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Abstract: The attempt to analyze the decision-making process to establish the Northern
Dimension in the context of multi-level governance was focused on the institutional and
procedural aspects of the vertical transfer of power. The results revealed the characteristics
of multi-level governance in the phase of the appointment of the European Union external
macro-regional initiative. It also allowed the inclusion in the debate about the possibilities of
application of the concept in the study of foreign policy of the European Union.
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Wstep

Koncepcja multi-level governance (MLLG) stala si¢ u schytku XX w. przed-
miotem debaty o nowych formach sprawowania wiladzy, ktére opisuja
zlozone procesy i podmioty dazace do decentralizacji. Przemiany, jakie
dokonaly si¢ w UE i w jej otoczeniu skupily uwage na mechanizmach
funkcjonowania wspolnoty jako zlozonego systemu politycznego, od-
miennego od systeméw panstwowych. Termin multi-level governance naj-
czesciej jest uzywany w kontekscie systemu politycznego UE i procedur
podejmowania decyzji na poziomie europejskim [por.: Knodt, Hittman
2005, ss. 223-248, Ruszkowski 2007, s. 211]. Jego istote wyrazaja tez ter-
miny jak: governance in a multi-level system, multi-tiered system of governance czy
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multi-level polity |Jonsson, Bjurulf, Elgstrom, Sannerstedt, Stromvik 1998,
s. 321], zarzadzanie wielopoziomowe lub wielopasmowe [Ruszkowski
2010a, 2010b, ss. 7-22; Szczerski 2005]. MLG gléwnie podejmowana jest
z perspektywy politologicznej [Basche and Flinders 2004, s. 1]. Uwzgled-
niane sg tez aspekty socjologiczne [Nash (ed.), 2000], ekonomiczne [Gil-
pin 2001], antropologiczne [Vincent 2002], geograficzne [Jons, Jons and
Woods 2004], kulturowe [Clarke 2004, ss. 31—47]. Wspolczesna dynamika
wspolpracy regionalnej wykracza poza plaszczyzne panstw narodowych,
taczy specyfike wewnetrznych i zewnetrznych polityk UE. Dlatego podej-
$cie regionalne nie miesci si¢ w tradycyjnym obszarze badan stosunkow
miedzynarodowych [por.: Hurrel 2005, ss. 38—53; Hurrel 2007, ss. 127—
146; Hoogle, Marks 2001, s. 4]. Nowe podejscie do regionalizmu pozwala
na podjecie rozwazan w plaszczyznie makroregionalnej [Murphy 2008,
s. 16]. Procesy polityczne sa ksztaltowane pomiedzy ponadnarodowymi,
krajowymi i subkrajowymi poziomami wladzy. MLLG wydaje si¢ mozliwa
do zastosowania perspektywa do analizy mechanizméw polityki zagra-
nicznej UE, mimo krytyki koncepcji w tym obszarze [Knodt, Hittman
2005, s. 237]. Uzasadnienia jej adekwatnosci mozna doszukiwac si¢ w jej
specyfice wypelniajacej pewng luke w dotychczasowych teoriach integra-
cji [por.: Marks 1993; Hooghe 1995; Jeffrey 1996]. Proby zastosowania
MLG do polityki zagranicznej UE s3 podejmowane np. w odniesieniu do
polityki rozszerzenia UE [Szymanski 2013, ss. 186—2006], integracji Batka-
néw Zachodnich [Stubbs 2005, ss. 66—87], polityki migracyjnej [Matusz-
Protasiewicz 2014], bezposrednich inwestycji zagranicznych w stosunkach
UE z obszarem euroarktycznym [Svensson 2000].

Przedmiotem rozwazan byly instytucjonalno-formalne elementy WP
jako makroregionalnej inicjatywy w sferze polityki zagranicznej UE. Ce-
lem byta proba identyfikacii cech charakterystycznych dla koncepcji MLG
w procesie decyzyjnym ustanowienia WP w ujeciu wertykalnym. Sformu-
towano hipoteze, ze proces decyzyjny powolywania Wymiaru Péinocnego
ujawnil wertykalny transfer wladzy, cechujacy koncepcje MLG. Na etapie
tworzenia inicjatywy do podejmowanie decyzji zaangazowane byly kraje
cztonkowskie UE, panstwa kandydujace 1 sasiednie nieaspirujace do akce-
sji w UE, organizacje subregionalne. Koncepcja MLLG stala si¢ trwalym
elementem Wymiaru PéInocnego (WP) po ustanowieniu makroregionalnej
strategii dla regionu Morza Baltyckiego [Komitet Regionow 2009].

W analizie postuzono si¢ gléwnie metoda decyzyjna [Chodubski 2005,
ss. 130-131], co wiazalo si¢ z waga podejmowania decyzji w koncepcji
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MLG. Miedzyrzadowy charakter Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bez-
pieczenstwa (WPZPIB) wiaze si¢ z okreslonymi o$rodkami decyzyjnymi
1 specyficznym procesem podejmowania decyzji. Uwzgledniono wiele
osrodkéw decyzyjnych rozumianych jako rézne, podmioty dzialania po-
litycznego tzn. podmioty ponadnarodowe, miedzynarodowe o zasiegu
subregionalnym oraz narodowe. Wsréd nich kluczowsa role odgrywaja
rzady 1 parlamenty panstw czlonkowskich. Na poziomie ponadnarodo-
wym uwzgledniono Rad¢ Europejska, Rade, KE i PE. Oprocz gléwnych
osrodkéw decyzyjnych w negocjacjach politycznych funkcjonuja tez inne
podmioty [Sielski 2004, s. 297] jak Wysoki Przedstawiciel Unii oraz inne
organy np. komitetowe [Tosiek 2013]. Posrednio osrodkami decyzyjnymi
sq organizacje subregionalne, gdyz panstwa czlonkowskie transferuja wia-
dze¢ na ich poziom. Na decyzje tych organizacji moze bezposrednio lub
posrednio oddziatywa¢ KE. Wedlug Pietrasia [1998, s. 51] proces decy-
zyjny jest zbiorem powigzan przyczynowo-skutkowych funkcjonujacych
wewnatrz osrodka decyzyjnego. Jest on zwiazany ze stanem wejécia (Sytu-
acji decyzyjnej), struktura o$rodka i celami decydentow. W przypadku UE
jest zlozony na skutek specyfiki jej systemu. Autorka wspierala si¢ takze
analiza instytucjonalno-prawna, ktéra ma zastosowanie w badaniach nad
funkcjonowaniem instytucji, systemow oraz podejmowania decyzji poli-
tycznych [Chodubski 2005, s. 1206].

Instytucjonalno-decyzyjne aspekty polityki zagranicznej UE a MLG

Koncepcje MLG mozna traktowac jako system wielu podmiotéw z r6z-
nych obszaréw, w ktorym wystepuja wspotzaleznosci, wspolne cele i ela-
styczne granice miedzy publicznym i prywatnym sektorem [Svedrup, Kux
1997, s. 1]. Wielopoziomowos¢ sprawowania wladzy jest pochodng sytemu
UE, wzajemnych zaleznosci, uzupelniajacych si¢ funkcji i nachodzacych
na siebie kompetenciji [Marks, Hooghe, Blank 1996, s. 372]. Wertykalny
wymiar MLG wiaze si¢ z przyznanymi UE przez panstwa kompetencja-
mi. System UE opiera si¢ na policentryzmie decyzyjnym, mozliwosci za-
angazowania w procesy decyzyjne wielu suwerennych aktoréw na réznych
szczeblach, ktorzy sa ze soba powiazani [Brenner 2004, s. 6]. Ruszkowski
wskazuje [Ruszkowski 2007, ss. 209-210], ze MLG dotyczy niezhierar-
chizowanego systemu politycznych negocjacji, regulacji i administracji
znajdujacego si¢ poza tradycyjnie pojmowanym panstwem. Z tego wynika
podejmowanie decyzji poprzez konsensus [Kohler-Koch 1999, ss. 14-35].
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Niezalezno$¢ aktorow jest wyrazona w procesie decyzyjnym np. w prawie
veta czlonkéw UE. Mozliwosci ograniczania decyzyjnosci UE wymagaja
interakcji miedzy uczestnikami procesu decyzyjnego. Jest to kluczowy
aspekt wielopoziomowego zarzadzania [Témmel 2008, s. 19]. Mozliwosé
wywierania nacisku przez UE wigze si¢ z osiagni¢ciem porozumienia,
ktére zgodnie z koncepcja konsocjacjonizmu oznacza efektywny proces
decyzyjny zadowalajacy wszystkie strony [Tsinisizelis, Chryssochoou
1998, ss. 84-97]. Sklonnos¢ do pozadanego wspoldzialania panstw
czlonkowskich w ramach UE jest jednym z atutow w konteks$cie MLG
[Tommel 2008, s. 32]. Przy analizie MLLG wlasciwa perspektywa jest rola
1 partycypacja podmiotéw, a nie jedynie zalozenia o wielu szczeblach te-
rytorialnych [Bernard 2002, ss. 8—11]. Wertykalny 1 horyzontalny wymiar
MLG oznacza, ze transfer wladzy odbywa si¢ z poziomu narodowego na
ponadnarodowy oraz z narodowego na subkrajowy [Ruszkowski 2010a,
ss. 111, 263]. Na poziomie ponadnarodowym gléwnym decydentem jest
Rada Europejska, na podstawie jej wytycznych Rada podejmuje decyzje
w zakresie WPZiB [por.: Traktat z Maastricht, Traktat z Amsterdamul].
Swiadczy to o roli pafistw i rozprzestrzenianiu whadzy z ich szczebla na
poziom ponadnarodowy. Panstwa czlonkowskie i Komisja wplywaja
na decyzje o WPZiB przez prawo zwracania si¢ do Rady z pytaniami
oraz przedkladania jej propozycii. Inicjatywy wysuwane przez pafstwa
musza, zyskaé aprobate w drodze konsultacji i negocjacji na ich szczeb-
lu, a nastepnie na poziomie ponadnarodowym. KE ma istotne zadanie
kreowania wizji 1 celow inicjatyw, dopoki panistwa nie wyraza zgody na
ich implementacje. Propozycje KE takze sq negocjowane z pafstwami
1 miedzy instytucjami. Ostateczny ksztalt decyzji jest wynikiem konku-
rencji miedzy réznymi o§rodkami decyzyjnymi na réznych poziomach.
Prezydencja, oprécz podstawowych zadan, odgrywata wazna role w wie-
lopoziomowych negocjacjach. Wysoki przedstawiciel do spraw wspolnej
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa takze mogl przyczynia¢ si¢ do
formulowania i implementacji decyzji oraz prowadzi¢ dialog polityczny
ze stronami trzecimi. Tworzylo to kolejng plaszczyzne rywalizowania
w procesie decyzyjnym miedzy réznymi osrodkami. Niewielki wplyw na
decyzje we WPZiB przyznano PE, ktéry mial by¢ informowany i mogl
formulowac opinie w tym zakresie. Przyjeta co do zasady jednomyslnosé
1 nieustawodawczy charakter decyzji gwarantowaly kluczowy glos pan-
stwom w WPZiB. W zwiazku z tym transfer wladzy w ramach MLG
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obywat si¢ z poziomu panstw na ponadnarodowy, a nastepnie z niego na
szczebel krajowy.

Wertykalne aspekty multi-level governance w procesie podejmowania
decyzji o powotaniu Wymiaru Pétnocnego

Zmiana tadu migdzynarodowego w latach 90-tych XX w. wyzwolila
nowa percepcje przeobrazen w Europie. Zaczely tez rozszerzac si¢ proce-
sy integracyjne, co widoczne bylo takze w potnocnej czesci kontynentu.
Nasilata si¢ wspolpraca regionalna poprzez powolywanie nowych struk-
tur wspolpracy i1 rozwoj juz istniejacych. Zaczely one odgrywacé coraz
wazniejsza role w polityce zagranicznej UE, zwlaszcza w kontekscie roz-
szerzenia jej.

Proces decyzyjny ustanowienia WP zostal poprzedzony dyskusja na
temat wizji stosunkéw UE z krajami Europy Pélnocnej, zainicjowana
przez premiera Finlandii na konferencji Euroarktycznej Rady Morza Ba-
rentsa w 1997 r.!. Ujawnila si¢ tu rola panistw i organizacji subregional-
nych w budowaniu konsensusu wokoét nowych inicjatyw. Przygotowanie
do podejmowania decyzji wiazacych jest elementem MLG [Schmitter
2004, s. 45]. W procesie powolywania WP Finlandia stala si¢ inicjato-
rem 1 moderatorem dyskusji, a Euroarktyczna Rada Morza Barentsa fo-
rum negocjacyjnym. Wplyw UE wyrazal si¢ w czlonkostwie KE w tej
organizacji i Radzie Panstw Morza Baltyckiego. Zanim propozycja WP
stala si¢ przedmiotem obrad Rady Europejskiej Komitet Ekonomiczno
-Spoleczny (KES) przedstawil 10 grudnia 1997 r. opini¢ Radzie 1 KE,
w ktorej rekomendowal zaciesnienie wspotpracy w regionie. Uznal takze,
ze stanowi ona odpowiednia podstawe dla WP UE z uwzglednieniem
struktur subregionalnych i powinna opiera¢ si¢ na strategiach i planach
dziatan [Economic and Social Committee 1997]. Z inicjatywy panstwa
problematyka WP zostala rozpatrzona przez Rad¢ Europejska na posie-
dzeniu w Luksemburgu w 1997 r. Przyjeta ona do wiadomosci propozycije
1 polecita KE przedstawienie wstepnego raportu w tej sprawie. Do Rady
zaapelowala o przeanalizowanie raportéw dotyczacych wspolpracy re-

' Dyskusja o wymiarze pétnocnym czy wymiarze nordyckim zaczela sic w 1994 r. mie-

dzy Finlandia, Szwecja i Norwegia — czyli poza Unia Europejska. Jednak byta ona prowadzona
w kontekscie czlonkostwa Finlandii i Szwecji w Unii, co nastapito w 1995 r. i zdynamizowalo
dyskurs. W tej sprawie zabieral takze glos Komitet Regiondw, wyrazony w opinii z dnia 12—13
czerwea 1996 r. w sprawie Wymiaru PéInocnego Unii Europejskiej i Wspolpracy Transgranicz-
nej na granicy miedzy Unia Europejska a Federacja Rosyjska oraz w regionie Morza Barentsa.


http://mostwiedzy.pl

Pobrano z mostwiedzy.pl

AN\ MOST

34 Izabela Borucinska-Dereszkiewicz

gionalnej przygotowanych przez KE [Rada Europejska w Luksemburgu
1997]. Byt to element przeniesienia wladzy na poziom ponadnarodowy,
cecha MLG.

Na szczycie w Cardiff w 1998 r. Rada Europejska uznala zasadno$é
propozycji wprowadzenia WP do polityk UE [Rada Europejska w Cardiff
1998]. KE przedstawita raport, w ktérym odwotala si¢ do roli istniejacych
struktur wspolpracy regionalnej. W zwiazku z tym nie postulowata utwo-
rzenia odrebnych ram instytucjonalnych dla WP. Oznaczalo to, Ze roz-
przestrzenianie wladzy z poziomu panstw mialo si¢ odbywac na poziom
UE i subregionalnych organizacji. Zaproponowanie przez KE szerszego
katalogu dziedzin wspolpracy [Komisja Europejska 1998] potwierdzito
jej wplyw na decyzje unijne w zakresie tworzenia koncepcji polityki zagra-
nicznej. Inicjatywa w zalozeniu miata sprzyjac lepszej koordynacii polityki
unijnej w Buropie Pélnocnej. Mnogos¢ podmiotéw to niewystarczajacy
warunek funkcjonowania MLG, réwnie wazne jest przecinanie si¢ pozio-
moéw, zachodzenie reakcji miedzy nimi w procesie politycznym 1 koordy-
nacji decyzji miedzy plaszczyznami [Benz 2004, ss. 125—146]. Trudnosci
w tym zakresie wiaza si¢ z réznym statusem aktorow WP. Na szczycie
w Wiedniu w 1998 r. Rada Europejska, po zapoznaniu si¢ z raportem KE,
potwierdzila znaczenie inicjatywy i przyznala jej range politycznej kon-
cepcji UE w zaproponowanym ksztalcie. Odlozyta podjecie ostatecznej
decyzji w tej sprawie ze wzgledu na potrzebe dalszej dyskusji z zaintereso-
wanymi panstwami. Zwrocila si¢ takze do Rady o okreslenie wytycznych
dla dzialan w odpowiednich dziedzinach [Rada Europejska w Wiedniu
1998]. Obrazuje to negocjacyjny charakter podejmowania decyzji na réz-
nych poziomach.

Zakres 1 priorytety projektu zostaly ustalone przez Rade we wnioskach
Prezydencji z 31 maja 1999 r. [Cologne European Council 1999]. W spra-
wie WP wypowiedzial si¢ rowniez PE w raporcie z 22 kwietnia 1999 r.
W przeciwienstwie do stanowiska KE i Rady Europejskiej, m.in. pod-
kredlit regionalne znaczenie finskiej koncepcji, wezwal KE do opraco-
wania bardziej konkretnych i zaplanowanych dzialan oraz zwrécil uwage
na potrzebe zapewnienia koordynacji wspolpracy w regionie [European
Parliament 1999]. W ten sposéb na poziomie ponadnarodowym Sciera-
ty si¢ opinie unijnych decydentéw. Wytyczne Rady do Spraw Ogolnych
zostaly w calosci przyjete przez Rade Europejska na posiedzeniu w Ko-
lonii w 1999 r. Uznala ona je za wlasciwa podstawe wzrostu znaczenia
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UE w regionie oraz potwierdzila cele inicjatywy. Wskazala takze, Zze po
konferencji ministerialnej na temat WP nalezy ukierunkowac si¢ na opra-
cowanie planu 1 aktywne wilaczenie krajow kandydujacych do UE, Rosji,
Norwegii, Islandii [Rada Europejska w Kolonii 1999]. Do dyskusji wila-
czyt si¢ Komitet Ekonomiczno-Spoleczny, ktory 20 pazdziernika 1999 r.
przedstawil opini¢ o WP. Ponownie odwolal si¢ do potrzeby przygotowa-
nia konkretnego planu i zapewnienia koordynacji dzialan, takze poprzez
polaczenie pracy regionalnych rad wspolpracy [Economic and Social
Committee 1999]. Konsultacje podczas konferencji w listopadzie 1999 r.
z udzialem ministrow spraw zagranicznych krajow UE, panstw kandy-
dujacych i sasiedzkich spoza UE, zakonczyly si¢ konsensusem w sprawie
priorytetowych dziedzin realizacji WP przyjetych we wnioskach z 31 maja
1999 r. Potwierdza to pierwotng role panstw w polityce zagranicznej, ich
wole transferu decyzji na ponadnarodowy poziom oraz konsultacyjno-
negocjacyjny charakter podejmowania decyzji. Ostatecznie te uzgodnie-
nia zawarto w wnioskach Prezydencji, sformutowanych na szczycie Rady
Europejskiej w Helsinkach w 1999 r. Rada Europejska zachecita KE do
przygotowania, wspolnie z Rada 1 po konsultacjach z krajami partnerski-
mi, Planu Dzialan dotyczacego WP na lata 2000-2003 [Rada Europejska
w Helsinkach 1999]. Zostal on przedstawiony i zatwierdzony przez Rade
Europejska w Feira w 2000 r. [Komisja Europejska 2000; Rada FEuropej-
ska w Feira 2000]. Finalny etap procesu ustanowienia WP potwierdza,
ze inicjatywy panstw i osiagniccie porozumienia jest podstawa transferu
wladzy na szczebel ponadnarodowy, na ktérym takze w drodze negocjacji
wypracowywane sa decyzje miedzy instytucjami.

Zakonczenie

Badania nad multi-level governance wskazuja na mozliwosci zastosowania
koncepcji do wyjasniania proceséw zachodzacych w polityce zagraniczne;
UE. Koncepcja pozwala na zrozumienie zlozonosci sprawowania wla-
dzy na réznych poziomach i pomiedzy nimi. W procesie rozwoju WP
wielopoziomowe sprawowanie rzadow uznano za instrument pozwalajacy
na skoordynowane dzialan UE, panstw czlonkowskich oraz wladz regio-
nalnych i lokalnych. Podjeta proba analizy procesu podejmowania decyzji
o ustanowieniu WP pozwolila na zidentyfikowanie cech charakterystycz-
nych dla multi-level governance. Wertykalny transfer wladzy najpierw ujaw-

nit si¢ na poziomie organizacji subregionalnej, gdy z inicjatywy panstwa
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czlonkowskiego rozpoczeto dyskusje w ramach Euroarktycznej Rady
Morza Barentsa o nowych formach wspolpracy regionalnej w kontekscie
rozszerzenia UE. Nastepnie na wniosek Finlandii debata zostala prze-
niesiona na poziom Rady Europejskiej i Rady, przy pelnym zaangazowa-
niu w proces decyzyjny KE, PE i KES. Negocjacyjny charakter procesu
decyzyjnego migdzy panstwami czltonkowskimi i wspolnotowymi insty-
tucjami ostatecznie skutkowal podjeciem decyzji przez Rade Europejska
o powolaniu do zycia nowej inicjatywy polityki zagranicznej UE. Proces
decyzyjny ustanowienia WP ukazuje zaangazowanie wielu podmiotéow na
réznych szczeblach oraz wertykalny transfer wladzy z poziomu narodo-
wego na ponadnarodowy, co jest wlasciwe dla MLG. Problem funkcjo-
nowania MLG w zewnetrznych inicjatywach UE jest zloZzony 1 wymaga
poglebionych oraz rozszerzonych badan, zwlaszcza o wertykalny wymiar
koncepciji w procesie rozwoju WP oraz horyzontalne rozprzestrzenianie
wiadzy.
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