W wyjadnianiu zmian
polityki ACF koncentruje si¢ prawie wyltacznie na strukturze, zawartosci, sta-
bilnosci oraz ewolucji systemu przekonan politycznych koalicji adwokackie;.
Raczej nie podejmuje si¢ prob wytlumaczenia jak aktorzy posiadajacy pewien
systemem przekonan politycznych tworzg i utrzymuja te koalicje adwokackie?.

ACE, w ujeciu P. A. Sabatiera i H. Jenkins-Smitha opiera si¢ na kilku zaloze-
niach, ktore z biegiem czasu ewoluowaty:

¥ teorie procesu politycznego musza uwzgledniaé role informacji technicz-
nej w odniesieniu do danego problemu, co powoduje prawdopodobienstwo
réznych rozwigzan i ich konkurencje w procesie tworzenia polityki;

¥& zrozumienie procesu zmiany politycznej i roli informacji technicznej w
tym procesie wymaga perspektywy czasowej; czas jest takze potrzebny aby
ocenié¢ skutki polityki;

& wladciwa perspektywa do analizy i oceny procesu politycznego we wspot-
czesnym spolfeczenstwie jest raczej podsystem polityczny / dziedzina polity-
ki, na ktérg sktada si¢ dziatanie aktoréw publicznych 1 prywatnych, ktorzy sa
zaangazowani w problem;

& podsystem polityczny angazuje aktoréw z wielu poziomoéw polityki: na-
rodowego, miedzynarodowego i transnarodowego;



& polityka moze by¢ konceptualizowana jako systemy przekonan, bowiem
przyjmuje ona wartosci, priorytety, percepcj¢ stosunkow i §wiata, oraz zato-
zenia dotyczace réznych instrumentéw polityki;

15 zdolno$¢ do tworzenia mapy przekonan, a co za tym idzie polityk na tej
samej ptaszczyznie dostarcza mozliwosci oceny wptywu réznych aktoréw, w
tym oceng roli informacji naukowej i technicznej w tworzeniu politykis.

ACF zaktada, ze elity polityczne maja dobrze zintegrowane systemy prze-
konan, ktére wynikaja z indywidualnej socjalizacji, edukacji oraz doswiadczen
organizacyjnych i instytucjonalnych. W rezultacie aktorzy z konkurujacych
sojuszy interpretujg fakty i dowody w rézny sposéb powodujac konkurencjg
koalicji. Aktorzy maja rowniez tendencje do zapamigtywania swoich wtasnych
porazek bardziej niz zwycigstw. A ponadto konkurujace koalicje wzajemnie
postrzegaja si¢ jako silniejsze niZ sg one realnie9.

Konkurujace koalicje adwokackie istniejg w kazdej dziedzinie polityki. Za-
ktada sig, iz jedna z tych koalicji bedzie w danej kwestii, w danym czasie silniej-
sza 1osiagnie przewage w procesie politycznym nad innymi koalicjami.

ACF koncentruje si¢ na systemie przekonan cztonkéw koalicji adwokackie]
jako czynniku gtéwnym. Rozréznia sig ,rdzen przekonan politycznych” (ang.
core policy beliefs) 1 drugorzedne elementy systemu przekonan. Koalicje sg orga-
nizowane wokoét ,rdzenia”, czyli fundamentalnych normatywnych i ontologicz-
nych aksjomatéw. Drugorzedne elementy systemu przekonan zawieraja decyzje
iinformacje konieczne do implementacji polityki i s fatwiejsze do zmiany.

P. Sabatier 1 H. Jenkins-Smith argumentuja, ze po to by zrozumiec¢ jak idee
1 warto$ci ewoluujg 1 jak wplywajg na systemy polityczne poprzez rozwdj ko-
alicji adwokackich potrzebny jest dtuzszy dystans czasowy. Dopiero wtedy
mozna oceni¢ jak dominujaca koalicja mogta uksztattowac siec¢ polityczng zwo-
lennik6éw danej opcji przez rekrutowanie kolejnych sojusznikéw.

W ujeciu ACF polityka zmienia si¢ jako rezultat dziatania podmiotéw (ko-
alicji adwokackich) dziatajacych w ramach podsystemu danej polityki. Celem
kazdej koalicji jest przeksztalcenie swojego systemu przekonan w korzystne
wyniki polityki. Chodzi tu nie tylko o korzystniejszg alokacje srodkéw budze-
towych dla okre$lonych programéw, ale takze o regulacje wyboréw dokonywa-
nych przez politykéw, organy regulacyjne i organy sadowe. Koalicje opracowuja
strategie przeniesienia swoich przekonan do polityki publicznej poprzez wy-
korzystanie kluczowych zasobow 1 dostgpnych kanatéw takich jak: postepowa-
nie sgdowe, lobbing, finansowanie badan, zlecanie badan opinii publicznej, mo-
bilizowanie poparcia, umiejetne przewodni¢two lub kontrolowanie informacji.
W zatozeniu przestanka zmiany polityki w ramach podsystemu jest zmiana sys-
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temu przekonan koalicji lub zmiany w zasobach dostgpnych koalicji. ACF pod-
kresla, Ze taka zmiana jest przyspieszana przez wydarzenia zewngtrzne wobec
podsystemu, proces uczenia si¢ polityki i negocjacji w okoliczno$ciach, w kto-
rych utrzymanie status quo jest niezadowalajace przez konkurujacych ze sobg
koalicje.

Koalicje adwokackie, jako grupy aktoréw o wspoélnych fundamentalnych
przekonaniach politycznych sg zdolne do efektywnej akeji politycznej kiedy ich
cztonkowie wchodzg ze sobg w systematyczne interakcje, wymieniaja informacjg
1 jednocza sie w poparciu konkretnej polityki. Koalicje moga z sukcesem zmie-
ni¢ agende polityki panstw i organizacji miedzynarodowych, z reguty dziatajac
»od dotu do géry”.

Dobrym dowodem na poparcie tych tez z dziedziny integracji europejskiej jest
historia prac nad przygotowaniem programu dokonczenia budowy jednolitego
rynku wewngtrznego w ramach Wspoélnoty Europejskiej, a w szczegolnosci rola
tzw. Klubu Krokodyla, grupy postéw do Parlamentu Europejskiego utworzone;j
w 1980 1., ktora opowiadata si¢ za coraz glebsza integracjg europejska.

Koncepcja ACF P. Sabatiera 1 H. Jenkins-Smith’a podwaza twierdzenie wigk-
szo$ci politologow, ze istnieje fundamentalna réznica migdzy legislatorami,
urzednikami administracji, liderami grup interesu, badaczami i dziennikarzami.
Autorzy ci twierdzg natomiast, ze konfiguracj¢ intereséw w danym obszarze
polityki mozna wyja$ni¢ w kategoriach konkurujacych koalicji adwokackich
stworzonych z rzagdowych urzednikéw, grup interesu, naukowcow i dziennika-
rzy majacych te same cele polityczne. Ciekawe studium rywalizacji kilku koali-
cji adwokackich w dziedzinie polityki zdrowia UE prezentuje N. Carboni®.

Decydujaca linig podziatu w danym obszarze polityki nie jest réznica typodw
zaangazowanych aktoréw ale réznica miedzy koalicjami adwokackimi. Tak wigc,
sukces polityczny aktora zalezy od tego do jakiej koalicji adwokackiej nalezy .

Takie ujecie procesu politycznego wydaje si¢ by¢ adekwatnym do badania
UL, wobec wyraznie sieciowej natury wielu proceséw tworzenia polityki w UE.
ACF jest dzi§ wykorzystywane do analizy proceséw tworzenia polityki w wielu
dziedzinach polityki w réznych systemach politycznych, w tym Unii Europej-
skiej. Przy czym krytycznie nalezy zauwazy¢, ze w kontek$cie UE ACF jest
stosowane bardziej jako uzyteczny sposéb porzadkowania i konceptualizowania
rzeczywisto$ci, niz systematyczne narzg¢dzie analityczne.

W spolnoty epistemologiczne

Teoretycy stosunkéw migdzynarodowych dostrzegli pojawienie si¢ wspolnot
epistemologicznych wokét specyficznych kwestii miedzynarodowych juz dos¢



dawno. Doprowadzifo to nawet do pojawienia si¢ stosownego podejscia badaw-
czego, ktore opisuje 1 wyjasnia role odgrywane przez sieci ekspertow w mig-
dzynarodowych procesach decyzyjnych. W szczegélnosci uwaga skoncentro-
wana zostata na tym jak grupy te osiagaja zgodg 1 artykutuja swoje stanowisko,
jak przedstawiaja powigzania przyczynowo-skutkowe w ramach ztozonych pro-
bleméw, jak definiuja kwestie problemowe, jak prowadzg dyskurs, jak determi-
nuja potencjalne rozwiazania, jak definiuja interesy panstw w danej kwestii.

P. M. Haas, ktory uchodzi za klasyka badan w tej dziedzinie, definiuje wspdl-
noty epistemologiczne jako transnarodowe sieci ekspertow lub grup oséb o uzna-
nym autorytecie i kompetencjach (naukowych) w danej dziedzinie, ktére dostar-
czajg wiedze politykom podejmujacym decyzje. Cztonkowie tych wspélnot
posiadaja wspolny zestaw przekonan i pojec opartych na wewnetrznie zdefinio-
wanych kryteriach oceny, wspolne projekty polityczne i normatywne zobowigzania.

Zdaniem Haas’a profesjonalici tworzacy wspdlnoty epistemologiczne moga
pochodzi¢ z réznych dyscyplin i mieé rézng przeszto$é zawodowa, ale musza:

1) podziela¢ wspdlny zestaw przekonan normatywnych i zasadniczych,
w oparciu o ktére, w zgodzie z przyjetym systemem wartosci, budujg racjo-
nalne uzasadnienie dla spotecznego dziatania cztonkow wspolnoty;

2) podziela¢ przekonania, ktére sa wyprowadzone z analizy praktyki skta-
dajacej si¢ na centralny zestaw probleméw w ich dziedzinie, ktéore pdznie]
stuza jako podstawa dla wyjasnienia wielorakich powiazan pomigdzy mozli-
wymi dziataniami politycznymi i pozadanymi skutkami;

3) postugiwaé si¢ wspolnymi pojeciami waznoéci tj. intersubiektywnymi,
wewngtrznie definiowanymi kryteriami wazenia i warto$ciowania wiedzy
w dziedzinie ich ekspertyz;

4) mie¢ wspélne polityczne zadanie / przedsigwzigcie tj. zestaw wspolnych
praktyk skojarzonych z zestawem problemoéw, do ktérych odnosi sig ich
kompetencja zawodowa's.

Autor ten analizuje wspdlnoty epistemologiczne jako miedzynarodowego ak-
tora politycznego. Uwaza, Ze s3 one kanatami, przez ktére nowe idee przechodzg
od spoteczenstw do rzadow 1 z pafistwa do panstwar®.

Koncepcja wspdlnoty epistemologicznej wyjasnia wiele aspektow stosunkow
miedzynarodowych, w szczegoélnosci wspotpracy migdzynarodowej oraz procesow
uczenia si¢ w organizacjach miedzynarodowych, jest tez stosowana do analiz
polityki wewnetrznej . Liczne prace dowodza, ze wiedza naukowa nawet jezeli
jest tworzona lokalnie to jej dyfuzja jest globalna poprzez publikacje 1 wtasnie
w ramach migdzynarodowych wspélnot epistemologicznychs.
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Narastajgce wspétzaleznosci globalne tworza coraz bardziej ztozone sieci
migdzynarodowe réznych aktorow, ktérzy podejmuja coraz bardziej ryzykowne
dziatania. Rownocze$nie decydenci polityczni muszg si¢ konfrontowad z coraz
wigkszym problemem asymetrii wiedzy i1 informacji, szczegélnie w dziedzinach
wymagajacych ekspertyz technicznych. Wobec tego wspodlnoty epistemologicz-
ne staja si¢ w tych sytuacjach bardzo pozadane i doceniane w réznych kregach
polityki publicznej, a co za tym idzie bardzo wptywowe, zakreslajg bowiem ra-
my debaty i utatwiajg prowadzenie polityki. I chociaz liczba czlonkéw tych
wspodlnot jest relatywnie mata to ich zdolno$¢ wnikania w procesy decyzyjne
1 wptywania na osoby oraz instytucje rzadzace jest nieproporcjonalnie wigksza.
Ich aktywno$¢ tworzy podstawe dla szerszej akceptacji prezentowanych przez
wspolnote przekonan iidei.

Zainteresowanie wspélnotami epistemologicznymi jest zwiazane rowniez
z uznaniem wagi problemu globalnych sposobow regulacji dziedzin, w ktérych
techniczny charakter kwestii 1 potrzeba ekspertyz uzyskuja przewage nad dyna-
mikg polityczng. W tym kontek$cie mozna zauwazyé, ze wiedza techniczna
rozszerza sig i taczy specjalistow ponad podziatami i granicami politycznymi,
formuja si¢ globalne sieci ekspertéw. Generalnie mozna sformutowac hipotezg,
ze rozwoj transnarodowych sieci epistemologicznych jest jednym z wymogéw
funkcjonowania i instytucjonalizacji globalnych sposobéw regulacji problemoéw
miedzynarodowych. Wspolnoty epistemologiczne staty sig ,,pasami transmisyj-
nymi”, ktérymi nowa wiedza jest przekazywana do decydentéw politycznych™.
Wiele z tych sieci zostato powotanych do zycia przez politykow, ktorzy bez
wiedzy dostarczonej przez te wspélnoty nie byliby w stanie poradzi¢ sobie z ty-
mi problemami. Funkcjonowanie wspdlnot tworzy ponadto dodatkows ptasz-
czyzng intensywnych kontaktéw globalnych miedzy politykami, decydentami
mig¢dzynarodowymi i ekspertami zaangazowanymi w dang dziedzing.

Celem Haas’a bylo zdefiniowanie roli ekspertéw w zakre§laniu ram debaty
zbiorowej 1 przyspieszaniu wspotpracy migdzynarodowej w tych dziedzinach
gdzie wystepuje deficyt wiedzy i zwigzana z tym niepewnos$c¢°. Syntetyzujac jego
wywody, mozna stwierdzi¢, ze wspdlnoty epistemologiczne wptywaja na pan-
stwa poprzez:

& wyjasnienie decydentom zwigzkéw przyczynowo-skutkowych i dostar-
czenie opinii o prawdopodobnych skutkach przyjgcia réznych wariantow
dziatan w warunkach napigcia czy kryzysu;

% wyja$nienie natury zlozonych wzajemnych powigzan migdzy kwestiami
1 wskazanie tancucha wydarzen, ktére moga prowadzi¢ albo do zaniechania
dziatania albo do ustanowienia okres$lonej polityki;



t5 pomoc w zdefiniowaniu intereséw panstw lub grup politycznych we-
wnatrz panstwa;

&wpomoc w sformutowaniu polityk przez zarysowanie alternatyw, konse-
kwencji, mozliwych dziatan &e.

Haas okresla cztery gtéwne zmienne wptywu wspoélnot epistemologicznych
na procesy polityczne. Sg to: typ obszaru problemowego; ztozono$¢ informacji
odnoszacej si¢ do tego obszaru; spdjnos¢ wspdlnoty epistemologicznej oraz
powiazania wspélnoty z osobami podejmujacymi decyzje?.

Tak wige, wspolnoty epistemologiczne nie tylko dostarczaja wiedzg i roz-
wigzania, gtéwnie w sprawach technicznych, oraz legitymizuja decyzje, ale takze
wplywaja na interesy i preferencje aktoréw politycznych, a w konsekwencji
ksztattuja ich stanowiska w przetargach politycznych. W tej sytuacji wspélnoty
epistemologiczne stajg si¢ w pewnym sensie forma niepanstwowej wtadzy, reali-
zujacej sie poprzez dostarczanie 1 rozprzestrzenianie wiedzy. Wladza ta zaweza
si¢ do zakresu spraw w jakich odbywa si¢ dany przetarg polityczny22. Wspol-
noty epistemologiczne jak zauwazaja E. Adler i P. Haas ,,nie s3 nowymi aktora-
mi hegemonicznymi, ktérzy daza do politycznego i moralnego ukierunkowania
spoteczenstwa. Wspolnoty epistemologiczne nie maja interesu w kontrolowaniu
spoleczenstw, to co starajg si¢ kontrolowac to problemy migdzynarodowe. Ich po-
dejécie jest instrumentalne, a ich funkcjonowanie ograniczone do czasu i prze-
strzeni zdefiniowanej przez problem i jego rozwiazanie”2.

Wspdlnoty epistemologiczne bardzo cze¢sto dziataja w potaczeniu z szerszymi
sieciami politycznymi, biurokratami, transnarodowymi organizacjami nauko-
wymi, organizacjami pozarzadowymi i funkcjonariuszami migdzynarodowymi.
Trzeba jednak zauwazy¢, ze w dalszym ciggu istnieje dod¢ ograniczona grupa
miedzynarodowych instytucji, ktoére popierajg rozwdj i przekazywanie wiedzy
uzytecznej w skali migdzynarodowej. Powstawanie wspélnot epistemologicznych
stato si¢ elementem odpowiedzi elit politycznych i organizacji migdzynarodo-
wych na kryzysy i problemy globalne. Instytucjonalizacja transnarodowych wspdl-
not epistemologicznych w wielu dziedzinach generujacych problemy globalne
stata si¢ widoczna juz od poczatku lat 8o. ubiegtego wieku. Interesujacy przy-
ktad tego procesu analizuje W.D. Coleman, pokazujac jak OECD, GATT i FAO
wsparte przez transnarodowa wspolnote epistemologiczng IATRC (The Inter-
national Agricultural Trade Research Consortium), radzilty sobie z problemami glo-
balizacji w dziedzinie handlu produktami rolnym?2+. Podobng analiz¢ przedstawit
D. L. Cogburn w odniesieniu do problemu migdzynarodowej polityki w dzie-
dzinie informacji i komunikacji. W tym procesie wspolnoty epistemologiczne
wspiera przynajmniej dziesig¢ réznych organizacji miedzynarodowych: WTO,
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ICANN, ITU, OECD, GIIC, GBDe, World Intelle¢tual Property Organization
(WIPO), International Labor Organization (ILO), Group of Eight Industria-
lized Countries (G8) 1 UNESCO?=. Z kolei J. H. Tiessen prezentuje ten sam
problem na przyktadzie procesu globalnych innowacji w wielonarodowych fir-
mach?6, czy M. Karlsson na przyktadzie procesu budowy struktur bezpieczen-
stwa w regionie IMorza Battyckiego7.

Pojecie wspélnot epistemologicznych, podobnie jak pojecie technokracji i po-
lityki biurokratycznej, odnosi si¢ do réznych sposobéw tworzenia polityki
opartej na udziale ekspertéw. W praktyce i teorii polityki jest ono przeciwstawia-
ne pojeciu i logice politycyzacji. Wiele analiz konkretnych procesow decyzyj-
nych w ramach UE, cytowanych w dalszej cz¢$ci artykutu, pokazuje, ze wyzwa-
niem dla UE nie jest ani ochrona przed nieosiggalnym stanem odpolityzowane;j
sprofesjonalizowanej UE ani uniknigcie nadmiernej politycyzacja, ktora za-
trzyma technokracje, lecz uczynienie ekspertyz i udziatu ekspertéw w procesach
decyzyjnych bardziej odpowiedzialnym. Kwestia ta jest, od dtuzszego czasu,
jednym z wazniejszych probleméw badan nad polityka publiczng UE?S,

Koalicje adwokackie nie sg tym samym co wspolnoty epistemologiczne. Koali-
cje adwokackie maja, przede wszystkim, cele i motywy polityczne i s3 zdomi-
nowane przez lobbystéow oraz politykéw, wspélnoty epistemologiczne zad sg
motywowane raczej technokratycznie i sa zdominowane przez biurokratow,
technokratéw i naukowcdw.

Pomoca w rozréznieniu omawianych koalicji 1 wspélnot moze by¢ klasyfika-
cja aktorow transnarodowych zaproponowana przez M. E. Kecka 1 K. Sikkinka.
Zgodnie z kryterium motywacji wyrdzniajg oni trzy kategorie tych aktorow: 1)
aktoréw motywowanych, przede wszystkim, celami instrumentalnymi, zwlaszcza
korporacje transnarodowe i banki; 2) aktor6w motywowanych, przede wszyst-
kim, ideami uzasadnionymi w sposéb przyczynowo-skutkowy, takich jak grupy
naukowe lub wspélnoty epistemologiczne, i 3) aktoréw motywowanych, przede
wszystkim, przez podzielane zasadnicze idee lub wartosci, takich jak transna-
rodowe sieci adwokackie (koalicje adwokackie)9.

Specyfika UE

Tradycyjne teorie integracji sa w zasadzie bezuzyteczne do konceptualizacji roli
koalicji adwokackich i wspdlnot epistemologicznych w procesie politycznym i
zarzgdzaniu UE. Intergovernmantalisci i liberalni intergovernmentalidci igno-
ruja ich rolg, nie zauwazajg wptywu prywatnych grup na proces polityczny w
UE. Supranacjonalni instytucjonalisci i neofunkcjonalici przynajmniej zauwa-
zajq istnienie grup ekspertéw i nie kwestionujg ich intereséw i zaangazowania.



Autorzy jezeli dostrzegaja grupy ekspertow to skupiajg si¢ na funkcjonalnych
aspektach ich udzialu w zarzadzaniu UE. Towarzyszy temu zainteresowanie
rolg instytucji, ktore nie sa bezposrednio odpowiedzialne przed wyborcami lub
ich wybieralnymi reprezentantamise.

Koncepcja wspolnot epistemologicznych ma centralng pozycje w badaniach
roli wiedzy eksperckiej w UE3! Istnieje doé¢ duza literatura na ten temat, ale
jak pokazuja przyktady cytowane nizej, w wigkszo$ci sg to analizy polityk sek-
torowych UE. Stosunkowo mato jest prob typologii ekspertéw w systemie po-
litycznym UE. A za Ch. Lequesne i P. Rivaud mozna wyrézni¢ co najmniej trzy
ich rodzaje. Po pierwsze ekspertéw-specjalistéw (narodowych urz¢dnikéw, re-
prezentantéw grup interesu, konsultantéw), ktérych legitymacja jest oparta na
ekspertyzach technicznych. Po drugie, ekspertow-mediatoréw (urzednicy Ko-
misji i Rady oraz prezydencji Rady), ktorych legitymacja wynika ze zdolno$ci
do znajdowania kompromiséw pomigdzy aktorami z wielu poziomoéw systemu
politycznego UE. Po trzecie, eksperci-interpretatorzy, ktérych legitymacja opiera
si¢ na umiejgtnosci interpretowania politycznej natury UE, a w szczegdlnoscei
warto$ci, norm i regul nig rzgdzacych. Do tej kategorii zaliczy¢ mozna czton-
kow roznych komitetow niezaleznych ekspertéw (grup medredw)32.

Metody tworzenia polityki w UE tworza zachety 1 przestrzen dla powsta-
wania oraz dziatania wspdlnot epistemologicznych i koalicji adwokackich.
Konkretyzujac to, mozna stwierdzié, ze reformy instytucjonalne UE, a zwtasz-
cza reformy mechanizmu decyzyjnego, tworzg nowe mozliwoéci dziatania dla
koalicji 1 wspolnot. Dowodem moze by¢ wprowadzenie procedury wspoétpracy
w Jednolitym Akcie Europejskim, a potem zastgpienie jej procedura wspotde-
cydowania w Traktacie o UE 1 wzmocnienie w Traktacie Amsterdamskim oraz
Traktacie Nicejskim, ktore dokooptowato do udziatu w procesie legislacyjnym
wiadciwie wszystkie rodzaje aktoréw spotecznych, co zwtaszeza wida¢ w dzie-
dzinie stanowienia prawa rynku wewngtrznego i polityki sp6jnosci. Ponadto
mozna zaobserwowa¢ na przyktadzie wielu grup interesu, ktoére przeniosty
swoja aktywno$¢ z poziomu narodowego na poziom europejski, w nastgpstwie
przesunigcia kompetencji regulacyjnych z instytucji narodowych do instytucji
UL, zwlaszcza Komisji. W istocie nie dotyczy to tylko grup interesu, ale takze
innych aktoréw, ktérzy réwniez sa cztonkami koalicji adwokackich.

Wiele badan empirycznych, dostarcza argumentéw za tym, ze UE jest bar-
dziej technokracja niz demokracja. Bowiem przewage w procesie decydowania
w UE osigga si¢ nie na drodze ideologicznych batalii, ale na drodze wiedzy
eksperckiej, do$wiadczenia w prowadzeniu przetargéw, politycznej przenikli-
wosci 1 intuicjiss. Koalicje adwokackie 1 wspolnoty epistemologiczne te cechy
posiadaja, konkuruja o kontrole nad agenda UL, starajg si¢ tworzy¢ i penetro-
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wac sieci polityczne, ktore dziataja jak ,,wartownicy porzadku w poszczegol-
nych sektorach”3+.

A. Verdun charakteryzuje proces tworzenia polityki w UE jako technokra-
tyczny lub wrecz nawet jako ekspertokratycznyss. Wysoce techniczny charakter
zarzgdzania politykami w UE powoduje, ze dziatajace w jej ramach sieci mogg
by¢ zdominowane przez wspélnoty epistemologiczne lub sieci profesjonalistow
(uznanych ekspertow), ktorzy definiuja problem, identyfikujg kompromisy, do-
starczaja argumenty aby usprawiedliwi¢ dokonywane wybory polityczne. Do-
skonaty przestrzen dla dziatania wspélnot 1 koalicji tworza przede wszystkim
réznego rodzaju komitety i grupy robocze w Komisji, Radzie i Parlamencie.
Szacuje sig, ze w tych komitetach dziata okofo 5o tysigcy reprezentantéw admi-
nistracji narodowych i ekspertow.

Proces tworzenia polityki w UE podobnie jak proces tworzenia polityki na-
rodowej, moze by¢ podzielony na trzy podstawowe fazy: rozwoju/projektowania
polityki, decydowania i wykonywania. We wszystkich tych fazach mozemy zi-
dentyfikowad setki komitetow i grup formutujacych i wdrazajacych polityke
UE. Bazujac na koncepcji racjonalnosci ograniczonej, nalezy stwierdzi¢, ze to
wladnie wspélnoty epistemologiczne silnie determinuja procesy decydowania
politycznego wewnatrz panstw cztonkowskich i na poziomie UE. Ich rola za-
znacza si¢ na wszystkich etapach procesu politycznego w UE.

5 W fazie innowacji uczestniczg w ksztaltowaniu zakresu problemu, definiuja
interesy panstw cztonkowskich i UE oraz ustalajg standardy.

t5 W fazie decydowania wspieraja koordynacj¢ dziatan zaangazowanych i za-
interesowanych procesem uczestnikow, starajac sie pozosta¢ umiarkowanymi
i reformatorskimi.

5 W fazie implementacji, jezeli odniosty sukces bronig decyzji i pomagaja
w jej realizacji.

Wydaje sig, ze zrozumienie jak wiedza i ekspertyzy, poprzez zaangazowanie
ekspertow w proces decyzyjny, wptywaja na ksztattowanie polityki jest central-
ng kwestig dla zrozumienia integracji europejskiej, zwtaszcza gdy przyjmie sig
zalozenie, Zze UE to system polityczny ,,produkujacy”, przede wszystkim po-
lityke regulacyjna, a w mniejszym stopniu polityke redystrybucyjng i inne
politykis. Regulacja bowiem, jest kwestig bardziej techniczng i bardziej zaj-
muje ekspertéw podczas gdy dystrybucja silniej zajmuje politykows?. Ponad-
to rolg ekspertow wzmacnia fakt, jak zauwaza T. Larsson, ze panstwa czton-
kowskie skupiaja si¢ na decydowaniu formalnym i fazie implementacji, a nie
na fazie rozwoju / projektowania polityki. Podczas gdy najwazniejsze decyzje



sg czgsto podejmowane we wezesnych stadiach procesu decyzyjnego w grupach
eksperckichs3®.

Trzeba jednak zauwazy¢, Ze nie kazda grupa ekspertéw w UE zastuguje na
miano wspoélnoty epistemologicznej39. Nie wszystkie komitety i grupy zaanga-
zowane w proces decyzyjny UE mozna nazwac bez zastrzezen grupami eks-
perckimi. Istnieje bowiem wiele réznych komitetow w UE, ktére grupuja naro-
dowych urzednikéw szczebla rzadowego (np. COREPER). Celem tych grup
jest dyskusja i koordynacja polityk, ale nie zawsze to oznacza, ze muszg by¢
w nich wykorzystywani eksperci.

Pojawienie si¢ transnarodowych sieci regulacyjnych w UE ztoZonych z eks-
pertow i reprezentantéw narodowych ciat regulacyjnych, moze by¢ interpreto-
wane jako proba rozszerzenia struktury komitetowej po to by utatwi¢ procesy
harmonizacji polityki UE. Na bazie nieformalnej i sektorowej te sieci rozwijaja
najlepsze praktyki, dostarczaja informacje i przygotowuja wstepne decyzje.
Najsilniejsze zapotrzebowanie na tego typu nieformalng harmonizacj¢ przy-
chodzi ze strony Komisji, ktéra promuje tworzenie takich sieci regulacyjnych+e.

Analiza A. Gornitzki i U. Sverdrupa pokazuje, ze w styczniu 2007 roku ist-
niato wedtug rejestru Komisji 1237 grup eksperckich zorganizowanych przez te
instytucje#. Dla poréwnania w tym czasie istnialo okoto 277 komitetow komi-
tologicznych# i 250 statych i ad hoc komitetow i grup roboczych Rady. Stanowig
one znaczace uzupelnienie zasobow Komisji, zwtaszcza na etapie prac nad pro-
jektami aktow legislacyjnych i wykonawczych. Warto przy tym zauwazyd¢, ze
liczba dziatajacych grup eksperckich istotnie wzrosta w ciggu ostatnich kilku-
nastu lat. W 1990 roku wedtug W. Wesselsa# byto ich 602, w 2000 wedtug T. Lars-
sona++ juz 851. Ten wzrost dokonat si¢ na skutek dziatania co najmniej dwéch
waznych czynnikow; po pierwsze rosngcego zakresu kompetencji i zadan Ko-
misji i calej UE, a po drugie stale wzrastajacego zapotrzebowania na wiedzg
1 ekspertyzy w procesie decyzyjnym UE, zwtaszcza ze strony Komisji, ktora
tradycyjnie cierpi na deficyt ekspertyz. Trzeba przy tym zauwazy¢, ze gwattowny
wzrost udzialu ekspertow, co widaé w przyroscie liczby komitetéw, nastapit po
2000 roku. Co wigcej, wymieniona liczba nie obejmuje wszystkich grup eksper-
tow 1 komitetow jakie dziatajg w zwiazku z Komisja. W tej liczbie nie uwzgled-
niono niezaleznych ekspertéw zaangazowanych w implementacje programoéow
ramowych w dziedzinie badan i rozwoju; komitetéw zajmujacych si¢ dialogiem
spotecznym w réznych sektorach przemystu, ktorych celem jest zawarcie poro-
zumien wykonywanych przez Radg lub autonomicznych porozumien wykony-
wanych przez samych partneréw spofecznych oraz przyjmowanie ram dziatania
(w 2004 roku byto okoto 7o takich komitetow); jednostek tworzonych na pod-
stawie porozumien migdzynarodowych zawieranych przez Wspdlnote (w 2004
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roku byto ich okoto 170), ktére wyraznie réznig sig od pozostatych grup eks-
perckich sposobem powotywania i kompetencjami do nadzorowania imple-
mentacji porozumien.

A. Gornitzka i U. Sverdrup podkredlaja, Ze wykorzystywanie tak duzej liczby
grup eksperckich przez Komisj¢ czyni z nich znaczacy element interakeji w ra-
mach europejskiej struktury zarzadzania oraz rutynizuje i standaryzuje sposo-
by konsultacji. Rozbudowane struktury konsultacyjne wzmacniajg wrazenie, ze
Komisja jest otwarta i dostgpna dla duzej liczby aktoréw z réznych poziomoéow
zarzgdzania europejskiego+s.

Uzycie grup ekspertow przez Komisje stato si¢ normalng praktyka, a zara-
zem grupy te staly si¢ trwatym elementem systemu zarzadzania UE. Trzeba jed-
nak zauwazy¢, ze nie sg one roéwnomiernie roztozone w réznych dziedzinach
polityki UE4¢. Grupy ekspertéw sg jednym z trzech rodzajéw komitetow two-
rzonych przez instytucje UE. Razem z komitetami i grupami roboczymi Rady
1 komitetami komitologicznymi tworza system komitetow UE4+. Formalnie
grupy ekspertéw sg ciatami konsultacyjnymi ztozonymi z ekspertéw z sektora
publicznego i prywatnego (eksperci rzadowi, naukowey, eksperci grup interesu)
1 Komisja ma kontrole nad ich sktadem. Gtéwnym zadaniem tych grup jest do-
radzanie Komisji w procesie przygotowywania propozycji legislacyjnych i ini-
cjatyw politycznych jak réwniez monitoringu zadan koordynacji lub wspotpracy
z panstwami cztonkowskimi. Grupy ekspertéw, stale lub tymczasowe, formal-
nie nie podejmuja decyzji, ale dostarczajg decydentom ekspertyzy, potrzebng
wiedzg¢ naukows, dzielg si¢ do$wiadczeniami praktycznymi i informacja, sa tez
waznym forum wymiany informacji. Komisja tworzy grupy sama i nie koordy-
nuje tego z procesem tworzenia komitetéw komitologicznych i komitetow Rady.
Grupy eksperckie Komisji mogg by¢ tworzone dwojako, albo decyzja Komisji
lub na mocy innego aktu prawnego albo przez stuzby Komisji za zgoda Sekre-
tariatu Generalnego. Oficjalnie grupy ekspertéw maja za zadanie pomaganie
calej Komisji, ale w praktyce czynig to na rzecz konkretnego Dyrektoriatu Ge-
neralnego zaangazowanego w dang dziedzing. Reasumujgc, komitety Komisji
tworzg wysoce ztozony system, ktory trudno kategoryzowad, i ktéry nie ma
wyraznie okreslonych regut dziatania. Mamy raczej do czynienia z wieloma
czynnikami wptywajacymi na tworzenie, zmiany i dziatanie tego fragmentu sys-
temu zarzadzania UE4S,

Pewnym wyjasnieniem dla tworzenia i wykorzystywania zewnetrznych grup
ekspertow w procesie politycznym UE jest charakterystyka organizacyjna i kom-
petencje Komisji. Stale zwraca si¢ bowiem uwage na permanentny deficyt eks-
pertyz i braki w zatrudnieniu w Komisji, co czyni tg instytucje zalezng od ze-
wnetrznych zasobow+9.



Silne zapotrzebowanie Komisji na ekspertyzy wynika zwtaszcza z jej roli
w procesie legislacyjnym UE. Sieganie po ekspertyzy zewngtrzne i odwolywanie
si¢ do licznych grup ekspertéw jest tez koniecznocig ze wzgledu na rozprosze-
nie potrzebnej wiedzy migdzy wielu prywatnych aktoréw, tak jak ma to miejsce
w réznych sektorach rynku i przemystu. Ponadto, liczni autorzy zwracaja takze
uwage na to, ze udzial zewnetrznych ekspertyz zwigksza efektywnos¢ polityki
jako takiej, ale takze legitymizuje ja i instytucje UEse. Dla poréwnania zapo-
trzebowanie PE na wiedze¢ ekspercka w procesie legislacyjnym jest znacznie
mniejszes'. To prowadzi do wniosku, Ze mamy do czynienia z asymetrig dystry-
bucji wiedzy w procesie politycznym w UE, co jest istotng cechg zarzadzania UE.

W UE kwestie polityczne s3 tematem debat i dyskusji pomigdzy rzadami
1 instytucjami wspélnotowymi. W niektérych przypadkach kwestie dyskutowa-
ne sg réwniez w formule otwartych konsultacji Biatych i Zielonych Ksiag. Bio-
rac pod uwage narastajacg ztozonos¢ projektow politycznych w ramach UE, na-
wet przygotowanie tych ksigg wymaga znaczacego udziatu ekspertow. Rzady
panstw czlonkowskich 1 inni zainteresowani aktorzy na potrzeby takich debat
tworzga grupy ekspertéw i konsultantéw krajowych i zagranicznych w postaci
rad naukowych i zespotéw analitycznych. W tym kontekscie oczywistym jest, ze
panstwa, ktore dysponuja wystarczajaca liczba ekspertow wewngtrznych moga
lepiej projektowad i implementowac dobre decyzje 1 polityki niz panstwa, ktore
takich ekspertéw nie posiadaja. Dostepnodc ekspertyz i ekspertéw daje oérod-
kom decyzyjnym wiekszy zasob wiedzy, zwlaszcza technicznej, ktora jest ko-
nieczna do rozwinigcia bardziej efektywnych instrumentow polityki. Swiadome
tej sytuacji panstwa wspierajg procesy formowania si¢ wspoélnot epistemolo-
gicznych, tak w postaci formalnych jak i nieformalnych sieci profesjonalistow.
W przypadku probleméw motywowanych bardziej technicznie niz politycznie
wspolnoty te maja wigkszy wptyw na poszczegdlne fazy procesu decyzyjnego.

Roéwnoczesnie z argumentami, ze UE depolityzuje rézne kwestie poniewaz
kluczowymi aktorami w procesie podejmowania decyzji sa biurokraci i rézne
instytucje nie pochodzace z wyboréw, pojawiajg si¢ badania, ktére odrzucaja ta-
ka perspektywe i pokazuja, ze wlasnie urzednicy i1 grupy wewnetrzne oraz in-
stytucje organizujg europejska przestrzen polityczna. Wptywaja na organizacjg
sieci politycznych miedzy urzednikami europejskimi, politykami i grupami in-
teresu, a instytucjonalna organizacja zarzadzania UE pomaga w tworzeniu sig
koalicji adwokackich mobilizujgcych te grupy polityczne. Badania empiryczne
pokazuja, Ze europejska przestrzen polityczna zdominowana jest przez rywali-
zacje migdzy koalicjg pro-wzrostows i koalicja na rzecz statego wzrostu. A po-
litycy zajmujg pozycje mediatoréw miedzy tymi koalicjamis2,

Bardzo interesujace uwagi na temat dziatania wspoélnot epistemologicznych
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i koalicji adwokackich w UE sformutowat J. Ruszkowskiss. Rozpatrujac meto-
dy reformowania traktatow zatozycielskich wymienia: metodg tradycyjng (za-
sadniczo opartg na formule Konferencji Migdzyrzadowej (Intergovernmental
Conference — 1GC), metodg konwentu (zasadniczo oparta na formule Konwentu
Europejskiego) oraz tzw. metode¢ epistemologiczna. Ta ostatnia polega ,,na zle-
caniu ekspertom (me¢drcom), komitetom, grupom specjalistow tworzacym epi-
stemic communities (wspolnoty wiedzy) opracowanie zatozen (takze scenariu-
szy), zakresu i harmonogramu wprowadzanych zmian”s+.

W historii integracji europejskiej byto wiele przypadkéw tworzenia specjal-
nych komitetéw i grup ekspertéw przygotowujacych reformy i projekty polityk
WE/UE. Jak zauwaza J. Ruszkowski, ,metoda epistemologiczna jest mocno
zdywersyfikowana, silnie specjalistyczna, czesto takze zindywidualizowana, ale
co najwazniejsze przez autorytet ekspertow wydaje si¢ uprawomocnia¢ podej-
mowane dziatania’ss. Za wspomnianym autorem mozna tutaj wymieni¢ kilka
przyktadow komitetéw i grup ekspertow ad hoc, ktére funkcjonowaty na roz-
nych etapach rozwoju integracji europejskiej:

& komitet Spaak’a z 1955 r. (ds. przygotowania zatozen ustanowienia nowych
wspolnot EWG i EWEA),

% komitet Neumarka z 1962 r. (oficjalnie: Komitet Podatkowo-Finansowy;
ds. harmonizacji podatku VAT,

% komitet Dooge’a (ds. zmian instytucjonalnych w WE) i komitet Adonnino
(ds. Europy Obywateli) z 1984 .,

& komitet Delors’a z 1988 r. (ds. wypracowania mechanizméw sprzyjajacych
ustanowieniu Unii Gospodarczej i Walutowej — tzw. pakiety Delors’aI111),
& grupa Rhodese’a z 1988 r. (ds. zidentyfikowania obszaréw i warunkéw
sprzyjajacych swobodnemu przeptywowi osob),

% komitet niezaleznych ekspertow (tzw. Ruding Committee) z 1990 r. (ds.
opracowania zatozen opodatkowania firm),

& grupa refleksyjna (Reflettion Group) z 1996 r. (ds. przygotowan IGC przed
Traktatem Amsterdamskim),

v grupa studyjna (Study Group) z 1998 r. (ds. opracowania Europejskiego
Kodeksu Prawa Cywilnego; byta sukcesorem tzw. Lando Commission ds. ko-
dyfikacji europejskiego prawa prywatnego),

% grupa trzech medrcow (Grupa Debaene’a) z 1999 1. (ds. wypracowania nie-
zaleznego stanowiska w kwestii poszerzenia UE na Wschéd (w tym proble-
mow instytucjonalnych) w kontekscie kolejnej IGC),

v komitet medreow (Committee of Wise Men) z 2000 r. (tzw. komitet Lamfa-
luss’iego ds. propozycji regulacji rynkéw finansowych),



& Villa Faber Group (VFG) z 2001 r. (ds. przysztosci UE),

% komitet Sapira z 2003 r. (ds. wydatkéw przeznaczonych na osiaganie ce-
léw Strategii Lizbonskiej, w tym przede wszystkim prac badawczo-rozwo-
jowych)sé;

& czy chociazby jedna z ostatnich Grupa Liikanena z 2011 r. (grupa esk-
spertow wysokiego szczebla do zbadania ewentualnych reform w strukturze
sektora bankowego UE.

Grupy eksperckie, o ktorych mowa zwotywane sa, w wigkszosci przypadkow
przez Komisje lub z jej inicjatywy. Ich dziatanie byfo juz przedmiotem analiz,
ale sam proces ich kreowania nie doczekat si¢ wigkszej literatury.

Efektem prac komitetéw i grup ekspertow byto wiele bardzo waznych do-
kumentéw jak np.: raport Tinbergena z 1953 r. (dot. podatku VAT), raporty
Neumarka z 1963 r., raport van den Tempel z 1970 r. (dot. podatku dochodowe-
go od 0s6b prawnych.), tzw. I memorandum Barre’a z 1969 r. (dot. koordynacji
polityki gospodarczej i wspolpracy monetarnej we WE), tzw. II memorandum
Barre’a z 1970 1. (dot. realizacji Unii Gospodarczej i Walutowej), sprawozdanie
Davignona z 1970 r. (dot. przysztej Europejskiej Wspotpracy Politycznej), ra-
porty Wernera z 1970 r. (pierwszy tzw. interim report z 20 maja 1970 r. dot.
ustanowienia etapéw UGW; drugi z 8 pazdziernika 1970 r. dot. zatozen realiza-
¢ji etapéw dochodzenia do UGW), raport Thompsona z 1973 r. (dot. problema-
tyki regionalnej), raport Tindemansa z 1975 r. (dot. przysztej UE oraz modelu
»zréznicowanej integracji”), dwa tzw. optica reports z 1975 r. 1 1976 r. (dot. euro-
pejskiej integracji walutowej), raport Patijna z 1976 r. (dot. reformy admini-
stracyjnej i instytucjonalnej w ramach WE), raport MacDougalla z 1977 r. (dot.
finanséw publicznych we WE), tzw. raport trzech medrcodw (Three Wise Men
Report) z 1979 r. (dot. adaptacji instytucji wspdlnotowych do potrzeb zwigza-
nych z przysztym rozwojem integracji politycznej oraz UE), raport Spieren-
burga z 1979 r. (dot. reform Komisji Europejskiej), raport Cecchiniego z 1988 r.
(dot. zatozen rynku wewngtrznego), raport Westendorpa z 1995 r. (dot. strategii
dla Europy), raport grupy Dehaene’a z 1999 r. (dot. reforma instytucjonalnej
UE), dokument ,,Penelopy” z 2002 r. (dot. projektu Konstytucji UE)s.

Jednym z ostatnich przyktadow jest tzw. grupa medrcow Unii Europejskiej
(Grupa analityczna, perspektywa 2020-2030). Ta potencjalng koalicj¢ adwokacka
utworzono z inicjatywy Francji, przy ogélnym braku entuzjazmu ze strony po-
zostalych panstw, podczas Rady Europejskiej 14 grudnia 2007 r. w Brukselis®.
Mandat tej grupy jest mato precyzyjny. W konkluzjach Rady Europejskie;
stwierdzono: ,,Biorac za punkt wyjécia wyzwania okre$lone w deklaracji berlin-
skiej z 25 marca 2007 r., grupa jest proszona o okreslenie gléwnych kwestii
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1 wydarzen, z ktérymi Unia si¢ prawdopodobnie zmierzy, i przeanalizowanie,
jak mozna by rozwiazac problemy z nimi zwigzane. Obejmuje to migdzy innymi:
wzmocnienie i unowoczeénienie europejskiego modelu sukcesu gospodarczego
i odpowiedzialno$ci spotecznej, zwigkszenie konkurencyjnosci UE, prawo-
rzadnos¢é, zrownowazony rozwdj jako podstawowy cel Unii Europejskiej, sta-
bilng sytuacjg na $§wiecie, migracje, energie i ochrong klimatu oraz walke z glo-
balnymi zagrozeniami, przestepczoscia zorganizowang 1 terroryzmem”s9. Grupa
powinna dyskutowac o takich problemach jak globalizacja, zmiany klimatu,
imigracja, niestabilno$¢ rynku pracy i in. po to by przygotowa¢ Unig¢ na zmiany
w perspektywie nastepnych 20 lat. Celem jest dostosowanie do nich kosztowne-
go, ale uznawanego przez panstwa cztonkowskie za wazne osiggnigcie europej-
skiego modelu spofecznego, ktory taczy twarde zasady rynku z solidarnoscig
spoteczna. Na pewno nie bedzie zajmowata si¢ przysztym ksztattem unijnych
instytucji, chociaz nie wykluczone, ze bedzie rozwazata sprawe rozszerzenia.
Wstepny raport grupa ma przedstawi¢ w czerwcu 2010 roku. Rada Europejska
w Brukseli w pazdzierniku 2008 r. przyjeta sktad grupy¢e. Na tym samym
szczycie UE zaakceptowano pomyst przewodniczacego Komisji Europejskiej
J. M. Barroso, aby powota¢ unijng grupg robocza wysokiego szczebla, ktéra ma
pomdc Komisji w znalezieniu sposoboéw wyjscia ze §wiatowego kryzysu finan-
sowego. Grupa na poczatku 2009 r. przedstawita propozycje rozwiazan, ktére
zapobiegng powtdérzeniu si¢ w przysztosci takich kryzysowor.

Podane wyzej przyktady dostarczaja wielu dowodéw empirycznych funk-
cjonowania 1 wpltywu wspolnot epistemologicznych oraz koalicji adwokackich
na proces tworzenia polityki w UE. Mozna nawet stwierdzi¢, ze dotychczasowa
skuteczno$¢ tego rodzaju dziatan stata si¢ swoistym modus operandi panstw
cztonkowskich UE w sytuacjach ztozonych i trudnych. Dowodzi tego A. Ver-
dun w artykule na temat roli Komitetu Delorsa w tworzeniu UGW, traktujac ten
komitet jako przyktad wspolnoty epistemologicznej®. Inny przeanalizowany
przypadek to wykorzystanie ekspertow w procesie legislacyjnym, w sytuacji
odrzucenia propozycji legislacyjnych Komisji. Na przyktad stato sie tak w 2001
roku gdy Parlament Europejski odrzucit projekt dyrektywy o przejeciach przed-
sigbiorstw. Utworzono wtedy pod przewodnictwem J. Wintera Grupe¢ Eksper-
tow Prawa Przedsigbiorstw na Wysokim Szczeblu (4 High Level Group of Com-
pany Law Experts) aby wskazata nowy kierunek przysztego europejskiego prawa
przedsigbiorstw i zarzadzania korporacyjnego. Komisja w pézniejszych propo-
zycjach dyrektywy z 2002 r. 1 planach dziatania dotyczacych zarzadzania kor-
poracyjnego z 2003 podazata w $lad za generalnymi i szczegdétowymi propozy-
cjami grupy Wintera®s.

Komisja wielokrotnie w swoich dokumentach demonstrowata §wiadomos¢



wysokiej rangi problemu wiedzy eksperckiej w procesie tworzenia polityk UE
1 budowania nowoczesnego spoteczenstwa opartego na wiedzy. Instytucja ta
podkres$la, ze wiedza i umiejgtnosci specjalistéw tworzg podstawy konkuren-
cyjnosci UE 1 podnoszg poziom zycia obywateli UE. Trzeba rowniez zauwazyé,
1z Komisja jest $wiadoma, zZe wiedza ekspertéw nie jest niezalezna od spotecz-
nego kontekstu w jakim powstaja ekspertyzy i dziatajg eksperci®+. Instytucja ta
ma zlozong percepcje tego problemu, z jednej strony zaktada, ze eksperci do-
starczaja obiektywnej i niezaleznej wiedzy, a z drugiej strony, bardzo wyraznie
uznaje, Ze spoteczno-ekonomiczne tlo i partykularne interesy jednostek ksztat-
tuja wiedzg ekspertéw. A. Verdun potwierdzita to, stosujac koncepcje wspolnot
epistemologicznych do analizy roli ekspertéw w procesie tworzenia Unii Go-
spodarczo-Walutowej. Autorka ta stwierdzifa, ze opinia ekspertow byta trakto-
wana bardzo powaznie, nie tylko z powodu obiektywizmu wiedzy, ale takze
z powodu pozycji jakg zajmowali ci eksperci na arenie narodowej i migdzynaro-
dowej®s.

Ponizej wskazujemy na kilka przyktadow szczegétowych analiz wptywu
wspélnot epistemologicznych i koalicji adwokackich na rézne polityki sekto-
rowe UE. Na tym tle, szerzej badanym obszarem polityki UE gdzie zaznacza sig
rola wspolnot epistemologicznych jest Unia Gospodarcza i Walutowa. Dowo-
dzi tego analiza, cytowanej wyzej A. Verdun. Z kolei M. Kaelberer dowiédt, ze
w procesie koordynacji wspotpracy walutowej w UE duzg rolg odgrywaja ban-
kowcy z bankéw centralnych, ktérzy tworzg i1 dzialajg jak typowa wspolnota
epistemologiczna®. A inny autor, U. Puetter twierdzi, Ze zarzagdzanie UGW
opiera si¢ w istocie na kolektywnie generowanej wiedzy ekspertéw. W mechani-
zmie decyzyjnym UGW funkcjonujg dwa komitety eksperckie, Komitet Eko-
nomiczny i Finansowy (The Economic and Financial Committee — EFC) 1 Komitet
Polityki Gospodarczej (The Economic Policy Committee — EPC), ktére sa miej-
scem pofaczenia miedzy administracjami narodowymi, Komisja 1 Europejskim
Bankiem Centralnym. Tworzg je eksperci 1 wyzsi ranga urzednicy z tych admi-
nistracji. Komitety odgrywaja decydujaca rolge w realizacji mechanizmu koor-
dynacji UGW. Przygotowuja pracg Rady Ministréw Gospodarki i Finansow
(ECOFIN) i Eurogrupy, dostarczajac informacji, doradzajac i przygotowujac
wstepne wersje decyzji. Charakter tych komitetéw i specyficzny charakter dys-
kusji odnoszacych si¢ do kluczowych kwestii ekonomicznych oraz techniczna
wiedza zasiadajacych w nich ekspertow podkreslaja role wspdlnot epistemolo-
gicznych w dziedzinie UGW7.

Z kolei M. K. Davis Cross w swojej pracy na temat dyplomacji europejskie;
stawia tezg, ze dyplomaci panstw cztonkowskich zaangazowani w sprawy UE
tworza wspolnote epistemologiczng (transnarodows sie¢ ekspertéw). Determi-
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nuje ona wspotprace lub brak wspoétpracy migdzy panstwami cztonkowskimi.
Sita 1 spdjnos¢ tej wspolnoty zmienia si¢ w czasie 1 zalezy m.in. od takich
zmiennych jak: trening i do$wiadczenie, czestotliwo$¢ spotkan, proces selekeji
ekspertow, status dyplomatow®s. Stanowisko to potwierdza A. R. Zito, ktéry
dowodzi, ze wspodlnoty epistemologiczne, dziatajac w $cile okreslonych oko-
licznosciach, moga wptywac na preferencje decydentéw w UE. Wspélnoty te
stajg si¢ plaszczyzng kolektywnego dziatania (colleftive entrepreneurship) dla ak-
toréw zainteresowanych w zmianie polityki UE®9.

G. Abels zwraca uwage na rolg wspoélnot epistemologicznych w rozwigzywa-
niu problemu oceny technologii w UE. Jej zdaniem UE nie rozwineta wystar-
czajacych struktur w tym zakresie. Komisja stale opiera si¢ w tym wzgledzie na
naukowych komitetach doradczych. Tak wige tworzenie europejskiej polityki,
a w tym podejmowanie decyzji, w dziedzinie nauki i technologii jest polityka
ekspertyzows. Wspolnoty epistemologiczne maja tatwy i uprzywilejowany do-
step do decydentéw na poziomie europejskim. Potwierdza to takze analiza ko-
mitetéw komitologicznych. Autorka potwierdza swoje hipotezy analizujac de-
cydowanie UE w dziedzinie bipolityki, zwlaszcza kwestii organizméw genetycznie
modyfikowanych7e.

L. Garcia Iommi dowodzi, Ze wspolnoty epistemologiczne w komitetach
doradzajacych réznym instytucjom UE, w szczegdélnodci Komisji, odgrywaja
bardzo wazng role w rozwijaniu i ksztattowaniu strategii i polityki UE w wielu
sprawach miedzynarodowych. Autorka analizuje to na przyktadzie udziatu UE
w negocjacjach na temat Migdzynarodowego Trybunatu Karnego?. Praca L. Gar-
cia Jommi jest jedna z pierwszych pokazujacych jak wspolnota epistemologicz-
na wewnatrz UE wykracza poza swoja techniczng role oraz wchodzi w kwestie
polityczne i wplywa na zaangazowanie UE w system migdzynarodowy. Autorka
konkluduje, ze aktorzy poszukujacy mozliwosci zmiany polityki UE muszg
dziatac¢ kolektywnie i przedsigbiorczo. Wspélnoty epistemologiczne moga w tym
wypadku tworzy¢ przestrzen dla takich dziatan, mimo iz dziatajg w $cisle zde-
finiowanych warunkach instytucjonalnych.

Nalezy zauwazy¢, ze wspdlnoty epistemologiczne w UE badane sg z réznych
perspektyw. Zastosowana przez C. A. Dunlop analiza kierownik-agent (ang.
principal — agent), doprowadzita ja do wniosku, zZe decydenci w UE oczekuja od
tych wspélnot efektywnych rozwigzan probleméw, uzasadnien dla swojej poli-
tyki oraz, co jest stabiej potwierdzone, wiarygodnosciz2.

A. R. Zito analizuje rézne sposoby zarzadzania w UE pod katem udziatu
w nich grup ekspertéw traktowanych jako wspélnoty epistemologiczne?. Ak-
tywno$¢ tych wspolnot prowokuje go do pytan o charakter publicznej partycy-
pacji i reprezentacji interesdbw w procesach tworzenia polityk UE, zwtaszcza



tych wysoce specjalistycznych. Nalezy przyjaé, ze UE tworzy szereg specyficz-
nych wyzwan dla wszystkich aktoréw uczestniczacych w jej procesach politycz-
nych i decyzyjnych. Przede wszystkim przez fakt, iz w UE procesy te dotyczg
technicznej regulacji duzej liczby skomplikowanych kwestii gdzie wiedza i tech-
nologia ewoluujg do$¢ szybko. Wszyscy uczestnicy tych procesow sg stale kon-
frontowani z sytuacjami, w ktérych organizacja spoteczenstwa staje si¢ coraz
bardziej ztozona, technologia i komunikacja zwigkszaja swojg role, narastaja
problemy charakteryzujace si¢ niejasnymi zwiazkami przyczynowo-skutkowy-
mi 1 pojawiajg si¢ co raz to nowe stosunki wewnatrz systemu politycznego. Do-
datkowym argumentem jest fakt, iz UE musi dziatac na rzecz harmonizacji po-
lityk az 27 panstw cztonkowskich. W tej sytuacji rozwigzania techniczne i sposoby
zarzgdzania sg bardziej rozproszone w sieciach aktoréw publicznych i prywat-
nych w systemach politycznych panstw cztonkowskich i UE7. Ponadto, trzeba
zauwazy¢, ze wiele kwestii, ktorymi zajmuje si¢ UE cechuje techniczna ztozo-
no$¢ 1 naukowa niepewno$¢. Jeszcze innym waznym uwarunkowaniem jest zto-
zonos$¢ samego procesu politycznego i decyzyjnego UE, zwlaszcza przez fakt
jego wielopoziomowosci, wielosci powiazan miedzy instytucjami, wielodci ka-
natow przez ktére interesy réznych aktoréw sg wprowadzane do procesu decy-
zyjnego. To wszystko tworzy konieczno$¢ budowania porozumien i wigkszosci
w roznych uktadach instytucjonalnych. W tych warunkach wspélnoty episte-
mologiczne i koalicje adwokackie moga odgrywa¢ znaczaca role samodzielng
lub wewnatrz wigkszych sieci aktorow.

Generalnie trzeba zauwazy¢, ze koncepcja koalicji adwokackich i podejscie
ACF jest rzadziej stosowane do analizy polityki UE niz koncepcja wspolnot
epistemologicznych. Niemniej jednak uzytecznos¢ tego podejscia jest potwier-
dzona w szeregu prac. P. Nedergaard dowiodl, ze koalicje adwokackie miaty duzy
wplyw na ksztalt reformy Wspolnej Polityki Rolnej z 2003 roku7. A z kolei
U. Sedelmeier, po analizie dynamiki rozszerzenia UE o panstwa Europy Srod-
kowej i Wschodniej stwierdzit, ze dostosowanie preferencji kandydatéw zale-
zalo w stopniu decydujacym od politycznych adwokatéw rozszerzenia w UE.
Whptyw tych adwokatéw na polityki sektorowe zalezat, po pierwsze, od ich do-
stepu do procesu decyzyjnego, co byto zalezne od struktury procesu politycz-
nego 1 po drugie od ich zdolnodci do budowania sojuszy z decydentami dziata-
jacymi w danym sektorze polityki7®. W innej pracy G. Dudley i J. Richardson
dowiedli znaczacej roli koalicji adwokackich dla ksztattowania polityki UE
w sektorze stalowym77.

Na zakonczenie nalezy stwierdzi¢, ze udziat wspélnot epistemologicznych i
koalicji adwokackich w stosunkach migdzynarodowych nie jest cechg wytacznie
UE. Oba tytutowe pojecia i towarzyszace im podejécia badawcze stanowig inte-
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resujacy 1 wazny, chociaz ciagle niewystarczajaco zbadany, aspekt teorii i prak-
tyki stosunkéw migdzynarodowych.

Przypadek UE bardzo dobrze pokazuje zjawiska i procesy towarzyszace
przeplataniu sig¢ proceséw politycyzacji 1 profesjonalizacji polityki w warun-
kach stale poglebiajacej sig asymetrii wiedzy 1 informacji migdzy decydentami i
ekspertami.
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