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ROZWOJ MIEDZYNARODOWEJ AKTYWNOSCI
UNII EUROPEJSKIEJ. WYMIAR
INSTYTUCJONALNY, PRZEDMIOTOWY
[ PRZESTRZENNY

UWAGI WSTEPNE

Unia Europejska jako instytucja miedzynarodowa istnieje dopiero od
1 listopada 1993 r., czyli po wejsciu w zycie kolejnego traktatu modyfikujacego
traktat paryski (umowe o utworzeniu Europejskiej] Wspolnoty Wegla i Stali)
1 traktaty rzymskie. Unia Europejska zostata utworzona na mocy Traktatu
o Unii Europejskiej funkcjonujacego pod nazwa traktatu z Maastricht. Do
pierwszego grudnia 2009 r. (wejScie w zycie kolejnego uktadu modyfikujace-
go zwanego traktatem lizbofiskim) Unia Europejska nie miata osobowosci
prawnej. Nie mogta zatem w pelni uczestniczy¢ w obrocie mi¢dzynarodowym,
w tym nie mogta zawiera¢ umoéw mig¢dzynarodowych. Taka sytuacja prawna
moze budzi¢ watpliwosci co do trafnosci tytutu referatu. Trudno analizowac
rozw0j aktywnoSci podmiotu, ktory dopiero co zostal powotany do zycia.
Rzecz jednak w tym, zZe obecnie juz niemal powszechnie w pracach nauko-
wych 1 w materialach publicystycznych uzywa si¢ nazwy Unia Europejska dla
okreSlenia wszystkich instytucji ustanowionych na mocy traktatow zatozy-
cielskich (EWWS, EWG, Euratomu) i wcze$niejszych umow modyfikujacych
traktaty zalozycielskie (Wspolnoty Europejskie, Wspolnota Europejska). Ist-
nieje nasilajaca si¢ tendencja do identyfikowania najwazniejszych powojen-
nych instytucji integracyjnych Europy Zachodniej z Unig Europejska. W tym
przypadku definicja projektujaca zdecydowanie wypiera definicje¢ analityczna.
Nie pozostaje zatem nic innego jak przystosowac si¢ do dominujacego nurtu
rozumowania.

Przy rygorystycznym definiowaniu pojecia Unia Europejska z pola obser-
wacji i analizy musielibySmy wylaczy¢ prawie trzydziestoletni okres aktywnosci
zewngetrznej europejskich organizacji integracyjnych. Skutkowatoby to nad-
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miernym zawezeniem rozwazan i to w sytuacji, kiedy w duzej mierze Unia
Europejska kontynuuje polityke swoich poprzedniczek.

Gtownym celem referatu nie jest drobiazgowy opis i analiza r6znych
aspektow aktywnosci zewngetrznej Unii Europejskiej, lecz refleksyjna charak-
terystyka rozwoju tej dzialalnosSci w trzech zasadniczych wymiarach: instytu-
cjonalnym, przedmiotowym i przestrzennym.

WYMIAR INSTYTUCJONALNY DZIALALNOSCI ZEWNETRZNEJ UNII
EUROPEJSKIEJ

Kazdy podmiot stosunkéw mig¢dzynarodowych, w tym regionalne orga-
nizacje integracyjne, w szerszym badz wezszym zakresie uczestniczy w obro-
cie migdzynarodowym. Wypetnianie tej funkcji wymaga tworzenia instytucji
decyzyjnych i wykonawczych. W przypadku gtéwnych podmiotow stosunkow
miedzynarodowych, czyli panstw, ustawodawstwo wewngtrzne oraz konwencje
mi¢dzynarodowe reguluja mechanizm instytucjonalny ich zewnetrznej aktyw-
nosci (glowy panstwa, szefa rzadu, ministra spraw zagranicznych, organow
parlamentarnych). Inaczej wyglada sytuacja w przypadku organizacji miedzy-
narodowych, w tym rowniez Unii Europejskiej. Kompetencje kazdego orga-
nu wewnetrznego organizacji miedzynarodowej sg okreslane przez panstwa
zatozycielskie i cztonkowskie (w przypadku zmiany wcze$niejszych regulacji
traktatowych). Unia Europejska, a raczej jej poprzedniczki przez wiele lat roz-
budowywaly dziatalno$¢ zewnetrzng bez wyraznych, jednoznacznych podstaw
traktatowych. Taki stan rzeczy byt wynikiem doSwiadczen zwigzanych z nie-
udang probg budowy federacji europejskiej. W polowie lat pieédziesigtych
ubiegiego wieku, po niepowodzeniu prob szybkiego przeksztatcenia Europy
Zachodniej w panstwo federacyjne, uwaga zwolennikow integracji europej-
skiej zostata skierowana w stron¢ funkcjonalnej koncepcji budowy zjedno-
czonej Europy. W koncepcji funkcjonalnej dziedzing podstawowa, inicjujaca
proces integracyjny byta gospodarka. Integracja w sferze gospodarczej miata
stopniowo doprowadzi¢ do integracji politycznej i wojskowej. Konsekwencja
takiego myslenia byto traktatowe ograniczenie, w pierwszym etapie procesu
zjednoczeniowego, aktywnoSci zewnetrznej integrujacych si¢ panstw do pro-
blematyki gospodarczej, czyli unii celnej i wspolnej polityki handlowej, ktorej
integralnym sktadnikiem byla polityka podtrzymywania powigzan handlowych
z terytoriami zamorskimi. Te powigzane dziedziny polityki zewnetrznej byly
realizowane przez dwa najwazniejsze w tym czasie organy trzech odr¢bnych
wspolnot europejskich. Byty to:
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1. Rada Ministréw (organ miedzyrzadowy, podejmujacy decyzje o charakte-
rze politycznym).

2. Komisja (w przypadku EWWS — Wysoka Wtadza) — organ wykonawczy
1 wspoldecyzyjny, majacy monopol na przedstawianie projektow aktow
prawnych.

Proces ustanawiania EWWS oraz EWG i Euratomu nie przebiegal bez
oporOw ze strony panstw, ktorych interesy gospodarcze mogly by¢ zagrozone
w nastepstwie procesu integrowania gospodarek szeSciu panstw zachodnio-
europejskich, czyli Francji, Republiki Federalnej Niemiec, Wioch i panstw
Beneluksu. Wiadomo byto, ze zniesienie wewng¢trznych barier handlowych
1 ustanowienie unii celnej doprowadzi o zjawiska znanego w teorii integracji
gospodarczej jako ,,przesuniecie handlu”. Panstwem, ktore w sposdb szcze-
g0lny obawiato si¢ ujemnych dla siebie nastepstw postepujacej integracji sze-
Sciu panstw zachodnioeuropejskich byla Wielka Brytania. Pafnstwo to przez
wiele lat przeciwstawiato si¢ probom ponadnarodowej integracji Europy
Zachodniej i usitowalo w swojej polityce europejskiej forsowac alternatyw-
ng wobec integracyjnej koncepcj¢ wspolpracy panstw europejskich na wzor
OEEC. Podejmowane w tym czasie przez Wielkg Brytanie inicjatywy na rzecz
wkomponowania unii celnej kontynentalnej ,,sz0stki” w szeroka, zachodnio-
europejska stref¢ wolnego handlu towarami przemystowymi zmusity panstwa
kontynentalne do obrony wspodlnego przedsiewziecia. Podjete juz w 1956 r.
skoordynowane dziatania obronne mialy w duzej mierze charakter przed-
siewzie¢ dyplomatycznych. Byly one na tyle skuteczne, ze zmusily Wielka
Brytanie do utworzenia w Europie Zachodniej konkurencyjnego wobec EWG
ugrupowania gospodarczego EFTA oraz w dalszej kolejnosci do zlozenia
wniosku o przystapienie do EWG. Z tego powodu mozna sadzi¢, ze poczatki
unijnej dyplomacji siegajg drugiej potowy lat piecdziesigtych ubieglego wieku.
Stawiajac taka tezg pragne jasno stwierdzi€, ze nie nalezy utozsamia¢ wspol-
nych dzialafh o charakterze dyplomatycznym z funkcjonowaniem wspolnych
instytucji dyplomatycznych. Wspolne, wzajemnie uzgodnione przedsiewzi¢cia
dyplomatyczne nie muszg by¢ identyfikowane z tworzeniem wspOlnych insty-
tucji dyplomatycznych. Wspdlne przedsigwzigcia dyplomatyczne nie musza
by¢ utozsamiane z wspOlnymi instytucjami. W wielu przypadkach mamy do
czynienia z dorazng koordynacjg dzialalnoSci dyplomatycznej. Za$ powotanie
instytucji majacych koordynowa¢ aktywnoS¢ zewnetrzng danych podmiotow
obrotu miedzynarodowego wcale nie musi by¢ réwnoznaczne z unifikacjg
przedsiewzi¢¢ dyplomatycznych.

Panistwa kontynentalnej szOstki, bronigc swoich przedsigwzigC integracyj-
nych, utworzyly m.in. dwa przedstawicielstwa zagraniczne. Pierwszg chronolo-
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gicznie misj¢ o de facto dyplomatycznym charakterze utworzono w Londynie
bezposrednio po wejsciu w zycie traktatu paryskiego, ustanawiajagcego EWWS.
Jej zadaniem bylo informowanie Brytyjczykow o funkcjonowaniu EWWS
1 poSredniczenie w realizacji uzgodnionej mi¢dzy stronami polityki stowarzy-
szenia Wielkiej Brytanii z ta organizacja. Druga stala misj¢ dyplomatyczng
ustanowiono w Waszyngtonie. Jej zadania byly znacznie szersze od zadan
misji londynskiej. Przede wszystkim miata ona stuzy¢ pozyskiwaniu poparcia
politykdw amerykanskich dla ponadnarodowych przedsiewzi¢¢ integracyjnych
zachodnioeuropejskiej szostki (chodzito o poparcie wplywowych kongresme-
néw i oSrodkdw opiniotwdrczych). Misja waszyngtoniska w 1972 r. uznana
zostala przez Kongres za petnoprawna misj¢ dyplomatyczng o takim samym
statusie jak ambasady!. Byt to bez watpienia wymowny sukces misji waszyng-
tonskiej i ewidentny — nie tylko symboliczny — dowdd wspierania przez USA
procesu integracji zachodnioeuropejskie;.

Waznym zadaniem wspOlnej polityki celnej i handlowej sygnatariuszy
traktatow rzymskich bylo utrzymanie wigzow gospodarczych i politycznych
integrujacych si¢ panstw z koloniami i bylymi koloniami. Forma prawnag
podtrzymywania starych powigzan byta instytucja stowarzyszenia. W tym
celu twércy EWG ustanowili wspdlny instrument dziatania zwany fundu-
szem rozwoju. Zadanie nadzorowania w krajach stowarzyszonych realiza-
cji przedsigwzieC finansowanych prze EWG powierzono Komisji. W tym
celu Komisja utworzyla specjalng jednostke¢ organizacyjng zwang Europej-
ska Agencja Wspotpracy (the European Agency for Cooperation-EAC).
W Agencji zatrudniano zarOwno pracownikow Komisji, jak i pracownikow
kontraktowych. Pracownikami Agencji byly to na og6t osoby zatrudnione
wczeSniej w administracji kolonialnej. Wérod zatrudnianych przez Agencje
stopniowo coraz wigksza role odgrywat personel miejscowy, znajacy lokalne
jezyki i zwyczaje. Liczba placowek Agencji szybko rosta. Juz na poczatku lat
siedemdziesiatych funkcjonowato prawie 30 zagranicznych oddziatow EAC.
Placowki zagraniczne EAC uwazane sg za zalazek wspolnej dyplomacji unij-
nej, aczkolwiek formalnie nie mialy one statusu dyplomatycznego. Ich status
prawny uleglt zmianie po podpisaniu w 1975 r. przez kraje EWG nowej umowy
o wspoOlpracy z krajami rozwijajacymi si¢ znanej jako konwencja Lome I. Na
mocy tej konwencji odbiorcy pomocy, czyli w tym czasie w wigkszoSci juz
panstwa suwerenne uzyskaly prawo wspotdecydowania o formach i metodach
wykorzystywani SrodkOw pomocowych. Zgodnie z konwencja Lome I status

1 Zob. Taking Europe to the world. 50 years of the European’s External Service, European
Commission, Luxembourg 2004, s. 14.
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prawny przedstawicielstw Komisji w krajach korzystajacych z pomocy EWG
mial by¢ regulowany w drodze dwustronnych uzgodnief. Praktycznie ozna-
czato to nadanie przedstawicielstwom Komisji statusu dyplomatycznego i vice
versa. Delegacje tych panstw w Brukseli od poczatku zabiegaly o uzyskanie
statusu przedstawicielstw dyplomatycznych. W tej sytuacji rowniez i delegacje
Komisji w tych panstwach na zasadzie wzajemnoSci uzyskaly status przedsta-
wicielstw dyplomatycznych.

Po przystapieniu Wielkiej Brytanii do EWG i po rozstrzygni¢ciu wewnatrz
tego panstwa sporu o charakter brytyjskiego czlonkostwa w tej organizacji
(tzw. renegocjacje traktatu akcesyjnego i referendum w tej sprawie — czerwiec
1975 r.)? Wielka Brytania wywarta liczacy si¢ wplyw na reorientacj¢ polityki
wspotpracy rozwojowej EWG. W latach siedemdziesigtych ubiegtego wieku
pomoca objeto rowniez panstwa Bliskiego Wschodu, Ameryki Lacinskie]
i Azji. Rozw@j geograficzny aktywno$ci EWG postawit na porzadku dziennym
sprawe nowych zadan i charakteru zagranicznych przedstawicielstw Komisji.
Metodg adaptacji do nowych realibw miedzynarodowych stopniowo coraz
bardziej zaczely sie one upodabnia¢ do stalych przedstawicielstw dyploma-
tycznych panstw. W wyniku tej ewolucji pod koniec lat siedemdziesigtych
ubiegtego wieku wszystkie zagraniczne delegatury Komisji uzyskaly status
dyplomatyczny zgodny z wiedefiskag Konwencja o stosunkach dyplomatycz-
nych. Komisja wspdlnie z Radg Wspolnot Europejski tak zdefiniowaty zakres
obowigzkéw delegatur, aby byly one zgodne z rutynowymi zadaniami placo-
wek dyplomatycznych. Do ich podstawowych zdan zaliczono?:

1) informowanie miejscowych wtadz i spoteczenistw o celach i zadaniach

EWG i dwoch pozostalych wspolnot,

2) posredniczenie w nawigzywaniu kontaktow miedzy podmiotami z EWG

i panstw urzedowania (kontakty oficjalne, biznesowe, spoteczne),

3) wspoludzial w realizacji umow,

2 Warunki brytyjskiego cztonkostwa w EWG wynegocjowal konserwatywny rzad pre-
miera Edwarda Heatha. Wkrétce po przystapieniu Wielkiej Brytanii do EWG (styczen
1973 r.) w Wielkiej Brytanii odbyly si¢ wybory do Izby Gmin, w ktorych zwycigzyta
Partia Pracy. LabourzysSci w programie wyborczym opowiedzieli si¢ za renegocjacja
warunkéw brytyjskiego cztonkostwa w EWG., co notabene pomoglo im w odniesie-
niu zwycigstwa wyborczego. Zainicjowane przez nowy rzad renegocjacje w gruncie
rzeczy w niewielkim stopniu zmienily warunki akcesji. Pomogly jednak kierownictwu
partyjnemu w walce z wlasnymi (labourzystowskimi) przeciwnikami cztonkostwa Wiel-
kiej Brytanii w EWG. Po zatwierdzeniu przez Brytyjczykow w referendum (czerwiec
1975 r.) wynikoéw renegocjacji w wewngetrznej polityce brytyjskiej sprawa ewentualnego
wycofania Wielkiej Brytanii z EWG stracita na znaczeniu.

3 Taking Eurorope to the world..., op. cit., s. 25.
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4) inicjowanie wspOtpracy migdzy przedsigbiorcami i organizacjami pozarza-
dowymi EWG i kraju urzgdowania.

W zwiagzku z procesem globalizacji w dwoch ostatnich dziesiecioleciach
ubieglego wieku systematycznie rosto zapotrzebowanie na otwieranie przed-
stawicielstw Komisji w nowych panstwach. Po koniec lat osiemdziesigtych
ubieglego wieku liczba placowek zagranicznych Komisji wynosita 89. Zatrud-
niano w nich 1800 pracownikéw, w tym 440 etatowych pracownikdéw Komisji‘.
Na poczatku obecnego stulecia liczba placéwek wzrosta do 130, za$ liczba
zatrudnionych w nich pracownikéw przekroczyta 5000. W nowej sytuacji sze-
fowie misji uzyskiwali stopien dyplomatyczny ambasadora. Listy uwierzytel-
niajace podpisywal im przewodniczacy Komisji.

W Traktacie o Unii Europejskiej (traktat z Maastricht) panstwa czton-
kowskie Unii przyjely zobowiazanie w zakresie wspotdzialania placowek
dyplomatycznych krajow cztonkowskich Unii Europejskiej i przedstawicielstw
dyplomatycznych Komisji. W tym celu wprowadzono nowy instrument orga-
nizacyjny. Byt nim obowigzek wspoldziatania placowek i delegacji Komisji,
w celu zapewnienia realizacji zadan wytyczonych prze Rade Europejska. Role
oSrodka koordynujacego wyznaczono placéwce panstwa sprawujacego prze-
wodnictwo w organach Unii.

Uzgodnione wcze$niej instytucje i instrumenty koordynacji polityki zagra-
nicznej panstw Unii Europejskiej okazaly sie¢ mato efektywne zwtaszcza w sytu-
acjach konfliktowych. Po nieudanych probach przeciwdziatania konfliktom
na Batkanach na poczatku lat dziewigcdziesigtych ubieglego wieku panstwa
Unii Europejskiej podjety proby wzmocnienia efektywnoSci swojej dyplomac;ji
prewencyjnej. W kolejnym traktacie modyfikujacym (niekiedy nazywa si¢ je
rewizyjnymi) znanym jako traktat amsterdamski ustanowiono nowg instytucje
o typowej dla eurokracji dtugiej nazwie — Wysoki Przedstawiciel ds. Polityki
Bezpieczenstwa i Obrony. Wysoki przedstawiciel reprezentowal podstawowy,
mi¢dzyrzadowy organ Unii, tj. Rad¢ Unii Europejskiej. W traktacie nie spre-
cyzowano jego statusu i kompetencji. Nie okreSlono réwniez podziatu obo-
wigzkow i uprawnien mi¢dzy wysokim przedstawicielem a cztonkiem Komisji,
w ktorego kompetencjach miescily si¢ sprawy zagraniczne. Na to stanowisko
powotano Javiera Solang, bytego sekretarza generalnego NATO. Organami
wspomagajacymi prace¢ wysokiego przedstawiciela byty:

1. Sekretariat Generalny Rady Unii Europejskiej,
2. Zagraniczne przedstawicielstwa Komisji Europejskiej (czyli éwczesna
dyplomacja unijna).

4 TIbidem, s. 331 57.
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Z opublikowanych dotychczas materialdow na temat pracy wysokie-
go przedstawiciela i komisarza do spraw polityki zagranicznej (stosunkow
zewngtrznych) nie wynika, aby dochodzito mi¢dzy nimi do tar¢ i nieporozu-
mien. Swiadczy to dobrze o kulturze pracy komisarzy odpowiedzialnych za
sprawy zagraniczne, tj. Christa Pattena i jego nastgpczyni Benity Ferrero-
-Waldner oraz wysokiego przedstawiciela Javiera Solany. Nie ulega watpliwo-
Sci, ze przy braku jednoznacznych przepisoOw regulujacych ich kompetencje
tego typu spory czesto moglyby mie¢ miejsce. Dualizm instytucjonalny i decy-
zyjny tawo mogto prowadzi¢ do nieporozumien i zadrazniefi na zewnatrz. Nie
sa nam znane takie przypadki, ale istniejag dowody formalnego dualizmu dzia-
tan zewngtrznych. Przyktadowo w glownej siedzibie ONZ w Nowym Jorku
Unia Europejska miata dwa odregbne przedstawicielstwa (przedstawicielstwo
Komisji i odrgbne przedstawicielstwo Sekretariatu Generalnego Rady Unii
Europejskiej). Spory kompetencyjne mialy natomiast miejsce na nizszych
szczeblach organizacyjnych unijnej stuzby zagraniczne;.

Rozbudowywany i wielokrotnie modyfikowany system wspolnego dziatania
panstw unijnych na zewnatrz nie przyniost i nadal nie przynosi zadowalajacych
efektow. Powszechne sg opinie o Unii Europejskiej jako potedze gospodar-
czej (przynajmniej takie opinie przewazaly do ostatniego kryzysu finansowego
i gospodarczego) i karle politycznym oraz wojskowym. Aby zmienic ten stan
rzeczy politycy panstw unijnych na poczatku obecnego stulecia podjeli kolej-
na probe wzmocnienia mechanizmow wspoOtpracy na odcinku wewnetrznym,
zagranicznym i obronnym. W tym celu zwolano konwent konstytucyjny, ktory
wypracowal nowatorski akt prawny — Konstytucje dla Europy. W konstytu-
cji przewidziano utworzenie instytucji unijnego prezydenta, ministra spraw
zagranicznych oraz profesjonalnej dyplomacji unijnej. Francuzi i Holendrzy
w referendach opowiedzieli sie¢ wiekszoScig glosow przeciwko ratyfikacji
traktatu konstytucyjnego. Bylo to rownoznaczne z przekreSleniem szans
wprowadzenia konstytucji w zycie. Zaistnialy impas w polityce reformowania
systemu instytucjonalnego Unii udato si¢ przezwyciezy¢ dyplomacji niemiec-
kiej. Niemcy w okresie swojego przewodnictwa w Unii zdotali naktoni¢ pozo-
stalych unijnych partneréw do akceptacji traktatu konstytucyjnego pod inna
nazwg. Otrzymal on teraz nazwe traktatu lizbonskiego. W nowym traktacie
konstytucyjnym, czyli w traktacie lizbofiskim zmieniono tez nazewnictwo nie-
ktorych instytucji. I tak niedoszly prezydent Unii Europejskiej zostal nazwany
przewodniczagcym Rady Europejskiej. Stanowisko unijnego ministra spraw
zagranicznych w traktacie lizbofiskim nazwano oczywiScie w sposOb typowy
dla eurokracji. Obecnie jest on Wysokim Przedstawicielem ds. Zagranicznych
i Bezpieczenstwa Unii.
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Kompetencje dwoch nowych unijnych organéw okreslono w nastepujacy
sposob:

1. Przewodniczacy Rady Europejskie;j:

— przewodniczy posiedzeniom Rady Europejskiej, ktora okresla strate-

gi¢ dziatania na zewnatrz,

— reprezentuje Uni¢ na zewnatrz.

2. Wysoki Przedstawiciel ds. Polityki Zagranicznej i Obrony:
—  przewodniczy posiedzeniom Rady Unii Europejskiej ds. Ogdlnych
(ministrow spraw zagranicznych),

— reprezentuje Uni¢ na zewnatrz,

— nadzoruje prace przedstawicielstw dyplomatycznych Unii,

— mianuje szefow stalych misji dyplomatycznych Unii Europejskie;.

W praktyce na szczegOlnie waznych spotkaniach mi¢dzynarodowych Unia
jest reprezentowana przez przewodniczacego Rady Europejskiej, przewodni-
czacego Komisji Europejskiej i Wysokiego Przedstawiciela ds. Polityki Zagra-
nicznej i Obrony (vide: ostatnie spotkanie pafstw G-20 w listopadzie 2010 r.
w Seulu).

Polityka zagraniczna i polityka obrony (z wytaczeniem ,,towarowe;j” czesci
polityki handlowej)> nadal w duzym stopniu ma charakter wspOtpracy mig-
dzyrzadowej. Zaden z organdéw uczestniczacych w jej okreslaniu, realizacji
i nadzorowaniu nie ma samoistnych uprawniefi decyzyjnych. Najwazniejsze
decyzje maja nadal charakter decyzji kolegialnych, uzgadnianych migdzy
przedstawicielami panstw cztonkowskich. W mechanizmie decyzyjnym Unii
w dziedzinie polityki zagranicznej zaangazowane s3: Rada Europejska, Rada
Unii Europejskiej (ministrowie spraw zagranicznych), Komisja Europejska
i Parlament Europejski.

W niespetna rok po wejSciu w zycie traktatu lizbonskiego Unia Europe;j-
ska stworzyla wtasna stuzbe¢ dyplomatyczna. Juz na poczatku grudnia 2009 r.
Rada Europejska powotala Catherine Ashton na stanowisko Wysokiego

5 Czesto w roznych opracowaniach pomija si¢ istotny aspekt wspdlnej polityki handlowej
Unii Europejskiej. Chodzi o obrét ustugami i tzw. handlowe aspekty prawa wtasno-
Sci intelektualnej, ktorych rola w handlu mi¢dzynarodowym ciagle wzrasta. Okazato
si¢, ze traktatowe regulacje dotyczace wspolnej polityki handlowej Unii (wcze$niej
EWG) obejmuja wyltacznie obrot towarowy. Zgodnie z wyrokiem unijnego Trybunatu
Sprawiedliwosci — ustugi nie podlegaja wspdlnym regulacjom unijnym. W tej dzie-
dzinie panstwa czlonkowskie zachowaly wiasne, samodzielne uprawnienia. Dlatego
w negocjacjach migdzynarodowych dotyczacych ustug wystepuje podwdjna reprezen-
tacja. Biorg w nich udziat panstwa cztonkowskie i Komisja jako reprezentant calego
ugrupowania.
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Przedstawiciela Unii ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczefistwa (ang. the
High Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy)o.
W marcu 2010 r. C. Ashton juz jako wysoki przedstawiciel (skrot powszech-
nie uzywany) przedstawila Radzie Unii Europejskiej (sprawy zagraniczne)
projekt organizacji i funkcjonowania unijnej Stuzby Dziatan Zewnetrznych
— European External Action Service-EEAS. Na poczatku lipca Parlament
Europejski w zbiorczym dokumencie przygotowanym przez kilka komisji
Parlamentu’ przedstawil wiele poprawek do projektu firmowanego przez
C. Ashton. Wkrotce po tym, tj. 26 lipca 2010 r. Rada Unii Europejskiej pod-
jeta decyzje o utworzeniu unijnej dyplomacji. Ponadto w listopadzie 2010 r.
Rada Unii Europejskiej zmodyfikowala akty prawne regulujace sprawy finan-
sowe 1 personalne dyplomacji unijnej. Ich celem byto zapewnienie unijnej
stuzbie dyplomatycznej autonomii finansowej i organizacyjnej. Nowa dyplo-
macja formalnie rozpocz¢ta funkcjonowanie od grudnia 2010 r. a faktycznie
od stycznia 2011 roku.

MODEL UNIJNEJ DYPLOMACJI

Zgodnie z decyzja Rady Unii Europejskiej dyplomacja unijna ma funk-
cjonowa¢ w sposOb zblizony do modelu typowej dyplomacji wspotczesnych
panstw. Status prawny jej przedstawicielstw zagranicznych (w pafistwach trze-
cich i przy organizacjach mi¢dzynarodowych) ma by¢ zgodny z podpisang
w 1961 r. konwencjg wiedefiskg o stosunkach dyplomatycznych. Oznacza to,
ze unijne przedstawicielstwa beda mialy status ambasad (eksterytorialnosc).
W hierarchii dyplomatycznej szefowie unijnych przedstawicielstw beda mieli
najwyzszy stopien, czyli stopien ambasadorow. Wszyscy pracownicy delegacji
majacy status dyplomatyczny beda korzystali z przywilejow i immunitetow
dyplomatycznych. Szef misji bedzie reprezentowal Uni¢ w danym panstwie
(organizacji mi¢dzynarodowej) oraz bedzie mogt uczestniczyé w obrocie
prawnomigdzynarodowym (w negocjowaniu i podpisywaniu uméw). Struktura
organizacyjna unijnej dyplomacji jest bardzo podobna do organizacji dyplo-

6 Oficjalna terminologia zastosowana w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. Zob.
Official Journal of the European Union, L 201/30 (EN) z 3.8.2010.

7 W opiniowaniu projektu wiodacg role odegrata Komisja Spraw Zagranicznych. Oprocz
niej projekt zostal zaopiniowany przez wiele innych komisji, w tym: Komisj¢ Handlu
Miegdzynarodowego, Komisje Praw Kobiet i Réwnosci Pici, Komisje Budzetowa. Zob.
dokumenty poszczegblnych komisji: www.europarl.en/getDoc.do?type-REPORT and
reference.
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macji panstw. Sktada si¢ z dwoch podstawowych komorek organizacyjnych:

centralnej administracji i sieci przedstawicielstw zagranicznych. Komorka

centralna zwana w zargonie dyplomatycznym ,,centrala” mieSci si¢ w Brukseli.

Jej strukture organizacyjng tworza:

1) wysoki przedstawiciel pelnigcy funkcje kierownika stuzby,

2) sekretarz generalny (zarzadza budzetem i zajmuje si¢ sprawami admini-
stracyjnymi),

3) zastgpca sekretarza generalnego (dwa stanowiska),

4) dyrekcje generalne sktadajace si¢ z mniejszych komorek organizacyjnych
tworzonych wedtug kryteriow terytorialnych i merytorycznych.
Administracji centralnej podlegaja wszystkie unijne delegacje. Do konica

2010 1. sa to jeszcze formalnie przedstawicielstwa Komisji. Jest ich ponad 130,

co oznacza, ze od stycznia 2011 r. Unia Europejska bedzie dysponowata jedna

z najliczniejszych stuzb dyplomatycznych. Przy okreslaniu zasad rekrutacji do

dyplomacji unijnej w sposdb uprzywilejowany potraktowano dotychczasowych

pracownikow Komisji i Sekretariatu Generalnego Rady (obstugiwal Wyso-
kiego Przedstawiciela ds. Polityki Bezpieczenistwa i Obrony). W dwuletnim
okresie przejsciowym funkcjonowania unijnej dyplomacji (w 2013 r. przewi-
dziano mozliwo§¢ zmiany organizacji i funkcjonowania EEAS) pracownicy

Komisji i Sekretariatu Generalnego Rady Unii Europejskiej majg stanowic¢ co

najmniej 60 proc. sktadu korpusu dyplomatycznego Unii. Dla pracownikow

rekrutujacych si¢ ze stuzb dyplomatycznych panstw cztonkowskich zagwaran-
towano co najmniej 30 proc. etatow dyplomatycznych. Dodatkowo do polityki
rekrutacyjnej unijnej dyplomacji wprowadzono dwa ogolnikowo ujete czyn-
niki modyfikujace. Sa to: czynnik rownosci plci i rownowagi geograficznej.

Rada w swojej decyzji z 26 lipca 2010 r. okreslita zadania unijnej dyplo-
macji. Wyznaczono jej nastepujace obowigzki:

1) reprezentowanie intereséw Unii jako catosci;

2) wspomaganie wysokiego przedstawiciela w wypelnianiu jego podwojnego
zestawu obowigzkow, tj. jako osoby odpowiedzialnej za realizacje wspol-
nej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa i jako wiceprzewodniczacego
Komisji koordynujacego zewnetrzng dzialalno$¢ tego organu Unii;

3) zapewnienie spojnoSci dziatan zewnetrznych wszystkich organéw Unii
(gtéwnie chodzi o Komisje);

4) udzielanie wsparcia wszystkim agendom wojskowym Unii (m.in. Europej-
skiej Agencji Obrony, unijnemu Centrum Satelitarnemu, Europejskiemu
Kolegium Bezpieczenistwa i Obrony);

5) reprezentowanie specyficznych interesow Euratomu na forum migdzyna-
rodowym;
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6) wspodldzialanie w panstwach urzgdowania i w organizacjach migdzynaro-
dowych z misjami panstw cztonkowskich Unii (w tym biezace przekazy-
wanie sobie waznych informacji);

7) wspieranie, na wniosek zainteresowanego pafstwa unijnego, ochrony
interesOw obywateli tego panstwa w kraju urz¢dowania. Sg to de facto
czynnoSci konsularne, ktore unijne przedstawicielstwa mogg wykonywac
pod warunkiem, ze nie pociagnie to za sobg dodatkowych wydatkow.
Dyplomacja unijna ma realizowa¢ wszystkie rutynowe zadania stuzby

dyplomatycznej, czyli:

a) gromadzi¢ i analizowac informacje o kraju (organizacji) urzgdowania,

b) posredniczy¢ w nawiazywaniu kontaktow (oficjalnych i nieoficjalnych),

¢) promowac Unig i jej interesy,

d) obstlugiwaé wizyty wysokich unijnych urz¢dnikéw (przewodniczacego
Rady Europejskiej, wysokiego przedstawiciela, przewodniczagcego Komi-
sji, cztonkéw Komisji) oraz europarlamentarzystows.

W mysl decyzji Rady Unii Europejskiej z 26 lipca 2010 r. dyplomacja unij-
na ma funkcjonowac zgodnie z tradycyjnym modelem stuzby dyplomatyczne;.
Dyplomacja publiczna zostata tam potraktowana zdawkowo. Autorzy decyzji
Rady przewidzieli jedynie powolanie departamentu informacji i dyplomacji
publicznej. Nie musi to przesadzac o stylu i formie funkcjonowania unijnej
stuzby dyplomatycznej. W rzeczywistoSci moze ona funkcjonowaé wedtug
klasycznych wzorcow lub jako nowoczesna dyplomacja publiczna. Sadze, ze
wylacznie klasyczny styl juz nie ma racji bytu. Musi by¢ uzupetniony o insty-
tucje i instrumenty dyplomacji publiczne;.

W dyplomacji unijnej obowiazuje zasada zwierzchnictwa wysokiego
przedstawiciela nad wszystkimi placowkami zagranicznymi Unii Europejskie;j.
Pewnym wytomem od tej zasady jest przyznanie Komisji prawa do przeka-
zywania placowkom instrukcji (czyli zadan). Jak nalezy si¢ domysla¢ bedzie
to nastgpowalo przynajmniej za wiedza wysokiego przedstawiciela. Decyzje
o uruchomieniu nowej lub zamknieciu juz istniejacej placowki zagranicznej
Unii Europejskiej podejmuje wysoki przedstawiciel po uzyskaniu zgody Rady
Unii Europejskiej i Komisji.

8 Przygotowany przez wysokiego przedstawiciela projekt decyzji Rady Unii Europej-
skiej w sprawie organizacji i funkcjonowania europejskiej stuzby dzialan zewnetrznych
zawieratl blad, ktory nie powinien mie¢ miejsca. Autorzy projektu w punkcie dotycza-
cym obslugi zagranicznych wizyt wysokich urzednikéw unijnych dopiero na ostatnim
miejscu umiedcili przewodniczacego Rady Europejskiej, czyli odpowiednika glowy
panstwa.
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Biezaca dziatalnoS$¢ delegacji zagranicznych podlega kontroli i ocenie
wysokiego przedstawiciela. Kontrol¢ finansowa maja, rzecz jasna, sprawo-
waé wyspecjalizowane komorki Komisji. Polityczne zwierzchnictwo nad
dzialalnoScia unijnej dyplomacji sprawuje Parlament Europejski. Wysoki
przedstawiciel ma obowigzek informowania na biezagco Parlamentu o pracy
unijnej dyplomacji. Innym jego zadaniem w odniesieniu do Parlamen-
tu jest konsultowanie z nim giéwnych zadan i aspektow wspolnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa. Wysoki przedstawiciel w swojej dzialalnosci
musi w nalezytym zakresie uwzglednia¢ wole Parlamentu Europejskiego.
EuroparlamentarzySci maja zapewniony dostep do informacji niejawnych
eurodyplomacji. Parlament dwa razy w roku ma ocenia¢ pracg europej-
skiej stuzby dzialan zewngtrznych. Parlament dysponuje tez bardzo waznym
narzedziem oddzialywania na eurodyplomacje¢ — decyduje o Srodkach finan-
sowych przeznaczonych na funkcjonowanie catej dyplomacji Unii Europej-
skiej.

Rada w swojej decyzji o ustanowieniu unijnej dyplomacji jedynie og6lni-
kowo uregulowata mechanizm rekrutacji pracownikow do eurodyplomacji.
Stwierdzono jedynie, ze maja to by¢ kryteria merytoryczne uzupeinione
o dwa czynniki modyfikujac, tj. czynnik rOwnowagi pici i rOwnowagi geo-
graficznej. Nie sprecyzowano poj¢cia ,,rownowaga geograficzna”. Nalezy si¢
domyslaé, ze chodzi tu o zachowanie dajgcych sie¢ zaakceptowac proporcji
miedzy pracownikami pochodzacymi z poszczegblnych pafistw cztonkow-
skich. Inna interpretacja tego ogllnikowego pojecia zapewne nie wchodzi
w gre. Smiem przypuszczaé, ze sklad narodowosciowy unijnej dyplomacji
bedzie jednym z goracych tematow w dyskusji nad ewentualng zmiang decy-
zji Rady z 26 lipca 2010 roku. W decyzji przewidziano bowiem taka mozli-
woS¢. Ma to ewentualnie nastapi¢ w pofowie 2013 roku.

UWAGI W SPRAWIE GEOGRAFICZNEGO I PRZEDMIOTOWEGO ZAKRESU
DZIALALNOSCI UNIJNEJ DYPLOMACJI

Zakres geograficznej dzialalnosci unijnej dyplomacji (wczesniej przedsta-
wicielstw Komisji) ulegal zmianom w wyniku:
a) postepu procesu integracyjnego,
b) rozwoju przestrzennego Unii,
¢) zmiany charakteru stosunkow bytych panstw kolonialnych — cztonkow
Unii — z ich bylymi koloniami,
d) rozpadu bipolarnego, antagonistycznego uktadu mi¢dzynarodowego,
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e) postepu zjawisk okreSlanych jako proces globalizacji,
f) zmian zachodzacych w wielobiegunowym systemie Swiatowym.

Unia w swoim pierwotnym wcieleniu (Europejska Wspdlnota Gospodar-
cza - EWG) ze wzgledu na ograniczenia przyj¢te w traktatach rzymskich
mogla na zewnatrz zajmowac si¢ polityka celng, umowami handlowymi
z pafstwami trzecimi i pomocg rozwojowg traktowang jako sktadnik polityki
handlowej i jej uzupetnienie. Z tej przyczyny pierwsze zagraniczne delega-
tury Komisji (pomijajac szczegOlny charakter przedstawicielstw w Wielkiej
Brytanii i w Stanach Zjednoczonych) zostaly ustanowione giéwnie w bytych
koloniach francuskiej Afryki Subsaharyjskiej. Po przystapieniu Wielkiej Bry-
tanii do EWG - pafistwa dysponujacego w nieodleglej przesziosci rozlegly-
mi posiadio$ciami kolonialnymi na wszystkich zamieszkatych kontynentach
—od 1975 r. (konwencja Lomé I) pomoca rozwojowa EWG objeto wigkszos¢
panstw postkolonialnych. W zwiazku ze szczegdlnym znaczeniem niektorych
panstw w handlu zagranicznym EWG réwniez i w tych panstwach Komisja
stopniowo uruchamiata swoje przedstawicielstwa (np. Japonia, Australia). Na
poczatku lat dziewiecdziesigtych ubieglego wieku po zmianach ustrojowych
w bylych europejskich panstwach socjalistycznych i po rozpadzie Zwigzku
Radzieckiego obszar bezpoSredniego zainteresowania i oddziatywania Unii
(woweczas jeszcze Wspdlnoty Europejskiej) ulegt znacznemu poszerzeniu. Taki
sam skutek miat rozpad bylej Jugostawii. W tym okresie uruchomiono wiele
nowych przedstawicielstw Komisji w Europie Srodkowej i Wschodniej, w Azji
Zachodniej i w Azji Centralnej oraz na Balkanach. Obecnie Unia (formalnie
jeszcze Komisja) ma ponad 130 delegatur zagranicznych® i zatrudnia w nich
ponad 5000 pracownikow. Upowaznia nas to do stwierdzenia, ze jest to jedna
z najbardziej rozbudowanych stuzb zagranicznych. Unia ma rOwniez wlasne
przedstawicielstwa we wszystkich najwazniejszych organizacjach mig¢dzyna-
rodowych (prze ONZ, WTO, OECD, Migdzynarodowej Organizacji Pracy,
Swiatowej Organizacji Zdrowia). Oczywiscie liczebno$é poszczegdlnych
przedstawicielstw jest rOzna. Najliczniejsza placowka to przedstawicielstwo
w Waszyngtonie, w ktorym zatrudniono ponad 80 pracownikdwl!0. Liczeb-
nos¢ poszczegOlnych przedstawicielstw w gtownej mierze zalezy od charakteru
nalozonych na nig zadan. W najblizszych latach Unia ma mie¢ 132 przedsta-
wicielstwa. Placowki zagraniczne facznie z ,,centralg” maja zatrudnia¢ 7000
pracownikow. Zapewne dojdzie do polaczenia dwoch odrebnych przedstawi-
ciel w siedzibie gléwnej ONZ w Nowym Jorku.

9 Zob. Taking Europe to the World..., op. cit., s. 4.
10" Tbidem.
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Unia w swojej dziatalnoSci zewnetrznej nie ustrzegla si¢ btedow. I tak
do 2002 r. nie miata jednego osrodka dyspozycyjnego — zagraniczne przed-
stawicielstwa podlegaty r6znym departamentom Komisji. Do listy jej stabo-
Sci zalicza si¢ nadmierny rozrost organizacyjny i rywalizacje poszczegdlnych
departamentow o zwierzchnictwo nad realizacjg poszczegolnych przedsiewzigc
zagranicznych (zwlaszcza jesli chodzi o pomoc rozwojowa)!l. Odrebng i jak
zwykle w takich przypadkach kontrowersyjna kwestig jest sprawa kwalifikacji
eurodyplomatow. W 2000 r. Parlament Europejski zaapelowal o utworzenie
wspolnej instytucji majacej ksztatci¢ unijnych dyplomatéw!2. Gdyby dotych-
czasowy system naboru eurodyplomatow byt w petni zadowalajacy zapewne
Parlament nie uznatby za konieczne przyjmowanie takiego apelu. Z moich
osobistych kontaktow z unijng dyplomacjg wnioskuje, ze eurodyplomacja nie
wyrdznia si¢ niczym szczegblnym. Znam przypadki mato dyplomatycznych
zachowan eurodyplomatow i miernego poziomu ich wystgpiefn.. Spotkalem
si¢ rowniez z przypadkami bardzo sprawnego dziatania eurodyplomatow.
Twierdze, ze problem kwalifikacji unijnych dyplomatéw nie do konca jest
zmySlony.

Nieuchronny proces zmian objgl rowniez zakres przedmiotowy dzialal-
nosci unijnych dyplomatow w panstwach trzecich i w organizacjach mig-
dzynarodowych. Pierwsze delegacje zagraniczne Komisji niemajace jeszcze
statusu dyplomatycznego mialy za zadanie wspomagac ze Srodkow Owczesne;j
europejskiej ,,Szostki” rozw0j spoteczno-gospodarczy bylych kolonii. W ich
sktad wchodzili technicy — specjaliSci od realizacji przer6znych projektow
inwestycyjnych oraz nadzor finansowy. Wraz z rozwojem Unii (wewngtrznym
i terytorialnym) oraz postepujacym procesem globalizacji unijnej dyplomacji
przybylo wiele nowych zadan. Ich liczba ciaggle ros$nie. Obecnie do najwazniej-
szych problemodw, ktoérym zajmuje si¢ unijna dyplomacja zaliczamy:

1) obrong¢ niezawistodci i integralnodci Unii (zadanie przyjete w Trakta-
cie o Unii Europejskiej — traktacie z Maastricht), ale realizowane juz

w momencie ogloszenia Planu Schumana;

2) umacnianie wspOlpracy ze Stanami Zjednoczonymi — rozwdj partnerstwa
strategicznego;

I Krytycznie na ten temat wypowiedzial si¢ m.in. byly komisarz do spraw polityki
zagranicznej (external relations) Chris Patten. Zob. P. Berman, The Lisbon Treaty: The
End of the Foreign Office?, Chatham House, 12 January 2010, www: chathamhouse.
org.uk/files/17168_12011bermanpdf, s. 8; K. Barysch, Who is winning Eastern Europe,s
great game?, Centre for European Reform insight, 18 July 2010.

12 Por. S. Keukeleire, The European Union as a Diplomatic Actor: Internal, Traditional
and Structural Diplomacy, Online publicaton, 04 June 2010.
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3) rozwdj wspOlpracy z panstwami kontynentu afrykanskiego — tzw. strate-
giczne partnerstwo Afryka — Unia Europejska (min. zmniejszenie dystansu
w rozwoju spoleczno-ekonomicznym, krzewienie w Afryce europejskiej
kultury politycznej, zapobieganie konfliktom, walka z terroryzmem,
pomoc w zwalczaniu chordb);

4) intensywna wspoOlpraca z najblizszym otoczeniem (polityka sagsiedztwa);

5) obrona interesow handlowych Unii w WTO, OECD, IME G-20 - prze-
ciwdzialanie utrwalaniu wizerunku Unii jako ugrupowania protekcjoni-
stycznego;

6) aktywny udzial w rozwigzywaniu nowych probleméw handlu $wiatowego
(kryzys finansowy i gospodarczy, modyfikacja systemu z Bretton-Woods,
bezpieczenstwo energetyczne i surowcowe);

7) ochrona zasobow naturalnych, przeciwdziatanie nadmiernemu zanieczysz-
czaniu Srodowiska, problem zmiany klimatu;

8) przeciwdziatanie dalszemu rozprzestrzenianiu broni masowego razenia.
Szczegbtowa analiza wymienionych wyzej odcinkow dziatalnoSci unijne;j

dyplomacji nie mieSci si¢ w ramach tego referatu. Moje uwagi w tym zakresie

majg jedynie charakter generalnych spostrzezen i uwag.
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STRESZCZENIE

Po wejsciu w zycie traktatu lizboniskiego Unia utworzyta staro-nowa insty-
tucje zwang europejska stuzbg dziatan zewnetrznych. Jest to de facto zmia-
na nazwy wczesniejszej unijnej dyplomacji i lekkie jej ,,przewietrzenie” pod
wzgledem narodowoSciowym — dodanie nowego pierwiastka, czyli ,,doSwiad-
czonych” dyplomatOw z ministerstw spraw zagranicznych panstw cztonkow-
skich. Ograniczono de facto nadmierny balagan organizacyjny (vide: dwa
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odrgbne przedstawicielstwa w glownej siedzibie ONZ) i nieco zwigkszono
status tej stuzby (wlasny budzet, jeden kierownik). Autor do$¢ obszernie cha-
rakteryzuje zadania starej i nowej dyplomacji unijnej oraz podejmuje probe
oceny jej efektywnosci.

SUMMARY

After the Lisbon Treaty had come into life, the European Union cre-
ated a new-old institution called the European External Action Service. It
is in fact a change of the name of the Union’s former diplomatic service
and letting some fresh ethnic air into it — an addition of a new element, i.e.
“experienced” diplomats from Member States’ Ministries of Foreign Affairs.
As a result, the excessive organizational mess was limited (vide: two separate
representations in the UN Headquarters) and the status of the service was
raised (its own budget, one superior). The author presents a broad charac-
teristic of the Union’s old and new diplomacy objectives and tries to assess
its effectiveness.



