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ROZWAZANIA NA TEMAT WPELYWU WYBRANYCH
ROZWIAZAN LIZBONSKICH NA DYPLOMAC]JE UE
W MULTILATERALNYM SRODOWISKU
MIEDZYNARODOWYM

‘Diplomatic Republic of Europe’? Reflections on the impact of selected
Lisbon solutions on EU diplomacy in a multilateral international envi-
ronment

The aim of the reflections in this article is to analyze the impact of selected insti-
tutional solutions adopted by the Treaty of Lisbon on the EU diplomacy in con-
temporary international relations. The article does not refer to all regulations
that concern broadly defined EU External Policy, but those which, by the nature
of their connections, content of competence and meaning, became the object of
special interest of the treaty architects and whose implementation was to coun-
teract deficits in continuity, coherence and leadership in EU External Policy in
pre-Lisbon period. This assumption determined the structure of the article in
which, after a brief reflection on the EU nature in context of the nature of con-
temporary international relations, the deficits in the institutional order of the
EU External Policy before the Lisbon Treaty were analyzed and then they were

confronted with treaty reforms.
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WPROWADZENIE

W kontekscie reform wprowadzonych przez trakeat lizbonski Brian Hocking i Michael
Smith piszg o polityce zewngtrznej UE w kategorii systemu dyplomatycznego (EU Diplo-
matic System)". Jest to o tyle znamienne, ze pojecia zwigzane z szeroko pojeta dyplomacia
odnoszone s3 zazwyczaj do panistw anizeli innych struktur migdzynarodowych. Historia
Unii Europejskiej potwierdza jednak obszernie diagnozowane w literaturze przemiany
w sferze dyplomacji, ktére doprowadzaja do faworyzowania podmiotéw innych niz pan-
stwa i generowania mechanizméw odbiegajacych od ram panstwocentrycznych. Z tego
wzgledu dyplomacja UE, traktowana jako ,,postmodernistyczna’, wpisuje si¢ w tendencje
mig¢dzynarodowe i uzasadnia aspiracje i uczestnictwo UE w relacjach ze $rodowiskiem
zewnetrznym. Jednoczesnie uczestnictwo to znamionuje dysonans miedzy niewatpliwym
potencjalem UE, docenionym réwniez przez jej partneréw zewnetrznych, czego wyra-
zem s3 ich wyrazne oczekiwania, a jej wielokrotnie utomng efektywnoscig w dziataniu.
Przyczyn tego dysonansu dopatrywaé si¢ mozna w aranzacji instytucjonalnej polityki
zewnetrznej UE, ktdra jest emanacja celéw, intereséw, mozliwosci i zaleznoéci miedzy
wszystkimi, ktérzy wplywaja na jej ksztalt.

Celem rozwazan w niniejszym artykule jest analiza wplywu wybranych rozwiazan in-
stytucjonalnych przyjetych w trakracie lizbonskim na dyplomacj¢ UE we wspéiczesnych
stosunkach migdzynarodowych. W zatozeniu artykut nie odnosi si¢ do wszystkich regula-
cji, kedre dotycza szeroko pojetej polityki zewngtrznej UE, ale tych, keére naturg swoich po-
wigzan, treéci kompetencji i znaczenia staly si¢ przedmiotem szczegdlnego zainteresowania
ze strony architektow trakeatu i ktorych implementacja miata przeciwdziata¢ diagnozowa-
nym w systemie przedlizboriskim brakom spéjnosci, przywddztwa i w kontynuaciji w jej
polityce zewnetrznej. Takie zalozenie zdeterminowalo konstrukeje artykutu, w keérym —
po krétkiej refleksji na temat natury UE wpisujacej si¢ w nature wspotezesnych stosunkdw
migdzynarodowych — poddano analizie wskazane powyzej luki w uktadzie instytucjonal-
nym polityki zewnetrznej UE przed traktatem lizboriskim, a nast¢pnie skonfrontowano je
z reformami traktatowymi. Refleksje koricowe przynosza dwuznaczne wnioski, przy uzna-
niu bowiem rozwiazan lizbonskich za zasadne i cickawe, jednoczesnie nalezy stwierdzi¢, ze
skutkuja one rezultatami zaréwno funkcjonalnymi, jak i dysfunkcjonalnymi, co wydaje si¢
nieuchronng konsekwencja unijnej wieloptaszczyznowosci i wieloaktorowosci.

UNIA EUROPEJSKA W MULTILATERALNYM SRODOWISKU
MIEDZYNARODOWYM

W odniesieniu do szeroko pojetej unijnej polityki zewngtrznej Simon Duke
w 2002 r. uzyl pojecia ,,dyplomatyczna republika europejska” (Diplomatic Republic of

' B. Hocking, M. Smith, The Diplomatic System of the EU. Concepts and Analysis, [w:] The Diplomatic
System of the European Union. Evolution, Change and Challenges, red. M. Smith, S. Keukeleire, S. Van-
hoonacker, New York 2016, s. 12-13.
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Europe)*. W szeregu ram definicyjnych Unia Europejska jest rozpatrywana jako: sub-
system stosunkéw mi¢dzynarodowych, ktéry oznacza ,wewnetrzne” relacje migdzy
podmiotami konstytuujacymi UE, jak réwniez ich zdolno$¢ do kolektywnego dziata-
nia zewngtrznego; element szerszych proceséw migdzynarodowych, ktére odnosza sie
do prawnych, instytucjonalnych oraz politycznych mechanizméw, za pomoca ktérych
uczestnicy stosunkéw miedzynarodowych reaguja na konflikty mi¢dzynarodowe i pro-
blemy ckonomii politycznej; i wreszcie znaczaca sila (major power), ktéra ma wplyw
na stosunki mi¢dzynarodowe, kreuje swojej otoczenie zewnetrze i zajmuje stosowna
pozycje migdzynarodowa w odniesieniu do swojego potencjatu, aspiracji i oczekiwan
srodowiska migdzynarodowego®.

Skad zatem te peregrynacje definicyjne na temat Unii Europejskiej, uczestni-
ka stosunkéw mi¢dzynarodowych, ktdry dopiero w trakcie lizboriskim uzyskat petng
podmiotowo$¢ prawnomiedzynarodowa®, skutkujaca faktycznymi atrybutami mie-
dzynarodowymi, tj. m.in. prawem legacji czy zdolnoécia do zawierania uméw miedzy-
narodowych etc.?’ Umiejscawianie UE w pryzmatach migdzynarodowych wynika z co
najmniej dwéch zasadniczych uwarunkowari: przemian we wspdlezesnej dyplomacji
oraz natury samej UE.

Jak wskazuje Mladen Andrli¢, system dyplomacji westfalskiej stopniowo ustgpuje
miejsca dyplomacji ptaszczyzn i wartosci ponadnarodowych®. W literaturze diagnozu-
je si¢ szereg trenddw, ktére potwierdzaja te obserwacje’. W pierwszej kolejnosci nalezy
wskaza¢, ze dzisiejsze procesy dyplomatyczne angazujg znacznie wicksza liczbe uczest-
nikéw, kedrych zréznicowanie oraz réznorodnos¢ intereséw (czgsto wykraczajacych
poza sfere tzw. high politics) powoduje, ze wspdlczesna dyplomacja staje si¢ procesem
wieloplaszczyznowym, wykraczajacym poza tradycyjne marginesy szkicowane przez
panstwa. W rezultacie dochodzi do ewolucji roli narodowych stuzb dyplomatycznych,
ktére staja przed koniecznoécia adaptacji do wspdtezesnej/wspotczesnych areny/aren
czy sieci dyplomatycznych (diplomatic networks). Konieczno$¢ adaptacji generuje zmia-
ny w demarkacji rél i tozsamosci dyplomatéw, ktérzy nie sa juz wylacznie utozsamiani

S. Duke, Preparing for European Diplomacy?, ,Journal of Common Market Studies” 2002, vol. 40,
nr 5, s. 850, [online] https://doi.org/10.1111/1468-5965.00400.

C. Hill, M. Smith, S. Vanhoonacker, International Relations and the European Union: Themes and Is-
sues, [w:] International Relations and the European Union, Third Edition, red. ciz, Oxford 2017, s.9.

Warto podkresli¢, ze osobowo$¢ prawna posiadaly Wspdlnoty Europejskie na mocy art. 210 trakra-
tu o WE. Zob. szerzej: E. Latoszek, Polityka traktatowa Wipdlnot Europejskich wobec krajéw trzecich,
»International Journal of Management and Economics” 1997, nr 3, s. 42. W wyniku ustaleri trakeatu
z Maastricht, tj. gléwnie powotania wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, Unia Europejska
stala si¢ uczestnikiem stosunkéw miedzynarodowych, ale bez osobowosci prawnej, dzialajac na pod-
stawic umowy mig¢dzynarodowej pomigdzy paristwami czlonkowskimi.

Zob. wigcej: S.B. Rasmussen, EU Diplomacy after Lisbon: Institutional Innovation, Diplomatic Practic-
es and International Strategy, ,Romanian Review of Social Sciences” 2014, nr 7, s. 44.

M. Andrli¢, Public Diplomacy in the CEI Area: Some Reflections, [w:] Diplomatic Academy Proceedings,
red. tenze, A. Gustovi¢-Ercegovac, Zagreb 2012, s. 14.

7 S. Keukeleire, M. Smith, S. Vanhoonacker, The Emerging EU System of Diplomacy: How Fit for Pur-
pose, ,Policy Paper” 2010, nr 1, 5. 1-2.
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z czlonkami korpusu dyplomatycznego panstw, ale moga funkcjonowaé w réznych sie-
ciach dyplomatycznych w ramach zréznicowanych kultur dyplomatycznych. W tym
kontekscie jako strategiczng zmiang w stosunkach mi¢dzynarodowych wskazuje si¢ dy-
namiczng rywalizacj¢ dyplomacji o charakterze panistwocentrycznym (state-centred di-
plomacy) i dyplomaciji integratywnej (integrative diplomacy), ktéra w przeciwienistwie
do tej pierwszej zaklada takie jakosci w dyplomacji, jak: szereg plaszczyzn whadzy i legi-
tymacji, wiaczanie aktoréw pozapanstwowych w procesy decyzyjne, redefinicja trady-
cyjnych rél i granic dyplomatycznych, wielokierunkowy przeplyw i zarzadzanie infor-
macja w obiegu migdzynarodowym etc.?

W odniesieniu do powyzszego Knud Erik Jorgensen i Ben Rosamond stwierdzaja,
ze zintegrowana Europa stanowi regionalne laboratorium globalnych przemian z ra-
cji tego, ze UE stala si¢ bytem ,wicloaktorowym” (multi-actor), wieloplaszczyznowym
(multi-level) i ,wicloprocesowym” (multi-process)’. Suma tych ,wielosci” znajduje od-
zwierciedlenie w modelu pluralistycznym, ktérego uzyt Jan Zielonka do opisu UE.
Whasciwo$ciami tego modelu s3 m.in. wzajemna penetracja roznych politycznych jed-
nostek na réznych plaszezyznach (np. zréznicowane rezimy decyzyjne w zaleznosci
od obszaréw integracyjnych, procesy europeizacji w wymiarze bottom-up i top-down —
uzup. B.C.), elastyczne definiowanie suwerennosci (np. delegowanie kompetencji przez
panstwa czlonkowskie do instytucji UE — uzup. B.C), spoleczna i kulturowa réznorod-
no$¢'’. Z tego wzgledu Unia Europejska jest czesto okreslana jako system rzadzenia
wielopoziomowego, ktdrego cechy konstytutywne to: kooperacyjny sposéb podejmowa-
nia decyzji, brak scistego centrum decyzyjnego (rzadu), rozproszenie procesu decyzyjnego,
niedysponowanie aparatem sily, dopuszczanie do procesu podejmowania decyzji aktoréw
paristwowych i niepanstwowych, determinowanie wspdtdziatania aktoréw parstwowych
i nieparistwowych, posiadanie cech bardziej regulacyjnych i redystrybucyjnych niz stabili-
zacyjnych, obejmowanie mechanizméw formalnych oraz mechanizmow nieformalnych*'.

Te jakosci decyduja, ze Unia Europejska wydaje si¢ struktura predysponowang nie
tylko do obecnosci, ale tez aktywnego uczestnictwa w stosunkach miedzynarodowych.
I faktycznie, zar6wno ze wzgledu na powyzsze cechy i wlasne ambicje, jak réwniez ocze-
kiwania srodowiska migdzynarodowego Unia Europejska aspiruje do wypelniania kry-
teriow, ktére charakteryzuja aktora miedzynarodowego, tj. m.in.: zdolno$¢ do wyodreb-
nienia si¢ spos$rdd innych podmiotéw, jak i wlasnego $rodowiska migdzynarodowego;

Zob. szerzej: B. Hocking [iin.], Futures for Diplomacy. Integrative Diplomacy in the 21¢ century. Report
no. 1, The Hague 2012, 5. 23.

> K.E.Jergensen, B. Rosamond, Europe: Regional Laboratory for Global Polity, ,CSGR Working Paper”
2001, nr71/01,s. 6. Zob. tez: B. Hettne, F. Soderbaum, Civilian Power or Soft Imperialism? The EU as
a Global Actor and the Role of Interregionalism, ,European Foreign Affairs Review” 2005, vol. 10, nr 4,
5. 535-536.

Zob. szerzej: ]. Ziclonka, Plurilateral Governance in the Enlarged European Union, ,Journal of Com-
mon Market Studies” 2007, vol. 45, nr 1, s. 193, [online] https://doi.org/10.1111/j.1468-5965.
2007.00708.x.

J. Ruszkowski, Governance i jego typy w systemie wielopoziomowym. Zamiast wstgpu, [w:] Multi-level
governance w Unii Europejskiej, red. tenze, L. Wojnicz, Szczecin—Warszawa 2013, s. 10.
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autonomiczno$¢ rozumiana jako mozliwos¢ tworzenia wlasnego prawa i podejmowa-
nia samodzielnych decyzji; umiejetno$¢ komunikacji i negocjacji z otoczeniem miedzy-
narodowym w wyniku dysponowania m.in. adekwatnymi strukturami instytucjonal-
nymi'% Stad tez w literaturze wnioskuje sig, ze aktywno$¢ zewnetrzna UE w obszarach
takich, jak handel, polityka rozwojowa, pomoc humanitarna', wspieranie demokracji
i praw czlowieka czy zmiany klimatyczne'®, pozwala definiowaé ja w kategoriach aktor-
stwa miedzynarodowego. Dominuje jednak przekonanie, ze dziatania zewngtrzne UE
najpelniej przejawiaja si¢ w roli, keéra UE niejako sama sobie sformulowala, tj. prze-
konania $rodowiska mi¢dzynarodowego, ze jako ,czempion multilateralizmu”®, ké-
rego sukces integracyjny jest uznany przez partneréw zewnetrznych (nawet Chiny) za
bezprecedensowy'®, moze stanowi¢ model stosunkéw migdzynarodowych opartych na
dialogu, konsensusie, wspotzaleznosci i instytucjonalizacji'.

Niemniej jednak dziatan zewngtrznych UE, nawet w kontekscie tych kategorii, nie
mozna uzna¢ za kompletna emanacje jej mozliwosci migdzynarodowych, zaréwno bo-
wiem same aspiracje UE, jak i oczekiwania zewngtrzne stawialy jej bardziej ,ambitne”
zadania, jak aktywne przeciwwazenie unilateralnosci USA czy mediowanie i rozwiazy-
wanie konfliktéw miedzynarodowych'. Jako jedna z przyczyn generujacych dysonans
miedzy potencjatem i ambicjami a efektywnoscia wskazuje si¢ unijny uklad instytucjo-
nalny, ktéry ujawnia nie tylko multilateralng natur¢ UE, ale réwniez nature relacji, mo-
tywacji i intereséw podmiotdw ja tworzacych i determinujacych.

INSTYTUCJONALNA ARANZACJA POLITYKI ZEWNETRZNE] UE
PRZED TRAKTATEM LIZBONSKIM

Uklad instytucjonalny, ktéry miat stuzy¢ jako modus operandi polityki zewnetrznej UE,
byt stopniowo, lecz konsekwentnie rozwijany od lat 50. XX w."” Wlasciwe sobie kon-
tury przyjal w Jednolitym akcie europejskim, traktacie z Maastricht oraz traktacie am-

2 C. Hill, The Capability-Expectations Gap, or Conceptualizing Europe’s International Role, ,,Jour-
nal of Common Market Studies” 1993, vol. 31, nr 3, s. 309, [online] https://doi.org/10.1111/
j.1468-5965.1993.tb00466.x.

A, Michalski, The EU as a Soft Power: The Force of Persuasion, [w:] The New Public Diplomacy. Soft
Power in International Relations, red. J. Melissen, London 2007, s. 136.

" S.B. Rasmussen, Discourse Analysis of EU Public Diplomacy. Messages and Practices, The Hague 2009,
5.2, 16.

1> P. Fiske de Gouveia, Enropean Infopolitik. Developing EU Public Diplomacy Strategy, London 2005, s. 3.

16 Zob. E. Basker, EU Public Diplomacy, [w:] The Present and Future of Public Diplomacy. A European

Perspective. The 2006 Madrid Conference on Public Diplomacy, red. ]. Noya, Madrid 2006, s. 31.

S.B. Rassmussen, Discourse Analysis..., s. 10.

18 Zob. szerzej: C. Hill, The Capability-Expectations Gap...,s. 312-314.

W 1954 r. utworzono Biuro Informacyjne EWWiS w Waszyngtonie, ktére bylo pierwszym przedsta-
wicielstwem Wspélnoty poza Europa. Zob. szerzej: B. Surmacz, Dyplomacja Unii Europejskiej, [w:)
Nowe oblicza dyplomacji, red. taz, Lublin 2013, s. 322-323.
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sterdamskim. Kontury, o ktdrych mowa, dotyczg rozdzialu stosunkéw zewnetrznych
UE na dwa obszary, wspélnotowy i miedzyrzadowy, ktére w Traktacie o Unii Europej-
skiej przyjety forme filaréw. Do pierwszego filaru zaklasyfikowano handel, pomoc roz-
wojowa i humanitarng oraz rozszerzenia, natomiast w filarze migdzyrzadowym uloko-
wano stosunki polityczne. Role sprawcza w filarze wspélnotowym odgrywata Komisja
Europejska, w ramach ktérej w 1994 r. utworzono Skonsolidowang Stuzb¢ Zewnetrz-
na (skladajacy si¢ z urzednikéw dyrekeji ,zainteresowanych” sprawami wewnetrzny-
mi i podlegta Dyrekeji Generalnej ds. Stosunkéw Zewngtrznych) i kedrej delegacje
petnily funkeje unijnej stuzby dyplomatycznej. Filar migdzyrzadowy zostal umoco-
wany jako bastion panstw cztonkowskich z instytucja prezydencji jako reprezentanta
UE na zewnatrz. Z ragji struktury filarowej kazda z tych powyzszych dziedzin objeta
byla odmiennym rezimem decyzyjnym. W 1997 r. architekei traktatu amsterdamskie-
go utworzyli stanowisko wysokiego przedstawiciela ds. wspdlnej polityki zagranicznej
i bezpieczenistwa, ktéry miat stal si¢ ,gtosem Europy” i wraz z panistwem sprawujacym
przewodnictwo w UE reprezentowad ja na zewnatrz™.

Delimitacja obszaréw aktywnosci miedzynarodowej UE na poziom wspdlnotowy
i miedzyrzadowy byla wynikiem permanentnej rywalizacji panistw cztonkowskich (tak-
ze migdzy pafistwami cztonkowskimi) i instytucji UE o wplywy sprawcze w integracji
europejskiej. W przypadku polityki zewnetrznej UE tarcia te byly szczegélnie turbu-
lentne z racji faktu, ze w przekonaniu wigkszosci panistw, gtéwnie tych ambitnych i ak-
tywnych miedzynarodowo, zwlaszcza polityka zagraniczna powinna pozosta¢ domeng
suwerennych kompetencji paristwa, ktére wraz z poglebianiem zobowiazan integracyj-
nych sukcesywnie topnialy.

Model ten, b¢dacy emanacja kluczowych dylematéw panstw czlonkowskich od-
nos$nie do polityki zewnetrznej UE, okazal si¢ konstrukeja tylez kompromisowa, co
niewystarczajacg w sensie efektywnosci, co stalo si¢ gtéwnym motorem pézniejszych
ambicji reformatorskich. Przyczyn tego stanu rzeczy upatruje si¢ w jego brakach sys-
temowych, wréd keérych jako te najbardziej strategiczne Sophie Vanhoonacker i Ka-
rolina Pomorska wymieniajg luki w trzech obszarach: kontynuacji (lack of continuity),
spojnosci (lack of coberence) i przywédzewa (lack of leadership)*'.

Zrédha luk w kontynuacji diagnozuje si¢ w systemie rotacyjnej prezydencji, keé-
ry w pelni obrazuje nastgpstwa kompromisowej natury modelu polityki zewnetrznej
Unii Europejskiej. Z jednej strony system ten zapewnial panstwom czlonkowskim
mozliwo$¢ kreowania agendy miedzynarodowej UE, co umozliwialo im hierarchiza-
cje priorytetéw unijnych przez pryzmat wlasnych intereséw narodowych, jak réwniez
przekladato si¢ na satysfakcje prestizowa na arenie miedzynarodowej. W tym sensie
sze$ciomiesigczna prezydencja, cho¢ stanowiaca wyzwanie polityczne, instytucjonalne
ilogistyczne, stawiata sprawujace ja panstwo cztonkowskie w roli jednego z kluczowych
motoréw integracji. Niezaleznie od potencjatu i pozycji migdzynarodowej panstwa

20 Tamze,s. 324-325.

2 S.Vanhoonacker, K. Pomorska, EU Diplomacy: The Legacy of the Ashton Era, [w:] The Diplomatic Sys-
tem of the European Union..., s. 50-51.
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czlonkowskie docenialy te forme laczenia ,,obowiazkéw integracyjnych” z mozliwoscia
realizacji wlasnej wizji kierunkéw integracji i ich dynamiki. Z drugiej strony system ro-
tacyjny skutkowal czestymi zmianami na szeregu plaszczyzn decyzyjnych oraz zmiana-
mi w hierarchii priorytetéw, co zmuszalo partneréw zewnetrznych UE do permanent-
nej adaptacji do zmieniajacych si¢ interlokutoréw oraz ptynnej koniunkeury. W takim
uktadzie Sekretariat Rady, jako instytucja stala, stawal wielokrotnie przed konieczno-
Scia przerzucania mostéw miedzy prezydencjami, co okazywalo si¢ czesto zadaniem
syzyfowym?™.

Luki w spojnoséci wynikaly z wieloaktorowej natury Unii Europejskiej, ktora wia-
ze si¢ z duza liczba panstw cztonkowskich o zréznicowanej pozycji i potencjale skut-
kujacymi réznymi interesami i zobowigzaniami migdzynarodowymi oraz réznej per-
cepcji wagi i znaczenia dzialan i obszaréw wchodzacych z zakres polityki zewngtrznej
UE. W konsekwencji aktorstwo UE mozna rozpatrywaé w sposéb dualny: zewngtrzny
i wewnetrzny. W wymiarze zewnetrznym paristwa trzecie wspdtpracujace z UE w réz-
nych obszarach ,,doswiadczaly” jej jako aktora, natomiast poziom wewngtrzny byt zde-
cydowanie bardziej skomplikowany, zaktadat bowiem dialektyczne relacje miedzy ko-
lektywna polityka zewnetrzng UE a narodowymi politykami zagranicznymi panstw
cztonkowskich®. Stan tych zlozonych relacji Duke scharakteryzowat jako intermestic,
rozumiany jako ,migdzynarodowo-narodowy”, co mialo szereg konsekwencji, w tym
t¢ najwazniejsza, polegajaca na tym, ze UE musiata prowadzi¢ nie tylko polityke ze-
wnetrzng wobec stron trzecich, ale réwniez wzgledem wlasnych panstw czlonkowskich
i ich obywateli, gléwnie w celu przekonania ich do jej zasadnosci i legitymaciji®*.

Tak skonstruowany system skutkowat zatem kolejnym brakiem, ktéry wydaje si¢
szczegélnie strategiczny w przypadku polityki zewnetrznej, a mianowicie luka/lukami
w przywodztwie. Jak wskazano powyzej, system prezydencji dawal panstwom czton-
kowskim mozliwo$¢ operowania na czele UE w $rodowisku migdzynarodowym, ale
nie kazde panstwo bylo w stanie sprawowa¢ silne przywddztwo w ramach prezyden-
cji. Jednoczesnie, jak wskazuje Beata Surmacz, rozwigzania amsterdamskie wywotaly
dualizm w kwestii reprezentacji zewnetrznej UE, skutkujacy problemami spordw kom-
petencyjnych migdzy Komisja, odpowiedzialng za catoksztalt polityki zewngtrznej (gléw-
nie gospodarczej), a Sekretariatem Rady, odpowiedzialnym za weielanie w zycie Wspdinej
Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa. Wysoki przedstawiciel, z okrojonymi traktatowo
kompetencjami i uzalezniony od panstw czlonkowskich, a takze posiadajgcy stabe zaple-
cze instytucjonalne i finansowe, nie uzyskat wplywéw pordwnywalnych z silng zewngtrz-
ng pozycig Komisji, a tym samym nie stal si¢ ,,glosem Europy” w jej stosunkach ze swia-
tem zewngtrznym®. Z tego wzgledu przywédzewo w Unii Europejskiej pozostawato

2 Tamsze.

» 8. Lehne, EU - Actor or Toolbox? How Member States Perceive the EU’s Foreign Policy, [w:] Europe in
the World. Can EU Foreign Policy Make an Impact?, red. A. Hug, London 2013, s. 16.

* S. Duke, The European External Action Service and Public Diplomacy, The Hague 2013, s. 3, Discus-
sion Papers in Diplomacy, 127.

B. Surmacz, Dyplomacja Unii..., s. 326.
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[fragmentaryczne, determinowane przez brak strategicznego podejscia pasistw cztonkow-
skich®. To z kolei poglebialo wspomniany juz dysonans, ktéry wytwarzal si¢ zaréwno
w samej Unii, jak i u jej zewnetrznych partneréw, polegajacy na zderzeniu ambicji mig-
dzynarodowych podzielanych przez UE i paristwa cztonkowskie oraz oczekiwan unij-
nego srodowiska migdzynarodowego z codzienng praktyka decyzyjna przekladajaca sie
na ich ograniczong realizacje.

NASTEPSTWA ZMIAN WPROWADZONYCH
PRZEZ TRAKTAT LIZBONSKI

W odniesieniu do polityki zewngtrznej UE traktat lizboriski wprowadzit szereg regu-
lacji, z ktorych te najbardziej strategiczne dotyczyly: zniesienia instytucji rotacyjnej
prezydencji, powolania stalego przewodniczacego Rady Europejskiej, ktérego zada-
niem jest reprezentowanie UE na zewnetrz na poziomie gléw panstw i szeféw rza-
déw, wzmocnienia pozycji sekretarza generalnego Rady i zarazem wysokiego przed-
stawiciela ds. WPZiB poprzez usytuowanie go jako wiceprzewodniczacego Komisji
Europejskiej oraz przeksztalcenia przedstawicielstw KE w delegatury Unii Europej-
skiej””. Jednoczesnie jako jedno z najbardziej innowacyjnych rozwiazan instytucjo-
nalnych wskazuje si¢ powolanie Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych (ESDZ),
ktérej zadanie ma si¢ gléwnie koncentrowaé na wspieraniu wysokiego przedstawicie-
la, bazujac na urzgdnikach pochodzacych z Komisji Europejskiej, Sekretariatu Rady
oraz stuzbach dyplomatycznych panstw cztonkowskich®. W tym sensie, jak wskazuje
Caterina Carta, ESDZ jest struktura sui generis, pozycjonujaca si¢ jako instytucjonal-
ny pomost w wyniku angazowania pracownikéw ze wskazanych powyzej srodowisk
instytucjonalnych?.

Traktat lizbonski stanowi wyrazng cezur¢ w historii dyplomacji, wprowadza bo-
wiem w Unii Europejskiej system dyplomatyczny, ktéry wychodzi naprzeciw kluczo-
wym dylematom we wspdtczesnych stosunkach miedzynarodowych, wynikajacym
z permanentnego zderzenia si¢ suwerennosci z globalizacja, skutkujacg m.in. potrze-
ba okreslania czgsto wspdlnego stanowiska spolecznosci migdzynarodowej*. W opinii
Jozefa Bétory system ten, zwlaszcza wspdttworzaca go Europejska Stuzba Dziatan Ze-
wnetrznych, ktadzie podwaliny pod nowe standardy w dyplomacji w kontekscie wy-

/ /1 7 231
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W literaturze, jak wida¢, nie brakuje refleksji na temat unikalnosci dyplomatycznej
organizacji UE, jak réwniez krytycznych opinii na temat jej efektywnosci w kontakeie
ze $wiatem zewngtrznym. Warto zatem przyjrze¢ si¢ blizej rozwiazaniom lizboriskim
pod katem opisanych powyzej luk w dotychczasowej unijnej aranzacji dyplomatyczne;.

W odniesieniu do luki w kontynuacji kluczowe znaczenie miato zniesienie insty-
tucji rotacyjnej prezydencji, gtéwnie z dwoéch powoddéw. Po pierwsze, Unia Europej-
ska zyskala mozliwo$¢ budowy dlugoterminowej agendy whasnych miedzynarodo-
wych celéw i dziatan, keére perspektywa czasowa wykraczaty poza krétkoterminowe
ramy panstw sprawujacych przewodnictwo. Po drugie, ulokowanie zadan prezyden-
cji w dossier wysokiego przedstawiciela i stalej stuzby dyplomatycznej przetozyto sig
na ciaglo$¢ decyzyjna w unijnej dyplomacji, co okazuje si¢ szczegélnie istotne w co-
dziennych kontaktach UE z pafistwami trzecimi. W wyniku tych dwéch zasadniczych
zmian Unia Europejska mogta rozpoczaé proces przekonywania swoich partneréw za-
granicznych nie tylko do uznania jej miedzynarodowego potencjatu, ale réwniez jej
determinacji sprawczej i wiarygodnosci®. Zatem w kontekscie kontynuacji w agendzie
mi¢dzynarodowej UE mozna wnioskowaé o pozytywnym wplywie rozwiazan lizbon-
skich w perspektywie dtugoterminowej. Z drugiej strony w efekcie zmian traktato-
wych pojawila si¢ ciekawa zalezno$¢ polegajaca na tym, ze wraz ze zniesieniem pre-
zydencji ostabt dynamizm, ktéry stanowit sile napedowa dla panstw dysponujacych
jedynie sze$cioma miesiagcami na wykonanie ,obowiazku” integracyjnego i sfinalizo-
wanie priorytetéw wilasnej agendy?.

Kolejng niefunkcjonalng wiasciwoscia dyplomacji UE w okresie poprzedzajacym
traktat lizbonski byt brak spojnosci, diagnozowany na kilku strategicznych plaszczy-
znach: instytucjonalnej (tj. miedzy instytucjami unijnymi majacymi kompetencje
i ambicje do prowadzenia polityki zewngtrznej UE), horyzontalnej (tzn. migdzy po-
szczegdlnymi obszarami polityk UE, ktére w posredni lub bezposredni sposéb wcho-
dzily w optyke polityki zagranicznej UE) oraz wertykalnej (tj. migdzy Unia Europejska
a pafistwami czlonkowskimi)*. W zamierzeniu projektowym traktatu lizboniskie-
go wzmocnienie spdjnosci na tych poziomach stalo si¢ jednym z czolowych wyzwan
i bodzcem do wprowadzania okreslonych rozwigzan.

W ramach plaszczyzny instytucjonalnej kluczowa zmiana byto polaczenie stanowi-
ska komisarza ds. stosunkéw zewnetrznych z wysokim przedstawicielem ds. WPZiB,
majace na celu wykluczenie paralizujacego zazgbiania si¢ kompetencji, wyeliminowa-
nie sprzecznosci decyzyjnych oraz napi¢é politycznych wynikajacych z ewentualnej
rywalizacji tych funkcjonariuszy. Niemniej jednak reforma ta skutkuje dla dyplomacji
unijnej szeregiem konsekwencji, zaréwno natury politycznej, jak i administracyjnej.

W pierwszym przypadku reforma sytuuje wysokiego przedstawiciela w $rodowisku
32 W wyniku rozwiazan lizboniskich UE byta wreszcie w stanic odpowiedzie¢ na stynny brak jednego
numeru telefonu do Europy w razie naglej koniecznosci. Zob. wigcej: C.J. Bickerton, Towards a Social
Theory of EU Foreign and Security Policy, ,Journal of Common Market Studies” 2011, vol. 49, nr 1,
[online] https://doi.org/10.1111/}.1468-5965.2010.02134.x.
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Komisji Europejskiej w roli zaréwno jej wiceprzewodniczacego, jak i koordynatora
komisarzy, ktérych obszary zarzadzania angazowane sa w polityke zewnetrzng UE.
Takie usytuowanie rodzi polityczne napi¢cia miedzy tymi aktorami, czego sztanda-
rowym przykladem byla pelna probleméw wspétpraca Catherine Ashton z komisa-
rzami ds. handlu; ds. wsp6ipracy miedzynarodowej, pomocy humanitarnej i reagowa-
nia kryzysowego; ds. walutowych i gospodarczych; ds. rozwoju oraz przede wszystkim
ds. rozszerzenia i polityki sasiedztwa w okresie zaraz po wejéciu w zycie zatozen trak-
tatowych®. W aspekcie administracyjnym sp6jnoé¢ mialy gwarantowaé procedury
wspdlpracy konsultacji miedzy Komisja Europejska a Europejska Stuzbg Dziatan Ze-
wnetrznych®, co w zalozeniu projektowym mialo ja wzmocni¢, ale w kontekscie prak-
tyki codziennej niejednokrotnie skutkuje problematycznie z powodu wiasciwosci opi-
sanych ponizej.

Spdjnoé¢ horyzontalna wiaze si¢ ze spojnoscia instytucjonalng i dotyczy funda-
mentalnej whasciwosci Unii Europejskiej, tj. wieloaspektowosci w réznych obszarach
jej polityk. W przypadku polityki zewngtrznej, jak réwniez wielu innych, nie mozna
wytyczy¢ jasnych granic miedzy obszarami, nie tylko definiowanymi tematycznie, ale
réwniez administracyjnie oraz politycznie. Z tego wzgledu polityka zewng¢trzna UE
zazgbia si¢ z innymi politykami unijnymi, od tych ,najbardziej mi¢dzynarodowych’, ta-
kich jak wspélpraca migdzynarodowa i rozwéj, pomoc humanitarna i reagowanie kry-
zysowe czy polityka sasiedztwa, az po te ,bardziej wspdlnotowe”, takie jak handel®.
Efektem tej wlasciwosci moze by¢ szum komunikacyjny, nietad decyzyjny oraz ulomna
sprawczos$¢. Biorac pod uwage negatywne rezultaty powyzszych konsekwencji, w po-
lisboniskim systemie dyplomatycznym UE zatozono pomostowa role wysokiego przed-
stawiciela, ktory wraz z ESDZ ma podejmowa¢ strategiczne decyzje, a stuzby Komisji
Europejskiej dzialaja w sferze ich implementacji. Jednak jak wskazuje Adam Hug, Euro-
pejska Stuzba Dziataii Zewnetrznych sytuuje si¢ jako pomost migdzy plaszczyzna mie-
dzyrzadows, uosabiang przez Rade, Rad¢ Europejska i panistwa cztonkowskie, a plasz-
czyzng ponadnarodows, determinowana przez Komisje Europejska. Z tego wzgledu
pozostaje ona areng politycznego napiecia i rywalizacji miedzy tymi dwoma obszarami
tozsamosci i odpowiedzialnosci®®.

Jednoczesnie nalezy wskazaé, ze traktat lizboniski nie wnidst zasadniczych zmian
do procesu decyzyjnego, ktéry nadal opiera si¢ na odmiennych rezimach decyzyjnych
w zaleznosci od obszaru, jak rowniez utrzymany zostal schemat podziatu na zréznico-
wane procedury dla dziedzin z zakresu tzw. high politics (polityka zagraniczna i bezpie-
czenistwa) oraz tzw. low politics (handel, rozwdj etc.)®.

»  Tamze. Nomenklatura skladu tzw. Drugiej Komisji Europejskicj pod przewodnictwem José Manuela
Barroso, urzedujacej od 9112010 .

3¢ Zob. szerzej: tamze, s. 55.

Nomenklatura sktadu Komisji Europejskiej pod przewodnictwem Jeana-Claude’a Junckera, urzeduja-
cejod 1X2014r.

3 A. Hug, Europe in the World: Can EU Foreion Policy Make an Impact?, [w:] Europe in the World...,
g 4 4 ) p: /4
s. 15.

¥ C. Carta, The UE5..., s. 46.



POLITEJA 3(54)/2018 »Dyplomatyczna Republika Europy’... 157

Spdjnos¢ wertykalna okazuje si¢ najwickszym wyzwaniem dla dyplomacji UE ope-
rujacej w oparciu o traktat lizbonski, i to zardwno w wymiarze bottom-up, czyli zalez-
noéci UE z panistwami czlonkowskimi, jak i top-down, tj. zaleznosci panstw czton-
kowskich z UE. W art. 24 § 3 Traktatu o Unii Europejskiej stwierdzono, ze panstwa
cztonkowskie popierajg aktywnie i bez zastrzezen polityke zewnetrzng i bezpieczeristwa
Unii w duchu lojalnosci i wzajemnej solidarnosci i szanujg dziatania Unii w tej dziedzi-
nie. Panstwa czlonkowskie dzialajg zgodnie na rzecz umacniania i rozwijania wzajem-
nej solidarnosci politycznej. Powstrzymujg si¢ od wszelkich dziatan, ktdre bylyby sprzeczne
z interesami Unii lub moglyby zaszkodzié jej skutecznosci jako spdjnej sile w stosunkach
migdzynarodowych®. UE nie dysponuje jednak instrumentami, aby sankcjonowa¢ nie-
subordynacje panistw cztonkowskich*.

Rebecca Adler-Nissen stawia w tym kontekscie cickawg tezg, ze zrédet problematycz-
nosci w spdjnosci wertykalnej w relacjach UE z panstwami czlonkowskimi w zakresie
polityki zewnetrznej nie nalezy szuka¢ wylaczenie w instytucjonalnym wymiarze dyplo-
macji unijnej czy rozbieznosci intereséw na plaszczyznie UE i jej czlonkédw, ale rowniez
w konkurencji o symboliczna dominacje w polityce zagranicznej, keéra dla paristw czlon-
kowskich stanowi insygnia suwerennych kompetencji*2. W tym rozumieniu rozwigzania
lizboniskie, zwlaszcza powotanie ESDZ, rzucily symboliczne wyzwanie monopolowi dy-
plomatycznemu i konsularnemu panstw czlonkowskich. Z drugiej strony przyczyny nie-
spojnosci wertykalnej lezg nie tylko po stronie paristw cztonkowskich, ale réwniez Unii
Europejskiej. Czg$¢ panistw cztonkowskich, zwlaszeza matych i $rednich, widzi w unijnej
polityce zewnetrznej atrybut sity UE oraz ich wlasnej zwigkszonej pozycji migdzynaro-
dowej, niemniej jednak czgsta potowiczno$¢ unijnych dzialan, przedktadajaca sfere de-
klaratywng nad rzeczywista praktyke, zmusza aktywniejszych czlonkéw do aktywnosci
w innym niz unijny formacie®. Frustracj¢ panstw czlonkowskich wzmacniaja réwniez
turbulencje w samej Unii, gléwnie echa perturbacji w strefie euro, co w opinii Stefana
Lehne prowadzi do stopniowej ,,denacjonalizacji” ich polityk zagranicznych*.

Ostatnim brakiem diagnozowanym w przedlizbonskiej unijnej dyplomacji byta luka
w przywddztwie, ktdra jest szczeg6lnie dotkliwa dla uczestnika stosunkéw migdzyna-
rodowych takiego jak Unia Europejska, ktérego potencjal, specyficzna natura i aspi-
racje wspolgraja ze zmianami we wspdlczesnej dyplomacji. Vanhoonacker i Pomorska
wyrdzniaja dwa typy przywédztwa w UE: przywddztwo zewnetrzne, ktére odnosi sie
do stosunkéw UE ze stronami trzecimi, oraz przywodztwo wewngtrzne, keore dotyczy
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relacji miedzy panstwami czlonkowskimi i instytucjami unijnymi na réznych plasz-
czyznach i w réznych kontekstach®. W przypadku przywédztwa wewnetrznego cho-
dzi gléwnie o koordynacyjng role wysokiego przedstawiciela, ktéry angazuje zaréwno
stuzby KE, jak i ESDZ. Kwestia napi¢¢, gléwnie na tle politycznym, miedzy wysokim
przedstawicielem zostala juz wspomniana. Nie nalezy réwniez pomina¢ relacji na linii
wysoki przedstawiciel i ESDZ, ktora jest struktura problematyczna do zarzadzania, na
poziomie operacyjnym wigze bowiem w sobie trzy kultury dyplomatyczne (z KE, Rady
i paristw czlonkowskich). Ta ,hybrydowa kultura dyplomatyczna®* jest moze skrojo-
na na miar¢ trendéw we wspdlezesnej dyplomacii i faczy interesy kluczowych graczy
w UE, ale tez skutkuje réznymi poziomami odpowiedzialnosci i lojalnosci”. W od-
niesieniu do przywédztwa zewnetrznego, jak wskazuje Surmacz, UE prezentuje model
dualistyczny: W dziedzinach nieobjetych WPZiB reprezentacje zewngtrzng zapewnia
Komisja Europejska, natomiast w obszarze WPZiB Unig reprezentuje wysoki przedstawi-
ciel (na poziomie ministerialnym) oraz przewodniczgcy Rady (na poziomie gléw panstw).
Generuje to kontrowersje, zwlaszcza w przypadkach, gdy spotkania na szczycie dotyczg
obu obszardw — stgd na przyktad w praktyce w spotkaniach G8 i G20 czgsto uczestniczg
zardwno przewodniczgcy Rady, jak i przewodniczgcy Komisji*®. W kontekscie obu ty-
pow przywddzewa nalezy stwierdzié, ze rozwigzania lizbonskie skutkujg mieszaniem si¢
kompetencji migdzy ESDZ i KE, a z perspektywy paristw trzecich czynia z dyplomacji
unijnej system nieczytelny, a tym samym mato wiarygodny, co rzutuje na reputacj¢ UE,
w ktérej to zlozonos¢ instytucjonalna i nagromadzenie procedur stanowia zrédto kon-
fuzji i przedmiot krytyki w $rodowisku mi¢dzynarodowym®.

REFLEKSJE KONCOWE

Za Adamem D. Rotfeldem mozna stwierdzié: Jestesmy swiadkami ksztattowania si¢ no-
wej formy dyplomatycznej dzialalnosci paristw, ktdra przezwycigza ograniczenia zwigzane
z respektowaniem suwerennosci paristw z jednej strony, a koniecznoscig wwzgledniania po-
trzeb migdzynarodowej spolecznosci i globalizacji z drugiej. Zbiorowe myslenie i zbiorowa
madros¢ oraz przenikanie si¢ réznych cywilizacji, tradycji i kultur bedg w przysztosci w coraz
wigkszej mierze wplywaé na formutowanie nowych politycznych i prawnych zasad i norm
regulujacych stosunki migdzy panstwami®. 1 fakeycznie, system lizbonski wychodzi na-
przeciw wnioskom zawartym w tych refleksjach poprzez wprowadzone aranzacje insty-
tucjonalne. Jak akcentuja Hocking i Smith, lizbonski system dyplomatyczny Unii Euro-
pejskiej nie uksztaltowal si¢ w prézni, poniewaz z racji wspomnianych powyzej przemian
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w $rodowisku migdzynarodowym oraz specyficznej natury samej UE sytuuje si¢ pomiedzy
globalnym systemem dyplomatycznym (Global Diplomatic System), ktdry konstytuowany
jest przez szeroki wachlarz uczestnikéw stosunkéw miedzynarodowych operujacych na
~wspolnej plaszczyznie dziatant dyplomatycznych’, a narodowym systemem dyplomatycz-
nym (National Diplomatic System), znajdujacym si¢ w sferze zarzadzania rzadéw naro-
dowych prowadzacych polityke zagraniczng®. Jednoczesnie jest to system krytykowany,
przypomina bowiem, jak wskazuje Duke, ,wielogtowa hydre™, niezrozumiata dla otocze-
nia mi¢dzynarodowego, nie tylko z racji tego, ze angazuje wiele zréznicowanych aktoréw,
ale réwniez z racji odmiennosci kultur pracy i schematéw odpowiedzialnosci.

Odnoszac si¢ do jednego z istotnych przejawdw aktywnosci zewngtrznej UE, poli-
tyki sasiedztwa, Tanel Kerikmie wskazuje, ze polityke te znamionuje konflikt systemo-
wy, wynikajacy z kolizji migdzy unijnym paradygmatem imperialistycznym a funkcjo-
nalizmem pragmatycznym®’. W kontekscie rozwazan zawartych w niniejszym artykule
mozna stwierdzi¢, ze podobny konflikt charakteryzuje lizbonski system dyplomatycz-
ny. Z jednej strony Unia Europejska i panistwa ja tworzace wykazaly silne ambicje mig-
dzynarodowe i przekonanie o unijnej stosowosci do odgrywania r6l miedzynarodo-
wych, zwlaszcza w perspektywie ,,eksportu” modelu europejskiego, co zdeterminowato
architektow traktatu do wprowadzania przywolanych w artykule rozwiazan, kedrych
celem bylo zreformowanie gléwnych wad w dotychczasowym ukladzie instytucjonal-
nym polityki zewngtrznej UE. Wad, ktére diagnozowane byly w wymiarze jej kontynu-
acji, spojnosci oraz przywddzewa. I faktycznie, zmiany traktatowe z Lizbony wprowa-
dzily zmiany w aranzacji instytucjonalnej polityki zewnetrznej, z ktérych czgé¢ mozna
rozpatrywa¢ w kategorii progresu w funkcjonalnosci, jak i nowych jakosci. Z drugiej
strony jednak te zmiany i innowacje w strukturach, gléwnie w przypadku ESDZ, oraz
relacjach, szczegdlnie wysokiego przedstawiciela z innymi/w ramach innych instytucji
i powigzan, stanowia nadal wyzwanie polityczne i logistyczne. Wynikaja one bowiem
z pragmatycznego kompromisu charakteryzujacego sfere intermestic, z wszystkimi jej
konsekwencjami, zar6wno tymi funkcjonalnymi, jak i dysfunkcjonalnymi.
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