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Aspekty prawne Wspdlnej Polityki Zagranicznej
i Bezpieczenstwa po reformie dokonanej
Traktatem Lizbonskim

Artykut przedstawia analize prawna rozwiagzan dotyczacych Wspdlnej Polityki Za-
granicznej i Bezpieczenstwa wprowadzanych przez Traktat Lizbonski. Koncentruje
sie na trzech grupach zagadnien: miejsca WPZiB w strukturze Unii Europejskiej, rela-
cji miedzy WPZiB a dziataniami zewnetrznymi Unii oraz niejasnosci prawnych i ter-
minologicznych powstatych w wyniku wprowadzenia przepiséw nowelizujacych.
Autor zwraca uwage, iz mimo podjetej préby skupienia wszystkich sfer aktywnosci
Unii w jej ramach, nadal mozemy mowic o strukturze filarowej, bowiem WPZiB za-
chowata swoja miedzyrzadowa specyfike. Ponadto uczynienie z Wysokiego Przed-
stawiciela jedynego organu odpowiadajacego w petni za reprezentowanie Unii Eu-
ropejskiej na arenie miedzynarodowej niezbyt sie powiodto, bowiem moze docho-
dzi¢ do sporéw kompetencyjnych pomiedzy nim a Przewodniczagcym RE wynikaja-
cych z nieprecyzyjnosci przepiséw. Poza tym autor wskazuje, iz z przyczyn politycz-
nych prawdopodobnie pozostang w strukturze Komisji sfery dziatan zewnetrznych
Unii, niepodporzadkowane Wysokiemu Przedstawicielowi. Niemniej jednak dtugos¢
jego kadencji, pofaczona z podporzadkowaniem mu rozbudowanego aparatu ad-
ministracyjno-dyplomatycznego, moze sprawic, iz stanie sie on ,twarzg” Unii na are-
nie miedzynarodowej, wypierajac z tej roli Przewodniczacego RE. W konkluzjach
autor wskazuje jednak, iz bardzo wiele bedzie zalezato od praktyki pierwszych lat
funkcjonowania tych organéw.

Przygotowanie Traktatu Lizbonskiego poprzedzily dlugie lata negocjacji politycznych po-
miedzy pafistwami czlonkowskimi. Swiadomo$¢ koniecznoéci podjecia reform istniata
w zasadzie od momentu podpisania Traktatu z Maastricht, ktéry mial by¢ jedynie krétko-
trwalym kompromisem. Okazalo sie, iZ negocjacje nad zmianami trwaly blisko dwie de-
kady i wypelnione byly licznymi niepowodzeniami, z ktérych najbardziej spektakularnym
bylo odrzucenie przez spoleczenstwo francuskie i holenderskie Traktatu Konstytucyjne-
go. Uswiadomilo to liderom politycznym, iz mieszkanicy Europy nie sa gotowi na budo-
wanie struktury quasi-panstwowej. Jednak zmieniajgce si¢ warunki geopolityczne wymu-
szaly zreformowanie konstrukeji zbudowanej na poczatku lat 90. XX wieku. Szczegdlnie
istotne bylo okreslenie na nowo zasad aktywnosci Unii na arenie migedzynarodowej po to,
aby mogta ona zaja¢ wynikajace z jej potencjalu ekonomicznego miejsce. Temu miata, mie-
dzy innymi, stuzy¢ reforma lizbonska, ktéra de facto byta powtdrzeniem zalozen odrzu-
conego wczesniej Traktatu Konstytucyjnego. W niniejszym artykule podjeta zostata pro-
ba przedstawienia najistotniejszych aspektéow prawnych Wspoélnej Polityki Zagranicznej
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i Bezpieczenstwa w kontekscie dziatan zewnetrznych Unii oraz odpowiedzi na pytanie, czy
Traktat Lizbonski faktycznie przyczyni si¢ do usprawnienia dzialan Unii na arenie mie-
dzynarodowej. Artykul skupia si¢ na trzech kwestiach: umiejscowieniu WPZiB w struktu-
rze Unii, relacjach pomiedzy zasadami i celami dziatan zewnetrznych Unii i Wspoélnej Po-
lityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa oraz na najwazniejszych niejasnosciach prawnych po-
jawiajacych sie¢ w traktatach po zmianach wprowadzonych Traktatem Lizbonskim. W pra-
cy oparto si¢ przede wszystkim na perspektywie badawczej instytucjonalizmu historyczne-
go, wykorzystujac techniki badawcze typowe dla nauk prawnych. Analizie poddano skon-
solidowane teksty Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej oraz zestawiono ich regulacje z dotychczas obowigzujacymi przepisami. Przedstawio-
no réwniez nieliczne stanowisko pi$miennictwa w tej materii.

1. Traktat Lizbonski a struktura filarowa Unii Europejskiej

Podstawowe pytanie, ktére pojawia sie podczas analizy zmian wprowadzanych przez Trak-
tat Lizbonski, dotyczy tego, jakie miejsce w strukturze Unii Europejskiej zajmie Wspol-
na Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa (dalej: WPZiB). Dosy¢ czeste sg opinie, iz trak-
tat ten zlikwiduje tzw. strukture filarows, faczac wszystkie jej elementy w ramach jednoli-
tej Unii'. Teza ta wydaje sie nie do konca prawdziwa, bowiem szereg przepiséw utrzymu-
je zasadnicza odmiennos¢ WPZiB od pozostalych nurtéw integracyjnych, co jest wyznacz-
nikiem poszczegélnych filarébw UE. Po pierwsze wykluczone jest przyjmowanie w jej ra-
mach aktéw prawodawczych, co zostalo okreslone w traktacie w dwoch miejscach, tj. w art.
24 ust. 1 akapit 2 TUE? i art. 31 ust. 1 zd. 2 TUE. Jest to o tyle interesujace, iz w starej
wersji TUE (dalej: dTUE?), nigdzie nie pojawia si¢ expresis verbis taka regulacja, a w no-
wej umieszczono ja dwukrotnie. Moze to $wiadczy¢ o tym, iz przywddcy panstw cztonkow-
skich woleli zasadg te wyraznie okresli¢, obawiajac si¢ prawdopodobnie prowspolnotowych
rozstrzygnie¢ Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci. Jednak umieszczenie jej najpierw
w regulacjach ogdlnych dotyczacych WPZiB, a pozniej w czesci dotyczacej instrumentow
funkcjonujacych w jej ramach, wydaje sie by¢ rozwigzaniem niepotrzebnym, $wiadczacym
o obawie panstw cztonkowskich przed uwspdlnotowieniem tej sfery dziatalnosci Unii. Po-
$rednio wiec potwierdza to teze o utrzymaniu filarowej struktury Unii, bowiem $wiado-
mie zachowana zostata odmiennos¢ prawna WPZiB, wykluczajaca jej wspolnotowy cha-
rakter. Warto jednak w tym miejscu zauwazy¢ pewna niekonsekwencje w regulacjach trak-
tatowych. Z jednej strony niedopuszczalne jest przyjmowanie w jej ramach aktéw pra-
wodawczych, a z drugiej art. 37 TUE dopuszcza mozliwo$¢ zawierania przez Uni¢ uméw

' Zob. M. Cesarz, Struktura i charakter prawny Wspdlnot Europejskich Unii Europejskiej, [w:] W. Bokajto, A. Pa-

cze$niak (red.), Podstawy europeistyki. Podrecznik akademicki, Wroctaw 2009, s. 355; Wspolna Polityka Za-
graniczna i Bezpieczenstwa, http://pl.wikipedia.org/wiki/Wsp%C3%B3Ina_polityka_zagraniczna_i_bezpie-
cze%C5%84stwa#cite_note-23.

Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (TFUE), Dz. Urz. C 2008, nr 115, poz. 1, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri-
=0J:C:2008:115:0001:01:PL:HTML.

* Traktat o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 . (dTUE), Dz. Urz.. C 1992, nr 191, poz. 1 ze zm.
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miedzynarodowych z jednym lub wiekszg iloscig panistw lub z organizacjami miedzynaro-
dowymi w dziedzinach objetych WPZiB. Jest to pewna niekonsekwencja, bowiem wskaza-
ne umowy, istniejace juz w poprzedniej wersji traktatu (art. 24 dTUE), uznawane sg w dok-
trynie za te, ktére posiadajg charakter prawny, a nie polityczny*. Wynika to z tego, iz nio-
s3 one ze sobg pewne zobowigzania prawne wigzace dla stron, o czym $wiadczy posred-
nio art. 218 ust. 9 TFUE. Tak wigc z jednej strony wykluczono przyjmowanie aktéw pra-
wodawczych, a z drugiej utrzymano mozliwos$¢ tworzenia pewnej ich odmiany, co $§wiad-
czy jednak o ewolucji pojmowania miedzyrzadowego charakteru WPZiB. Teza ta oparta
jest na fakcie, iz Unia uzyskuje w Traktacie Lizboniskim podmiotowos$¢ prawnomiedzyna-
rodowg, co sprawia, iZ moze by¢ strong umowy, a przyjete przez nig zobowiazania wigzg ja,
jako podmiot stosunkéw miedzynarodowych, jak roéwniez wigzg jej panstwa cztonkowskie
(art. 216 ust. 2 TFUE). Co ciekawe w Traktacie Lizbonskim nie stworzono mozliwo$ci nie
przyjecia na siebie przez panstwo czlonkowskie, zobowigzan podjetych przez Unig, co bylo
dotychczas dopuszczalne (art. 24 ust. 5 dTUE). Przyjete rozwigzanie, w polaczeniu z obo-
wigzujacg zasadg jednomyslnosci (art. 218 ust. 8 akapit 2 TFUE), ograniczy jednak mozli-
wos¢ zawierania omawianych umdw, bowiem jedyng ewentualnoscia dla panstw niezainte-
resowanych ich zawarciem, bedzie zablokowanie ich przyjecia, a nie (tak jak to bylto do tej
pory), wylaczenie ich obowiazywania w stosunku do siebie.

Drugim czynnikiem $wiadczacym o tym, iZ mozemy nadal méwi¢ o strukturze fila-
rowej Unii, jest zespol organéw posiadajacych kompetencje w zakresie WPZiB. Majg one
przede wszystkim charakter miedzyrzadowy i nalezy tu wymieni¢ przede wszystkim Rade
Europejska i Rade, ktdre okreslajg i realizuja WPZiB. Ponadto niezwykle istotng role od-
grywaja réwniez organy ponadnarodowe takie jak: Wysoki Przedstawiciel Unii do spraw
zagranicznych i polityki bezpieczenstwa (wykonuje WPZiB i reprezentuje Uni¢ na ze-
wnetrz) oraz Przewodniczacy Rady Europejskiej (reprezentuje Unie na zewnatrz w zakre-
sie WPZiB). Nie bez znaczenia jest réwniez to, iz panstwa cztonkowskie w mysl noweliza-
cji lizbonskiej zostaly bezposrednio wlaczone w wykonywanie WPZiB, co nie mialo miej-
sca w dotychczasowych regulacjach®. Tak wiec lista podmiotéw uczestniczacych w realizo-
waniu WPZiB jednoznacznie wskazuje na jej miedzyrzadowy charakter, zdecydowanie od-
mienny od regulacji wspolnotowych, istniejacych w pozostatych sferach aktywnosci Unii.
O intencyjnosci takiego rozwigzania najbardziej $wiadczy wspomniane wlaczenie panstw
czlonkowskich w wykonywanie WPZiB niemal na réwni z Wysokim Przedstawicielem. Po-
nadto na mocy art. 24 ust. 1 akapit 2 zostal, co do zasady, wylaczony z WPZiB Europej-
ski Trybunat Sprawiedliwo$ci, a takze mocno ograniczono w jej ramach role Komisji i Par-
lamentu Europejskiego (art. 218 ust. 6 akapit 2 TFUE). Tak wiec wszystkie instytucje po-
siadajace jednoznacznie wspolnotowy charakter, w zakresie WPZiB, odgrywaja niewielka
role, ograniczajacy sie w zasadzie wylgcznie do funkcji informacyjno-opiniujacych (m.in.
art. 30 ust. 2 TUE, art. 36 TUE, art. 218 ust. 6 akapit 2 TFUE). Oczywi$cie mozna zauwazy¢,

4

Zob. R. Zigba, Wspélna Polityka Zagraniczna i Bezpieczeristwa Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 23;
C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, tom I, Warszawa 2000, s. 341; S. Ryn-
kiewicz, A. Harazin, Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczeristwa, [w:] M. Perkowski (red.), Integracja eu-
ropejska. Wprowadzenie, Warszawa 2002, s. 117.

Zob. F. Tereszkiewicz, Kompetencje patistw czlonkowskich Unii Europejskiej w zakresie Wspolnej Polityki Za-
granicznej i Bezpieczeristwa po reformie dokonanej Traktatem Lizboriskim, , Administracja. Teoria-dydakty-
ka-praktyka’, nr 2(11), 2008, s. 184-212.
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iz zar6wno Wysoki Przedstawiciel, jak i Przewodniczacy RE sg organami ponadnarodo-
wymi, jednak swdj mandat do sprawowania funkcji czerpia oni bezposrednio od rzadéw
panstw cztonkowskich (art. 15 ust. 5 oraz art. 18 ust. 1 TUE), co niewatpliwie wplywa na ich
pozycje. Ponadto regulacje traktatowe posrednio wskazuja, iz mimo obecnosci Wysokiego
Przedstawiciela w sktadzie KE, jest on jednak odpowiedzialny politycznie przed Radg Euro-
pejska a nie Parlamentem (art. 17 ust. ust. 8 TUE oraz art. 18 ust. 1 TUE w zwiazku z art. 17
ust. 6 akapit 3 TUE), co moze sprawic, iz bedzie on realizowat lini¢ dyktowang przez stolice
krajow czlonkowskich, a nie kierowat sie ponadnarodowym interesem Unii.

Trzecim dowodem potwierdzajagcym omawiang teze, jest sposob podejmowania decy-
zji w ramach WPZiB. Przepis art. 24 ust. 1 akapit 2 TUE okresla jednomyslnos¢, jako zasa-
de dziatania Rady Europejskiej i Rady w ramach WPZiB. Zostata ona dodatkowo potwier-
dzona wart. 31 ust. 1 TUE. Jednak ten sam artykul wprowadza pewne odstepstwa od tej za-
sady w przypadku glosowania w Radzie, ale co wazne, nie w Radzie Europejskiej. Po pierw-
sze umozliwia on wstrzymanie si¢ od glosu czlonkowi Rady przy podejmowaniu decyzji,
co sprawia, iz nie jest on zobowigzany do jej wykonania, ale akceptuje, iz decyzja ta wiaze
Unie. Ponadto w duchu wzajemnej solidarnosci panstwo to powstrzymuje si¢ od wszelkich
dziatan, ktére mogtyby by¢ sprzeczne lub utrudni¢ dzialanie Unii podejmowane na podsta-
wie tej decyzji. Jednak decyzja nie zostanie podjeta, jezeli czlonkowie Rady, ktérzy wstrzy-
mali si¢ do glosu reprezentujg 1/3 panstw czlonkowskich, ktérych taczna liczba ludnosci
stanowi co najmniej 1/3 ludnosci Unii. Drugim odstepstwem jest wprowadzenie mozliwo-
$ci podejmowania decyzji wigkszo$cig kwalifikowang w pewnych przypadkach okreslonych
w art. 31 ust. 2 TUE. Jednak rozwigzanie to tylko pozornie ostabia zasad¢ jednomyslnosci,
bowiem traktat okre$la, iz glosowanie nie dochodzi do skutku, jezeli cztonek Rady o$wiad-
czy, iz z istotnych wzgledow polityki krajowej zamierza si¢ przeciwstawic przyjeciu decyzji
wiekszoscig kwalifikowang. Jezeli nie uda si¢ wypracowaé kompromisowego rozwigzania,
to wowczas Rada moze przenies¢ wiekszoscig kwalifikowang, podjecie tej decyzji na Rade
Europejska, a ta moze ewentualnie przyja¢ ja jednomyslnie. Widaé wiec wyraznie, iz w tym
przypadku tylko pozornie mamy do czynienia z glosowaniem wiekszo$ciowym, bowiem
kazde z panstw nie zgadzajace si¢ z ktdra$ z decyzji moze ja bez trudu zablokowal. Utrzy-
mana wiec zostala, de facto, zasada jednomyslnosci, ktora jedynie w sprawach niekontro-
wersyjnych lub przy silnej presji politycznej - i to w okreslonych w traktacie przypadkach
- nie musi by¢ stosowana.

Wszystkie omoéwione powyzej regulacje pokazujg, iz mamy nadal do czynienia
ze strukturg filarowa Unii, gdzie obok coraz silniejszego nurtu integracji wspolnotowej, ist-
nieje miedzyrzadowa WPZiB. Przyjete w Traktacie Lizbonskim rozwigzania wskazujg na to,
iz utrzymana zostala, uksztaltowana na przetomie lat 60. i 70. XX wieku zasada, iz kwestie
polityki zagranicznej nalezg do wylacznej domeny panstw cztonkowskich. Wydawalo sie,
iz ostabienie pozycji krajow europejskich na arenie miedzynarodowej, jak i wyzwania kto-
re przed nimi stoja, sktonig lideréw panstw cztonkowskich do odwaznych decyzji, skutku-
jacych wzrostem efektywnoé$ci Unii na arenie migdzynarodowej. Poki co mozemy zaobser-
wowa¢ niejednoznaczne ruchy, tj. wzmocnienie pozycji Wysokiego Przedstawiciela i usta-
nowienie dwuip6lletniej kadencji Przewodniczacego RE, a takze wiacznie panstw czton-
kowskich w wykonywanie WPZiB oraz ustanowienie swoistego rodzaju odpowiedzialnosci
politycznej Wysokiego Przedstawiciela przed Rada Europejska.
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2. Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa w kontekscie zasad
i celéw dziatai zewnetrznych Unii Europejskiej

Jednym z podstawowych zamierzen Traktatu Lizboniskiego bylo wydzielenie w ramach ak-
tywnosci Unii Europejskiej, odrebnej sfery dziatan zewnetrznych. Ma ona obejmowac¢ nie
tylko Wspdlna Polityke Zagraniczng i Bezpieczenstwa, ale réwniez pozostate dzialania
podejmowane na arenie miedzynarodowej. Swiadczy o tym systematyka TUE, gdzie Ty-
tul V sklada sie z rozdziatu zawierajacego postanowienia ogolne o dzialaniach zewnetrz-
nych Unii oraz rozdzialu zawierajacego postanowienia szczegélne dotyczace WPZiB. Poza
tym Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej reguluje pozostale aspekty dziatan ze-
wnetrznych, zaliczajac do nich m.in.: wspdlna polityke handlowa (art. 206-207 TFUE),
wspolprace z panstwami trzecimi i pomoc humanitarng (art. 208-214 TFUE), tzw. $rod-
ki ograniczajgce (art. 215 TFUE), umowy miedzynarodowe (art. 216-219 TFUE), stosunki
Unii z organizacjami mi¢dzynarodowymi i pafistwami trzecimi oraz delegatury Unii (art.
220-221 TFUE) a takze tzw. klauzule solidarnosci (art. 222 TFUE). Umieszczenie regula-
¢ji dotyczacych WPZiB w innym traktacie, jednoznacznie wskazuje na jej odrebnos¢ w ra-
mach Unii. W tym miejscu pojawia si¢ jednak pytanie, jakie zagadnienia znajdujg si¢ w ra-
mach WPZiB? Wydaje sig, iz problem ten rozstrzyga art. 24 ust. 1 TUE, ktory stanowi,
iz kompetencje Unii w zakresie WPZiB obejmujg wszelkie dziedziny polityki zagranicznej
i ogot kwestii dotyczacych bezpieczenstwa Unii. Jednak zawarcie czesci zagadnien zwigza-
nych z dziataniami zewnetrznymi Unii w TFUE, a nie w TUE, $wiadczy o tym, iz Zadzg sie
one odmiennymi prawami, a przez to nie wchodza w zakres WPZiB. Teze¢ t¢ potwierdza-
ja przepisy wyltaczajace WPZiB z regulacji okreslonych w Czeéci V TFUE (np. art. 218 ust.
3 TFUE), a takze obowiazujacy w ich ramach wspolnotowy sposéb podejmowania decyzji
(art. art. 207 ust. 2 TFUE, art. 209 ust. 1 TFUE, art. 212 ust. 2 TFUE, art. 214 ust. 3 TFUE).
Niemniej jednak cze$¢ tych dziatan jest powigzana z WPZiB, chociaz nie obowigzuje w ich
przypadku zasada jednomyslnosci przy podejmowaniu decyzji (np. srodki ograniczajace
art. 215 ust. 1 TFUE, w pewnym zakresie klauzula solidarnosci — art. 222 ust. 3 TFUE).

Szeroko rozumiane cele przyswiecajace WPZiB zostaly zawarte juz w preambule, kto-
ra okresla, iz panstwa cztonkowskie sg zdecydowane jg realizowaé, wzmacniajgc w ten spo-
sob tozsamos¢ i niezaleznos$¢ Europy w celu wspierania pokoju, bezpieczenstwa oraz poste-
pu w Europie i na $wiecie. Zapisy te zostaly powtorzone z obowigzujacych regulacji trakta-
towych. Tak wiec zasadnicze cele WPZiB pozostaty niezmienione, a s3 nimi: ksztalttowanie
tozsamosci i niezalezno$ci Unii, a przez to przyczynianie si¢ do wzmocnienia pokoju, bez-
pieczenstwa i postepu. Zastanawiajace wydaje sie nieodwotanie w preambule do dziatan ze-
wnetrznych Unii, a jedynie do WPZiB, zwazywszy na to, iz pozycja Unii na arenie miedzy-
narodowej bedzie zalezala od caloksztaltu podejmowanych dzialan. Wydaje sie to by¢ nie-
dopatrzeniem, biorgc pod uwage, iz problematyka pokoju, bezpieczenstwa i postepu zale-
zy w duzej mierze od inicjatyw podejmowanych w ramach szerokorozumianych dziatan ze-
wnetrznych, a nie tylko WPZiB (np. pomoc rozwojowa, pomoc humanitarna, wspolpraca
gospodarcza, finansowa i techniczna).

Bezposrednie odwotanie si¢ do dziatan zewnetrznych znajduje si¢ dopiero w art. 3
ust. 5 TUE, ktory stanowi, iZ w stosunkach zewnetrznych Unia umacnia i propaguje swoje
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wartosci i interesy oraz wnosi wkiad w ochrone swoich obywateli. Przyczynia si¢ ona row-
niez do pokoju, bezpieczenstwa, trwalego rozwoju Ziemi, do solidarnosci i wzajemne-
go szacunku miedzy narodami, do swobodnego i uczciwego handlu, do wyeliminowania
ubostwa oraz do ochrony praw czlowieka, w szczeg6lnosci praw dziecka, a takze do $ci-
stego przestrzegania i rozwoju prawa miedzynarodowego. Wida¢ wiec, iz w tym przypad-
ku cele dzialan zewnetrznych Unii okreslono bardzo szeroko i wlaczono w nie nawet kwe-
stie, ktdre nie sg uszczegdélowione w dalszych czesciach traktatéw. Dosy¢ ciekawie wypada
poréwnanie tych regulacji z dotychczasowymi unormowaniami, gdzie wymieniono jedynie
WPZiB jako instrument tworzenia tozsamos$ci Unii na arenie miedzynarodowej (art. 2 tiret
2 dTUE), co koresponduje z zapisami preambuly. Potwierdza to teze o niewiadomym po-
minieciu kwestii dziatan zewnetrznych w nowej wersji preambuly traktatu.

W kontekscie dzialan zewnetrznych mozna wymieni¢ réwniez art. 8 ust. 1 TUE, kto-
ry stanowi, iz Unia rozwija szczegdlne stosunki z panstwami z nig sasiadujacymi, dgzac
do utworzenia przestrzeni dobrobytu i dobrego sgsiedztwa, opartej na warto$ciach Unii
i charakteryzujacej si¢ bliskimi i pokojowymi stosunkami opartymi na wspolpracy. Re-
gulacji takich nie ma w dotychczasowej wersji traktatu, co §wiadczy o uswiadomieniu so-
bie przez przywodcéw Unii, koniecznosci tworzenia wokdét Wspoélnoty stabilnej i przewi-
dywalnej przestrzeni politycznej. Zastanawiajace jest jednak umiejscowienie tej regulacji
w Tytule I TUE dotyczacym postanowient wspdlnych, a nie w jak si¢ wydaje w bardziej od-
powiednim Tytule V, dotyczacym dzialan zewnetrznych. Moze to wskazywac na prioryte-
towe znaczenie tego aspektu polityki miedzynarodowej Unii i potraktowaniu go, jako zasa-
dy obowiazujacej we wszystkich formach jej aktywnosci, zaréwno tych wewnetrznych, jak
i zewnetrznych.

Szczegdtowe cele dzialan zewnetrznych Unii zostaly okreslone w art. 21 ust. 2 TUE
i obowigzuja one réwniez na mocy art. 23 TUE w ramach WPZiB. Przepis ten stanowi,
iz Unia okre$la i prowadzi wspolna polityke i dziatania oraz dazy do zapewnienia wysokie-
go stopnia wspolpracy we wszystkich dziedzinach stosunkéw miedzynarodowych, w celu
ochrony swoich wartosci, podstawowych intereséw, bezpieczenstwa, niezaleznosci i inte-
gralno$ci; umocnienia i wspierania demokracji panstwa prawnego, praw czlowieka i za-
sad prawa miedzynarodowego. Dazy tez do: utrzymania pokoju, zapobiegania konfliktom
i umacniania bezpieczenstwa miedzynarodowego; wspierania trwalego rozwoju gospodar-
czego i spolecznego oraz postepu w dziedzinie $rodowiska naturalnego krajow rozwijaja-
cych sie, przyjmujac za nadrzedny cel likwidacje ubodstwa; zachecania wszystkich krajow
do integracji w ramach gospodarki $wiatowej, m.in. droga stopniowego znoszenia ogra-
niczen w handlu miedzynarodowym; przyczyniania si¢ do opracowywania miedzynaro-
dowych $rodkéw stuzacych ochronie i poprawie stanu $rodowiska naturalnego oraz zréw-
nowazonego zarzadzania $wiatowymi zasobami naturalnymi, w celu zapewnienia trwale-
go pokoju; a takze wspierania systemu miedzynarodowego opartego na silniejszej wspot-
pracy wielostronnej i na dobrych rzadach na poziomie §wiatowym. Wida¢ wiec wyraznie,
iz cele dziatan zewnetrznych Unii, a wigc réwniez WPZiB, zostaly okre$lone bardzo szero-
ko i koresponduja ze wspomnianymi regulacjami art. 3 ust. 5 TUE. Obejmuja one zaréw-
no kwestie czysto polityczne (umacnianie demokracji, panstwa prawnego, praw czlowie-
ka itd.), jak i gospodarcze. Na uwage zastuguje dwukrotne wymienienie kwestii ekologicz-
nych (wspieranie srodowiska naturalnego krajow rozwijajacych sie oraz przyczynienie sie
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do opracowania miedzynarodowych srodkéw ochrony srodowiska naturalnego), co $wiad-
czy o priorytetowym potraktowaniu tego zagadnienia, jako najwazniejszego wyzwania,
przed jakim stanal wspodlczesny swiat. Wszystkie te regulacje sg rowniez catkowitym no-
vum, w poréwnaniu z obowiazujacym traktatem, gdzie brak bylo tak szczegotowych regu-
lacji dotyczacych ksztaltowania dziatan zewnetrznych Unii, czy Wspolnoty. Wskazuje to,
iz po ponad dekadzie od przyjecia Traktatu z Maastricht, postanowiono jednak w wiek-
szym stopniu zaznaczy¢ obecno$¢ Unii na arenie miedzynarodowej. Wydaje sie, iz jej ,,spe-
cjalnosécig” beda dziatania zmierzajace do ochrony $rodowiska naturalnego, na co wskazuje
obecny kierunek aktywnos$ci Unii®.

Traktat o Unii Europejskiej wymienia réwniez zasady, na jakich powinny opiera¢
sie dziatania Unii na arenie miedzynarodowej oraz zasady, ktore zamierza ona wspieraé
na $wiecie. Sg to: demokracja, zasada panstwa prawnego, powszechnosci i niepodzielnosci
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, poszanowania godnosci ludzkiej, zasada réwno-
$ci i solidarno$ci oraz poszanowanie zasad Karty Narodéw Zjednoczonych oraz prawa mie-
dzynarodowego (art. 21 ust. 1 akapit 1 TUE). Mozna zauwazy¢, iz nie pokrywaja sie one
do konca tresciowo z celami dziatan zewnetrznych Unii. O ile w przypadku zasad moze-
my mowi¢ o szeroko rozumianych prawach czlowieka i obywatela jako tych, ktore maja de-
terminowa¢ dzialania Unii na arenie miedzynarodowej, to juz cele przez nig realizowane
s3 duzo bardziej zréznicowane. Niemniej jednak trzeba pamietaé, iZ musza one by¢ osiaga-
ne zgodnie z owymi zasadami, a co wigcej, bliscy partnerzy migedzynarodowi Unii powinni
réwniez respektowac owe zasady (art. 21 ust. 1 akapit 2 TUE). Moze wiec pojawi¢ sie w tym
miejscu pytanie, o relacje Unii z panstwami, czy organizacjami, ktore nie spetniaja owych
zasad, a ktore odgrywaja istotna role na arenie miedzynarodowej (np. Chiny, Rosja), czy tez
sa wazne z punktu widzenia intereséw gospodarczych Unii (np. kraje Bliskiego Wschodu).
Wydaje sie, iz takie zdefiniowanie zasad dziatania Unii na arenie miedzynarodowej, spowo-
duje ostabienie ich znaczenia, ze wzgledu na nieuchronne ich tamanie. Chyba, ze potraktu-
je sie te przepisy, jako regulacje programowe, wyznaczajace cel, do ktorego powinna dgzy¢
Unia na arenie miedzynarodowe;j i ktéry powinna propagowa¢, a nie wymag oslabienia re-
lacji z krajami niedemokratycznymi.

3. Niejasnosci prawne po reformie dokonanej Traktatem Lizborskim

Traktat Lizbonski jest aktem prawnym nowelizujacym istniejace do tej pory uregulowania,
na ktorych opiera sie Unia Europejska tj. TUE i TWE’. Funkgcja ta determinuje jego cha-
rakter i ksztalt, a jednocze$nie przyczynia sie do powstania licznych niejasnoéci termino-
logicznych oraz plaszczyzn potencjalnych sporéw kompetencyjnych pomiedzy poszczegdl-
nymi organami. W zakresie WPZiB, a takze szerokorozumianych stosunkéw zewnetrznych
pojawia si¢ kilka takich niejasnych punktéw. Pierwszy z nich dotyczy instrumentéw, jakimi

6 Zob. T. Bielecki, J. Pawlicki, Solidarnos¢ eurobiedoty, ,Gazeta Wyborcza’, nr 255, 30 X 2009, s. 1; K. Niklewicz,
Jak podzieli¢ unijna zrzutke na klimat?, ,Gazeta Wyborcza’, nr 254, 29 X 2009, s. 23.

Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska z dnia 25 marca 1957 r. (TWE), tekst jednolity Dz. Urz. C 1992,
nr 224, poz. 1 ze zm.
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bedzie dysponowata Unia w ramach WPZiB po reformie lizbonskiej. Zostaly one okreslo-
ne w art. 25 TUE, ktéry wymienia: ogélne wytyczne, decyzje okreslajace dziatania, decyzje
okreslajace stanowiska, decyzje okreslajace zasady wykonywania powyzszych dziatan i sta-
nowisk oraz umacnianie systematycznej wspolpracy miedzy panstwami cztonkowskimi
w prowadzeniu ich polityki. Regulacja ta znacznie rézni sie od dotychczasowych rozwig-
zan, przede wszystkim poprzez usuniecie z tej listy wspdlnych strategii oraz zasad WPZiB®.
Pewna niejasno$¢ pojawia sie jednak przy poréwnaniu tre$ci wspomnianego art. 25 TUE
i przepisu art. 26 ust. 1 akapit 1 TUE, ktéry stanowi, iz Rada Europejska okresla strategicz-
ne interesy Unii, ustala cele i okresla ogdlne wytyczne WPZiB. Po pierwsze, o ile ogolne
wytyczne pojawiaja si¢ w art. 25 TUE, to nie ma w nim wymienionych strategicznych inte-
resow i celow, nie wiadomo wiec, czy traktowac je, jako jeden z instrumentéw WPZiB, jak
to mialo miejsce w przypadku dotychczasowej wersji TUE’. Ponadto art. 26 ust. 2 TUE sta-
nowi, iz Rada UE opracowuje WPZiB oraz podejmuje decyzje niezbedne do okreslenia i re-
alizacji tej polityki na podstawie ogdlnych wytycznych i strategicznych kierunkéw okreslo-
nych przez Rade Europejska. Pojawia sie wiec pytanie: czy ,strategiczne interesy” z ust. 1
sa tozsame ze ,strategicznymi kierunkami” z ust. 2 tego samego artykutu? Jezeli tak, to dla-
czego postuzono si¢ dwoma odmiennymi terminami? Jezeli nie, to czym rdznig sie ,,stra-
tegiczne interesy” od ,strategicznych kierunkow”, zwlaszcza, ze ten drugi termin nie wy-
stepuje wigcej w traktacie? Ponadto pojawia si¢ dodatkowy problem, bowiem nie wiado-
mo, czy ,strategiczne interesy” Unii i ,,cele” okreslane i ustalane na podstawie art. 26 ust. 1
TUE-a wiec w ramach WPZiB - sg tymi samymi ,,strategicznymi interesami” i ,,celami”, ja-
kie s3 wymienione w art. 22 TUE, a wiec dotyczacymi dziatan zewnetrznych Unii, tj. kate-
gorii szerszej. Nie jest to nigdzie sprecyzowane i uprawnione moze by¢ rozumowanie za-
réwno, ze sg tymi samymi aktami, jak i Ze nie s3. Ta druga interpretacja wydaje si¢ by¢ bar-
dziej prawdopodobna, jezeli wezmie si¢ pod uwage art. 31 ust. 2 tiret 1 TUE, ktory okre-
§la, iz Rada stanowi wiekszo$cig kwalifikowana w sytuacji, gdy przyjmuje decyzje okresla-
jacg dzialanie lub stanowisko Unii, na podstawie decyzji Rady Europejskiej dotyczacej stra-
tegicznych intereséw i celéw Unii, o ktérych mowa w art. 22 ust. 1 TUE, a wigc dotycza-
cych dziatan zewnetrznych. Jest to o tyle wazne, iz przepis ten wprowadza wyjatek od za-
sady jednomy$lnosci, ktdra jest jednym z fundamentéw WPZiB. Mozna wigc wnioskowa¢
- nie wskazujgc w art. 26 ust. 1 TUE - Ze okreslone w nich strategiczne interesy i cele Unii,
s tymi samymi strategicznymi interesami i celami, co w art. 22 ust. 1 TUE. Prawodawca
miat na mysli inne akty, skoro sprecyzowal te kwestie w innym przepisie. Poza tym decyzje
okreslajace dzialanie lub stanowisko Unii, podjete przez Rade na podstawie strategicznych
interesow i celow Unii okreslonych w art. 22 ust. 1 TUE, moga by¢ przyjete wiekszo$cia
kwalifikowang, a decyzje okreslajace dzialanie lub stanowisko Unii, podjete na podstawie
strategicznych interesow i celow Unii z art. 26 ust. 1 TUE, wymagaja jednomyslnosci. Jeze-
li wigc przyjmiemy interpretacje, iz strategiczne interesy i cele Unii z art. 22 ust. 1 TUE réz-
nig sie od strategicznych intereséw i celow Unii z art. 26 ust. 1 TUE, to pojawia si¢ kolejne
pytanie — czy moga si¢ one od siebie r6zni¢? Wydaje sie, ze nie, bowiem systematyka TUE
wskazuje, iz WPZiB miesci si¢ w ramach ,,dzialan zewnetrznych” Unii, tak wiec musi by¢
z nimi zgodna, a co najmniej niesprzeczna. Nie jest jednak do konca jasne czy strategiczne

8  Zob. art. 12 dTUE.
 R. Zigba, op. cit., 5. 23.
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interesy i cele Unii w ramach WPZiB moga by¢ inne, ale niesprzeczne od intereséw i celow
Unii w ramach dzialan zewnetrznych, czy jednak muszg by¢ tozsame. Kwestia ta z pewno-
$cig wyjasni si¢ bardziej w toku praktyki, niz orzeczenia ETS-u, bowiem Trybunal na mocy
art. 24 ust. 1 akapit 2 TUE, zostal wylaczony z tego aspektu dzialan Unii.

Kolejna niejasno$¢ pojawia sie¢ w przypadku decyzji Rady okreslajacych podejscie Unii
do danego problemu o charakterze geograficznym lub przedmiotowym (art. 29 TUE). Wy-
nika ona z faktu, iz art. 29 TUE jest dawnym artykulem 15 dTUE, ktory okreslal wspdl-
ne stanowiska. Jednak po zmianach dokonanych Traktatem Lizbonskim stanowiska Unii
(bez przymiotnika ,wspdlne”) beda uregulowane we wspomnianym juz art. 25 pkt. b (ii)
TUE. Ponadto o ile zdanie pierwsze art. 29 TUE mdwi o ,,podejsciach Unii’, to zdanie dru-
gie tego samego artykulu moéwi juz o ,,stanowiskach Unii” Jezeli wiec dawny artykut okre-
$lajacy wspolne stanowiska, zostal zmieniony w ten sposéb, iz w zdaniu pierwszym doty-
czy ,podej$¢ Unii’, a w zdaniu drugim wprowadzono termin ,,stanowiska Unii’, to pojawia
sie pytanie, czy obydwa terminy oznaczajg to samo. Wydaje sie, ze tak, ze wzgledu na to,
iz znajdujg si¢ w tym samym artykule niepodzielonym na akapity, ani ustepy, w dodatku
powstalym z nowelizacji innego artykutu. Niejasno$¢ poteguje art. 32 TUE, w ktérym po-
jawia sie z kolei termin ,wspolne podejscia’, ktore panstwa czlonkowskie okreslaja w ra-
mach Rady Europejskiej i Rady poprzez uzgadnianie wszelkich kwestii polityki zagranicz-
nej i bezpieczenstwa, stanowigcych przedmiot wspdlnego zainteresowania. Pojawia sie wiec
kolejne pytanie: czy ,podejscia Unii” z art. 29 TUE sa tozsame ze ,wspolnymi podejsciami”
z art. 32 TUE? Wydaje sie, ze niekoniecznie, bowiem ,,podejscia Unii” sg, jak to zostalo juz
przedstawione, okreslane przez Radg, a ,wspdlne podejscia” przez panstwa czlonkowskie
nie tylko w ramach Rady, ale i Rady Europejskiej. Tak wiec teoretycznie RE nie mogtaby
okresla¢ ,,podej$¢ Unii’, chyba, ze przeksztalcitaby si¢ w Rade, co wskazuje, iZ w tym przy-
padku ma ona mniejsze kompetencje. Jest to o tyle kuriozalne rozwigzanie, iz RE sklada sie
z szeféw panstw i rzadéw, a Rada z odpowiednich ministréw (w przypadku WPZiB sze-
féw MSZ). Tak wigc jedynym rozwigzaniem, jezeli szefowie panstw i rzaddw (zebrani jako
RE) postanowig okresli¢ ,,podejscie Unii’, jest przeksztalcenie sie¢ w Rade do Spraw Zagra-
nicznych, co jest teoretycznie mozliwe. Warto jednak zauwazy¢, iz w tym przypadku musi
ona obradowa¢ pod przewodnictwem Wysokiego Przedstawiciela, a nie Przewodniczace-
go RE (art. 18 ust. 3 TUE). Zaistnienie takiej sytuacji jest o tyle prawdopodobne, iz ,,po-
dejscia Unif’, jak to wskazuje art. 29 TUE moga dotyczy¢ okreslonego problemu o charak-
terze geograficznym lub problemowym, a ,wspdlne podejscia” kwestii polityki zagranicz-
nej i bezpieczenstwa, stanowiacych przedmiot ogdélnego zainteresowania (art. 32 akapit 1
TUE), a wiec wydaje sig, iz ,,podejscia Unii” sg pojeciem szerszym zakresowo niz ,wspol-
ne podejécia’, bowiem te pierwsze moga dotyczy¢ wszelkich kwestii miedzynarodowych,
a drugie jedynie tych zwiazanych z polityka zagraniczng i problemem bezpieczenstwa. Ko-
lejna roznica miedzy nimi jest taka, iz ,wspolne podejscia” wymuszajg koordynacje dziatan
Wysokiego Przedstawiciela i ministrow spraw zagranicznych w ramach Rady (art. 32 aka-
pit 2 TUE) oraz wspolprace misji dyplomatycznych panstw cztonkowskich i delegatur Unii
w panstwach trzecich i przy organizacjach miedzynarodowych przy formutowaniu i wpro-
wadzaniu wspolnego podejscia (art. 32 akapit 3 TUE). Z kolei stanowiska Unii (podejscia
Unii) wymuszajg koordynacje dziatan (a nie wspotprace) panstw czlonkowskich w organi-
zacjach miedzynarodowych i podczas konferencji miedzynarodowych (art. 34 ust. 1 TUE).
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Wydaje sie¢ wiec, iz stanowiska Unii (podejscia Unii) determinujg wspétprace na wyzszym
politycznie szczeblu, ale jednak w stabszym zakresie (jezeli przyja¢, iz wspotpraca wymu-
sza $cislejsze wspotdziatanie niz koordynacja). Wszystko to wskazuje, na istnienie jednak
pomiedzy tymi dwoma instrumentami pewnych dosy¢ istotnych réznic, ktore sprawiaja,
iz nie mozna ich utozsamia¢ ze sobg.

Dosy¢ istotna niejasno$¢ terminologiczna pojawia sie w przepisach okreslajacych pod-
mioty odpowiedzialne za wdrazanie w zycie WPZiB. Artykut 24 ust. 1 akapit 2 stanowi,
iz WPZiB jest okreslana i realizowana przez Rade Europejska i Rade, a wykonywana jest
przez Wysokiego Przedstawiciela i panstwa cztonkowskie. Traktat o Unii Europejskiej
przed reformg lizboniska nie wprowadzal takiego rozréznienia, wskazujac jedynie, iz Unia
okresla i realizacje WPZiB (art. 11 ust. 1 dTUE). Jest to wiec zasadnicza zmiana, polega-
jaca na dookresleniu, kto ma odpowiada¢ za dawny drugi filar. Przed reformg wskazano
na Unie Europejska, bez okreslenia podmiotu, ktdry by za to odpowiadal, co prowadzito
do rozmycia odpowiedzialnosci za realizacje WPZiB. Z drugiej strony jednak, w noweliza-
cji wprowadzono rozrdznienie na realizacje i wykonywanie, ktére nie wydaje sie do konca
czytelne. Potwierdzeniem tej tezy jest przepis art. 26 ust. 3 TUE, ktory stanowi, iz WPZiB
realizujg Wysoki Przedstawiciel oraz panstwa cztonkowskie. Uzycie w tym przepisie ter-
minu ,realizowa¢” w stosunku do Wysokiego Przedstawiciela oraz panstw cztonkowskich,
wskazuje na brak konsekwencji w zastosowanym wczesniej rozréznieniu. Mozna jedynie
sadzi¢, iz prawodawcom chodzilo o to, ze Rada Europejska i Rada beda wprowadzaly w zy-
cie postanowienia Traktatow, zas Wysoki Przedstawiciel i panstwa czlonkowskie beda wy-
konywaly je w praktyce.

Kolejna niejasno$¢, ktora pojawi sie w traktatach po nowelizacji lizbonskiej, jest zwig-
zana z pozycja prawng Wysokiego Przedstawiciela w systemie instytucjonalnym Unii Euro-
pejskiej. W obowiazujacej wersji traktatow, jest on Sekretarzem Generalnym Rady wspoma-
gajacym Prezydencje przy dzialaniach podejmowanych w ramach II filaru oraz reprezentu-
jacym Unie¢ na zewngtrz w ramach tzw. ,trojki”. Traktat Lizbonski wprowadza zasadniczo
inne rozwigzania, bowiem Wysoki Przedstawiciel bedzie uczestniczyt w pracach Rady Eu-
ropejskiej' (art. 15 ust. 2 TUE), bedzie wiceprzewodniczacym Komisji Europejskiej (art. 17
ust. 4 TUE), a takze z urzedu bedzie przewodniczyl Radzie do Spraw Zagranicznych (art. 27
ust. 1 TUE). Wida¢ wiec wyraznie, iZ wzmocniono jego pozycje w stosunku do dotychcza-
sowych rozwiazan, rozszerzajac dodatkowo powigzania miedzyinstytucjonalne w ramach
poszczegdlnych sfer aktywnos$ci Unii. Uczestniczy¢ on bedzie w trzech gtéwnych organach
Unii, tj. Radzie Europejskiej, Radzie (ds. zagranicznych) i Komisji, co niewatpliwie przyczy-
ni sie do skoordynowania polityki zewnetrznej Unii, a takze utatwi przeptyw informacji po-
miedzy tymi trzema organami. Warto jednak zauwazy¢, iz pomimo podjetych prob pozo-
staly nadal pewne niejasno$ci zwigzane z reprezentowaniem Unii na arenie miedzynarodo-
wej. Gléwnym problemem w dotychczasowych regulacjach byla niejednolito$¢ reprezenta-
cji zewnetrznej Unii i istniejacy potencjalny konflikt kompetencyjny pomiedzy Prezyden-
cja, Wysokim Przedstawicielem oraz Komisarzem ds. stosunkéw zewnetrznych. Traktat Li-
zbonski mial kwestie te uregulowaé, oddajac niemal calo$¢ uprawnien w tej materii w ge-
stic Wysokiego Przedstawiciela, ktory stawat si¢ jednoczesnie wiceprzewodniczacym Ko-
misji oraz szefem Rady do Spraw Zagranicznych. Rozwiazanie to wydaje si¢ by¢ rozsadne

1% Jednak nie w charakterze jej czlonka.
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z punktu widzenia pragmatyki funkcjonowania Unii na arenie miedzynarodowej, jednak
niwelujac jedno pole konfliktu, stworzono zarazem szereg innych. Po pierwsze nadal Wy-
soki Przedstawiciel nie bedzie jedynym reprezentantem Unii na arenie miedzynarodowej,
bowiem funkcjg tg bedzie musiat dzieli¢ z nowym organem, tj. Przewodniczacym Rady Eu-
ropejskiej (tzw. prezydentem Europy). Wynika to z art. 15 ust. 6 akapit 2 TUE, ktoéry stano-
wi, iZ Przewodniczacy RE zapewnia na swoim poziomie oraz w zakresie swojej wlasciwo-
$ci reprezentacje Unii na zewnatrz w sprawach dotyczagcych wspolnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa, jednak bez uszczerbku dla uprawnien Wysokiego Przedstawiciela. Wi-
da¢ wiec wyraznie, iz obu tym organom dano uprawnienie do reprezentowania Unii na ze-
wnatrz w zakresie spraw zwigzanych z WPZiB, co moze doprowadzi¢ do pewnych konflik-
tow na tym polu. Trudno bedzie bowiem rozstrzygnaé, ktore stanowisko jest tym rzeczywi-
stym, jezeli obaj bedg reprezentowali odmienne opinie. Przepisy traktatowe $cislej definiujg
sytuacje, w ktérych moze sie wypowiada¢ Wysoki Przedstawiciel, bowiem okreslajg, iz re-
prezentuje on Uni¢ na forach organizacji miedzynarodowych i konferencji miedzynaro-
dowych oraz w kontaktach z innymi podmiotami (art. 27 ust. 2 TUE), tak wiec w zasadzie
na wszystkich plaszczyznach stosunkéw miedzynarodowych i w mysl art. 15 ust. 6 akapit
2 TUE Przewodniczacy RE musi to respektowaé. Trudno wiec jednoznacznie rozstrzygnaé
na czym mialaby polega¢ jego funkcja reprezentacyjna w zakresie WPZiB, chyba ze ogra-
niczataby sie jedynie do uzupelniania aktywno$ci Wysokiego Przedstawiciela. Wydaje sie,
iz wiele bedzie zalezalo od praktyki i osobowosci piastunéw tych organéw!', bowiem umo-
cowanie prawne nie daje jednoznaczniej odpowiedzi o ich znaczeniu w nowotworzonym
systemie politycznym Unii. Z jednej strony wydaje si¢, iz Przewodniczacy RE ma wyzsza
pozycje polityczna, jako swoistego rodzaju lider najwazniejszej instytucji Unii i bytby w sta-
nie narzuci¢ swoja dominacje w zakresie reprezentowania jej na zewnatrz. Z drugiej jednak
strony dluzsza kadencja Wysokiego Przedstawiciela (piecioletnia w stosunku do dwuipét-
letniej kadencji Przewodniczgacego) sprawiaé bedzie, iz bedzie mial czas, aby stal si¢ ,,roz-
poznawalnym” dla mieszkanicéw Unii, wypracowa¢ liczne kontakty na arenie miedzynaro-
dowej, a dodatkowo bedzie on wspierany przez zgrany aparat administracyjny i Europej-
ska Stuzbe Dziatan Zewnetrznych (art. 27 ust. 3 TUE)'. O stusznosci takiego rozumowania
moze réwniez $wiadczy¢ to, iz art. 34 ust. 2 akapit 3 TUE naktada na panstwa cztonkowskie
zasiadajgce w Radzie Bezpieczenstwa ONZ obowigzek zlozenia wniosku o zaproszenie Wy-
sokiego Przedstawiciela (a nie Przewodniczacego RE) do przedstawienia stanowiska Unii,
jezeli takie zostalo sformulowane w kwestii omawianej na jej forum. Nie oznacza to oczy-
wiscie, iz faktycznie bedzie on je referowal, bowiem wymaga¢ to bedzie zgodny pozosta-
tych cztonkéw Rady Bezpieczenstwa, ale juz sam fakt stworzenia takiej mozliwosci, §wiad-
czy o checi uczynienia z Wysokiego Przedstawiciela (a nie Przewodniczacego RE), gtéwne-
go reprezentanta Unii na arenie miedzynarodowej. Trudno wiec jednoznacznie rozstrzy-
gna¢, ktéry z tych organow stanie sie¢ miedzynarodows ,,twarzg” Unii, a wszystko bedzie za-
leze¢ od praktyki pierwszych kadencji®.

Drugim polem potencjalnych niejasnosci jest pozycja Wysokiego Przedstawiciela w ra-
mach Komisji, bowiem pewne jej kompetencje w zakresie stosunkdéw zewnetrznych zostaly

11 Zob. M. Ostrowski, Obietnica krélowej, ,Polityka’, nr 44, 2009, s. 82-84.
127 Czerny, Unijne MSZ, ,,Polityka”, nr 44, 2009, s. 84.
13 Zob. T. Bielecki, Kalus skapitulowa, ,Gazeta Wyborcza”, nr 259, 4 XI 2009, 5. 9.
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utrzymane, m.in. w art. 17 ust. 1 TUE, ktdry stanowi, iz zapewnia ona reprezentacj¢ Unii
na zewnatrz, z wyjatkiem WPZiB oraz innych przypadkéw przewidzianych w traktatach.
Nie okreslono jednak precyzyjnie, kto powinien pelni¢ t¢ funkcje. Mozna przypuszczad,
iz bedzie to robil przewodniczacy Komisji oraz wskazany przez niego na mocy art. 248
TFUE czlonek. Dosy¢ powszechna jest opinia, iz to Wysoki Przedstawiciel bedzie w ramach
Komisji odpowiadal za wszelkie dzialania zewnetrzne, ale nie znajduje ona jednoznaczne-
go potwierdzenia w traktatach. Art. 18 ust. 4 TUE okres$la co prawda, iz odpowiada on za
obowiazki KE w dziedzinie stosunkéw zewnetrznych i koordynacje innych aspektéw dzia-
tan zewnetrznych, jednak moze to oznaczad, iz bedzie te sfere nadzorowal, jako wiceprze-
wodniczacy Komisji, a nie, ze bedzie bezposrednio dzialal. Potwierdzeniem tej tezy sa po-
jawiajace si¢ propozycje, aby w ramach Komisji utworzy¢ stanowisko Komisarza ds. Part-
nerstwa Wschodniego (lub poszerzy¢ kompetencje Komisarza ds. rozszerzenia o te proble-
matyke)', a takze prawdopodobne utrzymanie innych komisarzy odpowiedzialnych za sze-
rokorozumiang sfere dzialan zewnetrznych. Mimo wszystko prawdopodobne wydaje sie,
iz na mocy decyzji szefa Komisji, za reprezentacje¢ Unii na zewnatrz (poza pewnymi aspek-
tami, np. rozszerzeniem, polityka handlowa) bedzie odpowiadal niemal w calosci Wysoki
Przedstawiciel, bowiem moze on potgczy¢ uprawnienia wynikajace z art. 27 ust. 2 TUE (re-
prezentacje Unii w zakresie WPZiB) oraz z art. 17 ust. 1 TUE w zwigzku z art. 248 TFUE
(reprezentacje Unii na zewnatrz z wyjatkiem WPZiB i innych przypadkéw okreslonych
w traktatach), stajac sie de facto swoistym ministrem spraw zagranicznych tej organizacji.
Ponadto polaczenie tych dwoch funkeji wzmocnitoby dodatkowo jego pozycje w stosunku
do omawianego wczesniej Przewodniczacego RE, czynigc gtéwnym reprezentantem Unii
na zewnatrz. Niemniej trzeba jednak podkresli¢, iz wcale nie jest pewne, iz Wysoki Przed-
stawiciel bedzie Iaczyt w sobie wskazane wyzej dwie grupy kompetencji, bowiem koniecz-
no$¢ utrzymania do 31 pazdziernika 2014 r. zasady ,jeden kraj-jeden komisarz” (art. 17
ust. 4 TUE), wymusi stworzenie 27 ,,resortéw’, a akurat rozdzielenie WPZiB i innych sto-
sunkow zewnetrznych wydaje sie najtatwiejsze do przeprowadzenia i utrzymana zostanie
swoista cigglo$¢ instytucjonalna. Tak wigc moze si¢ okaza¢, iz jednak w pierwszej Komi-
sji po wejéciu Traktatu Lizbonskiego, bedzie funkcjonowato kilku komisarzy odpowiedzial-
nych za dzialania zewnetrzne Unii (wiceprzewodniczacy Komisji-Wysoki Przedstawiciel,
Komisarz ds. stosunkéw zewnetrznych, Komisarz ds. rozszerzenia, Komisarz ds. Pomocy
Rozwojowej i Humanitarnej, Komisarz ds. Partnerstwa Wschodniego itd.), po to aby zna-
lez¢ odpowiednig liczbe stanowisk dla przedstawicieli panstw cztonkowskich.

Trzecig istotng kwestig pozostaja relacje pomiedzy Prezydencja, a Przewodniczagcym
Rady Europejskiej i Wysokim Przedstawicielem. Na mocy Traktatu Lizbonskiego traci
ona wigkszos$¢ swoich dotychczasowych uprawnien w zakresie stosunkéw zewnetrznych,
na rzecz tych dwdch organdw (przede wszystkim Wysokiego Przedstawiciela). Jej bezpo-
$rednie kompetencje beda si¢ koncentrowaty wokoét uprawnien Przewodniczacego Rady ds.
Ogdlnych, ktora bedzie odpowiadala za spdjnosé prac roznych skltadéw Rady oraz przy-
gotowywanie posiedzen RE i zapewnianie ich ciaglosci (art. 16 ust. 6 akapit 2 TUE). Jed-
nak kwestiami stosunkow zewnetrznych bedzie zajmowata si¢ Rada do Spraw Zagranicz-
nych, ktorej, jak to zostalo wspomniane, bedzie przewodniczyl Wysoki Przedstawiciel.
To ona ma by¢ odpowiedzialna za opracowywanie dziatan zewnetrznych Unii na podstawie

" T. Bielecki, UE spiera si¢ o europejskie ambasady, ,Gazeta Wyborcza’, nr 250, 24-25 X 2009 ., s. 8.
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strategicznych kierunkéw okreslonych przez RE (art. 16 ust. 6 akapit 3 TUE), a wigc tym sa-
mym z zakresu wplywow Prezydencji ta sfera aktywnosci Unii zostanie wyjeta. Wypowie-
dzi politykéw jednak wskazuja, iz beda oni starali si¢ tak okresli¢ ramy dziatalno$ci Prze-
wodniczacego RE i Wysokiego Przedstawiciela, aby utrzymac silng pozycje panstwa prze-
wodniczacego Wspdlnocie'®.

Pewne niejasno$ci pojawiajg si¢ rowniez w zakresie powolywania i odwotywania pia-
stuna funkcji Wysokiego Przedstawiciela. Traktat Lizbonski, w poréwnaniu z dotychcza-
sowymi regulacjami, odmiennie uregulowal te procedury. W obowigzujacym porzadku
prawnym jest on mianowany przez Rade wigkszoscig kwalifikowana, bardziej jako Sekre-
tarz Generalny, niz Wysoki Przedstawiciel (art. 207 ust. 2 TWE). Po wejéciu w zycie refor-
my bedzie on mianowany wiekszoscig kwalifikowang przez Rade Europejska, za zgodna
przewodniczacego Komisji (art. 18 ust. 1 TUE), co ma niewatpliwie zabezpieczy¢ spdjnosé
tworzonej KE. Ponadto podlega¢ on bedzie zatwierdzeniu wraz z calg Komisja przez Parla-
ment Europejski, po ktérym dopiero caly sklad Komisji bedzie mianowany przez Rade Eu-
ropejska (art. 17 ust. 7 akapit 3 TUE). Mozna wiec powiedzie¢, iz Wysoki Przedstawiciel
podlega dwukrotnemu zatwierdzeniu przez RE, za pierwszym razem jako Wysoki Przed-
stawiciel, a za drugim jako wiceprzewodniczacy Komisji. Niejasna jest jednak kwestia po-
zycji Wysokiego Przedstawiciela w przypadku niezatwierdzenia sktadu Komisji przez Par-
lament Europejski. Wydaje sie, iz na zasadzie analogii nalezatoby tutaj zastosowa¢ przepi-
sy art. 17 ust. 8 TUE, dotyczace uchwalenia przez Parlament wotum nieufnoéci w stosun-
ku do Komisji. Okreslone w nim zostalo, iz w przypadku zaistnienia takiej sytuacji Wyso-
ki Przedstawiciel rezygnuje z funkeji pelnionych w ramach Komisji. Tak wiec mozna wnio-
skowa¢ per analogia, iz zachowa on swojg funkcje jako Wysoki Przedstawiciel i przewodni-
czacy Rady do Spraw Zagranicznych (poniewaz juz wcze$niej zostal mianowany na te sta-
nowiska przez RE), ale nie bedzie zatwierdzony przez PE, a tym samym w ostatecznosci
mianowany przez RE, jako wiceprzewodniczacy Komisji. Wydaje sie, iz pojawia si¢ w tym
miejscu dla Parlamentu Europejskiego mozliwo$¢ wywierania wpltywu na obsadzenie sta-
nowiska Wysokiego Przewodniczacego, poprzez blokowanie zatwierdzenia sktadu Komisji
tak dtugo, dopoki tej funkeji nie objetaby osoba przychylnie przez niego postrzegana. Roz-
wazanie to wydaje si¢ by¢ jednak czysto teoretyczne i wymagaloby silnej polaryzacji pomie-
dzy Parlamentem, a rzgdami krajoéw cztonkowskich.

Kolejna nieprecyzyjno$¢ pojawia si¢ w regulacjach dotyczacych czasu trwania manda-
tu Wysokiego Przedstawiciela. W TUE kilkakrotnie pojawia si¢ wzmianka o kadencji Wy-
sokiego Przedstawiciela, nigdzie jednak expressis verbis nie wyrazono ile ona trwa, ani na-
wet z jaka instytucjg jest ona powigzana. Skoro jednak podlega on zatwierdzeniu przez PE
razem z calg Komisjg (art. 17 ust. 7 akapit 3 TUE), a kadencja Komisji trwa pie¢ lat (art. 17
ust. 3 akapit 1 TUE) i jest ona zwigzana dodatkowo z kadencjg Parlamentu Europejskiego
(art. 17 ust. 7 akapit 1 TUE), to mozna wnioskowac, iz kadencja Wysokiego Przedstawicie-
la konczy si¢ wraz z uplywem pieciu lat lub po zatwierdzeniu sktadu nowej Komisji przez
Parlament Europejski. Skoro jednak w mysl art. 17 ust. 8 TUE, w wyniku uchwalenia wo-
tum nieufnosci w stosunku do KE przez Parlament, Wysoki Przedstawiciel musi ustapi¢ je-
dynie z funkgji pelnionych w ramach Komisji, to mozna wnioskowa¢ per analogia, ze za-
konczenie kadencji przez Komisje, jest réwnoznaczne z zakonczeniem kadencji Wysokiego

15 T. Bielecki, Kim ma by¢ prezydent Unii, ,Gazeta Wyborcza’, nr 254, 29 X 2009 1., s. 11.
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Przedstawiciela jako jej cztonka, ale niekoniecznie, jako przewodniczacego Rady do Spraw
Zagranicznych, czy stricte Wysokiego Przedstawiciela. Tak wigc dana osoba bedzie dalej
funkcjonowata jako Wysoki Przedstawiciel i szef Rady do Spraw Zagranicznych, ale juz nie
jako cztonek KE, bo takiego nie bedzie. Jednak na podstawie art. 18 ust. 1 TUE wydaje
sie, iz w momencie powstawania nowej Komisji, musi zosta¢ uzgodniona kandydatura Wy-
sokiego Przedstawiciela z jej przyszlym szefem, chociaz nie jest to wyraznie sformutowa-
ne. Wniosek taki mozna wyciagna¢ z pojawiajacego sie w art. 246 akapit 5 TFUE sformu-
fowania $wiadczacego o istnieniu kadencji Wysokiego Przedstawiciela's, a skoro jedynym
organem kadencyjnym, w ktérym on uczestniczy, jest Komisja, to mozna sadzi¢, iz obie
kadencje s3 ze sobg powigzane. Rozumowanie to wydaje si¢ by¢ prawidtowe w przypad-
ku tworzenia nowej Komisji po wyborach do PE. Pojawiaja sie tu jednak pewne watpliwo-
$ci w momencie jej formutowania, w trakcie kadencji Parlamentu. Nie ma bowiem Zadnej
regulacji nakazujacej zrezygnowaé Wysokiemu Przedstawicielowi z jego wszystkich funk-
cji w momencie upadku starej Komisji i powolywania nowej, czy nawet uzyskania ponow-
nej akceptacji przez nowego szefa KE. Moze wiec zdarzy¢ sie sytuacja, iz po przegtosowa-
niu wotum nieufnoéci w stosunku do Komisji i sformutowaniu nowej, dotychczasowy Wy-
soki Przedstawiciel automatycznie stanie si¢ wiceprzewodniczagcym Komisji, nawet wbrew
woli szefa Komisji. Ten ostatni moze oczywiscie na mocy art. 17 ust. 6 akapit 2 TUE zagdaé
jego rezygnacji, ale do jej zatwierdzenia konieczna jest zgoda Rady Europejskiej kwalifiko-
wang wiekszoscig glosow, ktdrej ta nie musi udzieli¢. Warunkiem zaistnienia takiej sytu-
acji jest jednak zatwierdzenie sktadu Komisji przez Parlament, a wigc pewnego porozumie-
nia tego ostatniego z RE. Omawiana sytuacja jest raczej czysto teoretyczna, bowiem kandy-
dat na szefa Komisji musi cieszy¢ si¢ poparciem rzagdéw panstw cztonkowskich, a wigc po-
$rednio réwniez akceptowa¢ ich kandydature na Wysokiego Przedstawiciela, albo - jeze-
li dosztoby do radykalnego wzmocnienia pozycji Parlamentu przy powolywaniu szefa Ko-
misji — mie¢ silne poparcie tego ostatniego, co wyklucza wspoélprace PE i RE przeciw przy-
sztemu szefowi Komisji przy narzucaniu mu konkretnej kandydatury na Wysokiego Przed-
stawiciela. Moze si¢ jednak zdarzy¢ sytuacja, iz mimo uchwalenia wotum nieufnosci w sto-
sunku do Komisji Europejskiej, Parlament nie bedzie w stanie pozbawi¢ funkcji Wysokie-
go Przedstawiciela i ten pojawi sie¢ w skladzie nowej Komisji a PE bedzie blokowal jej po-
wolanie tak dtugo, dopdki nie uwzgledni sie jego postulatéw w stosunku do tego organu.
Mozna wiec wnioskowac, iz w przypadku zmiany Komisji w trakcie kadencji Parlamentu,
wplyw tego ostatniego na obsade stanowiska Wysokiego Przedstawiciela, jest teoretycznie
duzo wiekszy, niz szefa Komisji, bowiem ten nie moze nie zgodzi¢ si¢ na osobe pelniacg juz
te funkcje, a Parlament moze blokowa¢ powotanie nowej Komisji. Z drugiej strony pozy-
cja szefa Komisji jest silna w przypadku, kiedy Wysoki Przedstawiciel cieszy si¢ jego popar-
ciem, ale utracit zaufanie RE, bowiem ta nie moze go odwola¢ bez zgody przewodniczace-
go KE (art. 18 ust. 1 TUE). Podsumowujac powyzsze rozwazania mozna zauwazy¢, iz regu-
lacje dotyczace powotywania i odwotywania Wysokiego Przedstawiciela nie s jednoznacz-
nie sformutowane i w przypadku zaistnienia pewnych okolicznosci, moze dojé¢ do kryzy-
su instytucjonalnego co do jego osoby, w relacjach miedzy Radg Europejska, szefem Komi-
sji i Parlamentem.

6 W przypadku rezygnacji, dymisji lub $mierci, wysoki przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki
bezpieczenstwa jest zastepowany na okres pozostajacy do zakonczenia kadencji”
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Zakonczenie

Powyzsze rozwazania wskazujg, iz charakter prawny Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bez-
pieczenstwa nie ulegt istotnej zmianie w wyniku reformy lizbonskiej. Zachowala ona na-
dal swojg odmiennos¢, co sprawia, ze w dalszym ciggu mozemy moéwic o filarowej struktu-
rze Unii, w ktorej jeden czlon stanowi wspdtpraca o charakterze wspolnotowym (ponadna-
rodowym), a drugi miedzyrzadowa WPZiB. Wydaje sig, iz nie do konca skutecznie zosta-
to przeprowadzone wydzielenie dzialan zewnetrznych, jako odrebnego nurtu integracyjne-
go, gdyz pozostawiono istotne odmienno$ci instytucjonalne i prawne pomiedzy aktywno-
$cig miedzynarodowa o charakterze politycznym, a ta o charakterze ekonomiczno-rozwo-
jowym. Poza tym ze wzgledu na fakt, iz Traktat Lizbonski jest umowg nowelizujacg do-
tychczasowe rozwiazania, powstaly typowe dla takich zmian niekonsekwencje terminolo-
giczne i niejasno$ci kompetencyjne. Niezbyt skutecznie przeprowadzono réwniez rozgrani-
czenie sfery zadan pomiedzy Wysokim Przedstawicielem a Przewodniczacym RE, co moze
w przysztoéci prowadzi¢ do konfliktéw pomiedzy nimi. Niewatpliwie bardzo wiele be-
dzie réwniez zalezalo od wyksztalcenia si¢ pewnej praktyki funkcjonowania tych dwdch
organ6w. Trudno réwniez jednoznacznie rozstrzygnaé, jak bedzie si¢ ukladata wspotpra-
ca Wysokiego Przedstawiciela w ramach Komisji Europejskiej, zwazywszy na pewna ten-
dencje do trwania juz powotanych instytucji. Dostrzegajac coraz wyrazniejszy opor prze-
ciwko likwidowaniu zasady jeden kraj-jeden komisarz, mozna przypuszcza¢, iz nie bedzie
on w pelni odpowiadat za sfere dziatan zewnetrznych w ramach Komisji. Wszystko to po-
kazuje, ze niezwykta szybko$¢ tworzenia Traktatu, przelozyla si¢ na jego niezbyt wysokg ja-
kos¢ prawng. Niemniej jednak proponowane rozwigzania, przy dobrej woli politykow eu-
ropejskich, moga przyczynic¢ sie¢ do podniesienia efektywnosci i wyrazistoéci dziatann Unii
na arenie miedzynarodowej, co bylto jednym z gléwnych celéw Traktatu Lizbonskiego.

Legal aspects of the Union for Foreign Affairs
and Security Policy after the Lisbon Treaty reform
Summary

The paper is a legal analysis of the solution concerning the Union of Foreign Af-
fairs and Security Policy introduced by the Lisbon Treaty. It is focused on the three
groups of issues: the place of the CFSP in the European Union structure, the relation
between the CFSP and the internal Union actions and finally the legal and termino-
logical ambiguities which arose after the introduction of amendments. The authors
points out that despite the attempts to focus all Union activities within its frame-
work, we can still talk about a diversified structure as the CFSP has kept its cross-
governmental specification. Moreover, making the High representative the only
body responsible for the representation of the European Union in the international
area has not been successful because there can be issues concerning jurisdiction
between the High Representative and the Council of Europe Chairperson arising
from the inaccuracy of regulations. The author also shows that for political reasons
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the structure of the Council and the sphere of external activities remain out of the
High Representative’s control. The length of the HR's term of office and the extend-
ed administrative and diplomatic apparatus may make the High Representative the
‘face’ of the EU in the international arena displacing the CE Chairperson from this
role. The author concludes that a lot depends on the first years of the practical func-
tioning of these bodies.



