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Wspolna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa
jako przyktad polityki publicznej Unii Europejskiej

Common Foreign and Security Policy
as an example of public policy of the European Union

Magdalena Molendowska*

Abstrakt

W tym artykule wykorzystano teoretycz-
ne ramy analizy polityki publicznej w celu
zbadania Wspolnej Polityki Zagranicznej
i Bezpieczenstwa. W ramach artykutu
polityka publiczna prezentowana jest na
podstawie ugruntowanej typologii instru-
mentow. W polityce publicznej wyrdznia
si¢ pewne typy elementéw, ktoére musza
wystapi¢ razem: po pierwsze — brak moz-
liwosci rozwiazania danego problemu na
poziomie krajowym badz wigksza efek-
tywno$¢ rozwiazania tego problemu na
szczeblu wspolnotowym; po drugie — i to
krok nastgpny — ustalenie zasad, celow
oraz instrumentéw niezbgdnych do realiza-
cji danej polityki publicznej. Wspolna Poli-
tyka Zagraniczna i Bezpieczenstwa speinia
wszystkie wymienione kryteria polityki
publicznej. Ponadto w polityce publicznej

Abstract

In this article, theoretical framework provid-
ed by the public policy analysis was used in
order to examine Common Foreign and Secu-
rity Policy. Within this article, public policies
are presented following a well-established
typology of instruments. The Public policy
consists of a few distinguished features. These
elements must appear together. Firstly, the
inability to solve the problem at the national
level or the greater effectiveness of solving
this problem at the Community level; sec-
ondly, the next step is to establish the prin-
ciples, objectives and instruments necessary
to implement a given public policy. Common
Foreign and Security Policy definitely has all
of the elements of public policy mentioned
above. In addition, public policy considers
government-launched public initiatives only,
both on the national and international level.
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bierze si¢ pod uwage tylko publiczne ini-
cjatywy podjgte przez rzad, zar6wno na
poziomie krajowym, jak i migdzynarodo-
wym. Niemniej jednak instrumenty part-
nerskie czgsto obejmuja podmioty pozarza-
dowe, a niekiedy maja posta¢ wyraznych

Nonetheless, partnering instruments often
include non-governmental actors and some-
times take the form of explicit public-private
partnerships.

Key words: public policies, European
Union, Common Foreign and Security Policy.

partnerstw publiczno-prywatnych.

Stowa kluczowe: polityki publiczne, Unia
Europejska, Wspodlna Polityka Zagraniczna
i Bezpieczenstwa.

Wprowadzenie

Termin ,,polityki publiczne” w kontekscie dziatan Unii Europejskiej wystgpu-
je stosunkowo rzadko. Przyjmuje si¢ za oczywiste, ze polityki realizowane przez
Wspolnote sa publicznymi. Wyjatek stanowi Wielka Brytania, gdzie termin
Lwpublic policy Yaczy w sobie wicloaspektowa analize zracjonalizowanych i sy-
stemowych dziatan panstwa i spoteczenstwa wokoét probleméw publicznych™.
Z naukowego punktu widzenia ,,polityka publiczna rozumiana jako interwencja
w bieg spraw zaktada, ze jesli w okreslonych warunkach podjgte zostana takie,
a nie inne dziatania, to mozna si¢ spodziewac zaplanowanego rezultatu* Polity-
ki publiczne powstaja dlatego, ze wspotczesne spoteczenstwa dotyka wiele zbio-
rowych problemow. Sa to czesto uboczne skutki rozwoju cywilizacyjnego, ale nie
tylko. Zaliczenie danego obszaru aktywnosci Unii Europejskiej do kategorii pub-
lic policy wymaga wystapienia powiazanych z soba elementéw: brak mozliwosci
rozwiazania danego problemu na poziomie krajowym badz wigksza efektywnos¢
rozwigzania tego problemu na szczeblu wspolnotowym; ustalenie zasad, celow
oraz instrumentow niezbednych do realizacji danej polityki publiczne;.

Istotna cecha podejscia do polityk publicznych opartych na modelu stadial-
nym jest sekwencyjnos¢. Cechy charakterystyczne polityki publicznej to: wielo-
dyscyplinarnos$¢, ukierunkowanie na rozwiazywanie problemow oraz komplek-
sowy proces dziatan publicznych®. Wszystkie wymienione elementy znajduja

U JW. Tkaczy§ski, M. Swistak: Polityki publiczne — zagadnienia teoretyczne. W: Wybra-
ne polityki publiczne Unii Europejskiej. Stan i perspektywy. Red. M. Swistak, JW. TKACZYX-
sk1. Krakow 2015, s. 11.

2 Ibidem, s. 16.

3 M. Sakowicz: Analiza polityki publicznej z wykorzystaniem modelu cyklu dziatar pub-
licznych jako narzedzia podnoszenia jakosci dziatan we wspotczesnym panstwie. W: Polityka
publiczna. Teoria. JakoS¢. Dobre praktyki. Red. J. OsiNski, 1. ZawisLiNska. Warszawa 2016,
s. 41.
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zastosowanie w roznych sektorach dziatalnosci Unii Europejskiej, migdzy inny-
mi w takich, jak: polityka spoteczna, polityka regionalna, polityka budzetowa,
polityka rolna, polityka energetyczna czy Wspolna Polityka Zagraniczna i Bez-
pieczenstwa.

Schemat 1
Model stadialny: fazy procesu polityki publiczne;j
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Zrodto: R. SZARFENBERG: Miejsce polityki spolecznej w polityce publicznej. Warszawa 2013, s. 13 —
http://rszarf.ips.uw.edu.pl/pdf/Ekspertyza PSwPP.pdf (dostegp: 5.11.2017).

Polityki publiczne Unii Europejskiej sa opracowane przez organ decyzyjny
jako zestaw dzialan i instrumentéw, ktérym przypisano okreslony w dokumen-
tach oraz prawie unijnym cel wraz z przewidzianymi $rodkami finansowymi*.
Ponadto warto zwroci¢ uwage na to, ze obok pojecia public policy wystepuje
czesto public governance — publiczne wspotrzadzenie’. Ma to szczegdlne za-
stosowanie w konteksécie zasady podziatu kompetencji w UE. Normy prawne
okreslajace zakres podziatu kompetencji zostaty sprecyzowane dopiero w Trak-
tacie o Unii Europejskiej (traktat z Maastricht), ktorego artykut 3b stanowi:
,»Wspolnota dziala w granicach kompetencji powierzonych jej niniejszym trak-
tatem oraz celow w nim wyznaczonych. W dziedzinach, ktére nie naleza do
jej kompetencji wylacznej, Wspdlnota podejmuje dziatania, zgodnie z zasada
pomocniczosci, tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele propo-
nowanych dziatan nie mogg by¢ osiagnigte w sposob wystarczajacy przez Pan-
stwa Czlonkowskie, natomiast z uwagi na rozmiary lub skutki proponowanych
dziatan mozliwe jest lepsze ich osiagnigcie na poziomie Wspdlnoty. Dziatanie
Wspolnoty nie wykracza poza to, co jest konieczne do osiagnigcia celow ni-
niejszego Traktatu”. Polityki publiczne stanowia zatem calo$¢ dzialan prowa-
dzonych przez centralng administracj¢ publiczna, wyspecjalizowana w rozwia-

4 JW. TkaczyXsk1, M. Swistak: Polityki publiczne..., s. 27—28.
5 J. OsiNskl, 1. ZAWISLINSKA: Wprowadzenie. W: Polityka publiczna. Teoria. Jakosé.
Dobre praktyki..., s. 9
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zywaniu zidentyfikowanych probleméw zwiazanych z polityka publiczng oraz
w celu zapewnienia koniecznego rozwoju w okreslonej dziedzinie. Ponadto
proces polityki publicznej angazuje wiele podmiotéow 1 instrumentéw zapew-
niajacych realizacje priorytetow politycznych. Od jednego sektora do drugiego,
w niektorych obszarach, Unia Europejska zwigkszyla uprawnienia, ale istnieja
obszary, w ktorych jej kompetencje sa ograniczone. Ponadto w przypadku bez-
pieczenstwa politycznego lub polityki odwotlujacej si¢ do wymiaru sprawiedli-
wosci najodpowiedniejszy jest model miedzyrzadowys®.

WPZiB jako polityka publiczna

Wspolna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa spetnia wszystkie wymie-
nione kryteria polityki publicznej. W nastgpstwie 11 wojny swiatowej przywodcy
polityczni panstw europejskich postrzegali potrzebe uregulowania pokojowych
relacji z sasiadami w celu stworzenia podstaw trwatego bezpieczenstwa i dobro-
bytu. Jednoczesnie zdawali sobie sprawe z tego, ze zaden kraj nie jest w stanie
samodzielnie zapewni¢ sobie bezpieczenstwa. Warto podkresli¢, ze tworzenie sy-
stemu zbiorowego bezpieczenstwa w Europie byto zadaniem niezwykle trudnym,
poniewaz po zakonczeniu Il wojny §wiatowej czg$¢ panstw nie byta zaintereso-
wana wzajemna wspotpraca. Impulsem do wspolnych dziatan byt migdzy innymi
plan Marshalla oraz obawa przed zagrozeniem ze strony Zwiazku Radzieckiego.
Wraz z zacie$nianiem wspotpracy w dziedzinie gospodarczej Europa Zachod-
nia prowadzita rownolegle dziatania w obszarze bezpieczenstwa. Po utworze-
niu Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali podjeto probg powotania Europejskiej
Wspdlnoty Obronnej (EWO). Projekt EWO przedlozyt w dniu 24 pazdziernika
1950 roku francuski premier i byly minister obrony — René Pleve. Europejska
Wspolnota Obronna miata si¢ opiera¢ na powolaniu europejskiej armii i w tym
kontekscie przede wszystkim do rozwiazania pozostawata kwestia remilitary-
zacji Niemiec. Pleven zaktadal, ze utworzenie armii niemieckiej powinno by¢
podejmowane w ramach europejskiej struktury. W planie Plevena przewidy-
wano skonstruowanie europejskiej armii liczacej 100 tys. mgzczyzn. Istota pla-
nu Plevena polegata na potaczeniu batalionéw z réznych krajow europejskich,
w tym Niemiec’. Armia europejska miata dysponowaé¢ wspolnym budzetem, jej

¢ M. Bupa: European Public Policies through Instruments, Models and Compartments
in the Public Space. “Eurolimes” 2014, Issue 17, s. 255.

7 Statement by René Pleven on the Establishment of a European Army (24 October 1950),
Journal officiel delaRépublique frangaise. Débats Parlementaires. Assemblée nationale. 10.1950.
Paris: Imprimerie nationale. “Déclaration du Gouverneur franc¢ais René Pleven le 24 octobre
19507, s. 7118—7119 — http:/www.cvce.eu/en/education/unit-content/-/unit/803b2430-7d1c-
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kierownictwo za$ planowano oprze¢ na najwyzszym dowoddztwie Organizacji
Paktu Poétnocnoatlantyckiego (NATO). Projekt Europejskiej Wspolnoty Obron-
nej (EWO) nie powiddt sig jednak, mimo ze cztonkowie Europejskiej Wspolnoty
Wegla i Stali (EWWiS) podpisali Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote
Obrona w dniu 27 maja 1952 roku w Paryzu®. Utworzenie EWO nie powiodlo sig,
gdyz francuski parlament w 1954 roku odrzucit tg propozycje’.

Po upadku Europejskiej Wspolnoty Obronnej idea utworzenia europejskiej
inicjatywy w dziedzinie bezpieczenstwa nadal byta zywa. W pazdzierniku 1961
roku Francuzi zgtosili projekt nazwany pozniej I planem Foucheta. W niniej-
szym planie padia propozycja utworzenia unii panstw opartej na wspotpra-
cy miedzyrzadowej. Panstwa te prowadzitaby wspolna polityke zagraniczna
1 z czasem rowniez obronna. Wobec planu Foucheta zastrzezenia miaty gtéwnie
Belgia i Holandia, ktore obawiaty sig, ze powstata unia panstw moglaby ne-
gatywnie wplynac¢ na pozycje NATO. Pod wptywem krytycznych uwag Chri-
stian Fouchet zostal zobligowany do wprowadzenia poprawek w pierwowzorze
swojego projektu. W efekcie 18 stycznia 1962 roku ogtoszono II plan Foucheta.
Plan zawierat propozycje integracji w sferach polityki zagranicznej, obronno$ci,
kultury i nauki, a takze w kwestiach gospodarczych, ktorych nie zwierat I plan.
Pomimo staran Francuzow plan ponownie zostal negatywnie przyjety przez po-
zostatych cztonkow Wspolnot. Nastgpnym projektem byt Raport Etienne’a Da-
vignona, przedstawiony 27 pazdziernika 1970 roku. W dokumencie znalazty
si¢ propozycje dotyczace wspotpracy politycznej, ktorej celem bylo, aby Eu-
ropa wypowiadata si¢ jednym gltosem o wszystkich zasadniczych problemach
migdzynarodowych, w tym w szczegolnosci w kwestiach polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa. Przedstawiona geneza inicjatyw podejmowanych w celu usta-
nowienia wspdlnych dziatan w obszarze polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
pokazuje pewna konsekwencje dziatan, zgodna z zatozeniami polityki publicz-
nej, a przede wszystkim u§wiadomienie sobie koniecznos$ci czy tez celowosci
wspotpracy na szczeblu wspdlnotowym.

W konsekwencji podejmowanych prob Wspolna Polityka Zagraniczna i Bez-
pieczenstwa (WPZiB) zostata ustanowiona dopiero po utworzeniu Unii Europej-
skiej w 1992 roku i od tamtego czasu jej znaczenie stale ros$nie wraz z kolejnymi
traktatami. Podpisany w 1997 roku traktat amsterdamski (Traktat z Amsterdamu

4e7b-9101-47415702fc8e/29a4e81c-c7b6-4622-915¢-3b09649747b8/Resources#4a3f4499-
daf1-44c1-b313-212b31cad878 en&overlay (dostgp: 4.11.2015).

8 P. FONTAINE: Podroz do serca Europy 1953—2009. Historia Grupy Chrzescijanskich
Demokratow i Europejskiej Partii Ludowej w Parlamencie Europejskim. Przet. U. HREHORO-
wicz, A. MacHowskaA. Bruksela 2010, s. 52.

® D. MILCZAREK: Europejskie procesy integracyjne po Il wojnie swiatowej. W: Europei-
styka w zarysie. Red. A.Z. Nowak, D. MiLczarRek. Warszawa 2006, s. 31. Por.: D.W. Urwin:
Wspaolnota europejska — lata 1945—1985. W: Unia Europejska. Organizacja i funkcjonowa-
nie. Red. M. Cini. Warszawa 2007, s. 41.
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zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej — TUE, Traktaty ustanawiajace Wspol-
noty Europejskie oraz niektore zwiazane z nimi akty) przyniost uzupetnienie
w kwestii polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Warto jednak podkresli¢, ze
wyjscie poza ramy krajowe, aby nada¢ wspdlny charakter polityce bezpieczen-
stwa, ktora miata polegac na obronie terytorium catej Unii Europejskiej, ludnosci
1 interesOw poszczegolnych narodoéw, nie bylo jednak rzecza tatwa. Zastrzezenia
zglaszane przez Wielka Brytani¢ w sposob nieunikniony hamowaty tworzenie
sektora obrony w ramach UE. Sytuacja poprawita si¢ dopiero podczas szczytu
francusko-brytyjskiego w Saint-Malo 4 grudnia 1998 roku. Podczas spotkania
podpisana zostata wspdlna deklaracja wyznaczajaca rzeczywisty poczatek two-
rzenia europejskiej polityki obronnej. Przede wszystkim misje petersburskie
(zadania humanitarne, w tym ratownicze; misje pokojowe oraz misje zarzadza-
nia sytuacjami kryzysowymi) staty si¢ gldownym polem dzialania w ramach
europejskiej polityki obronne;.

Podczas posiedzenia Rady Europejskiej w Kolonii w dniach 3—4 czerwca
1999 roku podjeto decyzje o wzmocnieniu WPZiB poprzez stworzenie Euro-
pejskiej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony (EPBiO). Ponadto Radzie powierzo-
no uprawnienia do podejmowania decyzji w zakresie zarzadzania kryzysowego
oraz powotano Wysokiego Przedstawiciela ds. WPZiB, ktorym zostat Javier So-
lana. Podczas kolejnego posiedzenia Rady Europejskiej w Helsinkach w dniach
10—11 grudnia 1999 roku okreslono tzw. cel podstawowy (headline goal), kto-
rym bylo wyposazenie UE w sity zdolne do skutecznego realizowania misji
petersberskich (60 tys. ludzi w ciagu 60 dni). W tym konteks$cie na posiedze-
niu Rady Europejskiej w Santa Maria da Feira w dniach 19—20 czerwca 2000
roku podjeto decyzje dotyczace rozwinigcia cywilnych i wojskowych zdolnosci
zarzadzania kryzysowego. Prace te zostaly zakonczone wraz z posiedzeniem
Rady Europejskiej w Nicei (7—9 grudnia 2000 r.), kiedy przyjeto teksty, w kto-
rych okreslono ostateczne struktury polityczno-wojskowe: Komitet Polityczny
i Bezpieczenstwa (KPiB), Komitet Wojskowy UE (EUMC) i Sztab Wojskowy
UE (EUMS).

Nastepnie w traktacie nicejskim (Traktat z Nicei zmieniajacy Traktat o Unii
Europejskiej, Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska oraz niektore zwia-
zane z nimi akty prawne) wprowadzono do TUE mozliwo$¢ nawigzywania
wzmocnionej wspotpracy. Kolejna decyzja podjeta podczas szczytu Rady Eu-
ropejskiej w Laeken w grudniu 2001 roku polegata na zadeklarowaniu zdolno-
$ci operacyjnej Unii. Europejska polityka obronna zostata w petni uruchomiona
po utworzeniu Europejskiej Agencji Obrony (EAO), decyzja Rady Europejskiej
w Salonikach w czerwcu 2003 roku.

Natomiast w ramach traktatu lizbonskiego (Traktat z Lizbony zmieniaja-
cy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska)
zwigkszona zostala widoczno$¢ zarowno WPZiB, jak i dziatan Unii Europej-
skiej dzigki utworzeniu stanowiska Wysokiego Przedstawiciela Unii do spraw



Magdalena Molendowska: Wspélna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa... 39

Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa wskutek polaczenia stanowisk Wy-
sokiego Przedstawiciela ds. WPZiB i1 Komisarza ds. Stosunkow Zewngtrznych.
Ponadto warto podkresli¢, ze traktat z Lizbony, ktory wszedt w zycie 1 grudnia
2009 roku, znosi podziat Unii Europejskiej na filary. Europejska polityka obron-
na nie stanowi juz ,,drugiego filaru”. Pozostawiono natomiast ten sam sposob
podejmowania decyzji w dziedzinie bezpieczenstwa i obrony, oparty na konsen-
sie 1 jednomys$lnosci. W traktacie nadano jednak EPBiO nowa nazwe: Wspolna
Polityka Bezpieczenstwa i Obrony (WPBiO). Wprowadzono réwniez klauzulg
wzajemnej pomocy w przypadku napasci zbrojnej na panstwo cztonkowskie
oraz klauzulg solidarnos$ci w przypadku ataku terrorystycznego lub katastrofy.

Schemat 2
Struktura wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony

RADA EUROPEJSKA
RADA DD 5PRAW ZAGRAMNICZINYCH

KOMITET STALYCH
PRZEDSTAWICIEL EPER)

Wysoki Przedstawiciel Unii do Spraw Komitat Polityczny
Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa i Bazpieczenstwa [KPiE)

Europejska Stutba Dzialan
Zewnetrznych

SITCEN

Zrodto: Europejska Polityka Obronna. Maly przewodnik po WPBiO 2010. Osoba odpow. P. FONTAINE.
Oprac. M.C. CELERIER. Bruksela 2010, s. 18.

Ponadto na mocy traktatu lizbonskiego utworzono Europejska Stuzbg Dzia-
tan Zewnetrznych (ESDZ), ktorej celem, jako stuzby dyplomatycznej Unii Eu-
ropejskiej, jest pomoc w bardziej zdecydowanym wyrazaniu stanowiska UE
w §wiecie poprzez prowadzenie spojnej europejskiej polityki zagranicznej. War-
to podkresli¢, ze po wejsciu w zycie traktatu z Lizbony Parlament Europejski
(PE) nie zostal wyposazony w bezposrednie uprawnienia w zakresie WPBIO,
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poniewaz jest to dziedzina migdzyrzadowa, podejmowanie decyzji nalezy za-
tem do panstw cztonkowskich. W Parlamencie Europejskim komisja wlasciwa
do rozpatrywania kwestii dotyczacych WPZiB i WPBIO jest Komisja Spraw
Zagranicznych (AFET). Ponadto komisj¢ AFET wspomaga Podkomisja Bezpie-
czenstwa i Obrony. Obecnie Parlament sprawuje kontrole nad WPZiB i uczestni-
czy w jej ksztaltowaniu, w szczegdlnosci wspierajac Europejska Stuzbg Dziatan
Zewnetrznych (ESDZ), Specjalnych Przedstawicieli Unii Europejskiej (SPUE)
oraz delegatury UE za granica. Dzigki swoim uprawnieniom budzetowym Par-
lament ksztattuje skalg i zakres WPZiB, a takze instrumenty finansowe, z kto-
rych finansowane sa dziatania zagraniczne UE.

Cele, zasady, instrumenty

Analizujac Wspolna Polityke Zagraniczng i Bezpieczenstwa (WPZiB) jako
przyktad polityki publicznej UE, mozna w niej wskaza¢ kolejne typowe ele-
menty dla polityk publicznych, ktore zostalty wezesniej scharakteryzowane: cele,
zasady i instrumenty. W traktacie z Maastricht w Tytule V art. J. 1 wskazano
nastepujace cele:

— ochrona wspolnych warto$ci, podstawowych interesoéw i niezaleznosci Unii;

— umacnianie bezpieczenstwa Unii i jej panstw cztonkowskich we wszelkich
formach,;

— utrzymanie pokoju i umacnianie bezpieczenstwa migdzynarodowego zgod-
nie z zasadami Karty Narodéw Zjednoczonych oraz Aktu Koncowego

z Helsinek i celami Karty Paryskiej;

— popieranie wspotpracy migdzynarodowej;
— rozwijanie oraz umacnianie demokracji i panstwa prawnego, a takze posza-
nowanie praw czlowieka i podstawowych wolnosci.

W traktacie lizbonskim w Tytule V, art. 21 okre§lono zasady wspodlnej po-
lityki zagranicznej i bezpieczenstwa: ,,[...] dziatania Unii na arenie migdzyna-
rodowej oparte sa na zasadach, ktore leza u podstaw jej utworzenia, rozwoju
1 rozszerzenia oraz ktdre zamierza wspiera¢ na $wiecie: demokracji, panstwa
prawnego, powszechnosci i niepodzielnosci praw czlowieka i podstawowych
wolnos$ci, poszanowania godnosci ludzkiej, zasad rownosci i solidarnosci oraz
poszanowania zasad Karty Narodéw Zjednoczonych oraz prawa miedzynarodo-
wego. Unia dazy do rozwijania stosunkow i budowania partnerstwa z panstwa-
mi trzecimi oraz z organizacjami mi¢dzynarodowymi, regionalnymi lub $wia-
towymi, ktore wyznaja zasady, o ktorych mowa w akapicie pierwszym. Sprzyja
ona wielostronnym rozwigzaniom wspolnych problemow, w szczegolnosci w ra-
mach Organizacji Narodéow Zjednoczonych”. Ponadto w tym samym artykule
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traktatu lizbonskiego ustalono rowniez cele WPZiB, ktore w wigkszos$ci zostaty

zachowane w takim samym brzmieniu, jak zapisano je w traktacie z Maastricht,

dokonano jedynie ich uzupetnienia:

— ochrona swoich warto$ci, podstawowych intereséw, bezpieczenstwa, nieza-
leznosci 1 integralnosci;

— umacnianie 1 wspieranie demokracji, panstwa prawnego, praw cztowieka
i zasad prawa migdzynarodowego;

— utrzymanie pokoju, zapobieganie konfliktom i umacnianie bezpieczenstwa
migdzynarodowego zgodnie z celami i zasadami Karty Naroddéw Zjedno-
czonych, jak rowniez z zasadami Aktu koncowego z Helsinek oraz celami
Karty Paryskiej, w tym z celami i zasadami dotyczacymi granic zewnetrz-
nych;

— wspieranie trwatego rozwoju gospodarczego i spotecznego oraz w dziedzi-
nie $rodowiska naturalnego krajow rozwijajacych sig, przyjmujac za nad-
rzedny cel likwidacje ubodstwa;

— zachecanie wszystkich krajow do integracji w ramach gospodarki §wiatowej,
migdzy innymi droga stopniowego znoszenia ograniczen w handlu migdzy-
narodowym,;

— przyczynianie si¢ do opracowywania migdzynarodowych $rodkow stuza-
cych ochronie i poprawie stanu $rodowiska naturalnego oraz zréwnowazo-
nego zarzadzania Swiatowymi zasobami naturalnymi, w celu zapewnienia
trwatego rozwoju;

— niesienie pomocy narodom, krajom i regionom dotknigtym klgskami zywio-
towymi lub katastrofami spowodowanymi przez cztowieka;

— wspieranie systemu mi¢dzynarodowego opartego na silniejszej wspotpracy
wielostronnej i na dobrych rzadach na poziomie $wiatowym.

Unia czuwa nad spodjnoscia réznych dziedzin jej dziatan zewngtrznych oraz
nad ich spdjnoscia z innymi politykami Unii. Instytucje odpowiedzialne za za-
pewnienie tej spojnosci to: Rada 1 Komisja, ktore sa wspomagane przez Wyso-
kiego Przedstawiciela Unii do spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa.
Instrumenty WPZiB zapisane w traktacie z Maastrich, czyli wspdlne strategie,
wspoélne decyzje i wspodlne dzialania, zostatly zastapione w traktacie lizbon-
skim przez decyzje stuzace okreslaniu: ogdlnych wytycznych; dziatan, ktore
powinny by¢ podejmowane przez UE, zgodnie z zachowaniem zasady podziatu
kompetencji; stanowisk, na ktérych powinna sta¢ UE; zasad wdrozenia dziatan
i stanowisk'’.

Najwazniejszym organem decyzyjnym w Unii Europejskiej jest Rada Euro-
pejska zlozona z szefow panstw i rzadow 28 krajow cztonkowskich. Rada zbiera
si¢ cztery razy do roku, aby okresli¢ zasady i ogdlne wytyczne polityki. Rolg

10 M. CHRUSCIEL: Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa. W: Wybrane polityki
publiczne..., s. 212.
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Wysokiego Przedstawiciela jest dbanie o to, aby unijna polityka zagraniczna
i bezpieczenstwa byla bardziej spojna. Co miesiac przewodniczy on spotkaniu
Rady do spraw Zagranicznych, w ktorym uczestnicza ministrowie spraw za-
granicznych 28 panstw UE. Wysoki Przedstawiciel uczestniczy takze w posie-
dzeniach Rady Europejskiej i sktada sprawozdania dotyczace spraw zagranicz-
nych. Wigkszo$¢ decyzji dotyczacych polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
podejmowana jest jednomyslnie — decyzje musza popiera¢ wszystkie kraje UE.
Zadaniem Europejskiej Stuzby Dzialan Zewngtrznych (ESDZ) jest wspieranie
dziatan Wysokiego Przedstawiciela. ESDZ petni funkcj¢ unijnego korpusu dy-
plomatycznego. Sie¢ ponad 139 delegatur i przedstawicielstw na calym $wiecie
promuje i chroni europejskie wartosci i interesy.

Unia nie posiada statej armii. Natomiast w ramach WPBiO panstwa czlon-
kowskie udostgpniaja doraznie wojska do realizacji nastepujacych celow: wspol-
ne operacje rozbrojeniowe; misje humanitarne i ratunkowe; doradztwo wojskowe
i pomoc wojskowa; zapobieganie konfliktom i operacje pokojowe; zarzadzanie
kryzysowe, na przyktad zaprowadzanie pokoju oraz stabilizacja sytuacji po
konflikcie.

Dnia 28 czerwca 2016 roku Wysoka Przedstawiciel Unii do spraw Zagra-
nicznych i Polityki Bezpieczenstwa Federica Mogherini przedstawila globalng
strategic UE w dziedzinie polityki zagranicznej i bezpieczenstwa Radzie Euro-
pejskiej. Skupiajaca si¢ na bezpieczenstwie, aspirujaca do strategicznej niezalez-
no$ci i charakteryzujaca si¢ pryncypialnym, cho¢ pragmatycznym podejsciem
do sasiedztwa Europy globalna strategia UE oznacza istotng zmiang sposobu
myslenia w poréwnaniu z europejska strategia bezpieczenstwa z 2003 roku.
W globalne;j strategii UE okreslono pig¢ priorytetdow w dziedzinie polityki za-
granicznej UE!:

— bezpieczenstwo Unii,

— odporno$¢ panstw i spoteczenstw na wschod i na potudnie od UE,
— zintegrowane podejscie do sytuacji konfliktowych,

— tady regionalne oparte na wspotpracy,

— globalne rzadzenie w XXI wieku.

Skutecznosé

Europa po I wojnie $wiatowej przez dtugie lata nie byla gotowa na przyjecie
wspolnego stanowiska w sprawach zagranicznych i bezpieczenstwa. Nawet po

1"W. TrOSZCZYNSKA-VAN GENDEREN: Polityka zagraniczna: cele, instrumenty i osiqgnie-
cia — http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/pl/displayFtu.html?ftuld=FTU_6.1.1.html
(dostgp: 10.10.2017).
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latach coraz $cislejszej wspotpracy Wspodlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczen-
stwa budzita wiele watpliwos$ci zaréwno co do skutecznosci, jak i instytucjonal-
nych podstaw jej dziatalno$ci. Panstwa w obawie o swoja niezalezno$¢ w pro-
cesie negocjacyjnym do traktatu lizbonskiego dawaly wyraz swoim dazeniom
do ograniczania kompetencji organow unijnych. Przejawia si¢ to migdzy innymi
w jednomyslnosci, z jaka musza podejmowaé decyzje Rada Europejska i Rada
UE. Mimo zmian wprowadzonych traktatem lizbonskim oraz rozwoju i zacies-
niania wigzi WPZiB wciaz istnieje wiele watpliwosci co do sprawnego funk-
cjonowania struktur unijnych w tych dziedzinach, jak cho¢by brak wyraznego
rozdziatu kompetencji migdzy Wysokim Przedstawicielem a Przewodniczacym
Rady Europejskiej, co moze by¢ zarzewiem konfliktow. Ponadto WPZiB zacho-
wala swoj miedzyrzadowy charakter'.

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na to, ze pomimo przyjetych licznych instru-
mentow realizacji polityki bezpieczenstwa na poziomie wspdlnotowym bardzo
czgsto sg one nieskuteczne. Znalezienie ogdlnounijnego rozwiazania problemu
zwigzanego z szeroko rozumianym bezpieczenstwem bywa utrudnione przez
same panstwa czlonkowskie UE. Przyktadem moze by¢ aktualny problem za-
grozenia bezpieczenstwa przez nielegalng migracj¢ z Syrii 1 Afryki. Od czasu
podjecia decyzji przez Wielka Brytani¢ o wyjsciu z Unii Europejskiej coraz
czesciej w poszczegdlnych krajach cztonkowskich narastaja tendencje nacjonali-
styczne. Wrecz pojawiaja si¢ stwierdzenia, ze ,,Unia Europejska si¢ nie udaje, nie
jest w stanie poradzi¢ sobie z uchodzcami i zaniedbuje obecna polityka wobec
imigracji i azylu™?. Codzienne doniesienia o liczbie wypadkow na morzu i la-
dzie, o bitwach migdzy straza graniczng a ludzmi szukajacymi bezpieczenstwa
lub lepszego zycia, o obozach, ogrodzeniach i desperacji byly na to wystarcza-
jacym dowodem. Pojawily si¢ wowczas zalecenia dotyczace podejs$cia opartego
na zaangazowaniu w kwestie uchodzcéw i wspotpracy w Europie z krajami ich
pochodzenia. Wezwano takze do powstrzymania przemytu ludzi oraz potepiono
niedoskonatosci i naduzycia obecnego systemu azylowego.

Cho¢ wskazane sposoby walki z nielegalng migracja wynikaja z prawdzi-
wych potrzeb, jednak niektére z nich powinny podlega¢ dyskusji w zwiazku
z pytaniami o to, czy nielegalna migracja to problem europejski, ktéry mozna
rozwiazaé tylko dzigki ogdélnounijnym odpowiedziom. Przede wszystkim nie
mozemy traktowa¢ tego problemu jako efektu braku porozumien w sprawie
jednolitej polityki migracji i wdrazania zalecanych postanowien, ktore powinny
by¢ zadowalajace dla wszystkich 28 panstw cztonkowskich lub odpowiadac¢ rze-
czywistym potrzebom ochrony uchodzcéw, powinny pozwalaé takze na zapew-

12 M. Boniecka: Cele, zasady i struktura wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczen-
stwa Unii Europejskiej — proba oceny po zmianach w Traktacie lizbonskim. ,,Zeszyt Studen-
cki K6t Naukowych Wydziatu Prawa i Administracji UAM” 2015, nr 5, s. 54, 41—56.

13 J. VAN SELM: Are Asylum and Immigration Really a European Union Issue?. “Forced
Migration Review” 2016, Vol. 1, Issue 51, s. 60.
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nienie legalnej migracji w celu zaspokojenia europejskich potrzeb pracy. Warto
podkresli¢, ze od pierwszych dni wspotpracy europejskiej podstawowa prze-
stanka bylo to, ze w obszarze swobodnego przemieszczania si¢ bez granic caly
obszar polityki azylowej i imigracyjnej mozna najlepiej obstugiwac na szczeblu
europejskim. W istocie panstwa cztonkowskie UE uznaty, ze stworzenie prze-
strzeni bez kontroli granicznych dla europejskich towaréw, ustug i obywateli
przyczyni si¢ do rozwoju Europy.

Strefa Schengen zapewnita postulowane mozliwosci, jednak brak kontroli
granic zrekompensowano stworzeniem unijnego podejscia do azylu i imigracji,
zwlaszcza w formie wspolnego europejskiego systemu azylowego (CEAS), kto-
ry jest dobrze rozwinigty ,,na papierze”, ale stabo wdrozony'. Ponadto w przy-
padku polityki migracyjnej zastosowano réwniez zasade subsydiarno$ci, ktora
zdecydowala o tym, ze obszar polityki azylowej i imigracyjnej mozna najle-
piej obstuzy¢ na szczeblu unijnym. Jednakze uzgodnienia na szczeblu UE, kto-
re zostaly osiagnigte w tym obszarze, byly zawsze trudne. W ciagu ostatnich
dwudziestu lat te same zasadnicze kwestie dotyczace: definiowania uchodzcy,
przypisania odpowiedzialno$ci za rozpatrzenie wnioskéw o azyl, warunkow
przyjecia, tymczasowej ochrony, statusu pobytu dlugoterminowego, jednosci
rodzinnej, pracy sezonowej i innych byly przedmiotem wielokrotnych staran na
rzecz zintensyfikowania wspolpracy, a porozumienia zostaty przeanalizowane
1 ponownie wynegocjowane w ramach kazdego kolejnego programu lub traktatu.

Przywodcy poszczegdlnych panstw nadal wyrazaja poglad, ze projekt bez-
granicznej Europy oznacza, ze imigracja i azyl sa z definicji kwestia europejska,
jednak rzeczywista polityka i praktyka sa nadal rozwiazania krajowe, w tym
decyzje o migracji 0sob przybywajacych do UE legalnie, nielegalnie lub jako
osoby ubiegajace si¢ o azyl czy przesiedleni uchodzcy. Realistycznie brakuje
jasno okreslonych warunkéw do podjecia dziatan w zakresie azylu na szczeblu
UE. Przede wszystkim musiataby zaistnie¢ wola polityczna, by polityka migra-
cyjna zarzadza¢ na poziomie unijnym. Wymagatoby to pewnie dokonania po-
nownej oceny ,,ograniczenia suwerennosci’, co oznacza mniejsze przywiazanie
do zasady decydowania w swoim kraju o tym, kto przekroczy granicg lub kto
bedzie mogt pozostaé, a przekazanie tych uprawnien na poziom UE. Jednakze
naleganie na potrzebg europejskiego rozwiazania mogloby stanowi¢ najbardziej
znaczacg przeszkode w bezposrednich dwustronnych lub wielostronnych poro-
zumieniach migdzy panstwami cztonkowskimi a ich sasiadami w zakresie kon-
troli granic. Bylaby to rowniez jedna z barier w bardziej humanitarnej polityce
ochrony, do ktorej wzywa si¢ tych politykéw, ktorzy konsekwentnie uchwalaja
bardziej obostrzone reguty. Porozumienie w sprawie osiagnigcia wspolnego eu-
ropejskiego systemu azylowego stanowi cze$¢ traktatu lizbonskiego, wszystkie
panstwa cztonkowskie maja wtasna polityke azylowa i systemy, w ramach mi-

4 Tbidem, s. 62.
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nimalnych standardow. Porozumienie na szczeblu UE majace na celu zarzadza-
nie nieregularnymi przeptywami azylantow i obecna skalg liczby osob ubiega-
jacych si¢ o azyl wydaje si¢ mato prawdopodobne, czg$ciowo dlatego nie ma
mechanizmu umozliwiajacego przeniesienie statusu azylu i migracji na poziom
europejski pod wzgledem rzeczywistej, petnej realizacji. Nie ma rowniez przy-
wodztwa, aby kierowac panstwami czlonkowskimi w czasie obecnego kryzysu
w sytuacji braku ogoélnoeuropejskiego etosu ochrony. Ponadto kraje maja rézne
potrzeby i polityke imigracyjna w odniesieniu do ich sytuacji demograficznej
1 spoleczno-gospodarczej.
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