Nr 7 ROCZNIK INTEGRACIJI EUROPEJSKIEJ 2013

ARTUR STASZCZYK

Szczecin

Rola Parlamentu Europejskiego w procesie ksztaltowania
Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa UE
po zawarciu Traktatu z Lizbony

Ustanowienie Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa UE

Upadek projektu powotania Europejskiej Wspolnoty Obronnej' i zaprzestanie prac
nad utworzeniem unii politycznej oznaczaly nadanie zainicjowanemu po Il wojnie
Swiatowe] procesowi integracji europejskiej przede wszystkim charakteru wspolpracy
gospodarczej’.

Zarzucenie w latach 50-tych XX w. realizacji idei jednosci politycznej Europy
Zachodniej, a takze sprzecznos$ci miedzy panstwami cztonkowskimi Europejskiej
Wspolnoty Gospodarczej (EWG) co do zasadniczych cech przysztej unii politycznej
zdecydowaly o rezygnacji z bardziej ambitnych koncepcji integracyjnych i skupienie
si¢ na rozwiazaniach minimalistycznych, a zarazem bardziej pragmatycznych, do ktorych
zaliczono kwestie koordynacji polityk zagranicznych panstw Wspolnoty. Taki poglad
znalazt odzwierciedlenie w ustanowieniu w 1970 r. Europejskiej Wspolpracy Politycz-
nej (EWP) jako pozatraktatowej formy uzgadniania stanowisk i podejmowania wspol-
nych akcji dyplomatycznych przez panstwa tworzace Wspolnoty Europejskie. Dopiero
wejscie w zycie 1 lipca 1987 . Jednolitego Aktu Europejskiego spowodowato wiacze-
nie EWP w ramy prawno-traktatowe Wspdlnot. Nie zapewnito to jednak, gltdwnie

! Stanowisko USA w kwestii remilitaryzacji Niemiec Zachodnich zakladajace przystapienie
tego kraju do NATO sktonito Francj¢ do opracowania wlasnego projektu wiaczenia RFN do zachod-
niego systemu bezpieczenstwa. Inicjatywa ta znalazta wyraz w planie autorstwa 6wczesnego premie-
ra Francji R. Plevena przedstawionym Zgromadzeniu Narodowym 24 pazdziernika 1950 r.,
zakladajacym utworzenie ponadnarodowej Europejskiej Wspolnoty Obronnej (EWO). Jej filarem
mialo by¢ powotanie zintegrowanej, mieszanej narodowosciowo armii europejskiej, podporzadko-
wanej instytucjom zjednoczonej Europy. Uktad ustanawiajacy EWO, ktory zostat podpisany 27 maja
1952 r. w Paryzu byl wzorowany na zawartym rok wczesniej traktacie powotujacym Europejska Wspol-
notg Wegla i Stali. Zaktadat on powotanie organizacji, w ramach ktorej wykorzystywane miaty zostaé
mechanizmy wspotpracy ponadnarodowej, co oznaczato czg$ciowe zrzeczenie si¢ przez panstwa
cztonkowskie suwerennosci w dziedzinie bezpieczenstwa i obrony na rzecz wspolnotowych instytu-
cji europejskich. Ostatecznie Uktad o EWO nie wszedt w zycie wskutek odmowy ratyfikacji przez
francuskie Zgromadzenie Narodowe, co pogrzebato na dziesiatki lat ponadnarodowa koncepcjg inte-
gracji polityczno-militarnej Europy (por. szerzej: Romaniuk-Catkowska, 2004, s. 46-56; Wiader-
ny-Bidzinska, 2002, s. 70-84).

2 Powstala na mocy podpisanych 25 marca 1957 r. traktatéw rzymskich Europejska Wspolnota
Gospodarcza za strategiczny cel stawiata sobie ustanowienie wspdlnego rynku i stopniowa harmoni-
zacje polityk gospodarczych panstw cztonkowskich, nie zaktadajac podjgcia krokow integracyjnych
w dziedzinie wspotpracy polityczne;j.
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wskutek braku woli politycznej panstw cztonkowskich, jak i niskiego poziomu instytu-
cjonalizacji EWP, zacie$nienia i poglebienia wspotpracy krajow Wspdlnoty w dziedzi-
nie polityki zagranicznej. Dopiero przyspieszenie procesu integracji gospodarczej,
ktoremu towarzyszyly zmiany ustrojowe w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej
wymogty na panstwach cztonkowskich Wspdlnot Europejskich podjgcie prob wypra-
cowania bardziej spojne;j i skutecznej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa funkcjo-
nujacej w ramach tworzacej si¢ Unii Europejskiej (Zigba, 2005, s. 11).

Ostateczne porozumienie w kwestii zawarcia Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)
zostato osiagnigte na szczycie Rady Europejskiej, ktory miat miejsce 9-10 grudnia
1991 r. w Maastricht. Oficjalnie TUE zostat podpisany 7 lutego 1992 r., a wszedl w zycie
z dniem 1 listopada 1993 roku. Ustanowit on Uni¢ Europejska jako strukturg tréjfilarowa
o charakterze hybrydowym i niedookre§lonym laczaca w sobie mechanizmy wspdtpracy
ponadnarodowej i migdzyrzadowej. Traktat z Maastricht nie ustanowit wigc unii politycz-
nej, gdyz wskutek rozbieznych stanowisk panstw cztonkowskich nie rozstrzygnat najwaz-
niejszych kwestii odnoszacych si¢ do procesu integracji europejskiej takich jak miedzy
innymi zdefiniowanie celu integracyjnego, do realizacji ktorego powinna dazy¢ Unia. Nie
rozstrzygnigto wigc zasadniczego dylematu, a mianowicie czy Unia ma w przysztosci staé
si¢ federacja czy pozosta¢ organizacja migdzynarodowa, w ramach ktorej decydujaca role
beda odgrywa¢ panstwa narodowe (por. Swigtochowska, 2002, s. 23-24).

Ta specyfike¢ UE odzwierciedlala umiejscowiona w 11 filarze Wsp6lna Polityka Zagra-
niczna i Bezpieczenstwa (WPZiB), ktorej kwestie uregulowano w Tytule V TUE. WPZiB
bedac wezszym segmentem szeroko pojetych stosunkow zewnetrznych UE byta i jest do
dnia dzisiejszego regulowana glownie przez mechanizmy wspolpracy miedzyrzadowe;.
Natomiast drugi komponent polityki zewngtrznej UE, czyli stosunki zewnetrzne o charak-
terze ekonomicznym, okreslane mianem wspolnotowej polityki zagranicznej podlegaty
w glownej mierze kompetencjom wspdlnotowym (por. Zigba, 2003, s. 37-61).

Ustanowienie WPZiB nie oznaczalo, Zze panstwa cztonkowskie UE wyrzekly si¢
posiadanych narzedzi realizacji swoich interesow narodowych. Prowadzito to czgsto
do braku efektywnosci dziatania UE na arenie migdzynarodowej i niemozliwosci sku-
tecznego rozwiazywania konfliktow w swoim otoczeniu (konflikt batkanski w latach
90-tych XX w.), gdyz czg¢sto najwigksze kraje UE, posiadajac jasno sprecyzowane inte-
resy migdzynarodowe i dysponujac instrumentami ich realizacji, przedktadaty egoistycz-
nie pojmowana racj¢ stanu nad wypracowanie wspolnego stanowiska catej UE. Ponadto
UE realizujac po Traktacie z Maastricht polityke zagraniczna dysponowala znacznie sil-
niejszym niz w przypadku WPZiB zestawem §rodkow tworzonych od wielu dziesig-
cioleci w ramach Wspolnot Europejskich jak np. umowy stowarzyszeniowe, umowy
0 wspotpracy i partnerstwie, uktady o preferencyjnym handlu, ktére umiejscowione w I fi-
larze zawieraja mniejszy lub wigkszy komponent polityczny (Turczynski, 2007, s. 43).

Sytuacja ta powodowala, ze mimo nazwy sugerujacej ,,uwspdlnotowienie”, WPZiB
byta najstabszym komponentem UE, ktéry w przeciwienistwie do wspolnotowego
charakteru I filaru stanowit przede wszystkim migdzyrzadowy instrument wspotpracy
panstw cztonkowskich®.

3 W I filarze UE procesy integracyjne przebiegaly zgodnie z migdzyrzadowa metoda integracji.
Zaktada ona, ze w procesie integracji europejskiej dominujaca rola powinna przypada¢ panstwu naro-
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Reforma WPZiB w Traktacie z Lizbony

Stabos¢ ustanowionej w Maastricht WPZiB, ktoéra mozemy zdefiniowac jako zin-
stytucjonalizowany system wspotpracy panstw cztonkowskich UE w dziedzinie polityki
migdzynarodowej spowodowata, ze w kolejnych nowelach traktatowych z Amsterda-
mu i Nicei podjgto probe jej wigkszego uwspolnotowienia. Proby te mimo wlaczenia
do obszaru WPZiB pewnych nielicznych mechanizméw wspotpracy ponadnarodowe;j
nie powiodla si¢. W praktyce politycznej w podejsciu do WPZiB dominowato myslenie
w kategoriach interesu narodowego, co utrudniato tworzenie przez Unig realnej tozsa-
mos$ci migdzynarodowej i opodzniato proces budowy Europy jako zintegrowanej struk-
tury politycznej zdolnej ksztattowaé polityke zagraniczng oparta na mechanizmach
wspolpracy ponadnarodowej. Oznaczalo to, ze wspolnotowosé WPZiB pozostawala
w sferze postulatywnej, stanowiac dos¢ labilny kompromis pomigdzy suwerennoscia
panstw tworzacych UE a ich integracyjna retoryka (Los-Nowak, 2005, s. 7-9).

Ostatnia 1 najwazniejsza reforma WPZiB miala miejsce wraz z wejsciem w zycie
Traktatu z Lizbony, ktory zlikwidowal Wspdlnote Europejska (inkorporacja do UE)
1 nadat osobowo$¢ prawna UE. Likwidacja filarowej struktury UE spowodowala, ze
stata si¢ ona jednolita organizacja migdzynarodowa, jednakze w jej ramach utrzymano
szczegolny charakter WPZiB jako polityki w przewazajacej mierze mi¢dzyrzadowej.
W deklaracjach przyjetych przez Konferencje Migdzyrzadowa, ktora zatwierdzita
Traktat z Lizbony, stwierdzono wprost, ze postanowienia TUE odnoszace si¢ do
WPZiB nie naruszaja odpowiedzialno$ci panstw cztonkowskich za ksztattowanie i pro-
wadzenie wiasnej polityki zagranicznej ani sposobu, w jaki sa one reprezentowane
w panstwach trzecich i organizacjach migdzynarodowych. Ponadto w dokumentach
tych podkreslono, ze postanowienia regulujace WPZiB, jak i stanowiaca jej integralna
cze$¢ Wspolna Polityke Bezpieczenstwa i Obrony (WPBiO) nie naruszaja jej szcze-
gblnego charakteru. Odnotowano réwniez, ze Komisja Europejska (KE) w dziedzinie
WPZiB nie otrzyma nowych uprawnien do inicjowania decyzji ani nie zwigkszy si¢
rola Parlamentu Europejskiego (PE) w tym obszarze integracji (zob. Deklaracje do-
taczone do Aktu Koncowego Konferencji Migdzyrzadowej, ktora przyjeta Traktat z Liz-
bony podpisany w dniu 13 grudnia 2007).

Brak istotnych uprawnien decyzyjnych dla organéw UE o ponadnarodowym statu-
sie ustrojowym (KE, PE, Europejski Trybunat Sprawiedliwosci — ETS) znalazto od-
zwierciedlenie w zreformowanym TUE, w ktérym utrzymano w obszarze WPZiB
dominacj¢ mechanizmdéw wspodtpracy miedzyrzadowej nad ponadnarodowym podejs-
ciem, co najpetniej znalazto wyraz w art. 24 ust. 1 Tytulu 5 TUE. Potwierdzono w nim,
ze WPZiB podlega szczegdlnym zasadom i procedurom i jest okreslana oraz realizo-

dowemu reprezentowanemu przez suwerenny rzad. Podkresla sig, ze panstwa sa rownymi partnerami
w tym procesie posiadajacymi prawo weta i zachowujacymi swoje kompetencje wtadcze. Transfer
tych kompetencji na rzecz instytucji ponadnarodowych nawet jesli ma miejsce ma charakter szczatko-
wy. Instytucje te nie powinny stanowi¢ centrow decyzyjnych, a jedynie petni¢ rolg organéw dorad-
czo-konsultacyjnych. Zgodnie z logika tej metody decydujace znaczenie w ramach UE winna mieé¢
Rada UE jako organ o migdzyrzadowym statusie ustrojowym, natomiast rola organéw ponadnarodo-
wych takich jak Komisja Europejska czy Parlament Europejski powinna by¢ mniej znaczaca (Rusz-
kowski, 2007, s. 177-178; por. szerzej: Cini, 2007, s. 139-161).
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wana przez organy o statusie ustrojowym migdzyrzadowym tj. Rad¢ Europejska i Rade
stanowiace z pewnymi wyjatkami jednomyslnie. Ponadto wykluczono przyjmowanie
w obszarze WPZiB aktow ustawodawczych. Kompetencje Unii w zakresie WPZiB
okreslono jako obejmujace wszelkie dziedziny polityki zagranicznej i ogét kwestii do-
tyczacych bezpieczenstwa Unii, w tym stopniowe okreslanie wspolnej polityki obron-
nej, ktora moze (ale nie musi) prowadzi¢ do wspolnej obrony. Wykonanie WPZiB
powierzono Wysokiemu Przedstawicielowi Unii ds. Spraw Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenstwa oraz panstwom czlonkowskim (Wersja skonsolidowana Traktatu
o Unii Europejskiej).

Ustanowienie urzgdu Wysokiego Przedstawiciela nalezato do najwazniejszych re-
form instytucjonalnych WPZiB przyjetych w Traktacie z Lizbony. Urzad ten bedacy
namiastka ,,ministra spraw zagranicznych Unii” taczy w sobie funkcje sprawowane do
zawarcia Traktatu z Lizbony przez wysokiego przedstawiciela ds. WPZiB oraz komi-
sarza KE ds. stosunkow zewngtrznych Unii. Polaczenie obu funkcji w jednym urzgdzie
zlikwidowato dualizm witadzy nad unijna polityka zagraniczna, gdyz nowy wysoki
przedstawiciel objat roéwniez funkcje wiceprzewodniczacego KE, co oznaczato poja-
wienie si¢ nowego elementu uwspodlnotowienia WPZiB (zob. szerzej: Miszczak, 2008,
s. 243-248).

Zlikwidowanie dualizmu wtadzy nad unijna polityka zagraniczna nie spowodowato
jednakze ustanowienia jednolitych stosunkow zewnetrznych UE, gdyz Traktat z Lizbony
zachowat odrgbnosc¢ i szczego6lny charakter WPZiB w stosunku do pozostatych obsza-
row dziatania Unii, potwierdzajac jej miedzyrzadowy charakter. Ponadto dualizm sto-
sunkow zewngtrznych UE zostal usankcjonowany przez obowiazujacy w UE porzadek
traktatowy. Kwestie polityki zagranicznej UE regulowane sa nie tylko przez Tytut V
TUE (regulacje odnoszace si¢ do WPZiB), ale rowniez przez Traktat o Funkcjonowa-
niu UE (TFU), ktérego postanowienia odnosza si¢ do wspolnej polityki handlowej,
wspotpracy z panstwami trzecimi i pomocy humanitarnej. Oznacza to, ze de facto poli-
tyka zagraniczna UE wciaz mimo pewnego ostabienia pozostaje dwufilarowa, gdyz
zachowane zostaty odrebnosci pomiedzy WPZiB a dziataniami zewnetrznymi dotych-
czasowego I filara (por. Jarecki, 2010).

Kompetencje Parlamentu Europejskiego w dziedzinie WPZiB
i calo$ci stosunkéw zewnetrznych UE

Zachowanie faktycznej dwufilarowosci stosunkow zewngtrznych UE przy ustano-
wieniu UE jako jednolitej organizacji migdzynarodowej powoduje, ze po Traktacie
z Lizbony rola PE jako organu unijnego o statusie ustrojowym ponadnarodowym
w ksztaltowaniu WPZiB nie jest tatwa do zdefiniowania. Pozycja PE w obszarze
WPZiB zostata okreslona przez art. 36 TUE, ktory stanowi, ze: ,, Wysoki przedstawiciel
Unii... regularnie konsultuje si¢ z Parlamentem Europejskim w zakresie gldéwnych as-
pektow i podstawowych opcji wspdlnej polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa oraz
wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony, oraz informuje Parlament Europejski o roz-
woju tych polityk. Czuwa on nad tym, aby poglady Parlamentu Europejskiego zostaty
nalezycie uwzglednione. Specjalni przedstawiciele moga uczestniczy¢ w informowa-
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niu Parlamentu Europejskiego. Parlament Europejski moze kierowaé¢ do Rady i do wy-
sokiego przedstawiciela pytania lub formutowaé pod ich adresem zalecenia. Dwa razy
w roku przeprowadza on debatg o postgpach w realizacji wspdlnej polityki zagranicz-
nej i bezpieczenstwa, w tym wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony” (Wersja skon-
solidowana Traktatu o Unii...). Artykut ten ze wzgledu na migdzyrzadowy charakter
WPZiB nie przyznaje PE istotnych kompetencji wtadczych. Taki zakres traktatowych
kompetencji oznacza, ze PE nie ma formalnego wplywu na ksztatt przyjmowanych
w ramach WPZiB aktéw prawnych tj. decyzji. S one podejmowane przez Rad¢ Europej-
ska i Radg UE niemal wylacznie jednomyslnie i nie maja charakteru prawodawczego®.

Parlament nie jest rowniez organem wspdtdecydujacym w kwestiach mianowania
specjalnych przedstawicieli UE. Natomiast po Traktacie z Lizbony poszerzeniu ulegty
kompetencje PE w kwestii powotywania Wysokiego Przedstawiciela Unii ds. Zagra-
nicznych i Polityki Bezpieczenstwa, ktory jest mianowany przez Rad¢ Europejska, sta-
nowiaca wigkszoscia kwalifikowana 1 za zgoda przewodniczacego KE. Przez fakt
bycia jednym z wiceprzewodniczacych KE, wysoki przedstawiciel razem z przewod-
niczacym i innymi cztonkami KE podlega zatwierdzeniu w drodze glosowania przez
PE. Ponadto TUE stanowi, ze w przypadku uchwalenia przez PE wotum nieufnosci
w stosunku do kolegium KE, wysoki przedstawiciel musi zrezygnowac ze swojej funk-
cji pelnionej w ramach Komisji. Jednakze pelni on nadal swoje obowiazki w ramach
Rady UE do czasu powotania nowego sktadu KE (zob. Wysoki Przedstawiciel Unii do
Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa).

Istotne kompetencje decyzyjne posiada natomiast PE w kwestii finansowania
WPZIB, co jest zwiazane z posiadaniem przez ten organ szerokich prerogatyw budze-
towych. Juz w Traktacie z Maastricht w celu zachowania migdzyrzadowego charakteru
WPZiB jej wydatki budzetowe podzielono na wydatki administracyjne pokrywane
z budzetu wspolnotowego oraz operacyjne finansowane z budzetu wspdlnotowego
albo przez panstwa cztonkowskie na podstawie decyzji Rady podjetej jednomyslnie.
Sytuacja taka powodowata wiele komplikacji dlatego Traktat Amsterdamski ustanowit
generalna zasade, ze wydatki operacyjne finansowane sa z budzetu unijnego z wyjat-
kiem zadan petersberskich o militarnym charakterze oraz w przypadku, gdy Rada UE
w wyniku jednomys$lnego gtosowania ustali odmienne reguly finansowania (Czubo-
cha, Paszkowska).

W zwiazku ze zmianami finansowania WPZiB Parlament Europejski podjat probe
uzyskania wigkszego wptywu na wydatkowanie srodkéw na dziatania operacyjne po-
przez kazdorazowe udzielanie zgody na ich finansowanie. Spotkalo si¢ to jednak ze
zdecydowanym oporem panstw cztonkowskich strzegacych migdzyrzadowego charak-
teru II filaru’,

* Zgodnie z art. 25 TUE Unia prowadzi wsp6lna polityke zagraniczna i bezpieczenstwa poprzez:
okreslanie ogolnych wytycznych, przyjmowanie decyzji okreslajacych dziatania i stanowiska, ktore
powinny by¢ prowadzone przez Unig, zasady wykonania decyzji, umacnianie systematycznej wspotpracy
migdzy Panstwami Cztonkowskimi w prowadzeniu ich polityki (Wersja skonsolidowana Traktatu
o Unii...).

> Ibidem. Nalezy podkresli¢, ze srodki budzetowe przeznaczone na WPZiB sa niewielkie i dlate-
g0 cz¢$¢ wydatkow jest pokrywana bezposrednio z budzetow panstw cztonkowskich. O ile wydatki
operacyjne cywilnych misji petersberskich (misje policyjne, doradcze) sa pokrywane z budzetu wspol-
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Ustrukturyzowany dialog miedzy Rada UE a PE w kwestii finansowania WPZiB
przewidywato porozumienie mi¢dzyinstytucjonalne z dnia 17 maja 2006 r. Zgodnie
z jego litera, instytucje wspolnotowe (Rada, PE, KE) mialy dazy¢ do osiagnigcia kazde-
go roku porozumienia w sprawie kwoty wydatkéw operacyjnych ponoszonych z budzetu
Wspolnoty zgadzajac sig, ze w latach 2007-2013 na WPZiB przeznaczone zostanie co
najmniej 1 740 milionéw EUR. Porozumienie to ustanowito rowniez regularne spotka-
nia konsultacyjne pomigdzy PE a prezydencja Rady odnoszace si¢ do dokumentu per-
spektywicznego Rady okreslajacego gtowne aspekty i podstawowe wybory w zakresie
WPZiB, tacznie ze skutkami finansowymi dla budzetu ogélnego UE. Ponadto w wyni-
ku porozumienia prezydencja Rady zostata zobligowana do regularnego informowania
PE, odbywajac co najmniej pi¢¢ razy w roku wspolne spotkania konsultacyjne w ra-
mach statego dialogu politycznego w sprawie WPZIB (zob. Porozumienie miedzyinsty-
tucjonalne pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radq i Komisjq w sprawie dyscypliny
budzetowej i nalezytego zarzqdzania finansami).

Prerogatywy budzetowe PE w dziedzinie WPZiB po wejsciu w zycie Traktatu z Liz-
bony zostaty okreslone w nowym art. 41 TUE, ktory stanowi, ze zar6wno wydatki
administracyjne zwiazane z realizacja WPZiB, jak réwniez wydatki operacyjne, z wy-
jatkiem wydatkéw przypadajacych na operacje majace wplyw na kwestie wojskowe
1 polityczno-obronne (finansowane sa one przez panstwa cztonkowskie) sa pokrywane
z budzetu UE. Oznacza to, ze wydatki UE na realizacj¢ misji cywilnych lub cywilnych
aspektow operacji wojskowych, podlegaja kontroli PE. Natomiast w przypadku ko-
nieczno$ci przyjecia przez Rade UE decyzji ustanawiajacej szczego6lne procedury
w celu zagwarantowania szybkiego dostgpu do $§rodkéw budzetowych UE przeznaczo-
nych na natychmiastowe finansowanie inicjatyw w ramach WPZiB zobligowana jest
ona do konsultacji z PE (Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii...).

Kompetencje budzetowe PE nie moga przestoni¢ faktu, ze z prawno-traktatowego
punktu widzenia rola tego organu w ksztattowaniu WPZiB jest bardziej niz skromna
1 sprowadza si¢ do odgrywania roli instytucji o charakterze konsultacyjno-opiniodaw-
czym, ktdra co najwyzej jest informowana o przebiegu prac nad ksztaltem i rozwojem
WPZiB. Jednakze w praktyce funkcjonowania WPZiB oddziatywanie PE na jej ksztatt
jest znacznie wigksze. Nalezy podkresli¢, ze WPZiB jest jedynie czg$cia szeroko poje-
tych stosunkéw zewnetrznych UE, a istotna ich tre§¢ stanowig zagadnienia wchodzace,
do wejscia w zycie Traktatu Lizbonskiego, w zakres tzw. wspdlnotowej polityki zagra-
nicznej, funkcjonujacej w przesztosci w ramach I filaru. Podmiotem odpowiedzialnym
za realizacj¢ tej polityki byta Wspolnota Europejska (WE), a polityka ta byta czgsto
okre$lana mianem ekonomicznych stosunkéw zewngtrznych, ktére regulowane byty
przez Traktat o Wspolnocie Europejskiej (TWE). Po zmianach dokonanych przez
Traktat Lizbonski kwestie te regulowane sa przez Traktat o Funkcjonowaniu UE
(TFUE). Rola PE w tym obszarze polityki zagranicznej UE polega przede wszystkim
na uczestniczeniu w procesie zawierania uméw migdzynarodowych®. Bardzo istotna

notowego, to koszty militarnych zadan petersberskich (operacje utrzymania pokoju, sitowego roz-
wiazywania kryzysow) ponoszone sa przez panstwa cztonkowskie (Kurczewska, 2005).

Zgodnie z art. 218 decyzjg w sprawie zawarcia umowy migdzynarodowej podejmuje Rada UE.
Z wyjatkiem przypadkow gdy umowy dotycza wytacznie WPZiB, Rada UE przyjmuje decyzje
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prerogatywa PE w dziedzinie catosci stosunkdéw zewnetrznych UE jest réwniez wyra-
zanie przez ten organ na podstawie art. 49 TUE zgody na przystapienie nowych panstw
do Unii’.

Oprocz uczestniczenia w zawieraniu umow migdzynarodowych, PE moze wptywaé
na ksztaltowanie polityki zewnetrznej UE poprzez utrzymywanie stosunkow z parla-
mentami krajow nienalezacych do Unii. Zgodnie z Regulaminem PE moze on powo-
tywa¢ wspolne komisje parlamentarne z parlamentami panstw stowarzyszonych z UE
lub parlamentami panstw, z ktérymi zostaly rozpoczgte negocjacje akcesyjne. Komisje
te moga sporzadza¢ zalecenia pod adresem reprezentowanych w nich parlamentow,
a ich zakres kompetencji jest okreslany przez PE oraz umowy z panstwami trzecimi
(Regulamin..., art. 200).

Istotnym uprawnieniem PE w dziedzinie dawnej wspolnotowej polityki zagranicz-
nej jest rowniez wspotkreowanie z Rada UE i KE wspotpracy gospodarczej, finansowej
i technicznej z panstwami trzecimi poprzez tworzenie wieloletnich programéw stu-
zacych rozwojowi krajow biedniejszych i ich wlaczaniu w struktury §wiatowej gospo-
darki. W tym celu utworzony zostal jeden pomocowy instrument finansowy, ktory
zastapit adresowany do krajéow potludniowego wybrzeza Morza Srédziemnego pro-
gram MEDA i program TACIS ukierunkowany na panstwa bytego Zwiazku Radziec-
kiego. W pazdzierniku 2006 r. PE i Rada UE, stanowiac zgodnie z obowiazujaca
woweczas procedura wspotdecydowania, zastapiona po Traktacie Lizbonskim przez
zwykla procedure prawodawcza, przyjety rozporzadzenie ustanawiajace jednolity
Europejski Instrument Sasiedztwa i Partnerstwa w celu $wiadczenia pomocy wspol-
notowej dla panstw sasiedzkich UE (zob. Rozporzqdzenie (WE) nr 1638/2006 Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 24 pazdziernika 2006 r. okreSlajqce przepisy
ogolne w sprawie ustanowienia Europejskiego Instrumentu Sqsiedztwa i Partnerstwa,
s. 1-13).

w sprawie zawarcia umowy po uzyskaniu zgody PE w przypadku migdzy innymi umow stowarzysze-
niowych, umowy dotyczacej przystapienia Unii do europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowie-
ka i podstawowych wolnosci, uméw majacych istotne skutki budzetowe dla Unii, uméw dotyczacych
dziedzin, do ktorych stosuje si¢ zwykta procedurg prawodawcza lub specjalng procedurg prawo-
dawcza, jezeli wymagana jest zgoda PE. W innych przypadkach umowa jest zawierana przez Rade
UE po konsultacji z PE (zob. Wersja skonsolidowana Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej).

" W procesie akcesji do UE, PE odgrywa istotna role. Na wniosek wtasciwej komisji, grupy poli-
tycznej, co najmniej 40 postow Parlament moze zwrdcié si¢ do KE lub Rady UE o udziatl w debacie
przed rozpoczgciem negocjacji z panstwem kandydujacym. Wniosek panstwa europejskiego o przy-
stapienie do UE jest przekazywany do rozpatrzenia wlasciwej komisji parlamentarnej, ktora jest regu-
larnie informowana przez Radg i Komisj¢ o postgpach w procesie negocjacji. W kazdym stadium
negocjacji Parlament moze uchwalaé¢ zalecenia i domagac¢ si¢ ich uwzglednienia przed zawarciem
traktatu akcesyjnego. Po zakonczeniu negocjacji, ale przed zawarciem traktatu akcesyjnego, projekt
umowy przedstawia si¢ PE, ktory na podstawie raportu wlasciwej komisji, wigkszoscia gtosow wyra-
za zgodg na przystapienie panstwa kandydujacego do UE (zob. Regulamin Parlamentu Europejskie-
go, art. 74c¢).
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Parlament Europejski jako instytucja wplywu politycznego
w obszarze WPZiB

Powyzsze kompetencje PE w dziedzinie stosunkéw zewngtrznych UE nabieraja
w odniesieniu do WPZiB istotnego znaczenia, zwlaszcza po wejsciu w zycie Traktatu
Lizbonskiego. Ustanowienie jednolitej polityki zagranicznej UE, cho¢ z zachowaniem
odrgbnosci WPZiB, zachgcito PE do rozszerzania formalnie przystugujacych tej insty-
tucji uprawnien. Bedac jedynym organem UE majacym demokratyczna legitymacie,
PE wykazuje duza aktywnos$¢ w dziedzinie sprawowania demokratycznej kontroli nad
WPZiB. Brak kompetencji decyzyjnych w obszarze WPZiB nie przeszkadza PE w od-
grywaniu roli instytucji wplywu politycznego, oddziatywujacej na ksztatt WPZiB.
Podstawowym instrumentem wplywu, jak i demokratycznej kontroli PE nad WPZiB sa
oprocz regularnych debat parlamentarnych odnosnie tej polityki, uchwalane przez ten
organ rezolucje. Sa to najliczniejsze dokumenty posiedzen plenarnych Parlamentu,
ktoére dzielg si¢ na legislacyjne (dotyczace projektow legislacyjnych) oraz nielegisla-
cyjne — wszystkie pozostate (Ogonowska, 2006, s. 18).

Parlament probuje wplywac na ksztatt i kierunki rozwoju WPZiB przede wszystkim
poprzez przyjmowanie rezolucji nielegislacyjnych, ktére cho¢ pozbawione mocy
prawnie wiazacej pozwalaja temu organowi wyrazic¢ swoje stanowisko w stosunku do
podstawowych kwestii bedacych przedmiotem WPZiB. Jeszcze przed zawarciem
Traktatu Lizbonskiego, PE w wielu rezolucjach postulowal rozszerzenie swoich
kompetencji odno$nie WPZiB, krytykujac zarazem brak wymiaru parlamentarnego
tej polityki i powazny deficyt demokracji w procesie decyzyjnym. Zdaniem PE
nie mozna sprowadza¢ WPZiB do zwyczajnego dodatku do polityk zagranicznych
panstw cztonkowskich, dlatego nalezy umozliwi¢ Unii odgrywanie skuteczniejszej
roli na arenie miedzynarodowej poprzez nadanie jej osobowosci prawnej w celu wy-
stgpowania jako jednolity podmiot w stosunkach zewngtrznych (zob. UE w swiecie
i granice UE a dobrze prosperujqca Europa bez konfliktow i barier. Stanowisko Parla-
mentu Europejskiego).

Osiagnigcie wigkszej jednosci politycznej w ramach UE byto i jest zdaniem PE
niezb¢dne do wzmocnienia i1 skutecznego funkcjonowania WPZiB. Dlatego PE po-
stulowat wzmocnienie komponentu wspolnotowego WPZiB i opowiadat si¢ za szyb-
ka ratyfikacja Traktatu z Lizbony, ktory jak podkres§lat wzmacnia zdolno$¢ Unii do
podejmowania dziatan na arenie miedzynarodowej poprzez utworzenie mi¢dzy inny-
mi urzgdu Wysokiego Przedstawiciela Unii ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczen-
stwa pelniacego rownoczesnie funkcje wiceprzewodniczacego KE, odpowiedzialnego
przed Parlamentem, jak rowniez ustanowienie, za zgoda KE 1 po zasiggnigciu opinii
PE, europejskiej shuzby dzialan zewngtrznych (zob. Rezolucja Parlamentu Europej-
skiego z dnia 5 czerwca 2008 r. w sprawie rocznego sprawozdania Rady dla Parla-
mentu Europejskiego dotyczqcego gtownych aspektow i podstawowych wyborow
w zakresie WPZiB).

Dlatego PE z zadowoleniem przyjat wejscie w zycie Traktatu Lizbonskiego, wyraza-
jac opinig, ze potaczenie mi¢dzyrzadowych i wspolnotowych filarow i funkcji w jednym
stanowisku wiceprzewodniczacego KE i wysokiego przedstawiciela, zatwierdzanego
przez Parlament, moze wzmocni¢ demokratyczng legitymacj¢ dziatan z zakresu WPZiB.
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Parlament podkreslit réwniez, ze aby Unia mogta skutecznie realizowa¢ swoje cele
w srodowisku migdzynarodowym, promowac wartosci, jak i interesy potrzebuje spojnej
strategii polityki zagranicznej, ktéra powinna jasno okresla¢ wspolne interesy bezpie-
czenstwa UE, stanowiac zarazem ramy odniesienia dla tworzenia tej polityki, a takze
formutowania, finansowania, wdrazania i monitorowania unijnych dziatan zewngtrz-
nych (zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 10 marca 2010 r. w sprawie
rocznego sprawozdania Rady dla Parlamentu Europejskiego dotyczqcego gtownych
aspektow i podstawowych wyborow w zakresie WPZiB w 2008 r.).

WPZiB w opinii PE powinna skupia¢ si¢ przede wszystkim na wspieraniu praw
cztowieka, promowaniu pokoju i bezpieczenstwa w panstwach sasiadujacych z Europa
i w skali globalnej, wspieraniu multilateralizmu i poszanowania prawa migdzynarodo-
wego, zwalczaniu terroryzmu, nierozprzestrzenianiu broni masowego razenia i rozbroje-
niu, przeciwdziataniu zmianom klimatycznym i zapewnieniu Europie bezpieczenstwa
energetycznego (zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 19 lutego 2009
w sprawie rocznego sprawozdania Rady dla Parlamentu dotyczqcego glownych as-
pektow i podstawowych wyborow w zakresie WPZiB w 2007 r.).

Szczego6lna uwage PE przywiazuje do kwestii poszanowania praw cztowieka i pod-
stawowych wolno$ci. Jest to jeden z najwazniejszych celow WPZiB i w opinii PE po-
winien by¢ absolutnym priorytetem europejskiej polityki zagranicznej. Dlatego PE
opowiada si¢ za zwigkszeniem zdolnosci UE do reakcji na tamanie praw czlowieka
w panstwach trzecich i za wlaczaniem zagadnien z tego zakresu do polityki UE wobec
tych krajow. Parlament podkresla rowniez potrzebg prowadzenia solidarnej i spojnej
polityki wszystkich panstw cztonkowskich wobec krajow trzecich, w ktorych dochodzi
do czgstych przypadkow tamania praw czlowieka i wzywa by stosunki dwustronne
z tymi panstwami byly zgodne z polityka UE, a szczego6lnie ze standardem aktywnego
zabiegania o przestrzeganie tych praw (zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia
26 kwietnia 2007 r. w sprawie rocznego sprawozdania z zakresu sytuacji praw cztowie-
ka na swiecie w roku 2006 oraz polityki UE w tej dziedzinie).

Przekonanie PE, ze dziatania zewngtrzne UE musza by¢ inspirowane promocja
1 ochrong warto$ci UE takich jak poszanowanie praw cztowieka, wolnosci, demokracji
oraz praworzadno$ci idzie w parze z krytyka PE wobec dotychczasowej unijnej polity-
ki zagranicznej wobec reziméw autorytarnych, przedktadajacej stabilnos¢ i bezpieczen-
stwo nad zasady i warto$ci, ktorymi zgodnie z traktatami powinna kierowac si¢ w swej
polityce UE (zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 12 wrzesnia 2012 r.
w sprawie rocznego sprawozdania Rady dla Parlamentu Europejskiego na temat
wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa).

Prawa cztowieka stanowia jeden z traktatowych celéw WPZiB i migdzy innymi dla-
tego sa przedmiotem szczego6lnego zainteresowania PE. Jednakze Parlament duze zna-
czenie przywiazuje rowniez do zapewnienia Europie bezpieczenstwa energetycznego,
ktore cho¢ pozbawione podstawy traktatowej winno staé si¢ istotnym sktadnikiem bez-
pieczenstwa ogbélnego UE. Dla PE wysokie uzaleznienie energetyczne UE od krajow,
w ktorych panuja systemy autorytarne stanowi powazna przeszkodg dla rozwoju sku-
tecznej i spojnej WPZiB oraz utrudnia prowadzenie polityki promujacej przestrzeganie
praw cztowieka. Z tego powodu PE wzywa do rozwoju wspolnej europejskiej polityki
zagranicznej w dziedzinie energetyki i wtaczenia jej do WPZiB poprzez nadanie odpo-
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wiedniej podstawy traktatowej (zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia
26 wrzesnia 2007 r. w sprawie wspolnej europejskiej polityki zagranicznej w dziedzinie
energetyki). Dlatego chcac zwigkszy¢ bezpieczenstwo energetyczne UE i uniezaleznié¢
polityke UE od dostaw surowcow z krajow o autorytarnych rezimach, PE z jednej strony
opowiada si¢ za dywersyfikacja dostawcow energii, stworzeniem zintegrowanej euro-
pejskiej sieci energetycznej, urzeczywistnieniem wewngetrznego rynku energii, a z dru-
giej strony optuje za promowaniem odnawialnych, jak i rodzimych zrodet energii (zob.
Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 11 maja 2011 r. dotyczqca rocznego spra-
wozdania Rady dla Parlamentu Europejskiego dotyczqcego gtownych aspektow i pod-
stawowych wyborow w zakresie WPZiB w 2009 r.).

Podsumowanie

Oceniajac role¢ PE w procesie ksztalttowania WPZiB mozna oczywiscie przyjaé
zatozenie, ktore z formalno-traktatowego punktu widzenia bedzie prawdziwe, ze organ
ten jest pelnoprawnym podmiotem odpowiadajacym za ksztalt unijnego porzadku
prawnego, ale w odniesieniu do zagadnien wchodzacych w zakres WPZiB jego rola
sprowadza si¢ do bycia przede wszystkim instytucja o charakterze opiniodawczym
i konsultacyjnym. Jednakze faktyczne znaczenie PE w ksztaltowaniu WPZiB jest wigk-
sze niz wynikaloby to z traktatowych unormowan. Parlament Europejski jest jedyna,
majaca demokratyczng legitymacj¢ instytucja unijna, ktora z zatozenia reprezentuje
spoteczenstwa Europy. Organ ten w swojej dziatalno$ci moze powotywac si¢ na wolg
europejskiej opinii publicznej, zarazem ja ksztattujac dzigki posiadaniu szerokiego
spektrum instrumentéw oddziatywania (debaty parlamentarne, rezolucje, raporty, zale-
cenia). Pozwala mu to wplywaé poza zakresem swoich traktatowych kompetencji na
decyzje Rady UE bedacej glownym organem decyzyjnym WPZiB. Jednakze cel jaki
stawia sobie PE w dziedzinie WPZiB, a mianowicie jej przeksztatcenie w kierunku po-
lityki funkcjonujacej przede wszystkim w oparciu o mechanizmy wspoétpracy ponadna-
rodowej 1 poddanej kontroli parlamentarnej nie zostat jeszcze osiagnigty. Pomimo
wejscia w zycie Traktatu Lizbonskiego rola PE w dziedzinie ksztaltowania WPZiB nie
wzrosta tak jak oczekiwalby Parlament. Mimo ujednolicenia stosunkéw zewngtrznych
UE i zlikwidowania jej filarowos$ci, WPZiB pozostata jednak w stosunku do innych ob-
szardw integracji polityka szczeg6lna, ktorej miedzyrzadowy charakter zostal utrzy-
many. Oznacza to, ze kompetencje PE w jej ksztaltowaniu pozostaly ograniczone i nie
odpowiadaja one roli i znaczeniu tego organu w systemie instytucjonalnym UE. Pomi-
mo posiadania przez PE istotnych kompetencji w obszarze dawnej wspdlnotowej poli-
tyki zagranicznej, wzrost realnych uprawnien PE w dziedzinie WPZiB jest kwestig
dalekiej przysztosci. Stanie si¢ przez PE pelnoprawnym w stosunku do Rady Europej-
skiej i Rady UE organem ksztattujacym WPZiB wiaze si¢ $cisle z koncepcja ustano-
wienia ponadnarodowej unii politycznej, w ramach ktorej bedzie mozliwe prowadzenie
polityki zagranicznej poza instytucjami panstwa narodowego. W przypadku niezreali-
zowania tego projektu uwspdlnotowienie WPZiB, a co za tym idzie zwigkszenie kom-
petencji unijnych organoéw ponadnarodowych takich jak PE w kreowaniu tej polityki
pozostanie w sferze postulatywne;.
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The role of the European Parliament in the process of shaping of the Common Foreign and Security
Policy after the conclusion of the Treaty of Lisbon.

Streszczenie

Artykut porusza problem roli PE w ksztattowaniu WPZiB po zmianach dokonanych w tym
obszarze integracji przez Traktat Lizbonski. Kwestie wchodzace w zakres WPZiB nie naleza
w przeciwienstwie do zagadnien ekonomicznych do tradycyjnych obszaréw integracji, gdyz do-
tycza istoty suwerennosci panstwa narodowego, ktore ciagle pozostaje najwazniejszym aktorem
procesu integracji europejskiej. Dominacja migdzyrzadowych mechanizméow wspotpracy w ra-
mach WPZiB determinuje ograniczong rol¢ PE w ksztaltowaniu tej polityki. Jednakze nalezy
podkresli¢, ze PE mimo ograniczonych traktatowych kompetencji w obszarze polityki zagra-
nicznej i bezpieczenstwa stara si¢ w nim odgrywac istotna rolg, czgsto wykraczajac poza swoje
formalne uprawnienia. Wynika to z faktu bycia jedyna instytucja unijna majaca demokratyczna
legitymacje i potrafiaca wplywac na ksztalttowanie europejskiej opinii publicznej dzigki posia-
daniu catego spektrum instrumentéw oddziatywania. Na wzrost znaczenia PE w dziedzinie
WPZiB wplywa réwniez ustanowienie przez Traktat Lizbonski jednolitych stosunkéw zew-
n¢trznych UE, w ktorych to wielu obszarach PE ma istotne kompetencje. Dalszy rozwoj prero-
gatyw PE w dziedzinie WPZiB jest jednak uzalezniony od postgpéw w procesie przeksztatcania
UE w strukturg o wigkszych kompetencjach ponadnarodowych.
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Summary

The role of the European Parliament in the process of developing the EU’s Common
Foreign and Security Policy after the Lisbon Treaty

The article discusses the problem of the EP’s role in the shaping of the CFSP after the
changes made in the area of integration by the Lisbon Treaty. Unlike economic issues, the mat-
ters that fall within the scope of the CFSP are not traditional areas of integration, since they deal
with the essence of sovereignty of the nation state, which still remains the most important actor
of the process of European integration. The dominance of intergovernmental cooperation mech-
anisms within the CFSP determines the limited role of the PE in shaping the policy. However, it
should be noted that despite its limited treaty competence in the area of foreign and security pol-
icy, the EP seeks to play a major role, often going beyond its formal powers. This is due to the
fact of being the only EU institution with democratic legitimacy, and able to influence the Euro-
pean public opinion with a whole range of instruments of influence it has at its disposal. The
growing importance of the EP in the field of CFSP also results from the Lisbon Treaty establish-
ing unified EU external relations, where the EP has significant competence. Further develop-
ment of the EP’s prerogatives in the CFSP is, however, dependent on progress in transforming
the EU into a structure of major transnational powers.
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