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Spory kompetencyjne wokol urzedu
Wysokiego Przedstawiciela Unii Europejskiej
do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa

Wstep

Traktat Lizbonski wprowadza pakiet zmian w obszarze Wspdlnej Poli-
tyki Zagranicznej i Bezpieczenstwa Unii Europejskiej, w tym ograniczenie
mozliwoSci dzialan narodowych prezydencji w polityce zagranicznej, po-
wolanie przewodniczacego Rady Europejskiej i nowe stanowisko wyso-
kiego przedstawiciela Unii Europejskiej do spraw zagranicznych i polityki
bezpieczenstwa, pelnigcego jednoczesnie funkcje wiceprzewodniczacego
Komisji Europejskiej. Te zmiany instytucjonalne mialy sie przyczynic
do zwiekszenia dynamiki procesu realizacji polityki zagranicznej, bezpie-
czenstwa i obrony, a takze skoordynowa¢ proces zarzadzania wymiarem
zewnetrznym unijnych polityk. Unia Europejska, chcgca pehié role istot-
nego aktora na arenie miedzynarodowej, potrzebowala nowego impulsu
traktatowego, zapewniajacego jej zaplecze instytucjonalne przygotowane
do podjecia nowych wyzwan. Jednakze sam wzmocniony mechanizm nie
jest wystarczajacym bodZcem przyczyniajacym sie do realizacji celow
reform. JesteSmy dzi§ $§wiadkami sytuacji, w ktorej panstwa czlonkow-
skie, kreatorzy traktatowych zmian, wystepuja w roli spowalniajacych uru-
chamianie lizbonskiego mechanizmu badz ograniczajacych zakres jego
dzialania.

Zgodnie z postanowieniami traktatowymi, uktad instytucjonalny opiera
sie na sieci kreowanych nowych powigzan miedzyinstytucjonalnych.' Ich
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1O reformie traktatowej wplywajacej na relacje miedzyinstytucjonalne patrz: D. Naurin,
A.Rasmussen, New External Rules, New Internal Games: How the EU Institutions Res-
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wymiar w duzej mierze uzalezniony jest zar6wno od woli panstw czlonkow-
skich, jak i wydolno$ci systemu, ktorego nieprecyzyjnie przez traktat okres-
lone ramy instytucjonalne sa polem gry miedzyinstytucjonalnej. Impuls
traktatowy przyniost szanse na rozpoczecie procesu adaptacji instytucji
Unii do nowych zadan. Ksztaltuje sie nowa praktyka funkcjonowania sys-
temu, w ktérym kluczowa role pelni urzad Wysokiego Przedstawiciela. Ce-
lem artykulu jest ukazanie uwarunkowan zwigzanych z wprowadzeniem
tego urzedu, a takze analiza zakresu jego zadan w odniesieniu do instytu-
cjonalnych sporéw kompetencyjnych na liniach Rada — Wysoki Przed-
stawiciel — Komisja Europejska, przewodniczacy Rady Europejskiej — pre-
zydencja — Wysoki Przedstawiciel. Podjete rozwazania pozwolg na
przedstawienie wnioskow dotyczacych teoretycznych i praktycznych mozli-
woéci prowadzenia dzialan przez wysokiego przedstawiciela zar6wno w uje-
ciu wewnetrznym, czyli osiggnie¢ na arenie brukselskiej, jak i zewnetrznym,
czyli na scenie miedzynarodowe;.

Uwarunkowania wprowadzenia zmian instytucjonalnych
w obszarze
Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa

Wprowadzenie nowych stanowisk jest gltowna innowacja w systemie
instytucjonalnym Unii po wejSciu w zycie Traktatu Lizbonskiego. Pociaga
ona za sobg istotne konsekwencje dla dotychczasowego systemu przewod-
niczenia oraz reprezentacji zewnetrznej UE. Stanowisko wysokiego przed-
stawiciela mialo w zalozeniu przyczynic sie do usprawnienia systemu po-
dejmowania decyzji w Unii. To jednak uzaleznione jest w duzej mierze
od praktyki, ktora uksztaltuje nowe relacje miedzyinstytucjonalne Wyso-
kiego Przedstawiciela z Komisja, Radg, a w szczegdlnoSci z prezydencja
rotacyjna.

Lizbonskie zmiany trzeba postrzega¢ w kontekscie wieloletniego pro-
cesu ksztaltowania stosunkéw zewnetrznych Wspdlnot/Unii. Szczegdlng
uwage nalezy zwroci¢ na uwarunkowania procesu rozwoju i ewolucje pod-
staw instytucjonalnych WPZiB (w tym Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa

pond when Inter-Institutional Rules Change, ,West European Politics” vol. 34, no.1, Ja-
nuary 2011, s.1-17; A.Menon, Power, Institutions and the CSDP: The Promise of Insti-
tutionalist Theory, ,Journal of Common Market Studies” vol. 49, issue 1, January 2011,
s. 83-100; J. Barcz, P. Swieboda, Prezydencja rotacyjna a stosunki zewnetrzne UE w Swiet-
le reformy wprowadzonej na mocy Traktatu z Lizbony. Wyzwania dla polskiej prezyden-
¢ji, 21.10.2010 r.; http://www.demoseuropa.eu.
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i Obrony) w kontekécie dzialan podejmowanych przez Unie na arenie mie-
dzynarodowej, ktére mozna okre$li¢ terminem relacji zewnetrznych.?

Od Traktatu z Maastricht WPZiB, tzw. II filar UE, zachowujac odreb-
no$¢ mechanizmu decyzyjnego, opieral sie na systemie instytucjonalnym,
ktéry zastosowano w obszarze I filara.3 Takie rozwiazanie dawalo wrazenie
zapewnienia zgodnoéci i spojnosci zewnetrznych dzialan Unii. Nadanie tej
polityce miedzyrzadowego charakteru ograniczalo kompetencje Komisji
i Parlamentu Europejskiego i doprowadzito do powstania dwoch systemow
opartych na tym samym aparacie instytucjonalnym, jednakze wyposazo-
nym w ramach tych systemow w rézne kompetencje, a co za tym idzie —
mozliwo$ci dzialania w obszarze I i II filara. Ta dychotomiczna sytuacja
ukazywala podstawowy mankament zastosowanego rozwigzania, ktérym
byt przedmiotowo okreslony podzial obszaréw realizowanych polityk. Czesé
zadan realizowano w ramach I filara, w ktorym kluczowa role odgrywala
Komisja Europejska, inne — w ramach II filara, w ktorym odpowiedzialno$¢
decyzyjna przypisana byla zasadniczo Radzie. Uksztaltowal sie zatem sys-
tem, w ktorym cze$¢ wymiaru zewnetrznego polityk UE, glownie w sferze
gospodarczej, zarzadzana byla przez Komisje Europejska, a wymiar poli-
tyczny w ramach Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa podlegal
Radzie. Olaf Osica i Rafal Trzaskowski w swej analizie wskazuja, ze opisana
sytuacja ,,prowadzita do sporu pomiedzy dwiema instytucjami w sprawie
podziatu kompetencji i zastosowania wspolnotowych lub miedzyrzqdo-
wych instrumentéw”, a zrodlem podzialu nie byl ,,odmienny charakter obu
relacji, lecz system podejmowania decyzji i procedury dziatania”.# Dziala-
nia Komisji i Rady musialy jednak zachowac¢ pozory sp6jnosci, gdyz z zato-
zenia korelowaly z sobg. W wielu przypadkach trudno bylo znalez¢ granice
miedzy obszarem politycznym i gospodarczym podejmowanych kwestii,

2 Obejmuja one oprocz WPZiB dzialania realizowane w ramach dotychczasowego 1 fi-
lara UE, gdzie gléwna role odgrywa Komisja, takie jak pomoc rozwojowa oraz humanitarna,
zagraniczny/zewnetrzny wymiar stosunkow gospodarczych Unii, ale takze zewnetrzny wy-
miar innych polityk, m.in. ochrony srodowiska, rybolowstwa, przemystu, energetyki. Por.:
V. Dimier, M. Mcgeever, Diplomats Without a Flag: The Institutionalisation of the Delega-
tions of the Commission in African, Caribbean and Pacific Countries, ,Journal of Common
Market Studies” no. 3/2006, vol. 44, s. 483—505; S.Duke, Preparing for European Diplo-
macy, ,2Journal of Common Market Studies” no. 5/2002, vol. 40, s. 849—870.

3 Odstepstwa dotyczyly takze wylaczenia jurysdykeji Trybunatu Sprawiedliwo$ci.

4 Por.: 0.0Osica, R. Trzaskowski, Europejska Stuzba Dzialan Zewnetrznych. Implikacje
dla instytucji i stosunkéw zewnetrznych Unii Europejskiej, ,Nowa Europa. Przeglad Nato-
linski” nr 2(3)20009, s. 8. Por. takze: The Council of The European Union, eds. M. Westlake,
D. Galloway, T.Digneffe, London 2004, s. 59—61; D.Rijks, R. Whitman, European Diplo-
matic Representation in Third Countries: Trends and Options w: Towards a European
Foreign Service, ,European Policy Centre Working Paper”, no. 28, s. 35—47.
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a tym bardziej realizowac interes gospodarczy bez podloza politycznego
i odwrotnie.

Zmiany traktatowe przeprowadzone w latach 9o0. wzmocnily pozycje
Rady wzgledem Komisji,5 czyli w praktyce zwiekszyly polityczny nadzor
panstw czlonkowskich nad dzialaniami komisarzy. Sytuacji tej starano sie
zaradzi¢ przez stworzenie funkcji, ktora zapewnilaby koordynacje dziatan,
a takze spojng reprezentacje UE na zewnatrz. Traktatem Amsterdamskim
wprowadzono funkcje wysokiego przedstawiciela ds. Wspolnej Polityki Za-
granicznej i Bezpieczenstwa, ktory zostal jednocze$nie sekretarzem gene-
ralnym Rady. Od momentu wejscia w zycie Traktatu Amsterdamskiego,
obok przewodniczacego Komisji Europejskiej, wyksztalcila sie specyficzna
forma reprezentacji Unii na zewnatrz, ktéra tworzyli wysoki przedstawiciel,
panstwo sprawujgce przewodnictwo oraz panstwo, ktére obejmuje prze-
wodnictwo w nastepnej kolejnosci. Z praktycznego punktu widzenia poja-
wienie sie koordynatora polityki zagranicznej stwarzalo szanse na bardziej
efektywne wspoldzialanie krajow jedynie w sytuacji, gdy osiagnely juz
zgode. Nie oznaczalo natomiast zastgpienia gtosu panstw gtosem ich repre-
zentantow. Zasadniczym zagadnieniem warunkujacym przyszlo$é unijnej
polityki zagranicznej stala sie spojno$¢é w oparciu o jedna wizje/strategie
dzialan zewnetrznych. Inaczej rzecz ujmujgc, podejmowano proby odpo-
wiedzi na pytanie, czy UE ma mowié¢ jednym glosem, czy wypowiadac sie
w wieloglosie, chorze europejskich przewodniczacych instytucji i szefow
rzadow panstw czlonkowskich, wysylajac jednak $wiatu jednolity przekaz.
Kluczowa role gwarantujaca spojnoé¢ dzialan UE mial zapewnié¢ wysoki
przedstawiciel. Przez ponad dekade funkcje ta pelnil Hiszpan Javier
Solana.

5 Europejski Trybunal Sprawiedliwosci w orzeczeniu dotyczacym wspolnego dziatania
ECOWACS wyraznie stwierdzil, ze w sytuacji, kiedy Unia chce osiagna¢ réwnocze$nie dwa
cele naraz (bezpieczenstwo i pomoc rozwojowa), dzialania musza sie opiera¢ na metodzie
wspolnotowej. Por.: C-91/05, Komisja przeciwko Radzie, Dz.Urz. UE, C 171 z 5.07.2008.
W tej sprawie o stwierdzenie niewaznos$ci na podstawie art. 230 WE, wniesionej 21.02.2005 1.,
Rada i rzady interweniujacych panstw czlonkowskich zwracaly uwage, ze jezeli dane dziala-
nie nalezy do WPZiB, to art. 47 UE nie stoi na przeszkodzie temu, by Unia stosowala te same
metody, z jakich korzysta w dziedzinie wspolpracy na rzecz rozwoju. Ich zdaniem bowiem,
aby osiagna¢ cele wyznaczone w WPZiB, Unia dysponuje instrumentami, ktore nie ograni-
czaja sie do zabiegdéw dyplomatycznych lub wojskowych, ale obejmuja takze dzialania ope-
racyjne, m.in. pomoc finansowa lub techniczng niezbedna do realizacji tych celow. Na mocy
orzeczenia decyzja Rady 2004/833/WPZiB z 2.12.2004 r., dotyczaca wykonania wspdlne-
go dzialania 2002/589/WPZiB w celu wniesienia wkladu Unii Europejskiej do CEDEAO/
ECOWAS w ramach moratorium dotyczacego recznej broni strzeleckiej i broni lekkiej, jest
niewazna.
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Dekada Javiera Solany

Javier Solana stal sie twarza raczkujacej unijnej dyplomacji, na mocy
Traktatu Amsterdamskiego, w roku 1999. Ten profesor fizyki ciala stalego
obejmowal funkcje z bardzo duzym bagazem do$wiadczen zawodowych
(kariera w hiszpanskim rzadzie, stanowiska sekretarza generalnego Unii
Zachodnioeuropejskiej i sekretarza generalnego NATO). Jednakze o wia-
Sciwy sposob postrzegania go na scenie europejskiej walczyt dlugo, tworzac
wlasna strategie, a takze praktyke pelmienia obowigzkow. W Traktacie Am-
sterdamskim zabrakto woli politycznej panstw cztonkowskich, by wyposa-
zy¢ jego funkcje w mocny mandat. Zgodnie z art. 26 TUE (wersja nicejska)
mozliwos$ci dziatann wysokiego przedstawiciela byly ograniczone do wspo-
magania Rady w sprawach polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, przez
wklad w formutowanie, przygotowywanie i wdrazanie decyzji politycznych.
Dziatal w imieniu Rady, prowadzac dialog ze stronami trzecimi. Radzit so-
bie z zadaniami, opierajac sie na do$wiadczeniu, wyczuciu politycznym
i efektywnym, acz mato efektownym, stylu pracy. Musial podja¢ wyzwanie
prowadzenia negocjacji nie tylko z podmiotami trzecimi, ale gléwnie z pan-
stwami czlonkowskimi, by godzi¢ ich ambicje i interesy. Niewatpliwie od-
znaczal sie charyzmg skutecznego negocjatora. Dziennikarze zapamietali,
ze niemal kazde przemowienie czy konferencje prasowa zaczynat od sfor-
mutowania: ,,Chce powiedzie¢ jasno”, po ktorym nastepowaly zawile wyjas-
nienia, pelne ogolnikow. Ostrozno$¢ wypowiedzi zagwarantowala mu sta-
bilno$é¢ pelnienia obowigzkéw. Jego jowialna posta¢ wykreowala poczatki
unijnej dyplomacji.

Opisany wcze$niej rozwoj instytucjonalny UE powodowal spory mie-
dzy Komisja a Sekretariatem Rady. Komisja, z okreslong traktatowo sil-
na pozycja, z rozbudowanym aparatem administracyjnym, dominowala
w aktywno$ci na arenie miedzynarodowej i byta postrzegana jako przed-
stawicielka UE na $wiecie. Dzialajacy takze w imieniu UE wysoki przed-
stawiciel ds. WPZiB powoli budowal swoja pozycje na tej arenie. Majac
nieporéwnywalnie mniejsze zaplecze administracyjne i finansowe oraz
uprawnienia traktatowe, musial jednak ogranicza¢ swoja ambicje do
wiekszej aktywnosSci. De facto wysoki przedstawiciel wypelial swoimi
dzialaniami te obszary, ktéorymi wecze$niej Komisja Europejska sie nie zaj-
mowala. Tam budowal swoja pozycje i rozpoznawalno$¢ miedzynaro-
dowg. Glowna areng jego aktywnosci stal sie obszar europejskiej/wspol-
nej polityki bezpieczenstwa i obrony. Pozycja wysokiego przedstawiciela,
biorac pod uwage uwarunkowania wynikajace z uprawnien traktatowych,
byla takze pochodna mechanizmu, ktory uzaleznial go od wsparcia
panstw czlonkowskich. Plaszczyzna przedmiotowa rywalizacji na dwoch
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frontach: miedzyinstytucjonalnym i miedzy panstwami cztonkowskimi
a wysokim przedstawicielem, poczatkowo bardzo mala, z biegiem lat sie
zwiekszala. Spory o wplywy w procesie tworzenia decyzji na tym polu byly
tym samym coraz bardziej spektakularne. Warto zaznaczy¢, ze po wej-
Sciu w zycie Traktatu Amsterdamskiego istotna dla kooperacji mie-
dzyinstytucjonalnej na linii Komisja — Sekretariat Rady byla poprawnosé
relacji miedzy komisarzem odpowiedzialnym za stosunki zewnetrzne
Chrisem Pattenem a wysokim przedstawicielem Javierem Solana.® Poz-
niejsze spory narastaly w zwiagzku budowa struktur cywilnych i wojsko-
wych oraz realizacja misji zarzadzania kryzysowego w ramach rodzacej
sie europejskiej polityki bezpieczenstwa i obrony. Trudnoéci sprawiato
m.in. wyznaczenie linii oddzielajacej dzialania nadzorowane przez Ra-
de i prowadzone przez Komisje w ramach mechanizméw finansowania
operacji.”

Uwzgledniajgc opisane wczes$niej trudnosci, przez ponad dziesie¢ lat
Solana jako wysoki przedstawiciel byl kreatorem ram dzialania aparatu in-
stytucjonalnego realizujacego WPZiB. Od podstaw, stopniowo, ale sku-
tecznie, budowal wspdlng unijna polityke zagraniczng. Za jego kadencji
doszlo do sytuacji nadzwyczajnych, takich jak zamachy terrorystyczne
w Nowym Jorku i Madrycie, konflikt w Jugostawii, wojny w Iraku i Afga-
nistanie. Wydarzenia te ukazywaly braki i niedoskonalo$ci wspolpracy
panstw czlonkowskich UE i wplynely na wykreowanie modelu reakcji na
sytuacje kryzysowe. W okresie pelnienia przez niego funkcji nastapito uru-
chomienie 23 misji zarzadzania kryzysowego. Solana osobi$cie nadzorowatl
dzialania oddzialow prowadzacych misje cywilne i operacje wojskowe oraz
interweniowal dyplomatycznie na obszarach zaangazowania operacyj-
nego. Bedac unijnym negocjatorem, odbyt ponad 600 zagranicznych wizyt,
przelecial imponujacg trase 2,6 mln mil.28 W 2001 r. wlaczyt sie w negocja-
cje z premierem Arielem Szaronem, by powstrzymaé¢ odwet za zamach
bombowy w Tel Awiwie i przeciwdziatal wybuchowi wojny domowej w Ma-
cedonii. W 2003 r. zapobiegal politycznej aneksji Moldawii przez Rosje.
Zaangazowal sie w mediacje w Kijowie o pokojowe zakonczenie sporu do-
tyczacego wyborow prezydenckich na Ukrainie. Byl kluczowa postacia
w negocjacjach nad programem nuklearnym Iranu. To on decydowal

6 Q. Osica, R. Trzaskowski, op.cit., s. 9.

7 Por.: B.Przybylska-Maszner, Mechanizmy finansowania operacji wojskowych Unii
Europejskiej — ewolucja, uwarunkowania, perspektywy, ,Rocznik Integracji Europejskiej”
nr 4/2010, s. 155—170; A. Benediek, H. Whitney-Steele, The Financing of the EU’s Common
Foreign and Security Policy, GIISA, June 2006.

8 J. Pawlicki, Pozegnanie Solany, ,Gazeta Wyborcza”, 10.07.2009.
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o ksztalcie Europejskiej Strategii Bezpieczenstwa przyjetej przez Rade
w grudniu 2003 r.° Znamienne jest to, ze kluczowy dokument, do ktorego
przylgnela nazwa Strategia Solany, juz prawie dekade od jej przyjecia nie
moze doczekaé sie aktualizacji.

Wystepujac w imieniu Unii, miat bardzo ograniczony mandat. Borykat
sie z dwiema trudnoéciami. Pierwsza stanowila niemoc operacyjna i braki
realnych instrumentow prowadzenia polityki zagranicznej. Druga byta nie-
spojno$¢ wizji politycznej Unii w zwigzku z rozbieznoscig interesow po-
szczegolnych panstw. Jego aspiracje rozbijaly sie w wiekszej mierze o mur
konkurujacych z nim dyplomatéw poszczegolnych panstw cztonkowskich
niz o problemy w relacjach ze stronami trzecimi. Rozbiezno$¢ unijnych am-
bicji, bedaca wypadkowa interesow poszczegodlnych krajow cztonkowskich,
obnazala jego stabo$c. Nie byt to jednak wynik braku osobistych predyspo-
zycji, ale zakresu mozliwosci jego urzedu. Warte podkreslenia jest to, ze
Solana czesto przekraczal traktatowe ramy i wyznaczal kierunek dobrej
praktyki wspoldzialania panstw w obszarze stosunkéw zagranicznych.
Dzialania pierwszego w historii wysokiego przedstawiciela byly pochodna
tego, na co panstwa unijne wyrazily zgode. Jednak jego wizja prowadzenia
polityki, impuls instytucjonalny, ktory wysylal, dziatal stymulujgco na pan-
stwa i gwarantowal ich wspoldzialanie.

Okres peknienia przez niego funkcji, biorac pod uwage ograniczenia trak-
tatowe i krytyke wybranych dzialan badz zaniechan, oceniany jest pozytyw-
nie. Uwzglednia sie jego osobiste zaangazowanie w prowadzone sprawy i do-
cenia nie tylko umiejetnoSci istotne w prowadzeniu dzialan zewnetrznych na
arenie miedzynarodowej, ale takze niezbedne w grze na arenie instytucji
europejskich i salonach panstw cztonkowskich. Podkresla sie zwlaszcza jego
zdolno$¢ do komunikowania o prowadzonych dzialaniach, szczegolnie w re-
lacjach z mediami. Wykreowal dwa obszary realizacji swojej funkcji: we-
wnetrzny i zewnetrzny. Pierwszy obszar zwiazany byt z mozliwoscia podej-
mowania dzialan w aparacie instytucjonalnym UE, zaangazowaniem
w mechanizm decyzyjny i negocjacje z panstwami cztonkowskimi, komuni-

9 Europejska Strategia Bezpieczenstwa ,Bezpieczna Europa w lepszym Swiecie” defi-
niuje potencjalne zagrozenia dla bezpieczenstwa Europy oraz wskazuje pozadane dzialania
mogace zapobiec ich wystapieniu. Za najwieksze zagrozenia uznano: terroryzm, rozprzes-
trzenianie broni masowego razenia, miedzynarodowa przestepczos¢ zorganizowana, kon-
flikty regionalne, problem tzw. panstw upadlych. Strategia scalila aspekty zewnetrzne
i wewnetrzne bezpieczenstwa. Za najwazniejsze cele strategiczne UE w dziedzinie bezpie-
czenstwa uwaza sie: zwiekszenie jej aktywno$ci w zakresie zapobiegania powstawaniu za-
grozen, budowe bezpieczenstwa w najblizszym sgsiedztwie i skuteczny system wspolpracy
miedzynarodowe;j.
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kowaniem z mediami oraz kontaktem z obywatelami UE. Drugi obszar obej-
mowal kreowanie polityki wobec panstw trzecich, wspolprace z organiza-
cjami miedzynarodowymi, tworzenie strategii, stosowanie instrumentow
polityki zagranicznej. 67-letni Solana nie staral sie o ponowny wybér. Od-
chodzac, mowil: ,My, Europejczycy, na Swiecie liczymy sie tylko razem”.

Trudne poczatki nowego wysokiego przedstawiciela
w Komisji Europejskiej

Jednym z najwazniejszych celow nowego traktatu bylo zwiekszenie
efektywnosci unijnej polityki zagranicznej. Glowna zmiana instytucjonalna,
ktora miala sie przyczyni¢ do zaspokojenia tych ambicji, byla decyzja
0 wzmocnieniu pozycji wysokiego przedstawiciela ds. WPZiB przez wpro-
wadzenie go do Komisji jako jej wiceprzewodniczacego i komisarza odpo-
wiedzialnego za stosunki zewnetrzne. Spor dotyczacy roli wysokiego przed-
stawiciela towarzyszyt juz pracom Konwentu Europejskiego, a pdzniej
konferencji miedzyrzadowej, majacej zaakceptowac Traktat ustanawiajacy
Konstytucje dla Europy. Po fiasku dzialan zmierzajacych do przyjecia tego
traktatu spor kontynuowano na konferencji poprzedzajacej przyjecie Trak-
tatu Lizbonskiego. Sprzeciw Brytyjczykow dotyczacy przeksztalcenia tytutu
wysokiego przedstawiciela w ministra spraw zagranicznych i okreslenia
ram jego funkcji byl pierwszym sygnatem, ze walka o spdjna wizje polityki
zagranicznej Unii bedzie bardzo trudna. Ostatecznie nazwa pozostala nie-
znacznie zmieniona, co miato podkresli¢, ze kry¢ sie za nig beda poszerzone
mozliwo$ci podejmowania dzialan. OdejsScie od nazwy minister bylo zna-
kiem, ze nadal ,telefon Europa” bedzie dzwonil w stolicach kluczowych
panstw europejskich, a nie w Brukseli.

Na mocy Traktatu Lizbonskiego wysokiego przedstawiciela UE do spraw
zagranicznych i polityki bezpieczenistwa mianuje Rada Europejska, stano-
wiac wiekszoscig kwalifikowang, za zgoda przewodniczacego Komisji. Pod-
lega on, wraz z przewodniczacym i pozostalymi czlonkami Komisji, zatwier-
dzeniu w drodze glosownia przez Parlament Europejski. Powolanie
pierwszego wysokiego przedstawiciela po Traktacie Lizbonskim zaskoczyto
wielu. W kuluarach politycznych i na tamach pism europejskich spekulo-
wano, kto zajmie to stanowisko. Pojawialy sie nazwiska oséb znanych
z wezeSniejszych dokonan politycznych, m.in.: Chrisa Pattena, Jaapa de
Hoop Scheffera, Olli Rehna, Massimo d’Alemy, Joschki Fischera, George’a
Papandreou, Bernarda Kouchnera. Wybo6r osoby na to stanowisko mial
przesadzi¢ o charakterze funkcji i by¢ potwierdzeniem woli politycznej
panstw czlonkowskich budowania wspolnej polityki zagranicznej. Jak
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wezeéniej, przy wyborach najwazniejszych osob w Unii, okreslono wstepne
kryteria, ktore spelni¢ musial kandydat, opierajac sie na: wielkoSci panstwa
jego pochodzenia, polozeniu tego panstwa, afiliacji politycznej kandydata,
a nawet jego plci. Biorac pod uwage wezesniejszy wyboér przewodniczacego
Komisji Europejskiej, jego zastepcy stawiano warunek pochodzenia z du-
zego pdmocnego panstwa i lewicowych lub centrowych przekonan. Wérod
istotnych kryteriow byla takze plec.’® Wybor kobiety na to stanowisko zna-
czaco ograniczyl liczbe kandydatow. Wsrod proponowanych nazwisk poja-
wialy sie znane z dotychczasowej pracy na arenie politycznej Dora Bakoyan-
nis i Mary Robinson. Obie z duzym do$wiadczeniem w polityce zagranicznej.

Warto zwr6ci¢ uwage na propozycje specjalnej procedury selekcyjnej
kandydatoéw na wysokiego przedstawiciela zaproponowana przez polskiego
ministra spraw zagranicznych Radostawa Sikorskiego. Trzyetapowa proce-
dura polegata na tym, ze po konsultacjach dwustronnych z panstwami czlon-
kowskimi kraj sprawujacy przewodnictwo przedstawia liste kandydatow,
kazdy z nich prezentuje swoj program i wizje sprawowania urzedu, a potem
po dyskusji nastepuje glosowanie wiekszoscia kwalifikowana. Sikorski prze-
konywal, ze ,Dzialamy tutaj altruistycznie: bez wlasnego kandydata, bez
zabiegania o jakie$ konkretne rozstrzygniecie personalne (...). Ustanowie-
nie precedensu jasnych kryteriow wyboru bedzie dobrze stuzylo nie tylko
Polsce, ale calej Unii Europejskiej”."* Ostatecznie proponowanej procedury
nie zastosowano, a wybrana zostala osoba nieznana na politycznej scenie eu-
ropejskiej, malo znana takze w panstwie pochodzenia, ktéra nie miala za-
dnego doswiadczenia w polityce zagranicznej. Przywodztwo polityczne
zwigzane z prowadzeniem polityki zagranicznej zostalo oddane Cathe-
rine Ashton, osobie, ktora stawiala pierwsze kroki w tej dziedzinie. ** Wiele

10 O wybdr kobiety na stanowisko wysokiego przedstawiciela apelowal przewodniczacy
Parlamentu Europejskiego Jerzy Buzek stowami: ,, Bytoby dobrze, gdyby na telefon do Europy
odpowiadat kobiecy gtos”. Przewodniczacy odniost sie do znanego powiedzenia H. Kissingera.
16 listopada 2009 r. unijne kobiece trio: komisarz ds. konkurencji Neelie Kroes, wiceprzewod-
niczaca Komisji Margot Wallstrom i wiceprzewodniczaca Parlamentu Europejskiego Diana
Wallis, takze wystosowalo wspdlne o$wiadczenie, w ktérym znalazl sie apel: ,,Nadszedt mo-
ment, aby przejsé od stow do czynéw, mianujqe kobiety na kluczowe stanowiska”.

I Polska chce ,,castingu” na szefa dyplomacji UE, ,Rzeczpospolita”, 16.11.20009.

12 3.10.2008 rzad brytyjski nominowat Catherine Ashton na stanowisko komisarza ds.
handlu, na ktérym zastapila P.Mandelsona. 22.10 jej kandydature zatwierdzil Parlament
Europejski. Dymisja Mandelsona zwiazana byla z objeciem przez niego stanowiska ministra
w rzadzie brytyjskim. Jednym z sukceséw Ashton podczas krotkotrwalego zasiadania w Ko-
misji Europejskiej byl konsensus w sprawie handlu UE z Korea Pld. Promowala nadanie
handlowi miana $rodka wspomagajacego rozwdj na calym $wiecie, w szczeg6lnoéci umac-
nianie wspdlpracy Unii z krajami Afryki, Karaibow i Pacyfiku. Reprezentowala takze UE
w czasie rozméw Rundy z Dauhy.
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czynnikéw miato wplyw na taka decyzje. Jednym z waznych, przesadzaja-
cych o wyborze Brytyjki na to stanowisko, byla przegrana Tony’ego Blaira
w walce o fotel przewodniczacego Rady Europejskiej. Uznany za zbyt wyra-
zistego, silnego i proatlantyckiego, byl nie do zaakceptowania. Mimo wielu
zabiegow, Brytyjczykom nie udalo sie takze zdoby¢ funkeji komisarza od-
powiedzialnego za rynek wewnetrzny. W ramach transakeji laczonej odrzu-
cenie poprzednich kandydatur zostato zrekompensowane wyborem Cathe-
rine Ashton. Inne brytyjskie propozycje (Peter Mandelson, Geoffrey Hoon)
byly nie do zaakceptowania dla francusko-niemieckiego tandemu. W nego-
cjacjach dotyczacych stanowiska wysokiego przedstawiciela warto zwrocic
uwage na wzmocniong role przewodniczacego Komisji Europejskiej. José
Manuel Barosso wzigt na siebie odpowiedzialno$é brokera. Wybor Ashton
na te funkcje odby! sie za jego zgoda. Mozna uznaé, iz jego poparcie dla
malo charyzmatycznej, lecz — co okazalo sie pdzniej — jedynie charaktery-
stycznej postaci wynikalo z checi ograniczenia mozliwosci ostabienia funk-
cji, ktora sam sprawowal. Wybor zostal w prasie okrzykniety niezrozumia-
lym eksperymentem i powszechnie poddany krytyce.’3 Catherine Ashton
otrzymata miazdzace oceny podczas pierwszego i drugiego przestuchania
w Parlamencie Europejskim, przed powolaniem Komisji Europejskiej, kto-
rej miala zostac¢ czlonkiem.'4 Zarzucano jej niekompetencje, brak udziela-
nia odpowiedzi na podstawowe, w opinii eurodeputowanych, pytania. Jej
zyciorys wzbudzal kontrowersje.'> Ta brytyjska laburzystka dla wielu byla

3 Por.: A. Menon, Limited Ambition, ,Global Europe”, 14.12.2009; D. Rennie, Why Eu-
rope Ended Up with High Rep Ashton, ,The Economist”, 26.11.2009; M. Van Renterghem,
La discréte Lady Europe, ,Le Monde”, 10.12.2009; Javier Solana, ,La crise met en avant
le besoin d’'une coopération approfondie”, ,Le Monde”, 3.12.2009; W. Lorenz, Unia wystra-
szyla sie wlasnych decyzji, ,Rzeczpospolita”, 20.11.2009; A. Slojewska, Nieznani politycy
na czele UE, ,Rzeczpospolita”, 19.11.2009; G. Parker, A. Barker, Brown rebuffed as Barroso
favours France, ,Financial Times”, 27.11.2009; Charlemagne, We are all Belgian now. How
the European Union’s horse-trading over top jobs reflects murky coalition-building, ,The
Economist”, 26.11.2009.

4 T.Barber, Ashton reject criticism over lack of experience, ,Financial Times”,
3.12.2009; T. Barber, Ashton hits back at the critics, ,Financial Times”, 10.03.2010; J. Chaf-
fin, Ashton tries to rebut criticism, ,Financial Times”, 5.03.2010.

15 Catherine Ashton rozpoczela kariere zawodowa po studiach, wlatach 80o., w Kampanii
na rzecz Rozbrojenia Nuklearnego. Reprezentowala te organizacje na zjazdach brytyjskiej
Partii Komunistycznej i z jej ramienia wystepowala przeciw rzadowi M. Thatcher podczas
wojny o Falklandy. W tym okresie wspolpracowala z periodykiem ,Marxism Today” promu-
jacym wycofanie Wielkiej Brytanii z NATO i sprzeciwiajacym sie poglebianiu integracji eu-
ropejskiej. Pozniej dzialala jako niezalezny konsultant polityczny. W 1998 r. stanela na czele
administracji stuzby zdrowia hrabstwa Hertfordshire. W 2001 r. zostala parlamentarnym
podsekretarzem stanu w Ministerstwie Edukacji. Dwa lata p6zniej pracowala jako parla-
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zaprzeczeniem mitu o dyplomacie europejskim, gdyz nie posiadala do-
Swiadczenia w krajowej dyplomacji, a takze nie wladata biegle jezykiem
francuskim. Jej wystapienie podczas przeshuchan, kiedy zastaniala sie
stanowiskiem panstw cztonkowskich i nie odpowiadala na pytania zgodnie
z zasadami postepowania urzednika, ktoéry kieruje sie wylacznie ,inte-
resem Unii”, media okrzyknely kompromitacja.’® Na akceptacje jej wy-
boru w Parlamencie Europejskim wplyw miat wynik porozumienia polity-
kow chadeckich (w tym szefa KE J.M. Barroso) i socjalistow. Ashton byla
oficjalng kandydatka Partii Europejskich Socjalistow i brytyjskiego pre-
miera Gordona Browna. Jej powolaniu mogliby przeciwstawi¢ sie tylko
chadecy z najwiekszej grupy w Parlamencie Europejskim, Europejskiej
Partii Ludowej. W glosowaniu dotyczacym calej Komisji, a nie poszczegdl-
nych czlonkoéw, chadecy wsparli powotanie nowej Komisji. Ashton stala
sie ,jokerem” w rekach EPL w grze przeciw socjalistom, ktorzy mogliby
podczas przeshuchan zagrozi¢ jakiemus$ chadeckiemu kandydatowi na ko-
misarza.

Liczne kontrowersje dotyczace jej kandydatury nie przeszkodzily Ra-
dzie Europejskiej w powierzeniu 19 listopada 2009 r. Catherine Ashton
funkcji wysokiego przedstawiciela Unii Europejskiej do spraw zagranicz-
nych i polityki bezpieczenstwa. Ostatecznie wyboru dokonano, mimo
weze$niejszych zapowiedzi wielogodzinnych obrad, bardzo szybko. Juz
przy kolacji przywoédcow panstw do dziennikarzy dotarly informacje o po-
rozumieniu. Na tempo obrad wplyw mialo zorganizowane przed szczytem
spotkanie w ambasadzie austriackiej socjaldemokratycznych premierow
Austrii, Hiszpanii, Grecji, Portugalii, Stowenii, Wielkiej Brytanii i Wegier,
podczas ktorego uzgodniono, ze Catherine Ashton zostanie kandydatka na

mentarny podsekretarz stanu w Ministerstwie Spraw Konstytucyjnych, gdzie odpowiadata
za Archiwa Narodowe i Urzad Panstwowej Kurateli. W 2007 r. zostala parlamentarnym pod-
sekretarzem stanu w nowo utworzonym resorcie sprawiedliwo$ci. G. Brown postawil ja na
czele Izby Lordow w czerwcu 2007 r. Stanowiska rzadowe utracila podczas przebudowy
rzadu w pazdzierniku 2008 r. Wielokrotnie zaprzeczala, ze bedac w latach 80. czlonkinig
brytyjskiej organizacji promujacej rozbrojenie nuklearne, otrzymywala pieniadze pocho-
dzace z ZSRR lub innego kraju komunistycznego.

16 Do historii Parlamentu Europejskiego przeszta wymiana zdan miedzy Mario Mauro
a Catherine Ashton. Mauro zapytat szefowa dyplomacji, jaka przyjmie strategie, by dopro-
wadzi¢ do przyznania UE jednego miejsca w Radzie Bezpieczenstwa. Odpowiedziala: ,Nie
wiem. Mowie szczerze: w ciagu tych pieciu tygodni nie przyszla mi taka my$l do glowy”. Do-
dala, ze nie ma sprecyzowanych pogladéw na kazdy temat, a wyb6r budynku Komisji Euro-
pejskiej w Brukseli na siedzibe swojego biura uzasadnila dostepem do darmowej kawy. Py-
tana o wplyw wysokiego przedstawiciela na polityke zagraniczng UE, podkreslila, ze jej
stanowisko oparte bedzie na polityce dialogu z Parlamentem Europejskim, o§wiadczyla row-
niez, ze nie zamierza sterowa¢ komisarzami.
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wysokiego przedstawiciela w opozycji do chadeckiego Rompuya, propono-
wanego na przewodniczacego Rady Europejskiej. Odpowiedzialna za stwo-
rzenie Europejskiej Stuzby Dzialan Zewnetrznych, zostala nazwana szefowa
unijnej dyplomacji.'”

W pierwszym okresie sprawowania funkcji przez Catherine Ashton
rozpoczelo sie wypracowywanie praktyki stosowania nowych ram instytu-
cjonalnych, w ktorym kluczowe staly sie powiazania miedzyinstytucjo-
nalne. W teorii kazdy nastepca Javiera Solany powinien korzysta¢ z upraw-
nien, ktore daly wprowadzone nowym traktatem zmiany. W nowym
lizboniskim ukladzie instytucjonalnym wysoki przedstawiciel ma mozliwo-
Sci, ktore daje funkcja komisarza odpowiedzialnego za stosunki ze-
wnetrzne i pelniacego obowigzki wiceprzewodniczacego Komisji. Pozycja
wysokiego przedstawiciela, dzieki wprowadzeniu go do Komisji Europej-
skiej oraz wydzieleniu z Rady ds. Ogolnych stalej Rady ds. Polityki Zagra-
nicznej, ktorej on przewodniczy, znaczaco wzrosta w stosunku do zakresu
uprawnien wysokiego przedstawiciela za czasow Javiera Solany. W zaloze-
niu znikna¢ miat problem nakladania sie kompetencji Komisji Europej-
skiej i Rady UE, ktorej Solana by} sekretarzem generalnym. Wzrosly takze
oczekiwania wobec wysokiego przedstawiciela. Jolyon Howorth wymienit
jego podstawowe zadania: na plaszczyznie instytucjonalnej zdolno$¢ do
polaczenia obowiazkéw w Radzie i Komisji, utworzenie ESDZ, zapewnie-
nie zapowiedzianej z wejSciem w zycie Traktatu Lizbonskiego roli UE na
arenie miedzynarodowej, stworzenie strategicznych ram dzialania UE
na $wiecie.’8

Dla realizacji tych oczekiwan wazne bylo okresSlenie roli wysokiego
przedstawiciela, z uwzglednieniem kolegialnej natury Komisji, i podkres-
lenie jego nadrzednosSci wobec innych komisarzy, z jednoczesnym wyod-
rebnieniem organizacyjnym jego urzedu. Usytuowanie tego stanowiska
w Komisji ma znaczenie dla przyszlych kierunkow reformy wewnetrzne;j tej
instytucji, ktéore moga prowadzi¢ do wzmocnienia roli wiceprzewodni-
czacych lub nadania wiekszego znaczenia grupom komisarzy wewnatrz

17 Wysoki przedstawiciel bedzie mogl korzystac z zaplecza Europejskiej Stuzby Dziatan
Zewnetrznych. Stanie sie to widoczne w momencie pelnego uruchomienia tej stuzby, po-
wstalej zgodnie z decyzjg Rady 2010/427/UE z 26.07.2010 r. ESDZ to zaplecze konkuren-
cyjne wobec krajowych stuzb dyplomatycznych. Jego powstanie ograniczy dziatalno$é kor-
pusu dyplomatycznego, powolywanego na okres sprawowania prezydencji przez panstwo
czlonkowskie. Biorac pod uwage efektywno$c¢ zarzadzania, to rozwigzanie z pewnoscig przy-
czyni sie do wzmocnienia oddzialywania Unii na $§wiecie przez zapewnienie kontynuacji
dzialan, ich stabilno$ci i spojnosci.

18 J.Howorth, Chess or Ping-Pong? Catherine Ashton’s Choice, ,Global Europe”,
30.11.2009, http://www.globeurope.com/standpoint/chess-or-ping-pong.
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KE.' Bardzo istotne sg relacje, jakie tworzy wysoki przedstawiciel z prze-
wodniczacym Komisji. Mozliwo$¢ konfliktu miedzy nimi wynika z tego, ze
TUE potwierdza, iz ,,z wyjqtkiem wspolnej polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa [Komisja] zapewnia reprezentacje Unii na zewnqtrz” (art. 17
ust. 1), a dotychczas to przewodniczacy Komisji pehil te istotng role
w dzialaniach zewnetrznych, zwlaszcza w obszarze handlu i pomocy roz-
wojowej. Relacji Ashton z Barroso nie mozna uznac za przyjacielskie. Wi-
doczna jest rywalizacja dwoch urzedow i osobista nieche¢. Ashton, jako
wiceprzewodniczaca podlegla Barroso, jako szefowa Rady FAC czesto
bywa z nim w sporze kompetencyjnym. Pojawiaja sie opinie o wrogo$ci obu
reprezentantow UE dostrzegalnej na zewnatrz.?° Barroso kilkakrotnie ig-
norowal Ashton, mijajac sie tym samym z procedura lizbonska. Przykla-
dem moze by¢ proces mianowania ambasadora UE w Stanach Zjednoczo-
nych, bylego szefa gabinetu Barroso — Jodao Vale de Almeidy.
Plaszczyzna, na ktorej zarysowaly sie najwieksze roznice zdan miedzy
wysokim przedstawicielem a przewodniczacym Komisji Europejskiej, byla
Europejska Stuzba Dzialan Zewnetrznych. W spdr aktywnie wlaczyli sie eu-
rodeputowani. Na poczatku 2010 r. Elmar Brok (z frakcji EPP) i Guy Ver-
hofstadt (z frakcji ALDE) przygotowali propozycje, w ktorej wskazywali, ze
ESDZ ma by¢ ciatem (nie instytucja ani agencja) podleglym Komisji, a Par-
lament ma mie¢ wplyw na jej obsade, budzet i procedure.?* Wysoki przed-
stawiciel wystapila z kontrpropozycja, w ktorej kluczowe byly: autonomia
stuzby jej bezposérednio podleglej, zarzadzanie ESDZ przez Sekretariat Ge-
neralny pod zwierzchnictwem wysokiego przedstawiciela, niedublowanie
zadan pod wzgledem geograficznym i przedmiotowym miedzy ESDZ, Ko-
misja, Sekretariatem Rady, organizacja zakladajaca podziat na dyrekto-
riaty/dyrekcje generalne.?? W kwietniu wysoki przedstawiciel zyskata po-
parcie Rady FAC dla wiekszoSci swoich postulatow. Rozwigzanie
ostatecznie przyjete w polowie czerwca okreslalo, ze ESDZ bedzie autono-

19'W Komisji Europejskiej pod przewodnictwem J.M. Barroso w 2004 r. utworzono nie-
formalne grupy komisarzy, ktére mialy poprawi¢ wewnetrzng koordynacje jej prac. Ich prze-
wodniczacy nie mieli jednak szczeg6lnych uprawnien, a rozwiazanie to nie przyniosto ocze-
kiwanych rezultatow.

20 N. Gros-Verheyde, Le pire ennemi de Cathy Ashton: Barosso, http://www.bruxell
es2.eu, 30.04.2010.

21 Proposal for the establishment of the EEAS, Working document by Elmar Brok
(AFET), and Guy Verhofstadt (AFCO), rapporteurs on EEAS, 6/04/2010.

22 Proposal for a Council Decision of establishing the organisation and functioning of the
European External Action Service, 25 March 2010; Statement of the European Parliament,
the High Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy, the Council and
the Commission on the European External Action Service, Brussels, 21 June 2010, A 109/10.
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miczna, blisko wspdlpracujaca z Komisja, o splaszczonej w hierarchii struk-
turze.??

Zauwazalne jest to, ze osiagniecie przez Catherine Ashton autorytetu
politycznego tej miary, co budowany przez lata przez Solane, nie jest moz-
liwe. Jej surowa i bezkompromisowa poza utrudnia negocjacje i jest prze-
ciwienstwem jowialnej dyplomacji Solany. Gléwna staboé¢ Catherine Ash-
ton ujawnia sie w relacjach z mediami. Jej wizerunek medialny ma wplyw
na przekaz dotyczacy prowadzonych przez wysokiego przedstawiciela dzia-
tan. Krytykowana przez media Catherine Ashton ogranicza z nimi kontakt.
Media podzielily sie na krytykujace jej urzad i krytykujace ja osobiscie. Po-
srednio moze wplywacé na to fakt, ze Ashton nie otoczyla sie zatrudnionymi
przy Solanie pracownikami, ale przeniosla swoje zaplecze personalne
z Biura Komisarza ds. Handlu. Po 100 dniach pekienia przez nig funkeji,
zdominowanych krytycznymi komentarzami jej staran, w marcu 2010 r. za-
niepokojeni odbiorem publicznym Ashton ministrowie spraw zagranicz-
nych zaczeli wystepowaé w jej obronie. Posrednio spowodowalo to przy-
spieszenie decyzji w sprawie ESDZ. Pozostajac pod presja opinii publicznej,
domagajacej sie polizbonskich sukceséow, cztonkowie Rady chcieli osiagnaé
kompromis w zakresie utworzenia ram ESDZ. Rozwigzania lizbonskie,
w szczegolno$ci wzmocnienie na mocy Traktatu Lizbonskiego stanowiska
wysokiego przedstawiciela, nie zapobiegly poglebianiu sie kryzysu przy-
wodztwa w Unii. Symbolem tego byl wybdr dobrych urzednikéw, a nie cha-
ryzmatycznych politykéw na stanowiska wysokiego przedstawiciela i prze-
wodniczacego Rady Europejskie;j.

Nowy wysoki przedstawiciel bedzie mial do dyspozycji sie¢ unijnych
ambasad z kilkuset dyplomatami w ramach Europejskiej Stuzby Dzialan
Zewnetrznych. Problemem nadal jednak pozostaje dojrzalo$¢ panstw
czlonkowskich do budowania wspdlnej polityki zagranicznej. Po Traktacie
Lizboniskim wysoki przedstawiciel jest czlonkiem kolegium oraz wiceprze-
wodniczacym Komisji, w ktorej odpowiada za koordynacje dzialan w zakre-
sie stosunkow zewnetrznych, ktére obejmuja m.in. polityke rozszerzenia,
handel, pomoc rozwojowa oraz humanitarng. Mozna uznac, ze sprawujac
funkcje koordynacyjng, wysoki przedstawiciel jest takze wspolodpowie-
dzialny za zewnetrzne aspekty innych polityk, np. ochrony §rodowiska i rol-
nictwa. Przyznanie uprawnien koordynacyjnych oznacza, ze funkcja wice-
przewodniczacego Komisji, dotychczas symboliczna, zyskala wieksze
znaczenie.

23 Por.: A.Missiroli, The EU ‘Foreign Service’: Under Construction, EUI, Florence,
RCSAS Policy Paper, 2010/04, s. 4—5; C.Hillion, The EEAS: Towards a Common Diplo-
macy?, EPA, June 2010; http://www.sieps.se.
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Wysoki przedstawiciel w Radzie Unii Europejskiej
wobec dzialan przewodniczacego Rady Europejskiej
i panstwa sprawujacego przewodnictwo
w Radzie Unii Europejskiej

Kluczowy dla realizacji zadan wysokiego przedstawiciela stal sie zapis
traktatowy, ktory dzieli Rade ds. Ogoélnych i Stosunkéw Zewnetrznych
(GAERC) na Rade ds. Zagranicznych (FAC), ktorej bedzie przewodniczyt
wysoki przedstawiciel, oraz Rade ds. Ogolnych (GAC), w ktorej prezydencje
beda rotacyjnie sprawowac panstwa czlonkowskie.?4 Zakres dzialania
pierwszej obejmie calo$¢ dziatan zewnetrznych UE, a wiec rowniez polityke
handlowa i rozwojowa. Traktat okresla takze, ze przewodnictwo w Komite-
cie Politycznym i Bezpieczenstwa bedzie sprawowane przez reprezentanta
wysokiego przedstawiciela, a w Komitecie Stalych Przedstawicieli (Core-
per) — przez prezydencje.

Wysoki przedstawiciel jest odpowiedzialny za realizacje Wspolnej Poli-
tyki Zagranicznej i Bezpieczenstwa. Obszar ten cechuje znaczaca trudnosé
podejmowania decyzji. Potrzeba jednomyslnoSci panstw cztonkowskich
stanowi kluczowe wyzwanie dla rozwoju tej polityki. Dazenie do budowy
kompromisu miedzy panstwami to zasadnicze zadanie wysokiego przedsta-
wiciela, ktory zapewnia prawidlowy proces podejmowania decyzji w obsza-
rze WPZiB. Wysoki przedstawiciel jest takze odpowiedzialny za implemen-
tacje decyzji podjetych przez Rade i Rade Europejska. Traktat nie
przewiduje jednak zadnych nowych mechanizmoéw, ktore sprzyjalyby osia-
ganiu zgodnoS$ci dzialania panstw lub wymuszaly wypekianie podjetych
przez nie zobowigzan. Poniewaz jednomysSlno$c jest nadal punktem wyj-
Sciowym dziatann UE w tym obszarze, umiejetno$¢ budowania konsensusu,
a takze zdobycie zaufania panstw czlonkowskich, s niezbedne dla skutecz-
noSci dziatan wysokiego przedstawiciela. Catherine Ashton, nie mogac wy-
korzysta¢ dotychczasowych doswiadczen, gdyz ich nie posiadala, w bardzo
krotkim okresie po objeciu funkeji stanela przed istotnymi wyzwaniami.
Glownym sprawdzianem jej umiejetnosci staly sie wydarzenia zwigzane
z wybuchem arabskiej wiosny, w szczeg6lnosci interwencja podczas wojny
libijskiej. Zauwazalne byly takze jej dzialania na Bliskim Wschodzie. Dzien-
nikarze docenili jej umiejetnos$¢é nawigzywania bezposrednich bilateralnych
relacji (z amerykanska sekretarz stanu Hillary Clinton i z wiceminister
spraw zagranicznych Chin Dai Bingguo).

24 Szerzej patrz: D.Naurin, Most Common When Least Important Delibaration in the
Council of the EU, ,British Journal of Political Science” no. 40/2010, s. 31-50.
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Arabska wiosna zaskoczyla Europe. Dzialania wysokiego przedstawi-
ciela, jak mozna bylo przypuszczaé, zwazywszy oczekiwania pokladane
w Traktacie Lizbonskim, spotkaly sie z krytyka. Sukcesem jednak jest to, ze
dzialania ostatecznie podjeto. W pierwszym okresie wystapila dysharmonia
informacyjna widoczna w o$wiadczeniach przewodniczacego Rady Euro-
pejskiej Hermana van Rompuya, przewodniczacego Parlamentu Europej-
skiego Jerzego Buzka oraz wspolnym o$wiadczeniu Camerona, Merkel, Sar-
kozy’ego. W kontekscie tych chaotycznych dzialan warto odnotowac
chlodno przyjete przemowienie wysokiego przedstawiciela w Parlamencie
Europejskim dotyczace konieczno$ci zaangazowania podczas arabskiej
wiosny ludow. Ashton wyrazita w nim poglad, ze ,nikt z nas nie wie, jak to
sie skonczy 1 co ten koniec nam przyniesie”.>

Stanowisko panstw czlonkowskich takze ewoluowalo. Bledow nie
ustrzegly sie Wlochy (minister spraw zagranicznych Franco Frattini wydal
o$wiadczenie wspierajgce Mubaraka) i Francja (minister spraw zagranicz-
nych Michele Alliot-Marie oferowata Ben Alemu pomoc w thtumieniu zamie-
szek). Wing za poczatkowy bezlad panstwa czlonkowskie obarczaly wyso-
kiego przedstawiciela. Ponownie zauwazono, ze w dniu, w ktérym upadatl
rzad Mubaraka, Ashton spedzala weekend z rodzing w Londynie i dopiero
wieczorem wrocita na konferencje prasowa do Brukseli.?® Jednak rozw6j wy-
darzen i zaangazowanie wybranych panstw czlonkowskich wzmocnily me-
chanizm UE i zatarly wrazenie nieporadnosci i widocznej opieszalo$ci wyso-
kiego przedstawiciela. Wydarzenia w Afryce Pdlnocnej oraz kolejna faza
konfliktu bliskowschodniego po raz kolejny pokazaly, jak wazne sa perso-
nalne umiejetnoSci prowadzenia negocjacji z panstwami i charyzma poli-
tyczna wysokiego przedstawiciela niezbedna dla dalszego rozwoju WPZiB.
Ashton sprawdza sie sytuacjach stresowych, zachowuje bowiem chtodna re-
zerwe, a upér pomaga jej w negocjacjach. Obserwatorzy przyznaja, ze ma
osobisty urok zjednujacy jej ludzi. Nie przeklada sie to jednak na jej postrze-
ganie przez media.

Na tle wydarzen po drugiej stronie Morza Srédziemnego coraz bardziej
istotna stala sie odpowiedz na pytanie, czy Ashton powinna czeka¢ na kon-
sensus 27 panstw, czy przeja¢ inicjatywe. Wysoki przedstawiciel wybrala
pierwsze rozwigzanie, wziela odpowiedzialno$¢ za koordynacje dziatan i wy-
konanie przywodztwa, czyli realizacje zadan powierzonych jej przez panstwa

25 Speech of High Representative Catherine Ashton on main aspects and basic choices
of the Common Foreign and Security Policy and Common Security and Defence Policy, Eu-
ropean Parliament — Strasbourg, Brussels, 11 May 2011, A 179/11.

26 B, Waterfield, Egipt Crisis: David Cameron reprimands Baroness Ashton at EU
Summit, ,The Telegraph”, 4 February 2011.
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czlonkowskie. Uznala, ze jej glownym celem ma byé¢ promowanie roli UE
jako soft power na $wiecie. Wybierajac pierwsze rozwigzanie, powinna byla
jednak uwzglednic, ze urzeczywistnienie tego celu bedzie bardzo trudne.
Na tle wydarzen arabskiej wiosny docierat sie nowy lizbonski uklad mie-
dzyinstytucjonalnych powiazan. Mechanizmy lizbonskie ostabily moc
sprawcza panstwa czlonkowskiego obejmujacego prezydencje na rzecz
wzmocnienia kompetencji przewodniczacego Rady Europejskiej i wysokiego
przedstawiciela. W Traktacie Lizbonskim znaczaco zostala ograniczona rola
prezydencji w obszarze Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony.?” Wi-
doczne jest to zwlaszcza w kontekscie przewodniczenia poszczegdlnym for-
macjom Rady Unii Europejskiej, komitetom i grupom roboczym. Ustano-
wienie nowego systemu przewodnictwa w Radzie Europejskiej, Radzie ds.
Zagranicznych, a takze w wiekszo$ci grup roboczych Rady Unii Europejskiej
wplynelo na mozliwo$¢ prowadzenia dzialan w okresie prezydencji.
Zgodnie z art. 2 ust. 5 regulaminu wewnetrznego Rady, przyjetego na
mocy decyzji Rady 2009/937/UE z 1 grudnia 2009 r., wysokiego przedsta-
wiciela moze zastapi¢ przedstawiciel panstwa cztonkowskiego sprawujacego
poélroczna prezydencje w Radzie. Zgodnie z regulaminem, gdy Rada ds. Za-
granicznych jest zwolywana w celu omawiania kwestii wspolnej polityki
handlowej, jej przewodniczacego zastepuje przedstawiciel prezydencji. Jed-
nocze$nie na mocy Traktatu Lizbonskiego zwiekszyla sie rola Rady ds. Ogol-
nych. Ma ona zapewni¢ spdjnosc i ciaglosé prac roznych sktadow Rady. Rada
ds. Ogodlnych odgrywa kluczowa role w przygotowaniach posiedzen Rady
Europejskiej. Rada, dzialajac w porozumieniu z przewodniczacym Rady Eu-
ropejskiej i Komisja, scala instytucjonalnie i administracyjnie sprawy hory-
zontalne, ktore wplywaja na rozne kierunki dzialania Unii Europejskie;j.2®

27 Rozwazania na temat zawiloéci kompetencyjnych zwiazanych ze sprawowaniem pre-
zydencji w Radzie Unii po Traktacie Lizbonskim, patrz: A.Nowak-Far, Przewodnictwo
Rady w obszarze Wspélnej Polityki Zagranicznej 1 Bezpieczenstwa w: Prezydencja w Unii
Europejskiej. Instytucje, prawo i organizacja, red. A. Nowak-Far, Warszawa 2010, s. 155—
168; J.Barcz, Prezydencja w Radzie Unii Europejskiej, Warszawa 2010, s. 30—40; P.Bor-
kowski, Polska prezydencja w Unii Europejskiej 2011 — aspekty teoretyczne i miedzynaro-
dowe w: Prezydencja w Radzie Unii Europejskiej, red. K.A. Wojtaszczyk, Warszawa 2010,
s. 41-50; R.Whitman, A. Juncos, The Lisbon Treaty and the Foreign, Security and Defence
Policy: Reforms, Implementation and the Consequences of (non-) Ratification, ,European
Foreign Affairs Review” no. 14/2009, s. 25—46; B. Donnelly, Europe in the world: all change
or no change in foreign policy after Lisbon?, ,International Spectator”, no. 45(2), June
2010, s. 17-22; J. Howorth, The EU as a global actor: grand strategy for a global grand
bargain?, ,Journal of Common Market Studies”, vol. 48, issue 3, June 2010, s. 455-474.

28 Komitetowi Stalych Przedstawicieli, ktory jest odpowiedzialny za przygotowywanie
prac Rady, przewodniczy¢ bedzie przedstawiciel panstwa cztlonkowskiego, ktore przewodni-
czy Radzie ds. Ogdlnych, czyli przedstawiciel prezydencji.
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Ten mechanizm koordynacji prac innych skladow Rady przez Rade ds.
Ogolnych jest jednak okre$lony nieprecyzyjnie.>®

Konsekwencja wprowadzenia nowych uprawnien dla wysokiego przed-
stawiciela jest zmiana rownowagi instytucjonalnej. Prezydencja z gtownego
brokera ostatecznych decyzji stala sie jedynie jednym z uczestnikow tego
procesu.3® To wplynelo na wykreowanie nowego modelu, w ktérym sukces
prezydencji zalezy od koordynacji jej dziatan z dzialaniami przewodnicza-
cego Rady Europejskiej, a takze w obszarze polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa — z wysokim przedstawicielem.3' Dynamika wzajemnych relacji
moze opierac sie na charyzmie politykéw sprawujacych funkcje i ich ambi-
cji realizacji wlasnego programu dzialania.3?

Zakres obowiazkow zwigzany z praca w dwoch instytucjach rodzi pro-
blem obecno$ci w kilku miejscach jednoczes$nie, co prowadzi do konieczno-
Sci korzystania z zastepstwa. Wybor miejsca pracy czestokro¢ bywa arcy-
trudny. Szefowa unijnej dyplomacji zostala skrytykowana za to, ze
pojechala na zaprzysiezenie prezydenta Ukrainy Wiktora Janukowycza,
w roku 2010, a opuécila spotkanie ministréw obrony z udzialem sekretarza
generalnego NATO na Majorce.33 Zlamala tym samym zwyczaj wprowa-
dzony przez poprzednika, ktory uczestniczyt we wszystkich tego typu spot-
kaniach. Jej wizyta po trzesieniu ziemi na Haiti takze zostala uznana za

29 Por.: B. Przybylska-Maszner, Polska prezydencja w obszarze wspélnej polityki bezpie-
czenstwa i obrony. Uwarunkowania, mechanizm dzialania, zalozenia w: Priorytety prezydencji
Polski w Radzie Unii Europejskiej, red. Z.Czachor, T.R. Szymczynski, Warszawa, s. 187-191.

3¢ T.Husak, Rola Prezydencji rotacyjnej w dobie Traktatu z Lizbony w: Prezydencja
w Unii Europejskiej. Perspektywa praktyczna, red. T. Husak, F. Jasinski, Warszawa 2010,
s. 15.

31 B. Przybylska-Maszner, Polska prezydencja..., op.cit.

32 Dwa pierwsze panstwa, ktore w pelni sprawowaly prezydencje po Traktacie Lizbon-
skim, inaczej ustalily ramy relacji miedzyinstytucjonalnych. Strona belgijska oddata paleczke
rodakowi, pozostajac niejako w cieniu jego inicjatyw, a strona hiszpanska rozpoczeta batalie
0 mozliwos¢ realizacji programu i wywarcia wplywu na dynamike procesu integracyjnego.

33 D.Charter, G.Keeley, Baroness Ashton under fire for missing European defence
summit, ,Times on-line”, 26.02.2010.

34 18 stycznia Ashton zwolala nadzwyczajne spotkanie Rady, na ktérym ministrowie
spraw zagranicznych zgodzili sie na udzielenie Haiti pomocy humanitarnej w wysokosci
400 mln euro. Po tym spotkaniu Ashton musiala wyjasnia¢ dziennikarzom, dlaczego nie
przerwala weekendu spedzanego z rodzing w Londynie, by pojecha¢ na Haiti i podja¢ kon-
kretne dzialania. Dziennikarze skupili sie na poréwnaniu jej reakcji z reakcja H. Clinton. Wy-
soki przedstawiciel ttumaczyla, ze wynikato to z braku poparcia wizyt na terenach dotknietych
kataklizmem przez ONZ. Uznala, ze poniewaz nie jest lekarzem ani strazakiem, jej obecno$é
jest zbedna. W styczniu na Haiti polecial Karel De Gucht, komisarz odpowiedzialny za pomoc
humanitarng. Wizyta Ashton odbyla sie w marcu 2010. Por.: T.Barber, Strains are showing
in the EU’s new foreign policy structures, ,Financial Times”, 24.01.2010.
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spo6zniona.34 Do krytyki przytaczyli sie cztonkowie Komisji Europejskie;j.3
Zarzucali Ashton bardzo wysoka absencje na spotkaniach Komisji.3®

Regulamin Rady przewiduje zastepowanie wysokiego przedstawiciela
przez ministra spraw zagranicznych panstwa sprawujacego prezydencje na
forum Rady ds. Zagranicznych, ktéry — jak przed Traktatem Lizbonskim —
bedzie mial wiodgca role w negocjacjach. Nieobecno$¢ Ashton na waznych
spotkaniach nie zawsze wynika z jej napietego kalendarza. Na szczyt
UE - USA w Madrycie w styczniu 2010 r. zaproszono premiera Hiszpanii,
jako glowe panstwa rotacyjnej prezydencji, przewodniczacego Komisji,
przewodniczacego Rady Europejskiej, a pominieto wysokiego przedstawi-
ciela. Szczyty Unia Europejska — panstwo trzecie najlepiej obrazuja, jak
wieloglowa jest reprezentacja UE i jak wielu przewodniczacych/prezyden-
tow uznaje sie za jej liderow/przywodcow. Walke o prymat na linii wysoki
przedstawiciel — panstwo sprawujace prezydencje traktuje sie jak wyraz
ograniczenia roli wysokiego przedstawiciela i zaprzeczenie idei mniej lub
bardziej uzasadnionych rozwiazan lizbonskich. Brak jednoznacznosci w in-
terpretacji tej regulacji wplynie na praktyke w tym zakresie i moze by¢ pod-
stawa dalszych sporéw kompetencyjnych.3” Traktat Lizbonski zapoczatko-
wal zmiany, nowe procedury i mechanizmy dopiero powstaja. Nowi
funkcjonariusze wplywaja nie tylko na styl sprawowania funkcji, ale tez
kreuja zakres swoich dzialan. Bodziec traktatowy przyspiesza proces ,bru-
kselizacji”.3®

Na mocy Traktatu Lizbonskiego znaczaco rozszerzono mozliwo$ci wy-
sokiego przedstawiciela w zakresie realizacji polityki bezpieczenstwa
i obrony. Prace Komitetu Politycznego i Bezpieczenstwa bedzie prowadzi¢
staly przedstawiciel powotlany przez wysokiego przedstawiciela. Dotyczy to
takze wiekszoSci grup roboczych z obszaru Wspdlnej Polityki Zagranicznej

35 W styczniu 2010 r. M. Barnier, francuski komisarz, skrytykowal Ashton w wywiadzie
udzielonym francuskim dziennikarzom w Brukseli.

36 Na 42 spotkania, od 6.01.2010 do 4.01.2011, byla nieobecna na 17. Por.: B. Waretfield,
Absent Baroness Ashton leaves Britain without a voice, ,The Telegraph”, 5.01.2011, http://
www.telegraph.co.uk, dostep 10.04.2011.

37 Przed rozpoczeciem polskiej prezydencji, 30.03.2011 r., odbyto sie kluczowe spotka-
nie wysokiego przedstawiciela z ministrem spraw zagranicznych R. Sikorskim. Zapadly na
nim decyzje o formule wspolpracy podczas prezydencji. Ustalono m.in., ze minister spraw
zagranicznych bedzie mogt podczas polskiej prezydencji zastepowaé szefowa unijnej dyplo-
macji C.Ashton w Parlamencie Europejskim, na posiedzeniach Rady UE z panstwami
stowarzyszonymi, na miedzynarodowych spotkaniach w sprawach zwigzanych z demokra-
tyzacja w krajach unijnych sasiadéw i w obszarze polityki obronnosci.

38 A.Missiroli, The Lisbon Treaty and its Implications for CFSP/ESDP, Brussels,
European Parliament, PDEP, Working Paper, February 2008.
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i Bezpieczenstwa.3? Komitetowi Wojskowemu nadal bedzie przewodniczy¢,
wedlug aktualnych zasad, general wybrany na trzy lata przez panstwa
czlonkowskie. Plany zaangazowania operacyjnego opieraja sie na wkladach
panstw czlonkowskich. Wysoki przedstawiciel bez wsparcia panstw nie be-
dzie dysponowal wystarczajacym zapleczem finansowym. Jego zadaniem
jest szukanie porozumienia i spojnosci. Pierwsze lata sprawowania przez
Catherine Ashton funkeji wysokiego przedstawiciela wykazaly, ze nie byla
zainteresowana wzmacnianiem Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa
i Obrony. Jej zaangazowanie w tym zakresie bylo bardzo ograniczone. Dzia-
lania podejmowane z koniecznosci traktatowej skupialy sie na kontynuacji
rozpoczetych przez poprzednika inicjatyw.4° 6 grudnia 2010 r. ministrowie
spraw zagranicznych i ministrowie obrony Trojkata Weimarskiego wezwali
Catherine Ashton do dzialania, kierujac do niej list w sprawie Wspo6lnej Po-
lityki Bezpieczenstwa i Obrony. Podobne wezwanie do dzialania wyrazono
w Rezolucji Parlamentu Europejskiego z 10 marca 2010 r.#* Ministrowie
spraw zagranicznych Unii poparli weimarska inicjatywe szefow dyplomacji
Polski, Francji i Niemiec. Na posiedzeniu Rady zobowigzali wysokiego
przedstawiciela UE do przygotowania konkretnych propozycji dziatan”.4?
Zgodnie z przyjetymi wnioskami Rady do Spraw Zagranicznych, jest on zo-
bowigzany przygotowac w tym zakresie propozycje.

39 Na mocy decyzji Rady Unii Europejskiej 2009/908 z 1.12.2009 r. taki sam mechanizm
zastosowano w przypadku grup roboczych Rady Unii Europejskiej, takich jak: CIVCOM,
COARM, PMG oraz COADM, COARM, CODUN, COSCE, COHOM, CONUN, Nicolaidis. Re-
prezentanci wysokiego przedstawiciela beda rowniez przewodniczyé grupom geograficznym:
COAFR. COASI, COEST, COLAT, COMME/MOG, COTRA, COWEB, MAMA.

40 List powstat z inicjatywy RP, z mysla o mozliwo$ciach, ktore w tym obszarze niosto ob-
jecie przez nig prezydencji. Na konferencji prasowej polski minister spraw zagranicznych
R. Sikorski stwierdzil, ze ma nadzieje, iz list stanie sie ,zaczqtkiem waznej dyskusji w przede-
dniu polskiej prezydencji, podczas ktérej mamy nadzieje posunqé sprawy bezpieczenstwa
europejskiego do przodu”. List byl wyrazem zaniepokojenia powolna implementacja zapisow
Traktatu Lizbonskiego dotyczacych tej polityki. Rok po wejéciu w zycie traktatu ministrowie
postulowali koniecznoéé wykorzystania zawartych w nim zapisow. Autorzy listu zwracali
uwage na potrzebe zacie$nienia zwiazkéw miedzy UE a NATO, wzmocnienia struktur planis-
tycznych operacji europejskich, zwiekszenia zdolnosci do obrony terytorium UE.

41 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 10.03.2010 r. w sprawie wdrazania Europej-
skiej Strategii Bezpieczenistwa oraz Wspoélnej Polityki Bezpieczenistwa i Obrony (2009/2198
(INT)) (2010/C 349 E/13).

42 W konkluzjach dotyczacych WPBiO wskazano, ze ,,Rada z zadowoleniem przyjmuje
pismo Trojkqta Weimarskiego z 6 grudnia 2010 r., podpisane przez Francje, Niemcy i Polske,
Jjako istotny wkiad w przygotowywanie harmonogramu rozwijania wspoélnej polityki bez-
pleczenstwa i obrony, co przyczynitoby sie do wzmocnienia zdolnosci wojskowych i cywilnych
w Europie, z wykorzystaniem dziatan i osiggnie¢ w czasie ostatnich prezydencji. Por.: Ko-
munikat prasowy, Rada ds. Zagranicznych, Bruksela, 28.01.2011, 5888/1/11 REV 1, s. 21.
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Decyzja Rady naklada obowigzek Scislej wspolpracy wysokiego przed-
stawiciela z prezydencja w celu zapewnienia spojnosci dzialan wszystkich
organow przygotowawczych Rady do Spraw Zagranicznych. Panstwo czlon-
kowskie w ograniczony sposob moze wplywaé na decyzje wysokiego przed-
stawiciela i jego agende. Taki wplyw stanowi¢ moglby zagrozenie dla jego
pozycji w nowym ukladzie instytucjonalnym. Prezydencje po 2010 r. uni-
kaly umieszczania wérod priorytetow zagadnien lezacych z zakresie kompe-
tencji wysokiego przedstawiciela. Wyjatek stanowita prezydencja polska.
Dla sukcesu prezydencji istotne staje sie zapewnienie przeptywu informacji
i stworzenie ram wspolpracy miedzy wysokim przedstawicielem a pan-
stwem sprawujacym prezydencje.

Wrzrasta rola mechanizmu nieformalnych dzialan prezydencji dla za-
pewnienia spdjnosci prac wysokiego przedstawiciela z jej priorytetami.
W zamierzeniu Traktatu Lizbonskiego prezydencja rotacyjna traci swoja
funkcje w zakresie reprezentacji zewnetrznej UE. Zmienno$¢ priorytetow
dzialan zewnetrznych poszczegoblnych rotacyjnych prezydencji oraz zrézni-
cowanie ich mozliwosci oddzialywania w stosunkach miedzynarodowych
byly przyczynami ograniczenia ich uprawnien w tym obszarze. Ten wymiar
reformy niepokoi liczne panstwa czlonkowskie. Jednak zachowanie przez
ministra spraw zagranicznych czy premiera panstwa przewodniczacego UE
dotychczasowej roli w zakresie reprezentowania Unii moze podwazy¢ cel
reformy Traktatu Lizbonskiego w obszarze dzialan zewnetrznych UE. Po
wejsciu w zycie tego traktatu dotychczasowa krotka praktyka pokazuje, jak
rozna jest interpretacja roli panstwa sprawujacego przewodnictwo w Ra-
dzie UE. Hiszpanie i Belgowie przedstawili calkowicie odmienne spojrzenie
na praktyke zastosowania traktatu. Kolejnym panstwom trudno utrwala¢
zmieniajaca sie praktyke dzialania nowej sieci powigzan miedzyinstytucjo-
nalnych.

Istotne dla powyzszych rozwazan sa takze trudnosci z efektywnym
wdrozeniem stanowiska przewodniczacego Rady Europejskiej w zwigzku
z mieszanym systemem prezydencji przyjetym w traktacie. Jest to rozwia-
zanie kompromisowe, laczace elementy stalego przewodnictwa w Radzie
Europejskiej oraz Radzie do Spraw Zagranicznych i rotacyjnego w pozosta-
tych skladach Rady. Efektywno$¢ systemu stanowi pochodng dobrej wspot-
pracy miedzy stalym przewodniczacym i wysokim przedstawicielem a pre-
zydencja sprawowana kolejno przez panstwa czlonkowskie. W Radzie
Europejskiej prezydencja rotacyjna zostala zastgpiona przez wybieranego
na dwa i po6l roku stalego przewodniczacego. Zapewnia on na swoim pozio-
mie oraz w zakresie swojej wlasciwosci reprezentowanie Unii na zewnatrz
w sprawach dotyczacych Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa,
bez uszczerbku dla uprawnien wysokiego przedstawiciela. Traktat Lizbon-
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ski nie okresla podzialu zadan i kompetencji miedzy wysokim przedstawi-
cielem a przewodniczacym Rady Europejskiej w obszarze polityki zagra-
nicznej UE. Staly przewodniczacy ma takze zapewnia¢ reprezentacje ze-
wnetrzna UE ,,na swoim poziomie oraz w zakresie swojej wtasciwosci”, ale
w odrdznieniu od wysokiego przedstawiciela nie uzyskat okre$lonych szcze-
gotowych kompetencji i nie powierzono mu obowigzkéw w tym zakresie.
Pelni zatem przede wszystkim funkcje o charakterze reprezentacyjnym.
Wkraczanie w ramy tej funkcji przez wysokiego przedstawiciela jest nie-
uniknione.

Whioski

Od poczatkéw funkcjonowania WPZiB zauwazalne byly spory miedzy-
instytucjonalne, ktore wynikaly z trudnosci w precyzyjnym okresleniu za-
kresu kompetencji Komisji i Rady, co bylo konsekwencja dychotomicznego
zalozenia oddzielajacego miedzyrzadowy i wspolnotowy wymiar dzialan
zewnetrznych Unii Europejskiej. Postanowienia Traktatu Lizbonskiego sa
wyrazem dazenia UE do zmiany jej roli w polityce $wiatowej. Niewatpliwie
utworzenie nowego zakresu kompetencji dla wysokiego przedstawiciela
i podleglej mu stuzby dyplomatycznej mialo przyczynic sie do zwiekszenia
spojnosci i skutecznoéci dzialan na arenie miedzynarodowe;j. Traktat Liz-
bonski zastawia jednak wiele instytucjonalnych putapek.

Praktyka stosowania tego traktatu uwidocznila niebezpieczenstwo wy-
stepowania sporéw miedzyinstytucjonalnych na liniach: wysoki przed-
stawiciel — przewodniczacy Komisji, wysoki przedstawiciel — panstwo
sprawujace prezydencje, przewodniczacy Rady Europejskiej — wysoki
przedstawiciel. Nowa rola wysokiego przedstawiciela miala byé przede
wszystkim odpowiedzig na dychotomie realizacji zewnetrznego wymiaru
polityk UE, w tym WPZiB. Istotna zmiang, wynikajaca ze wzmocnienia po-
zycji wysokiego przedstawiciela, jest teoretyczne zwiekszenie spojnosci
dzialan miedzy Komisja a Radg. Polaczenie funkeji wysokiego przedstawi-
ciela i komisarza ds. stosunkow zewnetrznych prowadzi jednak do konfliktu
interesow. Trudno pogodzi¢ zaufanie ministrow w Radzie oraz lojalnoéc
wobec Komisji Europejskiej. Wysoki przedstawiciel jest blizszy Radzie niz
Komisji. Uznanie go za ,konia trojanskiego” Rady w Komisji prowadzi do
przekonania, ze zwalnia proces rozwoju Wspdlnej Polityki Zagranicznej
i Bezpieczenstwa, szczegblnie w jej wymiarze obronnym.

Ustanowienie stanowiska wysokiego przedstawiciela zmienia tryb funk-
cjonowania zaplecza instytucjonalnego majacego wplyw na realizacje
WPZiB. Przeksztalcenia organizacyjne wynikajace z nowego podziatu rol
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wplyna na realizacje zadan prezydencji. Bedzie ona z pewnoscia w duzej
mierze uzalezniona od uksztaltowanych powigzan miedzy poszczeg6lnymi
aktorami — indywidualnoSciami na arenie europejskiej. Powinna zyskac
dzieki temu nieformalna strona debaty politycznej. Rozpoczal sie trudny
etap dostosowywania niejednoznacznych postanowien traktatowych do
praktyki brukselskiej, ktora opiera sie nie tylko na implementacji przepisow
prawnych, lecz takze na wielu nieformalnych zasadach.

Spory dotyczace nominacji i pézniejsze instytucjonalne, dotyczace za-
kresu kompetencji wysokiego przedstawiciela i przewodniczacego Rady Eu-
ropejskiej, obrazuja kryzys przywodztwa w UE. Ostatnie dwa lata pelnienia
przez Catherine Ashton funkcji wysokiego przedstawiciela sa potwierdze-
niem, jak wiele zalezy od faktycznej pozycji politycznej i cech osoby zajmu-
jacej to stanowisko, a takze przewodniczacego Rady Europejskiej i prze-
wodniczacego Komisji, trzech twarzy unijnej polityki zagranicznej, oraz od
relacji miedzy nimi. Nie bez znaczenia jest tez dynamika calego systemu
i jego instytucjonalna spdjnoé¢ w odniesieniu do bodzcoéw wewnetrznych
i zagrozen zewnetrznych (sytuacje nadzwyczajne).

W reformach lizbonskich poktadano wiele nadziei. Realizacja wprowa-
dzonych rozwiazan napotkata jednak trudnosci. Ich zrodlem w mniejszym
stopniu jest zamieszanie kompetencyjne, w wiekszym zas — niecheé panstw
czlonkowskich do wzmacniania wymiaru zewnetrznego UE. Komentatorzy
sceny europejskiej odebrali wybor Catherine Ashton jako dowdd niecheci
do zmian w zakresie prowadzenia wzmocnionych dzialan na arenie mie-
dzynarodowej. Jako czytelny znak, kto ma by¢ na pierwszej linii kreowania
polityki Europy wobec $wiata. Wysoki przedstawiciel zostal zamkniety
w trojkacie instytucjonalnym Rada—Komisja—Parlament i osaczony roz-
bieznoSciami interesow panstw czlonkowskich. Wiele oczekiwan poklada-
nych w impulsie, jaki mialo da¢ nowe umocowanie wysokiego przedstawi-
ciela, pozostalo niespelionych. Dlugotrwalos¢ procesu wypracowania
standard6ow funkcjonowania nowego systemu sprawia, ze Catherine Ashton
jest osamotniona na arenie europejskiej i poddana coraz wiekszej krytyce,
ktora pietnuje kazde jej potkniecie. Wyzwania ostatnich dwoch lat, zwia-
zane z zarzadzaniem kryzysowym w wymiarze zewnetrznym, pokazaly, ze
przywodztwo nie jest w rekach trzech najwazniejszych przedstawicieli in-
stytucji UE, ale francusko-niemiecko-brytyjskiego tria.

Ashton powierzono misje nie do wykonania i obcigzono krytyka za to,
ze nie dokonuje cudoéw na arenie miedzynarodowej. Cho¢ ma na koncie
kilka osiagnie¢, spotyka sie z negatywnymi opiniami. Dominuje rozczaro-
wanie. Ocena jej osoby przeniosta sie na ocene jej funkeji, a to bardzo nie-
pokojacy sygnal. Kadencja Ashton wplynie na przyszte postrzeganie roli wy-
sokiego przedstawiciela, okresli zakres jego dzialan i praktyke pelmienia
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obowigzkow. Krytyka jej dzialalnoSci wigze sie z podwazeniem zalozen re-
formy lizbonskiej, ktora nie dala odpowiedzi na podstawowe pytania: czy
wysoki przedstawiciel ma by¢ sprawnym urzednikiem, czy wizjonerem po-
litycznym? ma sie skupi¢ na pozytywistycznych dzialaniach, czy zastosowaé
metode plomiennych slow zapewniajaca poklask opinii publicznej, a co za
tym idzie przydomek przywodcy europejskiego? ma przyjac¢ pozycje tak-
tyka, czy stratega? Na te pytania odpowiedzie¢ powinni politycy europejscy
podczas wyboréw kolejnego wysokiego przedstawiciela, gdyz za stworze-
niem funkcji idzie takze ciezar odpowiedzialno$ci za mechanizm realizacji
polityki, ktora tej funkeji podlega.

Abstract

Institutional Disputes Over the Powers
of the High Representative of the Union for Foreign Affairs
and Security Policy

The purpose of this paper is to demonstrate the determinants that have
led to the establishment of the Office of High Representative of the Union
for Foreign Affairs and Security Policy, and the analysis of the range of his
responsibilities regarding institutional disputes over power between the
Council, the High Representative and the EU Commission, and between the
President of the European Council and the High Representative, as well as
between the presidency and the High Representative. These considerations
make it possible to present the conclusions on the theoretical and practical
opportunities for the High Representative to act both internally, that is in
Brussels, and externally, on the international arena.
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