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Streszczenie: Rozwo6j Unii Europejskiej powoduje zmiany w jej modelu instytu-
cjonalnym. W kontek$cie dziatan zewngtrznych dotyczy to z jednej strony rozkta-
du kompetencji formalnych, z drugiej praktyki funkcjonowania instytucji unijnych,
szczegblnie w zakresie mechanizméw nieformalnych. Celem niniejszego artykutu
jest analiza zaangazowania Rady Europejskiej w kreowanie dziatan zewngtrznych
Unii Europejskiej. Pytania badawcze stawiane w analizie dotycza zrodet i przejawdw
dynamiki instytucjonalnej Rady Europejskiej w zakresie dzialan zewngtrznych. Od-
powiedz na nie udzielona zostata w oparciu o analiz¢ zachowania Rady Europejskiej
w odniesieniu do sposobu konstruowania granic projektu integracyjnego w kontek-
$cie relacji z partnerami zewngtrznymi. Metodologicznie tekst opiera si¢ na analizie
konkluzji posiedzen Rady Europejskiej w latach 2011-2017.

Stowa kluczowe: Rada Europejska, dziatania zewngtrzne Unii Europejskiej, gra-
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Wprowadzenie

Wraz Z postgpem procesow integracyjnych, Unia Europejska staje
si¢ coraz istotniejszym podmiotem stosunkoéw migdzynarodowych.
Neofunkcjonalne (Haas, 1964) rozlewanie si¢ integracji na obszary high
politics w oparciu o logike spill over (Lindberg, 1966) zderza si¢ tu jednak
z miedzyrzadowa wizja jednoczenia si¢ kontynentu (Moravcsik, 1993), co
w konteks$cie polityki zagranicznej prowadzi do pytan o model systemu
instytucjonalnego Unii Europejskiej. Dotycza one z jednej strony rozkladu

U Artykut zostal przygotowany w ramach projektu finansowanego przez Naro-
dowe Centrum Nauki: ,,Rada Europejska w procesie ksztaltowania kompetencji
formalnych i nieformalnych w zakresie dziatan zewngtrznych Unii Europejskiej”,
nr 2015/19/B/HS5/00131.
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kompetencji formalnych, z drugiej praktyki funkcjonowania instytucji unij-
nych, szczegdlnie w zakresie mechanizmow nieformalnych.

Celem niniejszego artykutu jest analiza zaangazowania Rady Euro-
pejskiej w kreowanie dziatan zewnetrznych Unii Europejskiej. Pytania
badawcze stawiane w analizie dotycza zrodet i przejawdéw dynamiki in-
stytucjonalnej Rady Europejskiej. Z uwagi na szeroki obszar zagadnienia,
zarowno w wymiarze koncepcyjnym, jak i faktograficznym, zdecydowano
si¢ zawezi¢ zakres analizy. W efekcie zaprezentowane pytania osadzone
zostang w jednym z najdynamiczniejszych w ostatnich latach obszarach
—relacjach zewnetrznych Unii Europejskiej, dodatkowo w odniesieniu do
sposobu konstruowania granic projektu integracyjnego w oparciu o rela-
cje z partnerami zewngtrznymi. Metodologicznie badanie opiera si¢ na
analizie konkluzji posiedzen rady Unii Europejskiej w latach 2011-2017,
a wigc w okresie nowych wyzwan zewngtrznych dla tego ugrupowania
integracyjnego, przede wszystkim w postaci Arabskiej Wiosny, dynami-
zacji relacji z panstwami Partnerstwa Wschodniego oraz kryzysu migra-
cyjnego.

Prezentowany tekst rozpoczyna si¢ debata koncepcyjna, omawiajaca
teoretyczne podejscia studiow granicznych do definiowania granic Unii
Europejskiej oraz refleksje teoretyczne w zakresie studiow europejskich,
odno$nie zmian instytucjonalnych w Unii Europejskiej. Rozwazania te
kontekstualizuja opisywany problem i buduja instrumentarium analitycz-
ne dla analizy spotkan Rady Europejskiej, zaprezentowane w dalszej czg-
$ci tekstu. Ostatni fragment rozwazan prezentuje wnioski.

Granice zewnetrzne Unii Europejskiej i granice
w dzialaniach zewnetrznych Unii Europejskiej

Kategoria granicy stanowi jeden z politycznych fundamentéw po-
wojennych procesOw integracyjnych w Europie, zarowno w wymiarze
wewngetrznym, jak 1 zewnetrznym. Wymiar wewngtrzny dotyczyt poczat-
kowo zasady nienaruszalno$ci granic i poszanowania integralnos$ci tery-
torialnej panstw, z czasem akcent przesunat si¢ na procesy deborderyzacji
(Janczak, 2011), ktore probujac wceieli¢ w zycie mit ,,Europy bez granic”
zmaterializowaty si¢ w zasadach i praktyce Uktadu z Schengen (Coman,
2017). Ciekawszym z punktu widzenia prowadzonej analizy jest jednak
wymiar zewngtrzny. Tutaj bowiem przecina si¢ szereg polityk unijnych,
ktére w praktyce dotycza definiowania granic zewngtrznych na trzech
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poziomach: ich lokalizacji, ich przepuszczalnos$ci i ich bezpieczenstwa.
Wszystkie trzy sa pochodna nie tylko wewnetrznych proceséw politycz-
nych w Unii Europejskiej, ale takze — szczeg6lnie w konteks$cie rosna-
cej niestabilnosci otoczenia migdzynarodowego — relacji zewngetrznych
z panstwami sasiedzkimi. Te natomiast powstaja w wyniku $cierania si¢
interesOw panstw cztonkowskich oraz idei pochodzacych od instytucji
o ponadnarodowym charakterze.

Poszukujac ram analitycznych, autor zdecydowat si¢ na uzycie mo-
deli geopolitycznych zaproponowanych przez Wiliama Waltersa oraz
Christophera Browninga i Perttiego Joenniemiego. Przyjmuja oni trzy
schematy organizacji jednostek polityczno-terytorialnych: westfalski,
kolonialny i neo-$redniowieczny (Walters, 2004; Browning, Joenniemi,
2008), o okreslonych skutkach dla sposobu organizacji relacji z otocze-
niem (Schemat 1).

Schemat 1. Modele Geopolityczne Unii Europejskiej

westfalski imperialny neosredniowieczny

N

Zrodlo: Browning, Joenniemi, 2008.

Model westfalski opiera si¢ na jasno zdefiniowanym terytorium i line-
arnej granicy je otaczajacej, stanowiacej jednoczesénie lini¢ oddzielajaca
wytaczne suwerenno$ci. Unia Europejska interpretowana w tym §wietle
opieralaby si¢ o logike wnetrza (definiowanego przez formalne czton-
kostwo) w opozycji do otoczenia (czyli wszystkich panstw niebgdacych
cztonkami). Realna wladza polityczna sprawowana jest tu przez instytu-
cje 1 egzekwowana w jednakowy sposob wewnatrz Unii, tudziez prezen-
towana jako wzgledny monolit na jej zewnatrz.

Model imperialny bazuje na koncentrycznych krggach okreslajacych
wigkszy lub mniejszy stopien uczestnictwa w danej strukturze i coraz
stabszym zakresie oddziatywania centrum w miar¢ oddalania si¢ od
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niego. W przypadku Unii Europejskiej oznaczatoby to model integracji
zroéznicowanej, definiowanej jako zaangazowanie w kolejne stopnie inte-
gracji, poczawszy od cztonkdéw bedacych takze czescia strefy Schengen
i Euro, poprzez kandydatow i panstwa stowarzyszone, a na panstwach
partnerskich konczac.

Model neosredniowieczny to niezalezne kregi terytorialne wchodzace
ze soba w liczne interakcje. Policentryczny charakter struktury wskazuje
na liczne zwierzchnosci i suwerennosci oddzialujace na siebie, z kazda
posiadajaca oddzielne granice.

W zakresie lokalizacji granic zewngtrznych Unii Europejskiej, model
westfalski wydaje si¢ najbardziej precyzyjnie wskazywac na cztonkostwo
jako kluczowe kryterium determinujace jednoznacznie zdefiniowana przy-
nalezno$¢ do projektu integracyjnego lub wykluczenie z niego. Modele im-
perialny 1 neo$redniowieczny natomiast powoduja, ze granice duzo trudniej
umiejscowié, jest ich wiele, determinujacych wiele etapéw i form integracji.
Przepuszczalnos$¢ w kazdym z trzech modeli moze by¢ wysoka Iub niska,
kluczowa jest tu struktura podejmowania decyzji o stopniu restrykcyjnosci
rezimu granicznego. W modelu westfalskim jest to koordynowana przez
centrum polityka wdrazana wedlug podobnego standardu na wszystkich
fragmentach granicy. W modelu imperialnym mozliwos¢ oddziatywania na
przepuszczalno$¢ stabnie wraz z oddalaniem si¢ od centrum. W neosrednio-
wiecznym powstaje wiele strategii dotyczacych przepuszczalnosci granicy
stosowanych na roznych jej fragmentach. Bezpieczenstwo granicy w logice
modelu westfalskiego stanowi element wspolnego wysitku catej struktury,
jest zarzadzana od wewnatrz i angazuje wszystkie panstwa cztonkowskie.
Unia wspdlnie chroni granicg zewngtrzna przed zagrozeniami. W modelu
imperialnym odpowiedzialno$¢ ta jest podzielona pomigdzy wiele kregdéw
aktorow. Porozumienie kreggdw wewnetrznych z zewngtrznymi tworzy
system bezpieczenstwa. Model neo$redniwieczny natomiast opiera si¢
0 ochrong granic przez poszczegodlne panstwa cztonkowskie, ktdre samo-
dzielnie decydujq o ochronie wlasnego terytorium, wchodzac w interakcje
z niektérymi innymi panstwami.

Pytaniem, ktére nasuwa si¢ po analizie modeli brzmi, ktory z nich naj-
lepiej charakteryzuje sposob organizowania granicy w ramach dziatan ze-
wnetrznych? I jak Rada Europejska w ramach swoich kompetencji w za-
kresie dziatan zewnetrznych konstruuje terytorialno-polityczny wymiar
Unii Europejskiej? Aby odpowiedzie¢ na te pytania konieczne wydaje
si¢ jednak najpierw spojrzenie na pozycj¢ Rady Europejskiej w porzadku
instytucjonalnym Unii.
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Rada Europejska w procesie przemian instytucjonalnych
Unii Europejskiej w kontekscie dzialan zewnetrznych

Spojrzenie na pozycje¢ Rady Europejskiej w procesie przemian insty-
tucjonalnych w Unii Europejskiej wymaga odwotania si¢ do traktatu li-
zbonskiego. Doprowadzit on do istotnych zmian, ich ocena dzieli jednak
badaczy, ktérzy sktaniaja si¢ najczesciej do jednego z dwoch pogladow.

Z jednej strony, w debacie, w latach po uzgodnieniu traktatu, obecne
bylo przekonanie o znaczacym wzmocnieniu Parlamentu Europejskiego
1 Rady Europejskiej, przy jednoczesnym ostabieniu Komisji Europejskiej
i Rady Unii Europejskiej (Rewizorski, 2013, s. 40). Szczegdlnie Rada Eu-
ropejska wzmocnita swoja pozycje, ktora oczywiscie znajduje si¢ w sta-
nie ciaglego klarowania, nie tylko w zakresie kompetencji formalnych,
ale takze praktyki dzialania, bazujacej na nieformalnych i wypracowa-
nych w procesach decyzyjnych schematach funkcjonowania. W efekcie
przypisuje sig jej ,,wiodaca role” w wyzwaniach wewngtrznych i migdzy-
narodowych (Przybylska-Maszner, Rewizorski, 2012, s. 165).

Z drugiej strony natomiast, cz¢$¢ badaczy podnosi nieoczywisto$¢ ta-
kiego stanu rzeczy, zwracajac uwage na ,,malo przejrzyste, wielowymia-
rowe, czg¢sto trudne do jednoznacznego zakwalifikowania uczestnictwo
instytucji Unii Europejskiej w funkcjonowaniu jej systemu politycznego”
(Rewizorski, 2013, s 40). Podkresla si¢ tutaj przyktadowo postrzeganie
— w szczeg6lnosci w kontekscie kryzysowego i pokryzysowego srodo-
wiska w Unii Europejskiej — Komisji Europejskiej jako anonimowe;j
i technokratycznej, Rady Europejskiej natomiast jako spersonalizowanej
1 konstruktywnie dziatajacej (Rewizorski, 2013, s. 40), dodatkowo jed-
nak zyskujacej na znaczeniu w logice wzmacniania pozycji panstw czton-
kowskich w Unii Europejskiej (Kabat-Rudnicka, 2016, s. 74).

Dla zrozumienia zalezno$ci pomigdzy dynamika instytucjonalng Unii
Europejskiej, a procesami politycznymi niezbgdnym jest spojrzenie na
wewngetrzny 1 miedzynarodowy wymiar integracji.

Wewngtrzny wymiar integracji, ktory wydaje si¢ dominowaé w dys-
kursie akademickim i politycznym, jest pochodng dyskusji o ponadna-
rodowym lub miedzyrzadowym modelu integracji, ze wszystkimi tego
konsekwencjami dla porzadku instytucjonalnego Unii. Jednakze z uwagi
na koncentracj¢ ponizszej analizy na dziataniach zewngtrznych, nie bg-
dzie on szerzej omawiany.

Miedzynarodowy wymiar integracji europejskiej takze szeroko opi-
sywany jest w literaturze. Jednym ze sposobdw jego rozumienia jest po-
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strzeganie go jako ,,catoksztattu realnych stosunkdéw taczacych podstawo-
wych aktorow proceséw integracyjnych [...] ze §wiatem zewngtrznym,
jak i wiazacych si¢ z tym pochodnych kwestii badawczych, obejmujacych
rozmaite aspekty: polityczne, prawne, ekonomiczne, militarne, kulturowe
itp.” (Milczarek, Zajaczkowski, 2015, s. 9—10). W sposéb oczywisty ro-
$nie znaczenie relacji Unii Europejskiej z otoczeniem dla dynamiki pro-
cesOW integracyjnych. Relacji zwigzanych z procesami ekonomicznymi,
ale takze — a nierzadko przede wszystkim — z kwestiami politycznymi,
w szczegolno$ci z bezpieczenstwem.

Jedna z cech charakterystycznych wspoétczesnych stosunkow mig-
dzynarodowych jest ich znaczna zmiennos¢ i niestabilno$¢, dotykajaca
wszystkich ich aktorow (Milczarek, Zajaczkowski, 2015, s. 9). Polityka
zewngetrzna Unii Europejskiej opiera si¢ na szeregu zatozen, instytucji
i procedur. Dodatkowo, pod wzgledem ,,przedmiotowo-funkcjonalnym
podobna [jest] do narzedzi klasycznej polityki zagranicznej panstwa, ale
charakteryzuje si¢ wlasna specyfika, wiasciwa dla bytu tak oryginalnego,
jak Unia” (Milczarek, Zajaczkowski, 2015, s. 18). Polityka zewngtrzna
Unii Europejskiej moze by¢ rozpatrywana na wielu ptaszczyznach, moz-
na jednak okresli¢ ja ,,jako wspdlne formutowanie okreslonych zatozen,
tworzenie rozwiazan instytucjonalnych oraz podejmowanie konkretnych
przedsigwzig¢ 1 dziatan, zarowno przez organy i instytucje wspolnotowe,
jak 1 przez panstwa czlonkowskie w zakresie ich szeroko rozumianych
relacji ze §wiatem zewngtrznym o charakterze przede wszystkim gospo-
darczym oraz polityczno-militarnym” (Milczarek, Zajaczkowski, 2015,
s. 19). Podejscie takie zaktada zar6wno wieloaspektowos¢ funkcjonalna,
jak 1 dwoisto$¢ podmiotowa.

Wieloaspektowo$¢ funkcjonalna dotyczy roznorodnych narzedzi
i procedur stosowanych do kreowania polityk zewngtrznych, zgodnie
z wymienionym powyzej katalogiem. Dwoisto§¢ podmiotowa natomiast
dotyczy roli poziomu unijnego, ale takze poziomu panstw cztonkowskich.
Obydwa wspottworza polityke zewnetrzna. Ciekawym elementem tacza-
cym obydwa poziomy jest tu niewatpliwie Rada Europejska. Z jednej
strony, poprzez swdj miedzyrzadowy charakter, reprezentujaca panstwa
iich interesy. Badania w szczegodlnosci podkreslaja tu rolg panstw duzych
1 nieformalnych negocjacji (Tallberg, 2008, s. 703). Z drugiej natomiast
jest instytucja Unii Europejskiej, umocowana w jej strukturze i proce-
durach, ktora w §wietle wielu badan coraz mocniej odgrywa rolg ,,rzadu
Unii Europejskiej” (Carammia, Princen, Timmermans, 2016, s. 809, 822).
Dodatkowo warto podkresli¢ niedorozwdj politycznego komponentu po-
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lityki zewnetrznej Unii Europejskiej w poréwnaniu do jej komponentu
ekonomicznego (Milczarek, Zajaczkowski, 2015, s. 19).

Debordering i (re)bordering w praktyce zakresu kompetencji dzialan
zewnetrznych Rady Europejskiej

Przedstawione powyzej rozwazania teoretyczne pozwalaja na test em-
piryczny. Aby zbada¢ dynamike¢ kompetencyjna w zakresie dziatan ze-
wngetrznych Rady Europejskiej zdecydowano si¢ na analiz¢ konkluz;ji jej
posiedzen w okresie 2011-2017. Rok 2011 to data wybrana z uwagi na
poczatek Arabskiej Wiosny, ktora w polizbonskiej rzeczywistosci stano-
wita pierwsze istotne wyzwanie w zakresie dziatah zewngtrznych. Zapo-
czatkowana w grudniu 2010 roku w Tunezji seria rewolucji i przewrotow
w $wiecie arabskim zdestabilizowata w kolejnym roku region Bliskie-
go Wschodu i Potnocnej Afryki, generujac seri¢ krwawych konfliktow
w najblizszym otoczeniu Unii Europejskiej oraz presj¢ migracyjng na nig
wywierana. Spowodowala takze koniecznos$¢ reakcji Unii Europejskiej
(Przybylska-Maszner, 2011). W 2013 roku dynamizacji ulegla sytuacja
w obszarze wschodniego sasiedztwa Unii Europejskiej, gdy w wyniku za-
cie$niania wspotpracy z niektorymi panstwami Partnerstwa Wschodnie-
go doszto do przewrotu na Ukrainie, a nastgpnie wspomaganej przez Fe-
deracje¢ Rosyjska proby podziatu tego kraju, co skonczyto si¢ konfliktem
o Krym, a nastgpnie o Donbas. To przebudowato relacje UE—Rosja (Ras,
Szkop, 2014) i podkopato przekonanie i wyzszo$ci unijnej soft power
(Barburska, 2016). Rok 2015 natomiast zaowocowat kryzysem migra-
cyjnym zwigzanym z wojna domowa w Syrii, emigracja milionéw cywili
poza jej granicg (Adamczyk, 2016) i skutkami tego zjawiska dla Unii
Europejskiej, w szczegdlnosci dla zarzadzania granicami wewngetrznymi
i zewngtrznymi (Lesiewicz, 2016).

Przywotany kontekst pozwala na analizg reakcji Rady Europejskiej na
wyzwania zewng¢trzne. Ponizej dokonano go w sposob chronologiczny.

Lutowe spotkanie Rady Europejskiej w 2011 roku poswigcito niewiel-
ka uwage sytuacji w Egipcie oraz wyrazito ,,wol¢ zwigkszenia swojego
zaangazowania na rzecz spoteczenstwa obywatelskiego Biatorusi”, do-
datkowo w ramach debatowania polityki energetycznej zwrocito uwage
na fakt, iz, konieczna jest lepsza koordynacja dziatan UE i panstw czton-
kowskich z mysla o zapewnieniu konsekwencji 1 spojnosci w stosun-
kach zewngtrznych UE z kluczowymi krajami bgdacymi producentami
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1 odbiorcami oraz krajami tranzytowymi” (REK, 2011a). Marcowe nad-
zwyczajne spotkanie poswigcone byto wydarzeniom w Afryce Potnocnej
1 obok wyrazenia wsparcia dla demokratycznych przemian w regionie
deklarowato, ze ,,Unia Europejska bedzie si¢ konsultowa¢ z krajami od-
nos$nego regionu w sprawie wsparcia finansowego 1 technicznego shuza-
cego poprawie kontroli granic i zarzadzania nimi oraz w sprawie $rod-
kéw wspomagajacych powrdt migrantéw do krajow pochodzenia” (REK,
2011b). Podczas szczytu marcowego zadeklarowano, ze ,,w odniesieniu
do potludniowego sasiedztwa Unii — ponownie [Rada Europejska wyraza]
zdecydowana wole wypracowania nowego partnerstwa z tym regionem”
(REK, 2011¢). Czerwcowy szczyt natomiast po§wiecil znaczng ilo$¢ cza-
su na oméwienie zasad ochrony granic zewngtrznych, zagwarantowanie
swobody przeptywu 0sob na granicach wewnetrznych oraz koniecznos¢
zapobiegania migracjom poprzez budowanie partnerstwa z panstwami
sasiedzkimi i dalsza wspdtpracg w zakresie polityki azylowej. Konklu-
zje odnotowywaty w efekcie, iz ,,po dogl¢bnej debacie Rada Europejska
okreslita wskazoéwki co do rozwoju unijnej polityki migracyjnej, w od-
niesieniu do zarzadzania strefa Schengen, kontroli granic zewngtrznych,
rozwijania partnerstw z panstwami z potudniowego sasiedztwa oraz
ukonczenia — do 2012 roku — budowy wspolnego europejskiego syste-
mu azylowego” (REK, 2011d). Pazdziernikowe spotkanie odnotowywato
wydarzania w Afryce Polnocnej oraz szczyt Partnerstwva Wschodniego
(REK, 2011e).

W 2012 roku marcowa Rada Europejska podtrzymata ,,zobowiaza-
nie do rozwijania partnerstw z krajami poludniowego sasiedztwa”, ale
takze ,,z zadowoleniem [przyjeta] postepy poczynione przez Partnerstwo
Wschodnie w kontynuacji procesu politycznego stowarzyszenia i integra-
cji gospodarczej z UE”, krytykujac jednoczesnie Biatorus (REK, 2012a).
W pazdzierniku wyrazita zbulwersowanie sytuacja w Syrii oraz ,,wezwa-
ta do pelnego wdrozenia uzgodnien wewngetrznych z wrzesnia 2010 roku,
by poprawi¢ stosunki zewngtrzne UE” (REK, 2012b). W grudniu wiele
miejsca poswigcono Wspdlnej Polityce Bezpieczenstwa i Obrony, pod-
kreslajac, ze ,,UE odgrywa wazna rolg¢ zar6wno w regionach z nig sasia-
dujacych, jak i na catym $§wiecie” (REK, 2012b).

W 2013 roku Iutowa Rada Europejska podkreslita w odniesieniu do
Arabskiej Wiosny, ze ,,Europa i jej partnerzy z potudniowego regionu
Morza Srodziemnego funkcjonuja we wspolnym $rodowisku; maja tez
wspolne interesy i problemy”, proponujac szeroki wachlarz zaangazowa-
nia Unii Europejskiej w panstwach Afryki Péinocnej (REK, 2013a). Paz-



SSP3°17  Rada Europejska i granice projektu integracyjnego... 223

dziernikowe spotkanie zaowocowato odniesieniami do przygotowywane-
go wilenskiego szczytu Partnerstwa Wschodniego, deklaracja ,,jak wazne
jest Partnerstwo Wschodnie dla budowania wspodlnej przestrzeni demokra-
cji, dobrobytu i stabilno$ci na kontynencie europejskim” oraz nadziejami
na stowarzyszenie z Ukraing, Motdawia i Gruzja. Dodatkowo zwr6cono
tez uwage na tragedie $mierci tysiecy migrantdw na Morzu Srédziemnym,
apelujac o solidarno$¢ i1 sprawiedliwy podziat odpowiedzialnosci (REK,
2013Db). Podobne tematy dyskutowano w grudniu, dodatkowo zajmujac si¢
Wspdlna Polityka Bezpieczenstwa i Obrony (REK, 2013c).

Rok 2014 rozpoczat si¢ marcowym szczytem Rady Europejskie;j,
gdzie zajmowano si¢ gtownie sytuacja na Ukrainie oraz podjeto ,.de-
cyzj¢ o przyspieszeniu podpisania uktadéw o stowarzyszeniu z Gruzja
1 Motdawia”. Zadeklarowano, ze ,,Unia Europejska i jej panstwa czton-
kowskie sa zdecydowane podpisa¢ pozostate czesci uktadu o stowarzy-
szeniu [...], ktére wraz z postanowieniami politycznymi stanowia jeden
instrument”. Potgpiono ,,nielegalne przytaczenie Krymu i Sewastopola
do Federacji Rosyjskiej” i zapowiedziano dalsza wspotpracg z Gruzja
i Motdawia (REK, 2014a). W czerwcu zapowiedziano ,,kompleksowe
podejscie [...] umozliwiajace zdecydowane postegpowanie wobec niele-
galnej migracji i efektywne zarzadzanie zewngtrznymi granicami UE”,
gdzie ,,[...] skuteczne wprowadzenie w zycie wspolnego europejskiego
systemu azylowego jest absolutnym priorytetem”. Jednocze$nie ,,po-
lityki migracyjne musza sta¢ si¢ o wiele mocniejsza integralng czescia
polityki zewnetrznej i polityki rozwojowej Unii”. Podkreslono takze, iz
,»W kontekscie dtugoterminowego rozwoju agencji Frontex nalezy zbadaé
mozliwos$¢ utworzenia europejskiego systemu strazy granicznych w celu
zwigkszenia zdolnosci w zakresie kontroli i nadzoru na naszych grani-
cach zewnetrznych”. Odnosnie wydarzen na wschodzie natomiast, ,,Rada
Europejska z zadowoleniem odnotowata podpisanie ukltadéw o stowa-
rzyszeniu obejmujacych pogltebione i kompleksowe strefy wolnego han-
dlu migdzy Unia Europejska a Gruzja oraz Republika Motdawii, a takze
podpisanie pozostatej czesci uktadu o stowarzyszeniu oraz o pogiebionej
1 kompleksowej strefie wolnego handlu migdzy Unia Europejska a Ukra-
ing” (REK, 2014b). Kryzysowi na Ukrainie poS§wigcone byly tez znaczne
fragmenty specjalnego posiedzenia w lipcu (REK, 2014c) i pazdzierniku
(REK, 2014e), a w Afryce Pdotnocnej i na Bliskim Wschodzie w sierpniu
(REK, 2014d).

Prace szczytow Rady Europejskiej w roku 2015 zdominowane zosta-
ty przez kryzys migracyjny. W marcu zadeklarowano, ze ,,obecnie pro-



224 Jarostaw Janczak SSP 3°17

wadzony przeglad europejskiej polityki sasiedztwa powinien zapewnié
dalsze gl¢bokie zaangazowanie UE we wspotpracg zarowno z partnera-
mi ze wschodu, jak i z poludnia” oraz oczekiwanie ,,jak najszybszego
ratyfikowania przez wszystkie panstwa cztonkowskie uktadow o stowa-
rzyszeniu [...] z Gruzja, Republika Motdawii i Ukraina”. Podkres§lono
takze tragiczne losy migrantow na Morzu Srédziemnym (REK, 2015a).
Czerwcowe posiedzenie ponownie dotyczyto problemoéw migracyjnych,
oceniono, iz ,,zastosowano konkretne $rodki, aby zapobiega¢ dalszym
$miertelnym wypadkom na morzu, znalez¢ nowe sposoby konfrontacji
z przemytnikami i zintensyfikowaé wspotprace z krajami pochodzenia
1 tranzytu, w poszanowaniu prawa do ubiegania si¢ o azyl”. Jednocze$nie
jednak zwrécono uwagg na to, iz ,,konieczne sg nasilone dziatania, obej-
mujace wzmocnienie zarzadzania zewngtrznymi granicami Unii, aby le-
piej ograniczaé rosnace nielegalne przeptywy migracyjne”, podobnie jak
konieczna jest solidarno$¢ panstw cztonkowskich i wspotpraca z krajami
sasiedzkimi (REK, 2015b). Posiedzenie pazdziernikowe niemal w catosci
poswigcono problemowi migracji. Punkt cigzkosci zaczat silniej przesu-
wac si¢ tutaj jednak w kierunku wzmocnienia ochrony granic zewngtrz-
nych. Zaplanowano, iz nalezy ,,pracowa¢ nad stopniowym ustanowieniem
zintegrowanego systemu zarzadzania granicami zewnetrznymi [i] w petni
korzysta¢ z aktualnego mandatu Frontexu, w tym w kwestii rozmieszcza-
nia zespotow szybkiej interwencji na granicy”, oraz ,,wzmocni¢ mandat
Frontexu — w kontekscie dyskusji nad tworzeniem systemu europejskiej
strazy granicznej i przybrzeznej” (REK, 2015c). Grudniowe posiedze-
nie ocenito, iz ,realizacja strategii jest niewystarczajaca i musi zostaé
przyspieszona”. Powiazano tez elementy otwarto$¢ granic wewnetrznych
ze szczelno$cig zewngtrznych: ,,aby chroni¢ integralno$¢ Schengen, ko-
nieczne jest odzyskanie kontroli nad granicami zewngtrznym” (REK,
20154d).

W 2016 roku marcowy szczyt dalej zajmowat si¢ problemem migracji,
deklarujac, iz ,.kwestig o priorytetowym znaczeniu pozostanie odzyskanie
kontroli nad naszymi granicami zewngtrznymi” (REK, 2016a), czerwcowy
natomiast podkreslat dodatkowo wieloaspektowos$¢ koniecznych dziatan
(REK, 2016b). W pazdzierniku zwracano uwage na mechanizmy relokacji,
wspierania panstw partnerskich, lecz przede wszystkim doceniono wejscie
w zycie rozporzadzenia [...] w sprawie Europejskiej Strazy Granicznej
1 Przybrzeznej oraz wezwano ,,do szybkiego przyjecia zmienionego kodek-
su granicznego Schengen wprowadzajacego w zycie systematyczne kon-
trole wszystkich podroznych przekraczajacych granice zewngtrzne UE”
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(REK, 2016c). W grudniu podjeto podobne ustalenia, odniesiono sig takze
do relacji z Ukraina i sytuacji w Syrii (REK, 2016d).

W roku 2017 czerwcowa Rada Europejska zajmowala si¢ bezpieczen-
stwem europejskim (REK, 2017a), pazdziernikowa ocenita, ze ,,podejscie
stosowane przez panstwa cztonkowskie i instytucje UE w celu zapewnie-
nia petnej kontroli nad granicami zewngtrznymi przynosi efekty i musi
zosta¢ skonsolidowane. Ogolnie przeptywy migracyjne ulegaja wyraz-
nemu ograniczeniu, a liczba ofiar $miertelnych na morzu zmniejszyta
si¢”. Zaapelowano, aby ,,jak najszybciej powrdci¢ do petnego stosowania
przepisow Schengen, przy jednoczesnym pelnym uwzglednieniu propor-
cjonalnych intereséw panstw cztonkowskich w zakresie bezpieczenstwa”
(REK, 2017b).

Zaprezentowany przeglad obecnosci kluczowych wyzwan zewngtrz-
nych dla Unii Europejskiej oraz sposobow reakeji na nie pozwala na sfor-
mutowanie szeregu wnioskéw w zakresie zaangazowania Rady Europe;j-
skiej w kreowanie dzialan zewngtrznych Unii oraz zrodet 1 przejawdw
dynamiki instytucjonalnej Rady Europejskiej na podstawie sposobu kon-
struowania granic projektu europejskiego.

Whioski

Przedstawiona analiza pozwala na sformutowanie szeregu wnioskow.

Rada Europejska w systematyczny i konsekwentny sposob orientuje
swoje zainteresowanie wokot kluczowych wyzwan stojacych przed Unia
Europejska. W jej pracach odnalez¢ mozna najwazniejsze problemy do-
tykajace Unii jako catosci, podobnie jak i poszczegdlnych jej cztonkow.
Dziatania zewngtrzne Unii Europejskiej stanowia znakomita ilustracje
tych tendencji.

W procesie reform instytucjonalnych i sporu pomi¢dzy ponadnarodo-
wa 1 miedzyrzadowa wizjq integracyjna, Rada Europejska i sposob kon-
struowania przez nia granic Unii Europejskiej pokazuje szereg prawidto-
wosci. Z jednej strony, zauwazy¢ mozna model imperialny, akcentujacy
silnie zwiazki projektu integracyjnego z szeregiem panstw sasiedzkich,
co ilustruje wyraznie logike¢ koncentrycznych kregow dla rozwigzywania
szeregu problemow. Z drugiej, jednak sytuacje kryzysowe, tak na potu-
dniu, jak i wschodzie, przesuwaja wizj¢ Rady Europejskiej ku modelowi
westfalskiemu. Coraz wyrazniej wida¢ tu rysujaca si¢ tendencj¢ do bycia
po jednej lub drugiej stronie granicy zewngtrznej Unii.
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Sama granica staje si¢ wigc nie tylko coraz precyzyjniej zlokalizowa-
na, ale tez coraz mniej przepuszczalna. Otoczenie unijne postrzegane jest
jako coraz bardziej niebezpieczne (tak na potudniu z uwagi na migracje
ze $wiata arabskiego, jak i na wschodzie z uwagi na agresywne poczyna-
nia Rosji) 1 wymagajace zwigkszenia poziomu bezpieczenstwa, przecho-
dzac od soft power, do pewnych form hard power.

W koncu warunkiem utrzymania dotychczasowego poziomu inte-
gracji wewnatrz Unii (czego przyktadem jest brak kontroli na grani-
cach wewngtrznych) jest wspolne wzmocnienie poziomu ochrony gra-
nic zewngtrznych oraz dalsza integracja okreslonych obszaréw, przede
wszystkim systemu azylowego. To ponownie wpisuje si¢ w logike mo-
delu westfalskiego i odchodzenie od elementow modelu neosrednio-
wiecznego.

Zaprezentowana analiza nie wyczerpuje tematu, co wigcej, wydaje sig,
iz stanowi dogodny punkt wyjscia dla dalszych rozwazan. Przedstawio-
ne powyzej wnioski tworza bowiem kolejne pytania badawcze, zwiazane
migdzy innymi z dynamika wewngetrzna procesoOw decyzyjnych w Radzie
Europejskiej, sita wptywu poszczegolnych panstw cztonkowskich na wy-
bor zagadnien stanowiacych przedmiotow jej zainteresowania oraz na
ksztalt konkluzji. Dziatania zewngtrzne, w szczego6lnosci konstruowanie
granic, stanowig natomiast cieckawy obszar empiryczny, o znacznym po-
tencjale rozwojowym.
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European Council and borders of the integration project. European
Union’s external actions creation in the context of political challenges

Summary

The European Union’s development has been causing modifications in its institu-
tional model. It refers — in the context of external activities — to the formal competenc-
es distribution on the one hand, and practice of the European institutions’ functioning
on the other. Especially with regard to informal mechanisms. The aim of this contri-
bution is the analysis of the European Council involvement in the European Union’s
external actions creation. The research questions regard sources and manifestations
of the European Council institutional dynamics, in the field of external actions. The
answer is based on analysis of its behavior with regard to the construction of borders
of the European project in cooperation with the external partners. Methodologically it
employes the analysis of the European Council Conclusions in the years 2011-2017.

Key words: European Council, external activities of the European Union, borders






