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EUROPEJSKA SLUZBA DZIALAN ZEWNETRZNYCH
— POSTEP CZY REGRES W POLITYCZNEJ
INTEGRACJI EUROPY?

Traktat z Lizbony (TL), podpisany 13 grudnia 2007 r. przez 27 panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej (UE), mial usprawni¢ jej funkcjonowanie
zarObwno w ramach struktur wewnetrznych, jak i stosunkéw zewnetrznych.
Przede wszystkim nadal UE oczekiwang od wielu lat podmiotowosS¢ prawno-
mi¢dzynarodowa, ktdra czyni z niej organizacj¢ migdzynarodowa w pelnym
tego slowa znaczeniu. Warto wspomnie¢, iz samo tworzenie traktatu odby-
walo si¢ w trudnym okresie integracji europejskiej. Wigzano z nim bardzo
duze oczekiwania, majac nadziej¢, ze bedzie przejawem nowego rozdania
w procesie integracyjnym. Wystarczy przypomniec¢ fiasko koncepcji Traktatu
ustanawiajacego Konstytucje dla Europy (TKE)! i zwigzanych z tym zawiro-
wan politycznych w Europie. Jednak zapisy Traktatu lizbonskiego sa w zde-
cydowanej wiekszosci kopig zapisow zawartych w Traktacie konstytucyjnym.
I tak tez dzieki postanowieniom Traktatu z Lizbony zostata wzmocniona rola
Parlamentu Europejskiego i parlamentéw krajowych, a unijnym obywate-
lom zwigkszono mozliwosci uczestnictwa w procesie decyzyjnym UE. Traktat
co prawda zawiera wiele postanowief wzmacniajacych wymiar wspolnotowy
Unii Europejskiej, jednak duza jego czeS$¢ jest wynikiem wylacznie woli
panstw cztonkowskich bez wyraznego ich usankcjonowania w systemie praw-
nym UE.

Znaczace zmiany dokonaly si¢ takze na gruncie unijnej polityki mig¢dzy-
narodowej2. Powotano do zycia Wysokiego Przedstawiciela ds. Zagranicz-

1 Podpisano go 29 pazdziernika 2004 roku w Rzymie przez przywodcoéw dwcezesnych 25
panstw cztonkowskich UE. Nigdy nie wszedl w zycie w wyniku odrzucenia go w refe-
rendum w Holandii (w czerwcu 2005 r.) i Francji (w maju 2005 r.).

2 W dalszej czedci artykutu wyja$niono nazewnictwo unijnej polityki zagranicznej.
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nych i Polityki Bezpieczefistwa (The High Representative of the Union for
Foreign Affairs and Security Policy) wraz z podlegta mu Europejska Stuz-
ba Dziatanh Zewnetrznych (European External Action Service). Decyzje te
mialy przyczyni¢ si¢ do umocnienia znaczenia i pozycji mi¢dzynarodowej
Unii Europejskiej, a takze optymalnie wykorzysta¢ instrumenty promowania
unijnych interesOw i wartoSci w Swiecie. Blisko dwudziestoletnie funkcjono-
wanie Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczefistwa Unii Europejskiej
nie przyniosto dotychczas znaczacych sukcesow, ktore Unia Europejska
moglaby traktowac jako swoje. Dlatego tez przywotane wczeSniej powolanie
urzedu Wysokiego Przedstawiciela oraz instytucji ESDZ jest kolejna proba
reform WPZiB. Taki obrot spraw jest spowodowany tym, ze proces prowa-
dzenia polityki miedzynarodowej Unii Europejskiej napotyka bariery, kto-
rych obecna forma wspotpracy w ramach WPZiB nie jest w stanie pokonac.
Mowa tu m.in. o wieloSci struktur UE, ktore w swoich kompetencjach maja
uprawnienia do reprezentowania jej na arenie miedzynarodowej. Wymienic
tu mozna chociazby przewodniczacych Rady Europejskiej, Komisji Euro-
pejskiej, Parlamentu Europejskiego czy tez Wysokiego Przedstawiciela ds.
Zagranicznych i Polityki Bezpieczefistwa. Dodatkowo poszczegolne panstwa
czlonkowskie nazbyt czesto realizujg swoja partykularng polityke zagraniczng
na forum UE, ktora w tym momencie staje si¢ instrumentem w rekach panstw
cztonkowskich. Dlatego tez analize stosunkoéw zewngtrznych UE nalezy roz-
patrywaC¢ z dwOch pozioméw — z poziomu unijnego oraz poziomu panstw
cztonkowskich. Tak skonstruowana struktura unijnej polityki mi¢dzynaro-
dowej nie jest w stanie wydolnie i spojnie funkcjonowac, co w konsekwen-
cji pozostawia dalej bez odpowiedzi stynne pytanie Henry’ego Kissingera
Who speaks for Europe?3 Instytucja koordynujaca i scalajaca unijng polityke
zagraniczng ma by¢ powotana 1 grudnia 2010 r. Europejska Stuzba Dziatan
Zewngetrznych.

Celem artykulu jest wykazanie na przyktadzie Europejskiej Stuzby Dzia-
fan Zewngtrznych, ze instytucjonalno-technokratyczny sposéb ksztattowania
1 prowadzenia polityki mi¢dzynarodowej Unii Europejskiej nie do konca jest
trafny w obecnych realiach zar6wno wewnatrzunijnych, jak i mi¢dzynarodo-
wych. Giéwng przyczyng takiego stanu rzeczy jest zbyt duzy rozdzwick w dzia-
taniach balansujacych miedzy wymiarem wspolnotowym a miedzyrzadowa
Wspolng Polityka Zagraniczng i Bezpieczefstwa.

3 D. Dinan, Ever Closer Union? An Introduction to the European Community, Macmillan,
London 1994, s. 85.
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POLITYKA ZAGRANICZNA — DYPLOMACJA: UJECIE TEORETYCZNE

Kazdy liczacy si¢ podmiot stosunkOw miedzynarodowych powinien pro-
wadzi€ skuteczna polityke zagraniczng. Jej wyrazem jest utrzymywanie bilate-
ralnych i multilateralnych stosunkéw w srodowisku migdzynarodowym czy tez
czlonkostwo w organizacjach mi¢dzynarodowych. Termin polityka zagraniczna
nie doczekal si¢ jak dotychczas jednej, spojnej definicji. W zaleznoSci od
priorytetéw, uwarunkowan i celow panstwa spotykamy rdozne jej odmiany.
Najogolniejsza definicje zaproponowal Roman Kuzniar piszac, ze polityka
zagraniczna to zorganizowany i skierowany na zewnatrz wysitek pafstwa,
podporzadkowany osigganiu jego zywotnych intereséw, ktory wyraza si¢
w ksztaltowaniu jego zewngtrznego otoczenia (tworzenia i sprzyjaniu relacji
oraz sytuacji kryzysowych, zapobieganiu i usuwaniu sytuacji niekorzystnych)+.
Polityka zagraniczna powinna mie¢ jasno zdefiniowane cele, a takze posia-
da¢ instrumenty niezbedne do ich realizacji. Poprzez polityke zagraniczng
panstwo dazy do zapewnienia sobie bezpieczenstwa, wzrostu pozycji i potegi
w systemie migdzynarodowym, a takze troszczy si¢ o swoj wizerunek i prestiz.
Dodatkowo, w bardziej rygorystycznej wersji polityki zagranicznej, panstwo
moze dazy¢ do uzyskania pozycji imperialnej czy hegemonicznej. Klasyczna
teoria realizmu moéwi, ze jedynym podmiotem stosunkéw mig¢dzynarodowym
jest panstwo, a jego gtownym celem jest obrona interesu narodowego i prze-
trwanie. Tak wiec wynika z tego, ze polityke zagraniczng moga prowadzi¢
tak naprawde¢ wyltacznie panstwa’. Dlatego tez w niniejszym artykule termin
polityka zagraniczna bedzie uzywany w kontekScie pafistwa, a termin polity-
ka miedzynarodowa bedzie dotyczyl aktorow pozapanstwowych, w tym Unii
Europejskie;.

Jednak XXI wiek to czas funkcjonowania nie tylko samych panstw, ale
takze niezliczonej rzeszy podmiotow pozapanstwowych na czele z organiza-
cjami migdzynarodowymi. Podmioty te przyczyniaja si¢ do redefinicji trady-
cyjnego pojecia polityki zagranicznej, czego dowodem jest WspoOlna Polityka
Zagraniczna i Bezpieczenstwa Unii Europejskiej. W Traktacie z Maastricht
z 1993 r. kwestie zwigzane ze stosunkami zewnetrznymi okre§lono w tytu-

4 R. Kuzniar, Migdzynarodowe stosunki polityczne, [w:] Stosunki migdzynarodowe — geneza,
struktura, dynamika, (red.) E. Halizak, R. Kuzniar, Wydawnictwa Uniwersytetu War-
szawskiego, Warszawa 20006, s. 122.

5 W odniesieniu do pozostatych uczestnikéw stosunkéw migdzynarodowych powinno
si¢ uzywac okreslenia polityka zewnetrzna lub polityka migdzynarodowa. Powoduje to
przejrzysto$¢ w podejéciu teoretycznym tak do polityki zagranicznej panstwa, jak i sfer
stosunkdéw zewnetrznych podmiotéw poza panstwowych.



Europejska Stuzba Dzialari Zewnetrznych — postep czy regres w politycznej integracji Europy? 145

le V Postanowienia dotyczqce Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeristwa.
Uzycie zwrotow wspdlna oraz polityka zagraniczna jest w moim odczuciu nad-
uzyciem, zwlaszcza w sytuacji, w ktorej UE nie posiadata dwczesnie podmioto-
wosci prawnomi¢dzynarodowej, wigc de facto nie byta podmiotem stosunkow
mi¢dzynarodowych. Jest to kluczowa réznica na gruncie poréwnania polityki
zagranicznej w wykonaniu panstwa i polityki miedzynarodowej w wykonaniu
podmiotu pozapanstwowego. Jednak zarowno polityka zagraniczna panstwa,
jak i polityka migdzynarodowa podmiotu poza panstwowego powinny mie¢
jasno zdefiniowane cele. I tak tez w przypadku Wspolnej Polityki Zagra-
nicznej i Bezpieczefistwa UE zdefiniowano owe cele. Naleza do nich m.in.
ochrona wspolnych wartos$ci, podstawowych intereséw i niezaleznosci Unii;
umacnianie bezpieczenstwa Unii i jej panstw cztonkowskich we wszelkich
formach; popieranie wspotpracy miedzynarodowej; dziatanie na rzecz utrzy-
mania pokoju mig¢dzynarodowego; rozwijanie demokracji i ochrona praw
cztowieka. Cele te, jak wida¢, dotycza elementarnych zagadnienh zwiazanych
z funkcjonowaniem wspotczesnego systemu mig¢dzynarodowego, w ktorym
Unia Europejska chce odgrywaé znaczaca role. Sa takze efektem dorobku
panstw narodowych, a takze innych organizacji mi¢dzynarodowych na czele
z Organizacja Narodow Zjednoczonych.

ZarOwno panstwowa polityka zagraniczna, jak i unijna polityka mi¢dzyna-
rodowa cechuja si¢ pewna doza stabosci. O ile w przypadku panstwa wynika
ona gléwnie z czynnikdéw wewnatrzpanstwowych (relatywnie niskie potencjaly
wzgledem innych panstw), o tyle w przypadku Unii Europejskie;j i jej polityki
miedzynarodowe;j jest to zespOl naczyn powigzanych, ktOry trafnie nazwal
Tomasz Grzegorz Grosse systemem europejskiej stabosci®. System ten sktada
si¢ m.in. z rozbieznych interesOw panstw cztonkowskich, stabych instytucji
1 zasobOw posiadanych przez Uni¢ Europejska. Wnioskujac, staboSci polityki
migdzynarodowej UE sa spowodowane czynnikami wewngtrznymi (instytucje
i zasoby wlasne) oraz zewngtrznymi (rozbiezne interesy panstw czlonkow-
skich). Suma tych wszystkich elementéw powoduje brak wyrazistoSci unijnej
polityki migdzynarodowej, ktdra w gléwnej mierze jest tlumiona przez indy-
widualng dziatalno$¢ panstw cztonkowskich. Na gruncie panstwa narodowego
takiej sytuacji nie ma. Co prawda istnieja odmienne oSrodki prowadzenia
polityki zagranicznej (rzad, prezydent, MSZ), jednak summa summarum poli-
tyka zagraniczna pafistwa jest wzglednie spdjna, czego nie mozna powiedzie¢
o polityce miedzynarodowej Unii Europejskiej. Mowiac wprost — w polityce

6 T.G. Grosse, O slabosci polityki zagranicznej Unii Europejskiej, ,,Analizy natolinskie”,
2010, nr 8, s. 3-7.
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mi¢dzynarodowej UE jest 27 rozgrywajacych, z ktorych kazdy w pierwszej
kolejnosci realizuje wlasng polityke zagraniczng, a dopiero pdzniej skupia
si¢ na polityce unijnej. Tym samym w polityce miedzynarodowej UE istnieje
27 osrodkow decyzyjnych. Proba przeciwdzialania takiemu stanowi rzeczy jest
obserwowany od jakiego$ czasu proces brukselizacji polityki mi¢dzynarodowej
UE, czyli proby zwigkszenia roli instytucji UE w formutowaniu i implemen-
tacji polityki migdzynarodowej’. Dowodem na to jest powotanie chociazby
Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych, czyli unijnej dyplomacji.

W publicystyce bardzo czgsto mamy do czynienia z zamiennym stoso-
waniem pojeé polityka zagraniczna i dyplomacja. Jest to podstawowy btad.
Podkresli¢ nalezy, iz na gruncie panstwa narodowego dyplomacja jest tym
instrumentem, ktory realizuje jego polityke zagraniczng. Z tego tytutu wyr6z-
niamy dwa podstawowe znaczenia dyplomacji. Jednym z nich jest definicja
mowiaca, ze dyplomacja to ,oficjalna dzialalno$¢ organow panstwowych
o kompetencjach w sferze stosunkow mi¢dzynarodowych, realizujacych cele
i zadania polityki zagranicznej panistwa”8. Druga definicja méwi, ze ,,dyploma-
cja to zespdt metod i SrodkOw oraz umiejetno$¢ postugiwania si¢ nimi do osia-
gania celow polityki zagranicznej (...)”%. Tak wiec dyplomacja sama w sobie
nie stawia celow 1 priorytetOw pafnstwa w stosunkach mi¢dzynarodowych,
a ma za zadanie je realizowaC zgodnie z zalozeniami polityki zagraniczne;.
Czesto myli sie takze pojecia kreowania polityki zagranicznej i jej realizacji.
Dyplomacja zajmuje si¢ jej realizacja, przy czym nie nalezy jej rozpatrywac
wylacznie w aspekcie wykonawczym, gdyz wplywa takze na ksztattowanie
i ukierunkowanie polityki zagranicznej!?, ale w ograniczonym wymiarze. Dla-
tego tez trafnie nazwano unijng dyplomacje, umieszczajac w jej nazwie stowo
stuzba. Stowo to okresla status i miejsce, jakie zajmuje ESDZ w systemie
instytucjonalnym Unii Europejskiej. Tak wiegc ESDZ ma stuzy¢ pomocg
instytucjom odpowiedzialnym w UE za kreowanie polityki mi¢dzynarodowe;.
Powolano ja takze, aby zapewni¢ odpowiedni poziom koherencji unijnych
dziatan na arenie miedzynarodowej, a takze aby wyr6zni¢ polityke mi¢dzyna-
rodowa UE na tle narodowych polityk zagranicznych panstw cztonkowskich.
Mowiac ogdlnie, jednym z zamystow powolania ESDZ bylo przeciwstawienie
sie staboSciom z jakimi boryka si¢ polityka miedzynarodowa Unii Europejskie;.

7 J. Czaputowicz, Polityka zagraniczna i dyplomacja Unii Europejskiej a Traktat Konstytu-
cyjny, ,Raporty i Analizy”, 2005, nr 04, Centrum Stosunkéw Migdzynarodowych, s. 7.

8 J. Sutor, Prawo dyplomatyczne i konsularne, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2010,
s. 32.

9 Ibidem, s. 33.

10 Tbidem, s. 34.
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Jacek Czaputowicz zwraca uwage na trojwymiarowosS¢ dyplomacji panstw
cztonkowskich, ktdra stafa si¢ efektem procesu integracji europejskiej!!. Tra-
dycyjnie dyplomacje majg wymiar wewngtrzny i zewnetrzny, jednak teraz
doszed! trzeci — wewnatrzeuropejski. Wymiar ten charakteryzuje si¢ brakiem
poczucia zagrozenia i permanentng gotowoscig do wspolpracy, mimo wyste-
powania wielu réznic mi¢dzy pafstwami cztonkowskimi. Kluczowa kwestig
jest jednak zdefiniowanie obszaréw wzajemnej wspOlpracy i wzajemnego
zaufania w dobie obecnych problemow gospodarczych. Poziom wzajemnego
zaufania jest wzglednie wysoki w obszarach okreSlanych mianem wspolno-
towych. Gorzej wyglada sytuacja, jesli przyjrzymy si¢ kwestiom mi¢dzyrza-
dowym, nota bene do nich zalicza si¢ wspomniana juz wielokrotnie WPZiB.
Efektem tego stanu rzeczy moze byé rozwoj procesu socjalizacjil? unijne;j
dyplomacji pod katem przejmowania wartoSci i sposobOw dziatania zaczerp-
nietych in extenso z dyplomacji narodowych. Byloby to niebezpieczne, gdyz
tylko pogtebitoby oddziatywanie panstw czlonkowskich na funkcjonowanie
ESDZ, ograniczajac tym samym i tak juz staba niezalezno$¢ Stuzby.

Najwazniejszym wnioskiem plynacym z tej czg¢Sci rozwazan o ESDZ jest
wyrazne oddzielenie polityki migdzynarodowej Unii Europejskiej (z mniej lub
bardziej okreslonymi celami i priorytetami) od unijnej stuzby dyplomatycznej
w postaci ESDZ (odpowiedzialnej za realizacje owych celdw i priorytetow).

GENEZA EUROPEJSKIEJ StUzBY DzIALAN ZEWNETRZNYCH

W momencie powotania do zycia Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bez-
pieczefistwa przez Traktat z Maastricht pewne bylo, Ze unijni decydenci
podejma dziatania zmierzajace do stworzenia struktury odpowiedzialnej
za biezace funkcjonowanie 6wczesnego II filaru Unii Europejskiej. Zdano
sobie sprawe, ze WPZiB bez nowych rozwigzan instytucjonalnych nie bedzie
w stanie spdjnie funkcjonowac w Srodowisku mi¢dzynarodowym, a tym bar-
dziej wypetnia¢ luki migedzy I a III filarem UE. Przedstawicielstwa Komisji
Europejskiej dosy¢ czesto byly pozbawione umieje¢tnosci dyplomatycznych, co
doprowadzito do podjecia decyzji o powotaniu w 1994 r. Stuzby Zewnetrzne;j
Komisji Europejskiej. Dzigki temu rozwigzaniu wszystkie delegacje Komisji
Europejskiej zostaly poddane zwierzchnictwu Dyrekcji Generalnej ds. Stosun-

I J. Czaputowicz, op. cit., s. 5.
12 Socjalizacja to proces nabywania przez jednostke systemu warto$ci, norm oraz wzor-
cow zachowan obowiazujacych w danej zbiorowosci.
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kow Zewnetrznych (DG Relex). Powotano takze zesp6t ekspertow, ktorego
podstawowym zadaniem bylo dokonanie merytorycznej oceny nowej stuzby.
Efekt prac zespotu zostat opublikowany 27 marca 1996 r. w tzw. raporcie
Williamsonal3.

Zmiany dotyczace funkcjonowania WPZiB wprowadzano stopniowo
poprzez kolejno przyjmowane traktaty reformujace. I tak Traktat amsterdam-
ski ustanowil m.in. stanowisko Wysokiego Przedstawiciela ds. WPZiB. Jako
pierwszy funkcje t¢ sprawowal Javier Solana. Poczatkowo decyzja o powo-
faniu tego stanowiska dawata ciefi szansy na skierowanie polityki mi¢dzyna-
rodowej UE w jedne rece. Niestety, tak si¢ nie stato, a rozdzwigk w unijnej
polityce migdzynarodowej pozostal. Kolejnym bardzo waznym momentem na
gruncie tworzenia koncepcji Europejskiej Stuzby Dziatafi Zewnetrznych byly
prace Konwentu w sprawie przysziosci Europy. Juz wtedy zwracano uwage
na problem spdjnosci funkcjonowania Unii Europejskiej na arenie mi¢dzyna-
rodowej. Dlatego tez zaproponowano utworzenie stanowiska ministra spraw
zagranicznych UE, ktorego w pracach miata wspomaga¢ ESDZ skfadajaca
si¢ z pracownikéw Komisji Europejskiej, dyrekcji Rady i dyplomacji pafistw
cztonkowskich. Duza czg$¢ propozycji Konwentu zostata wcielona do Trakta-
tu konstytucyjnego. Jednak prace nad stworzeniem unijnej dyplomacji zatrzy-
maly si¢ wraz z fiaskiem Traktatu konstytucyjnego w Holandii i Francji.

Na kanwie dyskusji, podejmowanej w zwigzku z checig utworzenia
ESDZ, wyrozniano dwie podstawowe koncepcje jej powolania — minimali-
styczng i maksymalistyczna!4. Gléwne zalozenie koncepcji minimalistycznej
polegato na stworzeniu ESDZ, ktora sktadataby sie¢ z Dyrekcji Generalnej
Komisji Europejskiej ds. stosunkéw zewngtrznych (DG RELEX), a takze
Dyrekcji Generalnej ,,E” — Stosunki Zewng¢trzne Sekretariatu Rady. Kon-
cepcja minimalistyczna zaktadata takze, ze stuzby Komisji odpowiedzialne
za stosunki zewnetrzne dalej pozostatyby pod jej nadzorem. Duzo lepsza
koncepcja byta koncepcja maksymalistyczna, ktorej glownym zatozeniem byto
pokonanie podzialu na polityke wspdlnotowa i miedzyrzadowa w zakresie
polityki migdzynarodowej Unii Europejskiejl>. Sktad ESDZ miat by¢ oparty
na wszystkich dyrekcjach generalnych Komisji, ktore mialy swoj udziat w sto-
sunkach zewnetrznych, a takze Delegacje Komisji w pafistwach trzecich oraz

13 E. Pietras, Stuzba zewnetrzna Unii Europejskiej (EU external service), ,,Biuletyn” PISM,
2005, nr 22, s. 898.

14 L. Rayner, The EU Foreign Ministry and Union Embassies, The Foreign Policy Center,
London 2005, s. 9-11.

15 Q. Osica, R. Trzaskowski, Europejska Stuzba Dziataii Zewnetrznych, ,Nowa Europa:
Przeglad Natolinski”, 2009, nr 2, s. 33.
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na calej strukturze Sekretariatu Rady!6. Niestety, takie rozwiazanie nie miato
wigkszych szans na powodzenie, zwtaszcza ze wzgledu na problem podziatu
kompetencji w polityce miedzynarodowej UE migdzy Komisja Europejskg
a ESDZ. Skoro wszystkie dyrekcje generalne zostalyby wcielone do ESDZ,
to jaka role odgrywataby Komisja Europejska w stosunkach zewng¢trznych?
W 2005 r. toczono dalsze debaty na temat ksztattu unijnej dyplomacji, jed-
nak na duza cz¢SC pytan zwiazanych np. z podziatem stanowisk w ESDZ nie
potrafiono udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi. GIéwnym tego powodem byt
brak wspolnej wizji panstw owczesnej ,pictnastki” co do ksztattu ESDZ,
a takze co do jej codziennego funkcjonowania. Zbyt duzy poziom ogdlnosci
przy tworzeniu ESDZ byl takze wynikiem dosy¢ duzej nieufnoSci panstw
cztonkowskich, co do projektu politycznej integracji w ramach Unii Euro-
pejskiej. Tak naprawde do dzisiaj klimat wokot ESDZ niewiele si¢ zmienil.

PoszczegOlne panistwa czionkowskie mialy odmienne podejscie do Euro-
pejskiej Stuzby Dzialah Zewnetrznych, zwlaszcza mniejsze pafstwa poprzez
istnienie ESDZ mialy i nadal maja szans¢ na wzmocnienie swojej reprezen-
tacji na Swiecie, natomiast panstwa duze, takie jak Republika Federalna Nie-
miec, Francja czy Wielka Brytania mogty odczuwaé uzasadnione zagrozenie ze
strony ESDZ. Prowadza one bowiem aktywna polityke zagraniczna, a ESDZ
bytaby dla nich pewnego rodzaju ograniczajacg je konkurencja. SpecjaliSci
podkreslaja ten problem zwtaszcza w konteksScie Francji i Wielkiej Brytaniil”.
Poza tym czgs¢ panstw czlonkowskich!® lobbowata za skierowaniem ESDZ
pod kontrole instytucji miedzyrzadowych, natomiast inne, w tym Niemcy, byly
sktonne wlaczy¢ unijng dyplomacje w wymiar wspdlnotowy.

Polska od uzyskania cztonkowstwa w UE w 2004 r. starala si¢ wplywac na
proces jej formowania. Byta to dla nas szansa na zwigkszenie zar6wno wlasnej
reprezentacji na arenie mi¢dzynarodowej, jak i opieki konsularnej nad wta-
snymi obywatelami!®. Zreszta w 2009 r. polskie wtadze zajely jasne stanowisko
co do ESDZ, uwazajac, ze jej dziatania majg by¢ komplementarne w stosunku

16 Ibidem, s. 33.

17" Francuzi prowadzg aktywng polityke w obszarze panstw postugujacych si¢ jezykiem
francuskim okre§lanych mianem ,,Frankofonii”, natomiast Wielka Brytania wsrdd
panstw Commonwealthu. Por. A. Maurer, S. Reichel, The European External Action
Service, German Institiute for International and Security Affaires, Berlin 2004, s. 5.

18- M.in. Francja i Wielka Brytania.

19 Delegacje ESDZ majg za zadanie udziela¢ pomocy wszystkim obywatelom panstw
czlonkowskich UE. Jest to istotne w tych regionach §wiata, w ktorych Polska nie ma
swoich przedstawicielstw dyplomatycznych, lub tez w miejscach, gdzie w niedalekiej
przyszioSci zostang one zamknigte.
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do dyplomacji narodowych, a istnienie ESDZ ma zapewni¢ synergi¢ mi¢dzy
dziataniami podejmowanymi na gruncie krajowym (dyplomacje narodowe)
jak i zagranicznym (ESDZ)20.

Problemem przy tworzeniu ESDZ byta takze kwestia jej umocowania
instytucjonalnego. Wyjasnienie struktury instytucjonalnej ESDZ powinno by¢
niezbednym warunkiem funkcjonowania i rozwoju unijnej dyplomacji, tak
samo jak jasne zdefiniowanie jej zadan i obszarOw pracy. W materii potoze-
nia instytucjonalnego dosy¢ duze zaangazowanie przejawial Parlament Euro-
pejski. W 2005 r. poprzez osobe wloskiego eurodeputowanego, Lamberto
Diniego zaproponowano, aby Europejska Stuzba Dzialan Zewngtrznych byta
instytucja sui generis, a takze aby nie tworzono jej na podstawie 6wczesnych
modeli instytucjonalnych?!. Te nad wyraz pragmatyczne propozycje byly
popierane przez wigkszosS¢ panstw cztonkowskich. Dawaly teoretyczne szanse
na powolanie nowej struktury, ktora dzigki swojej innowacyjnoSci potrafita-
by sprawnie zarzadza¢ unijnym gtosem w polityce miedzynarodowej. Takze
w 2005 r. Javier Solana i Jose Manuel Barroso ztozyli wlasng propozycje
zwiazang z instytucjonalnym umocowaniem ESDZ. Zaproponowali, aby unij-
na dyplomacj¢ powolac z potaczenia: ze strony Sekretariatu Rady — Dyrekcje
,»E”, Komorke Planowania oraz Policy Unit, a ze strony Komisji Europejskiej
— Dyrekcj¢ Generalng ds. Stosunkéw Zewngtrznych (DG RELEX)?2. Uzy-
skano takze konsensus co do przejecia przez ESDZ departamentow geogra-
ficznych i tematycznych zarowno Rady, jak i Komisji.

Traktat konstytucyjny przewidywal powotanie ESDZ, ktorej giéwnym
zadaniem miato by¢ wspieranie w pracy ministra spraw zagranicznych UE.
Podobnie jak pozniejszy Traktat z Lizbony, Traktat konstytucyjny w zniko-
mym stopniu odnosil si¢ do ESDZ. Kwestie natury organizacyjnej mialy
zosta¢ zdefiniowane w pOZniejszym czasie. Jednak, jak pamietamy, w wyniku
niepowodzenia referendow w Holandii i Francji traktat zostal odrzucony.
Ustaly takze prace nad Europejskg Stuzbg Dzialah Zewngtrznych. W zwigz-
ku z tym czes¢ panstw czlonkowskich wysuwata inicjatywy, aby powotaé
ja w sposob pozatraktatowy?3. Nie istnialy ku temu tak naprawde wigksze
przeszkody natury prawnej czy administracyjnej — wystarczylo porozumienie

20 Non-paper by Poland. Implementation of the Treaty of Lisbon, Warszawa 19.10.2009 r.,
www.cie.gov.pl, [data dostepu: 25.11.2011].

21 J. Ladzik, A European diplomatic service?, ,European Policy Brief 20”, The Federal
Trust for Education&Reasearch, January 2006, s. 2.

22 B. Donnelly, S. Haseler, Decision-making in European External Policy, ,,A Federal Trust
Report” November 2006, The Federal Trust for Education&Reasearch, s. 10.

23 Ibidem, s. 11.
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mi¢dzyinstytucjonalne najwazniejszych unijnych instytucji. Jednak wycofano
si¢ z tej propozycji gtownie ze wzgledu na odwolanie si¢ do poprawnosci
politycznej czeSci panstw cztonkowskich. Byloby co najmniej niewiarygodne
forsowanie inicjatywy, ktora stanowita czeS¢ odrzuconego Traktatu konsty-
tucyjnego i to jeszcze w sposob omijajacy procedury traktatowe. Odrzucenie
pozatraktatowej propozycji powotania ESDZ bylo takze przejawem pragma-
tycznego podejScia panstw cztonkowskich. Wszyscy zdawali sobie sprawe, ze
sita oddzialywania tak powotanej Stuzby bytaby relatywnie niska.
Bezsprzecznie okres po odrzuceniu Traktatu ustanawiajacego Konstytucje
dla Europy byt dla Unii Europejskiej okresem trudnym. Mimo wszystko pan-
stwa cztonkowskie w czerwcu 2007 roku podjely kolejna proba zreformowania
Unii Europejskiej. Sprawujgce 6wczesnie prezydencje Niemcy zakomuniko-
waly, iz nowy traktat bedzie w duzej czeSci powieleniem zapisow z Traktatu
konstytucyjnego. Konferencja Miedzyrzadowa 2007 doprowadzita do wyne-
gocjowania mandatu, ktory stal si¢ podstawa nowego Traktatu z Lizbony?4.
Na gruncie niniejszego artykutu najwazniejszy jest art. 13a%, ktory powotuje
do zycia Europejska Stuzbe Dziatan Zewng¢trznych, ktorej glownym zadaniem
— podobnie jak w Traktacie konstytucyjnym — ma by¢ wspomaganie Wysokiego
Przedstawiciela ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa26. Jako pierwszy
w sprawie ESDZ glos zabrat Parlament Europejski, ktory na posiedzeniu ple-
narnym w pazdzierniku 2009 roku postulowal powigzanie ESDZ z Komisjg
Europejska w zakresie administracyjnym i budzetowym?’. Utrzymywatoby
to prerogatywy budzetowe Parlamentu Europejskiego, a przez to takze kon-
trole nad ESDZ. Istotnym momentem na drodze budowy Europejskiej Stuzby
Dziatan Zewnetrznych bytlo powotanie na stanowisko Wysokiego Przedsta-
wiciela ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa, Catherine Ashton28. Po

24 Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspol-
note Europejskq, podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r., Dz. Urz. UE 2007 C 306/1.

25 Nowy art. 27 ust. 3 TUE.

26 W Traktacie konstytucyjnym stanowisko to miato zostaé nazwane Ministrem Spraw
Zagranicznych UE, jednak zdecydowano si¢ na zmiang nazewnictwa, gtéwnie w wyniku
oporu czesci panstw cztonkowskich, np. Polski.

21 Sprawozdanie w sprawie instytucjonalnych aspektéw utworzenia Europejskiej Stuzby Dzia-
lani Zewnetrznych, 20 pazdziernika 2009, Parlament Europejski, www.europarl.europa.
eu, [data dostepu: 03.10.2011].

28 Catherine Ashton zostala powotana na to stanowisko decyzja Rady Europejskiej
w dniu 1 grudnia 2009 roku. Zob. szerz. European Council Decision taken with the
agreement of the President of the Commission of 1 December 2009 appointing the High
Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy, Dziennik Urzedowy
UE, L 315/49.
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zakonczonych przestuchaniach Lady Ashton przed Parlamentem Europejskim
od stycznia 2010 r., rozpoczal si¢ proces tworzenia struktury i zasad organi-
zacji ESDZ. Aby pom6c Wysokiemu Przedstawicielowi w pracy nad unijng
dyplomacja powolano zespdt doradcow, tzw. High Level Group skiadajacy
sie z 13 przedstawicieli pochodzacych z Komisji Europejskiej, Rady i pafistw
cztonkowskich?®. Gtéwnym doradcg zostal mianowany dunski dyplomata Poul
Skytte Christophersen. W poczatkowym etapie prac trudno byto dostrzec
przemySlang koncepcje zarowno ze strony Catherine Ashton, jak i zespolu
doradcow. Prace utrudnialy takze poszczegOlne instytucje unijne, bronigce
obszaru swoich wplywow na polityke mi¢dzynarodowa Unii. W tej materii
prym wiodta zwtaszcza Komisja Europejska kierowana przez Jose Manuela
Barosso, ktory juz na tym etapie starat si¢ oddzialywac na Catherine Ashton3.
Z kolei Parlament Europejski postulowal zwickszenie demokracji w zakresie
polityki migdzynarodowej UE, a Rada zastanawiala sig, jak pogodzi¢ interesy
unijne z partykularnymi interesami panstw cztonkowskich.

Pierwsza skonkretyzowang propozycj¢ organizacji i funkcjonowania ESDZ
zaprezentowata Catherine Ashton 25 marca 2010 r. na unijnym szczycie w hisz-
panskiej Cordobie3!. Byla w niej mowa o powotaniu Sekretarza Generalnego
ESDZ, oparciu struktury organizacyjnej na dyrekcjach generalnych podzie-
lonych geograficznie i tematycznie. W propozycji Lady Ashton znalazly si¢
tez kwestie zwigzane ze Wspolng Politykag Bezpieczenistwa i Obrony. W kwe-
stiach budzetowych zaproponowata, aby ESDZ byta finansowana z budze-
tu Unii Europejskiej. Jednak najwazniejszym zapisem propozycji Ashton
byto podtrzymanie zdania o autonomicznos$ci ESDZ wzgledem Komisji Euro-
pejskiej 1 Sekretariatu Generalnego Rady. Rada poparta propozycje Ashton,
jednocze$nie wzywajac ja do budowy silnej i skoordynowanej dyplomacji.
Zachowanie Rady wobec propozycji Ashton budzifo niepok6j innych instytu-
¢ji unijnych, np. Parlamentu Europejskiego, ktorego postowie mowili o checi
przejecia kontroli nad ESDZ przez Radg. Parlament Europejski mowit otwar-

29 T. Behr, A. Siitonen, J. Nykédnen, Rewriting The Ground Rules of European Diplomacy,
,Briefing Paper 577, 31 March 2010, The Finish Institiute of International Affaires,
s. 6.

30 Jako przyktad podaje si¢ nominacje Jodo Vale De Almeida (wspoipracownika Jose
Manuela Barosso) na szefa delegatury UE w Waszyngtonie. Zostalo to bardzo Zle
odebrane przez panstwa cztonkowskie, ktore uwazaly, ze decyzja ta powinna by¢ z nimi
skonsultowana.

31 Draft Council decision establishing the organisation and functioning of the European
External Action Service, 25 March 2010, http://register.consilium.europa.eu, [data
dostgpu: 01.12.2011].
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cie o mozliwosci zastosowania hamulca bezpieczenstwa w postaci swoich pre-
rogatyw budzetowych w przypadku, jego zdaniem, ztego formowania ESDZ.
Po propozycji Catherine Ashton dalej bez klarownej odpowiedzi pozosta-
ly pytania zwigzane z zadaniami Stuzby, jej rozmiarem, kwestie wlasnoSci
czy tez odpowiedzialnoSci. Dodatkowo, na gruncie tej propozycji pojawil si¢
takze problem zwigzany z oddelegowaniem pracownikow do ESDZ zar6wno
z panstw czlonkowskich, jak i instytucji UE, cho¢ to akurat byl najmniej
wazny problem. Z dniem 1 stycznia 2011 roku w do pracy w ESDZ przenie-
siono tacznie 1643 pracownikdw z wszystkich instytucji unijnych32.

Problemy natury organizacyjno-administracyjnej ESDZ udalo si¢ roz-
wigza¢ wzglednie szybko. Ot6z 21 czerwca 2010 r. osiggnieto kompromis
dotyczacy organizacji i zasad funkcjonowania Europejskiej Stuzby Dziatan
Zewnetrznych. W miedzyczasie Parlament Europejskie przedstawit wiele
poprawek do marcowej propozycji Catherine Ashton. Efektem kompromisu
byta decyzja Rady z 26 lipca 2010 r. okreSlajgca organizacje i zasady funkcjo-
nowania Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych.

Za oficjalng date rozpoczecia pracy przez Europejska Stuzbe Dziatan
Zewnetrznych przyjmuje sie¢ dzien 1 grudnia 2010 roku. Jednak praktycznie
Stuzba zaczela dziatac od 1 stycznia 2011 roku.

CHARAKTER UNIJNEJ DYPLOMACJI I JEJ PODSTAWOWE ZADANIA

Ustanowienie Europejskiej Stuzby Dzialai Zewnetrznych jest tylko
czeScig reform Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa UE, ktore
wprowadzit Traktat lizbonski. Jednak, aby realnie oceni¢ charakter ESDZ,
w pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ sie do zapisow Deklaracji nr 13 i Dekla-
racji nr 14 dotaczonych do Traktatu lizbofiskiego33. Obie deklaracje bardzo
tonuja wzglednie optymistyczne nastroje zwigzane z reformg WPZiB. Wyraz-
nie podkreslang, ze postanowienia Traktatu z Lizbony nie ograniczajg roli
panstw cztonkowskich w zakresie ksztaltowania polityki zagranicznej UE i to
panstwa decyduja, jak chcg prowadzi¢ swoja polityke zagraniczng. Przepisy
zawarte w obu Deklaracjach nie wplywajg na zmian¢ sposobu reprezentacji

32 Z pracownikéw: DG Telex os6b pracujacych w Brukseli — 585; DG Rozwoj i Wspdt-
praca pracujacych w Brukseli — 93, DG Relex oddelegowanych do delegacji UE — 436;
Rady - 436; Nowe stanowiska — 118.

33 Zob. szerz. Deklaracja nr 13. w sprawie wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczeristwa.
Zob. szerz. Deklaracja nr 14. w sprawie wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczeristwa,
Dziennik Ustaw UE, C 115 z dnia 9.05.2008, s. 343.
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panstw cztonkowskich UE z pafistwami trzecimi i organizacjami mi¢dzynaro-
dowymi. Pokazuja, ze reformy wprowadzone przez Traktat lizboniski nie maja
znamion rewolucyjnych.

Konkluzje prezydencji szwedzkiej zawieraly sugestie, aby ESDZ posiadata
taki status organizacyjny, ktory bedzie jasno odzwierciedlal, a jednoczesnie
wspierat jej szczegdlng role, a takze okreslone funkcje w systemie Unii Euro-
pejskiej?. Unijny decydenci potraktowali te sugestie z nalezyta uwaga, co zna-
lazto odzwierciedlenie najpierw w dyskusji, a p6Zniej w decyzji Rady z 26 lipca
2010 roku. Zgodnie z jej zawartoscig Europejska Stuzba Dzialan Zewnetrz-
nych jest autonomicznym organem UE zachowujacym swoja odrgbnos¢ od
Sekretariatu Generalnego Rady i od Komisji. Jest instytucja sui generis, na
czele ktorej stoi Wysoki Przedstawiciel ds. Zagranicznych i Polityki Bezpie-
czefistwa, a administracyjnie zarzadza nig Sekretarz Generalny3>. Przytaczana
decyzja Rady jasno definiuje dzialy i funkcje, ktore zostaly przeniesione do
ESDZ. 1 tak tez z Sekretariatu Rady do ESDZ zostala przeniesiona Jed-
nostka planowania polityki, WPBIO i struktury zarzadzania kryzysowego3®
oraz Dyrekcja Generalna ,,E”. Natomiast ze strony Komisji Europejskiej
jest to Dyrekcja Generalna ds. Stosunkéw Zewnetrznych37, stuzba zewngtrz-
na3® i Dyrekcja Generalna ds. Rozwoju. OczywiScie swoj wktad wnosza takze
panstwa cztonkowskie, ktore oddelegowuja do ESDZ swoich przedstawicieli
dyplomatycznych3°.

Struktura organizacyjna Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych jest
podzielona na dwie struktury — wewnetrzng i zewngtrzng. Struktura wewnetrz-
na (administracja centralna) sktada si¢ z:

a) Wysokiego Przedstawiciela ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa,
b) Sekretarza Generalnego (typowy administrator),

34 Presidency report to the European Council on the European External Action Service,
Council of the European Union, Brussels 20009.

35 Pierwszym w historii Sekretarzem Generalnym ESDZ zostat Francuz, Pierre Vimont.

36 Wyjatek stanowi personel Centrum Sytuacyjnego Unii Europejskiej (SITCEN) wspo-
magajacy organ ds. akredytacji bezpieczenstwa.

37 Wyjatek stanowi personel odpowiedzialny za zarzadzanie instrumentami finansowymi
oraz personel odpowiedzialny za wyplate wynagrodzen i dodatkéw pracownikom
w delegaturach.

38 Wyjatek stanowi personel odpowiedzialny za realizacj¢ instrumentdw finansowych.

39 W polskim Ministerstwie Spraw Zagranicznych zostala sporzadzona baza osob, ktore
moglyby by¢ oddelegowane do pracy w unijnej dyplomacji. Zob. szerz. Odpowiedz na
Interpelacje w sprawie dzialari rzqdu w zakresie reprezentacji Polski w Europejskiej Stuzbie
Drzialani Zewnetrznych, nr 15635, www.sejmometr.com.pl, [data dostepu: 06.05.2010].
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¢) dwoch zastgpcow Sekretarza Generalnego??,
d) dyrekcji generalnych podzielonych wedtug kryteriow geograficznych#!

i tematycznych#2.

Rzecz jasna, poszczegdlne dyrekcje generalne dzielg si¢ na mniejsze
struktury, ktére tworza calos¢ administracji centralnej ESDZ43. Sposo6b sfor-
mowania administracji centralnej odzwierciedla podzial stanowisk i zadan
w klasycznych instytucjach unijnych. Mimo ze ESDZ nie miata powielac utar-
tych schematéw instytucjonalnych, to i tak pewne historyczne naleciatoSci
w zakresie tworzenia instytucji UE zostaly przeniesione na grunt Stuzby.

Natomiast struktura zewn¢trzna to delegatury Unii Europejskiej. To wta-
$nie one beda odgrywaly kluczowa role w zakresie reprezentacji UE w pan-
stwach trzecich i przy organizacjach miedzynarodowych. Unijne placowki
dyplomatyczne beda mialy status ambasad, na ktorych czele bedzie stat szef
delegatury (potocznie nazywany ambasadorem). Otrzymuje on instrukcje
od Wysokiego Przedstawiciela ds. Zagranicznych i Bezpieczefistwa oraz
odpowiada za ich wykonanie w praktyce. Na gruncie delegatur UE wazne
sa postanowienia art. 5 ust. 6 decyzji Rady z 26 lipca. Artykutl ten stanowi,
iz Wysoki Przedstawiciel podejmuje czynnosci, dzigki ktOorym panstwa przyj-
mujace powinny przyzna¢ delegaturom UE, ich pracownikom i majatkowi
przywileje i immunitety, zawarte w Konwencji wiedenskiej o stosunkach
dyplomatycznych z dnia 18 kwietnia 1961 roku. Stawia to na réwni delega-
tury UE z placowkami dyplomatycznymi panstw, co w kontekScie ESDZ jest
elementem pozytywnym. Dodatkowo art. 5 ust. 10 stanowi wprost, ze dele-
gatury Unii wspierajq paristwa cztonkowskie w ich stosunkach dyplomatycznych
i w wypelnianiu zadania polegajgcego na zapewnianiu obywatelom Unii ochrony
konsularnej w paristwach trzecich. Z kolei szef delegatury posiada uprawnie-
nia do reprezentowania Unii Europejskiej w kraju, w ktérym akredytowana
jest delegatura. Tak wiec, jak wspomniatlem wczesSniej, szef delegatury jest
odpowiednikiem ambasadora reprezentujagcego panstwo wysylajace w pan-

40 Zastepcy Sekretarza Generalnego ds. instytucjonalnych zostat Polak — Maciej Popo-
wski, a zastgpca Sekretarza Generalnego ds. politycznych zostala Niemka — Helga
Schmidt.

41 Bliski Wschod i Potudniowe Sasiedztwo, Rosja i Wschodnie Sagsiedztwo, Batkany
Zachodnie, Afryka, Ameryki i Azja.

42 Przyktadem jest Dyrekcja ds. zarzadzania i planowania kryzysowego, Dyrekcja Gene-
ralna ds. administracyjnych, personalnych, budzetowych, bezpieczenstwa i systemu
informacyjno-komunikacyjnego.

43 Wykaz wszystkich jednostek wchodzacych w sktad administracji centralnej ESDZ
znajduje si¢ na stronie internetowej www.eeas.europa.eu w zakladce Structure and
Organization.
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stwie przyjmujacym. OczywiScie ambasadorami zostaja osoby pochodzace
z poszczegOlnych panstw cztonkowskich. Tajemnica poliszynela jest takze
to, ze nominacja na stanowisko szefa delegatury jest uzalezniona od pozy-
cji panstwa cztonkowskiego, z ktorego pochodzi kandydat. I tak tez szefem
delegatury UE w Chinskiej Republice Ludowej jest Niemiec, Markus Ede-
rer. W Izraelu unijng placowka dyplomatyczng zarzadza Brytyjczyk, Andrew
Standley, a placowka UE w Federacji Rosyjskiej jest kierowana przez Hisz-
pana, Fernando M. Valenzuela. W przypadku placowek przy organizacjach
miedzynarodowych warto wymieni¢ Niemca, Detleva Braunsa, ktory kieruje
delegaturg UE przy Swiatowej Organizacji Handlu (WTO).

W dyskusji nad zadaniami Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych
powstato pewne zamieszanie zwigzane z okreSleniem jej kompetencji. Z jednej
strony myslano, ze ESDZ bedzie tworzyta silne struktury zwigzane z prowa-
dzeniem polityki mi¢dzynarodowej Unii Europejskiej, a z drugiej — ze bedzie
dostarczata wystannikow Wysokiemu Przedstawicielowi 1 zapetniata kadry
w unijnych delegaturach. Oba te elementy sa ze soba SciSle skorelowane, ale
nie sg tozsame i powinny by¢ traktowane oddzielnie4. Dlatego tez jednym
z podstawowych zadan postawionych przed Stuzbg jest wewnetrzna koordy-
nacja UE w zakresie polityki migdzynarodowej oraz zapewnienie zewngtrz-
nej reprezentacji UE. Osoba petniaca urzad Wysokiego Przedstawiciela nie
ma wystarczajaco duzo czasu, aby wptywaé na wszystkie wydarzenia majgce
miejsce na Swiecie. Dodatkowo, sam Wysoki Przedstawiciel nie jest w stanie
diagnozowac zagrozen we wezesnym ich stadium i — co wazne — nie jest w sta-
nie samodzielnie na wszystko reagowac. Paradoksalnie czynnoSci te mogtaby
wykonywa¢ mata grupa specjalistow, jednak UE potraktowala ten problem
z wigksza uwaga, tworzac w ramach ESDZ rzesze specjalistow podzielonych
wedlug dyrekcji generalnych zar6wno geograficznych, jak i tematycznych.
Owi specjaliSci sa w stanie zwraca¢ uwage Wysokiego Przedstawiciela na naj-
wazniejsze kwestie zwigzane z otoczeniem zewnetrznym Unii Europejskiej,
zwlaszcza na te niebe¢dace przedmiotem medialnej debaty. Osobnym pytaniem
pozostaje czy jest to zwigzane z efektywnoScia podejmowanych czynnosci.

W zakresie wewnetrznej koordynacji ESDZ tworzy opinie, eksperty-
zy i formuluje wnioski polityczne, ktore sg podstawg dziatania Wysokiego
Przedstawiciela ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa. W ten sposob
Wysoki Przedstawiciel jest w stanie dostarcza¢ niezbednych ocen unijnej
polityki migdzynarodowej, a takze funkcjonowac jako sita animacyjna w jej

4 A More Coherent and Effective European Foreign Policy?, ,,A Federal Trust Report”,
February 2009, s. 19.
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zakresie®. Ten obszar zadann ESDZ obrazuje przytaczana wcze$niej decyzja

Rady z 26 lipca w art. 2 ust. 1. Wymienia si¢ tam wspomaganie przez ESDZ

Wysokiego Przedstawiciela w:

a) wykonywaniu mandatu obejmujacego prowadzenie WPZiB, w tym Wspo6l-
nej Polityki Bezpieczenistwa i Obrony (WPBIiO), a takze sktadanie propo-
zycji w celu opracowania tej polityki i jej realizowanie;

b) czuwaniu nad spdjnoscia dziatan zewnegtrznych Unii;

¢) sprawowaniu funkcji przewodniczacego Rady ds. Zagranicznych;

d) w sprawowaniu funkcji wiceprzewodniczacego Komisji, dotyczacej wyko-
nywania w ramach Komisji spoczywajacych na niej obowigzkow w dzie-
dzinie stosunkéw zewngtrznych.

Dodatkowo — zgodnie z art. 2 ust. 2 decyzji Rady — ESDZ wspomaga
przewodniczacego Rady Europejskiej, przewodniczacego Komisji i Komisje
w wykonywaniu przez nich swoich funkcji w dziedzinie stosunkéw zewnetrz-
nych. Wymienione zadania ESDZ maja skodyfikowany i wysoce teoretycz-
ny charakter. Starajac si¢ przenieS¢ je na grunt unijnej praktyki, pojawia
si¢ stuszne wrazenie podrz¢dnoSci Stuzby wobec pozostatych instytucji UE,
a zwlaszcza wobec Komisji Europejskiej i Rady Europejskiej. Ponadto, zada-
nia ESDZ sa bardzo jasno skorelowane z zakresem obowiazkow Wysokiego
Przedstawiciela w odniesieniu do polityki mi¢dzynarodowej Unii Europejskie;.

Drugim zadaniem Europejskiej Stuzby Dziataf Zewnetrznych jest zapew-
nienie Unii Europejskiej odpowiedniej reprezentacji poza jej granicami. To
zadanie ESDZ jest rozmaicie interpretowane. Reprezentacje bezpoSredniag
sprawowac bedzie — wspomniana wczeSniej — sie€ delegatur Unii Europejskie;.
Kwestia reprezentacji politycznej jest jasna — delegatury beda realizowac inte-
res polityczny UE. Ewentualnie wraz z rozwojem samej koncepcji ESDZ sie
delegatur bedzie si¢ krystalizowac pod katem wybranych intereséw tak Unii
Europejskiej, jak 1 poszczeg6lnych panstw cztonkowskich. W tym kontekScie
istnieje niebezpieczenstwo podzialéow unijnych partneréw na lepszych i gor-
szych. Sugerowano, iz w Srednio- i dlugoterminowej perspektywie delegatury
UE beda w stanie zastgpowac wigkszoS¢ placowek dyplomatycznych pafistw
cztonkowskich?#. Taka sytuacja bytaby mozliwa wytacznie w regionach o niz-
szym znaczeniu strategicznym tak dla UE, jak i dla panstw cztonkowskich
1 przy racjonalizacji kosztow obstugi placowek dyplomatycznych mniejszych
panstw cztonkowskich UE. Jest to ScisSle skorelowane z czgsto zadawanym
pytaniem o to, czy ESDZ powinna zajmowac si¢ takze sprawami konsularnymi.

45 TIbidem, s. 21.
46 Ibidem, s. 22.
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Z jednej strony bytoby to korzystne dla mniej zamoznych panstw czionkow-
skich, ktore de facto zwigkszylyby swoja reprezentacje na Swiecie, a z drugiej
— zapewniloby odpowiedni poziom opieki konsularnej obywatelom Unii Euro-
pejskiej. Nalezy przypomnie¢, ze kazdy obywatel pafistwa cztonkowskiego UE
posiada takze obywatelstwo Unii Europejskiej. Poza tym wiaczenie czynnoSci
konsularnych do zadan delegatur UE bedzie dobrym sygnalem wystanym
do unijnego spoleczenstwa. Bedzie dowodzilo, ze pieniadze podatnika sg
wykorzystywane w sposdb przemyslany, aby utatwi¢ mu jak najlepsze funkcjo-
nowanie w Srodowisku miedzynarodowym. Dlatego tez skuteczne wlaczenie
spraw konsularnych do zadan delegatur UE, a tym samym do zadan ESDZ
jest waznym elementem na drodze budowy unijnej stuzby dyplomatyczne;j.

Zadania postawione przed Europejska Stuzbg Dzialah Zewnetrznych
sa 1 beda wypadkowa unijnego zaangazowania w poszczegOlnych regionach
Swiata, a takze pochodna zmieniajacej si¢ sytuacji geopolitycznej UE. Przez
wiele lat zakres dziatalnoSci unijnej stuzby dyplomatycznej ulegt zasadniczym
zmianom. Byto to spowodowane postepem procesu integracyjnego, rozwoju
przestrzennego UE, czy tez postgpujacym procesem globalizacji4’. ESDZ jest
swego rodzaju kontynuacjg Stuzby Zewnetrznej Komisji Europejskiej, ktora
na poczatku swojego istnienia zastala pewien okresSlony porzadek geopolitycz-
ny. Obecnie Unia liczy 27 panstw cztonkowskich, a w kolejce do jej wejscia
jest jeszcze Chorwacja*s, Serbia, Motdawia. Powickszenie UE chociazby o te
panstwa automatycznie zmieni geopolityczny zakres funkcjonowania ESDZ.
W przypadku tradycyjnego panstwa jego zakres funkcjonowania jest mniej
lub bardziej okreSlony, jednak na pewno jest staly. W przypadku unijnej
dyplomacji musi by¢ on dynamicznie dostosowywany do zmieniajacych sie
warunkow zewnetrznych.

UNIINA DYPLOMACJA A WSPOLNA POLITYKA BEZPIECZENSTWA
1 OBRONY

Traktat lizbonski wprowadza kilka zmian w zakresie Wspolnej Polityki
Bezpieczefistwa i Obrony (EPBiO). Postanowienia Traktatu wprowadzaja tzw.
klauzule wzajemnej pomocy w przypadku napasci zbrojnej na jedno z pafistw

47 Z. Janiec, Rozwdj miedzynarodowej aktywnosci Unii Europejskiej. Wymiar instytucjo-
nalny, przedmiotowy i przestrzenny, ,My§l Ekonomiczna i Polityczna”, 2011, nr 1-2,
s. 107-108.

48 Traktat akcesyjny zostal podpisany 9 grudnia 2011 roku w Brukseli, natomiast Chor-
wacja zostanie panstwem cztonkowskim Unii Europejskiej 1 lipca 2013 roku.
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cztonkowskich’, a takze klauzule solidarnosci na wypadek ataku terrory-
stycznego lub katastrofy. W ramach polityki obronnej stworzono mechanizm
strukturalno-wojskowy, ktéory podlega bezposSrednio Radzie Europejskiej
i Radzie ds. Zagranicznych. Elementem wyrdzniajagcym polityke obronnosci
od innych unijnych polityk jest utrzymana zasada jednomysInosci przy podej-
mowaniu decyzji.

Rozwiazanie problemu instytucjonalnego wymiaru WPBiO sugerowata
prezydencja belgijska. W konkluzjach stwierdzono, ze takie jednostki, jak
Dyrekcja ds. Zarzadzania Kryzysowego i Planowania (CMPD), Komdrka
Planowania i Prowadzenia Operacji Cywilnych (CCPC), Centrum Sytuacyjne
Unii Europejskiej (SITCEN) oraz Sztab Wojskowy, powinny zosta¢ wiaczone
w struktury Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych0. Ostateczny podziat
instytucjonalny w zakresie WPBiO (na gruncie ESDZ) precyzuja postanowie-
nia decyzji Rady z 26 lipca 2010 roku. Jest tam mowa o przeniesieniu czgSci
instytucji odpowiedzialnych za polityke obronnosci UE do struktur ESD, a wiec:
a) Dyrekcje ds. Zarzadzania Kryzysowego i Planowania (CMPD),

b) Komorke Planowania i Prowadzenia Operacji Cywilnych (CCPC),
¢) Centrum Sytuacyjne Unii Europejskiej (SITCEN),
d) Sztab Wojskowy Unii Europejskie;j.

I tak tez Dyrekcja ds. Zarzadzania Kryzysowego i Planowania (CMPD)
jest odpowiedzialna za planowanie operacji cywilnych i wojskowych, ale
w wymiarze politycznym i strategicznym. Komorka Planowania i Prowadzenia
Operacji Cywilnych (CCPC) odpowiada za planowanie operacyjne oraz za
prowadzenie misji cywilnych z poziomu Brukseli. Kolejna jednostka to Cen-
trum Sytuacyjne Unii Europejskiej (SITCEN), ktore jest jednostka wywiadow-
cza UE zajmujacy si¢ wezesnym ostrzeganiem wszystkich zainteresowanych
podmiotéw lub tez informowaniem o potencjalnych zagrozeniach, np. ter-
rorystycznych. Ostatnia z wymienionych jednostek — Sztab Wojskowy Unii
Europejskiej jest odpowiedzialny za wczesne ostrzeganie przed zagrozeniami,
oceng poszczegllnych sytuacji oraz opracowywanie opcji wojskowo-strategicz-
nych. Tak wigc zadania ESDZ w zakresie Wspolnej Polityki Bezpieczenistwa
i Obrony dotycza zagadnien analitycznych i prognostycznych, co odpowiada

49 Tre$¢ klauzuli sojuszniczej zostata zawarta w art. 42 ust. 7: W przypadku gdy jakiekol-
wiek Paristwo Czlonkowskie stanie si¢ ofiarg zbrojnej agresji na jego terytorium, pozostate
Paristwa Czlonkowskie majg w stosunku do niego obowiqzek udzielenia pomocy i wspar-
cia przy zastosowaniu wszelkich dostepnych im srodkow, zgodnie z artykulem 51 Karty
Narodow Zjednoczonych. Nie ma to wplywu na szczegolny charakter polityki bezpieczeri-
stwa i obrony niektorych Paristw Czlonkowskich.

50 Presidency..., op. cit.
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budowanemu charakterowi Stuzby. Nie wchodza w jej sktad kwestie stricte
militarne. WPBIO jest wzglednie dobrze przygotowana do pracy pod katem
instytucjonalnym. Wyrazne braki wida¢ z kolei w woli politycznej panstw
czlonkowskich co do rozwoju wspdlnej unijnej obronnosci, a takze w procesie
formowania tzw. Euroarmii’!.

Europejska Stuzba Dziatan Zewngtrznych ma takze podnies¢ skutecznosc
UE w zakresie reagowania w sytuacjach kryzysowych, wigc dobrze si¢ stalo, ze
Dyrekcja ds. Zarzadzania Kryzysowego i Planowania (CMPD) zostata wtaczo-
na w jej struktury. Poza tym Komisja Europejska postulowata, aby zwigkszy¢
unijng wydajnoS¢ w zakresie reagowania kryzysowego, a takze, co znamienne,
utworzy¢ europejski potencjat reagowania kryzysowego na podstawie zadekla-
rowanych zasobdw panstw cztonkowskich i weze$niej ustalonych planow awa-
ryjnych>2. Dotyczy to m.in. reagowania w przypadku klesk zywiotowych czy
tez ochrony ludnosci cywilnej w pafstwach trzecich. Komisja trafnie zauwaza,
ze dziatania UE dotyczace ochrony ludnosci sg dziataniami ad hoc wykony-
wanymi z woli pafnstw cztonkowskich. UE nie ma systemu, ktory pozwalat-
by reagowaé w kazdej sytuacji w sposOb przewidywalny. Brak tego systemu
byt widoczny na przyktadzie tegorocznych wydarzen w Libii, gdzie pafnstwa
cztonkowskie (zwtaszcza Francja i Niemcy) realizowaly swoje wiasne interesy,
wykorzystujac przy tym wlasne zasoby i wlasne mechanizmy dzialania®3.

Na gruncie Wspolnej Polityki Bezpieczefistwa i Obrony unijna dyplo-
macja powinna zwigkszy¢ swoj wysitek na rzecz rozwigzywania konfliktow
regionalnych. Wynika to ze struktury organizacyjnej ESDZ, a zwlaszcza
z podzialu zadah na poszczegdlne departamenty Stuzby. NiespojnosS¢ organi-
zacyjna Stuzby przejawia si¢ chociazby w przypisaniu prerogatyw wiazacych
si¢ z rozwigzywaniem konfliktéw regionalnych zaréwno departamentowi geo-
graficznemu poSwigconemu Partnerstwu Wschodniemu, jak i dziatlowi global-

51 Postugiwanie si¢ terminem euroarmia dla opisania unijnych sit zbrojnych jest naduzy-
ciem. O euroarmii mozna méwi¢ wyltacznie w sytuacji, w ktorej UE stataby jednolitym
podmiotem politycznym na wzdr tradycyjnego panstwa. Taka sytuacja z kolei jest
praktycznie wykluczona na gruncie obecnej wewnatrzunijnej integracji polityczne;j.
Dlatego tez duzo lepiej jest méwic o sitach narodowych poszczeg6lnych panstw, kto-
rych znaczna cze$¢ bedzie oddelegowana do dziatan na poziomie Unii Europejskie;.

52 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Wzmacnianie europejskiej
zdolnosci reagowania w przypadku klesk i katastrof: rola ochrony ludnosci i pomocy
humanitarnej, Bruksela 26.10.2010, http://eur-lex.europa.eu, [data dostgpu: 20.12.2012].

53 O zaangazowaniu Francji i Niemiec w wydarzenia tzw. arabskiej wiosny zob. szerz.
J. Kumoch, Francja wobec arabskiej wiosny, ,,Sprawy Miedzynarodowe” 2011, nr 3;
R. Formuszewicz, Niemcy wobec przelomu politycznego w Afryce Poinocnej, ,,Sprawy
Miedzynarodowe” 2011, nr 3.
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nemu>4. Taki stan rzeczy rodzi niespdjnos¢ instytucjonalng, niebezpieczenstwo
powielania podejmowanych czynnoSci, a takze konieczno$¢ wzajemnego
uzgadniania stanowisk na poziomie mi¢dzy poszczegdlnymi departamenta-
mi ESDZ. Dotaczajac do tego interesy narodowe poszczegOlnych panstw
czlonkowskich, znaczaco wydluza si¢ czas podejmowania decyzji. Dlatego
tez kwestia Wspolnej Polityki Bezpieczefistwa i Obrony wraz z mozliwoScig
rozwigzywania konfliktow regionalnych w dalszym ciggu wymaga zapewnienia
odpowiedniego poziomu debaty zakoniczonej podjeciem stosownych decy-
zji. Pafistwa cztonkowskie UE powinny si¢ jasno okresli¢, czy chcg budowaé
wspoOlng obrong czy tez nie.

POLOZENIE MIEDZYINSTYTUCJONALNE I EWENTUALNE ZAGROZENIA

Wiasciwe umocowanie instytucjonalne nowej Stuzby bylo jednym z pod-
stawowych problemow w trakcie prowadzonych negocjacji nad ksztaitem
ESDZ. Jak wspomniatem wczesniej, zdecydowano, ze ESDZ bedzie instytucja
sui generis. Rodzi to implikacje dwojakiego rodzaju. Z jednej strony Stuzba,
aby wiasciwie funkcjonowac w systemie instytucjonalnym UE, bedzie musiata
1 juz konkuruje z innymi instytucjami, ktore posiadaja jakiekolwiek prero-
gatywy w sferze stosunkow zewnetrznych. Z drugiej strony, jednym z celow
powotania ESDZ bylo scalenie politycznego glosu Unii poza jej granicami.
Whiosek nasuwa si¢ samoczynnie — bez wspOlpracy miedzyinstytucjonalnej
Unia Europejska nigdy nie bedzie w stanie prezentowac jednolitego stanowi-
ska w szeroko pojetych kwestiach migdzynarodowych. Konsekwencja tego jest
konieczno$¢ zapewnienia rOwnowagi instytucjonalnej w zakresie dziatalnosci
Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych. Zadanie to zostalo postawione
przed Catherine Ashton i Pierrem Vimontem. Jest to konieczne tym bardziej
ze unijna dyplomacja w mniejszym badz wigkszym stopniu jest powigzana
z pozostalymi unijnymi instytucjami.

Relacje z Komisjg Europejskag

Komisja Europejska jest ta unijng instytucjg, ktora najbardziej odczuta
powotanie Europejskiej Stuzby Dzialan Zewng¢trznych. Mimo tego, ze czgS$¢
komorek dotychczas podlegltych Komisji przeniesiono do ESDZ, to Stuzba
pozbawita ja m.in. kontroli nad delegaturami UE. Zasady wspoOtpracy migdzy

54 E. Kaca, M. Sus, Trudne poczgtki. Nowa unijna dyplomacja a Partnerstwo Wschodnie,
»Analizy i Opinie” 2011, nr 120, Instytut Spraw Publicznych, s. 20.
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obiema instytucjami zostaty okreSlone w art. 3 ust. 2 decyzji Rady, ktora sta-
nowi, ze ESDZ i stuzby Komisji konsultujq sie ze sobg we wszystkich sprawach
dotyczqcych dziatlari zewnetrznych Unii w ramach wykonywania swoich odnos-
nych funkcji. Wyjatek stanowiag kwestie objete Wspolng Polityka Bezpieczen-
stwa i Obrony. Decyzja dalej stanowi, ze ESDZ ma uczestniczy¢ we wszelkich
pracach i procedurach przygotowawczych, ktére dotyczg aktéw prawnych
przygotowywanych przez Komisje, a zwigzanych z dziataniami zewnetrzny-
mi Unii Europejskiej. Jednak ustanowienie Europejskiej Stuzby Dziatan
Zewnetrznych zrodzito niebezpieczenstwo pojawienia si¢ sporow miedzyin-
stytucjonalnych na linii ESDZ-Komisja Europejska. Gloéwnym problemem
jest podziat dyrekcji migdzy Stuzbe a Komisje. Jak wspomnialem wcze$niej,
w sktad ESDZ weszla Dyrekcja Generalna ds. Stosunkéw Zewnetrznych,
natomiast w zarzadzie Komisji pozostaly takie Dyrekcje, jak ds. handlu czy
pomocy finansowej. Przed powolaniem ESDZ wszystkie spory mi¢dzy dyrek-
cjami byly rozstrzygane wewnatrz Komisji Europejskiej, teraz spory te majg
charakter mi¢dzyinstytucjonalny. Wymagaja rozmow, ustalen, co w konse-
kwencji prowadzi do wydtuzenia procesu decyzyjnego. Taka sytuacja ma miej-
sce w przypadku Europejskiej Polityki Sasiedztwa, gdzie zarbwno ESDZ, jak
i Komisja Europejska maja swoje prerogatywy>>. Jednym z pierwszych wspol-
nych zadan ESDZ i Komisji bylo dokonanie przegladu Europejskiej Polityki
Sasiedztwa, ktory zostal ogloszony 25 maja 2011 roku’¢. Dokument zawiera
w sobie propozycje zwiazane z Partnerstwem Wschodnim’7, ktdre jest dobrym
przykladem wspOtpracy i wzajemnych zaleznoSci na linii ESDZ-Komisja. Na
przyktad, Komisja Europejska w dalszym stopniu zarzadza pomocag finansowg
dla Partnerstwa Wschodniego, ale ESDZ 1 Wysoka Przedstawiciel maja razem
z Komisja programowac¢ priorytety pomocy. W innym przyktadzie wspolpra-
cy obu instytucji propozycje dotyczace Europejskiego Instrumentu Polityki
Sasiedztwa (wazny dla panstw Partnerstwa Wschodniego) opracowuja razem
Komisja i Europejska Stuzba Dziatan Zewngtrznych38.

55 Ibidem, s. 13.

56 4 New Response to a Changing Neighbourhood. A review of European Neighbour-
hood Policy, European Commision, 25 may 2011, http://ec.europa.eu, [data dostepu:
06.12.2011].

57 Sa nimi: kontynuowanie procesu zawierania umow stowarzyszeniowych oraz tworzenia
poglebionych i caloSciowych stref wolnego handlu, kontynuowanie dialogu w spra-
wie liberalizacji wizowej, osiagniecie widocznych efektow w procesie demokratyzacji,
wzmocnienie wspolpracy sektorowej oraz zbudowanie relacji partnerskich ze spote-
czefistwem obywatelskim.

58 E. Kaca, M. Sus, op. cit., s. 14.
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Wzajemne implikacje ESDZ i Komisji Europejskiej dodatkowo potegu-
ja polityki sektorowe Unii Europejskiej, na gruncie ktérych obie instytucje
muszg ze sobg wspoOtpracowaé. Unijna dyplomacja jest odpowiedzialna za
opracowywanie strategii podejmowanych dziatan, ale w obszarach typu han-
del czy migracje, swdj znaczacy wplyw zaznacza Komisja Europejska. Wynika
z tego, ze panstwa cztonkowskie nie chciaty catoSci stosunkdéw zewnetrznych
przenosi¢ na Europejska Stuzbe Dziatan Zewnetrznych, bojac si¢ o jej efek-
tywno$¢ w pierwszych latach funkcjonowania. Zresztag sama Komisja Euro-
pejska jako przedstawicielka wiadzy wykonawczej w UE powinna mie¢ realny
wglad i wplyw w szeroko pojete stosunki zewngtrzne. Co prawda pojawia si¢
w tym miejscu zarzut powielania struktur i ich zadan odpowiedzialnych za
stosunki zewnetrzne?, jednak trudno przypuszczac, ze panstwa czlonkow-
skie przeniosg ci¢zar ich realizacji z wspdlnotowej Komisji Europejskiej na
quasi-miedzyrzadowa® Europejska Stuzbe Dzialan Zewngtrznych. Byloby
to nierozsadne i politycznie niebezpieczne dla samej UE, jak i dla pafistw
czlonkowskich.

Wzajemna rywalizacja ESDZ i Komisji moze pozytywnie wplyna¢ na roz-
woj tej pierwszej. Istniejace antagonizmy mogg doprowadzi¢ do wewnetrznej
konsolidacji ESDZ, a tym samym do wzmocnienia jej pozycji w systemie insty-
tucjonalnym Unii Europejskiej. Jednak zasadniczym wnioskiem z wzajemnych
relacji ESDZ z Komisjg jest konieczno$¢ wypracowania metody permanent-
nej wspolpracy obu tych instytucji. Bedzie to prowadzito do negocjacji mig-
dzyinstytucjonalnych, co wplynie na wydiuzenie procesu decyzyjnego. Dlatego
tez warto rozwazy¢ podpisanie porozumienia mi¢dzyinstytucjonalnego, ktore
regulowatoby wzajemne stosunki i zadania. Na korzyS$¢ wzajemnej wspOtpracy
wplywa to, ze Wysoki Przedstawiciel jest jednocze$nie wiceprzewodniczagcym
Komisji i gtownodowodzacym Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych.

59 Kwestia powielania zadan zwigzanych z reprezentacja zewnetrzng Unii Europejskiej
stoi w wyraznej opozycji do zapisow decyzji Rady z 26 lipca 2010 roku okreslajace;j
organizacje i zasady funkcjonowania ESDZ, gdzie w punkcie 15 wprowadzenia do
decyzji napisano: Nalezy unikac niepotrzebnego powielania zadan, funkcji i zasobow
obecnych w innych strukturach.

60 Quasi-mi¢dzyrzadows dlatego, gdyz panstwa cztonkowskie poprzez wybieranie kandy-
datéw do pracy w ESDZ (wlaczajac w to szeféw poszczegdlnych delegatur nominowa-
nych przez Wysokiego Przedstawiciela ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenistwa)
beda posiadaly realny wplyw na funkcjonowanie unijnej dyplomacji, a tym samym
na sposob realizacji unijnej polityki miedzynarodowej. Zaktadanie, ze ESDZ bedzie
instytucja pozbawiona wplywow panstw cztonkowskich, czyli instytucja o charakterze
wylacznie wspdlnotowym jest btedne, chociazby ze wzgledu na sam fakt miedzyrzado-
wosci Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczefistwa UE.
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Relacje z Radg Europejskag

Zgodnie z art. 15 ust. 1 TUE Rada Europejska nadaje Unii impulsy nie-
zbedne do jej rozwoju i okresla ogdlne kierunki i priorytety polityczne. Dlate-
go tez ciekawie zapowiadajg si¢ wzajemne stosunki ESDZ z przewodniczacym
Rady Europejskiej. Teoretycznie przewodniczacy Rady i ESDZ powinny
reprezentowa¢ Uni¢ Europejska na swoim poziomie kompetencji — prze-
wodniczacy ma wykonywac¢ decyzje Rady Europejskiej, a ESDZ realizowaé
ogOlnie przyjete zalozenia polityki miedzynarodowej, dzialajac na zasadzie
uzupetnienia. ESDZ, wykonujac swoja sfuzbe, bedzie petnita role podrzednag
w stosunku do Rady Europejskiej. Decyzja Rady z 26 lipca 2010 roku w art. 2
ust. 2 jednoznacznie stanowi, ze ESDZ wspomaga przewodniczacego Rady
Europejskiej w wykonywaniu przez niego swoich funkcji w dziedzinie stosun-
koéw zewnetrznych. Chodzi tu zapewne o szerokie spektrum spraw organiza-
cyjnych zwigzanych m.in. z podr6zami zagranicznymi przewodniczgcego czy
tez organizacj¢ spotkan na najwyzszym unijnym i pozaunijnym szczeblu. Tak
wigc ESDZ jest — jak wspomniano wcze$niej — ministerstwem spraw zagra-
nicznych Unii Europejskie;.

Relacje z Parlamentem Europejskim

Parlament Europejski od samego poczatku aktywnie dzialal na rzecz
powolania i okreslenia zasad organizacji Europejskiej Stuzby Dziatah Zewng-
trznycho!. Bezsprzecznie Parlament ma duze ambicje zwigzane z nowopow-
stala unijng dyplomacja, co potwierdzili deputowani z ramienia Parlamentu
— Elmar Brok, Guy Verhofstadt i Roberto Gualtier mowiac, ze Parlament
nie zgodzi si¢ na zadng decyzje, ktora doprowadzi do ograniczenia zarOwno
politycznej, jak i budzetowej kontroli Parlamentu nad Stuzba®2. Wnoszenie
tych i podobnych postulatow jest zrozumiatle, jednak stoi w lekkiej opozy-
¢ji do postanowien Traktatu lizboniskiego, ktory stwierdza, ze podstawowym
zadaniem Parlamentu w kwestiach dotyczacych ESDZ jest wyrazanie opinii
w zakresie organizacji i funkcjonowania Stuzby, ktore to okresli Rada w osob-
nej decyzji®3. Decyzja ta w art. 3 ust. 4 stanowi, ze ESDZ udziela wsparcia

61 Zob. szerz. R. Trzaskowski, J. Popielawska, Rola Parlamentu Europejskiego we Wspdinej
Polityce Zagranicznej i Bezpieczeristwa, [w:] J.M. Fiszer (red.), Parlament Europejski po
Traktacie z Lizbony, Instytut Studiéw Politycznych PAN, Warszawa 2011, s. 58-62.

62 D. Liszczyk, Kompromis w sprawie ustanowienia Europejskiej Stuzby Dziatari Zewnetrz-
nych (ESDZ), ,,Biuletyn” PISM, 2010, nr 104, s. 2270.

63 Art. 27 ust. 3 TUE.
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pozostalym instytucjom i organom UE (...); dotyczy to przede wszystkim Parla-
mentu Europejskiego. Parlament Europejski dzigki swoim zabiegom dopro-
wadzil do wigkszego stopnia uwspolnotowienia Europejskiej Stuzby Dziatan
Zewngetrznych, co na gruncie WPZiB jest znaczacym sukcesem.

Dodatkowo, na mocy decyzji Rady z 26 lipca 2010 r. Parlament Europej-
ski bedzie w pelnym wymiarze odgrywatl swa role w dziataniach zewngtrznych.
Dotyczy to zwtlaszcza funkcji kontroli politycznej, zdefiniowanej w art. 14
ust. 1 TUE®. Jedynym z przejawow tej decyzji jest to, ze nowo wybrani sze-
fowie delegatur UE oraz specjalni przedstawiciele UE moga by¢ wezwani na
przestuchanie przez Komisje¢ Spraw Zagranicznych PE jeszcze przed objgciem
swoich funkcji%®. Przestuchania co prawda nie majg zadnej mocy formalnej,
jednak Parlament, stosujac presje¢ polityczna, jest w stanie wywrze¢ wplyw
na uzyskanie nominacji przez kandydata. Zdecydowano takze, ze Wysoki
Przedstawiciel ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa bedzie si¢ regu-
larnie konsultowal z Parlamentem Europejskim w zakresie podstawowych
aspektow i opcji Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenistwa Unii Euro-
pejskie;.

Jednak najwazniejszym instrumentem, dzigki ktoremu Parlament Euro-
pejski moze oddzialywa¢ na unijng dyplomacje, sa kwestie natury budzeto-
wej. Zgodnie z postanowieniami Porozumienia madryckiego z 21 marca 2010
roku Parlament zyskal kontrol¢ nad budzetem Europejskiej Stuzby Dziatan
Zewnetrznych i to Parlament bedzie udzielat Stuzbie absolutorium budze-
towego. Obraz, jaki wytania si¢ z wzajemnych relacji ESDZ z Parlamentem
Europejskim, daje stuszne poczucie wzmacniania jego roli w polityce mi¢dzy-
narodowej Unii Europejskiej w sposob pozatraktatowy®’. Parlament poprzez
aktywno$¢ swoich posiow staje sie¢ aktywnym graczem w kwestiach zwigzanych
z zapewnieniem wlasciwe] reprezentacji calej unijnej wspoOlnoty na arenie
mi¢dzynarodowe;.

Whioski ptynace z polozenia migdzyinstytucjonalnego Europejskiej Stuzby
Dziatan Zewng¢trznych sa wzglednie pozytywne. Jedynym mankamentem sa
nie do konca sprecyzowane reguly wspotpracy Stuzby z Komisja Europejska,
co — jak wykazatem wcze$niej — przektada si¢ na wydtuzanie procesu decyzyj-

64 TreSC art. 14 ust. 1 Parlament Europejski peini, wspdlnie z Radg, funkcje prawodawczq
i budzetowq. Pelni funkcje kontroli politycznej i konsultacyjne zgodnie z warunkami prze-
widzianymi w Traktatach. Wybiera przewodniczqcego Komisji.

65 R. Trzaskowski, J. Popielawska, op. cit., s. 60.

66 Stuzba dyplomatyczna UE: Porozumienie madryckie zatwierdzone przez Parlament, Par-
lament Europejski, Strasburg, 08.07.2010, s. 2.

67 R. Trzaskowski, J. Popielawska, op. cit., s. 62.
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nego i rywalizacj¢ mi¢dzyinstytucjonalng. Kolejna konferencja miedzyrzado-
wa powinna zwroci¢ na ten fakt szczegolng uwage. Zreszta Rada obawiata sig,
czy Komisja Europejska nie bedzie zbyt mocno ingerowac¢ w sprawy Stuzby,
co znaczaco mogloby zakloci¢ spojnos¢ prowadzonych polityk zewnetrznych
UES8. Z kolei podejscie panstw cztonkowskich do potozenia migdzyinstytu-
cjonalnego ESDZ moze by¢ rozpatrywane w dwoch ptaszczyznach. Pierwsza
z nich dotyczy panstw malych, wyposazonych w stabsze narodowe formacje
dyplomatyczne. Dla tych panstw lepiej byloby, gdyby ESDZ miala wytacz-
nie wspOlnotowy charakter. Natomiast dla panstw duzych, jak Niemcy czy
Francja, ktore prowadza aktywna narodowa polityke zagraniczng najlepszym
rozwigzaniem jest obecny modus vivendi — ESDZ jest co prawda instytucja
sui generis, ale z duzym wplywem panstw cztonkowskich.

TRAKTATOWA ROLA WYSOKIEGO PRZEDSTAWICIELA
DS. ZAGRANICZNYCH I POLITYKI BEZPIECZENSTWA

Analiza wptywu Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych na polityczng
integracj¢ Unii Europejskiej nie moze odby¢ si¢ bez uwzgledniania roli Wyso-
kiego Przedstawiciela ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa. Jak wspo-
mnialem wczesniej, funkcje te od 1 grudnia 2009 r. petni Brytyjka, Catherine
Aston. Powotania Wysokiego Przedstawiciela dokonuje Rada Europejska,
stanowigc wigkszoScig kwalifikowana przy uzyskaniu zgody przewodnicza-
cego Komisji Europejskiej. Dodatkowo, jako cztonek Komisji Europejskiej
podlega on wraz z przewodniczacym Komisji i poszczegdlnymi komisarzami
zatwierdzeniu przez Parlament Europejski. Zatwierdzenia odbywa si¢ w dro-
dze glosowania.

Wysoki Przedstawiciel jest odpowiedzialny za prowadzenie Wspolnej Poli-
tyki Zagranicznej i Bezpieczefistwa Unii Europejskiej. Przystuguje mu takze
prawo sktadanie wnioskéw dotyczacych rozwoju WPZiB, ktére to wnioski
wykonuje na podstawie upowaznienia Rady. Dodatkowo, zgodnie z zapisani
Traktatu o Unii Europejskiej Wysoki Przedstawiciel przewodniczy Radzie ds.
Zagranicznych, ktora opracowuje zewng¢trzne dziatania Unii na podstawie
strategicznych kierunkow okreslonych przez Rade¢ Europejska. Natomiast
zgodnie z art. 27 ust. 2 Wysoki Przedstawiciel prowadzi w imieniu Unii dialog
polityczny z paristwami trzecimi, a takze wyraza stanowisko Unii w organizacjach
miedzynarodowych i na konferencjach miedzynarodowych.

68 T. Behr, A. Siitonen, J. Nykinen, op. cit., s. 8.
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W porownaniu do stanowiska Wysokiego Przedstawiciela ds. WspOlnej
Polityki Zagranicznej i Bezpieczefistwa UE® Traktat lizbofiski wzmacnia
kompetencje nowego stanowiska, czyli Wysokiego Przedstawiciela ds. Zagra-
nicznych i Polityki Bezpieczenstwa. Przejawem tego jest samo umocowanie
instytucjonalne Wysokiego Przedstawiciela. Petni on takze funkcje wiceprze-
wodniczacego Komisji Europejskiej, a takze — jak wspomnialem wcze$niej
— stoi na czele Rady ds. Zagranicznych. Doprowadzenie do wzmocnienia
stanowiska Wysokiego Przedstawiciela jest odpowiedzig na dychotomig poli-
tyki migdzynarodowej UE przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony. Owcze-
Snie innym torem byla prowadzona WPZiB, a innym stosunki zewn¢trzne
UE. Natomiast zgodnie z postanowieniami zawartymi w art. 18 ust.4 TUE
zadaniem Wysokiego Przedstawiciela jest czuwanie nad spojnoScig unijnych
stosunkOw zewnetrznych.

Juz w trakcie debaty nad Traktatem konstytucyjnym wskazywano na wady
takiego umocowania Wysokiego Przedstawiciela’0. Bedac powigzanym jed-
nocze$nie z Radg i Komisja, samoczynnie generuje konflikt lojalnoSci wobec
kazdej z tych instytucji. Wobec powyzszego, Catherine Ashton jako Wyso-
ki Przedstawiciel, z perspektywy dwoch ostatnich lat, zbliza si¢ bardziej ku
Radzie niz Komisji. Przyjeto si¢, ze w wykonywaniu swoich obowigzkow jest
raczej reprezentantkg panstw czlonkowskich niz wspdlnotowego wymiaru
polityki miedzynarodowej UE. Trudno si¢ temu dziwi¢ w sytuacji, w ktorej
Wysoki Przedstawiciel prowadzi polityke miedzynarodowa UE na podstawie
decyzji Rady, a wigc de facto na podstawie decyzji panstw cztonkowskich. Jed-
nak z drugiej strony jako funkcjonariusz Komisji Europejskiej ma obowigzek
reprezentowa¢ Komisj¢ na forum Rady. Wynika z tego, ze najwazniejszym
zadaniem Wysokiego Przedstawiciela jest umiej¢tne balansowanie migdzy
zobowigzaniami wobec Rady a zobowigzaniami wobec Komisji Europejskiej.
Zdobycie tej umiejetnoSci moze by¢ pierwszym krokiem do uzyskania wigk-
szej spojnosci w stosunkach zewnetrznych catej UE.

W zZadnym unijnym dokumencie nie zostaly sprecyzowane wzajemne rela-
cje Wysokiego Przedstawiciela ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczefistwa
z Przewodniczacym Rady Europejskiej, ktory takze posiada pewne preroga-
tywy w zakresie reprezentacji zewn¢trznej UE. Idealnym rozwigzaniem jest
sytuacja, w ktorej zarowno Catherine Ashton, jak 1 Herman van Rompuy

% Urzad funkcjonujacy przed wejSciem w zycie Traktatu lizbonskiego. Sprawowal go
Javier Solana.

70 M. Cichocki, O. Osica, K. Reczkin, M. Szpunar, R. Trzaskowski, Traktat ustanawiajgcy
konstytucje dla Europy. Analiza zaproponowanych zmian w stosunku do istniejgcych
zapisow traktatowych, ,,Analizy Natolifiskie” 2005, s. 13.
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reprezentuja Uni¢ na swoim poziomie kompetencji. Polem wspotpracy, a nie
sporéw, powinna by¢ Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych, ktéra — jak
wykazalem wcze$niej — pomaga przewodniczacemu Rady Europejskiej w spra-
wowaniu jego funkcji w stosunkach zewnetrznych. Z kolei problemem we
wzajemne]j wspOlpracy moze by¢ rywalizacja personalna szefow obu struktur.
Herman van Rompuy po nienajlepszym poczatku na stanowisku przewodni-
czacego zaczyna stopniowo odbudowywac swojg pozycje. Z kolei krytykowana
Lady Ashton takze nie ma zamiaru da¢ si¢ zepchna¢ na boczny toru unijnej
polityki. Co prawda, jak dotychczas nie pojawita si¢ zadna powazna sytuacja
konfliktowa, jednak brak sformalizowanych zasad wspoOtpracy miedzy tymi
stanowiskami z jednej strony prowokuje napi¢cia, a z drugiej — tworzy brak
mechanizmu rozwigzywania tychze napigcC. Jest to kolejny element, ktOry
powinien zosta¢ poddany giebszym analizom i reformie w zwigzku z kolejny-
mi zmianami traktatowymi zwigzanymi ze WPZiB.

Wskazane powyzej umocowanie Wysokiego Przedstawiciela nie pozostaje
bez znaczenia dla funkcjonowania Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrz-
nych. Pomiedzy poszczegblnymi instytucjami moze dochodzi¢ do wzajemne;j
rywalizacji, ktorej przyczyng bedzie cheé podporzadkowania sobie Stuzby.
W tej sytuacji wazne zadanie stoi przed Wysokim Przedstawicielem, ktory
powinien pracowa¢ nad obrong, ale i wzmocnieniem niezaleznosci ESDZ
wzgledem pozostatych instytucji UE. Catherine Ashton w odpowiedzi udzie-
lonej postom do Parlamentu Europejskiego napisata: ,,Moim gtownym celem
jest stworzenie skutecznie i spoOjnie dziatajacej Europejskiej Stuzby Dzia-
fan Zewngtrznych, ktora bedzie dumg Unii, a dla reszty Swiata powodem
do zazdro$ci”’L. Jest to mozliwe do zrealizowania tylko w sytuacji, w ktorej
Stuzba bedzie posiadala niezaleznoS§¢ instytucjonalng wsparta silng pozycja
polityczng Wysokiego Przedstawiciela. Dlatego tez pierwsze lata funkcjono-
wania ESDZ sa oceniane przez pryzmat efektow pracy Catherine Ashton i jej
znaczenia w calym systemie politycznym Unii Europejskiej. Czesta krytyka
Lady Ashton z pewnoScig nie pomaga w ksztaltowaniu Europejskiej Stuzby
Dzialan Zewng¢trznych.

Przechodzac do kroétkiej analizy dwoch lat sprawowania urzedu Wysokie-
go Przedstawiciela przez Catherine Ashton, nalezy zaznaczy¢, ze zostala ona
wybrana jako rozwigzanie kompromisowe. Pierwotnie wydawalo si¢, ze natu-
ralnym kandydatem do obje¢cia tego stanowiska jest Javier Solana. Decyzje

7L Przestuchanie baronessy Catherine Ashton, kandydatki na wiceprzewodniczqgcq Komisji/
wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki Bezpieczeristwa, Komisja
Spraw Zagranicznych Parlamentu Europejskiego, 06.01.2010, s. 5.
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o wyborze Lady Ashton mozna interpretowac na podstawie dwoch hipotez.
Pierwsza z nich zakladata, ze Catherine Ashton moze by¢ bardziej ulegta
panstwom cztonkowskim niz Javier Solana, przez co te uzyskatyby znaczacy
wplyw na ksztattowanie i funkcjonowanie nowej unijnej instytucji. Natomiast
druga hipoteza jest zwigzana z che¢cig zmiany wizerunku unijnej Wspolnej
Polityki Zagranicznej i Bezpieczefistwa, a takze Wysokiego Przedstawiciela
ds. Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa UE. Javier Solana spra-
wowal te funkcje od 1999 roku. Przez ten czas niewiele pozytywnego wydarzy-
fo si¢ we WPZiB. Rozgrywki personalne toczone przed wyborem Wysokiego
Przedstawiciela ds. Zagranicznych i Bezpieczefistwa byly o tyle istotne, ze
jego pozycja i skuteczno$¢ w duzej mierze zalezy od charyzmy politycznej
osoby sprawujacej ten urzad. Rzecz jasna, kluczowg kwestig sg uregulowania
traktatowe, jednak osoba o uznanej pozycji na unijnej scenie politycznej jest
w stanie zdziata¢ wigcej niz kto$ catkowicie obcy i w dodatku bez niezbednego
doswiadczenia. Poza tym Javier Solana byt zdecydowanie lepiej przygotowany
merytorycznie do sprawowania funkcji Wysokiego Przedstawiciela. StaboSci
Catherine Ashton bardzo dosadnie obnazyli postowie do Parlamentu Euro-
pejskiego w trakcie kolejnych przestuchan, pytajac m.in. o to, czy UE powinna
mie¢ miejsce w Radzie Bezpieczefistwa ONZ. Catherine Ashton odpowie-
dziata: nie wiem. Na takim stanowisku jest to zwyczajnie niedopuszczalne.

Catherine Ashton od poczatku sprawowania swojego urzedu koncentro-
wala si¢ na dzialaniach niebudzacych wickszych kontrowersji wsrod panstw
cztonkowskich72. Mozna wigc powiedzie¢, ze jest administratorka unijnej poli-
tyki miedzynarodowej niz jej reformatorka. Analizujac zapisy traktatowe,
trudno si¢ temu dziwi¢. Glowng sila integracyjng UE jest Rada Europejska
i to ona definiuje unijng strategi¢ polityki miedzynarodowej. De facto to
panstwa cztonkowskie decyduja w jakim stopniu i czy w ogdle WPZiB ma by¢
poddawana kolejnym reformom. OczywiScie, zadaniem Catherine Ashton jest
wskazywanie stabosci, mankamentow i wad w zakresie polityki miedzynarodo-
wej, jednak nalezy pamietaé, ze w gtownej mierze jest ona odpowiedzialna za
wykonywanie decyzji. W zwiazku z tym jej wplyw na kreowanie owej polityki
jest ograniczony.

Mogg pojawic si¢ watpliwosci, czy Lady Ashton cechuje sie¢ odpowiednim
poziomem zaangazowania i kreatywnoSci. Niestety, czesto odbija si¢ to na
wynikach jej pracy. Przytoczy¢ w tym miejscu nalezy chociazby trzesienie
ziemi na Haiti w styczniu 2010 roku, gdzie po raz kolejny zostaly obnazo-
ne braki UE w reagowaniu na sytuacje kryzysowe. Innym przyktadem jest

72 D. Liszczyk, Bilans..., op. cit., s. 2376.
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odwolanie przez stron¢ amerykanska szczytu UE-USA w maju 2010 roku.
Najswiezszym przyktadem braku koordynacji polityki migdzynarodowej UE
byly ostanie wydarzenia tzw. arabskiej wiosny, a zwtaszcza konfliktu w Libii,
gdzie Lady Ashton nie potrafita oprzec si¢ indywidualnym dziataniom pafistw
cztonkowskich UE. W jej zachowaniu wida¢ pasywnos¢, boi si¢ podejmowaé
trudnych i niewygodnych decyzji. Ma co prawda §wiadomos¢ tego, ze budowa
Europejskiej Stuzby Dzialan Zewngtrznych jest bardzo trudnym zadaniem,
jednak jak na razie nie ma woli, by podja¢ o nig walke.

Jednak nie poddawalbym az takiej krytyce pracy wykonanej przez Lady
Ashton, jak czynig to media w Europie, zwlaszcza ze przed objeciem stano-
wiska Wysokiego Przedstawiciela nie miafa nic wspdlnego z dyplomacja’3.
Nalezy pamig¢tac, ze wickszoS¢ jej problemOw wynika z zapisoOw traktatowych,
a zwlaszcza z mig¢dzyrzadowego charakteru wspotpracy w ramach WPZiB.
Kluczowym zadaniem Catherine Ashton na najblizsze 2-3 lata jest wypra-
cowanie odpowiedniego poziomu komunikacji mi¢dzy wszystkimi instytucja-
mi partycypujacymi w polityce migdzynarodowej Unii Europejskiej, a takze
takiego mechanizmu wspotpracy z panstwami cztonkowskimi, ktéry pozwoli
realizowac wazkie, z punktu widzenia UE, zadania w dziedzinie WPZiB — przy
znaczacym udziale Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych. I to ostatnie
zadanie bedzie podstawa oceny skutecznosci Catherine Ashton, kiedy jej
kadencja jako Wysokiego Przedstawiciela dobiegnie konca.

ROLA PANSTW CZLONKOWSKICH W FUNKCJONOWANIU ESDZ

Stawianie tezy, ze nowopowstata Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrz-
nych jest, lub bedzie, catkowicie niezalezna od panstw cztonkowskich to
zasadniczy biagd. Odwolujac si¢ na moment do teorii zwigzanych z rolg
i funkcjonowaniem organizacji migdzynarodowych, nalezy przypomnie¢ jeden
istotny element. Ot6z organizacje mi¢dzynarodowe sg wtdrnymi podmiotami
stosunkOw miedzynarodowych, de facto powstaja z woli panstw, aby realizo-

73 Zdarzato si¢, ze Catherine Ashton byta krytykowana niestusznie. Np. 25 lutego 2010
odbyly si¢ si¢ dwa politycznie wazne wydarzenia. Pierwszym z nich bylo zaprzysiezenie
Wiktora Janukowycza na prezydenta Ukrainy, a drugim spotkanie ministréw obrony
panstw UE z szefem NATO Andersem Foghiem Rasmussenem. Oczywiscie Ashton
nie mogta by¢ w obu naraz miejscach, wigc wybrata — zgodnie z wolg panstw czlon-
kowskich — wizyte w Kijowie. Logika wskazuje, ze powinna by¢ zastapiona badz przez
przewodniczacego Rady Europejskiej, badz przewodniczacego Komisji Europejskiej.
Jednak w tym czasie Herman van Rompuy prowadzil wykiad dla studentéw, a Jose
Manuel Barroso jadt lunch z politykiem brytyjskiej opozycji.
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wac SciSle okreSlone interesy narodowe, czy tez interesy organizacji zawarte
w jej statucie. Nie inaczej jest w przypadku Unii Europejskiej — to panstwa
cztonkowskie dyktujg tempo rozwoju tak UE, jak i catej integracji europej-
skiej. Dotyczy to takze Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych.

Role i zaangazowanie panstw cztonkowskich w kontekscie unijnej dyplo-
macji bylo wida¢ juz w trakcie jej tworzenia, a prym wiodly trzy panstwa
— Niemcy, Wielka Brytania i Francja. Panstwa te zgadzaly si¢ co do jednej
istotnej kwestii. Wszystkie chcialy stosowa¢ metod¢ kwot narodowych jako
mechanizmu obsadzania stanowisk w ESDZ. Wprowadzenie go gwaranto-
waloby posiadanie przez te pafistwa okreSlonej sfery wplywow, tym samym
wplywatoby na wigkszy poziom realizacji wlasnych interesow politycznych,
mniej czy bardziej potagczonych z ESDZ. Od poczatku funkcjonowania Stuzby
obawiano si¢, ze bedzie ona zdominowana przez te trzy panstwa. Ze stro-
ny Niemiec pojawila si¢ nawet propozycja, aby jezyk niemiecki uznaé za
jezyk dyplomacji UE74. Niemcy jako gléwna sita napedowa integracji euro-
pejskiej podejmowaly takze dziatania stricte zwiazane z ESDZ. Przy czym
stanowisko Berlina w tej sprawie bylo zawsze bardzo czytelne, a najlepiej
obrazuja to poglady Christopha Heusgena, doradcy kanclerz Angeli Merkel,
a w przesztoSci doradcy Javiera Solany. Zawsze mowil, ze interesy narodowe
sa w Unii wazne i konieczne, ale stal tez na stanowisku, ze skonsolidowana
Unia Europejska moze by¢ w swoich dziataniach jeszcze efektywniejsza’. To
klucz do zrozumienia sensu istnienia Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrz-
nych. Z jednej strony budujemy skonsolidowana Uni¢ Europejska, ale z dru-
giej — nie zapominamy o interesach narodowych panstw cztonkowskich. Tak
powinna dziala¢ kazda organizacja migdzynarodowa, a tym bardziej Unia
Europejska. OczywiScie nie powinny dominowa¢ interesy narodowe, ale
odpowiedni modus vivendi migdzy tym co unijne, a tym co narodowe. Jednak
to problem, z ktorym integracja europejska boryka si¢ od samego poczatku
1 jak na razie nie znaleziono odpowiedniego rozwigzania.

Niemcy, stosujac bardzo przemySlang polityke kadrowa w Unii Europe;j-
skiej, sa w stanie bardzo madrze i skutecznie zadba¢ o wlasne interesy naro-
dowe. Johannes Laitenberger jest szefem gabinetu przewodniczacego Komisji
Europejskiej, Jose Manuela Barroso, Klaus Welle jest Sekretarzem General-
nym Parlamentu Europejskiego, a Uwe Corsepius, o ktorym mowi sig, ze jest
czlowiekiem kanclerz Merkel, petni funkcje Sekretarza Generalnego Rady

74 M. Waginska-Marzec, Jezyk niemiecki jezykiem dyplomacji w UE, ,Biuletyn Instytutu
Zachodniego”, 2010, nr 39, s. 2.

75 J. Dempsey, A staunch European guides Merkel policy, ,The New York Times”,
21.11.2005.
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Unii Europejskiej. Tak skonstruowana polityka kadrowa pozwala nie tylko
zarzadza¢ UE bez narazania si¢ na zbytnig krytyke, lecz takze realizowaé
cele wtasnej polityki zagranicznej. Przyktadem tego jest chociazby nominacja
na dyrektora generalnego ds. Rosji, Wschodniego Sasiedztwa i Batkanow
Zachodnich w strukturze Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych, ktorym
zostal Gunnar Wigand”¢. Oznacza to, ze Niemcy po cz¢sci biorg odpowie-
dzialno$¢ za polityke wschodnia Unii Europejskie;.

Z kolei rola Francji i Wielkiej Brytanii nie jest jasno okreSlona. Zaréwno
Paryz, jak i Londyn na etapie tworzenia ESDZ skfaniali si¢ do podporzadko-
wania jej instytucjom mi¢dzyrzadowym?’. Francuzi bardzo wytrwale walczyli
o stanowisko Sekretarza Generalnego ESDZ, ktore w koncu uzyskat Pierre
Vimont. To on jest odpowiedzialny za biezace administrowanie Stuzba. Z kolei
stanowisko BrytyjczykOw byto dosy¢ stonowane. Byly minister, Chris Bryant,
powiedzial: ,,musimy by¢ pewni, ze Europejska Stuzba Dziatan Zewngtrznych
nie bedzie tylko rozmieszczeniem ludzi po Swiecie, ktorzy siedzg w budynkach
i jedza na koszt Unii Europejskiej”’8. Brytyjczycy optowali takze za ogra-
niczaniem niektorych kompetencji ESDZ, jak np. w zakresie sprawowania
funkcji konsularnych. Powotywali si¢ na art. 23 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, ktory mowi, ze sprawowanie funkcji konsularnych lezy
w gestii pafistw cztonkowskich.

Natomiast wspOtpraca Berlina, Paryza i Londynu na gruncie ESDZ pozwa-
la postawi¢ ciekawa hipoteze. Zaréwno Niemcy, jak i Francuzi wiedzieli, ze
projekt unijnej dyplomacji jest bardzo trudny do zrealizowania. Dlatego tez
wybor Brytyjki na stanowisko Wysokiego Przedstawiciela ds. Zagranicznych
1 Polityki Bezpieczenstwa moze by¢ przejawem przeniesienia odpowiedzialno-
Sci za losy Stuzby na Brytyjczykow, ktOrzy zazwyczaj byli przeciwni az takiemu
zacieS$nianiu integracji europejskiej, tym bardziej integracji polityczne;j.

Osobnym problemem zwigzanym z rolg panstw cztonkowskich w funkcjo-
nowaniu ESDZ jest zjawisko nierdwnej reprezentacji panstw cztonkowskich
w strukturach Stuzby”, zwlaszcza na gruncie tych panstw, ktore weszly do

76 A.J. Dudek, Niemiecki dyplomata odpowiedzialny za relacje UE z Rosjq, ,,Polska The
Times”, 06.10.2010.

77 A. Maurer, S. Reichel, op. cit., s. 8.

78 V. Miller, The European External Action Service, House of Commons, Londyn 2010,
s. 7.

79 Chodzi gtownie o stanowiska szeféw delegatur UE, ktére ESDZ przejeta od Komi-
sji Europejskiej. Zob. szerz. R. Formuszewicz, J. Kumoch, Analiza obsady stanowisk
szefow delegatur Unii Europejskiej w przededniu powolania Europejskiej Stuzby Dzialari
Zewnetrznych, ,Raport PISM”, Warszawa 2010.
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UE w latach 2004 i 2007. Co prawda sytuacja ulega zmianom na korzyS¢
tychze panstw, jednak w dalszym stopniu jest daleka od oczekiwanej. Zmie-
ni¢ ten fakt rzeczy miata decyzja Rady z 26 lipca, ktora w art. 6 ust. 8§ mowi
0 zapewnieniu rownowagi geograficznej przy procesie rekrutacji pracownikow
do ESDZ. Poza tym w art. 6 ust. 9 decyzji Rady jest mowa o tym, ze po
osiagnieciu pelnej zdolnoSci operacyjnej ESDZ jej sktad w 1/3 majg stano-
wi¢ pracownicy pochodzacy z wyboru panstw czlonkowskich — dotyczy to
personelu grupy funkcyjnej AD. Ten element jest tak naprawde giownym
narzedziem w rekach panstw cztonkowskich, ktorym mogg wywiera¢ wplyw
na unijng dyplomacje. Pafstwa cztonkowskie zapewniajac sobie odpowiedni
poziom reprezentacji w strukturze ESDZ, zyskuja nad nig poSrednia kontro-
le, ostabiajac tym samym dzialania o charakterze wspolnotowym. Dlatego
tez o Europejskiej Stuzbie Dziatan Zewng¢trznych mozna powiedzied, ze jest
proba pogodzenia wspolnotowego i migdzyrzadowego charakteru wspoipracy.
Mniej wigcej podobnie rysuje si¢ wspotpraca ESDZ z dyplomacjami narodo-
wymi. Obie maja si¢ wzajemnie uzupetniaC, tworzac instytucjonalny, a zara-
zem skonsolidowany system unijnej reprezentacji wobec panstw trzecich
i organizacji mi¢dzynarodowych. Celem owej reprezentacji bedzie jak zwykle
interes polityczny czy gospodarczy UE, ale takze interesy poszczegélnych
panstw cztonkowskich.

KONKLUZJE

Przewodniczacy Parlamentu Europejskiego, Jerzy Buzek, powiedzial, ze
»oluzba dyplomatyczna jest nasza szansa, a nie zagrozeniem. Europa jest
silniejsza w kontaktach z innymi potggami, gdy mowi jednym, wspolnym glo-
sem”80, Europa zdecydowala si¢ na model instytucjonalno-technokratyczny
w postaci Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych. Rywalizacja instytucjo-
nalna jest przejawem wewnatrzunijnych star¢ majacych na celu zblizenie Stuz-
by do Komisji Europejskiej, do Rady lub w mniejszym stopniu do Parlamentu
Europejskiego. Z wielu wzgleddw jest to takze spor o wizje i ducha ksztattuja-
cej sie unijnej dyplomacji. W rzeczywistosci rozmiar wplywow poszczegolnych
instytucji moze mie€ znaczacy wplyw na przyszly kierunek i charakter ESDZ.
Sukces badz fiasko koncepcji ESDZ bedzie takze odpowiedzia na pytanie
o poziom politycznej integracji Europy Zachodniej, a takze pokaze miejsce

80 Przemdwienie przewodniczqcego Parlamentu Europejskiego, Jerzego Buzka na Uniwersy-
tecie Humboldta, Berlin 04.03.2010.
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Europy w systemie mig¢dzynarodowym. Christopher Hill, méwiac o podej-
Sciach do systemu politycznego Unii Europejskiej, napisal, ze UE pelni rolg
aktora globalnego, ktory nie chce by¢ tylko potega cywilna, ale chece by¢ akto-
rem na wzOr tradycyjnych mocarstw. W tym celu tworzy wtasna dyplomacje
czy sily zbrojne8!. Idac tym tropem mySlenia upadek koncepcji ESDZ bedzie
takze upadkiem mySlenia o UE jako o waznym graczu na migedzynarodowej
scenie politycznej. Dlatego tez biorac pod uwage fakt, ze jest to instytu-
cja sui generis, wydawac si¢ moze, ze bedzie ona rozwijata wtasng, odrgbng
tozsamoS$¢, a tym samym wykona cho¢ maty krok w kierunku wzmocnienia
politycznego ramienia catego procesu integracji europejskie;.

Pytanie, czy powotanie ESDZ jest postepem czy jednak regresem w poli-
tycznej integracji Europy, jest pytaniem przedwczesnym; obecnie jest zarowno
postepem, jak i regresem. Postepem, poniewaz przestano mowi¢ o powolaniu
unijnej dyplomacji, a wreszcie ja faktycznie powotano. Pafistwa cztonkowskie
pokonaly wtasne opory i postanowily scedowaé malg cze$¢ swoich polityk
zagranicznych na rzecz nowej instytucji. Poza tym powstaje instytucja wyspe-
cjalizowana w zakresie polityki migdzynarodowej, czego w wielu momentach
Unii zwyczajnie brakowato. Europejska Stuzba Dziatah Zewng¢trznych jako
instytucjonalne novum w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej boryka
si¢ z wieloma problemami, zwlaszcza na gruncie wypracowania prawidtowego
modelu wspotpracy z Komisja Europejska w szeroko pojetych stosunkach
zewnetrznych. Wykazane powyzej przeszkody i brak przejrzystosSci kompeten-
cyjnej prowadza do wydluzania procesu decyzyjnego, a tym samym do mniej-
szej zdolnoSci szybkiego reagowania. Dodatkowo pojawia si¢ wysokie ryzyko
sporéw miedzyinstytucjonalnych i to gtownie ten fakt Swiadczy o regresie
w zakresie politycznej integracji Unii Europejskiej. Cel powotania ESDZ byt
odwrotny — scalaé, a nie rozdziela¢ unijny glos na zewnatrz.

Aby instytucjonalo-technokratyczny model prowadzenia polityki miedzy-
narodowej Unii Europejskiej zdat egzamin, jest potrzebne wypracowanie
poczucia wspdlodpowiedzialnoSci pafistw cztonkowskich za losy Europejskiej
Stuzby Dziatan Zewngtrznych. W sytuacji, w ktorej nie uda si¢ tego dokonac,
dojs$¢ moze do stopniowego wygaszania prac nad utworzeniem profesjonalnej
stuzby dyplomatycznej Unii Europejskiej. ESDZ jeszcze nig nie jest i dtugo
nie bedzie z przyczyn lezacych zaro6wno po stronie samej ESDZ, jak z przy-
czyn niezaleznych od niej, np. wigkszej koncentracji pafstw cztonkowskich
na sprawach kryzysu gospodarczego. Nierozwigzang zagadka pozostaja takze

81 Zob. szerz., J. Czaputowicz, Teorie stosunkéw miedzynarodowych. Krytyka i systematy-
zacja, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 367-370.
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wzajemne relacje Wysokiego Przedstawiciela ds. Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenstwa z Przewodniczacym Rady Europejskiej na gruncie polityki
miedzynarodowej UE.

Nalezy studzi¢ emocje tych zwolennikow integracji europejskiej, ktorzy
traktuja powotanie Europejskiej Stuzby Dziatah Zewnetrznych w kategoriach
sukcesu i znaczacego przelomu. Przetom, oczywiscie, jest, jednak wytacznie
w wymiarze instytucjonalno-strukturalnym. Sama idea si¢ nie zmienita, co
trafnie okreslita Danuta Hiibner, méwigc o ESDZ, Ze to nie jest greenfield
investment32, Do powodzenia koncepcji ESDZ jest jeszcze bardzo daleka
droga, a duzo bedzie tez zalezalo od efektow walki z kryzysem gospodar-
czym i nastrojem integracyjnym panstw cztonkowskich. Juz dzisiaj mozemy
obserwowac tendencje politycznej izolacji Wielkiej Brytanii, ktore wyniknety
po szczycie Rady Europejskiej z 8-9 grudnia 2011 roku. Najblizsze miesiace
i lata beda decydujace dla catej Unii Europejskiej, w tym takze dla Europe;j-
skiej Stuzby Dziatah Zewnetrznych.
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STRESZCZENIE

Celem artykutu jest analiza powotanej decyzja Traktatu z Lizbony unijne;j
dyplomacji w postaci Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych (ESDZ).
W artykule poruszono takie elementy, jak teoretyczne rozroznienie czgsto
mylonej w opracowaniach publicystycznych polityki zagranicznej od dyplo-
macji, genez¢ tworzenia unijnej stuzby zagranicznej wraz ze zdefiniowaniem
jej charakteru i podstawowych zadan. Tre$¢ artykutu obejmuje takze uka-
zanie roli, jaka ESDZ odgrywa w zakresie Wspolnej Polityki Bezpieczen-
stwa i Obrony. Waznym z punktu widzenia biezacego funkcjonowania ESDZ
jest jej potozenie migdzyinstytucjonalne bedace takze przedmiotem analizy
niniejszego artykutu. Artykul koficzg rozwazania zwigzane z rola Wysokiego
Przedstawiciela ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa, a takze rola
panstw cztonkowskich w biezagcym funkcjonowaniu Europejskiej Stuzby Dzia-
fan Zewnetrznych.

SUMMARY

The article aims to analyze the European Union diplomacy, i.e. the
European External Action Service (EEAS), which was created based on
the decisions of the Treaty of Lisbon. The article presents such issues as the
theoretical difference between foreign policy and diplomacy, which are often
confused in journalistic texts, the origin of the EU’s foreign service, and the
definition of its character and basic tasks. The article also contains a discus-
sion of the role the EEAS plays in the Common Security and Defence Policy.
The article also deals with the EEAS inter-institutional location, which is
very important from the point of view of its daily functioning. The article
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ends with some deliberations in connection with the role of the High Rep-
resentative for Foreign Affairs and Security Policy as well as the role of the
member states in the current functioning of the European External Action
Service.



