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Rola Parlamentu Europejskiego w procesie kszta³towania

Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeñstwa UE

po zawarciu Traktatu z Lizbony

Ustanowienie Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeñstwa UE

Upadek projektu powo³ania Europejskiej Wspólnoty Obronnej1 i zaprzestanie prac
nad utworzeniem unii politycznej oznacza³y nadanie zainicjowanemu po II wojnie
œwiatowej procesowi integracji europejskiej przede wszystkim charakteru wspó³pracy
gospodarczej2.

Zarzucenie w latach 50-tych XX w. realizacji idei jednoœci politycznej Europy
Zachodniej, a tak¿e sprzecznoœci miêdzy pañstwami cz³onkowskimi Europejskiej
Wspólnoty Gospodarczej (EWG) co do zasadniczych cech przysz³ej unii politycznej
zdecydowa³y o rezygnacji z bardziej ambitnych koncepcji integracyjnych i skupienie
siê na rozwi¹zaniach minimalistycznych, a zarazem bardziej pragmatycznych, do których
zaliczono kwestie koordynacji polityk zagranicznych pañstw Wspólnoty. Taki pogl¹d
znalaz³ odzwierciedlenie w ustanowieniu w 1970 r. Europejskiej Wspó³pracy Politycz-
nej (EWP) jako pozatraktatowej formy uzgadniania stanowisk i podejmowania wspól-
nych akcji dyplomatycznych przez pañstwa tworz¹ce Wspólnoty Europejskie. Dopiero
wejœcie w ¿ycie 1 lipca 1987 r. Jednolitego Aktu Europejskiego spowodowa³o w³¹cze-
nie EWP w ramy prawno-traktatowe Wspólnot. Nie zapewni³o to jednak, g³ównie
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1 Stanowisko USA w kwestii remilitaryzacji Niemiec Zachodnich zak³adaj¹ce przyst¹pienie
tego kraju do NATO sk³oni³o Francjê do opracowania w³asnego projektu w³¹czenia RFN do zachod-
niego systemu bezpieczeñstwa. Inicjatywa ta znalaz³a wyraz w planie autorstwa ówczesnego premie-
ra Francji R. Plevena przedstawionym Zgromadzeniu Narodowym 24 paŸdziernika 1950 r.,
zak³adaj¹cym utworzenie ponadnarodowej Europejskiej Wspólnoty Obronnej (EWO). Jej filarem
mia³o byæ powo³anie zintegrowanej, mieszanej narodowoœciowo armii europejskiej, podporz¹dko-
wanej instytucjom zjednoczonej Europy. Uk³ad ustanawiaj¹cy EWO, który zosta³ podpisany 27 maja
1952 r. w Pary¿u by³ wzorowany na zawartym rok wczeœniej traktacie powo³uj¹cym Europejsk¹ Wspól-
notê Wêgla i Stali. Zak³ada³ on powo³anie organizacji, w ramach której wykorzystywane mia³y zostaæ
mechanizmy wspó³pracy ponadnarodowej, co oznacza³o czêœciowe zrzeczenie siê przez pañstwa
cz³onkowskie suwerennoœci w dziedzinie bezpieczeñstwa i obrony na rzecz wspólnotowych instytu-
cji europejskich. Ostatecznie Uk³ad o EWO nie wszed³ w ¿ycie wskutek odmowy ratyfikacji przez
francuskie Zgromadzenie Narodowe, co pogrzeba³o na dziesi¹tki lat ponadnarodow¹ koncepcjê inte-
gracji polityczno-militarnej Europy (por. szerzej: Romaniuk-Ca³kowska, 2004, s. 46–56; Wiader-
ny-Bidziñska, 2002, s. 70–84).

2 Powsta³a na mocy podpisanych 25 marca 1957 r. traktatów rzymskich Europejska Wspólnota
Gospodarcza za strategiczny cel stawia³a sobie ustanowienie wspólnego rynku i stopniow¹ harmoni-
zacjê polityk gospodarczych pañstw cz³onkowskich, nie zak³adaj¹c podjêcia kroków integracyjnych
w dziedzinie wspó³pracy politycznej.



wskutek braku woli politycznej pañstw cz³onkowskich, jak i niskiego poziomu instytu-
cjonalizacji EWP, zacieœnienia i pog³êbienia wspó³pracy krajów Wspólnoty w dziedzi-
nie polityki zagranicznej. Dopiero przyœpieszenie procesu integracji gospodarczej,
któremu towarzyszy³y zmiany ustrojowe w krajach Europy Œrodkowo-Wschodniej
wymog³y na pañstwach cz³onkowskich Wspólnot Europejskich podjêcie prób wypra-
cowania bardziej spójnej i skutecznej polityki zagranicznej i bezpieczeñstwa funkcjo-
nuj¹cej w ramach tworz¹cej siê Unii Europejskiej (Ziêba, 2005, s. 11).

Ostateczne porozumienie w kwestii zawarcia Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)
zosta³o osi¹gniête na szczycie Rady Europejskiej, który mia³ miejsce 9–10 grudnia
1991 r. w Maastricht. Oficjalnie TUE zosta³ podpisany 7 lutego 1992 r., a wszed³ w ¿ycie
z dniem 1 listopada 1993 roku. Ustanowi³ on Uniê Europejsk¹ jako strukturê trójfilarow¹
o charakterze hybrydowym i niedookreœlonym ³¹cz¹c¹ w sobie mechanizmy wspó³pracy
ponadnarodowej i miêdzyrz¹dowej. Traktat z Maastricht nie ustanowi³ wiêc unii politycz-
nej, gdy¿ wskutek rozbie¿nych stanowisk pañstw cz³onkowskich nie rozstrzygn¹³ najwa¿-
niejszych kwestii odnosz¹cych siê do procesu integracji europejskiej takich jak miêdzy
innymi zdefiniowanie celu integracyjnego, do realizacji którego powinna d¹¿yæ Unia. Nie
rozstrzygniêto wiêc zasadniczego dylematu, a mianowicie czy Unia ma w przysz³oœci staæ
siê federacj¹ czy pozostaæ organizacj¹ miêdzynarodow¹, w ramach której decyduj¹c¹ rolê
bêd¹ odgrywaæ pañstwa narodowe (por. Œwiêtochowska, 2002, s. 23–24).

T¹ specyfikê UE odzwierciedla³a umiejscowiona w II filarze Wspólna Polityka Zagra-
niczna i Bezpieczeñstwa (WPZiB), której kwestie uregulowano w Tytule V TUE. WPZiB
bêd¹c wê¿szym segmentem szeroko pojêtych stosunków zewnêtrznych UE by³a i jest do
dnia dzisiejszego regulowana g³ównie przez mechanizmy wspó³pracy miêdzyrz¹dowej.
Natomiast drugi komponent polityki zewnêtrznej UE, czyli stosunki zewnêtrzne o charak-
terze ekonomicznym, okreœlane mianem wspólnotowej polityki zagranicznej podlega³y
w g³ównej mierze kompetencjom wspólnotowym (por. Ziêba, 2003, s. 37–61).

Ustanowienie WPZiB nie oznacza³o, ¿e pañstwa cz³onkowskie UE wyrzek³y siê
posiadanych narzêdzi realizacji swoich interesów narodowych. Prowadzi³o to czêsto
do braku efektywnoœci dzia³ania UE na arenie miêdzynarodowej i niemo¿liwoœci sku-
tecznego rozwi¹zywania konfliktów w swoim otoczeniu (konflikt ba³kañski w latach
90-tych XX w.), gdy¿ czêsto najwiêksze kraje UE, posiadaj¹c jasno sprecyzowane inte-
resy miêdzynarodowe i dysponuj¹c instrumentami ich realizacji, przedk³ada³y egoistycz-
nie pojmowan¹ racjê stanu nad wypracowanie wspólnego stanowiska ca³ej UE. Ponadto
UE realizuj¹c po Traktacie z Maastricht politykê zagraniczn¹ dysponowa³a znacznie sil-
niejszym ni¿ w przypadku WPZiB zestawem œrodków tworzonych od wielu dziesiê-
cioleci w ramach Wspólnot Europejskich jak np. umowy stowarzyszeniowe, umowy
o wspó³pracy i partnerstwie, uk³ady o preferencyjnym handlu, które umiejscowione w I fi-
larze zawieraj¹ mniejszy lub wiêkszy komponent polityczny (Turczyñski, 2007, s. 43).

Sytuacja ta powodowa³a, ¿e mimo nazwy sugeruj¹cej „uwspólnotowienie”, WPZiB
by³a najs³abszym komponentem UE, który w przeciwieñstwie do wspólnotowego
charakteru I filaru stanowi³ przede wszystkim miêdzyrz¹dowy instrument wspó³pracy
pañstw cz³onkowskich3.
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3 W II filarze UE procesy integracyjne przebiega³y zgodnie z miêdzyrz¹dow¹ metod¹ integracji.
Zak³ada ona, ¿e w procesie integracji europejskiej dominuj¹ca rola powinna przypadaæ pañstwu naro-



Reforma WPZiB w Traktacie z Lizbony

S³aboœæ ustanowionej w Maastricht WPZiB, któr¹ mo¿emy zdefiniowaæ jako zin-
stytucjonalizowany system wspó³pracy pañstw cz³onkowskich UE w dziedzinie polityki
miêdzynarodowej spowodowa³a, ¿e w kolejnych nowelach traktatowych z Amsterda-
mu i Nicei podjêto próbê jej wiêkszego uwspólnotowienia. Próby te mimo w³¹czenia
do obszaru WPZiB pewnych nielicznych mechanizmów wspó³pracy ponadnarodowej
nie powiod³a siê. W praktyce politycznej w podejœciu do WPZiB dominowa³o myœlenie
w kategoriach interesu narodowego, co utrudnia³o tworzenie przez Uniê realnej to¿sa-
moœci miêdzynarodowej i opóŸnia³o proces budowy Europy jako zintegrowanej struk-
tury politycznej zdolnej kszta³towaæ politykê zagraniczn¹ opart¹ na mechanizmach
wspó³pracy ponadnarodowej. Oznacza³o to, ¿e wspólnotowoœæ WPZiB pozostawa³a
w sferze postulatywnej, stanowi¹c doœæ labilny kompromis pomiêdzy suwerennoœci¹
pañstw tworz¹cych UE a ich integracyjn¹ retoryk¹ (£oœ-Nowak, 2005, s. 7–9).

Ostatnia i najwa¿niejsza reforma WPZiB mia³a miejsce wraz z wejœciem w ¿ycie
Traktatu z Lizbony, który zlikwidowa³ Wspólnotê Europejsk¹ (inkorporacja do UE)
i nada³ osobowoœæ prawn¹ UE. Likwidacja filarowej struktury UE spowodowa³a, ¿e
sta³a siê ona jednolit¹ organizacj¹ miêdzynarodow¹, jednak¿e w jej ramach utrzymano
szczególny charakter WPZiB jako polityki w przewa¿aj¹cej mierze miêdzyrz¹dowej.
W deklaracjach przyjêtych przez Konferencjê Miêdzyrz¹dow¹, która zatwierdzi³a
Traktat z Lizbony, stwierdzono wprost, ¿e postanowienia TUE odnosz¹ce siê do
WPZiB nie naruszaj¹ odpowiedzialnoœci pañstw cz³onkowskich za kszta³towanie i pro-
wadzenie w³asnej polityki zagranicznej ani sposobu, w jaki s¹ one reprezentowane
w pañstwach trzecich i organizacjach miêdzynarodowych. Ponadto w dokumentach
tych podkreœlono, ¿e postanowienia reguluj¹ce WPZiB, jak i stanowi¹c¹ jej integraln¹
czêœæ Wspóln¹ Politykê Bezpieczeñstwa i Obrony (WPBiO) nie naruszaj¹ jej szcze-
gólnego charakteru. Odnotowano równie¿, ¿e Komisja Europejska (KE) w dziedzinie
WPZiB nie otrzyma nowych uprawnieñ do inicjowania decyzji ani nie zwiêkszy siê
rola Parlamentu Europejskiego (PE) w tym obszarze integracji (zob. Deklaracje do-
³¹czone do Aktu Koñcowego Konferencji Miêdzyrz¹dowej, która przyjê³a Traktat z Liz-
bony podpisany w dniu 13 grudnia 2007).

Brak istotnych uprawnieñ decyzyjnych dla organów UE o ponadnarodowym statu-
sie ustrojowym (KE, PE, Europejski Trybuna³ Sprawiedliwoœci – ETS) znalaz³o od-
zwierciedlenie w zreformowanym TUE, w którym utrzymano w obszarze WPZiB
dominacjê mechanizmów wspó³pracy miêdzyrz¹dowej nad ponadnarodowym podejœ-
ciem, co najpe³niej znalaz³o wyraz w art. 24 ust. 1 Tytu³u 5 TUE. Potwierdzono w nim,
¿e WPZiB podlega szczególnym zasadom i procedurom i jest okreœlana oraz realizo-

RIE 7’13 Rola Parlamentu Europejskiego w procesie kszta³towania Wspólnej... 253

dowemu reprezentowanemu przez suwerenny rz¹d. Podkreœla siê, ¿e pañstwa s¹ równymi partnerami
w tym procesie posiadaj¹cymi prawo weta i zachowuj¹cymi swoje kompetencje w³adcze. Transfer
tych kompetencji na rzecz instytucji ponadnarodowych nawet jeœli ma miejsce ma charakter szcz¹tko-
wy. Instytucje te nie powinny stanowiæ centrów decyzyjnych, a jedynie pe³niæ rolê organów dorad-
czo-konsultacyjnych. Zgodnie z logik¹ tej metody decyduj¹ce znaczenie w ramach UE winna mieæ
Rada UE jako organ o miêdzyrz¹dowym statusie ustrojowym, natomiast rola organów ponadnarodo-
wych takich jak Komisja Europejska czy Parlament Europejski powinna byæ mniej znacz¹ca (Rusz-
kowski, 2007, s. 177–178; por. szerzej: Cini, 2007, s. 139–161).



wana przez organy o statusie ustrojowym miêdzyrz¹dowym tj. Radê Europejsk¹ i Radê
stanowi¹ce z pewnymi wyj¹tkami jednomyœlnie. Ponadto wykluczono przyjmowanie
w obszarze WPZiB aktów ustawodawczych. Kompetencje Unii w zakresie WPZiB
okreœlono jako obejmuj¹ce wszelkie dziedziny polityki zagranicznej i ogó³ kwestii do-
tycz¹cych bezpieczeñstwa Unii, w tym stopniowe okreœlanie wspólnej polityki obron-
nej, która mo¿e (ale nie musi) prowadziæ do wspólnej obrony. Wykonanie WPZiB
powierzono Wysokiemu Przedstawicielowi Unii ds. Spraw Zagranicznych i Polityki
Bezpieczeñstwa oraz pañstwom cz³onkowskim (Wersja skonsolidowana Traktatu

o Unii Europejskiej).
Ustanowienie urzêdu Wysokiego Przedstawiciela nale¿a³o do najwa¿niejszych re-

form instytucjonalnych WPZiB przyjêtych w Traktacie z Lizbony. Urz¹d ten bêd¹cy
namiastk¹ „ministra spraw zagranicznych Unii” ³¹czy w sobie funkcje sprawowane do
zawarcia Traktatu z Lizbony przez wysokiego przedstawiciela ds. WPZiB oraz komi-
sarza KE ds. stosunków zewnêtrznych Unii. Po³¹czenie obu funkcji w jednym urzêdzie
zlikwidowa³o dualizm w³adzy nad unijn¹ polityk¹ zagraniczn¹, gdy¿ nowy wysoki
przedstawiciel obj¹³ równie¿ funkcjê wiceprzewodnicz¹cego KE, co oznacza³o poja-
wienie siê nowego elementu uwspólnotowienia WPZiB (zob. szerzej: Miszczak, 2008,
s. 243–248).

Zlikwidowanie dualizmu w³adzy nad unijn¹ polityk¹ zagraniczn¹ nie spowodowa³o
jednak¿e ustanowienia jednolitych stosunków zewnêtrznych UE, gdy¿ Traktat z Lizbony
zachowa³ odrêbnoœæ i szczególny charakter WPZiB w stosunku do pozosta³ych obsza-
rów dzia³ania Unii, potwierdzaj¹c jej miêdzyrz¹dowy charakter. Ponadto dualizm sto-
sunków zewnêtrznych UE zosta³ usankcjonowany przez obowi¹zuj¹cy w UE porz¹dek
traktatowy. Kwestie polityki zagranicznej UE regulowane s¹ nie tylko przez Tytu³ V
TUE (regulacje odnosz¹ce siê do WPZiB), ale równie¿ przez Traktat o Funkcjonowa-
niu UE (TFU), którego postanowienia odnosz¹ siê do wspólnej polityki handlowej,
wspó³pracy z pañstwami trzecimi i pomocy humanitarnej. Oznacza to, ¿e de facto poli-
tyka zagraniczna UE wci¹¿ mimo pewnego os³abienia pozostaje dwufilarowa, gdy¿
zachowane zosta³y odrêbnoœci pomiêdzy WPZiB a dzia³aniami zewnêtrznymi dotych-
czasowego I filara (por. Jarecki, 2010).

Kompetencje Parlamentu Europejskiego w dziedzinie WPZiB

i ca³oœci stosunków zewnêtrznych UE

Zachowanie faktycznej dwufilarowoœci stosunków zewnêtrznych UE przy ustano-
wieniu UE jako jednolitej organizacji miêdzynarodowej powoduje, ¿e po Traktacie
z Lizbony rola PE jako organu unijnego o statusie ustrojowym ponadnarodowym
w kszta³towaniu WPZiB nie jest ³atwa do zdefiniowania. Pozycja PE w obszarze
WPZiB zosta³a okreœlona przez art. 36 TUE, który stanowi, ¿e: „Wysoki przedstawiciel
Unii… regularnie konsultuje siê z Parlamentem Europejskim w zakresie g³ównych as-
pektów i podstawowych opcji wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeñstwa oraz
wspólnej polityki bezpieczeñstwa i obrony, oraz informuje Parlament Europejski o roz-
woju tych polityk. Czuwa on nad tym, aby pogl¹dy Parlamentu Europejskiego zosta³y
nale¿ycie uwzglêdnione. Specjalni przedstawiciele mog¹ uczestniczyæ w informowa-
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niu Parlamentu Europejskiego. Parlament Europejski mo¿e kierowaæ do Rady i do wy-
sokiego przedstawiciela pytania lub formu³owaæ pod ich adresem zalecenia. Dwa razy
w roku przeprowadza on debatê o postêpach w realizacji wspólnej polityki zagranicz-
nej i bezpieczeñstwa, w tym wspólnej polityki bezpieczeñstwa i obrony” (Wersja skon-

solidowana Traktatu o Unii…). Artyku³ ten ze wzglêdu na miêdzyrz¹dowy charakter
WPZiB nie przyznaje PE istotnych kompetencji w³adczych. Taki zakres traktatowych
kompetencji oznacza, ¿e PE nie ma formalnego wp³ywu na kszta³t przyjmowanych
w ramach WPZiB aktów prawnych tj. decyzji. S¹ one podejmowane przez Radê Europej-
sk¹ i Radê UE niemal wy³¹cznie jednomyœlnie i nie maj¹ charakteru prawodawczego4.

Parlament nie jest równie¿ organem wspó³decyduj¹cym w kwestiach mianowania
specjalnych przedstawicieli UE. Natomiast po Traktacie z Lizbony poszerzeniu uleg³y
kompetencje PE w kwestii powo³ywania Wysokiego Przedstawiciela Unii ds. Zagra-
nicznych i Polityki Bezpieczeñstwa, który jest mianowany przez Radê Europejsk¹, sta-
nowi¹c¹ wiêkszoœci¹ kwalifikowan¹ i za zgod¹ przewodnicz¹cego KE. Przez fakt
bycia jednym z wiceprzewodnicz¹cych KE, wysoki przedstawiciel razem z przewod-
nicz¹cym i innymi cz³onkami KE podlega zatwierdzeniu w drodze g³osowania przez
PE. Ponadto TUE stanowi, ¿e w przypadku uchwalenia przez PE wotum nieufnoœci
w stosunku do kolegium KE, wysoki przedstawiciel musi zrezygnowaæ ze swojej funk-
cji pe³nionej w ramach Komisji. Jednak¿e pe³ni on nadal swoje obowi¹zki w ramach
Rady UE do czasu powo³ania nowego sk³adu KE (zob. Wysoki Przedstawiciel Unii do

Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczeñstwa).
Istotne kompetencje decyzyjne posiada natomiast PE w kwestii finansowania

WPZIB, co jest zwi¹zane z posiadaniem przez ten organ szerokich prerogatyw bud¿e-
towych. Ju¿ w Traktacie z Maastricht w celu zachowania miêdzyrz¹dowego charakteru
WPZiB jej wydatki bud¿etowe podzielono na wydatki administracyjne pokrywane
z bud¿etu wspólnotowego oraz operacyjne finansowane z bud¿etu wspólnotowego
albo przez pañstwa cz³onkowskie na podstawie decyzji Rady podjêtej jednomyœlnie.
Sytuacja taka powodowa³a wiele komplikacji dlatego Traktat Amsterdamski ustanowi³
generaln¹ zasadê, ¿e wydatki operacyjne finansowane s¹ z bud¿etu unijnego z wyj¹t-
kiem zadañ petersberskich o militarnym charakterze oraz w przypadku, gdy Rada UE
w wyniku jednomyœlnego g³osowania ustali odmienne regu³y finansowania (Czubo-
cha, Paszkowska).

W zwi¹zku ze zmianami finansowania WPZiB Parlament Europejski podj¹³ próbê
uzyskania wiêkszego wp³ywu na wydatkowanie œrodków na dzia³ania operacyjne po-
przez ka¿dorazowe udzielanie zgody na ich finansowanie. Spotka³o siê to jednak ze
zdecydowanym oporem pañstw cz³onkowskich strzeg¹cych miêdzyrz¹dowego charak-
teru II filaru5.
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4 Zgodnie z art. 25 TUE Unia prowadzi wspóln¹ politykê zagraniczn¹ i bezpieczeñstwa poprzez:
okreœlanie ogólnych wytycznych, przyjmowanie decyzji okreœlaj¹cych dzia³ania i stanowiska, które
powinny byæ prowadzone przez Uniê, zasady wykonania decyzji, umacnianie systematycznej wspó³pracy
miêdzy Pañstwami Cz³onkowskimi w prowadzeniu ich polityki (Wersja skonsolidowana Traktatu
o Unii…).

5 Ibidem. Nale¿y podkreœliæ, ¿e œrodki bud¿etowe przeznaczone na WPZiB s¹ niewielkie i dlate-
go czêœæ wydatków jest pokrywana bezpoœrednio z bud¿etów pañstw cz³onkowskich. O ile wydatki
operacyjne cywilnych misji petersberskich (misje policyjne, doradcze) s¹ pokrywane z bud¿etu wspól-



Ustrukturyzowany dialog miêdzy Rad¹ UE a PE w kwestii finansowania WPZiB
przewidywa³o porozumienie miêdzyinstytucjonalne z dnia 17 maja 2006 r. Zgodnie
z jego liter¹, instytucje wspólnotowe (Rada, PE, KE) mia³y d¹¿yæ do osi¹gniêcia ka¿de-
go roku porozumienia w sprawie kwoty wydatków operacyjnych ponoszonych z bud¿etu
Wspólnoty zgadzaj¹c siê, ¿e w latach 2007–2013 na WPZiB przeznaczone zostanie co
najmniej 1 740 milionów EUR. Porozumienie to ustanowi³o równie¿ regularne spotka-
nia konsultacyjne pomiêdzy PE a prezydencj¹ Rady odnosz¹ce siê do dokumentu per-
spektywicznego Rady okreœlaj¹cego g³ówne aspekty i podstawowe wybory w zakresie
WPZiB, ³¹cznie ze skutkami finansowymi dla bud¿etu ogólnego UE. Ponadto w wyni-
ku porozumienia prezydencja Rady zosta³a zobligowana do regularnego informowania
PE, odbywaj¹c co najmniej piêæ razy w roku wspólne spotkania konsultacyjne w ra-
mach sta³ego dialogu politycznego w sprawie WPZIB (zob. Porozumienie miêdzyinsty-

tucjonalne pomiêdzy Parlamentem Europejskim, Rad¹ i Komisj¹ w sprawie dyscypliny

bud¿etowej i nale¿ytego zarz¹dzania finansami).
Prerogatywy bud¿etowe PE w dziedzinie WPZiB po wejœciu w ¿ycie Traktatu z Liz-

bony zosta³y okreœlone w nowym art. 41 TUE, który stanowi, ¿e zarówno wydatki
administracyjne zwi¹zane z realizacj¹ WPZiB, jak równie¿ wydatki operacyjne, z wy-
j¹tkiem wydatków przypadaj¹cych na operacje maj¹ce wp³yw na kwestie wojskowe
i polityczno-obronne (finansowane s¹ one przez pañstwa cz³onkowskie) s¹ pokrywane
z bud¿etu UE. Oznacza to, ¿e wydatki UE na realizacjê misji cywilnych lub cywilnych
aspektów operacji wojskowych, podlegaj¹ kontroli PE. Natomiast w przypadku ko-
niecznoœci przyjêcia przez Radê UE decyzji ustanawiaj¹cej szczególne procedury
w celu zagwarantowania szybkiego dostêpu do œrodków bud¿etowych UE przeznaczo-
nych na natychmiastowe finansowanie inicjatyw w ramach WPZiB zobligowana jest
ona do konsultacji z PE (Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii…).

Kompetencje bud¿etowe PE nie mog¹ przes³oniæ faktu, ¿e z prawno-traktatowego
punktu widzenia rola tego organu w kszta³towaniu WPZiB jest bardziej ni¿ skromna
i sprowadza siê do odgrywania roli instytucji o charakterze konsultacyjno-opiniodaw-
czym, która co najwy¿ej jest informowana o przebiegu prac nad kszta³tem i rozwojem
WPZiB. Jednak¿e w praktyce funkcjonowania WPZiB oddzia³ywanie PE na jej kszta³t
jest znacznie wiêksze. Nale¿y podkreœliæ, ¿e WPZiB jest jedynie czêœci¹ szeroko pojê-
tych stosunków zewnêtrznych UE, a istotn¹ ich treœæ stanowi¹ zagadnienia wchodz¹ce,
do wejœcia w ¿ycie Traktatu Lizboñskiego, w zakres tzw. wspólnotowej polityki zagra-
nicznej, funkcjonuj¹cej w przesz³oœci w ramach I filaru. Podmiotem odpowiedzialnym
za realizacjê tej polityki by³a Wspólnota Europejska (WE), a polityka ta by³a czêsto
okreœlana mianem ekonomicznych stosunków zewnêtrznych, które regulowane by³y
przez Traktat o Wspólnocie Europejskiej (TWE). Po zmianach dokonanych przez
Traktat Lizboñski kwestie te regulowane s¹ przez Traktat o Funkcjonowaniu UE
(TFUE). Rola PE w tym obszarze polityki zagranicznej UE polega przede wszystkim
na uczestniczeniu w procesie zawierania umów miêdzynarodowych6. Bardzo istotn¹
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notowego, to koszty militarnych zadañ petersberskich (operacje utrzymania pokoju, si³owego roz-
wi¹zywania kryzysów) ponoszone s¹ przez pañstwa cz³onkowskie (Kurczewska, 2005).

6 Zgodnie z art. 218 decyzjê w sprawie zawarcia umowy miêdzynarodowej podejmuje Rada UE.
Z wyj¹tkiem przypadków gdy umowy dotycz¹ wy³¹cznie WPZiB, Rada UE przyjmuje decyzjê



prerogatyw¹ PE w dziedzinie ca³oœci stosunków zewnêtrznych UE jest równie¿ wyra-
¿anie przez ten organ na podstawie art. 49 TUE zgody na przyst¹pienie nowych pañstw
do Unii7.

Oprócz uczestniczenia w zawieraniu umów miêdzynarodowych, PE mo¿e wp³ywaæ
na kszta³towanie polityki zewnêtrznej UE poprzez utrzymywanie stosunków z parla-
mentami krajów nienale¿¹cych do Unii. Zgodnie z Regulaminem PE mo¿e on powo-
³ywaæ wspólne komisje parlamentarne z parlamentami pañstw stowarzyszonych z UE
lub parlamentami pañstw, z którymi zosta³y rozpoczête negocjacje akcesyjne. Komisje
te mog¹ sporz¹dzaæ zalecenia pod adresem reprezentowanych w nich parlamentów,
a ich zakres kompetencji jest okreœlany przez PE oraz umowy z pañstwami trzecimi
(Regulamin…, art. 200).

Istotnym uprawnieniem PE w dziedzinie dawnej wspólnotowej polityki zagranicz-
nej jest równie¿ wspó³kreowanie z Rad¹ UE i KE wspó³pracy gospodarczej, finansowej
i technicznej z pañstwami trzecimi poprzez tworzenie wieloletnich programów s³u-
¿¹cych rozwojowi krajów biedniejszych i ich w³¹czaniu w struktury œwiatowej gospo-
darki. W tym celu utworzony zosta³ jeden pomocowy instrument finansowy, który
zast¹pi³ adresowany do krajów po³udniowego wybrze¿a Morza Œródziemnego pro-
gram MEDA i program TACIS ukierunkowany na pañstwa by³ego Zwi¹zku Radziec-
kiego. W paŸdzierniku 2006 r. PE i Rada UE, stanowi¹c zgodnie z obowi¹zuj¹c¹
wówczas procedur¹ wspó³decydowania, zast¹pion¹ po Traktacie Lizboñskim przez
zwyk³¹ procedurê prawodawcz¹, przyjê³y rozporz¹dzenie ustanawiaj¹ce jednolity
Europejski Instrument S¹siedztwa i Partnerstwa w celu œwiadczenia pomocy wspól-
notowej dla pañstw s¹siedzkich UE (zob. Rozporz¹dzenie (WE) nr 1638/2006 Parla-

mentu Europejskiego i Rady z dnia 24 paŸdziernika 2006 r. okreœlaj¹ce przepisy

ogólne w sprawie ustanowienia Europejskiego Instrumentu S¹siedztwa i Partnerstwa,
s. 1–13).
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w sprawie zawarcia umowy po uzyskaniu zgody PE w przypadku miêdzy innymi umów stowarzysze-
niowych, umowy dotycz¹cej przyst¹pienia Unii do europejskiej Konwencji o ochronie praw cz³owie-
ka i podstawowych wolnoœci, umów maj¹cych istotne skutki bud¿etowe dla Unii, umów dotycz¹cych
dziedzin, do których stosuje siê zwyk³¹ procedurê prawodawcz¹ lub specjaln¹ procedurê prawo-
dawcz¹, je¿eli wymagana jest zgoda PE. W innych przypadkach umowa jest zawierana przez Radê
UE po konsultacji z PE (zob. Wersja skonsolidowana Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej).

7 W procesie akcesji do UE, PE odgrywa istotn¹ rolê. Na wniosek w³aœciwej komisji, grupy poli-
tycznej, co najmniej 40 pos³ów Parlament mo¿e zwróciæ siê do KE lub Rady UE o udzia³ w debacie
przed rozpoczêciem negocjacji z pañstwem kandyduj¹cym. Wniosek pañstwa europejskiego o przy-
st¹pienie do UE jest przekazywany do rozpatrzenia w³aœciwej komisji parlamentarnej, która jest regu-
larnie informowana przez Radê i Komisjê o postêpach w procesie negocjacji. W ka¿dym stadium
negocjacji Parlament mo¿e uchwalaæ zalecenia i domagaæ siê ich uwzglêdnienia przed zawarciem
traktatu akcesyjnego. Po zakoñczeniu negocjacji, ale przed zawarciem traktatu akcesyjnego, projekt
umowy przedstawia siê PE, który na podstawie raportu w³aœciwej komisji, wiêkszoœci¹ g³osów wyra-
¿a zgodê na przyst¹pienie pañstwa kandyduj¹cego do UE (zob. Regulamin Parlamentu Europejskie-
go, art. 74c).



Parlament Europejski jako instytucja wp³ywu politycznego

w obszarze WPZiB

Powy¿sze kompetencje PE w dziedzinie stosunków zewnêtrznych UE nabieraj¹
w odniesieniu do WPZiB istotnego znaczenia, zw³aszcza po wejœciu w ¿ycie Traktatu
Lizboñskiego. Ustanowienie jednolitej polityki zagranicznej UE, choæ z zachowaniem
odrêbnoœci WPZiB, zachêci³o PE do rozszerzania formalnie przys³uguj¹cych tej insty-
tucji uprawnieñ. Bêd¹c jedynym organem UE maj¹cym demokratyczn¹ legitymacjê,
PE wykazuje du¿¹ aktywnoœæ w dziedzinie sprawowania demokratycznej kontroli nad
WPZiB. Brak kompetencji decyzyjnych w obszarze WPZiB nie przeszkadza PE w od-
grywaniu roli instytucji wp³ywu politycznego, oddzia³ywuj¹cej na kszta³t WPZiB.
Podstawowym instrumentem wp³ywu, jak i demokratycznej kontroli PE nad WPZiB s¹
oprócz regularnych debat parlamentarnych odnoœnie tej polityki, uchwalane przez ten
organ rezolucje. S¹ to najliczniejsze dokumenty posiedzeñ plenarnych Parlamentu,
które dziel¹ siê na legislacyjne (dotycz¹ce projektów legislacyjnych) oraz nielegisla-
cyjne – wszystkie pozosta³e (Ogonowska, 2006, s. 18).

Parlament próbuje wp³ywaæ na kszta³t i kierunki rozwoju WPZiB przede wszystkim
poprzez przyjmowanie rezolucji nielegislacyjnych, które choæ pozbawione mocy
prawnie wi¹¿¹cej pozwalaj¹ temu organowi wyraziæ swoje stanowisko w stosunku do
podstawowych kwestii bêd¹cych przedmiotem WPZiB. Jeszcze przed zawarciem
Traktatu Lizboñskiego, PE w wielu rezolucjach postulowa³ rozszerzenie swoich
kompetencji odnoœnie WPZiB, krytykuj¹c zarazem brak wymiaru parlamentarnego
tej polityki i powa¿ny deficyt demokracji w procesie decyzyjnym. Zdaniem PE
nie mo¿na sprowadzaæ WPZiB do zwyczajnego dodatku do polityk zagranicznych
pañstw cz³onkowskich, dlatego nale¿y umo¿liwiæ Unii odgrywanie skuteczniejszej
roli na arenie miêdzynarodowej poprzez nadanie jej osobowoœci prawnej w celu wy-
stêpowania jako jednolity podmiot w stosunkach zewnêtrznych (zob. UE w œwiecie

i granice UE a dobrze prosperuj¹ca Europa bez konfliktów i barier. Stanowisko Parla-

mentu Europejskiego).
Osi¹gniêcie wiêkszej jednoœci politycznej w ramach UE by³o i jest zdaniem PE

niezbêdne do wzmocnienia i skutecznego funkcjonowania WPZiB. Dlatego PE po-
stulowa³ wzmocnienie komponentu wspólnotowego WPZiB i opowiada³ siê za szyb-
k¹ ratyfikacj¹ Traktatu z Lizbony, który jak podkreœla³ wzmacnia zdolnoœæ Unii do
podejmowania dzia³añ na arenie miêdzynarodowej poprzez utworzenie miêdzy inny-
mi urzêdu Wysokiego Przedstawiciela Unii ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczeñ-
stwa pe³ni¹cego równoczeœnie funkcjê wiceprzewodnicz¹cego KE, odpowiedzialnego
przed Parlamentem, jak równie¿ ustanowienie, za zgod¹ KE i po zasiêgniêciu opinii
PE, europejskiej s³u¿by dzia³añ zewnêtrznych (zob. Rezolucja Parlamentu Europej-

skiego z dnia 5 czerwca 2008 r. w sprawie rocznego sprawozdania Rady dla Parla-

mentu Europejskiego dotycz¹cego g³ównych aspektów i podstawowych wyborów

w zakresie WPZiB).
Dlatego PE z zadowoleniem przyj¹³ wejœcie w ¿ycie Traktatu Lizboñskiego, wyra¿a-

j¹c opiniê, ¿e po³¹czenie miêdzyrz¹dowych i wspólnotowych filarów i funkcji w jednym
stanowisku wiceprzewodnicz¹cego KE i wysokiego przedstawiciela, zatwierdzanego
przez Parlament, mo¿e wzmocniæ demokratyczn¹ legitymacjê dzia³añ z zakresu WPZiB.
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Parlament podkreœli³ równie¿, ¿e aby Unia mog³a skutecznie realizowaæ swoje cele
w œrodowisku miêdzynarodowym, promowaæ wartoœci, jak i interesy potrzebuje spójnej
strategii polityki zagranicznej, która powinna jasno okreœlaæ wspólne interesy bezpie-
czeñstwa UE, stanowi¹c zarazem ramy odniesienia dla tworzenia tej polityki, a tak¿e
formu³owania, finansowania, wdra¿ania i monitorowania unijnych dzia³añ zewnêtrz-
nych (zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 10 marca 2010 r. w sprawie

rocznego sprawozdania Rady dla Parlamentu Europejskiego dotycz¹cego g³ównych

aspektów i podstawowych wyborów w zakresie WPZiB w 2008 r.).
WPZiB w opinii PE powinna skupiaæ siê przede wszystkim na wspieraniu praw

cz³owieka, promowaniu pokoju i bezpieczeñstwa w pañstwach s¹siaduj¹cych z Europ¹
i w skali globalnej, wspieraniu multilateralizmu i poszanowania prawa miêdzynarodo-
wego, zwalczaniu terroryzmu, nierozprzestrzenianiu broni masowego ra¿enia i rozbroje-
niu, przeciwdzia³aniu zmianom klimatycznym i zapewnieniu Europie bezpieczeñstwa
energetycznego (zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 19 lutego 2009

w sprawie rocznego sprawozdania Rady dla Parlamentu dotycz¹cego g³ównych as-

pektów i podstawowych wyborów w zakresie WPZiB w 2007 r.).
Szczególn¹ uwagê PE przywi¹zuje do kwestii poszanowania praw cz³owieka i pod-

stawowych wolnoœci. Jest to jeden z najwa¿niejszych celów WPZiB i w opinii PE po-
winien byæ absolutnym priorytetem europejskiej polityki zagranicznej. Dlatego PE
opowiada siê za zwiêkszeniem zdolnoœci UE do reakcji na ³amanie praw cz³owieka
w pañstwach trzecich i za w³¹czaniem zagadnieñ z tego zakresu do polityki UE wobec
tych krajów. Parlament podkreœla równie¿ potrzebê prowadzenia solidarnej i spójnej
polityki wszystkich pañstw cz³onkowskich wobec krajów trzecich, w których dochodzi
do czêstych przypadków ³amania praw cz³owieka i wzywa by stosunki dwustronne
z tymi pañstwami by³y zgodne z polityk¹ UE, a szczególnie 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 cz³owie-

ka na œwiecie w roku 2006 oraz polityki UE w tej dziedzinie).
Przekonanie PE, ¿e dzia³ania zewnêtrzne UE musz¹ byæ inspirowane promocj¹

i ochron¹ wartoœci UE takich jak poszanowanie praw cz³owieka, wolnoœci, demokracji
oraz praworz¹dnoœci idzie w parze z krytyk¹ PE wobec dotychczasowej unijnej polity-
ki zagranicznej wobec re¿imów autorytarnych, przedk³adaj¹cej stabilnoœæ i bezpieczeñ-
stwo nad zasady i wartoœci, którymi zgodnie z traktatami powinna kierowaæ siê w swej
polityce UE (zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 12 wrzeœnia 2012 r.

w sprawie rocznego sprawozdania Rady dla Parlamentu Europejskiego na temat

wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeñstwa).
Prawa cz³owieka stanowi¹ jeden z traktatowych celów WPZiB i miêdzy innymi dla-

tego s¹ przedmiotem szczególnego zainteresowania PE. Jednak¿e Parlament du¿e zna-
czenie przywi¹zuje równie¿ do zapewnienia Europie bezpieczeñstwa energetycznego,
które choæ pozbawione podstawy traktatowej winno staæ siê istotnym sk³adnikiem bez-
pieczeñstwa ogólnego UE. Dla PE wysokie uzale¿nienie energetyczne UE od krajów,
w których panuj¹ systemy autorytarne stanowi powa¿n¹ przeszkodê dla rozwoju sku-
tecznej i spójnej WPZiB oraz utrudnia prowadzenie polityki promuj¹cej przestrzeganie
praw cz³owieka. Z tego powodu PE wzywa do rozwoju wspólnej europejskiej polityki
zagranicznej w dziedzinie energetyki i w³¹czenia jej do WPZiB poprzez nadanie odpo-
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wiedniej podstawy traktatowej (zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia

26 wrzeœnia 2007 r. w sprawie wspólnej europejskiej polityki zagranicznej w dziedzinie

energetyki). Dlatego chc¹c zwiêkszyæ bezpieczeñstwo energetyczne UE i uniezale¿niæ
politykê UE od dostaw surowców z krajów o autorytarnych re¿imach, PE z jednej strony
opowiada siê za dywersyfikacj¹ dostawców energii, stworzeniem zintegrowanej euro-
pejskiej sieci energetycznej, urzeczywistnieniem wewnêtrznego rynku energii, a z dru-
giej strony optuje za promowaniem odnawialnych, jak i rodzimych Ÿróde³ energii (zob.
Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 11 maja 2011 r. dotycz¹ca rocznego spra-

wozdania Rady dla Parlamentu Europejskiego dotycz¹cego g³ównych aspektów i pod-

stawowych wyborów w zakresie WPZiB w 2009 r.).

Podsumowanie

Oceniaj¹c rolê PE w procesie kszta³towania WPZiB mo¿na oczywiœcie przyj¹æ
za³o¿enie, które z formalno-traktatowego punktu widzenia bêdzie prawdziwe, ¿e organ
ten jest pe³noprawnym podmiotem odpowiadaj¹cym za kszta³t unijnego porz¹dku
prawnego, ale w odniesieniu do zagadnieñ wchodz¹cych w zakres WPZiB jego rola
sprowadza siê do bycia przede wszystkim instytucj¹ o charakterze opiniodawczym
i konsultacyjnym. Jednak¿e faktyczne znaczenie PE w kszta³towaniu WPZiB jest wiêk-
sze ni¿ wynika³oby to z traktatowych unormowañ. Parlament Europejski jest jedyn¹,
maj¹c¹ demokratyczn¹ legitymacjê instytucj¹ unijn¹, która z za³o¿enia reprezentuje
spo³eczeñstwa Europy. Organ ten w swojej dzia³alnoœci mo¿e powo³ywaæ siê na wolê
europejskiej opinii publicznej, zarazem j¹ kszta³tuj¹c dziêki posiadaniu szerokiego
spektrum instrumentów oddzia³ywania (debaty parlamentarne, rezolucje, raporty, zale-
cenia). Pozwala mu to wp³ywaæ poza zakresem swoich traktatowych kompetencji na
decyzje Rady UE bêd¹cej g³ównym organem decyzyjnym WPZiB. Jednak¿e cel jaki
stawia sobie PE w dziedzinie WPZiB, a mianowicie jej przekszta³cenie w kierunku po-
lityki funkcjonuj¹cej przede wszystkim w oparciu o mechanizmy wspó³pracy ponadna-
rodowej i poddanej kontroli parlamentarnej nie zosta³ jeszcze osi¹gniêty. Pomimo
wejœcia w ¿ycie Traktatu Lizboñskiego rola PE w dziedzinie kszta³towania WPZiB nie
wzros³a tak jak oczekiwa³by Parlament. Mimo ujednolicenia stosunków zewnêtrznych
UE i zlikwidowania jej filarowoœci, WPZiB pozosta³a jednak w stosunku do innych ob-
szarów integracji polityk¹ szczególn¹, której miêdzyrz¹dowy charakter zosta³ utrzy-
many. Oznacza to, ¿e kompetencje PE w jej kszta³towaniu pozosta³y ograniczone i nie
odpowiadaj¹ one roli i znaczeniu tego organu w systemie instytucjonalnym UE. Pomi-
mo posiadania przez PE istotnych kompetencji w obszarze dawnej wspólnotowej poli-
tyki zagranicznej, wzrost realnych uprawnieñ PE w dziedzinie WPZiB jest kwesti¹
dalekiej przysz³oœci. Stanie siê przez PE pe³noprawnym w stosunku do Rady Europej-
skiej i Rady UE organem kszta³tuj¹cym WPZiB wi¹¿e siê œciœle z koncepcj¹ ustano-
wienia ponadnarodowej unii politycznej, w ramach której bêdzie mo¿liwe prowadzenie
polityki zagranicznej poza instytucjami pañstwa narodowego. W przypadku niezreali-
zowania tego projektu uwspólnotowienie WPZiB, a co za tym idzie zwiêkszenie kom-
petencji unijnych organów ponadnarodowych takich jak PE w kreowaniu tej polityki
pozostanie w sferze postulatywnej.
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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

Artyku³ porusza problem roli PE w kszta³towaniu WPZiB po zmianach dokonanych w tym
obszarze integracji przez Traktat Lizboñski. Kwestie wchodz¹ce w zakres WPZiB nie nale¿¹
w przeciwieñstwie do zagadnieñ ekonomicznych do tradycyjnych obszarów integracji, gdy¿ do-
tycz¹ istoty suwerennoœci pañstwa narodowego, które ci¹gle pozostaje najwa¿niejszym aktorem
procesu integracji europejskiej. Dominacja miêdzyrz¹dowych mechanizmów wspó³pracy w ra-
mach WPZiB determinuje ograniczon¹ rolê PE w kszta³towaniu tej polityki. Jednak¿e nale¿y
podkreœliæ, ¿e PE mimo ograniczonych traktatowych kompetencji w obszarze polityki zagra-
nicznej i bezpieczeñstwa stara siê w nim odgrywaæ istotn¹ rolê, czêsto wykraczaj¹c poza swoje
formalne uprawnienia. Wynika to z faktu bycia jedyn¹ instytucj¹ unijn¹ maj¹c¹ demokratyczn¹
legitymacjê i potrafi¹c¹ wp³ywaæ na kszta³towanie europejskiej opinii publicznej dziêki posia-
daniu ca³ego spektrum instrumentów oddzia³ywania. Na wzrost znaczenia PE w dziedzinie
WPZiB wp³ywa równie¿ ustanowienie przez Traktat Lizboñski jednolitych stosunków zew-
nêtrznych UE, w których to wielu obszarach PE ma istotne kompetencje. Dalszy rozwój prero-
gatyw PE w dziedzinie WPZiB jest jednak uzale¿niony od postêpów w procesie przekszta³cania
UE w strukturê o wiêkszych 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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