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Pojecie governance, czyli ,zarzadzania”, bardzo czesto odnoszone jest
rozumie¢ w odniesieniu do tej struktury w waski sposéb, jako sama czyn-
no$¢ zarzadzania. W bardzo ogdlnych kategoriach jest ono definiowane
przez Markusa Jachtenfuchsa 1 Beate Kohler-Koch jako ,ciggly proces
polityczny wyznaczania celéw dla spoteczenstwa 1 wkraczanie w nie, aby
osiggnal te cele”l. Jest to jednak zbyt ogdlna definicja, aby mogta stano-
wi¢ punkt odniesienia dla jakiejkolwiek analizy. Nalezy ja uszczegblowid,
wskazujac, co konkretnie oznacza to ,wkraczanie w spolteczenstwo”, czyli
co miescl sie¢ w szerokiej definicji zarzadzania, niezbednej dla analizy
przypadku UE. Trafnie uczynit to Janusz Ruszkowski, ktéry stwierdzil,
ze ,termin governance dotyczy niehierarchicznego systemu negocjacji
politycznych, regulacji 1 administracji, ktory jest ulokowany poza tra-
dycyjnym rozumieniem hierarchicznego 1 suwerennego panstwa jako
podstawowe] areny dla procesu podejmowania decyzji 1 rozwigzywania

L M. Jachtenfuchs, B. Kohler-Koch, Governance and Institutional Development, [w:] A. Wie-
ner, Th. Diez (eds.), European Integration Theory, Oxford—New York 2004, s. 99.
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konfliktéw”2. Jak nastepnie dodaje, w teorii integracji europejskiej poje-
cie to odnosi si¢ przede wszystkim do procedur podejmowania decyzji
1 formulowania zasad systemu politycznego UE czy szerzej — ,regul, pro-
cedur 1 typéw zachowan, ktére wigza sie z wykonywaniem kompetencji
na poziomie europejskim”3.

W przypadku Unii Europejskiej ,zarzadzanie” faczy sie najczesciej
z terminem ,wielopoziomowe”, co oznacza, ze governance ma miejsce
nie tylko na poziomie panstw narodowych, ale réwniez na poziomach
nizszych — lokalnym czy regionalnym, jak 1 wyzszym — ponadnarodo-
wym (wspélnotowym). ,Wielopoziomowe zarzadzanie” (MLG, Multi-level
Governance) moze sie wiec odnosi¢ z politologicznego punktu widzenia
do wertykalnego rozprzestrzeniania wladzy politycznej z poziomu pan-
stwowego na ponadnarodowy oraz do rozprzestrzeniania horyzontalnego
— 7z poziomu panstwowego na subnarodowy — regionalny lub lokalny*.
MLG ma zatem kluczowe znaczenie dla zagadnienia rzgdzenia w prze-
strzeni transnarodowe;.

MLG to nie tylko proces zachodzgcy w Unii Europejskiej, ale rowniez
podejscie teoretyczne przydatne do analizy zagadnien integracji euro-
pejskiej. Punktem odniesienia przy wykorzystaniu koncepcji MLG jest
nie panstwo, ale poszczegdlni aktorzy — pahstwowl 1 niepanstwowi — na
réznych poziomach zlozonej struktury systemu politycznego UE’. Z tg
pluralistyczng strukturg wspoélgraja procedury podejmowania decyzji oraz
unijna polityka. Jak napisali Gary Marks, Liesbet Hooghe 1 Kermit Blank,
,prowadzenie polityki w UE charakteryzuje sie wzajemng zaleznoS$cia,
komplementarnymi funkcjami oraz nachodzacymi na siebie kompeten-
cjami”®.

Nasuwaja sie pytania, czy 1 — jesli tak, to w jaki sposéb MLG funkcjo-
nuje w przypadku tych obszaréw dziatalnosci UE, ktére nadal majg glow-
nie charakter miedzyrzadowy 1 w ktérych podejmowanie decyzji w duze;j
mierze odbywa si¢ przy zachowaniu zasady jednomyslnosci. Kluczowa
pozycje w systemie podejmowania decyzji powinny zachowywac¢ w tych
przypadkach panstwa cztonkowskie 1 Rada UE oraz Rada Europejska.

2 J. Ruszkowski, Wstep do studidw europejskich. Zagadnienia teoretyczne i metodologiczne, War-
szawa 2007, s. 209-210.

3 Tamze, s. 210.

4+ Tamze, s. 211.

5 M. Knodt, M.G. Hiittmann, Der Multi-Level Governance Ansatz, [w:] H.-]. Bieling,
M. Lerch (Hrsg.), Theorien der europdischen Integration, Wiesbaden 2006, s. 227.

6 G. Marks, L. Hooghe, K. Blank, European Integration from the 1980s: State-Centric v. Multi-
level Governance, ,Journal of Common Market Studies” 1996, nr 3, s. 372.
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Do obszaréw miedzyrzadowych nalezg stosunki zewnetrzne UE. Warto
zastanowi¢ sie nad mozliwos$cig funkcjonowania MLG w tym przypadku,
gdyz dotychczas zwolennicy tej koncepcji nie nadawali duzego znaczenia
temu wymiarow1 dzialalno$ci Unii, co stanowi jeden z gtéwnych elemen-
téw krytyki koncepcji wielopoziomowego zarzadzania’.

Do studium przypadku wybrana zostala w niniejszym artykule obecna
polityka rozszerzania UE?, definiowanego jako stopniowy proces, ktory
rozpoczyna si¢ przed formalng akcesjg, obejmujac zdobywanie perspek-
tywy czlonkostwa, proces przedakcesyjny, negocjacje cztonkowskie 1 raty-
tikacje traktatu akcesyjnego, 1 jest po niej kontynuowany (chociazby ze
wzgledu na okresy przej$ciowe w réznych rozdziatach negocjacyjnych)®.
Przedmiotem analizy jest wiec jeden z czterech gléwnych obszaréw bada-
nia rozszerzenia UE (inne to: polityka rozszerzeniowa panstw czlonkow-
skich 1 kandydujacych oraz skutki rozszerzania)!0.

Odnoszenie koncepcji MLG do polityki rozszerzeniowej Unii ozna-
cza w niniejszym artykule, ze przedmiotem analizy jest gtéwnie polity,
czyli aspekty formalno-instytucjonalne unijnej polityki rozszerzaniall.
Analiza koncentruje sie w szczegélnoéci na wspomnianym wertykal-
nym rozprzestrzenianiu wladzy polityczne] z poziomu panstwowego na
ponadnarodowy (poziomy nizsze niz panstwowy nie odgrywajg w proce-
sie rozszerzania UE istotnej roli) 1 pytaniu, czy w przypadku tej polityki
rzad panstwa nie dominuje 1 musi konkurowaé z innymi podmiotami
panstwowymi 1 ponadpanstwowymi w calym procesie politycznym —
poczgwszy od ustanawiania agendy po implementacje przyjetych rozwig-

7 M. Knodt, M.G. Hiittmann, Der Multi-Level Governance Ansatz, s. 237.

Chodzi tu o obecng runde rozszerzania UE, ktéra pod koniec 2012 r. obejmowata

takich kandydatéw, jak: 1) Chorwacja, ktéra na poczatku 2012 r. przestata by¢ wlasciwie

zaliczana do kandydatéw i zaczeta byé okre§lana mianem ,panstwa przystepujacego”;

2) panstwa z oficjalnym statusem kandydata — od marca 2012 r. nalezaly do nich:

Czarnogora, Islandia, Macedonia (Byla Jugostowianska Republika Macedonii), Serbia

1 Turcja; 3) tzw. potencjalni kandydaci — mozna tu wymieni¢ pozostate panstwa Batka-

néw Zachodnich: Albanie, Bo$nie 1 Hercegowine oraz Kosowo.

9 A. Szymanski, Teoretyczny i metodologiczny aspekt badari nad rozszerzeniem Unii Europej-
skiej, [w:] A. Antoszewski, A. Dumata, B. Krauz-Mozer, K. Radzik (red.), Teoretyczne
i metodologiczne wyzwania badari politologicznych w Polsce, Lublin 2009, s. 307-308.

10 F. Schimmelfennig, U. Sedelmeier, The Study of EU Enlargement: Theoretical Approaches
and Empirical Findings, [w:] M. Cini, A.K. Bourne (eds.), Palgrave Advances in European
Union Studies, Basingstoke 2006, s. 98.

11 K. Schubert, N.C. Bandelow, Politikfeldanalyse: Dimensionen und Fragestellungen, [w:]
K. Schubert, N.C. Bandelow (Hrsg.), Lehrbuch der Politikfeldanalyse 2.0, Miinchen 2009,
s. 5.
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zan'?. Chodzi tu w szczegdlnosci o swoistg rywalizacje w ksztaltowaniu
polityki rozszerzania 1 wplywaniu na podejmowanie decyzji w jej ramach
pomiedzy Rada UE jako organem miedzyrzadowym (oraz Radg Euro-
pejska) a Komisjg Europejska (KE) 1 do pewnego stopnia Parlamentem
Europejskim (PE) — jako instytucjami ponadnarodowymi. Ta rywalizacja
jest charakterystyczna dla systemu politycznego UE, przede wszystkim
w odniesieniu do ,uwspdlnotowionych” obszaréw dziatalno$ci Unii.
Artykut ma na celu udowodnienie hipotezy, ze nawet w dziedzinie
stosunkow zewnetrznych UE funkcjonuje model zarzgdzania wielopozio-
mowego. Jest to istotne, gdyz dzialanie tego modelu pozwala z kolei na
wykorzystanie koncepcji MLG do wyja$nienia mechanizméw rzadzacych
ksztaltowaniem polityki rozszerzania UE oraz zweryfikowania hipotezy
prognostycznej, méwiacej, ze kontynuacja procesu poszerzania UE zalezy
od tego, na ile podmiotom ponadnarodowym uda sie, przy wykorzystaniu
srodkéw formalnych 1 nieformalnych, wplynaé na decyzje podejmowane
przez panstwa czlonkowskie skupione w Radzie UE/Radzie Europejskiej,
ktére coraz ostrozniej podchodzg do przyjmowania do Unii nowych krajéw.

Metodologia

Gléwng metodg badawczg stosowang w tym przypadku jest analiza
decyzyjna. Wynika to z tego, ze MLG dotyczy, jak juz wspomniano, przede
wszystkim procedur podejmowania decyzji. Do realizacji wymienionych
powyzej celow badawczych potrzebna jest analiza dziatania podmiotow
w ramach polityki rozszerzenia. W zwigzku z tym trzeba potozy¢ nacisk na
dwie kategorie metody decyzyjnej—osrodek decyzyjny oraz proces decyzyjny.

Osrodek decyzyjny to podmiot dziatania politycznego. Chodzi zazwy-
czaj o wiele podmiotéw — w analizowanym przypadku zaréwno naro-
dowe, jak 1 ponadnarodowe oérodki decyzyjne. Polityka rozszerzenia UE
ma w duze] mierze charakter miedzyrzadowy, ktéry wskazuje, kto na
pewno jest decydentem w tej dziedzinie — rzady 1 parlamenty panstw
czlonkowskich (biorgce pod uwage krajowa opinie publiczng) 1 Rada UE/
Rada Europejska. Jednak osrodkami decyzji bedg w odniesieniu do roz-
szerzenia UE takze inne instytucje UE — Komisja Europejska 1 Parlament
Europejski oraz, juz w mniejszym stopniu, Europejska Stuzba Dziatan
Zewnetrznych 1 Wysoki Przedstawiciel Unii do Spraw Zagranicznych
1 Polityki Bezpieczenstwa. Wynika to z tego, ze oprocz tzw. decydenta

12 1. Ruszkowski, Wstep do studidw europejskich. .., s. 212.
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1stnieja jeszcze inne typy oSrodkéw decyzji — tzw. podmioty wplywu,
wiodace, przeciwne oraz wykonawcze!3.

Proces decyzyjny to ,zespdl powiazan przyczynowo-skutkowych,
wystepujacych wewnatrz o$rodka decyzyjnego”'*. W przypadku rozsze-
rzania UE chodzi o formalne aspekty procesu rozszerzania, czyli zasady
1 mechanizmy procedury przyjmowania nowych panstw do UE. Proce-
dure te przedstawia ponizszy schemat:

Schemat 1 — Procedura przyjmowania panstw do UE

Formalny wniosek o czlonkostwo (art. 49 TUE)

!
Rada Unii Europejskiej

Oficjalna opinia Komisji Europejskiej (Avis)
¥
Nadanie statusu oficjalnego kandydata (szczyt Rady Europejskiej)
d
Rozpoczecie negocjacji akcesyjnych (+ realizacja strategii przedakcesyjnej)

Screening

¥

Negocjacje whaéciwe — kazdy rozdzial negocjacyjny
Spetnienie benchmarkéw (jesli wymagane)
Stanowisko negocjacyjne kandydata
Propozycja Komisji Europejskiej dotyczaca wspdlnego stanowiska UE

Decyzja COREPER o wspdlnym stanowisku UE
y

Formalne otwarcie rozdziatu negocjacyjnego

y
Wypelnianie benchmarkéw kohcowych (jesli wymagane)

¥

Tymczasowe zamkniecie rozdziatu negocjacyjnego

4

Konsultacje z kandydatami na temat wszystkich rozdziatéw acquis i tresci traktatu akcesyjnego
Opinia KE, zgoda PE (zwykta wickszo§¢), jednomyslne przyjecie przez Rade UE
Podpisanie traktatu akcesyjnego
Ratyfikacja traktatu akcesyjnego (pafstwa czlonkowskie 1 kandydaci)

4

Zlozenie dokumentéw ratyfikacyjnych

¥

Uzyskanie czlonkostwa w UE

Zrédlo: Ch.J. Schneider, Conflict, Negotiation and European Union Enlargement, Cambridge
2009, s. 17 (z modyfikacjami autora).

13 Szerzej zob. J.L. Sielski, Metoda decyzyjna, ,Studia Politologiczne” 2004, nr 8, s. 297.
14 7.]. Pietra$, Decydowanie polityczne, Warszawa—Krakéw 1998, s. 51.
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Jeshi w wyniku analizy decyzyjnej podmiotéw ksztattujacych polityke
rozszerzania UE oraz ich udzialu i kompetencji w procesie przedakcesy;-
nym potwierdzona zostanie hipoteza o funkcjonowaniu MLG w tej poli-
tyce, to oznacza¢ to bedzie mozliwos§é wykorzystania wielopoziomowego
zarzagdzania jako koncepcji teoretycznej do wyja$niania mechanizméw
rzadzacych ksztaltowaniem procesu rozszerzenia oraz przedstawienia
prognozy kontynuacji tego procesu.

Metoda pomocniczg w stosunku do analizy decyzyjnej jest metoda
jakoSciowa (przynajmniej je$li chodzi o etap zbierania danych). Pod-
stawe zrodlowag stanowig opracowania oraz dokumentacja instytucji unij-
nych — Rady UE, KE 1 PE. Jednak, aby uchwyci¢ elementy nieformalne
w relacjach miedzy tymi instytucjami oraz lepiej zrozumieé szczegdly
formalne procedury przedprzystgpieniowej, konieczne jest skorzystanie
z rezultatéw wywiadow poglebionych przeprowadzonych z przedstawi-
cielami: Sekretariatu Generalnego Rady UE (oraz prezydencji w Radzie
UE), gabinetu komisarza ds. rozszerzenia 1 polityki sasiedztwa — od
2009 r. Stefana Fiile, Dyrekcji Generalnej ds. rozszerzenia KE i delega-
cji UE w panstwach kandydujacych oraz Komisji Spraw Zagranicznych
PES,

MLG - gléwne przestanki funkcjonowania

Zanim zostanie przeprowadzona analiza polityki rozszerzania UE
z punktu widzenia funkcjonowania MLG, warto nieco rozwing¢ istote
1 ogblne zalozenia tej koncepcji w odniesieniu do Unii Europejskiej,
przedstawione we wstepie. Chodzi przede wszystkim o gtéwne prze-
stanki dziatania MLG 1 jego ksztalt na poszczegblnych etapach procesu
politycznego (od ustanawiania agendy do implementacji polityki) oraz
pokazanie pozycji poszczegdlnych podmiotéw procesu decyzyjnego.

Pytanie o mozliwo$¢ funkcjonowania MLG w jednej z polityk
w ramach stosunkéw zewnetrznych UE jest uzasadnione, gdyz gtéwne
przestanki tej koncepcji wydajg sie na pierwszy rzut oka trudne do spel-

15 Autor artykutu wykorzystat w tym przypadku wyniki wczeéniejszych badan w ramach
wlasnego projektu badawczego finansowanego z grantu Ministerstwa Nauki 1 Szkolnic-
twa Wyzszego, nr N N116 079139, pt. ,Rozszerzanie Unii Europejskiej — wspétczesne
uwarunkowania 1 perspektywy kontynuacji procesu”. Przeprowadzit w czasie wizyty stu-
dyjnej w Brukseli w kwietniu 2011 r. 15 wywiadéw poglebionych z przedstawicielami
wymienionych instytucji.
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nienia w przypadku miedzyrzadowych obszaréw dziatalno$ci Uniil®. Po
pierwsze, MLG wigze sie z tym, ze kompetencje sg dzielone pomiedzy
rézne poziomy 1 nalezg do réznych podmiotéw. Pahstwa 1 ich rzady nadal
odgrywajg wazna role, ale nie maja dominujacej pozycj. W przypadku UE
instytucje ponadnarodowe, takie jak Komisja Europejska, Parlament Euro-
pejski czy Europejski Trybunat Sprawiedliwosci, sg samodzielnymi pod-
miotami, ktére bynajmniej nie majg jedynie statusu ,agentéw” w relacji z
,pryncypalem”, czyli panstwami czltonkowskimi skupionymi w Radzie UE.

Po drugie, MLG zaklada, w zwigzku z systemem podejmowania decy-
zj1 na poziomie UE, pewne ograniczenia kompetencji rzadéw panstw
czlonkowskich. W coraz wiekszej liczbie przypadkéw jednomyslne pode;-
mowanie decyzji jest zastepowane kwalifikowang wiekszo$cig. To oznacza,
ze wsrod panstw czltonkowskich znajduja si¢ zwycigzey 1 przegrani. Tymi
drugimi mogg tez by¢ najwieksze pahstwa UE, ktore bywajg przegloso-
wywane przez koalicje innych cztonkéw Unii

Po trzecie, poszczegélne plaszczyzny podejmowania decyzji sag
w przypadku MLG §cile ze sobg powigzane. Oznacza to, ze nie istnieje
jasny podzial miedzy plaszczyzng podejmowania decyzji na poziomie
narodowym 1 ponadnarodowym. Podmioty z jednego poziomu dzialajgq
na innych poziomach, wplywajgc na sprawy nalezgce do tych ostatnich.

Rozpatrujac proces podejmowania decyzji w Unii Europejskie;j
1 zwigzany z nim proces polityczny, warto zwréci¢ uwage na to, jak przy
tunkcjonowaniu MLG wygladaja relacje miedzy gtéwnymi podmiotami
w fazie ustanawiania agendy, ksztaltowania polityki 1 podejmowania decy-
zji oraz ich implementacjil”.

Ustanawianie agendy w systemie MLG nalezy w duzej mierze do KE.
Nie jest ona — zgodnie z tym, co zostalo juz powiedziane — ,agentem”
panstw czlonkowskich 1 ich rzadéw (jak to widzi liberalizm miedzyrza-
dowy), ale w zwigzku z czesto wylgcznym prawem do inicjatywy usta-
wodawcze] ma duzg autonomie w ustalaniu agendy w danym obszarze
dziatalnoéci UE. Jednak impulsy do ustanawiania agendy wychodza od
réznych aktoréw — od rzgdéw panstw czltonkowskich, PE, Komitetu Eko-
nomiczno-Spolecznego, rzadéw regionalnych 1 réznych grup interesu.
Z uwagi na to KE nie ma monopolu w tej fazie procesu politycznego,
ale odgrywa znaczng role, ,majac w reku zeszyt”18.

16O przestankach dziatania koncepcji MLG gtéwnie za: M. Knodt, M.G. Hiittmann, Der
Multi-Level Governance Ansatz, s. 228—2209.

17 E. Versluis, M. van Keulen, P Stephenson, Analyzing the European Union Policy Process,
Basingstoke 2011, s. 28-30.

18 M. Knodt, M.G. Hiittmann, Der Multi-Level Governance Ansatz, s. 230.
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Wrhasciwe podejmowanie decyzji w Unii nalezy przede wszystkim do
Rady UE jako gléwnego organu ustawodawczego. Nie oznacza to jednak,
ze ma ona monopol na przebieg tej fazy procesu politycznego. W UE
obok wielopoziomowego zarzadzania funkcjonujg struktury sieciowe
Sci$le powigzane z MLG!. Rzady panstw czlonkowskich nie dominujg
w procesie ksztaltowania polityki w istniejacych sieciach. Mogg nato-
miast pelni¢ funkcje menedzeréw sieci, poprzez koordynowanie dziatan
réznych podmiotéw majgcych rozbiezne cele 1 interesy — po to, by roz-
wigzywac 1stniejace problemy 1 realizowaé dang polityke. Zarzadzanie
sieciami jest ,slabg” formg governance. Promuje ona dostosowywanie do
siebie dzialah poszczegblnych podmiotéw poprzez konsultacje 1 nego-
cjacje, aby wplywaé na strategie tych podmiotéw. Ulatwia tez interakcje
poszczegélnych podmiotéw 1 mediuje w przypadku konfliktéw??. Warto
zaznaczyC, ze takim menedzerem sieci jest rzad pahstwa sprawujgcego
prezydencje w Radzie UE.

Jednak réwniez organy ponadnarodowe maja swoj udzial w tej pod-
stawowe] fazie procesu politycznego. Wraz ze wzmacnianiem pozycji PE
wzrastaja jego kompetencje ustawodawcze w réznych dziedzinach dzia-
falnoéci UE. Parlament ma tez znaczenie polityczne 1 moze wplywac na
dzialania pahstw czlonkowskich. Istotne funkcje pelni KE. Po pierwsze,
to wlaSciwie ona, posiadajgc wewnetrzng hierarchiczng strukture, wypra-
cowuje spdjng tre$¢ aktow prawnych, co jest niemozliwe w przypadku
rzadéw panstw czltonkowskich z uwagi na réznice intereséw miedzy
nimi. Po drugie, KE pelni funkcje swoistego moderatora, ktéry wyjasnia
dane propozycje legislacyjne, w razie potrzeby przygotowuje nowe wersje
projektu 1 doprowadza do finalizacji prac nad nim. Nie tylko ,posiada
zeszyt”, ale rowniez ,trzyma pi6ro”. Tak wiec funkcjonowanie MLG wigze
si¢ z tym, ze rézne podmioty maja nachodzace na siebie kompetencje
1 pelnig funkcje, ktére mogg by¢ komplementarne?!.

W koncu implementacja poszczegdlnych decyzji 1 aktéw prawnych
nie odbywa sie tylko na poziomie narodowym czy regionalnym lub lokal-
nym. Znéw widoczna jest tu sie¢ powigzah miedzy poszczegblnymi pod-
miotami na réznych poziomach. Organy ponadnarodowe kontaktujg sie
z podmiotami na poziomach nizszych niz ponadnarodowy. Przykladowo,

19 Podejscie sieciowe ma wiele punktéw zbieznych z koncepcja MLG — réwniez przewiduje
funkcjonowanie niehierarchicznej struktury oraz zlozonych powigzah formalnych 1 nie-
formalnych pomiedzy licznymi podmiotami, takze niepanstwowymi. Tamze, s. 233-234.

20 H. Kriesi, A. Silke, The Network Approach, [w:] PA. Sabatier (ed.), Theories of the Policy
Process, 2nd ed., Boulder, CO 2007, s. 129-132.

21 M. Knodt, M.G. Hiittmann, Der Multi-Level Governance Ansatz, s. 231-232.
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Komisja Europejska wchodzi w bezposrednie interakcje z organami regio-
nalnymi?®?.

Warto dodaé, ze wspominani juz Marks 1 Hooghe (twércy koncepcji
MLG) wypracowali typologie MLG 1 wskazali na dwa typy unijnego gover-
nance — zarzadzanie przez elity oraz obywatelski republikanizm. W pierw-
szym przypadku zarzgdzanie odbywa sie przy niewielkim wplywie obywateli
1 parlamentéw, natomiast kluczowa role odgrywaja eksperci. To ich wiedza
legitymizuje polityki 1 regulacje unijne. Obywatelski republikanizm akcen-
tuje role obywateli 1 ich przedstawicieli w wielopoziomowym zarzgdzaniu?3.

Polityka rozszerzania UE

Kiedy przeglada sie powyzsze cechy 1 komponenty MLG, wydaje sie,
ze trudno jest méwié o funkcjonowaniu wielopoziomowego zarzadzania
w polityce rozszerzania UE. Ma ona w duze] mierze charakter miedzy-
rzadowy, co wigze si¢ z kluczowa rolg w tym obszarze dziatalno$ci Unii
panstw czlonkowskich 1 Rady UE, a takze Rady Europejskiej. Jednak
doktadniejsze przyjrzenie sie roli poszczegdlnych instytucji ponadnaro-
dowych w polityce rozszerzania UE pozwala stwierdzi¢, ze podmiotami
ksztattujgcymi te polityke 1 majgcymi wpltyw na decyzje w jej ramach sg
tez Komisja Europejska 1 Parlament Europejski, w mniejszym stopniu
Europejska Stuzba Dzialah Zewnetrznych 1 Wysoki Przedstawiciel Unii
do Spraw Zagranicznych 1 Polityki Bezpieczenstwa. W zwigzku z tym
niekoniecznie rzady panstw czlonkowskich dominujg w tym obszarze
dziatalnoéci UE. Trwa swoista konkurencja miedzy poszczegdlnymi pod-
miotami o wplyw na ksztaltowanie polityki rozszerzania UE na réznych
etapach procesu politycznego. Efekty tej konkurencji sg rézne w czasie
kolejnych rund poszerzania Unii. Elementy MLG majg wiec szanse zaist-
nie¢ 1 w tym obszarze dziatalnosci UE.

Rada Unii Europejskiej (w tym przede wszystkim jej Sekretariat
Generalny oraz prezydencja) zawsze miata kluczowe znaczenie w pro-
cesle decyzyjnym dotyczgcym polityki rozszerzania UE — z uwagl na jej
miedzyrzadowy charakter, wzmocniony w ostatnich latach w odniesieniu
do calej polityki zagranicznej UE, 1 wymog jednomyslnoéci nie tylko przy
podejmowaniu ostatecznej decyzji o przyjeciu, lecz takze przy wyrazaniu
zgody na przechodzenie danego kandydata na dalszy etap w procesie

22 Tamze, s. 232.
23 ]J. Ruszkowski, Wstep do studiéw europejskich..., s. 213-214.
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przedakcesyjnym (m.in. rozpoczecie negocjacji, otwieranie 1 zamykanie
rozdziatéw negocjacyjnych w zwigzku z ustalaniem tzw. benchmarkdw,
czyli warunkéw wstepnych otwierania 1 zamykania tych rozdziatéw)2+.
Rada od poczatku procesu rozszerzania UE byla gléownym aktorem
ksztaltujgcym przebieg wlasciwych negocjacii akcesyjnych (na etapie scre-
eningu, czyli przegladu prawa krajowego danego kandydata pod wzgledem
zgodnoSci z prawem unijnym, podstawowsg role odgrywa KE), odbywa-
nych w formule konferencji miedzyrzadowej. Z kolei Rada Europejska
wypracowywala polityczne wytyczne, obowigzujace réwniez KE.

Po 2004 r. Rada wzmocnita nawet swoja pozycje wzgledem KE, co
wigzalo sie z tzw. zmeczeniem rozszerzeniem (enlargement fatigue) 1 checig
wiekszego kontrolowania procesu, aby spowolnié tempo procesu przedak-
cesyjnego kandydatéw do cztonkostwa. Stala sie kluczowym graczem nie
tylko na etapie negocjacji akcesyjnych 1 podejmowania ostatecznej decyzji
o przyjeciu, ale w calym procesie przedakcesyjnym, przede wszystkim
poprzez wigksze mozliwosci definiowania 1 oceniania kryteriéw czlon-
kostwa, chociazby dzigki wspomnianemu systemowi benchmarkéw czy
akcentowaniu w zmodyfikowanej strategii rozszerzeniowej zdolnosci
same] UE do przyjecia nowych panstw — jednego z kopenhaskich kry-
teriéw czlonkostwa?®. Christophe Hillion wskazal w tym kontekscie na
interesujaca kwestie prawng dotyczacg procedury przedakcesyjnej. Po
rozszerzaniu w 2004 1 2007 r., art. 49 Traktatu o Unii Europejskiej zaczat
by¢ interpretowany 1 wcielany w zycie w ten sposéb, ze Rada decyduje
na wczesnym etaple, czy wniosek o czlonkostwo bedzie w ogdle przeka-
zany Komisji do przygotowania opinii na jego temat?®. Tak wiec Rada
wkracza w kompetencje Komisji, wzmacniajac aspekt polityczny procesu
przedakcesyjnego kosztem aspektu technicznego.

Jednak nie zawsze w takich kwestiach obowigzuje jednomys$lnosé.
W mandatach negocjacyjnych przewidziano po 2004 r. mozliwo$¢ zawie-
szenla rozméw akcesyjnych w razie ,powaznego 1 stalego” naruszania
zasad demokracji 1 praw czlowieka przez panstwo kandydujace. Po reko-

24 Szerzej zob. np. Negotiating Framework for Turkey, http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/
st20002_05_tr_framedoc_en.pdf, 1.06.2012.

25 Szerzej zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Strategia rozszerzenia
i najwazniejsze wyzwania w okresie 2006-2007 wraz ze sprawozdaniem specjalnym dotyczgcym
zdolnosci UE do przyjmowania nowych paristw, Bruksela, dnia 8.11.2006, KOM (2006)
649 wersja ostateczna, http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/key documents/2006/Nov/
com_649_strategy paper_pl.pdf, 2.06.2012.

26 Ch. Hillion, The Creeping Nationalisation of the EU Enlargement Policy, ,SIEPS Report”
2010, nr 6, s. 2326, http://www.sieps.se/sites/default/files/2010_6_.pdf, 5.06.2012.
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mendacji KE dotyczacej zawieszenia rozméw (wniosek ma prawo ztozyé
Komisja, ale 1 jedna trzecia panstw cztonkowskich) Rada Unii Europejskiej
decyduje kwalifikowang wiekszoScig, po wysluchaniu zainteresowanego
kraju, czy zawiesi¢ rokowania o czlonkostwie. Jednak péZniej jest mowa
o tym, ze pahstwa UE w ramach konferencji miedzyrzagdowej postepuja
zgodnie z decyzjg Rady, nie naruszajac zasady jednomyslnosci?’.

Traktat lizbonski zwiekszyl tez znaczenie Rady Europejskiej, ktéra
ma mozliwo$¢ uzgadniania kryteriéw kwalifikacji. Chodzi tu o pewng
formalng furtke dla ustanawiania indywidualnych warunkéw przyjmo-
wania danego panstwa, poza podstawowymi kryteriami kopenhaskimi.
Poza tym nie tylko rzady panstw cztonkowskich wzmocnily swojg pozycje
w ramach polityki rozszerzania UE, ale 1 parlamenty narodowe. Muszg
by¢ im notyfikowane wnioski o cztonkostwo?®. Niezmiernie wazne jest
wiec stanowisko Rady UE 1 Rady Europejskiej w sprawie rozszerzenia UE.
Niekorzystng okoliczno$¢ stanowi w zwigzku z tym brak jednomys§lnosci
panstw czlonkowskich w kwestii poparcia dla rozszerzenia. Znajduje to
odzwierciedlenie w bardzo ostroznym wyrazaniu zgody przez Rade UE
1 Rade Europejska na przejscie do kolejnych etapéw procesu akcesyjnego
(o tym zagadnieniu szerzej ponizej).

Traktat lizbonhski nie odebral kompetencji w dziedzinie rozszerzania
UE prezydencji w Radzie UE (cho¢ inaczej wyglada kwestia umoéw stowa-
rzyszeniowych — tutaj swojg role odgrywa Wysoki Przedstawiciel Unii do
Spraw Zagranicznych 1 Polityki Bezpieczenstwa). Prezydencja ksztaltuje
agende unijng w tym obszarze, decydujac o tym, na co bedzie kladziony
najwickszy nacisk w realizacji polityki rozszerzeniowej. Jest w centrum
wszelkich dziatan dotyczgcych rozszerzania UE w danym pétroczu. Moze
wiec pelni¢ wspomniang funkcje menedzera governance, dajac impulsy
do dziatania panstwom cztonkowskim 1 budujac konsens wsréd panstw
czlonkowskich na rzecz zgody na przejScie poszczegélnych kandydatow
na dalszy etap procesu przedakcesyjnego.

Mimo duzego znaczenia panstw czlonkowskich 1 Rady UE, réwnie
waznymi aktorami w ramach polityki rozszerzania UE sa instytucje
ponadnarodowe. Szczegdlne funkcje petni Komisja Europejska — na kaz-
dym z etapéw procesu politycznego. Jesli chodzi o ustanawianie agendy
w dziedzinie rozszerzania UE, to KE jest instytucja, ktéra faktycznie
ytrzyma pidro 1 zeszyt”. To ona bowiem inicjuje rézne przedsiewziecia
w ramach polityki rozszerzania oraz wypracowuje najwazniejsze doku-

27 Zob. np. Negotiating Framework for Turkey, s. 2.
28 Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej, Dz.U. C 83 z 30.03.2010, s. 43.
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menty, ktore potem sg przyjmowane przez panstwa cztonkowskie. Chodzi
tu przede wszystkim o dokument strategii rozszerzeniowe], nowelizowany
corocznie, mandaty negocjacyjne czy stanowiska negocjacyjne w kazdym
z rozdzialéw negocjacyjnych. Komisja inicjuje tez rézne procedury, np.
zawleszania rozmoéw o cztonkostwie. Przy wypracowaniu ostatecznej wer-
sji dokumentéw odgrywa wspomniang juz role moderatora — réwniez
w tym celu, aby dokumenty nie byly zbyt upolitycznione 1 sprzeczne
z prawem UE czy unijnymi zobowigzaniami.

Jesli chodzi o ksztaltowanie polityki rozszerzeniowej 1 wplyw na
podejmowanie decyzji, to nalezaloby wskazaé na zasadniczy wplyw KE
na biezacy polityke UE w tej dziedzinie — przede wszystkim na etapach
procesu przedakcesyjnego przed rozpoczeciem negocjacji akcesyjnych,
ale réwniez w czasie trwania rozmoéw o czlonkostwie (mimo kluczowej
roli pahstw czlonkowskich w samym prowadzeniu negocjacji) 1 procedury
zwigzane] z przygotowywaniem traktatu akcesyjnego. Trzeba tu wska-
za¢ na cztery funkcje: ekspercko-techniczng, kontrolna, negocjacyjna
1 koordynacyjng. Rozwinely sie one po 1990 r. wraz z instytucjonaliza-
cja polityki rozszerzeniowe], przede wszystkim wypracowaniem strategii
przedakcesyjnej oraz jej instrumentéw. Komisja stala sie wtedy kluczowa
instytucja koordynujacg coraz bardziej rozbudowane mechanizmy 1 pro-
cedury w ramach polityki rozszerzeniowe], uszczegdlawiajgca (operacjo-
nalizujaca) kryteria czlonkostwa 1 monitorujacg oraz wspierajaca postepy
panstw kandydujgcych w spelnianiu tych kryteriow (majac do dyspozycji
nowe instrumenty, np. raporty na temat postepéw poszczegdlnych kan-
dydatéw??), jak réwniez majacg wplyw na przyznawanie pomocy finanso-
wej dla kandydatéw. W odréznieniu od Rady UE 1 panstw czlonkowskich
miata odpowiedni potencjal do zarzgdzania bardziej merytokratycznym
1 technicznym procesem przedakcesyjnym3°.

Po wej$ciu w zycie traktatu lizbonskiego nie zmienilo sie istotnie zna-
czenie KE dla polityki rozszerzania UE. Z jednej strony wspomaga ona
panstwa kandydujace w reformach, daje impulsy do ich przeprowadzania
przez pomoc ekspercka, finansowg 1 techniczng. Warto podkreslié, ze cze-
sto broni kandydatéw przed zarzutami panstw cztonkowskich 1 zwraca sie
do tych ostatnich o dotrzymywanie zobowigzan zgodnie z zasadg pacta
sunt servanda. Wskazuje tez w negocjacjach miedzyinstytucjonalnych

29 Zob. np. Commission Staff Working Document, Turkey 2011 Progress Report, Brussels,
12.10.2011, SEC(2011) 1201 final, http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/key docu-
ments/2011/package/tr_rapport_2011_en.pdf, 14.06.2012.

30 Ch. Hillion, The Creeping Nationalisation..., s. 13.
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o rozszerzaniu, ktére maja miejsce przed podjeciem danej decyzji, ze np.
argumenty panstw czlonkowskich nie sg przekonujace. Z drugiej strony
KE monitoruje postepy procesu akcesyjnego, m.in. dzieki wspomnia-
nym corocznym raportom lub sprawozdaniom sektorowym dotyczacym
znaczenia, jakie dla UE ma uzyskanie przez dane panstwo cztonkostwa,
1 rygorystycznie egzekwuje formalne wymogi czltonkostwa3l. Jest wiec
jednoczeénie surowym sedzig poczynan kandydatow.

W tym kontekscie trzeba stwierdzié, ze po 2004 r. ogdlna pozycja
KE w polityce rozszerzania zostala ostabiona przez Rade UE, ktéra
wkracza, jak wskazano powyzej, w obszar kompetencyjny Komisji. Jed-
nak np. wzmocniona zasada warunkowosci — jeden z filaréw strategii
rozszerzeniowej Unii — nie tylko stuzy dzialaniom panstw czlonkowskich,
ale stanow takze szanse dla KE jeszcze wiekszego wzmocnienia funkeji
ekspercko-technicznej. Egzekwujac reformy w panstwach kandydujacych,
moze obecnie wykorzystywaé calg game narzedzi: oprécz wymienianych
raportéow — opinie 1 rekomendacje3?. Cho¢ nie muszg one wigzaé panstw
czlonkowskich, np. opinia o rozpoczeciu negocjacji akcesyjnych lub
wstrzymaniu sie z ich startem moze by¢ odrzucona przez rzady tych
panstw skupionych w Radzie UE, to jednak np. raporty KE, majace cha-
rakter ekspercki, wplywajg na dziatania cztonkéw UE (nie wspominajac
o panstwach kandydujacych). W zwigzku z tym mozna moéwié o funk-
cjonowaniu wspomnianego modelu zarzadzania przez elity (ekspertow)
réwniez w przypadku polityki rozszerzania.

W koncu Komisja ma znaczny wplyw na etap implementacji przyje-
tych postanowien w ramach polityki rozszerzeniowej. Wnosi duzy wkiad
w realizacje zasad strategii rozszerzania UE — zaréwno w odniesieniu do
panstw kandydujacych, jak 1 krajéw cztonkowskich Unii.

Istotne znaczenie dla polityki rozszerzania UE ma sam urzad komi-
sarza ds. rozszerzenia UE (od 2009 r. komisarza ds. rozszerzenia 1 poli-
tyki sgsiedztwa) 1 osoba sprawujgca ten urzad. Olli Rehn, ktéry zastgpit
w 2004 r. Giintera Verheugena, prezentowal inny styl dzialania niz jego

31O pierwszych raportach sektorowych — dotyczacych Chorwacji 1 Turcji — szerzej zob.
Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Strategia rozszerzenia i najwazniej-
sze wyzwania w latach 2007-2008, Bruksela, dnia 6.11.2007, KOM (2007) 663 wersja
ostateczna, http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/key documents/2007/nov/strategy
paper_pl.pdf, 14.06.2012.

32 Zob. np. Communication from the Commission to the European Parliament and the Council.
Commission Opinion on Albania’s application for membership of the European Union, Brus-
sels, 9.11.2010, COM (2010) 680, http://ec.europa.eu/enlargement/pdf/key docu-
ments/2010/package/al_opinion_2010_en.pdf, 17.06.2012.
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poprzednik. W wiekszym stopniu byl to styl menedzera, technokraty,
ktéry dba o rygorystyczne spetnianie kryteriéw przez kandydatéow33.
To wzmacnialo funkcje ekspercko-techniczng 1 kontrolng KE, jednak
oslabialo jej pozycje jako instytucji wplywajacej na tempo procesu roz-
szerzania — kosztem Rady UE. Z tego punktu widzenia korzystne dla
roli Komisji w ksztaltowaniu tego procesu bylo zajecie tego stanowiska
po Rehnie przez Stefana Fiile — Czecha, ktéry ma inne spojrzenie na
proces niz jego finski kolega. W wiekszym stopniu wykorzystuje niefor-
malne $rodki 1 negocjacje w celu przekonania podmiotéw narodowych do
respektowania podstawowych zasad obowiazujacych w przypadku polityki
rozszerzania Unil. To jest element dzialania wszystkich komisarzy, ale
ujawnia sie on w réznym stopniu w przypadku kazdego z nich.

W odniesieniu do Komisji Europejskiej wystepuje wiec zjawisko,
o ktérym pisze przedstawiciel historycznego nurtu nowego instytucjo-
nalizmu Paul Pierson. Mimo duzych kompetencji Rady UE, Komisja
posiada autonomie instytucjonalna, ktéra pozwala jej w istotny sposéb
wplywac na ksztalt polityki rozszerzania UE. Moze to czynié¢ przede
wszystkim dzieki rozbudowie techniczno-eksperckiej infrastruktury pro-
cedury przedakcesyjnej 1 posiadaniu kompetencji w kwestii ustalania
agendy, z uzyciem §rodkéw formalnych 1 nieformalnych3+.

W analizowanej polityce réwniez Parlament Europejski nie jest raczej
yagentem” rzadéw panstw, ale jednym z kluczowych aktoréw. Instytucja
ta posiada znaczne kompetencje w procesie przedakcesyjnym 1 jeszcze
wzmocnila swdj wplyw na ten proces po wejsciu w zycie traktatu lizbon-
skiego. Do wczesniejszej kompetencji ,otwierania, monitorowania oraz
finalizowania negocjacji dotyczacych przystapienia panstw europejskich
do Unii”3%, pozostajacej gtéwnie w gestii Komisji Spraw Zagranicznych,
doszed! nowy element, wynikajacy z uzupelnienia artykutu 49 TUE
o obowigzek powiadamiania PE o wniosku o czlonkostwo (podobnie jak
istnieje obowigzek informowania PE o wyniku procedury zawieszania
negocjacji akcesyjnych)3°. Jednak z kolei absolutna wiekszo$§¢ zostala

33 G. Pridham, Change and Continuity in the European Union’s Political Conditionality: Aims,
Approach, and Priorities, ,Democratization” 2007, nr 3, s. 463.

34 P Pierson, The Path to European Integration: A Historical Institutionalist Analysis, ,Com-
parative Political Studies” 1996, nr 2, s. 133—134; réwniez: A. Heritier, Overt and Covert
Institutionalization in Europe, [w:] A. Stone Sweet, N. Fligstein, W. Sandholtz (eds.),
Institutionalization of Europe, Oxford 2001, s. 58-70.

35 Komisja Spraw Zagranicznych. Prezentacja i Kompetencje, www.europarl.europa.eu/commit-
tees/pl/AFET/home.html, 20.10.2010.

36 Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej, s. 43.
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zastgpiona zwykla wiekszoScig, jesli chodzi o wyrazanie zgody przez Par-
lament na przyjmowanie nowych panstw. Posrednio PE wzmocnil swoja
role poprzez zwiekszenie kompetencji w kwestii zawierania uméw han-
dlowych, co ma swoje znaczenie szczegélnie w przypadku Turcji3”.

Jednak Parlament ma tez duze znaczenie polityczne — poprzez pro-
wadzenie dyskursu na temat rozszerzenia, z wlaczaniem w debaty przed-
stawicieli panstw kandydujacych, ktérzy uczestniczac w pracach réznych
gremiéw, m.in. delegacji parlamentarnych, przechodzg proces ,uczenia si¢
UE”. Wplywa, przede wszystkim poprzez rezolucje, na dziatania pahstw
kandydujacych oraz stanowisko krajéow czlonkowskich38. PE wplywa tez
na Rade UE, skupiajgcy przedstawicieli rzgdéw tych panstw, w ramach
zglaszanych w trybie formalnym zalecen. PE odnosi si¢ w nich do dzia-
fan innych instytucji UE. Przykladem sa zalecenia w sprawie wnioskéw
dotyczacych decyzji Rady odno$nie do zawierania uméw o stabilizacii
1 stowarzyszeniu z takimi potencjalnymi kandydatami do czlonkostwa,
jak Albania czy Boénia 1 Hercegowina. Takie zalecenia — wobec panstw
czlonkowskich 1 kandydujacych przygotowujg tez delegacje PE do wspdl-
nych komisji parlamentarnych (z udzialem odpowiednio postéw z Islan-
di1, Turcji, Chorwacji 1 Macedonii) oraz delegacja ds. stosunkéw z Alba-
nig, Bosnig 1 Hercegowina, Serbig, Czarnogérg 1 Kosowem?3°.

W gre wchodzg tez dziatania nieformalne majgce wplyw na decyzje
panstw czlonkowskich w kwestii rozszerzania UE. Zdarza si¢ np. wywie-

37 Wzmocnienie kompetencji PE uwidocznito si¢ przy okazji podejmowania spraw zwig-
zanych z problemem cypryjskim, stanowigcym dylemat dla rozméw o czlonkostwie
z Turcja. Choé¢ PE w tym przypadku ostatecznie nie wykorzystal nowych uprawnien,
nie oznacza to, ze nie bedzie tego czynil w przysztoéci. Na niewykorzystanie kompeten-
cji wplynat czynnik polityczny. Wznowienie negocjacji z Turcja w o§miu rozdziatach,
w ktérych rozmowy sa zamrozone od konca 2006 r, bylo mozliwe dzieki zniesieniu
blokady handlowej pétnocnej czeéci Cypru na mocy decyzji PE (mozliwej pomimo weta
deputowanych z Cypru), ktéra moglaby wplynaé na p6zniejsze pozytywne rozstrzygnie-
cie sprawy przez Rade UE, przesadzajaca o przyjeciu rozporzadzenia o bezposrednim
handlu. Zniesieniem blokady handlowej Turcja warunkuje zgode na otwarcie portéw
1 lotnisk dla statkéw 1 samolotéw Republiki Cypryjskiej, czego z kolei UE domaga sie
od strony tureckie], uzalezniajac od tego odblokowanie negocjacji w o§miu rozdziatach.
Jednak pod wplywem Europejskiej Partii Ludowej 1 postéw cypryjskich Komisja Spraw
Prawnych PE wydata opinie, ze wladna jest tu podejmowaé decyzje Rada UE. Szerzej
zob. F. Ozerkan, Hope for Turkish Cyprus direct trade dealt serious setback, ,Hurriyet Daily
News”, 20 pazdziernika 2010 r.

38 Zob. np. European Parliament resolution of 12 March 2009 on Turkey’s progress report 2008,
12 March 2009, Strasbourg; www.europarl.europa.eu, 15.06.2012.

39 Szerzej o delegacjach miedzyparlamentarnych za: F Jacobs, R. Corbett, M. Shackleton,
The European Parliament, London 2007, s. 156-166.
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ranie presjl na panstwa czlonkowskie, aby wyrazily zgode na przejscie
danego kraju na dalszy etap procesu przedakcesyjnego — jak to miato
miejsce chociazby w odniesieniu do Holandii 1 umowy o stabilizacji
1 stowarzyszeniu z Serbig®’. PE — przede wszystkim Komisja Spraw
Zagranicznych oraz delegacje PE-parlamenty narodowe panstw kandy-
dujacych — jest wiec kolejng instytucja ponadnarodowg funkcjonujgca
w siect podmiotéw ksztaltujacych w istotny sposéb polityke rozszerze-
niowa, zarowno w ramach formalnych procedur podejmowania decyzji,
jak 1 poprzez pétformalne czy nieformalne rozmowy 1 negocjacje.

W tej sieci instytucji 1 organéw zajmujacych sie rozszerzeniem UE nie
nalezy zapomina¢ o Europejskiej Stuzbie Dzialah Zewnetrznych (ESDZ),
wprowadzone] przez traktat lizbohski. Dziatalnos¢ tej instytucji dopiero
si¢ rozwija, wiec trudno o ocene obecnego jej wplywu na polityke rozsze-
rzania UE 1 pozycji wéréd innych podmiotéw polityki rozszerzeniowe;.
Staje sie ona dodatkowym waznym aktorem procesu przedakcesyjnego
poszczegdlnych kandydatéw — ze wzgledu na bezposrednie, state funk-
cjonowanie w tych krajach. Moze wiec ona istotnie wplywaé na biezgca
implementacje unijnych postanowien w ramach polityki rozszerzania UE.
To dotyczy wykonania nie tylko postanowien umoéw stowarzyszeniowych
1 unijnych programéw wsparcia reform przeprowadzanych przez poszcze-
g6lnych kandydatow, lecz rowniez zadah UE majacych na celu stworzenie
odpowiednich uwarunkowan realizacji reform, czyli ugruntowanie stabi-
lizacji 1 bezpieczenstwa poszczegdlnych panstw. Odnosi sie to przede
wszystkim do Batkanéw Zachodnich*l. Ciekawy jest sposéb wytaniania
czlonkéw ESDZ — swoich kandydatéw wystawia zaréwno KE, jak 1 Rada
UE oraz panstwa czlonkowskie. To kolejne unijne rozwigzanie, ktére
wskazuje na hybrydowy charakter UE 1 na funkcjonowanie MLG w poli-
tyce rozszerzania UE. Nie mozna pomijaé¢ tez Wysokiego Przedstawi-
ciela do Spraw Zagranicznych 1 Polityki Bezpieczehstwa. Jednak jego rola
w polityce rozszerzania UE jest ograniczona — gléwnie do obszaru uméw
stowarzyszeniowych oraz negocjacji akcesyjnych w rozdziale o Wspélne;j
Polityce Zagranicznej 1 Bezpieczehstwa.

Z powyzszych rozwazah wynika, ze polityka rozszerzania UE jest
dobrym przykladem wskazujacym na to, ze nawet w dziedzinie stosun-
kéw zewnetrznych UE funkcjonuje model zarzadzania wielopoziomo-

40 A. Szymanski, Rola polskich postéw do PE w ksztattowaniu polityki rozszerzania UE, [w:]
E Golembski (red.), Rola polskich postéw do Parlamentu Europejskiego w ksztattowaniu
wybranych polityk UE (2004-2009), Warszawa 2010, s. 130-132.

41 Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych, Czym sig zajmujemy, http://eeas.europa.eu/
what_we_do/index_pl.htm, 16.06.2012.

SP Vol. 27 / STUDIA | ANALIZY 201



ADAM SZYMANSKI

wego. Polityka rozszerzania jest wynikiem wzajemnego wplywania na
siebie podmiotéw miedzyrzadowych 1 ponadnarodowych oraz ich wspét-
udziatu w ksztaltowaniu tej polityki. Pierwsza grupa odgrywa kluczows
role zwlaszcza w podejmowania decyzji w tym obszarze dziatalnosci UE.
Jednak bez tych drugich podmiotéw realizacja obecnego procesu posze-
rzania UE nie bylaby mozliwa — chodzi tu o wszystkie etapy procesu
politycznego, od ustalania agendy do implementacji przyjetych posta-
nowien.

Wykorzystanie koncepcji MLG w polityce rozszerzania UE

Jesli zarzadzanie wielopoziomowe funkcjonuje w UE, to MLG jako
koncepcje teoretyczng mozna wykorzystywaé do wyjasniania 1 prognozo-
wania polityki rozszerzania UE. W pierwszym przypadku koncepcja ta
jest przydatna do wskazania, jakie mechanizmy wplywajg na dynamike
procesu poszerzania UE, w drugim za$§ do przewidywania, czy 1 — jesh
tak, to w jakim ksztalcie 1 tempie bedzie ono kontynuowane*?.

Trzeba zauwazy¢, ze instytucja najbardziej przychylng w stosunku do
obecnego procesu rozszerzania UE jest KE, ktora jest nie tylko surowym
sedzig, ale 1 doradca, wspomaga tez w rézny sposéb panstwa kandydu-
jace. Dziatania Komisji w krajach kandydujacych wspiera bezposrednio
Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych, cho¢ jej silny komponent mie-
dzyrzadowy moze powodowaé, ze ta stosunkowo nowa instytucja bedzie
jednak dziata¢ wbrew intencjom KE 1 stawaé si¢ czynnikiem nieco hamu-
jacym proces przedakcesyjny danego kandydata do czlonkostwa w UE*3.
W troche mniejszym stopniu proces rozszerzenia wspiera PE. Jest to
instytucja, na ktorej dziatania wyraznie wplywa czynnik polityczny. W PE
Scierajg sle rozne racje polityczne, wiec jego stanowisko stanowi wypad-
kowa réznych punktéw widzenia. W dziedzinie rozszerzenia oznacza to,
ze PE, cho¢ generalnie popiera kontynuacje procesu, to jednak uwzgled-

42 Nie jest wigc tak, ze koncepcja MLG jest przydatna jedynie do badania skutkéw rozsze-
rzania UE, jak twierdzg w odniesieniu do rozszerzania w 2004 r. Jachtenfuchs 1 Kohler-
Koch. Zob. M. Jachtenfuchs, B. Kohler-Koch, Governance and Institutional Development,
s. 112-113.

43 Przyktadowo, wéréd personelu zajmujacego sie Turcja jest grupa przedstawicieli Grecji

1 Cypru, co moze skutkowaé wykorzystywaniem istniejgcych instrumentéw do realizacji

wlasnych interes6w, a tym samym — hamowaniem postepéw tureckiego kandydata na

drodze do UE.
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nia obecnie konieczno$¢ ostrozniejszego podejécia do niego**. Potrafi by¢
takze krytyczny wobec kandydatéow do cztonkostwa. Oczywiscie wszystko
zalezy od kandydata — najwiece] krytycyzmu mozna dostrzec w stosunku
do Turcji, ktérej cztonkostwo w UE nie jest dobrze postrzegane przez
najwickszg frakcje w PE, tj. Europejska Partie Ludowa. Natomiast Rada
UE (oraz Rada Europejska) podchodzi do tej kwestii najbardziej zacho-
wawczo, z uwagl na skupienie rzagdéw panstw majacych rézne zdania na
temat dalszego rozszerzania UE. Z jednej strony, pewne panstwa (np.
Wielka Brytania, Hiszpania, Szwecja czy Polska) widzg potrzebe prze-
strzegania zasady ,otwartych drzwi”, z drugiej za$, niektérzy czlonko-
wie Unii (np. Francja czy Holandia) uwazajg za priorytet poglebianie
UE 1 domagaja sie ustalenia granic tej struktury. To utrudnia podjecie
decyzji dotyczace) poszczegdlnych kandydatur, jako ze w tej dziedzinie
wymagana jest jednomys$lno§¢ panstw cztonkowskich. Podzial prowadzi
do tego, ze w ramach polityki rozszerzania UE mamy do czynienia z cig-
glym procesem negocjacji miedzy krajami czlonkowskimi oraz miedzy
nimi a instytucjami ponadnarodowymi (bedgcymi jednym z podstawo-
wych komponentéw wielopoziomowego zarzgdzania, zgodnie z przedsta-
wiong definicjg Ruszkowskiego) 1 prébami dochodzenia do porozumienia
oraz wypracowywania kompromisowego stanowiska. Taka sytuacja nie jest
korzystna dla szybkiego tempa procesu rozszerzania UE#.

Zastosowanie koncepcji MLG pozwala przy takich zalozeniach na
stwierdzenie, ze od mozliwosci KE 1 PE skutecznego wplywania na
dziatania panstw cztonkowskich (przede wszystkim sceptycznych wobec
dalszego rozszerzania UE) skupionych w Radzie UE/Radzie Europej-
skiej, cze$ciowo w Europejskiej Stuzbie Dziatan Zewnetrznych, ktére sg
determinowane przez sytuacje w UE 1 tzw. zmeczenie rozszerzaniem,
zalezy w duzej mierze kontynuacja procesu.

Przyjecie koncepcji MLG pozwala tez na prognoze rozwoju polityki
rozszerzania UE. Bedzie ona nadal mie¢ charakter miedzyrzadowy, zwlasz-

# To w PE juz w 2006 r. wskazywano na potrzebe uwzgledniania ,zdolnosci absorpcyjnej”
UE, czyli wspomnianej juz zdolnoéci Unii do przyjmowania nowych panstw, 1 debaty
o granicach UE oraz wypracowania koncepcji alternatywnych wobec czionkostwa dla
panstw, ktére nie bedg mogly przystapi¢ do Unii. Parlament wniést wiec swéj wkiad
w modyfikacje strategii poszerzania UE. Szerzej zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego
w sprawie dokumentu strategicznego Komisji w sprawie rozszerzenia — 2005 r., P6_TA (2006)
0096, Strasburg, 16 marca 2006 r., www.europarl.europa.eu, 20.10.2010.

45 A. Szymanski, Rozszerzanie Unii Europejskiej — wspdlczesne uwarunkowania i perspektywy
kontynuacji procesu / European Union Enlargement — Contemporary Determinants and Pros-
pects for the Continuation of the Process, Warszawa 2012, s. 46.
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cza w sytuacjl jej postepujacej nacjonalizacji*®. To oznacza niezmienng
decydujgca role panstw czlonkowskich (nie tylko rzaddéw, lecz takze
parlamentéw 1 w coraz wiekszym stopniu obywateli — przez mozliwo§é
organizowania w przyszio$ci referendum na temat traktatu akcesyjnego)
oraz Rady UE 1 Rady Europejskiej, jak réwniez zasady jednomyslnosci
na réznych etapach procesu decyzyjnego w obszarze rozszerzania Unil.
Jednak organy ponadnarodowe bedg dazyly do wykorzystywania swojej
autonomil instytucjonalnej, aby wplywaé na rozszerzanie 1 przeciwdzia-
fa¢ dziataniom (gléwnie panstw cztonkowskich) dla nich niekorzystnym.
Szczegdlnie bedzie to dotyczy¢ KE, ktéra moze wykorzystywac rozbu-
dowe techniczno-eksperckiego komponentu procedury przedakcesyjne;j
1 jej kompetencje na poszczegdlnych etapach procesu politycznego®’.
Taki uktad instytucjonalny 1 pozycje zajmowane przez poszczegdlne
instytucje unijne — miedzyrzadowe 1 ponadnarodowe — to czynniki, ktore
sprawlg (oprécz wielu aspektéw pozainstytucjonalnych*®), ze proces
przedakcesyjny poszczegdlnych kandydatéw bedzie kontynuowany, choé¢
w wolnym tempie. Panstwa czlonkowskie skupione w Radzie UE/Radzie
Europejskiej bedg ostroznie podchodzily do przyjmowania nowych
panstw 1 z wstrzemiezliwo$cig wyrazaly zgode na przechodzenie ich na
dalsze etapy tego procesu. W przysztoéci kontynuacja procesu bedzie
wiec napotykata coraz wieksze przeszkody. Coraz trudniej bedzie prze-
torsowywaé, np. Komisji Europejskiej, swdj punkt widzenia z uwagi na
postepujaca nacjonalizacje polityki rozszerzania UE, podobnie jak sto-
sunkow zewnetrznych UE jako takich. Jednak instytucje ponadnarodowe
za pomocg §rodkéw formalnych 1 nieformalnych bedg dazyly do tego, aby
wplywaé na instytucje miedzyrzgdowe, przeciwdziatajgc nadmiernemu
ksztaltowaniu polityki rozszerzania UE przez czynnik polityczny kosz-
tem techniczno-eksperckiego, co mogloby prowadzi¢ do zahamowania
procesu rozszerzania, przynajmnie] w odniesieniu do niektérych kan-
dydatéw, np. Turcji. Jednocze$nie bedg skrupulatnie kontrolowaty spel-

4 Nacjonalizacja polityki rozszerzania oznacza jeszcze wickszy nacisk na realizacje inte-
reséw 1 agendy poszczegélnych narodéw przy prowadzeniu tej polityki. Rzady przynaj-
mniej czeSci panstw cztonkowskich UE przestaly traktowaé te polityke przede wszyst-
kim w kategoriach dziatan na rzecz stabilizacji politycznej czy gospodarczej kandydatéw,
ktérzy przechodza proces transformacji w panstwa czltonkowskie. Kraje unijne zwracaja
si¢ przede wszystkim ku sobie 1 koncentrujg w wiekszym stopniu na skutkach rozsze-
rzania dla ich samych. W obliczu kryzysu gospodarczego w UE nacjonalizacja obejmuje
tez inne polityki unijne. Szerzej zob. Ch. Hillion, The Creeping Nationalisation..., s. 7.

47 P, Pierson, The Path to European Integration..., s. 133-134.

48 Szerzej zob. A. Szymanski, Rozszerzanie Unii Europejskiej. .., s. 25-55.
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nianie kryteriéw czlonkostwa przez kandydatéw, wykorzystujac obecne
1 prawdopodobnie nowe (lub zmodyfikowane) instrumenty 1 mechanizmy
strategll rozszerzeniowej.

STRESZCZENIE

Do podmiotéw ksztattujacych polityke rozszerzenia UE nalezg nie tylko pahstwa
czlonkowskie 1 Rada UE oraz Rada Europejska, ale tez unijne instytucje
ponadnarodowe. Celem artykutu bylo wykazanie, przy wykorzystaniu metody
decyzyjnej, ze w polityce tej réwniez wystepujg mechanizmy wielopoziomowego
zarzadzania (MLG). To pozwala badaczowi na weryfikowanie za pomocg MLG —
jako modelu teoretycznego — hipotezy, ze kontynuacja procesu poszerzania zalezy
od mozliwoéci wplywu instytucji ponadnarodowych na decyzje podejmowane przez
pafistwa czlonkowskie, ktére z coraz wiekszg rezerwg podchodza do przyjmowania
nowych krajéw do Unii.

Adam Szymaniski

MULTI-LEVEL GOVERNANCE
— ANALYSIS OF CASE OF THE EU ENLARGEMENT POLICY

EU enlargement policy is shaped not only by the member states, the Council of
the EU or the European Council but also by the Union supranational institutions.
The aim of this article, which makes use of the decision method, is to show
that mechanisms of the multi-level governance (MLG) are also present in this
policy. This enables a researcher to verify, with the use of MLG as the theoretical
model, the hypothesis that the continuation of the enlargement process depends
on the capacity of the supranational institutions influencing the decisions made
by the member states whose approach to admitting new countries to the EU is
increasingly reserved.

KEY WORDS: European Union, multi-level governance, enlargement policy, member
state, supranational institution
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Wstep

,2Ruchy migracyjne w znacznym stopniu uksztaltowaly obraz wspdt-
czesne] Europy 1 pozostajg nadal procesem dynamicznym, niezwykle
zlozonym 1 wywierajacym wplyw na wiele dziedzin zycia spotecznego
1 gospodarczego”!. Ustabilizowana sytuacja polityczna, wysoki poziom
rozwoju gospodarczego oraz atrakcyjne warunki socjalne panstw europej-
skich decydowaly 1 wcigz decydujg o wyborze Europy jako docelowego
miejsca osiedlenia przez obywateli panstw trzecich.

Imigranci sg trwalym skladnikiem europejskiej rzeczywistosci. Ich
duzy udzial w ogélnej populacji Starego Kontynentu nie pozwala na mar-
ginalizacje ich roli w dalszym rozwoju Unii Europejskiej oraz zaniedby-
wanie proceséw 1 polityki integracyjnej. Integracja cudzoziemcéw stanowi
duze wyzwanie dla Unii 1 jej czlonkéw. Wielonarodowa, wielokulturowa,
wielowyznaniowa 1 otwarta Europa to projekt bardzo ambitny, a w obli-
czu nasilajgcego si¢ antyimigracyjnego sentymentu Europejczykéw oraz
ewidentnego kryzysu multikulturalizmu, wrecz idealistyczny.

I M. Latecki, Wplyw nielegalnej migracji na bezpieczenstwo panstwa, [w:] M. Gawrohska-
-Garstka (red.), Edukacja dla bezpieczenistwa. Bezpieczenistwo intelektualne Polakéw, Poznah
20009, s. 68.
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