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Europejska Stuzba Dzialan Zewnetrznych

Pierwsze decyzje i kierunek prac

Aneks do analizy ,Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych. Implikacje dla instytucji i sto-

sunkéw zewnetrznych UE”, specjalny numer ,Nowej Europy” 2(3)/ 2009

rezultacie pozytywnego wyniku referendum w Irlandii oraz podpisania
przez prezydenta Czech, Vaclava Klausa, traktatu lizboniskiego przyspie-
szeniu ulegly dyskusje i prace nad implementacja postanowien przyjetych
w Lizbonie. Obszarem, ktéry wymaga najwiecej zmian instytucjonalnych sg stosunki
zewnetrzne Unii Europejskiej, w tym przede wszystkim wspdlna polityka zagraniczna
i bezpieczeristwa. Dotyczy to m. in. tworzenia Europejskiej Stuzby Dzialan Ze-
wnetrznych, ktéra ma by¢ praktycznym przejawem zniesienia podziatu wspélnej poli-
tyki zagranicznej miedzy wymiar wspélnotowy, z gtéwna rola Komisji, oraz miedzy-

rzadowy, w ktérym prym wiedzie sktadajaca si¢ z paristw cztonkowskich Rada UE.

W analizie ,Europejska Stuzba Dziatait Zewngtrznych. Implikacje dla instytucji i sto-
sunkéw zewnetrznych UE”, opublikowanej przez Centrum Europejskie Natolin w
pazdzierniku 2009 roku, przedstawione zostalo tlo historyczne i polityczne koncepcji
ESDZ, a takze mozliwe warianty jej budowy i zwigzane z tym problemy. Niniejsza
analiza jest pierwszym podsumowaniem prac nad budowsa Stuzby, ktére przyniosta
szwedzka prezydencja w pazdzierniku 2009 roku. Jest zatem pomyslana jako aneks

aktualizujacy niektore tezy zawarte w tekscie opublikowanym w ,,Nowej Europie”.
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Perspektywa wejscia w Zycie traktatu lizbonskiego 1 grudnia 2009 roku zmusita pan-
stwa czlonkowskie UE do zajgcia si¢ problemem budowy Europejskiej Stuzby Dziatan
Zewngtrznych. Po zakoriczeniu pierwszego, dos¢ wstepnego etapu dyskusji na temat
Stuzby, uwaga panstw cztonkowskich zwrécita si¢ w strone obsady stanowisk w UE,
przede wszystkim wyboru przewodniczacego Rady Europejskiej oraz nowego Wyso-
kiego Przedstawiciela ds. Wspélnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeristwa (a zara-
zem wiceprzewodniczacego Komisji Europejskiej). Decyzja rady Europejskiej z 19
listopada 2009 r. stalym przewodniczacym Rady Europejskiej zostal Herman Van
Rompuy, premier Belgii, a Wysokim Przedstawicielem Catherine Ashton, komisarz
UE ds. handlu. Wybér ten nastgpit w momencie, w ktérym wiele kwestii zwigzanych
z ESDZ pozostaje nadal otwartych. To zatem od dziatan przede wszystkim Catherine
Ashton, ktérej kadencja uptynie w duzej mierze pod znakiem budowy ESDZ, zaleze¢
bedzie ostateczny ksztalt Stuzby. Znamy juz bowiem zaréwno harmonogram jaki kie-

runek prac.

Pierwszy oficjalny dokument (raport prezydencji) dotyczacy Europejskiej Stuzby Ze-
wnetrznej' Rada Europejska przyjeta 30 pazdziernika. Wezesniej pojawily sie jego
wersje robocze?. Dokument ten oraz toczace si¢ w kontekscie jego przygotowania dys-
kusje na temat ESDZ zaréwno w Radzie jak i w Parlamencie pozwalaja stwierdzié, ze
zgodnie z przewidywaniami Stuzba bedzie powstawal etapami. W koricowej wersji
raportu prezydencji Wysoki Przedstawiciel zostal zobowigzany do przedstawienia
swojej propozycji budowy ESDZ, tak aby mogla ona zosta¢ przyjeta przez Rade do
korica kwietnia 2010 roku. W pracach tych ma on by¢ wspomagany przez odpowied-
nie stuzby Komisji i Sekretariatu Rady oraz panstw cztonkowskich, ktére cheg uczest-
niczy¢ w procesie tworzenia Stuzby juz od samego poczatku, czyli takze na etapie ma-

tej grupy wsparcia, ktéra doradzaé bedzie Wysokiemu Przedstawicielowi.
Drugi etap rozpocznie si¢ z chwilg przyjecia przez Rade decyzji w sprawie ESDZ i
potrwa do momentu osiagniecia przez Stuzbe pelnej operacyjnosci. Pierwsze sprawoz-

danie z jej dziatalnosci przewiduje sie na rok 2012. Dwa lata péZniej, w roku 2014, ma
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dojs¢ do pierwszego przegladu powstatej struktury pod katem jej funkcjonowania i or-
ganizacji. Moze wéwczas zapas¢ decyzja o ewentualnej zmianie jej ksztalttu, a takze o

zwickszeniu roli delegatur UE w sprawach konsularnych.

Wiemy juz takze jakie umocowanie instytucjonalne bedzie Stuzba ma bYé
miata ESDZ. Zgodnie z przewidywaniami postanowiono, ze [ fytucjq sui generis,

Stuzba ma by¢ instytucja sui generis, oddzielng od Komisji i oddziclng od Komisji

Sekretariatu. Aby zapewni¢ jej niezalezno$¢ w zakresie zarza-

Europejskiej i Sekreta-

dzania wlasnym budzetem administracyjnym oraz persone-

lem za jej podstawe przyjeto art. 1 Regulacji Finansowych, riatu Rady, finansowa

czynigc z niej tym samym instytucje UE. W praktyce oznacza WZ/RNAb /RIS
to, ze ESDZ bedzie miala zagwarantowane finansowanie z towego. Jej powolanie
budzetu wspélnotowego (z tzw. Heading 5-wydatki admini- [SSSSESS dbyc sig bex ko-

stracyjne), a Wysoki Przedstawiciel bedzie mégt samodzielnie . .. .
niecznosct Z%UkaszenZﬂ

podejmowac decyzje o administracyjnych wydatkach Stuzby i
budzetu UE.

jej personelu. Do niego bedzie tez nalezato sktadanie propo-

zycji budzetu ESDZ.

Bardziej problematyczna okazata si¢ kwestia administracyjnych wydatkéw delegacji
Komisji, ktérych czgs¢ jest obecnie ponoszona z tzw. Headingu 4 budzetu Unii (Rela-
cje Zewngtrzne), oraz innych, finansowanych z tej sekcji budzetu struktur, ktére maja
przej$¢ pod kontrole ESDZ takich jak np. urzedy Specjalnych Przedstawicieli. Do-

ktadne wytyczne w tym zakresie pozostaja do ustalenia.

Co istotne dla oceny finansowych skutkéw powstania Stuzby, jej powotanie ma odby¢
si¢ bez koniecznosci zwickszenia budzetu UE. Stuzy¢ ma temu maksymalna racjonali-
zacja wydatkéw ponoszonych ramach istniejacych juz struktur, zniesienie wszelkiego
naktadania si¢ kompetencji i dublowania struktur, oraz roztozenie budowy ESDZ w

czasie.

Z prac nad raportem prezydencji w sprawie ESDZ wiemy takze, ze panstwa czton-
kowskie nie pozwola na umiejscowienie nowej stuzby zbyt blisko Komisji. W toczacej
si¢ dyskusji wyrazna jest tendencja do wzmacniania roli paistw czlonkowskich wzgle-
dem nowej struktury oraz odpowiedniego ich udziatu w procesie jej tworzenia. Takze
Polska opowiedziata si¢ za kluczowa rolg panistw cztonkowskich juz na etapie plano-

wania i implementacji postanowien dotyczacych powstania Stuzby, a takze przeciw
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ustanowieniu jej jako instytucji wspélnotowej. Po stronie paristw cztonkowskich poja-
wity si¢ silne obawy, ze ich wplyw na ESDZ moze zosta¢ ograniczony, czemu starano
si¢ przeciwdziata¢ postulujac jak najwigkszy udzial w niej personelu oddelegowanego z
dyplomacji narodowych. Polska proponowata wrecz, by z panstw cztonkowskich po-
chodzita az potowa pracownikéw nowej stuzby. Stanowisko to jest uzasadnione trud-
nosciami z jakimi nowe panstwa cztonkowskie spotkaly si¢ podczas umieszczania swo-
ich pracownikéw w instytucjach UE, szczegélnie w DG Relex Komisji Europejskie;.*
(Polska proponowata réwniez wprowadzenie specjalnego mechanizmu weryfikacyjne-
go w postaci kwartalnych raportéw przedstawianych przez Wysokiego Przedstawicie-

la, ale tego ostatniego postulatu nie uwzgledniono w zadnym oficjalnym dokumencie).

Ostatecznie powrécono do pierwotnego pomystu i réwnego udziatu personelu z Ko-
misji, sekretariatu Rady i panistw cztonkowskich. Podkreslono jednak, ze pracownicy
delegowani z tych ostatnich maja stanowi¢ co najmniej jedng trzecia personelu ESDZ,
gdy osiagnie ona juz swoje ostateczne ksztalty. Dla zapewnienia tej grupie pracowni-
kéw réwnego traktowania planowany jest dla nich status tzw. pracownikéw tymcza-
sowych (w zargonie UE: temporary agents), dzigki czemu podlega¢ beda tym samym
regulacjom co personel z instytucji UE (cieszac si¢ m. in. tymi samymi zabezpiecze-
niami socjalnymi). Dbajac o jako$¢ reprezentacji paistw cztonkowskich postanowiono
takze, ze proporcje te dotycza pracownikéw w stopniu AD (tzw. administratoréw)
oraz personelu dyplomatycznego delegacji UE. Dodatkowo juz na tym etapie wskaza-
no na pewne konkretne rozwigzania. Urz¢dnicy narodowi maja pochodzi¢ nie tylko z
istniejacych dzi$§ stanowisk w ramach Komisji i sekretariatu Rady, na ktére panistwa
cztonkowskie czasowo deleguja swoich dyplomatéw. Przeznacza si¢ dla nich takze po-
sady zwolnione w wyniku np. przejécia danego pracownika na emeryture. Dla wzmoc-
nienia tej reprezentacji, w ostatecznej wersji raportu dopuszcza si¢ takze mozliwo$é
stworzenia dodatkowych stanowisk w stosunku do juz istniejacych tzw. tymczasowych

pracownikéw.

Zadbano tez o odpowiednig rotacj¢ w ramach Stuzby, postulujac wymiane oséb po-
mig¢dzy delegaturami UE a centrala w ramach poszczegdlnych dziatéw ESDZ, po-
mig¢dzy centralg a stuzbami dyplomatycznymi panstw czlonkowskich oraz w miare
mozliwosci, pomiedzy ESDZ a Komisja i sekretariatem Rady. Raport przewiduje

réwniez wspdlne szkolenie dla pracownikéw stuzby.
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Wyjatkowo trudnym politycznie i skomplikowanym tech-

Wycofano si¢

nicznie problemem okazata si¢ kwestia kompetencji ESDZ.
Calg ideg przySwiecajaca powotaniu unijnego guasi mini- TN IR BT
sterstwa spraw zagranicznych bylo przetamanie istniejacego przez ESDZ jakiej-

obecnie w Sekretariacie Rady i Komisji dublowania si¢ tzw.

kolwiek odpowie-
desks, czyli departamentéw odpowiedzialnych za dany region
o o dzialnosci od paristw
lub zakres tematyczny polityki zagranicznej UE (np. prawa

cztowieka, pomoc humanitarna). W ostatecznej wersji ra- cxlonkowskich w

portu mowa jest o przejeciu przez Stuzbe urzednikéw od- Sﬁmwm;-? konsular-
powiedzialnych za wszystkie pafistwa i regiony oraz tzw. WZATNRVLZIIZITINT

polityki horyzontalne (tematyczne). Zrezygnowano jednak Jedynie, %e bedzie ona

ze wskazywania konkretnych dyrekeji generalnych Komisji By i B 2
oraz sekretariatu Rady, ktére miatyby podlegaé nowej stuz-

) L. . ) ) kresie wsparciem.
bie, rezygnujac jednoczesnie z zapisu o zachowaniu przez

Sekretariat Rady dziatéw odpowiedzialnych za polityke

handlowsg, rozwojowg oraz rozszerzenie. Podkreslono jednak, ze podczas gdy ESDZ
bedzie posiada¢ departamenty geograficzne zajmujace si¢ krajami kandydackimi UE
(ze wzgledu na wyjatkowos$é tego procesu), polityka rozszerzenia pozostanie w gestii
Komisji. W ten sposéb problem dublowania si¢ departamentéw geograficznych w

przypadku polityki rozszerzenia zostanie zachowany.

Komisja pozostanie réwniez odpowiedzialna za polityke handlowa oraz rozwojowa,
chociaz umiejscowienie DG Rozwdj okazato si¢ trudnym wyzwaniem. W trakcie dys-
kusji pojawialo si¢ wiele scenariuszy, od wiaczenia DG Rozwéj do nowej stuzby po
catkowite pozostawienie jej w gestii Komisji. Ostatecznie przyjeto rozwiazanie po-
$rednie, ktérego ideg jest pozostawienie strategicznego planowania w ramach ESDZ,
a implementacji pomocy w ramach Komisji. Warto tez zauwazy¢, ze w raport prezy-
dencji odnosi si¢ do Komisji i ogélnie Komisarzy, bez wymieniania ich funkgji.
Swiadczy to o ztozonosci problemu oraz kontrowersjach, jakie wcigz budzi relacja

miedzy ESDZ a Komisja.

Problem ten ujawnit si¢ takze w dyskusji nad rola ESDZ w programowaniu instru-
mentéw pomocowych UE. Trudnosci sprawia tu ztozonos$¢ procesu programowania
tych instrumentéw, ktéry skltada sie z etapéw wykonywanych przez rézne stuzby w

ramach cze¢sto oddzielnych dyrekeji generalnych Komisji. Ogélnie rzecz ujmujac pro-
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ces ten dzieli si¢ obecnie na decyzje strategiczne (okreslenie alokacji krajowych i prio-
rytetéw tematycznych) oraz implementacje. Na tym pierwszym etapie, ktory poprze-
dza polityczna decyzja danego Komisarza, zaangazowane sg departamenty geograficz-
ne DG Relex i DG Rozwdj, w drugi za§ EuropeAid i ECHO. Wyjatkiem jest prze-
dakcesyjny instrument finansowania (IPA), ktéry w catosci zarzadzany jest przez DG
Rozszerzenie. I tu zdecydowano, ze w przeciwienistwie do pozostatych instrumentéw
finansowych (w tym ENPI*) zarzadzanie pozostanie catkowicie w gestii Komisarza ds.
Rozszerzenia ze wzgledu na bardzo bliski zwiazek pomiedzy celami politycznymi, uje-
tymi w strategii rozszerzenia a dziataniami finansowanymi z IPA. W przypadku po-
zostatych instrumentéw strategiczne decyzje majg by¢ podejmowane jednak juz pod
przewodnictwem nowej stuzby (wczes$niej mowa byta jedynie o udziale stuzby w tym
procesie). Ma ona réwniez pozostaé zaangazowana w caly proces ich programowania,
cho¢ szczegéty podziatu zadari pomiedzy ESDZ a Komisja pozostawiono do ustale-
nia. Podkreslono natomiast, ze decyzje dotyczace ich programowania maja przygoto-
wywaé wspolnie Wysoki Przedstawiciel (i zarazem wiceprzewodniczacy Komisji) oraz
odpowiedni Komisarz. Ostatecznie beda one przyjmowane, podobnie jak obecnie,

przez kolegium Komisarzy.

Decyzje Rady Europejskiej rozwialy takze czes¢ watpliwosci zwigzanych z umiejsco-
wieniem struktur wojskowych w ESDZ. W Stuzbie znajda si¢ Dyrektoriat Planowa-
nia Cywilno-Wojskowego oraz tzw. Civilan Planning and Conduct Capability, czyli
cywilne centrum operacyjne, a takze Sztab Wojskowy UE. Do ESDZ wlaczone zo-
stanie takze Centrum Sytuacyjne, ktére gromadzi informacje zaréwno biatego, jak i
klasycznego wywiadu panistw cztonkowskich. W raporcie podkreslono jednak wyjat-
kowy charakter tych struktur ze wzgledu m. in. na poufno$¢ informacji, ktérymi obra-
caja, wskazujac ze bedg one tworzy¢ osobna jednostke podlegajaca bezposrednio Wy-
sokiemu Przedstawicielowi w jego ,kostiumie miedzyrzadowym”, tj. w Radzie a nie
Komisji. Jest to wyrazna odpowiedZ na obawy, ze struktury te mogtyby w jakikolwiek

sposéb ulec uwspdlnotowieniu.

Panstwa czlonkowskie zadecydowaly takze o przejeciu przez ESDZ tzw. Specjalnych
Przedstawicieli UE lub ich zadan. Mozna wiec zalozy¢, iz wchionieciu przez ESDZ
ulegng ich lokalne biura (tam, gdzie istnieja), cho¢ nie ma w dokumencie mowy o ich
polaczeniu z dzisiejszymi delegacjami Komisji, ktére z chwilg wejscia w Zycie traktatu

z Lizbony stang si¢ delegaturami UE i czescig ESDZ, podlegajaca Wysokiemu Przed-
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stawicielowi. Ich personel pochodzi¢ ma z szeregéw nowej stuzby, a takze z odpo-
wiednich stuzb Komisji. W toku negocjacji wprowadzono gwarancje, iz szef delegatu-
ry bedzie funkcjonariuszem nowej stuzby. Mowa jest takze o $cistej wspétpracy dele-
gacji z placéwkami panistw cztonkowskich (kwesti¢ ta poruszata takze Polska) oraz o
zapewnianiu na miejscu potrzebnego wsparcia wszystkim instytucjom UE, w tym Par-
lamentowi Europejskiemu (nie ma mowy o wiaczeniu personelu PE w sktad delegacii,
za czym optowali niektérzy postowie PE). Najwazniejsza kwestig pozostaje stopniowe
przejecie (choé w raporcie pojawia si¢ sformutowanie ‘najszybciej jak to mozliwe’) dzi-
siejszej roli prezydencji w koordynacji dziatari i reprezentacji UE w terenie. Dyskusiji
poddano réwniez ewentualne przejecie przez delegatury UE zadan zwigzanych z dy-
plomatyczna i konsularng ochrona obywateli Unii w przypadku kryzysu. Wsréd
paristw cztonkowskich nie byto jednak co do tego zgody, przeciw byta réwniez Polska.
Ostatecznie wige wycofano si¢ z pomystu przejecia przez ESDZ jakiejkolwiek odpo-
wiedzialnosci od panstw cztonkowskich w sprawach konsularnych nadmieniajac jedy-

nie, ze bedzie ona stuzy¢ im w tym zakresie wsparciem.

Jesli chodzi o relacje ESDZ z pozostalymi instytucjami UE warto przyjrzeé si¢ szcze-
g6lnie Parlamentowi Europejskiemu, ktéry usilnie zabiegal o zwickszenie swojego
udzialu w procesie budowania ESDZ. Parlament, chcac zaja¢ wyrazne stanowisko
jeszcze przed podjeciem przez Radg ostatecznych decyzji w sprawie ESDZ jak i obsa-
dzenia najwazniejszych stanowisk wprowadzanych traktatem z Lizbony, przyjat od-
powiedni raport juz na pazdziernikowej sesji plenarnej’. Parlament postulowal umiej-
scowienie nowej stuzby jak najblizej Komisji, nawotujac kolegium do jak najaktywniej-
szej roli przy ksztaltowaniu nowej stuzby. Eurodeputowani chcieli réwniez admini-
stracyjnego powigzania ESDZ z Komisja, co gwarantowatoby PE podtrzymanie jego
prerogatyw budzetowych i tym samym kontroli nad unijng dyplomacja. Postowie do
PE po raz kolejny zaproponowali tez utworzenie europejskiej akademii dyplomatycz-
nej, ktéra miataby sprzyja¢ budowaniu jednolitej stuzby (w raporcie prezydencji mowa

jest jednak tylko o wspélnych szkoleniach).

Starania Parlamentu przyniosty pewien skutek. Cho¢ ustalenia Rady nie poszty w pre-
terowanym przez PE wspélnotowym kierunku, w toczacej si¢ w Radzie dyskusji coraz
wigcej miejsca poswigcano koniecznosci odpowiedniego informowania PE. W rapor-
cie prezydencji mowa jest o utrzymywaniu bliskich kontaktéw z Parlamentem juz na

pierwszym etapie tworzenia nowej stuzby i co wazniejsze, wspétpraca ta ma si¢ odby-
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wacé na poziomie roboczym, a wiec nie ogranicza¢ si¢ jedynie do informowania PE ex
post. Docelowo w ramach ESDZ maja powstaé specjalne stanowiska odpowiedzialne

za kontakty z PE.

(listopad 2009)

JOANNA POPIELAWSKA - wspétpracownik posta do Parlamentu Europejskiego (EPP-
ED), dr. Rafata Trzaskowskiego, w Parlamencie Europejskim. Absolwentka Instytutu
UE Collegium Civitas. Stypendystka Programu Roberta Schumana Parlamentu Eu-
ropejskiego. Analityk Centrum Europejskiego Natolin (do sierpnia 2009).

! Presidency Report on EEAS doc. 14930/09.

? Kolejno: Presidency non-paper on European External Action Service dated 12, 14, 18 October 2009
(przedruki); Non-paper on budgetary and programming aspects, 5 October 2009 (przedruk); Polish remarks
on the creation of the European External Action Service, 5 October 2009 (przedruk);

3 Podobne myslenie, jesli chodzi o konieczno$¢ zagwarantowania odpowiedniej réwnowagi geograficz-
nej wéréd personelu nowej stuzby, prezentuja polscy postowie do PE. Znalazto ono swoje odzwiercie-
dlenie w poprawce, ktérg z sukcesem zglosili do raportu PE nt. ESDZ.

* European Neighbourhood and Partnership Instrument. Pozostate z wymienionych przez raport to Devel-
opment Cooperation Instrument, the European Development Fund, the Instrument for Cooperation with In-
dustrialised Countries, the European Instrument for Democracy and Human Rights, the Instrument for Nu-
clear Safety Cooperation oraz Instrument for Stability.

> Parlament Europejski, Report on the institutional aspects of setting up the European External Action Ser-

vice.
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