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Wysoki Przedstawiciel Unii Europejskiej do Spraw
Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa jako przedsi¢biorca
polityczny. Propozycja podejscia badawczego'

Wprowadzenie

W 2019 r. mingto dziesie¢ lat od wejscia w zycie traktatu z Lizbony, ktdry przyniost
znaczacg instytucjonalizacje i dalsze ,,uwspdlnotowienie” (Miszczak, 2008, s. 247)
polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa poprzez powotanie do zycia dwoch aktorow:
Wysokiego Przedstawiciela Unii Europejskiej do Spraw Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenstwa (dalej: Wysoki Przedstawiciel) taczacego funkcje przewodniczacego
Rady do Spraw Zagranicznych i wiceprzewodniczacego Komisji Europejskiej? oraz
unijnej stuzby dyplomatycznej — Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych (ESDZ).
Zmiany te dokonaty si¢ pomimo ochrony przez panstwa cztonkowskie swoich kom-
petencji decyzyjnych i ich ,,zwyczajowej roli dominujgcej” (Moravcesik, 1999, s. 285)
wynikajgcej z niecheci do ,,rozszerzenia integracji na sfery tradycyjnie zaliczane do
atrybutow suwerennosci” (Zieba, 2018, s. 229). Tuz po wejsciu w zycie traktatu, po-
lityka zagraniczna znalazla si¢ jednakze poza sferg zainteresowan panstw cztonkow-
skich ze wzgledu na wybuch kryzysu finansowego (Zurawski vel Grajewski, 2012,
s. 21-22) i koniecznosci koncentracji wysitkow na ratowaniu strefy euro. Z tego
wzgledu nowopowstali aktorzy — Wysoki Przedstawiciel i ESDZ — konstytuowali si¢
poczatkowo w cieniu kryzysu i bez wigkszego zaangazowania panstw cztonkowskich
(Helwig, Riiger, 2014, s. 1). Jednakze, wydarzenia w potudniowym i wschodnim sg-
siedztwie Unii Europejskiej — Arabska Wiosna, wojna w Libii 1 Syrii, Euromajdan, ro-
syjska agresja na Ukraing — sprawily, ze kwestie bezpieczenstwa powrdcity na agende
polityczng pod koniec 2013 r. Od tego czasu, w konkluzjach kazdego szczytu Rady
Europejskiej, tematy zwigzane z polityka zagraniczng, bezpieczenstwa i obronnos$cia
sa obecne (European Council, 2013, 2015a, 2015b, 2017, 2018). Powtarzajacym si¢
przestaniem byta konieczno$¢ zwigkszenia aktywnosci Unii na arenie mi¢dzynaro-
dowej w obliczu zagrozen zewnetrznych i lepszej koordynacji i spojnosci jej dziatan.
Kluczowym stanowiskiem majagcym w mysl traktatu z Lizbony poprawi¢ spojnosé
miedzy poszczegolnymi elementami dziatan zewnetrznych jest wlasnie Wysoki Przed-
stawiciel wspomagany w swoich dziataniach przez ESDZ. Catherine Ashton, ktora

! Publikacja powstala w ramach projektu finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki na
mocy decyzji UMO-2018/31/B/HS5/03694.

2 O weczesniejszym stanowisku Wysokiego Przedstawiciela, pelnionym w latach 1999-2009
przez Javiera Solang, zob.: Zigba, 2003, 2007.
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jako pierwsza pehita to stanowisko, rownolegle do koordynowania unijnej polityki
zagranicznej w obliczu narastajacych zagrozen, musiata zbudowac unijng dyplomacje
oraz wypracowa¢ mechanizmy wspoldzialania migdzy ESDZ a Komisja Europejska
1 Parlamentem Europejskim. Konieczno$¢ koncentracji na kwestiach instytucjonal-
nych, potozyla si¢ cieniem na jej aktywnosci operacyjnej i byta jednym z powodow
nasilajgcej si¢ krytyki w mediach wobec jej osoby (por. Przybylska-Maszner, 2012,
s. 45-46). Federica Mogherini, ktora jako druga objeta stanowisko Wysokiego Przed-
stawiciela, zastata ESDZ w pelni zdolng do dziatania i mogla skoncentrowaé si¢ na
aktywnosci operacyjnej realizujgc mandat powierzony jej na mocy zapisow traktato-
wych. Wydarzenia na arenie mi¢dzynarodowej, jak wzrost znaczenia panstwa islam-
skiego 1 eskalacja wojny w Syrii, aneksja Krymu przez Rosj¢ i kryzys migracyjny,
wystawily na probe przebudowang traktatem z Lizbony architektur¢ unijnej polityki
zagranicznej.

Niniejszy artykut analizuje postlizboniskg dynamike instytucjonalng w zakresie
unijnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Wykorzystujac koncepcje polityczne-
go przedsi¢biorcy (policy entreprenuer) (Kingdon, 2003), opracowanie koncentruje
si¢ na roli Wysokiego Przedstawiciela, gdyz od tego stanowiska oczekiwano poprawy
efektywnoS$ci unijnej polityki zagranicznej i przez to zwigkszenia roli UE jako ak-
tora miedzynarodowego®. Celem pracy jest zaproponowanie podejécia badawczego
opartego na koncepcji politycznego przedsicbiorcy, ktore pozwoli na analizg roli, jaka
Wysoki Przedstawiciel odgrywa w procesie decyzyjnym. Zaproponowany tutaj model
jest komplementarny wobec powszechnie stosowanych koncepcji badawczych w ba-
daniach procesu decyzyjnego w zakresie unijnej polityki zagraniczne;j.

Artykut sktada si¢ z trzech czesci. W pierwszej czesci pokazana jest specyfika man-
datu Wysokiego Przedstawiciela i stan badan dotyczacy roli tego stanowiska w proce-
sie decyzyjnym w zakresie polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. W drugiej czgsci
zaproponowany jest model politycznego przedsiebiorcy i dokonana jego operacjona-
lizacja w odniesieniu do stanowiska Wysokiego Przedstawiciela — autorka definiuje
zmienne zalezne i niezalezne oraz proponuje hipotezy badawcze, jakie model miatby
zweryfikowac. Trzecig cze$¢ stanowig wnioski, w ktorych autorka podsumuje warto$é
eksploracyjna, jaka wnosi proponowany model i zaproponuje studia przypadku, ktore
pomoglyby zweryfikowaé zawarte w nim hipotezy.

Artykut korzysta z dorobku polskiej i zagranicznej literatury z zakresu integracji
europejskiej oraz polityk publicznych. Przy formutowaniu hipotez przydatne okazaty
si¢ takze wywiady poglebione z osobami z otoczenia oséb petnigcych funkcje Wy-
sokiego Przedstawiciela, zarowno Catherine Ashton, ktéra piastowata to stanowisko
od 1 grudnia 2009 r. do 1 listopada 2014 r., jak i Federici Mogherini, petniacej urzad
od 1 listopada 2014 do 1 grudnia 2019 r. Wér6d rozmowcow byli m.in. Robert Co-
oper (doradca Catherine Ashton do spraw tworzenia ESDZ 2010-2011 oraz do spraw
Birmy 2013-2014), Nathalie Tocci (specjalny doradca Mogherini do spraw Strategii

3 Swiadomie pominieta jest rola innych przedsigbiorcow politycznych zaangazowanych w proces
decyzyjny w tym obszarze takich jak Rada Europejska, Rada do Spraw Zagranicznych, Komisja
Europejska i Parlament Europejski, gdyz tak kompleksowe rozwazania wymagatyby obszerniejszej
analizy. Temat tzw. konkurencyjnych przedsigbiorcow (competitive entreprenuers) bedzie poddany
badaniom w ramach grantu przyznanego przez NCN na mocy decyzji UMO-2018/31/B/HS5/03694.
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Globalnej UE), Alfredo Conte (dyrektor Departamentu Planowania Strategicznego
w ESDZ od 2011 do 2017 r.) i Maciej Popowski (zastepca Sekretarza Generalnego
ESDZ 2011-2015, od 2016 r. zastgpca Dyrektora Generalnego w Dyrekcji Generalnej
»Europejska Polityka Sgsiedztwa). Autorka odbyla takze rozmowy z przedstawiciela-
mi ministerstw spraw zagranicznych panstw cztonkowskich (Polski, Niemiec, Estonii,
Wtoch, Belgii i Holandii), ktorzy zyczyli sobie pozosta¢ anonimowi.

Mandat Wysokiego Przedstawiciela

Traktat z Lizbony i wprowadzone przez niego zmiany w zakresie polityki za-
granicznej i bezpieczenstwa zostaly wielokrotnie opisane w literaturze przedmiotu
1 nie ma potrzeby ponownej analizy jego zapisow (Miszczak, 2008; Wec, 2011, 2015;
Grzeszczak, 2013; Rewizorski, Przybylska-Maszner, 2013; Starzyk-Sulejewska, 2013;
Tereszkiewicz, 2013; Sus 2014; Chrusciel, 2015; Zigba, 2018; Eysymontt 2019). Na
uzytek niniejszego opracowania wystarczy przypomnie¢, ze nowymi zapisami w za-
kresie pozycji Wysokiego Przedstawiciela sa: polaczenie funkcji przewodniczacego
Radzie do Spraw Zagranicznych (wczesniej funkcje tg sprawowata prezydencja rota-
cyjna) i funkcji wiceprzewodniczacego Komisji Europejskiej i Komisarza do Spraw
Zewngtrznych oraz stworzenie ESDZ jako zaplecza operacyjnego i analitycznego dla
Wysokiego Przedstawiciela. Istotng zmiang byto takze przyznanie Wysokiemu Przed-
stawicielowi inicjatywy prawodawczej w zakresie Wspolnej Polityki Zagranicznej
1 Bezpieczenstwa (WPZiB), oraz stanowigcej jej czes¢ Wspdlnej Polityki Bezpieczen-
stwa i Obrony (WPBiO). Inicjatywa ta przystugiwata przed 2009 r. jedynie panstwom
cztonkowskim i Komisji Europejskiej. Pozycja Wysokiego Przedstawiciela zostala za-
tem wzmocniona, lecz kompetencje decyzyjne pozostaty w rekach panstw cztonkow-
skich, a konkretnie w rgkach dwoch instytucji: Rady Europejskiej i Rady do Spraw
Zagranicznych. Traktat zaktada, ze Wysoki Przedstawiciel bedzie opracowywac, kie-
rowac, koordynowac i wdraza¢ WPZiB, podczas gdy sam proces decyzyjny zachowu-
je swoj miedzyrzadowy charakter. Takie zapisy naktadajg na stanowisko Wysokiego
Przedstawiciela duze oczekiwania, nie dajac mu jednocze$nie kompetencji decyzyj-
nych. W literaturze przedmiotu dominuje przekonanie o pasywnej roli Wysokiego
Przedstawiciela. W opinii Zurawskiego vel Grajewskiego, Ashton nie byta ,,decyden-
tem rozstrzygajacym o kierunkach WPZiB i reakcjach UE na biezgce wydarzenia, lecz
rodzajem ,,rzecznika prasowego”, ktory decyzje oglasza, ale ich sam nie podejmuje”
(2012, 5. 26). W podobnym duchu ocenia jej kadencj¢ Przybylska-Maszner, wskazujac
na brak podejmowania inicjatywy przez Ashton i na petienie przez nig funkcji koor-
dynacyjnej (2012, s. 48—49). Helwig twierdzi, ze Wysoki Przedstawiciel jest zalezny
od woli panstw cztonkowskich i ich zgody na dziatanie (Helwig, 2013, s. 251). Sie-
gajac po koncepcje r6l, Helwig i Riiger uznali z kolei, ze Wysoki Przedstawiciel jest
skuteczny w wykonywaniu roli dyplomaty i menedzera, ale nieskuteczny jako wspot-
lider 1 broker (2014). Analiza roli aktywnos$ci Wysokiego Przedstawiciela podczas
Arabskiej Wiosny potwierdzila, Ze jest on wykonawca polityki panstw cztonkowskich
1 nie podejmuje roli wspotlidera (Amadio Vicere, Fabbrini, 2017, s. 10). W podobnym
duchu, Keukeleire 1 Delreux argumentowali, ze Ashton skupita si¢ wylgcznie na pracy
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w imieniu panstw cztonkowskich i stuzbie Radzie, a nie skorzystata z innej mozliwej
interpretacji swojego mandatu, w ktorej Wysoki Przedstawiciel wspotksztattuje poli-
tyke zagraniczna UE, posredniczy migdzy panstwami cztonkowskimi i aktywnie przy-
czynia si¢ do okreslenia kierunkow dziatan UE (Delreux, Keukeleire, 2016, s. 81). Au-
torem najbardziej kompleksowego opracowania roli Wysokiego Przedstawiciela jest
Helwig, ktory stosujac model pod model pryncypal—agent/mocodawca—wykonawca
(principal-agent), wskazat, iz Wysoki Przedstawiciel petni role ograniczonego agenta
(constrainted agent) z niewielkg autonomig udzielong mu przez panstwa cztonkow-
skie peliace funkcje pryncypala zbiorowego (Helwig, 2014). Jak pokazata kadencja
Ashton, panstwa cztonkowskie zdecydowanie chronity swoja wtadze, ale jednocze-
$nie oczekiwaty, ze Wysoka Przedstawiciel wniesie warto$§¢ dodang (Edwards, 2013,
s. 282-283; Helwig, Riiger, 2014, s. 8).

Warto jednakze podkresli¢, iz niezaleznie od dominujacego w literaturze pogla-
du o pasywnej roli pierwszego postlizbonskiego Wysokiego Przedstawiciela, zapisy
traktatowe daja stosunkowo duza elastyczno$¢ w zakresie wypelnienia mandatu przez
osobe, petnigcg to stanowisko. Major i Bail wskazywaly na ,,sprzeczno$é pomiedzy
ponadnarodowymi zadaniami przywddczymi dla Wysokiego Przedstawiciela, z jed-
nej strony, a niezmiennie mi¢dzyrzadowa kontrolg zasobow, z drugiej strony” (2011,
s. 28). Miszczak za$ nazwal postanowienia dotyczace nowych aktoréw mianem ,,nie-
precyzyjnych” (2008, s. 253). Inni badacze komentowali, ze decydujace znaczenie
dla faktycznej roli Wysokiego Przedstawiciela w procesie decyzyjnym bedzie miala
praktyka polityczna i sposob, w jaki sprawujgca to stanowisko osoba, bedzie rozumieé
zakres swojego mandatu i wykonywac swoja role (Howorth, 2011; Przybylska-Masz-
ner, 2012).

Mozna si¢ zatem pokusi¢ o twierdzenie, ze spektrum realizacji mandatu przez Wy-
sokiego Przedstawiciela sigga od dzialan w charakterze ograniczonego agenta kon-
trolowanego przez pryncypata, ktory cieszy si¢ niewielkim polem manewru (discre-
tion) 1 nie proponuje wlasnych inicjatyw, az po aktywnag rol¢ polegajaca na stosowaniu
strategii ukierunkowanych na zwigkszenie swojego wptywu i1 uzyskanie wigkszego
pola manewru od swoich pryncypatéw. Innymi stowy, Wysoki Przedstawiciel moze
sprowadzi¢ swoja role do koordynacji negocjacji migdzy panstwami cztonkowski-
mi, lub wykorzystujac swoje umiejscowienie instytucjonalne i powierzone traktatem
funkcje, moze sta¢ si¢ aktorem wnoszacym warto$¢ dodang. Zgodnie z literg traktatu
i faktem pozostawania kompetencji decyzyjnych w rekach panstw cztonkowskich, ich
wola w duzej mierze determinuje pole dziatania Wysokiego Przedstawiciela. Jednakze
opierajac si¢ na badaniach relacji pryncypal—agent, mozna stwierdzi¢, ze pole ma-
newru agenta powstaje w dwojaki sposob: mocodawcy moga przyznac je agentowi
w procesie pierwotnego delegowania kompetencji (Ruszkowski, 2012) lub agent moze
stara¢ si¢ samodzielnie zdoby¢ lub powigkszy¢ swoje pole manewru — tzw. zdobyte
pole manewru (conquered discretion) (Delreux, 2010, s. 3). Zaproponowany ponizej
model badawczy skupia si¢ wlasnie na drugim rodzaju pola manewru. Na podstawie
istniejgcej literatury przedmiotu, mozna bowiem uznac, ze tzw. zdobyte pole manewru
jest kluczowe do pethienia funkcji Wysokiego Przedstawiciela w sposdb odpowiada-
jacy na sformulowane wobec tego stanowiska oczekiwania poprawy spdjnosci i efek-
tywnosci unijnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa.
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Model badawczy

Zadaniem niniejszego artykutu jest przedstawienie modelu, ktory umozliwi anali-
ze roli, jaka Wysoki Przedstawiciel odgrywa w procesie decyzyjnym. Jak wskazano
powyzej, kluczowa do oceny roli wydaje si¢ by¢ koncepcja tzw. zdobytego pola ma-
newru Wysokiego Przedstawiciela. Punkt wyj$cia do rozwazan stanowi pytanie, jakie
dziatania Wysokiego Przedstawiciela moga prowadzi¢ do zdobywania wickszego pola
manewru i jakie czynniki sprzyjaja lub zaktocaja ten proces.

Podstawowe kategorie i zmienne

Podstawowym pojeciem w proponowanym modelu jest kategoria politycznego
przedsigbiorcy zapozyczona z polityk publicznych (Cohen, March, Olsen, 1972; King-
don, 2003). Zgodnie z definicjg Kingdona wypracowang do celéw badania polityki
wewnetrznej w Stanach Zjednoczonych, przedsigbiorca polityczny opracowuje pro-
pozycje i ekspertyzy oraz jest gotowy zaangazowaé zasoby, takie jak czas, energie,
reputacje po to, aby forsowac swoje pomysty (2003, s. 122—-123). Przedsigbiorcy po-
lityczni przedstawiajg swoje propozycje, ale takze dziataja jako brokerzy, prowadzac
negocjacje miedzy zaangazowanymi stronami i proponujac kompromisowe rozwia-
zania problemow, a w efekcie starajac si¢ zainicjowac¢ zmiang polityki (policy chan-
ge) (Mintrom, 1997, s. 738-739). Wysoki Przedstawiciel wydaje si¢ posiada¢ dwie
glowne cechy przedsiebiorcy politycznego — 1) zasoby: ESDZ i instrumenty z zakresu
dziatan zewnetrznych UE pozostajace do dyspozycji Wysokiego Przedstawiciela jako
wiceprzewodniczacego Komisji Europejskiej; 2) mozliwo$¢ generowania pomystow
1 naktaniania panstw cztonkowskich do dziatania i w efekcie do zmiany polityki: ini-
cjatywa prawodawcza i obowigzek prowadzenia WPZiB zgodnie z zapisami traktatu
z Lizbony (por. Moravcsik, 1999, s. 271-272). Inspiracja do zastosowania koncepcji
politycznego przedsigbiorcy do eksploracji roli Wysokiego Przedstawiciela zaczerp-
nigta zostala od badaczy, ktorzy zastosowali to pojecie do przesledzenia rol rdéznych
aktorow zaangazowanych w proces polityczny na arenie unijnej takich jak Komisja
Europejska, Parlament Europejski czy panstwa cztonkowskie (Moravcisk, 1993; Laf-
fan, 1997; Krause, 2003; Ackrill, Kay, 2011; Roth, 2011; Copeland, James, 2014; Pal-
mer, 2015). Pierwsza, ktora zastosowala koncepcje politycznego przedsigbiorcy do
badania unijnej polityki zagranicznej byta Federica Bicchi, ktéra analizowata zaan-
gazowanie poszczegdlnych panstw cztonkowskich traktowanych jako politycznych
przedsiebiorcow w formutowanie polityki Unii wobec regionu Morza Srédziemnego
(2002). Proponowany w niniejszym opracowaniu model korzysta z analizy przepro-
wadzonej przez Bicci, jednakze skupia si¢ na roli ponadnarodowego aktora, jakim
jest Wysoki Przedstawiciel i uwzglednia postlizbonski podzial kompetencji i relacje
mig¢dzyinstytucjonalne w zakresie polityki zagranicznej i bezpieczenstwa.

Jak pokazano w poprzedniej czgéci artykutu, proponowany tutaj model zaktada
istnienie spektrum, w ramach ktorego Wysoki Przedstawiciel moze ksztattowaé swoj
mandat. Pojgcie politycznego przedsiebiorcy stanowi uzupetnienie do zaczerpnigtej
z modelu pryncypal-agent kategorii ograniczonego agenta. Potgczenie tych dwoch
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poje¢ pozwala na konceptualizacje spektrum dzialania Wysokiego Przedstawiciela,
zwigkszajac tym samym potencjat eksploracyjny modelu. Przyjmuje si¢ zatozenie,
ze Wysoki Przedstawiciel moze wykonywa¢ swoj mandat w zakresie wyznaczonym
przez dwie skrajne role: ograniczonego agenta i politycznego przedsi¢biorcy. Ponizsza
tabela przedstawia r6éznice pomiedzy dwiema rolami w trzech kategoriach: postrzega-

nie rol, realizacja rol i strategie zaangazowania w proces decyzyjny.

Table 1

Ograniczony agent a przedsi¢biorca polityczny

Ograniczony agent

Przedsigbiorca polityczny

Postrzeganie
rél

Rola administracyjna; wyplenianie
zadan powierzonych przez pryncy-
patow; akceptacja dla przekazanego
przez nich pola manewru

Rola polityczna; korzystanie z inicjatywy pra-
wodaweczej; dazenie do maksymalnego zwigk-
szenia swojego pola manewru

Realizacja rol

Pasywny posrednik; redukcja kosz-
tow transakcyjnych; skupienie si¢ na
najnizszym wspolnym mianowniku

Aktywny moderator; wysuwanie wtasnych pro-
pozycji; inwestowanie dostgpnych zasobow,
aby wplyna¢ na proces decyzyjny

Strategie Wdrazanie decyzji podjgtych przez | Identyfikacja nowych problemow politycznych;
zaangazowa- | Rade; mediacja migdzy panstwami | przedstawianie wlasnych propozycji i ich reali-
nia w proces | cztonkowskimi w oparciu o najnizszy | zacja; zdobywanie wsparcia dla swoich pomy-
decyzyjny wspolny mianownik; ograniczone za- | stow poprzez zjednywanie podobnie myslacych

angazowanie w proces decyzyjny panstw czlonkowskich; zaangazowanie na

wszystkich etapach procesu decyzyjnego

Zrédto: Opracowanie whasne.

Takie postrzeganie mozliwosci wykonywania swojego mandatu przez Wysokie-
go Przedstawiciela pozwala na zbadanie, przedstawionego wczesniej, tzw. zdobytego
pola manewru.

Model zaktada, ze pole manewru jest zmienng zalezng, ktérg mozna zdefiniowaé
jako ,,swoboda, jaka dysponuje agent przy wykonywaniu delegowanych zadan” (Del-
reux, Adriaensen, 2017, s. 6). Pole manewru nie jest tym samym zmienng dychoto-
miczng 1 obejmuje caty zakres wykonywania mandatu, jaki miesci si¢ migdzy dwoma
skrajnymi rolami: Wysoki Przedstawiciel jako ograniczony agent panstw cztonkow-
skich lub jako przedsiebiorca polityczny, stosujacy rdzne strategie powiekszania swo-
jego pola manewru. Pomigdzy tymi dwoma skrajnosciami istnieje wiele mozliwos$ci
posrednich, jak wskazuje ponizszy wykres.

Wykres 1. Pole manewru Wysokiego Przedstawiciela
I >

Wysoki Przedstawiciel
jako ograniczony agent
(Ograniczone pole manewru)

Wysoki Przedstawiciel jako
przedsigbiorca polityczny
(Duze pole manewru)

Zrédlo: Opracowanie wiasne.

Model zaktada, ze istnieje mechanizm przyczynowy pomigdzy polem manewru
Wysokiego Przedstawiciela a podejmowang przez niego aktywno$cig politycznego
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przedsigbiorcy: im bardziej przedsigbiorczy jest Wysoki Przedstawiciel, tym wiek-
sze pole manewru moze zdoby¢ w relacji z panstwami cztonkowskimi. Prowadzenie
aktywnosci w charakterze politycznego przedsigbiorcy jest zatem postrzegane jako
pierwsza zmienna niezalezna (ZN1). Aby ja zoperacjonalizowa¢, dokonano syntezy
rol 1 strategii przedsigbiorcow politycznych przedstawionych w literaturze (Young,
1991; Checkel, 1993; Moravcsik, 1999; Bicchi, 2002; Mintrom, Norman, 2009). Na-
stepnie role te zaadaptowano do mandatu Wysokiego Przedstawiciela i zadan, jakie sg
mu powierzone na mocy traktatu z Lizbony. W efekcie uzyskano pig¢ kluczowych rol,
w ramach ktérych Wysoki Przedstawiciel moze dziata¢ jako polityczny przedsigbior-
ca. Przedstawione sg one w ponizszej tabeli.

Tabela 2
Wysoki Przedstawiciel jako przedsi¢biorca polityczny

Funkcje Wykonanie funkcji
Agenda-setter | Aktywne prowadzenie WPZiB poprzez przedstawianie wlasnych propozycji; podkre-
$lanie kwestii 0 szczegdlnym znaczeniu i unikanie pewnych kontrowersyjnych tematow
Popularyzator | Zwrdcenie uwagi opinii publicznej na omawiane kwestie i przedstawienie przekonuja-
cych dowodow, ze istnieje potrzeba dziatania; prowadzenie wielostronnych konsultacji
w celu omowienia propozycji politycznych; zbieranie poparcia réznych srodowisk dla
propozycji politycznych

Inicjator Opracowanie innowacyjnych propozycji politycznych i rozwigzan w celu przezwycie-
zenia przeszkoéd w negocjacjach
Broker Wypracowywanie kompromisu i zdobywanie poparcia dla pomystow, za ktorymi

stoi wigkszo$¢; budowanie koalicji panstw cztonkowskich o podobnych pogladach;
uwzglednianie preferencji panstw cztonkowskich w swoich wlasnych propozycjach
politycznych

Realizator Osobiste zaangazowanie we wdrazanie decyzji przyje¢tych przez organy migdzyrza-
dowe

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie (Young, 1991; Checkel, 1993; Moravcsik, 1999; Bicchi, 2002;
Mintrom, Norman, 2009).

Wykonywane przez Wysokiego Przedstawiciela funkcje sg rozne na réznych eta-
pach procesu decyzyjnego: przy identyfikacji i sformulowaniu problemu bedzie on
dziatat bardziej jako agenda-setter, popularyzator i inicjator, przy samym podejmo-
waniu decyzji wazniejsza bedzie funkcja brokera, za$ implementacja decyzji bedzie
uwypukla¢ funkcje realizatora. Z tego wzgledu $ladow na aktywno$¢ Wysokiego
Przedstawiciela w roli politycznego przedsigbiorcy, nalezy poszukiwac podczas cate-
go procesu politycznego.

Hipotezy

Tak dobrane zmienne, dopuszczaja sformutowanie sze$ciu hipotez badawczych.
Zasadnicza hipoteza, jakg przedstawiony model moze zweryfikowa¢, brzmi:
HI. Im wigksza aktywnoS¢ Wysokiego Przedstawiciela w charakterze politycznego
przedsigbiorcy, tym wigksze pole manewru uzyskuje w relacji z panstwami czton-
kowskimi.
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Ponadto, model zaktada istnienie takze innych zmiennych niezaleznych, kto-
re wpltywaja na zdobyte pole manewru. Analiza literatury poswieconej Wysokiemu
Przedstawicielowi oraz przeprowadzone wywiady poglebione, pozwalajg na zidenty-
fikowanie czterech kolejnych zmiennych. Pierwszg z nich jest dystrybucja preferencji
migdzy panstwami czlonkowskimi (ich zgodnos¢ lub rozbieznos$¢ opinii wobec danej
kwestii politycznej (ZN2). Kolejng jest presja czasu, czyli konieczno$¢ reagowania
na dziejgcy si¢ kryzys lub inicjowanie dziatan niezaleznie od wydarzen zewnetrznych
(ZN3). Na pole manewru wplywa tez posiadana wiedza na temat danego problemu
politycznego i fakt, czy zasoby informacyjne podzielone sa rowno lub czy istnieje
asymetria informacyjna na korzys$¢ jednego z aktorow: panstw cztonkowskich lub Wy-
sokiego Przedstawiciela (ZN4). Wreszcie, ostatnig zmienng sg stosowane mechanizmy
kontrolne, jakimi dysponuje pryncypal wobec agenta, ktére moga by¢ rozbudowane
badz ograniczone (ZNS).

Zaleznos¢ tych zmiennych w relacji do zmiennej zaleznej — zdobytego pola ma-
newru, mozna przedstawi¢ w postaci nastgpujacych hipotez:

H?2. Im wigksza zgodnos¢ miedzy panstwami cztonkowskimi wokot danej kwestii, tym
wieksza jest mozliwosé zdobycia pola manewru przez Wysokiego Przedstawiciela.

H3. Im wigksza presja czasu i koniecznosé¢ szybkiego dziatania, tym trudniej Wysokie-
mu Przedstawicielowi powiekszy¢é swoje pole manewru.

H4. Im wigksza jest asymetria zasobow na korzys¢ Wysokiego Przedstawiciela, tym
wieksza mozliwos¢é powiekszenia zdobytego pola manewru.

H5: Im bardziej rozbudowane sq mechanizmy kontrolne panstw cztonkowskich wobec

Wysokiego Przedstawiciela i zostajq one zastosowane, tym trudniej mu powigkszac

zdobyte pole manewru.

Metody i techniki badawcze

Wdrozenie powyzszego modelu wymaga zastosowania wielostopniowego procesu
badawczego opartego na badaniach jakosciowych, czyli tzw. matym N (small N-stu-
dies). Pierwszym krokiem wydaje si¢ by¢ selekcja odpowiednich studiow przypadku
(Seawnght, Gerring, 2008; Gerring, Cojocaru, 2015), gdyz taka metoda pozwoli na
przeprowadzenie poglebionej analizy. Jednoczes$nie okreslona selekcja przypadkow
pozwoli na ewentualne wyeliminowanie zmiennych zakldcajacych takich jak cechy
osobowosciowe Wysokiego Przedstawiciela. Dobor studidw przypadku w obrgbie
kadencji jednej osoby pozwoli na traktowanie cech osobowosciowych jako statych.
Z drugiej za$ strony studia przypadku mogg zosta¢ dobrane zgodnie z logika zrdznico-
wania (Seawnght, Gerring, 2008, s. 297), co pozwoli uzyska¢ bardziej reprezentatyw-
ne wyniki pozwalajace na generalizacj¢ wnioskow.

W ramach kolejnego kroku — analizy w obrebie studiow przypadku — przydana wy-
daje si¢ by¢ technika $ledzenia procesu (Checkel, 2005; Hall, 2012; Gatganek, 2018;
Lawniczak, 2018). Umozliwia ona bowiem $ledzenie mechanizmow przyczynowych
1 udzielenie odpowiedzi na pytanie ,,dlaczego” oraz ,,w jaki sposob” oraz testowanie
hipotez dotyczacych mechanizméw przyczynowych wyjasniajgcych dany przypadek.
Taka metoda umozliwi analiz¢ aktywnos$ci Wysokiego Przedstawiciela jako politycz-
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nego przedsigbiorcy w ramach przedstawionych powyzej funkcji, jakie wykonuje
— agenda-settera, popularyzatora, inicjatora, brokera i realizatora. Sledzenie procesu
pozwoli takze na zbadanie, na ile dziatanie w charakterze politycznego przedsigbiorcy
przyczynia si¢ do zwigkszenia pola manewru Wysokiego Przedstawiciela, oraz na ile
pozostate czynniki (ZN2, ZN3, ZN4 i ZN5) wptywaja na zdobywane pole manewru.

Konieczna do przeprowadzenia $ledzenia procesu bedzie analiza dokumentéw Zro-
dlowych dotyczacych danego przypadku oraz istniejacej literatury, prasy i opracowan
think tankow. Niezbedne do uzyskania wiedzy i1 informacji, ktére pomogltyby weryfiko-
wac hipotezy, wydaja si¢ by¢ takze poglebione wywiady indywidualne z osobami zaan-
gazowanymi w proces decyzyjny dotyczacy danego studium przypadku. Przy doborze
0s0b do wywiadow nalezy zwrdci¢ uwage, aby wywodzity si¢ one zarowno z otoczenia
Wysokiego Przedstawiciela (ESDZ, Komisja Europejska), jak 1 z panstw cztonkowskich
(zardwno w Brukseli: State Przedstawicielstwa panstw cztonkowskich, jak i w stolicach:
Ministerstwa Spraw Zagranicznych, Ministerstwa Obrony i inne urzgdy panstwowe od-
powiedzialne za ksztattowanie polityki zagranicznej i bezpieczenstwa). Zréznicowane
zrodta informacji dajg szanse na konfrontacje uzyskanych odpowiedzi.

Podsumowanie

Powyzszy artykut proponuje model, ktéry moze zosta¢ zastosowany do badania
roli Wysokiego Przedstawiciela w procesie decyzyjnym w zakresie Wspolnej Polityki
Zagranicznej 1 Bezpieczenstwa. Perspektywa 10 lat, jakie uptynely od wejscia w zycie
traktatu, pozwala na przeprowadzenie kompleksowej analizy, ktora pokazataby, rze-
czywistg warto$¢ dodana, jaka wniosta pozycja Wysokiego Przedstawiciela. Stanowi-
sko to miato poprawi¢ koordynacje unijnej polityki zagranicznej i przyczyni¢ si¢ do
zwigkszenia jej spdjnosci. Badacze analizujacy dynamike postlizbonskiego procesu
decyzyjnego na tym obszarze, wskazywali na fakt pozostawania kompetencji decyzyj-
nych w rekach panstw cztonkowskich i na sprowadzenie Wysokiego Przedstawiciela
do roli ograniczonego agenta. Ta obserwacja stanowita punkt wyjscia do stworzenia
modelu, ktéry ma charakter eksploracyjny. Jego celem jest wyjscie poza istniejace
w literaturze opracowania i wnioski. Korzystajgc z kategorii stosowanej w politykach
publicznych model bada, na ile Wysoki Przedstawiciel dzialajac w charakterze poli-
tycznego przedsigbiorcy, moze zwigkszy¢ swoje pole manewru w relacji z panstwami
cztonkowskim. Model umozliwia takze uwzglednienie innych czynnikow wplywaja-
cych na pole manewru Wysokiego Przedstawiciela takich jak dystrybucja zasoboéw
informacyjnych czy mechanizmy kontrolne stosowane przez pryncypatow.

Studiami przypadkow, ktore nadawatyby si¢ do zastosowania do weryfikacji hipo-
tez, przedstawionych w modelu, mogtyby by¢ negocjacje umowy nuklearnej z Iranem,
powotanie do zycia operacji militarnej Sophia, czy przygotowanie i implementacja
Strategii Globalnej Unii Europejskiej. Tak zréznicowane studia przypadku umozli-
wityby maksymalizacje potencjatu eksploracyjnego modelu, przy jednoczesnym wy-
faczeniu czynnika dotyczacego osobowosci Wysokiego Przedstawiciela, gdyz obej-
mowalyby jedynie dziatania F. Mogherini. Jak wspomniano powyzej, dobor studiow
przypadku bedzie miat wptyw na mozliwo$¢ generalizacji wnioskow.
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Streszczenie

Artykutl przedstawia model badawczy, ktory moze by¢ zastosowany do analizy roli Wy-
sokiego Przedstawiciela Unii do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa (Wysoki
Przedstawiciel) w procesie decyzyjnym. Punktem wyjscia do modelu jest dominujacy poglad
odzwierciedlony w literaturze, wedlug ktérego Wysoki Przedstawiciel jest wylacznie ogra-
niczonym agentem (constrained agent) panstw cztonkowskich petnigcych rolg zbiorowego
pryncypata (collective principal). Kluczowym ograniczeniem roli Wysokiego Przedstawiciela
wydaje si¢ by¢ pozostawiona w rekach panstw cztonkowskich kompetencja decyzyjna. Propo-
nowany model wprowadza kategori¢ politycznego przedsigbiorcy i bada, na ile poprzez dzia-
tanie w charakterze takiego przedsigbiorcy Wysoki Przedstawiciel moze zwigkszy¢ swoje pole
manewru w relacjach ze zbiorowym zleceniodawcg.

Stowa kluczowe: Wysoki Przedstawiciel, model agenta—mocodawcy, traktat z Lizbony, poli-
tyczny przedsigbiorca

High Representative of the European Union for Foreign Affairs and Security Policy as
a policy entrepreneur — Proposal for a research approach

Summary

The paper proposes a research approach for the examination of the involvement of the
High Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Issues (High Representa-
tive) in the policy-making process. The point of departure is constituted by the predominant
view reflected in the literature of the High Representative being solely a constrained agent of
the national capitals as a collective principal. A key limitation of the role of the High Represen-
tative seems to be that the decision-making power remain in the hands of the Member States.
The proposed model introduces the category of a policy entrepreneur and shall examine to what
extent, by acting as such, the High Representative can manage to enhance her discretion in rela-
tions to the collective principal.

Key words: High Representative, Principal-Agent Approach, Lisbon Treaty, policy entrepreneur
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