EXURrRoPa

PRZEGLQD'NATOLINSKI

Europejska Stuzba Dziatan
Zewnetrznych

Implikacje dla instytucji i stosunkow
zewnetrznych Unii Europejskiej

OLAF OSICA, RAFAL TRZASKOWSKI
(WSPOLPRACA JOANNA POPIELAWSKA)

NUMER SPECJALNY 2(3) 2009



Eurora

PRZEGLQD'NATOLII\‘ISKI

przewodniczqcy rady programowej / Editor
JACEK SARYUSZ-WOLSKI

rada programowa / Advisory Board
IAIN BEGG (The London School of Economics and Political Science) + STANISEAW BIERNAT (Uniwersytet
Jagiellotiski) + GIANNI BONVICINI (Instituto Affari Internazionali, Rome) «+ THOMAS CHRISTIANSEN
(European Institute of Public Administration, Maastricht) «+ CHRISTIAN FRANCK (Université catholique de
Louvain) + ANDRZE] HARASIMOWICZ (Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego) © ANDRAS
INOTAI (Institute for World Economics, Budapest) + HELMUT JUROS (Uniwersytet Kard. S. Wyszyriskiego) *
JERZY KEOCZOWSKI (Instytut Europy Srodkowo-Wichodniej, Lublin) JEDRZEJKRAKOWSKI (Uniwersytet
Slgski) + FRIIS LYKKE (University of Copenhagen) « JORG MONAR (Sussex European Institute) » ALFRED
PIJPERS (The Netherlands Institute of International Relations, Clingendael) + JEAN-LOUIS QUERMONNE
(Institut D'Etudes Politiques, Grenoble) » WOJCIECH ROSZKOWSKI (Collegium Civitas) + PAWEE. SAMECKI
(Komisarz UE ds. Polityki Regionalnej) « JO SHAW (The University of Edinburgh) « KAZIMIER
SOBOTKA (Instytut Europejski w Lodzi) * RENATA STAWARSKA (Akademia Ekonomiczna w Poznaniu) «
ALEXANDER STUBB (Minister of Foreign Affairs, Finland) « JOSE TORREBLANCA (European Council on
Foreign Relations) - LOUKAS TSOUKALIS (Hellenic Foundation for European and Foreign Policy) « ALVARO
VASCONCELOS (European Union Institute for Security Studies, Paris) « WILLIAM WALLACE (The London
School of Economics and Political Science) + WERNER WEIDENFELD (Center for Applied Policy Research)
JOSEPH WEILER (New York University School of Law) «+ WOLFGANG WESSELS (University of Cologne)
EDMUND WNUK-LIPINSKI (Collegium Civitas) » ANNA ZIELINSKA-GEEBOCKA (Uniwersytet Gdariski)

redaktor naczelny / Executive Editor
MAREK A.CICHOCKI

zespot redakcyjny / Editorial Team
ARTUR GRUSZCZAK * MAREK KOZAK * OLAF OSICA * KAROL RECZKIN
MACIE]J SZPUNAR * RAFAEL TRZASKOWSKI * PRZEMYSEAW ZURAWSKI VEL GRAJEWSKI

sekretarz redakcji / Editorial Coordinator
KAROLINA CZERWINSKA

wydawca / Edited by
CENTRUM EUROPEJSKIE NATOLIN
UL. NOWOURSYNOWSKA 84, 02-797 WARSZAWA

nowaeuropa@natolin.edu.pl, www.natolin.edu.pl
ISSN 1734-3828. NAKEAD: 1500 EGZ.

druk i dystrybucja / Publisher
OSRODEK MYSLI POLITYCZNE]
SKR.POCZT.322, 30-960 KRAKOW I, TEL. 48 12 632 33 62
omp@omp.org.pl, www.omp.org.pl

Na oktadce wykorzystano mape Europa secundum Legitimas Proiectiorus, stereographicae regulas, Norymberga 1743
pochodzaca ze zbioréw specjalnych Biblioteki Narodowe;.



Eiirora

PRZEGLQD~NATOLINSKI

Woprowadzenie

I. Ewolucja roli Komisji i Rady w stosunkach zewnetrznych UE

1. Ewolucja pozycji i znaczenia Komisji Europejskiej

2. Ewolucja pozycji i znaczenia Rady Unii Europejskiej

3. Konsekwencje systemowe ewolucji pozycyi i znaczenia Komisji i Rady

II. Najwazniejsze zmiany instytucjonalne wprowadzone przez traktat

lizboniski w dziedzinie stosunkéw zewnetrznych
III. Umocowanie instytucjonalne i funkcje ESDZ
1. Usytuowanie ESDZ migdzy Radg a Komisjg
2. ESDZ a przewodniczgcy Rady Europejskiej
3. ESDZ a Parlament Europejski
4. Kryteria i modele budowy ESDZ
5. Mozliwe etapy tworzenia ESDZ
IV. Finansowanie ESDZ

V. Reprezentowanie Unii Europejskiej w stosunkach
zewnetrznych — delegatury UE

1. Delegatury UE
2. Delegatury UE a ksztalt ESDZ
3. Ksztatt delegatur a reprezentacja UE w swiecie

4. Delegatury a placswki dyplomatyczne i konsularne paristw cztonkowskich

NUMER SPECJALNY 2 (3) / 2009

13

19

22

27

29

30

31

32

38

39

44

44

47

49

53

""\“

rxz ;ﬁ

4

2d 7,

a2t

i "/’-11.’
e 7 o

Zirrrex
e

QL /11 f/{f .‘Ju T4 1:/_“_ Z
..f;)/’!}f)u/: 5

fu.'

Frrerg =

.-,!’L\nh: y ol

WSS Q“f_



Od Autoréw (Zamiast podsumowania) 57
Aneks 1. Specjalni przedstawiciele UE 59

Aneks 2. Specjalny przedstawiciel Unii Europejskiej w Bylej
Jugostowianskiej Republice Macedonii (FYROM) oraz specjalny
przedstawiciel Unii Europejskiej przy Unii Afrykanskiej
— precedens dla podwéjnego mandatu? 60

Aneks 3. Patistwa, w ktérych nie ma polskich przedstawicielstw

dyplomatycznych 64
Aneks 4. Wykaz placéwek dyplomatycznych i konsularnych panistw

UE na wschodzie i w centralnej Azji 65
Przypisy 67
Noty o autorach 72

4 nowa Europra




Europejska Stuzba

Dziatan Zewnetrznych

Implikacje dla instytucji
i stosunkow zewnetrznych Unii Europejskiej

WPROWADZENIE

ODPISANY I3 GRUDNIA 2007 R. W LIZBONIE TRAKTAT
reformujacy Uni¢ Europejska przewiduje powotanie do zy-
cia Europejskiej Stuzby Dziatari Zewngtrznych (dalej ESDZ
lub Stuzba). Pomyst utworzenia nowej stuzby pojawit si¢ podczas
obrad konwentu pracujacego nad tekstem traktatu konstytucyjnego
jako jeden ze sposobéw usprawnienia dziatania UE w stosunkach
zewnetrznych. Europejska Stuzba Dziatait Zewngtrznych jest za-
tem czgscig pakietu reform obejmujacych instytucje odpowiedzial-
ne za Wspdlna Polityke Zagraniczng i Bezpieczeristwa (WPZiB)
UE. W sktad pakietu wchodzi zniesienie narodowych prezydencji
w polityce zagranicznej, powolanie stalego przewodniczacego Rady
Europejskiej, wzmocnienie pozycji sekretarza generalnego Rady
i zarazem wysokiego przedstawiciela ds. WPZiB poprzez wprowa-
dzenie go do Komisji Europejskiej jako jej wiceprzewodniczacego
odpowiedzialnego za stosunki zewngtrzne oraz wydzielenie z Rady
ds. ogélnych statej Rady ds. polityki zagraniczne;.
Mimo uptywu pigciu lat od przyjecia przez konferencje mie-
dzyrzadowa traktatu konstytucyjnego wielu politykéw, dyploma-

téw i urzednikéw w panstwach czltonkowskich przez dlugi czas
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OLAF OSICA, RAFAEL TRZASKOWSKI, JOANNA POPIELAWSKA

nie zdawato sobie sprawy z implikacji powstania ESDZ. Niepewno$¢
o losy traktatu konstytucyjnego, odrzuconego w referendum w Holan-
dii oraz Frangji, a nast¢pnie porazka traktatu z Lizbony w referendum
w Irlandii oddalaty w czasie polityczng refleksje nad wdrazaniem no-
wych rozwigzan®. Ale powodem, dla ktérego zadne paristwo wciaz nie
wypracowato w pelni dojrzalego stanowiska i odpowiedzi na wszyst-
kie szczegélowe pytania zwigzane z ustanowieniem nowej stuzby, jest
lakoniczno$¢ powotujacego ja do zycia zapisu artykutu 27 Traktatu
o Unii Europejskiej (TUE)". Czytamy w nim jedynie, ze ,w wykony-
waniu swojego mandatu wysoki przedstawiciel jest wspomagany przez
Europejska Stuzbe Dziatai Zewnetrznych. Stuzba ta wspétpracuje ze
stuzbami dyplomatycznymi panstw cztonkowskich i sktada si¢ z urzed-
nikéw wlasciwych stuzb Sekretariatu Generalnego Rady i Komisji, jak
réwniez z personelu delegowanego przez krajowe stuzby dyplomatycz-
ne. Organizacje i zasady funkcjonowania Europejskiej Stuzby Dziatan
Zewngtrznych okresla decyzja Rady. Rada stanowi na wniosek wysokie-
go przedstawiciela po konsultacji z Parlamentem Europejskim i po uzy-
skaniu zgody Komisji”.

Obraz, ktéry wyltania si¢ ze wstgpnie prowadzonych negocjacji na
temat ustanowienia ESDZ, jest zatem nadal niepelny, a momenta-
mi nawet niespéjny, co przejawia si¢ liczbg mozliwych i konkuruja-
cych ze sobg rozwiazan. Jest to m.in. zwigzane z trwajacym w wielu
panistwach procesem przegladu wiasnych zdolnosci: potencjatu oso-
bowego i kandydatéw do ESDZ oraz struktury placéwek. Co wiece;j,
po pierwszym referendum w Irlandii, w ktérym wigkszo$¢ Irlandczy-
kéw opowiedziata si¢ przeciw traktatowi lizboriskiemu, wstrzymano

wszystkie prace dotyczace implementacji traktatu. Prezydencje czeska

* Pierwsza wersja tekstu powstata w lecie 2008 r. Prace nad tekstem ukonczono we
wrzesniu 2009 r.

T Jezeli nie stwierdzono inaczej, wszystkie numery artykutéw odnoszg si¢ do skon-
solidowanej wersji TUE oraz Traktatu o funkcjonowaniu UE - TfUE - (dawny

Traktat o Wspélnotach Europejskich) z 9 maja 2008 r. opublikowanej na stronie
http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=0J:C:2008:115:SOM:PL:-HTML.
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EUROPEJSKA SLUZBA DZIALAN ZEWNETRZNYCH

i szwedzka oficjalnie zawiesily prace dotyczace ESDZ, a temat ten byt
podejmowany tylko i wytacznie w nieformalnych dyskusjach.

Aby zrozumieé powody, dla ktérych postanowiono powotaé do zy-
cia Stuzbe, a takze aby dociec Zrédet probleméw, ktére przyniesie pro-
ces jej tworzenia, niezbedne jest cofnigcie sie w czasie w celu odtworze-
nia procesu réwnolegtego rozwoju stosunkéw zewnetrznych Wspélnot
zarzadzanych przez Komisje Europejska z jednej strony, z drugiej zas
Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeristwa podlegtej Radzie.
Nalezy wspomnie¢, ze ta ostatnia boryka si¢ z wiasnymi problemami
wewnetrznej koordynacji, ktére pojawity si¢ wraz z ustanowieniem Eu-
ropejskiej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony (EPBiO) oraz zarzadzaja-
cych nig struktur, na ktére sktadaja si¢ pion cywilny i wojskowy.

Chociaz proces powstawania Europejskiej Stuzby Dziatari Zewnetrz-
nych wydaje si¢ ograniczony do obszaru stosunkéw zewngtrznych UE:
wspdlnej polityki zagranicznej, bezpieczenistwa i obrony, polityki rozwojo-
wej 1 pomocowej, a takze polityki handlowej i rozszerzenia, réwnie wazne
sa kwestie instytucjonalne zwigzane z przyszlym ksztattem delegacji Komi-
sji w §wiecie, a takze relacjami miedzy gremiami UE: Komisja, Radg a Par-
lamentem Europejskim. W kontekscie relacji migdzy instytucjami pojawia
si¢ takze problem finansowania Stuzby. Osobnym zagadnieniem sg konse-

kwencje powstania ESDZ dla roli i miejsca narodowych dyplomacii.

I. EWOLUCJA ROLI KOMISJI I RADY W STOSUNKACH
ZEWNETRZNYCH UE

Ewolucje podstaw instytucjonalnych WPZiB (a takze EP-
BiO) nalezy widzie¢ w kontekscie catego wachlarza dziatan po-
dejmowanych przez Uni¢ na arenie mig¢dzynarodowej, ktére to
dzialania mozna okresli¢ terminem relacji zewngtrznych. Obej-
mujg one oprécz WPZiB dzialania realizowane w ramach I filaru,
gdzie gtéwna role odgrywa Komisja, takie jak zagraniczne stosunki

gospodarcze Wspélnot, pomoc rozwojowa oraz humanitarna, a tak-
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OLAF OSICA, RAFAEL TRZASKOWSKI, JOANNA POPIELAWSKA

ze szereg innych dzialan na rzecz stabilizacji i pokoju na $wiecie. Sy-
tuacja ta wynika z uzgodnien zawartych w Maastricht. Powstaniu
powotanej do zycia traktatem z Maastricht WPZiB przys$wieca-
ta idea umiejscowienia tej polityki w tych samych co wspélnotowe
ramach instytucjonalnych (z wytaczeniem Trybunatu Sprawiedli-
wosci), tak aby zapewnié¢ zgodno$¢ i spéjnos¢ zewnetrznych dzia-
tan Unii. Jednakze nadanie tej polityce migdzyrzadowego charak-
teru i ograniczenie tym samym kompetencji, ktérymi w ramach
Wspélnot cieszg si¢ Komisja i Parlament Europejski, doprowadzi-
to do powstania schizofrenicznej sytuacji, w ktérej polityka zagra-
niczna Unii realizowana jest w ramach dwéch odrebnych filaréw:
I, w ktérym centralng role odgrywa Komisja, i II, w ktérym rola ta
przypada Radzie'. Sytuacja ta prowadzi do sporu pomiedzy dwie-
ma instytucjami w sprawie podziatu kompetencji i zastosowania
wspélnotowych lub miedzyrzadowych instrumentéw w poszcze-
gblnych kwestiach polityki zagranicznej lezacych w polu intereso-

wania obu podmiotéw.

1. Ewolucja pozycji i znaczenia Komisji Europejskiej

Zanim traktat z Maastricht powotat do zycia Wspélng Polityke Za-
graniczna i Bezpieczenstwa, Wspélnoty mialy juz za soba bogaty
w doswiadczenia okres zaangazowania w $wiecie jako potega handlo-
wa, a takze najwickszy donator srodkéw na pomoc rozwojows i hu-
manitarng. Prekursorem tych dziatari byta odpowiedzialna za codzien-
ne reprezentowanie interesu Wspélnoty w stosunkach zewnetrznych
Komisja Europejska, ktérej bardzo cz¢sto towarzyszg urzednicy Se-
kretariatu Rady oraz przedstawiciele kraju, ktéry w danej chwili prze-
wodniczy Unii>. Na mocy Traktatu o Wspélnotach Europejskich Ko-
misja jest zobowigzana utrzymywaé wlasciwe stosunki z organami
ONZ i jej organizacjami wyspecjalizowanymi, jak réwniez innymi or-
ganizacjami miedzynarodowymi. Wspélnota ustanawia takze wszelkie

wiasciwe formy wspéipracy z Rada Europy oraz odpowiada za usta-
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EUROPEJSKA SLUZBA DZIALAN ZEWNETRZNYCH

nowienie $cistej wspétpracy z Organizacja Wspétpracy Gospodarcze;
i Rozwoju’.

Komisja, jako instytucja reprezentujaca Wspédlnoty na zewnatrz,
poza prowadzeniem rokowan handlowych i politycznych z pafistwami
trzecimi, reprezentuje Wspdélnoty na forum organizacji miedzynarodo-
wych, takich jak cho¢by ONZ, OECD czy WTO. Komisja korzysta
takze zaréwno z biernego, jak i czynnego prawa legacji. Przy jej siedzi-
bie akredytowane sg przedstawicielstwa dyplomatyczne. Komisja wy-
syta réwniez swoje delegacje za granicg. Obecnie Komisja Europejska
zarzadza 123 delegacjami akredytowanymi przy 155 paristwach $wia-
ta i pieciu organizacjach migdzynarodowych?®, co czyni ze stuzb Komisji
jeden z najbardziej rozbudowanych korpuséw dyplomatycznych $wiata.
Szczegdlnie szybki przyrost delegacji Komisji nastapit po upadku muru
berliriskiego, od 1989 liczba delegacji si¢ podwoita.

Tabela 1. Liczba placéwek dyplomatycznych na $wiecie dla
poszczegélnych paristw

Panistwo Liczba placéwek dyplomatycznych
1. Francja 182
2. Stany Zjednoczone 170
3. Rosja 169
4. Wielka Brytania 163
5. Niemcy 157
6. Japonia 139
7. Hiszpania 136
8. Wrtochy 130
9. Holandia 126
10. Komisja Europejska 123

Polska 97
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Rozwéj sieci przedstawicielstw Komisji Europejskiej jest organicz-
nie zwigzany z procesem rozwoju polityki handlowej Wspélnot oraz
polityki pomocowej dla krajéw rozwijajacych si¢. Na poczatku lat szes$é-
dziesigtych dyrekcja generalna (DG) VIII zajmujaca si¢ pomocg rozwo-
jowa zaczeta budowad na §wiecie sie¢ swoich przedstawicielstw odpo-
wiedzialnych za zarzadzanie projektami. W 1964 r. powotano do tego
specjalng niezalezna agencje — AEC (Association Européenne de Coope-
ration). Owczesnym zadaniem polityki rozwojowej bylo utrzymanie
uprzywilejowanego dostepu bytych kolonii do rynku wspélnotowego
w zamian za zachowanie i wzmacnianie wpltywéw kolonialnych im-
periéw. Przystapienie do Wspélnot Danii, Wielkiej Brytanii i Irlandii
w roku 1973 znaczaco wplyneto na zmiang dotychczasowego profi-
lu delegacji. Poza znacznym poszerzeniem ich geograficznego zasiegu
réwniez na bylte kolonie brytyjskie delegacje zaczely powoli zmieniaé
swéj charakter. Z postkolonialnych agencji odpowiedzialnych za zarza-
dzanie projektami pomatu przeistaczaty si¢ w namiastki petnoprawnych
przedstawicielstw dyplomatycznych. Wraz ze zmiang profilu zaanga-
zowania Wspdélnoty w bylych koloniach zmieniata si¢ takze odpowie-
dzialno$¢ delegacji, ktére zaczely przejmowac coraz wiecej zadan repre-
zentacyjnych, dotad zarezerwowanych dla klasycznej dyplomacii.

W potowie lat siedemdziesiatych liczba delegacji wzrosta z kilku-
nastu do ponad czterdziestu. Pod koniec dekady, wraz z podpisaniem
pierwszych uméw z krajami basenu Morza Srédziemnego, liczba dele-
gacji rozrosta si¢ jeszcze bardziej. Na poczatku lat osiemdziesiatych Ko-
misja otworzyla swoje delegacje w Bangkoku, Delhi, Caracas i Tokio.
Wspdlnoty otwieraly takze swoje delegacje przy organizacjach mig¢dzy-
narodowych — OECD, GATT czy ONZ. Wszystkie te nowe przedsta-
wicielstwa, w przeciwieristwie do delegacji w bytych koloniach, zarza-
dzane byly przez DG I odpowiedzialng za stosunki zewngetrzne, a co
najwazniejsze ich funkcjonowanie oparte zostalo na konwencji wieden-
skiej z 1961 r., co oznaczalo, Ze nowe delegacje uzyskiwaty peten status dy-

plomatyczny ze wszystkimi wynikajacymi z tego prawami i przywilejami.
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W 1994 r. w ramach Komisji utworzona zostala Skonsolidowana
Stuzba Zewngtrzna (Unified External Service) sktadajaca si¢ z urzedni-
kéw z réznych dyrekeji generalnych (gltéwnie Relex, Rozwéj i Handel).
Przesunigcie odpowiedzialnosci za pracownikéw delegacji z dyrekeji ge-
neralnej IX odpowiedzialnej za administracje do dyrekeji generalnej 1A
— Stosunki Zewngtrzne miato swoje istotne reperkusje. Od tej pory mo-
zemy méwic o narodzinach prawdziwego zalazka unijnej stuzby dyplo-
matycznej. Réwnolegle w latach dziewiecédziesigtych rozpoczgto wpro-
wadzanie w zycie zaleceri tzw. raportu Williamsona, ktéry przewidywat
m.in. zasady naboru urzednikéw do nowej stuzby, zasady rotacji, plan
konkretnych szkoler, a nawet zasady awansowania. W roku 1999 zain-
augurowany zostat specjalny europejski program dyplomatyczny, ktéry
polegal na organizowaniu kurséw, szkoleni oraz wymiany dla dyploma-
téw 1 urzednikéw z panstw czlonkowskich. Mimo nawotywan z réz-
nych stron, w tym gtéwnie ze strony Parlamentu Europejskiego®, na ra-
zie nie powstala jeszcze europejska akademia dyplomatyczna.

Chociaz delegacje mialy nadal mie¢ profil bardziej zarzadzaja-
cy niz stricte dyplomatyczny, powoli zaczety one odgrywaé role swoi-
stych ambasad Wspélnoty, a nie tylko zarzadzaé przeréznymi wspol-
notowymi programami. Delegacje reprezentuja Komisj¢ we wszystkich
dziedzinach, w ktérych posiada ona kompetencje — przede wszystkim
w kwestiach gospodarczych i handlowych oraz rozwojowych. Delega-
cje Komisji nadzoruja zarzadzanie projektami finansowymi z budzetu
wspdlnotowego, monitorujg sytuacje ekonomiczna i polityczna, z gtéw-
nym naciskiem na przestrzeganie praw cztowieka w kraju, w ktérym sg
akredytowane, koordynuja dialog migdzy ambasadami paristw czton-
kowskich, a takze pelnig funkcje informacyjno-kulturalng. Delegacje sg
takze odpowiedzialne za przygotowywanie oficjalnych wizyt przedsta-
wicieli instytucji wspdlnotowych.

Na podstawie artykutu 35 Traktatu o Unii Europejskiej misje dy-
plomatyczne i konsularne pafstw czlonkowskich oraz delegacje Komi-

sji w panistwach trzecich i na konferencjach migdzyrzadowych, a takze
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ich przedstawicielstwa w organizacjach miedzynarodowych wspétpra-
cuja ze sobg tak, aby zapewni¢ poszanowanie i wprowadzanie w Zycie
wsp6lnych stanowisk i dziatan przyjetych przez UE.

Wspélnota Europejska ma nie tylko prawo by¢ petnoprawnym
czlonkiem organizacji migdzynarodowych, lecz réwniez uczestniczy¢
w ich zakladaniu®. Rzecz jasna, status Wspdlnoty w danej organiza-
¢ji zalezy od tego, czym ta organizacja si¢ zajmuje. Jezeli jest to obszar,
w ktérym Wspélnota ma kompetencje wylaczne, tylko ona jest wtadna
reprezentowaé wspdlny interes na forum miedzynarodowym. Jezeli na-
tomiast organizacja stawia przed sobg znacznie bardziej ambitne cele,
wykraczajace poza wylaczne kompetencje Wspdlnoty, to w takim wy-
padku wspdlny interes reprezentuje zaréwno Wspdlnota, jak i pafistwa
cztonkowskie (prezydencja)’. Istnieja, rzecz jasna, organizacje, w kt6-
rych Wspélnota w ogdle nie jest reprezentowana nawet jako obserwa-
tor (np. NATO). W takim wypadku prawo Wspélnoty naktada jednak
na panstwa oraz instytucje wspélnotowe obowiazek $cistej koordynacii
stanowisk®.

Opisany model rozwoju delegacji Komisji przesadzit o specyficz-
nych cechach stuzby zewnetrznej Komisji, ktére z punktu widzenia bu-
dowy ESDZ mogg stanowi¢ utatwienie lub przeszkode w rozwoju de-
legatur.

Po pierwsze, pomimo istotnej ewolucji charakteru delegaciji — od po-
lityki pomocowej po reprezentowanie Wspélnot w organizacjach mig-
dzynarodowych i negocjowanie uméw stowarzyszeniowych oraz mo-
nitoring krajéw kandydujacych do UE — przygotowanie pracownikéw
oraz kultura zarzadzania delegacjami nadal w wigkszym stopniu do-
tycza umiejetnosci zarzadzania projektami niz petnienia funkcji szricte
dyplomatycznych’.

Po drugie, delegacje KE nie posiadaja znaczacych kompetencji, a co
za tym idzie wiedzy i personelu, w dziedzinie polityki bezpieczenstwa
i obrony. Wiaze si¢ z tym nie tylko brak odpowiedniej infrastruktu-

ry i procedur w doste¢pie do informacji niejawnych, lecz po prostu brak
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ykultury poufnosci” (doswiadczenia i wiedzy niezb¢dnej do postgpowa-
nia z takimi informacjami), ktéra jest podstawa sprawnych dziatan UE
i jej paristw w misjach wojskowych i policyjnych.

Po trzecie, delegacje Komisji osiagnety swéj obecny ksztatt przed
ostatnim rozszerzeniem UE. Ma to wplyw nie tylko na ich sktad oso-
bowy, lecz — co za tym idzie — takze na sposéb dziatania oraz myslenia

o szeroko rozumianym wschodnim sasiedztwie UE.

2. Ewolucja pozycji i znaczenia Rady Europejskiej

Wynikajaca z natury Wspélnot jako organizacji przede wszystkim go-
spodarczej ekspansja Komisji w stosunkach zewnetrznych rozwijata si¢
niezaleznie od mi¢dzyrzadowego procesu tworzenia podstaw pod poli-
tyczna obecnos¢ Wspdlnot na arenie miedzynarodowe;.

Na przetomie lat szes¢dziesiatych i siedemdziesiatych cztonkowie
EWG podjeli kroki w strong¢ koordynacji swych polityk zagranicznych.
Dziatanie to byto podyktowane kilkoma czynnikami. Przede wszystkim
obawg o marginalizacje Europy Zachodniej w obliczu rosnacego
znaczenia szczytéw USA — ZSRR, na ktérych decydowano o kierunku
zachodniej strategii wobec bloku wschodniego. Nie bez znaczenia byly
takze napiecia w relacjach atlantyckich spowodowane zaangazowaniem
USA w wojne¢ w Wietnamie.

Za poczatek Europejskiej Wspétpracy Politycznej (EWP), z kto-
rej wyrosta w latach dziewiecdziesiatych Wspélna Polityka Zagranicz-
na i Bezpieczenstwa, przyjmuje si¢ pazdziernik 1970 r., kiedy obradu-
jaca w Luksemburgu Rada Ministréw podjeta decyzj¢ o ustanowieniu
serii regularnych spotkan, ktére odbywac si¢ mialy poza strukturami
Wspélnoty. Wspélpraca ograniczona zostata do ,obszaru spraw zagra-
nicznych”i miata na celu pogtebianie wzajemnego zrozumienia oraz so-
lidarnosci w najwazniejszych sprawach polityki migdzynarodowej. Me-
chanizm Europejskiej Wspétpracy Politycznej zaktadat dwa spotkania
ministréw spraw zagranicznych w ciggu roku. Gospodarzem spotkan

byt kraj sprawujacy przewodnictwo we Wspdlnotach. Spotkania byty
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przygotowywane przez komitet dyrektoréw politycznych ministerstw
spraw zagranicznych, znany jako Komitet Polityczny. W ramach przy-
gotowani Komitet Polityczny byt uprawniony do tworzenia grup robo-
czych oraz konsultacji z ekspertami. Jesli szefowie dyplomacji uznali,
ze sprawy wymagajace oméwienia sg na tyle powazne, ze powinni za-
jac sie nimi szefowie panistw i rzadéw, wtedy zamiast spotkania ministe-
rialnego odbywalo si¢ spotkanie premieréw i prezydentéw. Cztonkowie
EWG mieli prawo konsultacji we wszystkich waznych sprawach poli-
tyki miedzynarodowej oraz mogli proponowaé do dyskusji tematy, kté-
re uwazali za istotne. Pierwsze spotkanie ministerialne w formule EWP
odbyto si¢ 19 listopada 1970 r. w trakcie przewodnictwa Niemiec.
Cho¢ Europejska Wspétpraca Polityczna byta ograniczona do
wspdlnych dyskusji nie majacych wiazacego charakteru dla bioracych
w niej udziat, byta to pierwsza préba nadania Wspélnotom profilu w po-
lityce migdzynarodowej, w ktérej paristwa EWG odgrywaly juz istotng
role ze wzgledu na swoje znaczenie gospodarcze. W kameralnym gronie
dziewigciu paristw dyskusje te mialy bez watpienia wigksze znaczenie
niz dzisiaj, gdy UE ma 27 cztonkéw. Pierwszym i jak si¢ okazato jedy-
nym sukcesem Europejskiej Wspétpracy Politycznej bylo wypracowa-
nie wspélnego stanowiska podczas obrad KBWE. W sprawach strate-
gicznych glos nalezat jednak do NATO i USA, a nie do EWG. Reakcja
Wspélnoty na radziecks inwazje w Afganistanie, ograniczona do stéw
potepienia pod adresem Moskwy, byta tego wymownym swiadectwem.
Po okresie zauwazalnego spadku zainteresowania Europejska
Wspélpracyg Polityczng w zwigzku z nowa odstona zimnej wojny na
przetomie lat siedemdziesigtych i osiemdziesiagtych (Afganistan, stan
wojenny w Polsce) EWP przezyta renesans w latach osiemdziesigtych.
Przyjety w 1986 r. Jednolity Akt Europejski wiaczat EWP do porzad-
ku prawno-instytucjonalnego Wspdlnot. W artykule 30 Aktu cztonko-
wie EWG zobowiazali si¢ ,,przekazywac sobie informacje oraz przepro-
wadza¢ wzajemne konsultacje na temat wszelkich kwestii dotyczacych

polityki zagranicznej lezacych w interesie ogélnym, tak aby zapewni,
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ze ich wspdlny wplyw jest wywierany w sposéb mozliwie najbardziej
skuteczny poprzez koordynacje i zblizanie ich stanowisk oraz wprowa-
dzanie w zycie wspélnego dziatania”. Konsultacje powinny mie¢ miej-
sce, zanim czlonkowie ustalg ostateczne stanowisko. W celu zwigksze-
nia zdolnosci Wspélnot do podejmowania wspdlnych dziatan paristwa
cztonkowskie zobowiazaly si¢ do rozwijania i okreslania wspélnych za-
sad i cel6w oraz do ,unikania wszelkich dziatan lub zajmowania stano-
wisk, ktére obnizajg ich skuteczno$¢ jako sity spajajacej w stosunkach
mi¢dzynarodowych lub w ramach organizacji migdzynarodowych”. Je-
zeli do organizacji migdzynarodowych nie naleza lub w konferencjach
mig¢dzynarodowych udziatu nie biora wszystkie pafistwa, to cztonkowie,
ktérzy naleza i uczestnicza, ,uwzgledniajg stanowiska uchwalone w ra-
mach Europejskiej Wspétpracy Politycznej”. Zapis ten oznaczal zatem,
ze Francja i Wielka Brytania — stali czlonkowie Rady Bezpieczenstwa
ONZ - zostali zobligowani do dziatania w imieniu Wspdlnoty, jesli ta
przyjeta jednolite stanowisko wobec kwestii bedacej przedmiotem ob-
rad Rady Bezpieczeristwa ONZ.

Kompetencje Europejskiej Wspétpracy Politycznej ograniczaly si¢
jedynie do tytutu III Jednolitego Aktu Europejskiego, nie mogly zatem
by¢ przeniesione na pozostate dziatania zewngtrzne Wspdlnot, takie jak
handel miedzynarodowy czy porozumienia finansowe.

Jednolity Akt Europejski wprowadzit tez drobne, ale istotne zmiany
instytucjonalne. Przede wszystkim Komisja Europejska zostata w pelni
wiaczona do Europejskiej Wspétpracy Politycznej. Utworzono sekreta-
riat, oddzielny wobec Sekretariatu Rady i podporzadkowany prezydenci,
ktory miat wspomagac ja w przygotowywaniu i wdrazaniu dziatan. Takze
Parlament Europejski zostat ,$cisle wlaczony” do wspétpracy, co w prak-
tyce oznaczalo, iz prezydencja ma obowigzek regularnego informowania
deputowanych na temat dziatan w tym obszarze oraz czuwania, aby ,,po-
glady Parlamentu Europejskiego zostaly nalezycie uwzglednione”.

Koniec zimnej wojny uruchomit proces rozpadu politycznych i in-

stytucjonalnych podstaw bloku wschodniego oraz zapoczatkowat
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integracje polityczna Europy. Proces ten miat dwa oblicza. Z jednej stro-
ny, pojawita si¢ grupa paristw — tzw. nowych demokracji — ktére doko-
nujac transformacji ustrojowej, zwrécity sie¢ w strong EWG o wsparcie
polityczne i gospodarcze przeprowadzanych reform. Jednoczesnie ta-
kie panistwa, jak Polska, Wegry czy Czechostowacja — liderzy przemian
w regionie — otwarcie zadeklarowaty, iz celem ich polityki jest cztonko-
stwo w EWG. Konsekwencjg tego byly narodziny polityki rozszerzenia
jako jednego z gléwnych celéw i zarazem instrumentéw polityki zagra-
nicznej UE.

Z drugiej strony, przyjety w 1991 r. traktat z Maastricht w miejsce
Europejskiej Wspétpracy Politycznej powotat do zycia Wspélng Poli-
tyke Zagraniczng i Bezpieczenstwa jako tzw. II filar UE. Tym samym
szeroko rozumiane stosunki zewnetrzne ,rozpadly si¢” na dwa filary:
wspélnotowy, w ktérym gléwna role odgrywata Komisja i jej stuzby od-
powiedzialne za handel, pomoc rozwojows i humanitarng, a wkrétce
takze rozszerzenie, oraz mi¢dzyrzadowy zajmujacy sie stosunkami po-
litycznymi. Cho¢ Komisja zostata w pelni wlaczona w prace Wspdlnej
Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa, gléwna rola w tym obszarze
przypadla Radzie odpowiedzialnej za przyjmowanie nowych instru-
mentéw polityki zagranicznej: wspdlnych stanowisk oraz wspélnych
dzialan, a takze innych dziatari zwigzanych z wdrazaniem zasad i og6l-
nych wytycznych przyjmowanych przez Rade Europejska na wniosek
Rady UE.

Na poczatku lat dziewiecdziesigtych w stosunkach zewnetrznych
UE wyksztalcit si¢ wigc system, w ktérym dziatania Komisji byty zwia-
zane z zewnetrznymi relacjami ekonomicznymi Unii, podczas gdy
WPZiB objeta zewnetrzne relacje polityczne. Zrédtem tego podzia-
tu nie byt jednak odmienny charakter obu relacji, lecz system podej-
mowania decyzji i procedury dziatania. Z punktu widzenia polityki za-
granicznej Unii dziatania Komisji i Rady w stosunkach zewnetrznych
uzupelniaja si¢; trudno np. oddzieli¢ kwestie gospodarcze od politycz-

nych w relacjach z paristwami trzecimi. Poniewaz w praktyce finansowe

16 nowa Europa



EUROPEJSKA SLUZBA DZIALAN ZEWNETRZNYCH

i administracyjne instrumenty w ramach I filaru maja najczesciej klu-
czowe znaczenie dla realizacji wspélnej polityki zagranicznej, Komisja
odgrywata faktycznie wigksza role, niz wynikatoby to jedynie z zapi-
séw traktatowych. Komisja mogta zatem réwniez nieformalnie wptywa¢
na formutowanie okreslonych kierunkéw polityki w ramach WPZiB.
Kolejne zmiany traktatowe przeprowadzane w latach dziewig¢édziesia-
tych miaty zatem na celu wzmocnienie pozycji Rady wzgledem Komisj,
czyli w praktyce zwigkszanie politycznego nadzoru panstw cztonkow-

skich nad dziataniami komisarzy.

Powotana do zycia w traktacie z Maastricht WPZiB okazata si¢
pod wieloma wzgledami na wyrost. Unia pozostata podzielona w spra-
wach wspdlnej polityki zagranicznej, zwlaszcza w tych, ktére dotyczyty
kwestii strategicznych: relacji z USA i Rosja. Takze dziataniom wobec
konfliktu w Bo$ni i Hercegowinie towarzyszyta duza niesp6jnosé, a tym
samym orientowanie si¢ stron konfliktu na poszczegélne paristwa, a nie
na UE jako catos¢. Sytuacji tej starano si¢ zaradzi¢ poprzez stworzenie
tunkcji przedstawiciela, ktéry byltby ,twarza i glosem” UE na zewnatrz,
a takze koordynatorem dziatani paistw. W przyjetym w 1995 r. trakta-
cie amsterdamskim powotano do zycia wysokiego przedstawiciela ds.
polityki zagranicznej, ktérym zostal sekretarz generalny Rady. Tym sa-
mym modyfikacji ulegt sktad tzw. trojki reprezentujacej Uni¢ na ze-
wnatrz. Od momentu wejécia w zycie traktatu amsterdamskiego tworza
ja wlasnie wysoki przedstawiciel, paristwo sprawujace przewodnictwo
oraz panstwo, ktére obejmuje przewodnictwo w nast¢pnej kolejnosci.
Z praktycznego punktu widzenia pojawienie si¢ koordynatora polityki
zagranicznej stwarzalo jedynie szans¢ na bardziej efektywne i ,,widocz-
ne” wspéldziatanie pafistw w sytuacji, gdy osiagnely one juz zgodg. Nie
oznaczalo natomiast zastapienia glosu panstw glosem ,pana Europy”.
Wosparciem jego dla dzialari byto utworzenie w ramach Sekretariatu
Rady komérki ds. planowania i wezesnego ostrzegania. Traktat amster-

damski pozwolit takze uporzadkowac instrumenty polityki zagranicznej,
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szczegbélowo opisal instrument wspdlnego stanowiska, wspdlnego dzia-
tania oraz wprowadzil nowy instrument — wspélnych strategii.

Traktat amsterdamski przesadzit na lata o instytucjonalnym ksztalcie
wspoélnej polityki zagranicznej UE. W drugiej potowie lat dziewigédzie-
siatych uwaga i wysitek polityczny Wspdélnot skoncentrowaly sie na bu-
dowie podstaw instytucjonalnych Europejskiej Polityki Bezpieczenstwa
i Obrony oraz potencjatu niezb¢dnego do zarzadzania kryzysami. Nie
pozostato to jednak bez skutku dla funkcjonowania instytucji i gremiéw
odpowiedzialnych za polityke zagraniczng. Powotanie do zycia w trakta-
cie nicejskim (2001) Komitetu Politycznego i Bezpieczeristwa w miej-
sce Komitetu Politycznego jako gltéwnego gremium zarzadzajacego na
co dzien polityka bezpieczeristwa i obrony, oraz zwigzana z pojawieniem
si¢ problematyki obronnej w Unii cz¢éciowa ,militaryzacja” drugiego fi-
laru, stanowity duze wzmocnienie pozycji Rady. (Warto jednak zwréci¢
uwage, ze wraz z pojawieniem si¢ wojskowych na korytarzach w Brukse-
li doszto do probleméw z koordynacja takze w samej Radzie). Podobny —
negatywny — wpltyw na znaczenie Komisji ma zahamowanie procesu roz-
szerzenia UE, ktéry nadat temu gremium silny profil polityczny w latach
1993-2004. Procesy te doprowadzity do ostabienia politycznej roli Ko-
misji w stosunkach zewnetrznych lub tez — w zaleznosci od punktu wi-
dzenia — przywrdécily jej roli pierwotny charakter ograniczony do kwestii
handlu oraz pomocy rozwojowej i humanitarne;.

W praktyce za codzienne reprezentowanie interesu Wspélnoty
w stosunkach zewnetrznych nadal odpowiedzialna jest jednak przede
wszystkim Komisja Europejska, ktérej bardzo czgsto towarzysza urzed-
nicy Sekretariatu Rady oraz przedstawiciele kraju, ktéry w danej chwili
petni w Unii przewodnictwo. Jak juz wspomniano, Komisja Europejska
zarzadza 123 delegacjami akredytowanymi przy 155 panstwach $wiata
i pieciu organizacjach migdzynarodowych, co czyni ze stuzb Komisji je-
den z najbardziej rozbudowanych korpuséw dyplomatycznych swiata.

Niemniej jednak w szczegdlnych sytuacjach, gdy wymaga tego in-
teres UE, Rada na podstawie artykutu 33 moze — kwalifikowana wigk-
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szo$cig gloséw — powotaé specjalnych przedstawicieli. Sa oni pod-
porzadkowani wysokiemu przedstawicielowi, a ich mandat obejmuje
wypelnianie konkretnych zadan w ramach WPZiB. Obecnie UE repre-
zentuje 11 specjalnych przedstawicieli w nastepujacych regionach: na
Bliskim Wschodzie, w Afryce w Rejonie Wielkich Jezior, w Macedonii,
w Bosni i Hercegowinie, w Motdawii, Afganistanie, w Addis Abebie
(przy Unii Afrykanskiej), w Kosowie, w srodkowej Azji, w Sudanie i w

Czadzie oraz na potudniowym Kaukazie (patrz aneks nr 1).

3. Konsekwencje systemowe ewolucyi pozycji i xnaczenia Komisji i Rady

Opisany powyzej model dualnego rozwoju politycznego oraz instytu-
cjonalnego UE w stosunkach zewnetrznych stworzyt szereg probleméw.
Przede wszystkim pojawity si¢ tarcia miedzy Komisja, odpowiedzialng
za catoksztatt polityki zewnetrznej (gtéwnie gospodarczej), a Sekreta-
riatem Rady, odpowiedzialnym za wcielanie w zycie Wspdlnej Polityki
Zagranicznej i Bezpieczeristwa, a wigc ogdlnych wytycznych w polity-
ce. Wynikajaca z uprawnieni traktatowych oraz rozwoju instytucjonal-
nego silna pozycja Komisji spowodowata, ze to ona jest nadal postrze-
gana jako faktyczna przedstawicielka UE w polityce migedzynarodowe;.
Dziatajacy w imieniu UE wysoki przedstawiciel ds. WPZiB nie posia-
da poréwnywalnych wptywéw. Wynika to nie tylko z jego okrojonych
uprawnien traktatowych i uzaleznienia od wsparcia paristw cztonkow-
skich, lecz takze ze stabego zaplecza instytucjonalnego oraz finanso-
wego. Wystarczy wspomnieé, ze sama dyrekcja generalna Komisji od-
powiedzialna za stosunki zewnetrzne (Relex) i podlegte jej delegacje
dysponuja zasobem kadrowym liczacym ok. 7000 oséb, majacym na do-
datek duze doswiadczenie w reprezentowaniu Wspdlnot na zewnatrz.
Caly personel Sekretariatu Rady, ktéry dziata na rzecz WPZiB liczy na-
tomiast ok. 370 oséb.

Sytuacja ta stanowi problem nie tylko dla Sekretariatu Rady, lecz
takze dla wielu panstw czlonkowskich, ktére nie bez racji uwazaja, ze

dziatania Komisji w stosunkach zewnetrznych nie majg neutralnego
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charakteru z punktu widzenia celéw polityki zagranicznej i powinny
by¢ lepiej skoordynowane z polityka Rady. Zwtaszcza ze Komisja dys-
ponuje wigkszo$cig instrumentéw koniecznych do prowadzenia efek-
tywnej polityki zagranicznej, ogromnym budzetem i wspomnianymi
delegacjami.

Przez dtugi czas rywalizacja miedzy Komisja a Sekretariatem Rady
nie stanowila istotnego problemu. Po wejsciu w zycie traktatu amster-
damskiego stosunki migdzy obiema instytucjami uktadaly si¢ nad wy-
raz poprawnie, co byto zastuga dobrych relacji migdzy éwcezesnym ko-
misarzem odpowiedzialnym za stosunki zewnetrzne Chrisem Pattenem
a sekretarzem generalnym i wysokim przedstawicielem ds. WPZiB Ja-
vierem Solang. Problemy pojawity si¢ wraz z rozwojem Europejskiej Po-
lityki Bezpieczenstwa i Obrony oraz misji zarzadzania kryzysami. Przy
prowadzeniu przez UE misji wojskowych stosunkowo tatwo mozna wy-
znaczy¢ lini¢ demarkacyjng miedzy dzialaniami nadzorowanymi przez
Rade a dziataniami prowadzonymi przez Komisje. Wyzwaniem dla re-
lacji migdzy obiema instytucjami staly si¢ misje o charakterze cywilnym,
ktére dominuja w dziataniach UE, m.in. ze wzgledu na nieche¢ padstw
cztonkowskich do rozwijania w ramach UE zdolnosci militarnych. Przy-
zwyczajona do brania odpowiedzialnosci za szkolenia policjantéw czy
celnikéw, pomoc dla lokalnej administracji lub tez obserwacje wyboréw
Komisja od poczatku uwazata, ze dodanie do misji wojskowych kompo-
nentu cywilnego musi doprowadzi¢ do sporéw kompetencyjnych oraz
dublowania si¢ dziatan. Mimo ze Europejski Trybunat Sprawiedliwosci
w orzeczeniu dotyczacym wspdlnego dziatania ECOWACS wyraznie
stwierdzit, iz w sytuacji, w ktérej Unia chce osiggna¢ réwnoczesnie dwa
cele naraz (bezpieczeristwo i pomoc rozwojows), dziatania muszg si¢
opiera¢ na metodzie wspélnotowej, spory kompetencyjne migdzy Sekre-
tariatem a Komisja nadal sa na porzadku dziennym'. Obraz cywilno-
militarnej koordynacji dziatan zewnetrznych Unii dodatkowo kompli-
kuje proces odrebnego rozwijania w ramach EPBiO struktur cywilnych
i wojskowych, ktére dziataja w oparciu o wlasng kulture instytucjonalng
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(kwestie hierarchii, organizacji pracy itp.). Ze wzgledu na tendencje do
stosowania zintegrowanej, taczacej komponent cywilny z wojskowym
odpowiedzi na kryzys, koordynacja w ramach struktur UE jest dodatko-
wym czynnikiem komplikujacym wspétprace Rady z Komisja.

Odpowiedz na pytanie, czy Komisja, czy Sekretariat Rady odgry-
waja nadrzedng role w terenie, zalezy od kilku czynnikéw: od obszaru
geograficznego, od uwarunkowan historycznych, od tego, czy na danym
terenie dziata unijna misja wojskowa lub funkcjonuje specjalny przedsta-
wiciel ds. polityki zagranicznej. Za dziatania zewng¢trzne Unii w Euro-
pie Wschodniej czy tez w Afryce odpowiedzialna jest przede wszystkim
Komisja, gdyz maja one gltéwnie charakter gospodarczy i pomocowy.
Podobnie jest na Batkanach (gdzie za proces stabilizacyjny i stowarzy-
szeniowy odpowiada wiasnie Komisja). Gdziekolwiek jednak sg prob-
lemy z zapewnieniem bezpieczenistwa i gdzie w teren wystana jest mi-
sja wojskowa (np. w Macedonii czy w Kongu), rol¢ nadrzedng zaczynajg
odgrywaé wystannicy Rady. Na przyktad w Iraku to Komisja petni waz-
niejsza funkcje, poniewaz nie ma tam unijnej misji wojskowej, a gléw-
nym zadaniem jest koordynacja pomocy finansowej. Komisja ma tez
w Bagdadzie najdtuzej funkcjonujacego przedstawiciela. Jesli natomiast
chodzi o polityke wobec Iranu, z braku wspétpracy gospodarczej gtéwny
cigzar spoczywa na barkach Sekretariatu Rady. Javier Solana negocjowat
z Teheranem nie tylko w imieniu Unii, lecz takze Rosji, Chin i USA.
Na Bliskim Wschodzie i w Afganistanie natomiast Rada wspétpracuje
z Komisja, z tym ze o ile w wypadku konfliktu izraelsko-palestyriskie-
go dziatania Rady i Komisji raczej si¢ uzupelniaja, o tyle w Afganistanie
(gdzie misja ma charakter gtéwnie policyjno-cywilny) dziatania te na-
ktadajg si¢ na siebie, wywotujac konflikt kompetencyjny'.

W odpowiedzi na spory kompetencyjne Unia Europejska podjeta
szereg dziatani. Poczynajac od zalecen czgstszych spotkari miedzy urzed-
nikami Sekretariatu Rady i Komisji, préb wspélnego raportowania, pi-
sania wspdlnych analiz czy tez kompleksowego planowania w wypadku

misji zarzagdzania kryzysami az do eksperymentu, w ktérym specjalny
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przedstawiciel Unii Europejskiej petnitby réwnoczesnie funkcje szefa
przedstawicielstwa Komisji Europejskiej, jak ma to miejsce w Macedo-
nii i Addis Abebbie (patrz aneks nr 2). Dla wszystkich zainteresowa-
nych stron jest oczywiste, ze istnienie dwéch wspétzawodniczacych ze
soba osrodkéw decyzyjnych w ramach unijnych stosunkéw zewngtrz-
nych podwaza efektywnos¢ wszelkich dziataii Unii Europejskiej na are-
nie miedzynarodowe;.

Z opisanych tu powodéw jednym z najwazniejszych celéw nowe-
go traktatu byto zwigkszenie efektywnosci unijnej polityki zagraniczne;.
Gléwng innowacja instytucjonalng, ktéra miata si¢ przyczyni¢ do za-
spokojenia tych ambicji, byta decyzja o wzmocnieniu pozycji wysokiego
przedstawiciela ds. WPZiB poprzez wprowadzenie go do Komisji jako
jej wiceprzewodniczacego i komisarza odpowiedzialnego za stosunki
zewnetrzne. Logiczng konsekwencja tej decyzji byt postulat zbudowa-
nia Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych. Powotaniu quasi-mi-
nistra spraw zagranicznych — o ktérym méwit jeszcze traktat konsty-
tucyjny — towarzyszyta zatem decyzja o powolaniu quasi-ministerstwa

spraw zagranicznych.

II. NAJWAZNIEJSZE ZMIANY INSTYTUCJONALNE
WPROWADZONE PRZEZ TRAKTAT LIZBONSKI W DZIEDZINIE
STOSUNKOW ZEWNETRZNYCH

Koncepcja utworzenia Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych
— tak jak wszystkie zmiany w kwestii Wspdlnej Polityki Zagranicz-
nej i Bezpieczenstwa — narodzita si¢ w procesie stopniowej konsty-
tucjonalizacji Unii Europejskiej i odzwierciedla réznice w mysleniu
o ksztalcie instytucjonalnym UE. Z jednej strony dziatania UE w sto-
sunkach zewnetrznych podlegaja presji duzych panstw starajacych si¢
w wigkszym stopniu uzalezni¢ funkcjonowanie Unii od strategicznego
nadzoru panstw czlonkowskich. Przejawem tego jest istotne wzmoc-

nienie roli Rady Europejskiej w traktacie konstytucyjnym, a nastep-
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nie w traktacie lizboriskim, poprzez powolanie jej stalego przewod-
niczacego. Z drugiej za$ strony odzwierciedla intencje wigkszodci
mniejszych panstw cztonkowskich, ktére daza do wzmocnienia meto-
dy wspdlnotowej, czego konkretnym wyrazem w polityce zagraniczne;
byta préba podporzadkowania wysokiego przedstawiciela UE ds. po-
lityki zagranicznej Komisji Europejskiej. Niemniej jednak nalezy tutaj
poczynic zastrzezenie, ze w przeciwienstwie do sytuacji z poczatku lat
dziewigédziesigtych dzisiaj bardzo trudno jest nada¢ wszystkim pan-
stwom cztonkowskim zwyczajows etykiet¢ popierajacego rozwigzania
wspdlnotowe badz popierajacego rozwigzania miedzyrzadowe, ponie-
waz w stanowisku wielu z nich, w zaleznosci od konkretnego proble-
mu, wida¢ elementy obu tych filozofii.

Analiza genezy i potencjalnych skutkéw powstania ESDZ wymaga
oméwienia najwazniejszych zmian instytucjonalnych, ktére w ramach
polityki zagranicznej wprowadza do unijnego porzadku prawnego trak-
tat lizboniski. Jedng z najbardziej doniostych decyzji Konwentu Euro-
pejskiego, ktéry przygotowat pierwszy projekt traktatu konstytucyjnego
bedacy podstaws traktatu lizboniskiego, byto zrezygnowanie z rotacyj-
nego przewodnictwa w Radzie Europejskiej i ustanowienie stanowiska
jej stalego przewodniczacego'.

Zakres uprawnienl nowego przewodniczacego byt od poczatku ob-
rad konwentu ko$cig niezgody migdzy matymi a duzymi pafstwami
cztonkowskimi. Te ostatnie — Francja, Wielka Brytania i Hiszpania, a do
pewnego stopnia takze Niemcy — widziaty w powotaniu nowej funkeji
szans¢ na zapewnienie ciggtosci prac Rady Europejskiej i wzmocnienie
profilu politycznego prezydencji w stosunkach zewngtrznych. Przewod-
niczgcy miat zatem posiadac silng pozycje wzgledem Komisji i Sekre-
tariatu Rady pozwalajaca na wspétksztattowanie strategii dziatania UE.
Mate paristwa odbieraly jednak to dziatanie jako zagrozenie dla pozy-
¢ji przewodniczacego Komisji, a tym samym naruszenie réwnowagi in-
stytucjonalnej na rzecz Rady Europejskiej, ktérej prace sa w ogromne;

mierze okreslane przez polityke duzych cztonkéw Unii.
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Osiagniety podczas prac konwentu kompromis zaktadal ograni-
czenie uprawnieni przewodniczacego, ktérego rolg pozostato przygo-
towywanie i prowadzenie obrad Rady Europejskiej oraz stymulowanie
dyskusji i wypracowywanie konsensusu wsréd paristw cztonkowskich.
Zgodnie z artykutem 15 (51 6) przewodniczacy Rady Europejskiej re-
prezentuje UE na zewnatrz w sprawach polityki zagranicznej i bez-
pieczenistwa, ale wylacznie na swoim poziomie i jedynie w zakresie
swojej wlasciwosci bez uszczerbku dla uprawnieri wysokiego przed-
stawiciela UE ds. polityki zagranicznej i bezpieczeristwa. Przewod-
niczacy bedzie wybierany kwalifikowang wickszos$cig gloséw na okres
dwéch 1 pét roku (z mozliwoscia drugiej kadencji) i nie bedzie mogt
sprawowa¢ mandatu narodowego. Niejako w celu zréwnowazenia na-
silajacego si¢ trendu mi¢dzyrzadowego, dzigki interwencji mniejszych
panistw czlonkowskich i Niemiec, formalnemu wzmocnieniu ulegla
pozycja przewodniczacego Komisji, wybieranego bezposrednio przez
Parlament Europejski'®.

Kompromis miedzy duzymi a matymi paistwami pozwolit na za-
chowanie wzglednej réwnowagi miedzy Radg a Komisja. Jego ubocz-
nym skutkiem jest brak wyraznego rozgraniczenia kompetencji mi¢dzy
przewodniczacym Rady Europejskiej a wysokim przedstawicielem UE
ds. polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (i zarazem sekretarzem ge-
neralnym Rady UE)". Nietrudno sobie jednak wyobrazi¢, iz sytuacja ta
moze prowadzi¢ do napie¢ i rywalizacji kosztem spéjnosci i efektywno-
§ci WPZiB, a zatem przynies¢ skutek odwrotny do zamierzonego przez
twoércéw traktatu'.

Kolejng istotna reformg wprowadzong przez nowy traktat do unij-
nego porzadku instytucjonalnego jest daleko idace wzmocnienie wyso-
kiego przedstawiciela UE ds. polityki zagranicznej wzgledem Komisji
oraz paristw cztonkowskich, czego symbolem byta zmiana nazwy funk-
¢ji na ministra spraw zagranicznych, porzucona w traktacie lizboriskim
po fiasku traktatu konstytucyjnego. Posuniecie to zwigzane bylo z li-

kwidacja przewodnictwa rotacyjnego w dziedzinie polityki zagranicz-
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nej. Wysoki przedstawiciel zastepuje prezydencje w Radzie ds. zagra-
nicznych (utworzonej jako nowe, osobne gremium, a nie, jak to byto do
tej pory, jako jeden z formatéw Rady ds. ogélnych), a zatem jego gtow-
nym celem jest zapewnienie ciggltosci WPZiB. Wysoki przedstawiciel
ma tez wspdtpracowaé z przewodniczacym RE, cho¢, jak wspomnia-
no, szczegdétowy podziat zadan i kompetencji nie zostal w tym wypad-
ku sprecyzowany.

W2zmocnienie roli wysokiego przedstawiciela i sekretarza general-
nego Rady miato by¢ przede wszystkim odpowiedzig na instytucjonal-
ny dualizm unijnej polityki zagranicznej, zgodnie z ktérym inne reguty
rzadza WPZiB, a inne stosunkami zewngtrznymi (obejmujacymi m.in.
polityke handlows, rozwojowg czy polityke sasiedztwa). Wysoki przed-
stawiciel zostal dokooptowany do sktadu Komisji w randze zastepcy
przewodniczacego Komisji i zarazem obejmuje funkcj¢ komisarza nad-
zorujacego catoksztatt unijnej polityki zagranicznej'’. Uwzgledniajac
jednak, iz fuzja I i II filaru jest tu jedynie unig personalng — nie pro-
wadzi ona bowiem do ujednolicenia porzadku prawnego ani tez sposo-
bu podejmowania decyzji, ktére pozostaja odmienne w mig¢dzyrzado-
wej polityce zagranicznej i bezpieczenstwa i we wspélnotowej polityce
zewnetrznej (handel, rozwéj, rozszerzenie, sgsiedztwo) — jedynymi, acz-
kolwiek istotnymi zmianami wynikajacymi z powotania wzmocnione-
go wysokiego przedstawiciela ds. polityki zagranicznej jest potencjalne
zwigkszenie spéjnosci dziatant miedzy Komisja a Rada.

Natozenie sekretarzowi generalnemu Rady i wysokiemu przedsta-
wicielowi podwéjnego kapelusza bedzie brzemienne w skutki dla sta-
tusu Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych. Implementacja zapi-
séw traktatu rodzi wiele probleméw, np. mozliwy konflikt lojalnosci.
Wysoki przedstawiciel bedzie przeciez odpowiedzialny réwnoczesnie
przed dwoma, cz¢sto ze soba rywalizujacymi, gremiami. Czy Rada po-
przez swéj bezposredni nacisk na wysokiego przedstawiciela nie bedzie
zbyt mocno angazowac si¢ w codzienne zarzadzanie polityka zewnetrz-

na, nad ktéra do tej pory nadzér sprawowata Komisja, zagrazajac jej
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monopolowi w tej dziedzinie? Czy staly przedstawiciel nie stanie si¢
,koniem trojariskim” Rady w Komisji?'® Wszystko wskazuje bowiem na
to, ze wysoki przedstawiciel bedzie blizej zwigzany z Radg niz z Ko-
misja. Przewodniczy przeciez Radzie ds. zagranicznych i jest odpowie-
dzialny za prowadzenie WPZiB z upowaznienia Rady, a zatem panistw
cztonkowskich.

Taka interpretacja jest jednak tylko jedna z mozliwych. Nadanie
podwdijnej funkeji wysokiemu przedstawicielowi jako sekretarzowi ge-
neralnemu Rady i wiceprzewodniczacemu Komisji moze takze spowo-
dowa¢ odmienny trend wptywajac na wzmocnienie dzialania wspél-
notowego w unijnej polityce zagranicznej". Wysoki przedstawiciel nie
bedzie tylko i wylacznie funkcjonariuszem Rady, lecz réwniez petno-
prawnym cztonkiem Komisji, cho¢ nalezy pamietaé o tym, ze przedsta-
wiciel bedzie zwigzany procedurami Komisji tylko w zakresie, w jakim
jest to zgodne z wypelnianiem funkcji w charakterze cztonka Rady Mi-
nistré6w?. Jest on zatem zobligowany do reprezentowania i promowania
wobec paristw cztonkowskich w Radzie ds. zagranicznych takze punk-
tu widzenia Komisji.

Stopient lojalnosci wysokiego przedstawiciela wobec Komisji
w duzej mierze bedzie zalezal od tego, w jaki sposéb utozy on so-
bie stosunki w kolegium. Czy rzeczywiscie stanie si¢ on primus inter
pares, jezeli chodzi o catoksztalt stosunkéw zewnetrznych? Wedtug
traktatu (art. 18 (4)) odpowiada on w ramach Komisji za jej obo-
wigzki w dziedzinie stosunkéw zewnetrznych i koordynacje innych
aspektéw dziatari zewnetrznych Unii. Jak jednak ta jego nadrzed-
na rola be¢dzie realizowana w praktyce? Do tej pory hierarchicznoéé
w Komisji nie dzialata najlepiej, a funkcja wiceprzewodniczacego
w duzej mierze byla traktowana symbolicznie. Czy nowy wiceprze-
wodniczacy bedzie mégt wydawacé dyspozycje swoim kolegom? Czy
bedzie on mégt przewodniczy¢ wewnetrznym spotkaniom wszyst-
kich innych komisarzy odpowiedzialnych za stosunki zewnetrzne

(np. rozszerzenie czy rozwéj)? Czy inni komisarze bedg mogli pet-
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ni¢ funkcje jego rzeczywistych zastepcéw (na potrzeby reprezenta-
¢ji w terenie czy zastepstwa w przewodniczeniu Radzie)? Jak be-
dzie si¢ uktada¢ jego wspétpraca z przewodniczacym Komisji, ktéry
przeciez nie wyrzeknie si¢ wszystkich swoich uprawnieni zwigzanych
z reprezentowaniem Komisji na zewnatrz? Jednym stowem, czy wi-
ceprzewodniczacy bedzie miat poczucie, ze rzeczywiscie polityka ze-
wnetrzna w ramach Komisji jest w jego rekach, czy tez bedzie sig
czul w Komisji jak intruz*'.

Wiele bedzie zalezalo od tego, jaka bedzie faktyczna pozycja po-
lityczna i cechy osobowe nowego wysokiego przedstawiciela, a takze
przewodniczacego Komisji i jakie beda relacje miedzy nimi. Nie bez
znaczenia jest takze dynamika calego systemu. Relacje miedzy Rada
a Komisja moga bowiem zosta¢ jeszcze bardziej skomplikowane mozli-
wa rywalizacja Komisji i wysokiego przedstawiciela ze statym przewod-
niczacym Rady Europejskiej. Ucierpie¢ mégtby na tym prestiz prze-

wodniczacego Komisji, kolegium, a nawet catej Unii.
III. UMOCOWANIE INSTYTUCJONALNE I FUNKCJE ESZD

Propozycja utworzenia ESDZ pojawila si¢ juz podczas obrad konwen-
tu przygotowujacego traktat konstytucyjny. Jednakze cztonkowie gru-
py roboczej VII, ktéra opracowywata zmiany w obszarze zewnetrznych
dziatan UE, skupili si¢ gtéwnie na wypracowaniu kompromisu w spra-
wie statusu ministra spraw zagranicznych. W grupie panowata zgoda,
ze jego funkcja powinna by¢ wspierana przez zintegrowang stuzbe od-
powiedzialng za dzialania zewnetrzne. Nie bylo jednak zgody w spra-
wie doktadnego zakresu dzialania tej stuzby oraz sposobu jej instytucjo-
nalnego umocowania®. Uczestnicy konwentu, ktérzy opowiadali si¢ za
tym, aby minister wszed! wytacznie w sktad Komisji (a zatem nie byt
instytucjonalnie zwiazany z Radg), tj. kraje Beneluksu, niemiecki mi-
nister spraw zagranicznych Joschka Fisher oraz Europejska Partia Lu-

dowa (EPP), chcieli, aby nowa stuzba stata si¢ czescig Komisji. Celem
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Francji i Wielkiej Brytanii (ale réwniez Szwecji i Danii) bylo nato-
miast ostabienie zwiagzkéw ministra z Komisja. W rezultacie uzgodnio-
no ogdlny tekst kompromisowy, a wszelkie kontrowersje postanowiono
rozwigzaé pézniej. Konferencja migdzyrzadowa zatwierdzita w 2004 r.
tekst uzgodniony w tej sprawie przez konwent bez zadnych zmian. Po-
dobnie bylo dwa lata pézniej i zapis dotyczacy ESDZ w niezmienione;
formie znalazt si¢ w traktacie lizboriskim.

Wedtug wstepnych uzgodniert Europejska Stuzba Dziatari Ze-
wnetrznych sktadad si¢ miata w jednej trzeciej z pracownikéw Komi-
sji, Rady oraz dyplomatéw oddelegowanych przez paistwa cztonkow-
skie. Dla porzadku instytucjonalnego Unii powstanie Stuzby oznacza
centralizacje dziatari i kompetencji gremiéw dziatajacych w obsza-
rze stosunkéw zewnetrznych. Stuzba nie jest zatem nows instytucja
w rozumieniu traktatowym, lecz nowa formula instytucjonalna, w ra-
mach ktérej funkcjonowaé beda dotychczasowe gremia Komisji oraz
Rady odpowiedzialne za polityke zagraniczna, bezpieczeristwa i obro-
ny. Podlegajaca wysokiemu przedstawicielowi. Stuzba ma zatem szan-
se staé si¢ sprawnym narzedziem realizacji intereséw Unii w stosun-
kach zewnetrznych.

Najwazniejszym celem powolania Stuzby byla préba nadania
wigkszej spéjnosci unijnej polityce zagranicznej poprzez zniesienie
napigcia migdzy wspdlnotowy polityka zewngtrzng (na ktéra sktada-
ja sie gtéwnie handel, pomoc rozwojowa i relacje z krajami ubiega-
jacymi si¢ o czlonkostwo w UE lub pozostajacymi w jej bliskim sg-
siedztwie) a miedzyrzadowa WPZiB. Stuzba przyczynitaby sie takze
do zniesienia niepotrzebnego dublowania si¢ struktur Rady i Komisji
oraz ,upolitycznienia” rozsianych po $wiecie delegacji Komisji, tak aby
mogly one takze petni¢ funkcje klasycznych przedstawicielstw dyplo-
matycznych. Utworzenie ESDZ mogtoby takze wplyna¢ na wicksze
zaangazowanie si¢ calej struktury ministerstw spraw zagranicznych
panistw cztonkowskich (réwniez ludzi pracujacych w korpusach dy-

plomatycznych) w budowanie Wspdélnej Polityki Zagranicznej i Bez-
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pieczenistwa, przyczyniajac si¢ w ten sposéb do zwickszenia poziomu

zaufania miedzy panstwami.

1. Usytuowanie ESDZ migdzy Radg a Komisjg

Problemem o podstawowym znaczeniu dla tworzenia Stuzby jest
jej umiejscowienie w systemie instytucjonalnym UE. Czy ESDZ ma
sie sta¢ czescia Komisji Europejskiej, czy powinna zosta¢ wpisana
w strukture Sekretariatu Rady, czy tez pozostaé konstrukcja catkowi-
cie niezalezng (sui generis)? Artykut 27 (3) traktatu stwierdza lakonicz-
nie, ze ,w wykonywaniu swojego mandatu wysoki przedstawiciel jest
wspomagany przez Europejska Stuzb¢ Dziatan Zewnetrznych. Stuzba
ta wspétpracuje ze stuzbami dyplomatycznymi Paristw Czlonkowskich
i sktada si¢ z urzednikéw wlasciwych stuzb Sekretariatu Generalnego
Rady i Komisji, jak réwniez z personelu delegowanego przez krajowe
stuzby dyplomatyczne”.

W zwiazku z brytyjskimi zastrzezeniami do traktatu, a zwlaszcza
deklaracjami nr 13 i 14, ktére stwierdzaja, iz postanowienia dotycza-
ce WPZiB nie przyznaja Komisji nowych uprawnien, ESDZ moze si¢
oprze¢ w znacznie wigkszym stopniu na Komisji, niz to sobie do tej
pory wyobrazano. Jesli np. cz¢s¢ Sekretariatu Generalnego Rady zosta-
nie odpowiedzialna za wspieranie nowo powotanego stalego przewod-
niczacego Rady Europejskiej, a struktury militarne zostang oddzielone
od calej reszty urz¢dniczego aparatu odpowiedzialnego za stosunki ze-
wnetrzne, ESDZ bedzie zmuszona oprze¢ si¢ w duzej mierze na urzed-
nikach Komisji, a zwlaszcza DG Relex”.

Na umiejscowienie i charakter ESDZ duzy wplyw bedg mialy
takze niepodjete decyzje dotyczace podziatu Rady ds. ogélnych i sto-
sunkéw zewnetrznych (GAERC)*. Czy nowo powstata Rada ds. za-
granicznych miataby rozstrzyga¢ tylko kwestie zwiazane ze Wspdl-
ng Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa oraz Europejska Polityka
Bezpieczenstwa i Obrony, czy tez zajmowac si¢ catoksztattem kwestii

zwigzanych z politykg zewnetrzng (a wige takze polityka handlows,
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rozwojows itp.)? Czy istnieje konieczno$¢ wyodrebnienia catkowicie
autonomicznej Rady ds. obronnosci, za czym wstepnie opowiadali si¢
Francuzi, Wtosi i Hiszpanie? Czy okrojona z wickszosci funkcji za-
granicznych nowo wyodrebniona Rada ds. ogélnych (GAC) miata-
by zosta¢ zredukowana wytacznie do ciata koordynujacego polityke
wewnetrzng i przygotowujacego posiedzenia Rady Europejskiej? Oto
przyktad: ktéra z formacji Rady ma si¢ zajmowac obrong cywilng lud-
nosci czy odpowiadaé za implementacje klauzuli solidarnosci w wy-
padku katastrof naturalnych lub zamachéw terrorystycznych? Sekre-
tariat Generalny stusznie stwierdza, ze bardzo cz¢sto wiele na pozér
niezwigzanych ze sobg wyzwan stojacych przed Unig naktada si¢ na
siebie i nie sposéb ich traktowaé oddzielnie. Kwestie np. bezpieczen-
stwa energetycznego, handlu i zmian klimatycznych sa bowiem ze
sobg §cisle powigzane.

Wydaje si¢, ze Rada ds. ogélnych nadal bedzie rozstrzygaé sprawy
zwigzane z handlem czy rozszerzeniem®. Na pewno jednak bedzie tutaj
trzeba wymysli¢ rozwiazanie na tyle elastyczne, aby zachowa¢ spéjnos¢

calej polityki zewnetrznej UE.

2. ESDZ a przewodniczqcy Rady Europejskiej

Istotnym problemem jest takze ksztatt relacji Europejskiej Stuzby Dzia-
tan Zewngtrznych z nowo powstalym zapleczem przewodniczacego
Rady Europejskiej. Traktat z Lizbony nie przesadza, jak to zaplecze ma
wyglada¢, a zatem jak moze ono ewoluowaé w przysztosci. Najprawdo-
podobniej w Sekretariacie Generalnym Rady zostanie wydzielona ko-
moérka odpowiedzialna za wspieranie przewodniczacego. Na samym po-
czatku bedzie w niej pracowaé zapewne od 20 do 50 oséb. Niejasne
jest jednak, jak miatyby wygladaé stosunki mi¢gdzy dwoma instytucjami.
Z jednej strony przewodniczacy Rady Europejskiej jest odpowiedzialny
za reprezentowanie UE na zewnatrz tylko na swoim poziomie i w za-
kresie swoich obowigzkéw, formalnie wigc ESDZ nie bedzie w zadnej

mierze podlegta jego sekretariatowi. Z drugiej strony na pewno z cza-
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sem konieczne stanie si¢ wypracowanie jakiego§ modus vivendi. Trudno
bowiem sobie wyobrazié, zwtaszcza jezeli postulat o konsolidacji struk-
tur ma by¢ traktowany powaznie, zeby przewodniczacy Rady Europej-
skiej nie mégt w szczegdlnych wypadkach prosi¢ o wsparcie podlegte;

wysokiemu przedstawicielowi Stuzby.

3. ESDZ a Parlament Europejski

Kolejnym problemem dotyczacym miejsca ESDZ w porzadku in-
stytucjonalnym UE jest kwestia roli Parlamentu Europejskiego przy
wyborze nowo powstalej Stuzby i w nadzorze nad nig. Sam traktat
(art. 27 (3)) stwierdza jedynie, ze przy ustalaniu organizacji i zasad
tunkcjonowania Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych Rada
podejmuje decyzje po konsultacjach z Parlamentem Europejskim. Co
to ma w praktyce oznaczaé, nie wiadomo. Parlament Europejski do-
maga si¢, aby wiaczy¢ go juz do prac przygotowawczych dotyczacych
powotania ESDZ. Przy okazji debaty na temat zatwierdzenia kan-
dydatury José Manuela Barroso na przewodniczacego Komisji temat
ten byl szczegélnie mocno akcentowany w dyskusji. Sam kandydat
na przewodniczacego odwotat si¢ do tego watku w swoim manifescie
politycznym, méwigc, iz konieczne bedzie podjecie doglebnej dysku-
sji z Parlamentem Europejskim na temat Stuzby®. Takze prezyden-
cja szwedzka potwierdzita swoja gotowosé¢ do powaznych konsultacji
z PE w tej materii, jezeli tylko traktat bedzie ratyfikowany w drugim
referendum w Irlandii*’, co juz nastapito.

Pierwsza rezolucje na temat Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrz-
nych Parlament Europejski przyjat juz w roku 2005%. Sprawozdawca Jo
Leinen domagat si¢ w niej, aby Stuzba zostala wlaczona w struktury
Komisji, zaréwno pod wzgledem organizacyjnym, jak i budzetowym?®.
Raport SG/WP Javiera Solany i przewodniczacego Komisji José Ma-
nuela Barroso z czerwca 2005 r. lakonicznie wspomina o tym, iz de-
cyzja na temat ESDZ ma by¢ uzgodniona po konsultacjach z Parla-

mentem. W punkcie 17 raportu jego autorzy stwierdzaja natomiast, ze
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w zwiazku ze wzrastajaca rola Parlamentu Europejskiego w unijnej po-
lityce zewngtrznej ESDZ powinna mieé specjalng komérke odpowie-
dzialng za relacje z PE. Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych jest
takze przedmiotem prac komisji konstytucyjnej PE oraz prac Konfe-
rencji przewodniczacych®. W dokumencie zaakceptowanym przez sze-
téw najwigkszych grup politycznych®! Parlament postuluje, aby ESDZ
byla administracyjnie powigzana z Komisja Europejska, finansowana
z budzetu wspélnotowego (albo przynajmniej aby jej budzet byl pod
$cistym nadzorem PE), specjalni przedstawiciele oraz szefowie delega-
tur UE podlegali procedurze przestuchan przed komisja spraw zagra-
nicznych Parlamentu lub aby przynajmniej na najwazniejszych z nich
natozy¢ obowiazek pojawiania si¢ przed komisja spraw zagranicz-
nych PE*2

By¢ moze Parlament Europejski gotowy bedzie p6js¢ na kompro-
mis z Rada i w zamian za wickszy nadzér nad Stuzbg zgodzi si¢ zre-
zygnowac z forsowania postulatu umiejscowienia ESDZ bezposrednio
w Komisji. Obecnie w oficjalnych dokumentach PE méwi si¢ wytacz-
nie o powigzaniu administracyjnym, co moze znaczy¢ tyle, ze pensje
pracownikéw ESDZ beda ptacone przez Komisje, tak jak to ma obec-

nie miejsce w wypadku specjalnych przedstawicieli.

4. Kryteria i modele budowy ESDZ

Najbardziej istotne znaczenie ma odpowiedZ na pytanie, ktére funk-
cje powinna spetnia¢ Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych i za
ktére dotychczasowe dziatania zewnetrzne powinna ona odpowiadac.
Najbardziej minimalistyczna wersja zaktada powstanie catkowicie wir-
tualnej Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych, na ktérg sktadat-
by sie ograniczony zespét koordynacyjny wytoniony z dyrekcji Sekreta-
riatu Generalnego Rady ,E” odpowiedzialnej za stosunki zewnetrzne®>.
Wszystkie stuzby odpowiedzialne za caloksztalt stosunkéw zewnetrz-
nych dzialajace obecnie w Komisji Europejskiej pozostatyby w Komi-
sji*, a Sekretariat Rady funkcjonowatby na obecnych zasadach. Wedtug
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wersji bardziej ambitnej, niemniej jednak réwniez okreslanej jako opcja
minimalistyczna, na Europejskg Stuzbe Dziatan Zewngtrznych powin-
ny sie sktada¢ dyrekcja generalna Komisji odpowiedzialna za stosunki
zewnetrzne (Relex) oraz dyrekcja generalna ,E” — Stosunki Zewnetrz-
ne Sekretariatu Rady.

Na drugim koricu znajduje si¢ opcja maksymalistyczna, najbar-
dziej ambitna, ktéra w praktyce zaklada autentyczne przezwyci¢zenie
dotychczasowego podzialu na polityke wspélnotowa i miedzyrzado-
wa w ramach szeroko pojmowanej polityki zagranicznej UE. To po-
dejécie zaktada, ze w sktad ESDZ weszlyby wszystkie dyrekcje gene-
ralne Komisji, ktére prowadza dziatania zewngetrzne, a wigc poza DG
Relex, DG Rozwéj, DG Rozszerzenie i DG Handel, agencje Euro-
peAid i Echo oraz Delegacje Komisji w krajach trzecich, jak réwniez
cala struktura Sekretariatu Generalnego Rady. W sktad ESDZ powin-
ny réwniez wej$¢ struktury wojskowe UE. Czasem wspomina si¢ tak-
ze o niektérych instytucjach, ktére odpowiadaja za zewngtrzne aspekty
wspotpracy w dziedzinie spraw wewnetrznych (np. komitet COCON —
koordynujacy wspétprace konsularng czy struktury odpowiedzialne za
ochrong cywilng ludnosci).

Pomiedzy tymi skrajnymi, w duzej mierze akademickimi rozwia-
zaniami znajduje si¢ wiele opcji posrednich. Wedtug raportu Solany
i Barroso z czerwca 2005 r. wigkszo$¢ paristw cztonkowskich zgadza
sie, ze w sktad ESDZ powinny wejs¢ wszystkie odpowiednie stuzby Se-
kretariatu Rady (dyrekcja E i Komérka Planowania, Policy Unit) oraz
DG Relex z Komisji. Skoro, jak juz wspomniano, najwazniejszym ce-
lem powstania ESDZ jest skoniczenie z powielaniem struktur, Stuz-
ba jako minimum powinna objaé¢ wszystkie departamenty geograficz-
ne Rady i Komisji (z DG Relex, lecz réwniez z DG Rozwdj) zajmujace
sie stosunkami zewngetrznymi oraz departamenty tematyczne obu in-
stytucji (prawa cztowieka, zwalczanie terroryzmu, stosunki z ONZ,
walka z proliferacjg itd.)*. Nie byto juz jednak zgody co do tego, czy
ESDZ powinna takze obja¢ struktury militarne Rady (cho¢ poczatkowo
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wickszo$é paristw si¢ ku temu sklaniata) oraz Centrum Sytuacyjne
(SitCen). Czeé¢ panistw cztonkowskich opowiadato si¢ za wlaczeniem
w sktad Stuzby réwniez DG Roszerzenie i DG Rozwéj*. Wszystkie
paristwa cztonkowskie byly jednak zgodne, ze dyrekcja generalna Han-
del powinna pozosta¢ poza Stuzby. Wedlug wspomnianego raportu
wigkszo$¢ panstw czlonkowskich byta takze zdania, ze w sktad Stuz-
by powinny wejs¢ delegacje Komisji w krajach trzecich, cho¢ nie znaczy
to, ze wszyscy zatrudnieni w nich urzednicy powinni by¢ pracownikami
nowo powstatej stuzby.

Nie ulega watpliwosci, ze wariant minimalistyczny, bo o wa-
riancie wirtualnym nie warto w ogéle wspomina¢, nie bytby do-
brym rozwigzaniem przejsciowym. Gdyby budowanie ESDZ miato
sie zakoniczy¢ na scaleniu dyrekcji generalnej Relex z dyrekeja gene-
ralng E Sekretariatu Rady (departamentéw geograficznych), nie roz-
wigzatoby to odwiecznych probleméw zwigzanych z brakiem spéj-
noéci w zewnetrznych dziataniach Unii, a wpltyw nowej stuzby na
srodowisko zewnetrzne bytby daleki od optymalnego. Wariant mi-
nimalistyczny mégtby takze doprowadzi¢ do ktopotéw wewnatrz sa-
mej Komisji, a w szczegdlnosci do wzmocnienia wystepujacych dzi-
siaj sporéw kompetencyjnych. O ile zreszta mozna sobie wyobrazi¢
wyodrebnienie z catosci stosunkéw zewnetrznych polityki handlowe;j
rzadzacej si¢ innymi prawami, majacej swoje wlasne wieloletnie tra-
dycje oraz opierajacej si¢ na innej strukturze instytucjonalnej (gtéw-
nie Komitet artykutu 133), o tyle znacznie trudniej rozgraniczy¢ poli-
tyke zagraniczng sensu stricto od polityki rozszerzenia, czego dowody
mamy zresztag w obecnie funkcjonujacej Komisji. W wariancie mini-
malistycznym, opartym na Sekretariacie Rady, prawdopodobnie nie
udatoby si¢ unikna¢ dosy¢ powaznego dublowania funkcji w ramach
ESDZ i Komisj.

Przy rozwazaniach na temat przyszlego ksztattu ESDZ niekté-
rzy analitycy bardziej niz nad konkretnym ksztaltem instytucjonalnym

zastanawiaja si¢ nad funkcja, ktéra mialaby spetnia¢ unijna dyploma-
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cja’’. Wedtug koncepcji najbardziej ambitnej zadaniem Stuzby bytoby
zapewnienie zaréwno strategicznego zaplecza europejskiej dyplomacii
(inpuf), jak réwniez petna odpowiedzialnos¢ za wecielenie jej w Zzycie
(outpur). Wedtug podejscia minimalistycznego powstajaca ESDZ by-
taby wylacznie centrum strategiczno-decyzyjnym, rodzajem koordyna-
cyjnego ,interfejsu”. W takim wypadku oznaczatoby to, iz departamenty
Sekretariatu Rady odpowiedzialne za prowadzenie polityki zagranicz-
nej (a wige réwniez SitCen i Komérka Planowania) zostatyby wzmoc-
nione przez urz¢dnikéw Komisji zajmujacych si¢ analizowaniem i pla-
nowaniem zewnetrznych dziatait UE. Za wcielanie polityki w zycie oraz
wszystkie zadania administracyjne nadal odpowiedzialne bytyby auto-
nomiczne stuzby Komisji.

Przypadajaca na pierwsze pétroczne 2008 r. prezydencja stowen-
ska i Sekretariat Generalny potwierdzily, ze punktem wyjscia do jakiej-
kolwiek dyskusji jest dokument z roku 2005. Wszystkie paristwa czton-
kowskie zdaja sobie sprawe z tego, ze wariant w petni minimalistyczny
nie ma szans na realizacje. Istnieje szeroki konsensus, wsparty przez
prowadzong w drugiej potowie 2008 r. prezydencje Francji, ze poza od-
powiednimi stuzbami Sekretariatu Rady i DG Relex ESDZ powin-
na objaé¢ cze¢s¢ DG Rozwéj (ktéra w zasadzie spetnia podobne funk-
cje co Relex i wydzielona jest bardziej ze wzgledéw historycznych)®®
oraz przynajmniej cz¢$¢ ekspertéw odpowiedzialnych za rozszerzenie®.
Kwestie handlowe miatyby natomiast pozosta¢ w gestii Komisji. Nie
ma na razie pelnej zgody co do struktur militarnych (cho¢ wickszos¢
panstw opowiada si¢ za tym, aby weszly one w sktad ESDZ) oraz nie-
ktérych komitetéw z obszaru bezpieczenstwa wewnetrznego. Niektérzy
francuscy i brytyjscy politycy oraz niektérzy urzednicy Sekretariatu Ge-
neralnego Rady sprzeciwiajg si¢ jednak idei wlaczenia zarzadzania kry-
zysowego w ramy ESDZ. Opér przed glebszymi zmianami wyczuwalny
jest takze w niektérych dyrekejach generalnych Komisji, ktérych urzed-

nicy boja si¢ utraci¢ swg autonomie wzgledem Rady.
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Tabela 2. Podziat na grupy robocze wg dokumentu prezydencji (Chairmanship

of the Council’s preparatory bodies Foreign Affairs Configuration)

Grupy robocze
w polityce handlowej

i rozwojowej

Artykut 133

ACP

Wspétpraca rozwojowa

EFTA

Towary podwoéjnego zastosowania

Handel

Grupy Towarowe

System Powszechnych Preferencji Celnych
Miedzynarodowe Konferencje ds. Rozwoju/UNCTAD
Pustynnienie/UNCCD

Pomoc Zywnos’ciowa

Kredyty Eksportowe

Geograficzne grupy
robocze (wspélne dla
Ii1II filaru, dwojaki
sktad, umiejscowienie
w Brukseli i w

Maghreb/Mashrek (COMAG/MaMa)

Europa Wschodnia i centralna Azja (COEST)
Batkany Zachodnie (COWEB)

Bliski Wschéd/Zatoka Perska (COMEM/MOG)
Azja i Oceania (COASI)

Ameryka Eacinska (COLAT)

w stolicach i dotyczace

WPZiB)

stolicach) Stosunki Transatlantyckie (COTRA)
Afryka (COAFR)
Korespondenci Spraw Zagranicznych (Relex)
Grupa doradcéw ambasadoréw PSC — Nicolaidis
Swiatowe Rozbrojenie i Kontrola Broni (CODUN)
Nierozprzestrzenianie broni masowego razenia (CONOP)
Horyzontalne grupy Eksport Broni Konwencjonalnej (COARM)
robocze i komitety Prawa Cztowieka (COHOM)
(przewaznie Terroryzm (COTER)
umiejscowione OBWE i Rada Europy (COSCE)

Narody Zjednoczone (CONUN)

ad hoc Proces pokojowy na Bliskim Wschodzie (COMEP)
Miedzynarodowe Prawo Publiczne (facznie z MTK)
Prawo Morza

Sprawy Konsularne (COCON)

WPZiB

Sprawy Administracyjne i Protokét

Grupy robocze ds.
EPBiO

Grupa Robocza Komitetu Militarnego UE (EUMCWG)
(juz ze statym przewodniczacym)

Grupa Polityczno-Militarna (PMG)

Komitet ds. Cywilnych Aspektéw Zarzadzania Kryzysami
(CIVCOM)

Europejska Polityka Zbrojeniowa
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Rysunek 1. Mozliwy ksztalt instytucjonalny ESDZ
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5. Mozliwe etapy tworzenia ESDZ

Kolejnym dylematem, z ktérym muszg si¢ zmierzy¢ paristwa czton-
kowskie, jest pytanie, czy ESDZ miataby powsta¢ od razu w formie do-
celowej, czy tez miataby by¢ budowana stopniowo. Stanowisko Komi-
sji oraz wigkszosci paristw czlonkowskich wskazuje raczej na t¢ druga
ewentualnos§¢. Taka opcja zostata szczegétowo opisana przez niemie-
ckich analitykéw. Maurer i Reichel* proponuja, aby Europejska Stuz-
ba Dziataii Zewnetrznych byta budowana etapami. Wedlug ich zato-
zenia pierwsza faza miataby zostaé zrealizowana do momentu wejscia
nowego traktatu w zycie. Faza inicjacyjna miataby polega¢ na wzmoc-
nieniu zdolnosci koordynacyjnych poszczegélnych stuzb Rady i Komi-
sji. Na wstepie nalezaloby dokona¢ przegladu systemu komunikacyjne-
go CORTESY, wszystkich odpowiednich departamentéw Sekretariatu
Rady (m.in. SitCen czy Zdolnos¢ Planowania i Przeprowadzania Ope-
racji Cywilnych) oraz catej struktury DG Relex pod katem ich kompa-
tybilnosci z budowang Stuzba. W tej fazie podjeto by wysitek zrefor-
mowania i zuniformizowania istniejacych struktur obu instytucji. Tego
typu cele osiggnieto by przede wszystkim poprzez zorganizowanie od-
powiednich szkolen oraz wymiany i rotacji urzednikéw i dyplomatéw
z Komisji, Rady oraz paristw cztonkowskich, a takze opracowanie kon-
cepcji jednolitego kodeksu postepowania (code of conduct) dla tworzo-
nej Stuzby*!.

Celem fazy drugiej bytoby doprowadzenie do wiasciwego stworze-
nia Stuzby na poziomie instytucjonalnym. Do roku 2012 pod scistym
nadzorem nowego przedstawiciela UE ds. polityki zagranicznej i bez-
pieczeristwa miatoby funkcjonowaé centrum decyzyjne Stuzby w Bruk-
seli, a w terenie dziatatyby pilotazowe placéwki ESDZ.

W fazie trzeciej, ktéra autorzy koncepcji stopniowego budowania
Stuzby wstepnie przewiduja w roku 2015, nowo powotana ESDZ mia-
taby juz osiagna¢ ,mase¢ krytyczng’, a jej placéwki dziatatyby w wiekszo-

§ci krajéw trzecich. W zycie wszedtby kodeks postepowania, co ozna-
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czatoby, ze paristwa czlonkowskie utracityby mozliwos¢ instruowania
dyplomatéw delegowanych do pracy w ESDZ.

Europejska Stuzba Dziatan Zewngtrznych nie powstanie zatem
z dnia na dzien, chociaz traktat naktada obowigzek ustanowienia Stuz-
by od razu po wejsciu jego zapiséw w zycie. Decyzji Rady na ten temat
mozna si¢ spodziewaé juz na pazdziernikowym szczycie Rady Euro-
pejskiej (29-30.10.2009). W decyzji tej zapewne zarysowany zostanie
docelowy ksztalt Stuzby i droga dojscia do niego, niemniej jednak sam
proces roztozony zostanie na lata, a szczegélowe decyzje dotyczace
ksztattu Stuzby zostana pozostawione w rekach przysztego wysokiego
przedstawiciela UE ds. polityki zagranicznej. Nie ulega watpliwosci, ze
juz w pierwszych miesigcach 2010 r. urzednicy DG Relex i Sekretaria-
tu Rady beda musieli rozpocza¢ budowanie wspélnej struktury. Powoli
dotaczaé bedg do nich eksperci z innych dyrekeji generalnych Komisji —
by¢ moze docelowo wszyscy (np. ze struktur militarnych, DG Rozwéj),
a by¢ moze tylko niektérzy — z DG Roszerzenie czy wyselekcjonowani
urzednicy z dyrekeji generalnych, ktére pozostang poza Stuzba, takich
jak Handel, a nawet Budzet, czy tez urze¢dnicy odpowiedzialni za ochro-
ne cywilng ludnosci i za sprawy wizowe. Jezeli decyzja Rady w kwestii
powotania ESDZ bedzie sformutowana w sposéb ogélny, nic nie stoi na
przeszkodzie, zeby wraz z rozwojem sytuacji i nowymi doswiadczenia-

mi sktad ESDZ miat ewoluowaé.
IV. FINANSOWANIE ESDZ

Jednym z podstawowych probleméw, ktéry pociaga za sobg powazne
reperkusje, jest kwestia finansowania ESDZ. W gruncie rzeczy odpo-
wiedZ na to pytanie jest pochodna odpowiedzi na pytanie o charakter
Stuzby. Jezeli miataby by¢ w swej naturze miedzyrzadowa, taki tez po-
winien by¢ mechanizm jej finansowania. Jesli natomiast Stuzba byta-
by silnie zwigzana z Komisja, to konsekwencja takiej decyzji powinno

by¢ finansowane jej z budzetu wspélnotowego, co z kolei oznaczaloby,
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ze znacznie wigkszg role przy nadzorowaniu jej funkcjonowania odgry-
walby Parlament Europejski. Gdyby charakter ESDZ miat by¢ sui ge-
neris, jak to sugeruje raport Solany i Barroso z 2005 r., mozna by sobie
wyobrazi¢ zupelnie autonomiczny sposéb jej finansowania na wzér nie-
ktérych unijnych agencji, ktérych funkcjonowanie oparte jest na whas-
nym budzecie. Raport Solany i Barroso wspominat lakonicznie, ze kwe-
stia finansowania ESDZ wymaga glebszego zastanowienia, a Parlament
Europejski w swojej rezolucji z 2005 r. wyrazit zdanie, iz ESDZ powin-
na by¢ finansowana z budzetu unijnego.

Olbrzymia wickszo$¢ wydatkéw zwiazanych z dzialaniami ze-
wnetrznymi UE, takich jak choéby koszty utrzymania przedstawicielstw
Komisji Europejskiej, finansowana jest obecnie z budzetu wspdlnoto-
wego*. Z tego budzetu (ktéry obejmuje wydatki ponoszone w ramach
WPZiB) finansowane s takze misje cywilne®.

Jakie bylyby reperkusje finansowania ESDZ z budzetu wspélnoto-
wego? Przed wejsciem w zycie traktatu lizboriskiego wydatki wspélno-
towe dzielg si¢ na obligatoryjne i nieobligatoryjne. W odniesieniu do
wydatkéw obligatoryjnych ostatnie stowo nalezy do Rady Ministréw,
natomiast w kwestii wydatkéw nieobligatoryjnych do Parlamentu Eu-
ropejskiego.

W podpisanym w 1997 r. Porozumieniu Mig¢dzyinstytucjonalnym
wydatki na WPZiB zostaly uznane ponad wszelka watpliwos¢ za wy-
datki nieobligatoryjne, co oznacza, ze to wlasnie do Parlamentu nalezy
ostateczna decyzja co do finansowania dziatan podejmowanych w ra-
mach Wspélnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenistwa. Porozumienie
okreslito takze formalna procedure konsultacyjng migdzy Parlamentem
a Radg dotyczacg dziatani podejmowanych w ramach Wspdélnej Polityki
Zagranicznej i Bezpieczenstwa i ich implikacji finansowych. Rada zobo-
wigzana jest dyskutowaé z Parlamentem na temat wszystkich konkret-
nych wydatkéw w tym zakresie, co de facto daje deputowanym pewien
ograniczony wplyw na ksztalt tej polityki. Porozumienia mi¢dzyinsty-

tucjonalne stanowig w duzej mierze narzedzie powigkszania wpltywéw
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Parlamentu Europejskiego, na ktére Rada godzi si¢ w imie zwicksze-
nia efektywnosci procedury budzetowej*. Kazde kolejne porozumienie
miedzyinstytucjonalne zwigksza prerogatywy Parlamentu Europejskiego.

Porozumienie z roku 2006 w sprawie dyscypliny budzetowej i na-
lezytego zarzadzania finansami*’ naktada na Rade¢ obowigzek konsulto-
wania z Parlamentem wydatkéw ponoszonych na WPZiB z biurem ko-
misji spraw zagranicznych i komisji budzetowej Parlamentu co najmnie;
pi¢é razy do roku. Traktat lizboriski znosi podzial na wydatki obligato-
ryjne i nieobligatoryjne, co w praktyce oznacza, ze caly budzet wspélno-
towy bedzie uzgadniany miedzy Rada, Komisja a Parlamentem.

Rzecz jasna, nie wszystkie dziatania Unii Europejskiej sa finanso-
wane z budzetu wspélnotowego. W wypadku misji w bytych koloniach
paristw cztonkowskich (tzw. paristw ACP — Afryki, Karaibéw i Pacy-
fiku) mozna je takze finansowaé z Europejskiego Funduszu Rozwoju
(European Development Fund), ktéry znajduje si¢ poza budzetem ogél-
nym i zasilany jest przez parnistwa cztonkowskie. Artykut 41 traktatu
stwierdza, ze gdy wydatki nie s pokrywane z budzetu Unii, ponosza je
panistwa czlonkowskie wedtug kryterium produktu krajowego brutto.
Wydatki na misje wojskowe (realizowane w ramach Europejskiej Po-
lityki Bezpieczenstwa i Obrony) pokrywane sg natomiast przez pan-
stwa czlonkowskie poza budzetem wspélnotowym. W lutym 2004 r.
w celu uporzadkowania sytuacji zostal powolany specjalny mecha-
nizm Atena. Wptaty w ramach tego mechanizmu sg okreslane wtas-
nie na podstawie udziatu w unijnym PKB*. W ramach Ateny moga
by¢ finansowane — w zaleznosci od uzgodnien mig¢dzy pafdstwami —
wszystkie wspdlne koszty operacyjne, np. koszty utrzymania kwatery
gtéwnej, koszty transportu i tacznosci, koszty administracyjne, koszty
zwigzane z zatrudnieniem personelu lokalnego. Misje wojskowe moga
by¢ i w praktyce z reguly sa finansowane zgodnie z zasadg NATO po-
noszenia kosztéw w zaleznosci od stopnia zaangazowania w konkret-
ng operacje, czyli ,kazdy placi za siebie” (costs lie where they fall). Nie-
ktére agencje unijne, takie jak choéby Europejska Agencja Obrony,
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Instytut Studiéw Bezpieczeristwa Unii Europejskiej czy Centrum Sa-
telitarne funkcjonujg w oparciu o autonomiczne budzety konstruowa-
ne na podstawie kontrybucji poszczegdlnych panstw cztonkowskich.
Istotna zmiana wprowadzona przez nowy traktat to mozliwo$¢ szyb-
kiego dostepu do srodkéw budzetowych Unii przeznaczonych na na-
tychmiastowe finansowanie inicjatyw w ramach WPZiB, a zwlaszcza
dziatani przygotowawczych do misji petersberskich. Dziatania te fi-
nansowane sg ze specjalnego funduszu poczatkowego utworzonego ze
sktadek panstw cztonkowskich (art. 41 (3)).

Ciekaws forme finansowania maja specjalni przedstawiciele UE ds.
WPZiB. S3 odpowiedzialni za wykonywanie mandatu, dziatajac pod
zwierzchnictwem i kierownictwem operacyjnym wysokiego przedsta-
wiciela. Poniewaz jednak ich pensje oraz wszelkie podejmowane przez
nich dziatania sa finansowane z budzetu unijnego, oznacza to, ze za
wszystkie wydatki specjalni przedstawiciele sa odpowiedzialni przed
Komisja.

Jakakolwiek forma finansowania ESDZ poza budzetem wspdl-
notowym oznaczalaby, iz rola instytucji ponadnarodowych w jej nad-
zorowaniu jest zminimalizowana, a los Stuzby pozostalby wlasciwie
wylacznie w rekach panstw cztonkowskich. Zwlaszcza oparcie funk-
cjonowania ESDZ o catkowicie autonomiczny budzet pochodzacy ze
sktadek paristw cztonkowskich doprowadzitby do marginalizacji orga-
néw ponadnarodowych w procesie kontrolowania jej funkcjonowania.
Natomiast gdyby ESDZ miata by¢ finansowana z budzetu wspélnoto-
wego, oznaczaloby to znacznie wickszy wptyw instytucji ponadnarodo-
wych na jej ksztalt oraz funkcjonowanie. Takie rozwigzanie wzmocnito-
by takze legitymizacje demokratyczna nowo powotanej stuzby.

Obecnie wydaje sig, iz paristwa cztonkowskie osiagnety porozumie-
nie co do tego, iz na potrzeby Rozporzadzenia Finansowego ESDZ po-
winna by¢ traktowana jako instytucja unijna i w zwiazku z tym winna
by¢ finansowana z budzetu wspélnotowego. Wysoki przedstawiciel po-

winien byé¢ odpowiedzialny za opracowanie prowizorium budzetowe-
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go"’, po czym wydatki te miatyby by¢ zatwierdzone przez Rade i Parla-
ment jako cz¢$¢ budzetu rocznego.

Kolejne pytanie dotyczy tego, z jakiej czesci budzetu wspélnotowe-
go powinna by¢ finansowana ESDZ? W tej chwili wydatki te nie maja
podstawy prawnej i mozemy tylko spekulowaé. Czy ESDZ miataby by¢
finansowana z budzetu Komisji? Czy $rodki na ten cel pochodzityby
z tytutu IV (Unia jako ,globalny aktor”), a wigc z funduszy przezna-
czonych na realizacj¢ polityki zagranicznej, z ktérych finansowana jest
takze dziatalno$¢ specjalnych przedstawiciel, czy tez z tytutu V, a wigc
z funduszy przeznaczonych na administracje? Wygospodarowanie do-
datkowych funduszy na ten cel nie bedzie wcale tatwe®.

Wstepne dokumenty przygotowane przez Sekretariat General-
ny Rady® sugerowaly, iz ESDZ powinna by¢ finansowana jako osob-
na pozycja budzetu ogélnego UE, ktéra objetaby wszystkie wydatki na
ten cel (administracja, infrastruktura oraz wydatki operacyjne). Podob-
ne zdanie miata komisja budzetowa Parlamentu. Nawet gdyby wydatki
na ESDZ byly na poczatku niewielkie i miaty dopiero rosnaé w latach
nastepnych (tzw. phasing-in) i pojawi¢ si¢ jako osobna pozycja budzeto-
wa, to nie wystarczytaby zwykta korekta budzetéw rocznych. Konieczna
bylaby wigc rewizja porozumienia mig¢dzyinstytucjonalnego i perspek-
tywy finansowej na lata 2007-2013".

Wigkszo$¢ ekspertéw wskazuje na fakt, iz utworzenie ESDZ nie
wymaga ponoszenia olbrzymich naktadéw, bo wickszos¢ urz¢dnikéw
jest juz przeciez zatrudnionych przez UE. Wystarczy wiec pozyskac
fundusze na pensje dla nowych dyplomatéw z panstw czlonkowskich
(dyplomatéw, ktérzy mieliby status urzednikéw czasowych, a nie eks-
pertéw narodowych) lub na przekwalifikowanie ich z ekspertéw na-
rodowych juz dzi$ pracujacych w Komisji badz w Sekretariacie Gene-
ralnym Rady. Wraz ze stopniowym znoszeniem podwdjnych struktur
by¢ moze z czasem udatoby si¢ wygenerowac jakie$ oszcz¢dnosci. Nie-
mniej jednak koszty zwigzane z coraz wigkszym zakresem dziatania de-

legatur, konieczno$¢ inwestowania w nowg infrastruktur¢ oraz koszty

NUMER SPECJALNY 2 (3) / 2009 43



OLAF OSICA, RAFAEL TRZASKOWSKI, JOANNA POPIELAWSKA

operacyjne beda mialy niebagatelny wpltyw na szczuply budzet wspél-

notowy, przynajmniej na poczatku funkcjonowania nowej stuzby.

V. REPREZENTOWANIE UNII EUROPEJSKIE] W STOSUNKACH

ZEWNETRZNYCH — DELEGATURY UE

Do czasu wejscia w Zycie traktatu lizboriskiego formalna rola reprezen-
towania UE na $wiecie spoczywa na barkach paristwa przewodniczg-
cego w danym momencie Unii. Gtéwnym zadaniem prezydencji we
Wspélnej Polityce Zagranicznej i Bezpieczenistwa jest reprezentowanie
intereséw Wspdlnoty na zewnatrz oraz zapewnienie ciaglosci dziatan
Unii*. Prezydencja dziala w formacie tzw. trojki. Cho¢ terminu ,troj-
ka” przyjeto si¢ uzywaé w odniesieniu do szeféw rzadéw i paristw oraz
ministréw paristw Unii, dotyczy on réwniez poziomu ekspertéw, szeféw
misji lub dyrektoréw politycznych ministerstw. W danym kraju trojke
tworzg ambasador paristwa przewodniczacego w danym momencie UE,
paristwa, ktére przejmuje przewodnictwo, oraz przedstawiciel Komisji.

Wraz z wejsciem w zycie traktatu lizboriskiego rola prezyden-
¢ji narodowej w polityce zagranicznej zostanie ograniczona do mini-
mum. Uni¢ reprezentowaé bedzie przewodniczacy Rady Europejskiej
oraz wysoki przedstawiciel ds. polityki zagranicznej i bezpieczeristwa,
réwnoczesnie pelnigcy funkcje komisarza ds. stosunkéw zewnetrznych.
Wysoki przedstawiciel przewodniczy¢ bedzie Radzie ds. zagranicz-
nych. Wtasciwej prezydencji pozostanie tylko przewodniczenie Radzie
ds. ogélnych, w Komitecie Statych Przedstawicieli (COREPER) oraz
w niektdérych grupach roboczych.

1. Delegatury UE

Ani traktat konstytucyjny, ani traktat lizbonski nie przesadzaja niczego
w odniesieniu do ksztattu i relacji obecnych delegacji Komisji (w nowej
nomenklaturze delegatur UE) wzgledem ESDZ. Artykut 221 méwi je-

dynie, ze:
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»1. Delegatury Unii w paistwach trzecich i przy organizacjach mig¢dzy-
narodowych zapewniaja reprezentacj¢ Unii;

2. Delegatury Unii podlegaja wysokiemu przedstawicielowi UE ds. po-
lityki zagranicznej i bezpieczenistwa. Dzialaja one w $cistej wspétpracy

z misjami dyplomatycznymi i konsularnymi Panstw Cztonkowskich”.

Raport Solany i Barroso z czerwca 2005 r. stwierdza, ze wsréd
panstw cztonkowskich istnieje zgoda, Ze obecna sie¢ reprezentacji Ko-
misji powinna przeksztalci¢ si¢ w przyszle delegatury Unii oraz ze
w konsekwencji postanowien traktatu lizboriskiego powinny one sta-
nowi¢ integralng cz¢s¢ ESDZ. Uzgodnienia te musza by¢ zgodne z po-
stanowieniami traktatu dotyczacymi obowiazkéw instytucjonalnych
w zakresie zewnetrznej reprezentacji Unii. Dla wickszosci paristw nie
oznacza to, ze caly personel pracujacy w delegaturach musiatby koniecz-
nie naleze¢ do ESDZ. Delegatury moglyby takze przeja¢ dodatkowe
zadania, takie jak ochrona konsularna i wizy.

Z powyzszych zapisébw wynika, iz przyszty (docelowy) ksztalt or-
ganizacyjny i osobowy delegatur jest kwestia otwarta i moze zaleze¢ od
nastepujacych czynnikéw:

1. obecnego ksztattu (a takze inercji instytucjonalnej) istniejgcych dele-
gacji Komisji w §wiecie

2. ksztattu instytucjonalnego i osobowego samej ESDZ

3. potrzeb i priorytetéw WPZiB, w tym polityki obrony (operacje cy-
wilne i wojskowe)

4. intereséw panstw czlonkowskich, a zwlaszcza wptywu ESDZ na role
narodowych placéwek dyplomatycznych.

Uprawnione wydaje si¢ zatozenie, ze pierwszy i ostatni czynnik
beda utrudnialy (hamowaly, ograniczaly) zmiang charakteru delegacii,
cho¢ z zupelnie réznych powodéw. W pierwszym wypadku Komisja
bedzie sprzyjata oparciu nowego systemu na rozwiazaniach funkcjonu-

jacych w istniejacej obecnie zintegrowanej stuzbie zewnetrznej, aby na-
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stepnie dokonywaé stopniowych zmian. W drugim wypadku paristwa
cztonkowskie bedg chcialy zachowaé maksymalng kontrole nad proce-
sem przeksztatcania si¢ delegacji w delegatury, a takze nad ich dziataniami.

Czynnik drugi — ewolucja samej ESDZ — bedzie z kolei sprzyjat
wewnetrznej ekspansji organizacyjnej i merytorycznej delegatur (bedzie
wyznaczal ich maksymalny lub docelowy ksztatt). Czynnik trzeci — po-
trzeby i priorytety WPZiB — bedzie elementem sprzyjajacym elastycz-
nosci przyjmowanych rozwiagzan. Konkretny ksztalt delegatur w réz-
nych rejonach $wiata bedzie wynikiem rodzaju zaangazowania UE.

Nasuwa si¢ pytanie, ktéry z czynnikéw okaze si¢ przewazajacy? Czy
gore wezmie whasciwa polityka zagraniczna — ESDZ, jako odpowiedZ na
potrzeby operacyjne UE? Czy ksztalt ESDZ bedzie przede wszystkim
podyktowany kompromisem instytucjonalnym? Czy tez ksztaltt ESDZ
i delegatur bedzie gtéwnie rezultatem gry miedzy paristwami a innymi
gremiami UE?

Przystepujac do analizy zagadnienia powstawania delegatur UE,
trzeba dokona¢ istotnego rozréznienia miedzy dziataniami instytucjo-
nalnymi w ramach struktury ESDZ, a dziataniami ,w duchu” ESDZ.Te
pierwsze oznaczaja, ze obecnie istniejace delegacje Komisji oraz nowo
tworzone delegatury beda powstawaly w oparciu o schematy uzgodnio-
ne dla budowy ESDZ. Dotyczy to zatem proporcjonalnego udziatu per-
sonelu Komisji, Rady oraz dyplomatéw panstw cztonkowskich w jed-
nolitej strukturze administracyjnej realizujacej wspélne cele i bedace;
formalng reprezentacja UE w stosunkach z paristwami trzecimi.

Z kolei dziatania ,w duchu” ESDZ obejmuja inicjatywy podejmo-
wane przez grupy panstw czlonkowskich w celu utworzenia wspélnej
reprezentacji w krajach trzecich, bez wlaczania w to gremiéw unijnych.

Jeszcze czym innym sg natomiast dziatania ukierunkowane na wspét-
dzielenie infrastruktury (np. wspdlna siedziba) przez grupe paristw z udzia-
tem lub bez udziatu obecnych delegacji Komisji. Ten typ wspétpracy jest
przede wszystkim podyktowany wzgledami ekonomicznymi i techniczny-

mi, a nie politycznymi. Moze on jednak przynies¢ efekt polityczny poprzez

46 nowa Europra



EUROPEJSKA SLUZBA DZIALAN ZEWNETRZNYCH

zacie$nienie nieformalnej wspétpracy i w tym sensie zwigkszy¢ efektywnos¢

i skutecznos¢ reprezentacji UE w paristwach trzecich (,spill over effect”).

2. Delegatury UE a ksztalt ESDZ

W kontekscie funkcji, ktére miataby spetnia¢ ESDZ, bardzo istotne jest
pytanie o przyszla role delegacji Komisji Europejskiej w paristwach trze-
cich. Dzigki temu, iz w nowym traktacie Unia Europejska zyskuje osobo-
wo$¢ prawna (do tej pory miata ja tylko Wspélnota), delegatury nie beda
musialy zawezaé swojej dziatalnosci do stosunkéw zewngtrznych ograni-
czanych I filarem, ale beda mogty reprezentowaé UE w catym spektrum jej
dziatalnosci zewnetrznej, a wige takze w kwestiach zwigzanych ze Wsp6l-
na Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa. Moze to wigc da¢ asumpt do
stopniowego przejmowania catosci funkeji, jakie wypetnia korpus dyplo-
matyczny panstw cztonkowskich. Czy delegatury miatyby jednak w cato-
§ci zosta¢ inkorporowane w poczet rodzacej si¢ Stuzby?

Wigkszo$¢ panstw czlonkowskich zdaje si¢ pozytywnie odpowia-
da¢ na to pytanie, aczkolwiek wlaczenie delegatur moze przybraé r6z-
ng forme. Delegacje Komisji w mysl artykutu 32 staja si¢ delegaturami
Unii. Zgodnie z artykulem 221 delegatury Unii w panstwach trzecich
podlegaja wysokiemu przedstawicielowi UE ds. polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa. Nie jest jednak jasne, czy miatyby one si¢ stac inte-
gralng cze¢écia ESDZ. Mozna sobie takze wyobrazi¢ rozwigzanie po-
$rednie: personel kierowniczy Stuzby bytby czescia ESDZ, natomiast
reszta jej pracownikéw nadal pozostawataby funkcjonariuszami Komi-
sji*. Jak wigc wedtug takiego wariantu miataby wyglada¢ wewngtrzna

organizacja delegatur? Mozna wyrézni¢ dwa gtéwne modele.

A) UE jako ,potega cywilna”

Model ten charakteryzuje si¢ silng pozycja KE w ramach ESDZ. Ozna-
cza to, ze delegatury wzmocnig swéj dotychczasowy profil w dziata-
niach zewngtrznych, natomiast ich ,upolitycznienie” (w zargonie bruk-

selskim moéwi sie czesto w tym kontekscie o ,pescyzacji” — od rosnace;j
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roli Komitetu Polityki i Bezpieczenstwa, ang. PSC) bedzie mocno ogra-
niczone i bedzie dotyczyto wybranych delegatur w miejscach, w ktérych
instrumenty WPZiB, w tym elementy zarzadzania kryzysowego, beda
co najmniej tak samo niezbedne do realizacji intereséw UE jak tradycyj-
ne narzedzia polityki handlowej i pomocowej. Szefowie delegatur (,,am-
basadorowie”) byliby wybierani przez wysokiego przedstawiciela/wice-
przewodniczacego Komisji, a nastepnie zatwierdzani przez Parlament
Europejski. Kwestie obronne zwigzane z realizacja misji petersberskich
(operacje policyjnego i wojskowego zarzadzania kryzysami, wspéipraca
wywiadowcza) pozostatyby wéwezas poza delegaturami. Nie bytoby za-
tem mozliwosci stworzenia funkeji attaché wojskowego delegatury (np.
z personelu Sztabu Wojskowego), poniewaz mogtoby to oznaczaé krok
w strong uwspdlnotowienia polityki obronnej (ze wzgledu na funkcje
kontrolne Parlamentu nad ESDZ), na co nie ma zgody wsréd paristw

cztonkowskich.

B) UE jako ,aktor polityczny”

Model ten zaktada nadrzedna rol¢ Sekretariatu Rady i wysokiego
przedstawiciela w tworzeniu ESDZ. Delegatury bytyby wiec poddane
glebokim, aczkolwiek na pewno rozlozonym w czasie, zmianom oso-
bowym i strukturalnym, ktérych celem byloby nadanie im wyraznego
profilu politycznego. Poniewaz Sekretariat Rady nie ma odpowiednie-
go zaplecza kadrowego (ok. 200 os6b z Komérki planistycznej) nacisk
potozny bylby w pierwszym okresie na mianowanie nowych szeféw de-
legatur majacych zaufanie wysokiego przedstawiciela ds. WPZiB, np.
specjalnych reprezentantéw. Delegatury miatyby zatem przez pierwszy
okres dwoistg strukture — pion zarzadzania projektami oraz pion poli-
tyczny — ktéra z czasem mogtaby zostaé zintegrowana. Szefowie delega-
tur byliby powotywani przez Rade kwalifikowana wigkszoscig gtoséw™
— tak jak specjalni przedstawiciele. Taki model delegatur otwiera mozli-
wos$¢ obstugiwania lub wspierania przez nie misji petersberskich. Moz-

liwe bytoby tez powotanie attaché obrony i stworzenie pionu wojsko-
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wego na wzor attaché, ktére to komérki wspétpracowatyby z PSC oraz
Komitetem Wojskowym UE.

W praktyce oba modele beda zapewne r6znic si¢ od powyzszych za-
tozeni. Po pierwsze, w Komisji juz dzisiaj rodza si¢ obawy, ze jej funk-
cjonariusze i dyplomaci zostaliby relegowani do roli personelu odpo-
wiedzialnego wylacznie za kwestie handlowe i administracyjne. Szefem
delegatury (ambasadorem) bylby dyplomata z sekretariatu Rady albo
z panistwa czlonkowskiego, w departamencie politycznym takze praco-
waliby dyplomaci z paristw cztonkowskich, natomiast miejscem urzedni-
kéw Komisji bytaby sekcja handlowa, administracyjna badz pomocowa™.

Po drugie, nie wszystkie rozwiazania dost¢gpne na poziomie cen-
trali w Brukseli mozna atwo przenie$¢ na poziom delegatur. Istnie-
je bariera infrastrukturalna zwiazana np. z koniecznoscia zapewnienia
wymogéw bezpieczenistwa zwigzanych z gromadzeniem i przekazywa-
niem informacji niejawnych. W ogéle brak w delegacjach kultury pracy
zwigzanej z dostgpem do informacji niejawnych — i co za tym idzie brak
»szczelnosci” w systemie obiegu informacji — wydaje si¢ mocno ograni-
czad, jezeli nie wykluczaé, mozliwo$¢ powstania np. quasi-attachatéw.
Jak pokazuja tez dotychczasowe doswiadczenia zwiazane z tworzeniem
SitCen w Sekretariacie Rady, paristwa cztonkowskie bardzo niech¢tnie
dzielg si¢ informacjami niejawnymi, wolac rozwijaé wspétprace bilate-
ralng lub w gronie zaufanych partneréw. Alternatyws bytoby struktural-
ne w sensie dostownym rozdzielenie delegatur na pion Komisji i pion
Rady. Z politycznego punktu widzenia moze si¢ to wydawac zaprzecze-
niem logiki tworzenia ESDZ, ale z praktycznego punktu widzenia wy-

daje si¢ to sensownym rozwigzaniem.

3. Ksztatt delegatur a reprezentacja UE w swiecie

Jesli chodzi o mozliwe modele delegatur, to mozna wyrézni¢ podejscie
maksymalistyczne i minimalistyczne oraz organiczne i nieorganiczne™.
Podejscie maksymalistyczne zaktada, Ze wszystkie obecne delegacje

Komisji zostang przeksztatcone w petne delegatury UE bez wzgledu na
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ksztalt obecnosci przedstawicielstw narodowych oraz specyfike zaanga-
zowania UE. Zaletg tego rozwigzania jest gtéwnie spéjna reprezentacja
UE w paristwach trzecich.

Podejscie przeciwne zaklada, ze delegacje beda przeksztatcane ad hoc,
w zaleznosci od potrzeb i priorytetéw politycznych. Przy tego typu rozwia-
zaniu wszyscy dyplomaci pracujacy w delegaturach mieliby identyczny sta-
tus czasowych pracownikéw UE (zemporary agents), a nie ekspertéw delego-

wanych, natomiast ich pensje bylyby ptacone z budzetu wspélnotowego.

Modele ESDZ

»Vlodel wspélnej europejskiej
stuzby dyplomatycznej”

»~Model wzmocnionej koordynacji”

Nadzér strategiczny nad ESDZ sprawuje

KE poprzez

Rada poprzez SG WP/w-ce przewodniczacego KE

Szetéw delegatur powotuje

Rada po opinii PSC* Parlament po opinii Komisji
i konsultacji z SG/WP i konsultacji z SG/WP

Stuzba finansowana jest ze

Budzetéw narodowych oraz UE Wspélnego budzetu UE

Instrumentarium w dyspozycji ESDZ

Dyplomacja, pomoc humanitarna, Pomoc humanitarna, rozwojowa,
zdolnosci reagowania kryzysowego polityka handlowa
Profil polityczny
»2Aktor polityczny” »Potega cywilna”

Szkolenie i rekrutacja personelu przez
Instytucje narodowe oraz unijne Europejskg akademi¢ dyplomatyczng

*SG/WP — sckreatrz generalny Rady/wysoki przedstawiciel ds WPZiB
*PSC — Komitet Polityki i Bezpieczenstwa
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Rysunek 2. Mozliwe warianty przeksztalcania delegacji KE w delegatury UE

Podejs'cie nieorganiczne

A

Wszystkie obecne delegacje Wybrane delegacje KE
KE zostaja przeksztalcone zostaja przeksztatcone
w delegatury w wyniku w delegatury w wyniku
decyzji administracyjnej decyzji administracyjnej

<

Wszystkie delegacje KE beda

przeksztatcone w delegatury, ez (s

ale proces ten bedzie sie odbywat . .
. . . C. o priorytetowym znaczeniu
stopniowo i odzwierciedlat dla UE

preferencje polityczne UE v

Delegatury zostang

Podejscie minimalistyczne

Podejscie maksymalistyczne

Podejscie organiczne

Podejscie organiczne zaklada, ze rozwdj delegatur bedzie podobny
do rozwoju sieci przedstawicielstw narodowych: najpierw w parnstwach/
regionach priorytetowych, gdzie UE jest mocno zaangazowana, a na-
stepnie w pozostatych panstwach trzecich, w miar¢ potrzeb i mozliwo-
§ci finansowych.

Podejscie nieorganiczne zaktada, ze rozwéj delegatur bedzie wyni-
kiem decyzji administracyjnych i finansowych (logika biurokratyczna),
a nie politycznych.

W praktyce dominowaé bedzie zapewne model mieszany. Ksztatt
delegatur — sktad osobowy oraz kompetencje — bedzie tez pochodng
miejsca — a co za tym idzie — specyfiki ich dziatalnosci. Mozna zatozyt,
ze w panstwach o kluczowym znaczeniu dla polityki zagranicznej UE
ijej cztonkéw (np. USA, Rosja, Chiny) delegatury pozostang w nie-
zmienionej postaci lub zmiany nie beda miaty charakteru rewolucyj-

nego. Nadal bedg si¢ ogranicza¢ do kwestii handlowych i pokrewnych,
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poniewaz paristwa czlonkowskie nie beda zainteresowane wzmocnie-
niem politycznego profilu delegacji. Dlatego tez szefowie delegatur
beda zapewne rekrutowani sposréd ,komisyjnego” personelu ESDZ.

W innych panstwach/regionach ksztalt delegatur bedzie zalezat od
specyfiki sytuacji na miejscu. W Afryce, na obszarze bytego ZSRR czy
na Bliskim Wschodzie — w rejonach, gdzie konieczne jest wzmocnie-
nie politycznego profilu UE — istnieje potrzeba takiej rozbudowy obec-
nych delegacji, aby mogty one de facto petni¢ funkcje ambasad: nie tyl-
ko zarzadzaé projektami pomocowymi, lecz réwniez by¢ placéwkami
zbierajacymi i przetwarzajacymi informacje zwiazane z politycznymi
aspektami relacji dwustronnych (miedzy krajem akredytacji a Bruksela).
Dotyczy to réwniez wspétpracy w ramach Europejskiej Polityki Bez-
pieczeristwa i Obrony (kwestie zrzadzania kryzysowego oraz zwalcza-
nia terroryzmu). Na przyktad w Afryce powstanie w jednej z przysztych
delegatur quasi-ataszatu zajmujacego si¢ utrzymywaniem kontaktéw
z Unig Afrykanska jako organizacja budujacg zdolnos¢ do autonomicz-
nego (przy poparciu ONZ) zarzadzania kryzysami wydaje si¢ dobrym
pomystem. Tego typu ,pescyzacja” delegatur moze miec tez charakter ad
hoc, zwigzany z zaangazowaniem si¢ UE w misje petersberskie (dodat-
kowy personel bytby wysytany jako wzmocnienie delegatury).

Wiele panstw cztonkowskich zgadza si¢ np. ze stanowiskiem Bel-
gii”’, wedtug ktérego najszybciej w petnoprawne unijne delegatury po-
winny si¢ przeistoczy¢ delegacje Komisji w organizacjach migdzyna-
rodowych — ONZ, WTO i IMF. Wiazg si¢ z tym jednak konkretne
problemy®, zwlaszcza w ZO ONZ, gdzie prezentowanie stanowiska
UE spoczywato na barkach panstwa sprawujacego w Unii przewodni-
ctwo. Czy dotychczasowa praktyka ma zosta¢ utrzymana? Czy szef de-
legatury UE przy ONZ méglby formalnie prezentowac unijne stanowi-
sko na forum ZO ONZ?* Czy mialby prosi¢ jednego z ambasadoréw
panstw czlonkowskich o posrednictwo?® Samo nadanie UE osobowo-
§ci prawnej nie rozstrzyga wielu praktycznych probleméw zwiazanych

z jej reprezentowaniem na arenie miedzynarodowe;.
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Na razie wéréd panstw cztonkowskich jest zgoda tylko co do jed-
nego: wszyscy pracownicy delegatur (jak réwniez wszyscy pracowni-
cy ESDZ) powinni mie¢ ten sam status (czasowych pracownikéw UE)
i powinni mie¢ ptacone pensje z budzetu wspélnotowego. Co wiecej,
w regulaminie Rady i Rozporzadzeniu ds. zatrudnienia funkcjonariu-
szy UE (Staff Regulation) trzeba bedzie przewidzie¢ dokladne zasa-
dy rotacji na wszystkich stanowiskach oraz takie utatwienia dla dyplo-
matéw z panistw cztonkowskich, ktére po skoriczeniu przez nich pracy
w ESDZ umozliwig im powré6t do kraju i integracj¢ z macierzystymi
stuzbami. Jest réwniez jasne, ze wszystko nie stanie si¢ z dnia na dzied
— na razie formuta, wedtug ktérej Stuzba ma si¢ sktada¢ w jednej trze-
ciej z pracownikéw Komisji, w jednej trzeciej z pracownikéw Sekreta-
riatu Rady i w jednej trzeciej z dyplomatéw z paristw czlonkowskich,
pozostanie tylko na papierze. Pare lat zajmie bowiem proces dobiera-
nia dyplomatéw z panstw cztonkowskich do pracy w Stuzbie. Na samy
poczatku liczba ta nie przekroczy pewnie 200, a cata Stuzba ma prze-
ciez docelowo liczy¢ okoto 5000-7000 pracownikéw. Oczywiscie nie
wszystko jest juz ustalone. Czy np. najwazniejsi dyplomaci pracujacy
w delegaturach majg podlegaé procedurze konkursowej? Do kogo ma
naleze¢ ostatnie stowo?®' Czy powinno si¢ powotaé specjalny panel kon-
kursowy? Jesli tak, to kto powinien w nim zasiadaé? Czy pracownicy Se-
kretariatu Rady maja si¢ liczy¢ w ramach nieformalnych kwot geogra-
ficznych?

4. Delegatury a placowki dyplomatyczne i konsularne pasistw

czlonkowskich

Relacje migdzy ambasadami panstw cztonkowskich a delegaturami
UE to — podobnie jak relacje migdzy ministerstwami spraw zagranicz-
nych a ESDZ — niezwykle delikatna materia. Jak ESDZ nie zastapi na-
rodowych ministerstw spraw zagranicznych, tak powstanie delegatur nie
bedzie oznacza¢, ze ambasady i konsulaty panistw czlonkowskich stra-

cg racj¢ bytu. Niemniej jednak delegatury sa wyzwaniem dla prestizu
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i wplywéw politycznych narodowych dyplomacji w $wiecie. Dlatego
mozna $miato przyjaé zalozenie, ze nie bedzie zgody na budowanie sil-
nego profilu politycznego delegatur w takich paistwach, jak USA, Ro-
sja czy Chiny.

Na przeciwleglym biegunie znajduja si¢ paristwa, ktérych rolaw po-
lityce miedzynarodowej i relacje z paristwami europejskimi nie maja
charakteru istotnego dla UE. Sg to panstwa, w ktérych czesto znajdu-
je si¢ pojedyncze przedstawicielstwo dyplomatyczne panstw UE, ktére
de facto spetnia funkcje reprezentacji politycznej Unii. Paristwa te moga
by¢ zainteresowane ze wzgledéw chociazby finansowych fuzja z innymi
paristwami cztonkowskimi lub delegacjami Komisji, jesli takowe istnieja,
albo wrecz wycofaniem si¢ i pozostawieniem wigkszej swobody dziata-
nia delegaturom. Méwiac o fuzji, nalezy jednak odrézni¢ wspétdzielenie
infrastruktury (biurowej, komputerowej, serwisowej itd.)*? od integracji
zdolnosci i zasobéw dyplomatycznych (wspdlny personel, wspélna re-
prezentacja polityczna itp.)®. Nieudane proby tej pierwszej mialy miej-
sce w Abudzy w Nigerii. Wiele paristw wycofato si¢ z projektu i z nowej
infrastruktury korzystaja jedynie cztery pafstwa i Komisja. W drugim
wypadku — tj. integracji zdolnosci i zasobéw — jezeli fuzja nie dokonu-
je si¢ w oparciu o delegacje Komisji lub struktury ESDZ, nie mozemy
méwic o stworzeniu delegatury, lecz integracji na poziomie mi¢dzyrza-
dowym, poza strukturami UE, a tym samym ESDZ.

Najwigksza batalia b¢dzie dotyczyta obecnosci w paristwach/regio-
nach (akredytacje przy grupie paristw), z ktérymi poszczegdlni czton-
kowie (lub grupy cztonkéw) sa — ze wzgledéw historycznych lub geo-
politycznych — zwigzani politycznie, wojskowo oraz gospodarczo. Szef
delegatury UE moze bowiem by¢ potencjalnie silniejszym i bardziej
atrakcyjnym partnerem dla wtadz kraju niz wielu ambasadoréw panstw
cztonkowskich.

W tym kontekscie pojawia si¢ cata seria dylematéw czysto operacyj-
nych, np. kto bedzie przewodniczyt spotkaniom koordynacyjnym unij-
nych ambasad w krajach trzecich i instytucjach migdzynarodowych. Do
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tej pory zadanie to spoczywalo na barkach panstwa przewodniczace-
go UE. Czy w obecnym systemie zadanie to przejmie szef unijnej dele-
gatury, ktéry przeciez bedzie odpowiadaé bezposrednio przed wysokim
przedstawicielem? Wydaje sig, ze tak wlasnie ma by¢. Szef delegatury
wykonywalby wszystkie funkcje obecnie sprawowane przez prezydencje
— koordynowat prace ambasad panstw czlonkowskich w terenie, wyda-
wal oswiadczenia w imieniu UE itp. Czy paiistwa przewodniczace UE
(prezydencja zespotowa) zachowajg jakakolwiek role w reprezentowa-
niu UE w krajach trzecich? Jaka ma by¢ rola specjalnych przedstawicieli
ds. polityki zagranicznej? Czy powinni oni sta¢ si¢ automatycznie sze-
fami delegatur? Co z przedstawicielami odpowiedzialnymi za caty re-
gion geograficzny badz za kwestie tematyczne? Czy beda oni odgrywali
role wystannikéw do zadani specjalnych, na ksztalt amerykariskich ,ro-
ving ambassadors”? Jakie bedg ich relacje z delegaturami UE?

Na pewno mozna si¢ spodziewaé ze strony wielu padstw dzia-
tan stuzacych ochronie wlasnej pozycji. Powstanie ESDZ i delegatur
zwigksza bowiem mozliwo$¢ realizowania narodowej agendy za pomoca
i przy ochronie instytucji oraz proceséw unijnych. Oznacza to zatem, ze
zawsze istniejaca ,specjalizacja regionalna” paiistw cztonkowskich moze
nabra¢ charakteru instytucjonalnego. Taka perspektywa bedzie zapew-
ne stanowi¢ punkt odniesienia przy definiowaniu przez paristwa czton-
kowskie relacji z delegaturami UE.

Przy omawianiu funkeji, ktére miatyby spetnia¢ delegatury UE, ro-
dzi si¢ pytanie, czy miatyby one takze przeja¢ funkcje konsularne zwia-
zane z wydawaniem wiz*. Po pierwsze cz¢s$¢ polityki wizowej juz teraz
stanowi domene¢ I filaru, a po drugie w dobie Schengen mozna posu-
na¢ si¢ do stwierdzenia, ze prowadzenie osobnej polityki wizowej przez
kazde z paristw cztonkowskich powoli staje si¢ pozbawione sensu. Czy
jednak paristwa cztonkowskie bytyby sktonne zgodzi¢ si¢ na to, aby de-
legatury stopniowo stawaly si¢ odpowiedzialne za wydawanie wiz? Tego
typu posuniecie oznaczatoby potrzebe catkowitego przeorganizowania

oraz redukcji etatéw w konsulatach, ministerstwach spraw zagranicznych
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i ministerstwach spraw wewnetrznych panstw cztonkowskich. Czy poza
wydawaniem wiz mozna sobie wyobrazi¢, aby w przysztosci delegatu-
ry UE mialy wypetnia¢ inne funkcje konsularne? Na poczatku 2005 r.
wigkszo$¢ paristw byta sktonna rozwazyé taka ewentualnosé. Nasuwa
si¢ jednak pytanie, czy delegatury UE powinny mie¢ doktadnie taki sam
charakter we wszystkich krajach trzecich, w ktérych obecnie s przed-
stawicielstwa Komisji? Mozna sobie wyobrazi¢, ze w niektérych miej-
scach, np. tam, gdzie obecno$¢ paristw cztonkowskich jest ograniczona,
delegatury odgrywalyby znacznie ambitniejszg rol¢ (facznie z funkcja-
mi konsularnymi), a w innych rola ta bytaby duzo bardziej ograniczona.
Na razie nie ma zgody co do przejmowania funkcji konsularnych przez
delegatury. Niektore pafistwa uwazaja, ze tak powinno by¢ w przyszto-
§ci, inne sprzeciwiaja si¢ takiemu rozwigzaniu. Z duzym zainteresowa-
niem spotkat si¢ pomyst Polski, aby na razie funkcje konsularne spet-
niane byly przez delegatury w sytuacjach wyjatkowych (kryzys, wojna,
kataklizm). |
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OD AUTOROW (ZAMIAST PODSUMOWANIA)

Przyjecie Traktatu z Lizbony w drugim referendum w Irlandii, 2
pazdziernika 2009 r., a takze spodziewana ratyfikacja traktatu przez
prezydenta Czech, Vaclava Klausa, otwieraja droge do prac nad imple-
mentacja jego zapisow.

Juz pierwsze spotkania i dyskusje w gronie cztonkéw UE pokazaty,
ze Europejska Stuzba Dziatan Dyplomatycznych bedzie jedng z waz-
niejszych kwestii zwigzanych z wcielaniem w zycie zapiséw traktatu liz-
bonskiego, a zarazem obszarem silnego $cierania si¢ intereséw paristw

i instytucji unijnych.

W momencie oddawania niniejszej analizy do edycji i druku po-
jawily si¢ pierwsze decyzje polityczne wskazujace na kierunek dyskusji
o ESDZ, a co za tym idzie, jej docelowy ksztalt. Niektére pytania oraz
problemy sformutowane w analizie moga zatem okazac si¢ juz nieistot-
ne w momencie, gdy raport trafi do rak Czytelnika. Majac tego swia-
domos¢ bedziemy sledzi¢ dyskusje i prace nad koncepcja ESDZ pub-
likujac aneksy do niniejszego raportu w formie ,Analiz natolinskich”

dostepnych na stronie http://www.natolin.edu.pl/badania_2.html

Juz dzisiaj mozemy jednak stwierdzi¢, ze zgodnie z przewidywa-
niami Autoréw niniejszego raportu, ESDZ bedzie powstawaé etapami:
do wiosny 2010 r. ma zapas¢ decyzja w sprawie organizacji i funkcjo-
nowania Stuzby, aby w 2012 r. mégl powstaé pierwszy raport podsu-
mowujacy tworzenie ESDZ. W 2014 r. z kolei zaktadane jest pierwszy
przeglad wnioskéw ptynacych z dziatania Stuzby. Po drugie, ESDZ
bedzie nows instytucja, oddzielna od Rady i Komisji, posiadajaca au-
tonomie w sprawach finansowych oraz administracyjnych. Po trzecie,

wiekszo§¢ panstw jest za pozostawieniem DG Rozwéj oraz DG Han-
del poza ESDZ.
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Komisja konstytucyjna Parlamentu Europejskiego przyjeta z ko-
lei raport dotyczacy Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych, autor-
stwa Elmara Broka®. Parlament powtérzyl w nim swoje stare postulaty
dotyczace umiejscowienia nowej stuzby jak najblizej Komisji, co gwa-
rantowaloby utrzymanie przez niego uprawnien budzetowych i zwiaza-
nego z nimi posredniego wpltywu na nowg stuzbe. Nowoscia w raporcie
jest natomiast opowiedzenie si¢ za jej stopniowym rozwojem, bez deter-
minowania na wstepie, ktére konkretnie cz¢sci Komisji oraz Rady mia-
tyby wejs¢ w struktury ESDZ. Podczas obrad komisji niespodziewane
kontrowersje wéréd europostéw wywotal problem formalnego zagwa-
rantowania réwnowagi geograficznej wéréd personelu ESDZ. Zapis ten
miatby na celu rozwianie pojawiajacych si¢ obaw o opanowanie nowe;

stuzby przez duze paristwa cztonkowskie.

I wreszcie, znane jest juz polskie stanowisko w sprawie implementa-
cji zapiséw traktatu lizbonskiego dotyczacych stosunkéw zewnetrznych.
Jego istotg jest z jednej strony, ostabienie pozycji przewodniczacego Rady
Europejskiej wzgledem Wysokiego Przedstawiciela, z drugiej natomiast
strony zapewnienie silnej i widocznej pozycji panstw czlonkowskich
w Stuzbie. W opinii rzadu ESDZ ma by¢ zintegrowana nie tylko z in-
stytucjami unijnymi, ale i stuzbami dyplomatycznymi paristw cztonkow-
skich. Podobnie jak cz¢s¢ postéw do PE, Polska opowiada si¢ takze za
stworzeniem specjalnego mechanizmu weryfikujacego tzw. réwnowage
geograficzng miedzy padstwami cztonkowskimi w formie regularnych
raportéw o stanie zatrudnienia w nowej stuzbie dyplomatycznej®.

W polskiej perspektywie polityka zagraniczna Unii miataby zatem
w wigckszym stopniu opiera¢ na mechanizmie migdzyrzadowym, cho¢
mialby by¢ on zarazem zabezpieczony przed nadmiernym wplywem
duzych paristw.

(21 pazdziernika, 2009 r.)
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ANEKS I. SPECJALNI PRZEDSTAWICIELE UE

Kosowo: Pieter Feith (Fb)
Sudan: (Eufor Tchad/RCA) Torben Brylle (Bb)
FYROM: Erwan Fouéré (takze na czele Delegacji KE) (Fb)
Bosnia i Hercegowina: Valentin Inzko (takze wysoki przedstawiciel
spotecznosci miedzynarodowej powotany Porozumieniem
z Dayton) (Fb)
Moldawia: Kilman Mizsei (Bb)
Centralna Azja: Pierre Morel (Bb)
Proces pokojowy na Bliskim Wschodzie: Marc Otte (Bb)
Potudniowy Kaukaz: Peter Semneby (Bb)
Rejon Wielkich Jezior Afrykanskich: Roeland van de Geer (Bb)
Unia Afrykanska: Koen Vervaeke (takze na czele Delegacji KE) (Fb)
Afganistan i Pakistan: Ettore Francesco Sequi (Fb)

Bb — Brussels based — ulokowany w Brukseli
Fb — field based — ulokowany w terenie

Zrédto: www.consilium. europa.eu

stan na wrzesier 2009
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ANEKS 2. SPECJALNY PRZEDSTAWICIEL UNII EUROPEJSKIE]

W BYLE] JUGOSLOWIANSKIE] REPUBLICE MACEDONII (FYROM)
ORAZ SPECJALNY PRZEDSTAWICIEL UNII EUROPEJSKIE]

PRZY UNII AFRYKANSKIE] — PRECEDENS DLA PODWOJNEGO
MANDATU?

W latach 2002-2005 najwigkszym problemem przed nominowaniem
przedstawiciela posiadajacego podwdjny mandat byto koordynowanie
interwencji podejmowanych w ramach Europejskiej Polityki Bezpie-
czenistwa i Obrony, takich jak misja EUPOL Proxima, z programami
zarzadzanymi przez Komisje Europejska (takimi jak choéby programy
wsparcia reformy sektora policyjnego CARDS), ktére czesto miaty po-
dobne cele. Wbrew zatozeniom misji EUPOL Proxima jej personel bar-
dzo rzadko prowadzit wspéiprace i wymienial informacje z narodowy-
mi ekspertami wspétpracujacymi z macedoniskim ministerstwem spraw
wewnetrznych, ktérzy byli finansowani przez Komisje. Tarcia zdarza-
ty si¢ takze migdzy delegacja Komisji a Europejska Agencja Odbudowy
(EAQ), ktéra odpowiedzialna jest za zarzadzanie gléwnymi programa-
mi pomocy rozwojowej. Dziatania Unii byly nie najlepiej skoordynowa-
ne, czesto dochodzito do dublowania zadan, wydawania sprzecznych za-
leceri czy konfliktéw kompetencyjnych. Wtadze macedoriskie nie miaty
takze jasnosci, do kogo si¢ zwraca¢ z problemami w relacjach z UE — do
przedstawicielstwa Komisji, pracownikéw EAO czy tez do specjalnego
przedstawiciela?®’

Specjalny przedstawiciel Unii Europejskiej w Macedonii Erwan
Fouéré, mianowany w przez Rad¢ w pazdzierniku 2005 r. petni réw-
noczeénie funkcje szefa przedstawicielstwa Komisji Europejskiej. Na-
danie dotychczasowemu szefowi przedstawicielstwa Komisji Erwanowi
Fouéré podwéjnego mandatu rozwiagzato wickszos¢ z tych probleméw.
W oczach wtadz Macedonii Unia Europejska wreszcie zaczeta mé-
wi¢ jednym glosem i prowadzi¢ spéjne dziatania w terenie, a specjalny

przedstawiciel stal si¢ najwazniejszym dyplomatg unijnym, ktéry méwi
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w imieniu UE jako catosci. Status specjalnego przedstawiciela zostat
dodatkowo wzmocniony, poniewaz to on stat si¢ odpowiedzialny za za-
rzadzanie cala pomoca unijng dla Macedonii. W 2006 r., réwnolegle
z nominowaniem specjalnego przedstawiciela o podwéjnym mandacie,
misja EUPOL Proxima zostata przeksztalcona w mniejsza misje EU-
PAT (EU Policy Advisory Team), ktérej gtéwnym celem byto szkolenie
strazy granicznej. W mandacie EUPAT explicite zapisano jej podleglos¢
specjalnemu przedstawicielowi, ktéry jako czes¢ struktury dowodzenia
zostal odpowiedzialny za koordynacje¢ dziataii UE w terenie, m.in. po-
przez organizowanie briefingéw wszystkich europejskich podmiotéw
w Macedonii.

Najwazniejszym problemem zwiazanym z pelnieniem obu funkcji
jednoczesnie jest istnienie dwoéch réwnoleglych kanatéw dowodzenia
oraz raportowania — w Komisji Europejskiej oraz w Sekretariacie Rady.
W tym konkretnym wypadku nie powoduje to wigkszych probleméw.
Erwan Fouéré odpowiada przed wysokim przedstawicielem ds. polity-
ki zagranicznej oraz przed Komitetem Politycznym i Bezpieczeristwa
(KPB), jezeli chodzi o wypetnianie mandatu przyznanego mu przez
Rade, przed Komisja natomiast w sprawach dotyczacych gospodarki,
pomocy finansowej i wypelniania zobowigzan uktadu stabilizacyjnego.
Specjalny przedstawiciel regularnie bierze udziat w posiedzeniach KPB,
a sprawozdania z tych spotkan sg potem przekazywane ministerstwom
paristw cztonkowskich poprzez system COREU, do ktérego Komisja
ma staty dostep. Pozytywne efekty unii personalnej sa takze odczuwa-
ne w Brukseli, gdzie mianowanie specjalnego przedstawiciela wymusito
regularne konsultacje migdzy urzednikami Sekretariatu Rady i Komi-
sji Europejskiej, przyczyniajac si¢ do przetamywania migdzyinstytucjo-
nalnych podziatéw i utatwiajac prébe okreslenia wspdlnego stanowiska.
Podwéjny mandat utatwia tez budowanie relacji migdzy Komisja a Ko-
mitetem Politycznym i Bezpieczernistwa, ktére do tej pory byly spora-
dyczne. Dzieki temu coraz czg¢sciej Erwan Fouéré otrzymuje instrukcje

opracowywane wspolnie przez Rade i Komisje, zwtaszcza w dziedzinach,
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gdzie obie instytucje dziela miedzy siebie kompetencje. Fouéré twierdzi,
ze przyczynia si¢ do zwigkszenia spéjnosci dziatania catej Unii oraz po-
lepszenia jakosci strategicznego planowania i ze, wbrew obawom nie-
ktérych, nie doprowadza to do zacierania podziatu kompetencji pomie-
dzy instytucjami unijnymi.®®

Wedtug mandatu specjalnego przedstawiciela UE w Macedonii, tak
jak w wypadku wigkszosci innych specjalnych przedstawicieli, Fouéré
odpowiadal za powotanie swojego zespotu w porozumieniu z prezyden-
cja, przy wsparciu ze strony wysokiego przedstawiciela ds. polityki za-
granicznej i bezpieczeristwa oraz przy pelnym wspétudziale Komisji®.
Panstwa cztonkowskie oraz instytucje UE moga oddelegowaé pracow-
nikéw do zespotu, przy czym oddelegowany personel podlega admini-
stracyjnie panistwu wysylajacemu’. W nowych, przedtuzonych manda-
tach wszystkich 11 specjalnych przedstawicieli zapisany jest obowigzek
spojnego wykorzystania wszystkich instrumentéw unijnych w terenie,
jak réwniez koordynacji dziatan z prezydencjg oraz Komisja. Tego typu
rozwigzania moglyby sie sta¢ wzorem przy organizowaniu przy-
szlej Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych, dlatego tez mato
kto tak wezesnie byt gotéw do ich zaakceptowania jako rozwigza-
nia dominujacego.

W dokumencie z 2006 1. ,Europa na Swiecie”, dotyczgcym uspraw-
nienia spdjnosci i efektywnosci zewnetrznych dziatari Unii — Komisja
stwierdza, iz zasadne bytoby stosowanie modelu podwéjnego mandatu
w innych miejscach, ktére si¢ do tego nadaja — zwtaszcza na Batkanach,
w Sarajewie i Prisztinie”'. Gdy jednak przyszto do decyzji, komisarz ds.
stosunkéw zewnetrznych Benita Ferrero-Waldner w obawie o ustapie-
nie pola Radzie zablokowala plan powierzenia podwéjnego mandatu
unijnemu reprezentantowi w Kabulu”'.

Urzednicy Sekretariatu Rady sa w tym wzgledzie jeszcze ostrozniej-
si. Doradca Javiera Solany, Robert Cooper, twierdzi, ze takie rozwigza-
nie nie nadaje si¢ do zastosowania we wszystkich sytuacjach, zwtaszcza

wtedy, kiedy specjalni przedstawiciele s3 powotywaniu w celu rozwia-
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zania konkretnych probleméw. Ministrowie niektérych paristw czlon-
kowskich posuwaja si¢ nawet dalej, twierdzac, iz przyktad macedoriski
nie moze by¢ traktowany jako precedens, co zreszta zostato potwierdzo-
ne we wezesniejszej wspdlnej deklaracji Rady i Komisji z 2005 r.
Whbrew zapowiedziom Komisji rozwiazanie zastosowane w Ma-
cedonii na razie nie zostalo zaakceptowane w wypadku nominowania
specjalnego przedstawiciela nie tylko w Kabulu, lecz takze w Kosowie.
Znalazlo jednak zastosowanie w wypadku specjalnego przedstawiciela
UE przy Unii Afrykanskiej w Addis Abebie”. W przeciwienistwie do
przyktadu macedoriskiego, gdzie na stanowisko specjalnego przedsta-
wiciela zostal powotany dotychczasowy szef przedstawicielstwa Komi-
sji w Skopje, stanowisko przedstawiciela przy Unii Afrykanskiej od po-
czatku zostato zaplanowane jako podwéjny mandat. Celem powotania
specjalnego przedstawiciela jest wzmocnienie partnerstwa migdzy Unig
Europejska a Unig Afrykariska we wszystkich obszarach opracowane;
ostatnio strategii dotyczacej Afryki. Poprzez mianowanie przedstawi-
ciela o podwéjnym mandacie Bruksela chciata zademonstrowaé wage
stosunkéw z Afryka i zapewnic¢ odpowiedni poziom przedstawicielstwa
politycznego, jak réwniez osiagna¢ wieksza sp6jnosé¢ i konsekwencje
w swoich dziataniach dotyczacych catego kontynentu. Niemniej jednak
nawet w Addis Abebie nie obyto si¢ bez malej wewnatrzinstytucjonal-
nej przepychanki — DG Rozwdj, chcac wzmocni¢ swoje stanowisko
w negocjacjach z Rada, jeszcze przed ustaleniem podwéjnego mandatu
wystata do Addis Abeby swojego politycznego doradce, nie informujac

o tym specjalnego przedstawiciela.
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ANEKS 3. PANSTWA, W KTORYCH NIE MA POLSKICH
PRZEDSTAWICIELSTW DYPLOMATYCZNYCH

Mozna wyréznic trzy rozwiazania:

* Akredytacja polskiego ambasadora rezydujacego w panstwie sasied-
nim (lub pobliskim);

* Brak akredytacji, ale paristwo znajduje si¢ w kompetencji terytorialne;
polskiej ambasady w kraju sasiednim (lub pobliskim);

* Catkowity brak stosunkéw dyplomatycznych.

Andora, Antigua i Barbuda, Bahamy, Bahrajn, Bangladesz, Belize, Be-
nin, Bhutan, Boliwia, Botswana, Brunei Darussalam, Burkina Faso, Bu-
rundi, Czad, Dominika, Dominikana, Dzibuti, Ekwador, Erytrea, Fidzi,
Filipiny, Gambia, Gujana, Gwinea Réwnikowa, Haiti, Jamajka, Kame-
run, Kirgistan, Kiribati, Komory, Lesotho, Liberia, Malawi, Malediwy,
Mauretania, Mauritius, Mikronezja, Monako, Mozambik, Myanmar,
Namibia, Nauru, Nepal, Niger, Nikaragua, Oman, Palau, Papua-Nowa
Gwinea, Paragwaj, Puerto Rico, Republika Srodkowoafrykaﬁska, Re-
publika Zielonego Przyladka, Ruanda, Saint Christopher-Nevis-An-
guilla, Salwador, Samoa Zachodnie, San Marino, Seszele, Sierra Leone,
Somalia, Sri Lanka, Sudan, Surinam, Swaziland, Tadzykistan, Timor
Wschodni, Togo, Tonga, Trynidad i Tobago, Tuvalu, Uganda, Vanuatu,
Wyspy Marshalla, Wyspy Salomona, Zambia

Stan na 2009 r.

Zrédho: www. msz. gov.pl

Polskie placéwki do likwidacji wg planéw MSZ: ambasady w Kinszasie
(Kongo), Wientianie (Laos), Harare (Zimbabwe), San José (Kostaryka),
Montevideo (Urugwaj) i w Panamie (Panama); konsulaty w Rio de Ja-
neiro (Brazylia) i Karaczi (Pakistan).
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ANEKS 4. WYKAZ PLACOWEK DYPLOMATYCZNYCH

I KONSULARNYCH PANSTW UE NA WSCHODZIE I W

CENTRALNEJ Azj1

Ambasady
Panstwo Stare paristwa czlonkowskie
przyjmujace
Armenia Francja, Grecja, Niemcy,
Wielka Brytania, Wiochy
Azerbejdzan Belgia, Francja, Grecja,
Niemcy, Wiochy, Wielka
Brytania
Biatorus Francja, Niemcy, Wielka
Brytania, Wiochy
Gruzja Francja, Grecja, Holandia,
Niemcy, Wielka Brytania,
Wihochy
Kazachstan Belgia, Francja, Grecja,
Hiszpania, Holandia,
Niemcy, Wielka Brytania,
Wrhochy
Motdawia Niemcy, Francja, Wielka
Brytania
Ukraina Austria, Belgia, Dania,
Finlandia, Francja, Grecja,
Hiszpania, Holandia,
Niemcy, Portugalia, Szwecja,
Wielka Brytania, Wtochy
Uzbekistan Francja, Niemcy, Wiochy,
Wielka Brytania
Tadzykistan ~ Niemcy, Wielka Brytania,
Francja
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Nowe panistwa
czlonkowskie

Polska, Butgaria, Rumunia

Polska, Bulgaria, Litwa,
E.otwa, Rumunia

Polska, Butgaria, Czechy,
Estonia, Litwa, Fotwa,
Rumunia, Stowacja

Polska, Butgaria, Czechy,
Estonia, Litwa, F.otwa,
Rumunia

Polska, Butgaria, Czechy,
Litwa, Eotwa, Rumunia,
Stowacja, Wegry

Polska, Butgaria, Czechy,
Litwa, Rumunia, Wegry

Polska, Bulgaria76, Czechy,
Estonia, Litwa, F.otwa,
Rumunia, Stowacja,

Stowenia, Wegry

Polska, Butgaria, Czechy,
Yotwa, Rumunia, Stowacja

brak

Delegacje

Komisji

Tak

Tak’™

Tak

Tak

Tak”?

Tak

Tak

Tak”’

Tak
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Konsulaty Generalne

Panstwo przyjmujace Stare panstwa cztonkowskie Nowe panstwa cztonkowskie
Biatorus Polska (2), Estonia,
Litwa, Eotwa
Kazachstan Niemcy Polska, Butgaria, Litwa,

Fotwa, Rumunia

Ukraina Grecja (2) Polska (5), Bulgaria,
Rumunia (2), Stowacja, Wegry
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' 5. pukg, The Elusive Quest for European Security. From EDC to CFSP, Macmil-
lan Press, London, 2000, s.100.

2 Wiecej na ten temat patrz: s. DUKE, Preparing for European Diplomacy, ,Journal
of Common Market Studies”, 2002, Vol. 40, No. 5; B. HOCKING, D. SPENCE, Towards
a European Diplomatic System, Clingendael, 2005; v. DIMIER, M. MCGEEVER, Di-
plomats Without a Flag: The Institutionalisation of the Delegations of the Com-
mission in African, Caribbean and Pacific Countries, ,Journal of Common Market
Studies”, 2006, Vol. 44, No. 3.

3 Artykut 220 TfUE (dawne 302-304 TWE).
4 Stan na rok 2008.

> Rezolucja Parlamentu Europejskiego dotyczaca wspélnej dyplomacji (Common
Community Diplomacy), A5-0210/2000, OJ C 135/69.

¢ Opinia 1/76.
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1 Zwlaszcza ze orzeczenie to jest nie do korica spdjne, a wynikajace z niego problemy
znikna dopiero wraz z ratyfikacja traktatu lizboniskiego. Szerzej patrz: B. Van Vooren,
EU-EC External Competences after the Small Arms Judgment, EFA Rev (2009) 14.
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fence Policy: Reforms, Implementation and the Consequences of (non-) Ratifica-
tion, EFA Rev (2009) 14.

14 Cho¢ w praktyce procedura ta nie rézni si¢ az tak znaczaco od obecne;j.

'3 Grupa kilku panstw chciata bowiem nie tylko ostabienia roli Komisji w obszarze
WPZiB, lecz takze wchionigcia kompetencji sekretarza generalnego Rady/wyso-
kiego przedstawiciela ds. polityki zagranicznej przez przewodniczacego RE (tzw.
projekt ABC — Aznara, Blaira i Chiraca). Zamiar ten nie powiédt si¢ wskutek
sprzeciwu malych paristw, a takze Niemiec. Zob. G. MUELLER-BRANDECK-BOCQUET,
'The New CFSP and ESDP Decision-Making System of the European Union,
EFAR, 7 (2002), s. 277.

16, TRZASKOWSKI, Cwiczenie wyobrazni. Préba oceny traktatu konstytucyjnego,
Nowa Europa 1 (1) 2005, s. 150-154.
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1"To, ze zostanie on zarazem Komisarzem odpowiedzialnym za stosunki zewn¢trzne,
czyli zarzadzajacym DG Relex, nie wynika z zapiséw traktatu, ale jest logiczng
konsekwencja zmian.

18Takie pytanie postawil w swoim artykule 7. wouTERs, The Union Minister for Fo-
reign Affairs, w: J.W. DE ZWAAN, J.H. JANS, F.A.NELISSEN, S. BLOCKMANS (red.) The
European Union: An Ongoing Process of Integration, TMC Asser Press, Haga
2004, s. 85. Czasem stycha¢ nawet obawy, ze formuta podwéjnego kapelusza moze
naruszy¢ kolegialno$¢ Komisji (j. HowortH, ,, The European Draft Constitutional
Treaty and the Future of the European Defence Initiative: a question of flexibili-
ty?”, European Foreign Affairs Review, Vol. 9/4, 2004, s. 502.)

Ponadto nawet urzednicy Rady podlegaja tzw. procesowi ,brukselizacji”:zaczynaja
dbad o interes Wspdlnoty jako catosci, czgsto stawiajac go ponad interesem kraju,
z ktérego pochodza.

2 Artykut 18 traktatu.

21 Por. B. cRowE, The European External Action Service, Roadmap for Success, Cha-
tham House, London 2008,s.17-18.

2 Final Report of Working Group VII on External Action, CONV 459/02, Bruksela,
16.12.2002.

2 a missiroLl, Introduction: A tale of two pillars and an arch, w: The EU Foreign
Service, How to build a More Effective Common Policy, ,EPC Working Paper”,
No. 28, pazdziernik 2007, s. 22.

#7Z podziatem dzisiejszego GAERC na nowg Radg ds. ogélnych oraz Rade ds. zagrani-
cznych taczy si¢ takze kwestia przewodniczenia w poszczegélnych grupach roboczych.
Traktat jasno stwierdza, ze nowy wysoki przedstawiciel bedzie przewodniczyt Radzie
ds. zagranicznych, a jego reprezentant w Komitecie Polityki i Bezpieczenstwa (PSC).
Wydaje si¢ jasne, ze grupom roboczym podlegajacym PSC, takim jak cho¢by CIVI-
COM (Komitet Zarzadzania Cywilnymi Aspektami Sytuacji Kryzysowych), powinien
przewodniczy¢ reprezentant wysokiego przedstawiciela. Paristwa cztonkowskie sktaniaja
si¢ takze ku temu, aby tzw. grupom horyzontalnym (np. CONOP — zakaz proliferacji,
COHOM - prawa cztowieka czy grupa doradcéw ambasadoréw z PSC, tzw. Grupa Ni-
colaidis) takze przewodniczyli reprezentanci wysokiego przedstawiciela. W pozostatych
grupach roboczych — geograficznych oraz grupach zajmujacych sie handlem i rozszer-
zeniem przewodniczenie powinno pozosta¢ w rekach paristwa przewodniczacego UE
(prezydencji zespotowej). Niektore paristwa cztonkowskie sktaniaja si¢ ku temu, aby pre-
zydencja zespotowa poza przewodniczeniem Radzie ds. ogélnych mogta takze na prosbe
wysokiego przedstawiciela zastapi¢ go w przewodniczeniu Radzie ds. zagranicznych.
Nie spos6b takze si¢ nie zastanawiaé, czy nadal w pracach wszystkich grup roboczych
powinni bra¢ udziat przedstawiciele Komisji. Wydaje sie, ze tak by¢ powinno. Notabene
na temat przewodniczenia Radzie ds. ogélnych ostatnio pojawiaja si¢ rézne opinie. Alain
Lamassoure proponuje np., aby to premier paristwa przewodniczacego UE stat na czele
GAC. W inny sposéb nie bedzie miat Zadnej formalnej roli przy sprawowaniu prezyden-
Gji, co utrudni mu dyscyplinowanie ministréw, a moze si¢ nawet przyczynic¢ do obnizenia
jego zaangazowania w caly proces.
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» O ile panuje zgoda co do polityki handlowej, o tyle, jesli chodzi o rozszerzenie, sa
panistwa (np. Hiszpania), ktére cheialyby, aby decyzje na ten temat podejmowata
Rada ds. zagranicznych.

61.M. BARROSO, Political Guidelines for the next Commission, s.34. http://ec.europa.
eu/commission_barroso/president/pdf/press_20090903_EN.pdf

27 Agence Europe, 08.09.2009.

2 Cho¢ oczywiscie temat ten Parlament podejmowat znacznie wezesniej. W 2000 r.
Parlament uzgodnit rezolucje dotyczaca wspélnotowej dyplomacji (A5-0210/2000,
5.09.2000, sprawozdawca Gerardo Galeote), w ktérej zalecal m.in. powstanie
akademii dyplomatycznej, wymiane urzednikéw i dyplomatéw migdzy paristwami
cztonkowskimi, lepszg koordynacje migdzy placéwkami paristw cztonkowskich
w krajach trzecich czy w koricu scislejszy nadzér Parlamentu nad delegacjami Ko-
misji (pojawil si¢ tu pomyst, aby szefowie delegacji przed objeciem mandatu podle-
gali procedurze przestuchan przed komisja spraw zagranicznych PE).

» European Parliament resolution on the institutional aspects of the European Ex-
ternal Action Service, B6-0320/2005, 12.05.2005.

3Po konsultacjach z Enrique Baronem Crespo, Elmarem Brokiem, Andrew Duffem

oraz Dagmar Roth-Behrendt.

3 Tmplementing the Lisbon Treaty — reflections for contacts with Council and Com-

mission, 15.04.2008.

32W tej sprawie odpowiedzialna za wewnetrzng reforme funkcjonowania Parlamentu
Dagmar Roth-Behrendt udata si¢ nawet do Stanéw Zjednoczonych, zeby lepiej
przestudiowa¢ procedure przestuchari kandydatéw na stanowiska ambasadoréw
w amerykariskim Kongresie. Patrz takze: opinia Jacka Saryusz-Wolskiego w spra-
wie implementacji traktatu lizboriskiego.

33 L. RAYNER, The EU Foreign Ministry and Union Embassies, The Foreign Policy
Center, London, June 2005.

3 Takiej interpretacji zdaje si¢ sprzyja¢ artykut 17 (1) skonsolidowanych traktatéw.
Z wyjatkiem Wspdélnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa Komisja zapewnia
reprezentacje UE na zewnatrz.

33 Zgodnie z zasada nieduplikowania struktur tzw. ,single desk” principle. Szerzej
patrz: J. pAUL, EU Foreign Policy After Lizbon, Will the New High Representative
and the External Action Service Make a Difference, Center for Applied Policy
Research, (2008), June, No 2.

3¢ Oznaczatoby to koniecznos¢ przeniesienia do ESDZ departamentéw zajmujacych
si¢ Batkanami, Turcja i krajami ACP.

37 A.MAURER, . REICHEL, The European External Action Service, Elements of a Three
Phase Plan, ,,SWP Comments”, 36, December 2004.

#W samej DG Relex ponad 30% pracownikéw takze odpowiada za programowanie pomocy:.

3 Obecnie (jesiert 2009) w Radzie panuje zgoda, ze urzgdnicy DG Rozwdéj odpowie-
dzialni za programowanie pomocy pozostali poza ESDZ.

0 A.MAURER, 8. REICHEL, The European External Action Service, op. cit.
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# Pierwszy krok w kierunku lepszej koordynacji prac migdzy Radg a Komisja zostat
juz wykonany na podstawie dokumentu Komisji Europejskiej z 2006 r. — Europa
w Swiecie. Dzigki pomystom zwigzanym z ta inicjatywa, takim jak czestsze niefor-
malne spotkania miedzy Komisja, Sekretariatem Rady a prezydencja czy choéby
opracowywanie wspélnych dokumentéw, poprawilto sie strategiczne planowanie
polityki zagranicznej. (Communication From the Commission to the European
Council, Europe in the World — Some Practical Proposals for Greater Coherence,

Effectiveness and Visibility, Bruksela, 08.06.2006, COM (2006) 278 final.

2 Patrz tez: J. wToREK, Potencjalny wzrost wydatkéw na Europejska Polityke
Bezpieczenstwa i Obrony w budzecie UE, ,Biuletyn Analiz UKIE”, nr 18, luty 2008.

# Na przyktad cywilna misja EULEX w Kosowie (Wspdlne dziatanie 2008/124/
CFSP) czy misja wspierania reformy systemu bezpieczeristwa w Gwinei Bissau

(Wspélne dziatanie 2008/112/CFSP).

#Szerzej: J. MONAR, The Finances of the Union’s Intergovernmental Pillars: Tortuous
Experiments with the Community Budget, ,Journal of Common Market Studies”,
Vol. 35, No. 1, March 1997 oraz A, MAURER, D. LIETZ, C. VOLKEL, Interinstitutional
Agreements on CFSP, EFA Rev (2005) 10.

#DzU C 139 2 14.6.2006, s. 1.
# Decyzja Rady 2007/384/WPZiB z dnia 14 maja 2007 r. ustanawiajaca mecha-

nizm zarzadzania finansowaniem wspélnych kosztéw operacji Unii Europejskiej

majacych wplyw na kwestie obronne lub wojskowe (Atena), L 152/14.
47 Jak réwniez za implementacj¢ budzetu.

# Jezeli rzeczywiscie w Radzie przewazy opcja uznania ESDZ za nows instytucje,
a nie agencje, Stuzba bedzie musiata by¢ finansowana w ramach tytutu V.

¥ Jedynym celem, na ktéry w 2009 r. wstgpnie przewidziano wyzsze sumy niz w roku
2008, sa wydatki na specjalnych przedstawicieli, ktére rosng z 12 do ponad 17 mili-

onéw euro (w platnosciach)

>0 Additional Fiche on the EEAS, Legal Status, Administrative Tasks, Budget and
Staff Issues, 5 maja 2008.

' Dla poréwnania obecne wydatki na funkcjonowanie Sekretariatu Rady wraz z Ko-
mitetem Politycznym i Bezpieczenstwa, Komitetem Wojskowym, Centrum Sate-
litarnym i Instytutem Studiéw Bezpieczeristwa oraz Europejska Agencjg Obrony
wynoszg okoto 200 milionéw euro rocznie.

52 Artykut 18 TUE.

3Takie rozwigzanie zdawal si¢ wskazywa¢ raport Solany i Barroso.

#*Wigkszosé paristw jest jednak zgodna, ze powinien to robi¢ wysoki przedstawiciel.

53 Szerzej: B. HOCKING, D. SPENCE, Afterword: Towards a European Diplomatic Sys-
tem?, w: B. HOCKING, D. SPENCE (red), Foreign Ministries in the European Union,
Integrating Diplomats, Palgrave, 2005, s. 295-301.

6D, RIJKS, R. WHITMAN, European Diplomatic Representation in Third Countries:

Trends and Options, w: “Towards a European Foreign Service’, European Policy
Centre Working Paper, No. 28, s. 44.
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3"Patrz: Przeméwienie ministra spraw zagranicznych Belgii Karela De Guchta w
Instytucie Spraw Miedzynarodowych w Dublinie z 9.10.2007, Prospects for Future
European External Action, http://www.diplomatie.be/EN/press/speechdetails.
asp? TEXTID=79833.

*8 Patrz: B. cROWE, The European External Action Service op. cit., s. 23.

*Solana czasem byl zapraszany do Nowego Jorku.

8 Podobny problem pojawi si¢ by¢ moze w przysztosci w NATO, przy zatozeniu, ze
w przysziosci ESDZ bylaby reprezentowana takze na tym forum.

1 Obecnie wyglada na to, ze paristwa cztonkowskie zgadzajg sie, iz powinien to by¢
wysoki przedstawiciel.

2 Na przykiad Wielka Brytania, Francja i Niemcy maja siedzib¢ ambasady we wspdl-
nym budynku w Mirisku i w Alma Acie, a paristwa nordyckie w Windhoek, Nami-

bii i Dar es-Salam.
% D. RIJKS, R. WHITMAN, 0p. cit., s. 39.
#Tego typu pomyst zglosit m.in. Gwezesny premier Francji Lionel Jospin w 2001 r.
8 Report on the institutional aspects of setting up the European External Action Service.
% Depesza PAP z 20.10.2009 r. UE/ Boje o ksztalt unijnej stuzby dyplomatyczne;.

67Szerzej: 6. GreVI, The EU Special Representative in FYROM, , Pioneering Foreign
Policy, The EU Special Representatives, Chaillot Papers”, October 2007, ISS-EU,
Paris, s.91-98.

W wystapieniu przed House of Lords, House of Lords, 48th Report, Chapter 4,
the EU presence and Commission and Council Relations in the Field, http://www.
publications.parliament.uk.

'Wspélne Dziatanie Rady 2008/129/WPZiB z dnia 18 lutego 2008 r.,
przedtuzajace mandat specjalnego przedstawiciela UE w bylej Jugostowiariskiej
Republice Macedonii, L43/19.

Do Skopje oddelegowano 7 pracownikéw merytorycznych formalnie podzielonych
na pracownikéw Delegacji Komisji (4 urz¢dnikéw Komisji) oraz zesp6t specjalne-
go przedstawiciela (na ktory sktada si¢ 3 dyplomatéw z Sekretariatu Rady).

"' Communication from the Commission to the European Council of June 2006,
Europe in the World — Some Practical Proposals for Greater Coherence, Effec-
tiveness and Visibility, COM(2006) 278 final, Bruksela, 08.06.2006.

" pryksTRA, Commission Versus Council Secretariat op. cit., s. 444.

BWspoélne Dziatanie Rady 2007/805/WPZiB z dnia 6 grudnia 2007 r. w sprawie
mianowania specjalnego przedstawiciela UE przy Unii Afrykanskiej, L.323/45.

" Europe House — Implementation and Management Suport Office.
»Wspélna dla Kazachstanu, Kirgistanu i Tadzykistanu (biura lokalne).
76 Ambasada w Kijowie i wydzial ambasady w Doniecku.

"7 Europe House — Implementation and Management Suport Office.
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Poset do Parlamentu Europejskiego, wice przewodniczacy komisji ds. konsty-
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