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a polityka zagraniczna panstw cztonkowskich Unii

JOANNA STARZYK-SULEJEWSKA

Badanie wzajemnych relacji migdzy WPZiB UE a polityka zagraniczna jej
panstw cztonkowskich w kontekscie ewentualnych ograniczen, ktére realizacja
WPZiB wprowadza dla mozliwosci swobodnej realizacji polityki zagraniczne;j
na poziomie narodowym, moze dotyczy¢ szeregu elementéw. Majac na celu
przejrzysto$¢ analizy, oraz ograniczone ramy artykulu, niniejsze opracowanie
ogranicza sig jedynie do analizy wplywu realizacji podstawowych instrumentow
stosowanych w ramach WPZiB na polityke zagraniczng panstw cztonkowskich.

Podstawowe instrumentarium WPZiB UE, a ograniczenia w zakresie realizacji polityk:
zagraniczne] panstw cxtonkowskich UE

Na poczatku funkcjonowania Unii Europejskiej wraz z jej II filarem w postaci
Wspélnej Polityki Zagranicznej 1 Bezpieczenstwa, do podstawowych instru-
ment6ow realizacji tej dziedziny funkcjonowania UE zaliczano tzw. systema-
tyczng wspotprace, zasady 1 ogdlne wytyczne okreslane przez Rade Europejska,
na podstawie ktérych Rada UE przyjmowata decyzje niezbedne do realizacji
WPZiB w postaci wsp6lnych stanowisk 1 dziatan. W wyniku reformy amster-
damskiej katalog ten poszerzyt si¢ o tzw. wspdlne strategie przyjmowane przez
Radg Europejska na zalecenie Rady UE oraz realizowane przez Rad¢ UE w po-
staci wspolnych stanowisk 1 dziatan. Wykaz ten byt aktualny do momentu ostat-
niej reformy traktatowej, ktorej rezultatem byto przyjecie Traktatu z Lizbony.
Traktat Lizbonski systematyzuje instrumenty stosowane w dziedzinie WPZiB,
podkreslajac ich odrebny charakter oraz porzadkuje procedury stanowienia prawa
pochodnego w Unii Europejskiej. W rezultacie, do instrumentéw WPZiB UE
zaliczamy obecnie tzw. decyzje Rady oraz Rady Europejskiej, ktére maja cha-
rakter aktéw nieprawodawczych obowiazujacych w catosci. W tym kontekscie
decyzje Rady Europejskiej moga okreslac:

- tzw. ogblne wytyczne oraz
— strategiczne cele w polityce UE wobec jakiego$ regionu lub panstwa.
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Zasadnicze znaczenie z punktu widzenia realizacji WPZiB UE majg jednak
nadal przede wszystkim decyzje Rady UE realizujace decyzje Rady Europej-
skiej. Zgodnie z nowg systematyzacja decyzje Rady UE moga okreslac:

— dziatania, ktére powinny by¢ prowadzone przez Unig,
— stanowiska, ktére powinny by¢ podjete przez Unig,
— zasady wykonania decyzji, o ktérych mowa wyzej".

WPZiB moze by¢ takze realizowana, tak jak do tej pory, poprzez umacnianie
systematycznej wspoipracy miedzy panstwami cztonkowskimi w prowadzeniu
ich polityki.

Z punktu widzenia niniejszej analizy najwazniejsza jest odpowiedz na pyta-
nie, jakiego rodzaju ograniczenia na panstwa cztonkowskie naktadaja najcze-
$ciej wykorzystywane instrumenty w dziedzinie WPZiB, tj. inaczej mowiac ja-
kiego rodzaju zobowigzania naktadaja one na panstwa cztonkowskie, oraz w jaki
sposob zobowigzania te wptywaja na mozliwosci podejmowania w pefni nieza-
leznych decyzji w zakresie polityki zagranicznej na poziomie narodowym? Jed-
noczesnie nalezy podkresli¢, ze nie wszystkie instrumenty wymienione w Tytule
V Traktatu o UE w wersji z Lizbony maja jednakowy charakter, tzn. Ze nie
wszystkie instrumenty stosowane w zakresie WPZiB majg charakter Zrodet
prawa.

Taki charakter maja bowiem przede wszystkim decyzje Rady UE. Z punktu
widzenia praktycznej realizacji WPZiB zaréwno wezesniej, jak 1 po wejsciu w
zycie Traktatu z Lizbony, podstawowe znaczenie miaty i maja decyzje Rady UE
w sprawie dziatan 1 w sprawie stanowisk. Te dwie kategorie decyzji naktadaja
jednoczesnie okreslone prawa i obowigzki na panstwa cztonkowskie UE.

Jezeli chodzi o tzw. decyzje o dziataniach, to s3 one odpowiednikiem wspol-
nych dziatan stosowanych w zakresie WPZiB UE do momentu wej$cia w zycie
reformy lizbonskiej. Poczatkowo charakter tego instrumentu definiowany byt
gtéwnie za posrednitwem wewngtrznych aktéw Rady UE, natomiast traktato-
wa definicja pojawita si¢ dopiero w ramach Traktatu Amsterdamskiego, ktory
wszedt w zycie w maju 1999 r. Od tamtej pory w art. 14 TUE wskazywano, ze
wspdlne dziatania, obecnie za§ decyzje o ich podjgciu, przyjmowane sg przez
Rad¢ UE i dotycza pewnych sytuacji, w ktorych niezbedne jest podjecie posu-
nig¢ operacyjnych?. Nigdzie w TUE nie wskazywano jednak co oznaczaja wska-
zywane dziatania operacyjne. Pewne wskazowki w tym zakresie pojawity sie na-
tomiast w tzw. raporcie Rady Europejskiej z Lizbony z 1992 r., kiedy to okreslono
jak nalezy interpretowa¢ istnienie tzw. waznych wspolnych intereséw, ktore
uzasadniaja ewentualne podjecie dziatan operacyjnych. Rada Europejska juz



wowczas wskazywala, Ze powinna za tym przemawiaé¢ w szczegoélnoscei: geogra-
ficzna blisko$¢ danego regionu lub panstwa, istnienie zagrozenia dla bezpie-
czenstwa Unii, istnienie waznych intereséw w zakresie politycznej i ekonomicz-
nej stabilno$ci danego regionu lub panstwa. Jednoczes$nie Rada Europejska
wskazywata jakim celom powinna stuzy¢ realizacja wspolnych dziatan, a obec-
nie decyzji o dziataniach. Miaty to by¢ przede wszystkim: umacnianie zasad de-
mokracji, instytucji demokratycznych, upowszechnianie przestrzegania praw
cztowieka, w tym praw mniejszosci narodowych, promowanie politycznej sta-
bilnosci w regionie, przyczynianie si¢ do zapobiegania i rozwigzywania konflik-
tow, umacnianie istniejacej wspotpracy w sprawach bedacych przedmiotem wspdl-
nego zainteresowania (np. walka z rozprzestrzenianiem broni, terroryzmem czy
handlem narkotykami)s.

Od momentu wej$cia w zycie Traktatu o UE z Maastricht decyzje o wspdl-
nych dziataniach, a od wej$cia w Zycie Traktatu o UE z Lizbony decyzje o dzia-
taniach naktadaja na panstwa cztonkowskie okreslone zobowigzania.

Decyzje o dziataniach, tj. dawne wspdlne dziatania okreslaja ich zasigg, cele,
zakres 1 $rodki, jakie maja by¢ oddane do dyspozycji Unii, warunki wprowa-
dzania ich w Zycie oraz — w razie potrzeby — czas ich trwania+. Jednocze$nie jest
to instrument, ktéry w $cisle okreslonych przypadkach ogranicza swobodg po-
stepowania panstw czlonkowskich, ktore uczestniczyly w akceptacji tego ro-
dzaju decyzji.

Po pierwsze, decyzje tego rodzaju wiaza panstwa cztonkowskie w odniesie-
niu do zajmowanych przez nie stanowisk i prowadzonych dziatans.

Po drugie, panstwa cztonkowskie sg zobowiazane do poinformowania Rady
UE o kazdym zajeciu krajowego stanowiska, lub podjeciu jakiegokolwiek kra-
jowego dziatania w zastosowaniu decyzji o dziataniu podejmowanym w ramach
WPZiB. Panstwo cztonkowskie jest w takiej sytuacji zobowigzane do poinfor-
mowania Rady w takim czasie, aby mozliwe byto — w razie potrzeby — wcze-
$niejsze przeprowadzenie w Radzie uzgodnien. Obowiazek wezesniejszego po-
informowania nie dotyczy jedynie $rodkéw stanowiacych proste wykonanie decyzji
Rady na ptaszczyznie krajowe;j®.

Po trzecie, jezeli nastapita zmiana okoliczno$ci majgca wyrazny wpltyw na
kwestie stanowiacg przedmiot takiej decyzji, Rada dokonuje przegladu zasad i
celow tej decyzji oraz podejmuje niezbgdne decyzje. Oznacza to, ze decyzja o
dziataniu pozostaje w mocy do momentu, az Rada UE nie podejmie stosowne;j
decyzji odmiennej 1 nie dokona przegladu zasad oraz celow tej decyzji. Jedynie
w przypadku bezwzglednej koniecznosci wynikajacej z rozwoju sytuacji i wobec
braku przegladu decyzji Rady, panstwa cztonkowskie mogg zastosowac w trybie
pilnym niezbedne $rodki, uwzgledniajac ogélne cele takiej decyzji. Panstwo czion-
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kowskie, ktore stosuje takie $rodki, informuje o nich niezwlocznie Radg7. Jak
widac tego rodzaju sytuacja potencjalnie naktada na panstwa cztonkowskie nie-
odzownos¢ przestrzegania kilku warunkow, takich jak: bezwzgledna koniecz-
no$¢ wynikajaca z rozwoju sytuacji, brak decyzji Rady, zastosowanie okreslo-
nych $rodkéw w trybie pilnym, konieczno$¢ uwzgledniania ogdlnych celow decyzji
o dziataniu pierwotnie podjetych przez Rade, wymoég poinformowania Rady
o zastosowanych $rodkach.

Po czwarte, decyzja o dzialaniu podejmowana prze Radg¢ naktada réwniez
okreslone zobowigzania na panstwa czlonkowskie w przypadku wystapienia
powaznych trudno$ci w jej wykonaniu. W takiej sytuacji panstwo cztonkowskie
jest bowiem zobowiazane do powiadomienia o tym Rady, ktéra rozwaza je i po-
szukuje wladciwych rozwiazan. Rozwiazania takie nie mogg by¢ przy tym sprzeczne
z celami podstawowej decyzji o dziataniu, ani szkodzié jego skutecznosci®.

Na panstwach cigzy rowniez obowigzek takiej organizacji misji dyploma-
tycznych 1 konsularnych, by zapewni¢ poszanowanie i wprowadzenie w Zycie
decyzji o dziataniachy.

Biorac pod uwage obowiazki formalne, ktére naktadaja na panstwa czton-
kowskie UE decyzje o dziataniach, nalezy jednoczeénie pamicgtal, ze dotyczg
one jednak w praktyce kwestii, ktore na ogét w niewielkim stopniu wptywaja na
mozliwosci realizacji w petni niezaleznej polityki przez panstwa czlonkowskie
wobec okres$lonych panstw, regiondéw czy probleméw. Wickszos¢ decyzji o dzia-
taniach podejmowanych w ramach WPZiB 1 WPBiO UE dotyczy bowiem:
wspierania proceséw pokojowych i demokratycznych w panstwach trzecich, co
w poszczegdlnych przypadkach moze dotyczy¢ np. obserwacji, a czasem takze
organizacji i kontroli wyboréw, wspierania reform w panstwach trzecich lub
w catych regionach, ustanawianiu Specjalnych Przedstawicieli UE w danym re-
gionie, zaangazowania Unil w rozwigzywanie okre$lonych probleméw migdzy-
narodowych o znaczeniu og6lnym, takich jak umacnianie reziméw rozbrojenio-
wych, eliminacja okreslonych rodzajéw broni i uzbrojenia. Przyktadem decyzji
o dziataniach, ktére wymagaja stosunkowo najscislejszej wspédtpracy ze strony
panstw czlonkowskich s natomiast decyzje w sprawie operacji antykryzyso-
wych UE, podejmowanych w ramach Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa i Obro-
ny UE. Decyzje takie Rada UE przyjmuje w praktyce od 2003 r., tj. od ustano-
wienia pierwszej misji w swojej historii (wspierania i reorganizacji policji w Bo$ni
i Hercegowinie). Nalezy jednak pamictal, ze UE podejmuje decyzje nie tylko
o antykryzysowych misjach cywilnych, ale takze o coraz bardziej ztozonych mi-
sjach wojskowych, lub misjach o mieszanym, cywilno-wojskowym, charakterze.
W tych przypadkach zachodzi konieczno$¢ wspoélnego ustalania mandatu wie-
lofunkcyjnych misji i powstaje na ogét za zgoda panstwa cztonkowskiego ko-



niecznos$¢ zaangazowania odpowiednich sit i srodkéw panstw uczestniczacych
W misji.

Roéwniez decyzje o stanowiskach bedace odpowiednikiem wezeséniej ustala-
nych wspélnych stanowisk naktadaja na panstwa cztonkowskie odpowiednie ogra-
niczenia.

Zgodnie z definicja obowigzujacg juz od wejscia w zycie Traktatu o UE
z Amsterdamu decyzje o stanowiskach okreslaja nastawienie UE wobec kwestii
o charakterze geograficznym lub przedmiotowym®. Sg one wyrazem systema-
tycznej wspotpracy miedzy panstwami cztonkowskimi w zakresie WPZiB UE,
oraz stanowig jeden z podstawowych $rodkow stuzacych zapewnieniu spdjnosci
catoksztattu dziatan zewngtrznych UE. Panstwa cztonkowskie nie sag zobowia-
zane uczestniczy¢ w przyjeciu decyzji w sprawie wspolnego stanowiska, jednak
jezeli zdecydujg si¢ na takie uczestni¢two, sa przede wszystkim zobowigzane
dostosowa¢ swoja polityke krajowa do gtéwnych celow wspédlnego stanowiska.
Oznacza to, ze przede wszystkim nie powinny przyjmowa¢ decyzji wewnetrz-
nych sprzecznych ze wspolnym stanowiskiem, oraz dostosowac do jego tresci
przyjmowane rozstrzygniecia na poziomie narodowym. Bardziej precyzyjnie
zobowigzania panstw cztonkowskich wynikajace z przyjecia decyzji o stanowi-
sku zostaty okreslone w traktatach. Nalezy podkre$lié, ze Traktat z Lizbony
tylko je nieznacznie zmodyfikowal.

Zgodnie z nim, po pierwsze, panstwa czlonkowskie, ktére uczestniczyly
w przyjeciu wspolnego stanowiska, s3 zobowigzane do koordynacji swoich dzia-
tan w organizacjach migdzynarodowych, podczas konferencji migdzynarodo-
wych oraz do podtrzymywania na tym forum stanowiska Unii. Organizacjg tej
koordynacji zapewnia wysoki przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i po-
lityki bezpieczenstwar.

Po drugie, jezeli w organizacjach miedzynarodowych lub podczas konferen-
¢ji migdzynarodowych nie s reprezentowane wszystkie panstwa cztonkowskie,
to do podtrzymywania wspolnych stanowisk sa zobowiazane uczestniczace
panstwa cztonkowskie®.

Po trzecie, panstwa cztonkowskie reprezentowane w organizacjach migdzy-
narodowych lub podczas konferencji migdzynarodowych, w ktérych nie uczest-
niczg wszystkie panstwa cztonkowskie, sg zobowiazane do informowania tych
ostatnich, jak rowniez wysokiego przedstawiciela, o wszelkich sprawach beda-
cych przedmiotem wspdlnego zainteresowania'4.

Po czwarte, na panstwa cztonkowskie, ktére sg takze cztonkami Rady Bez-
pieczenstwa Organizacji Narodow Zjednoczonych zostaly natozone obowiazki
zwigzane z informowaniem pozostalych panstw czlonkowskich, jak réowniez
wysokiego przedstawiciela, o przyjeciu stanowisk zwiazanych z ustanowionymi
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w ramach WPZiB stanowiskami wspdélnymi. Panstwa czlonkowskie, ktére sg
cztonkami Rady Bezpieczenstwa, przy wykonywaniu swoich funkcji sg takze
zobowigzane do obrony stanowisk 1 intereséw Unil, bez uszczerbku dla ich zo-
bowigzan wynikajacych z postanowien Karty Narodéw Zjednoczonych. Co wigcej
w tym kontekdcie Traktat z Lizbony rozwinat nieco te zobowiazania, wskazujac,
ze jezeli Unia okreslita stanowisko w kwestii wpisanej do porzadku obrad Rady
Bezpieczenstwa Organizacji Narodéw Zjednoczonych, panstwa cztonkowskie,
ktére w niej zasiadaja, sa zobowigzane wnie$¢ o zaproszenie wysokiego przed-
stawiciela do przedstawienia stanowiska Unii’s .

Po pigte, podobnie jak w przypadku decyzji o dziataniach, do wspoétpracy w
celu zapewnienia poszanowania 1 wykonania decyzji o stanowiskach zobowia-
zane s3 takze misje dyplomatyczne i konsularne panstw cztonkowskich, oraz
delegatury Unii w panstwach trzecich i na konferencjach migdzynarodowych,
a takze ich przedstawicielstwa w organizacjach migdzynarodowych. Dokonuja one
tego takze poprzez wymiang informacji oraz sporzadzanie wspdlnych ocen.

W praktyce mozemy wyroéznic kilka grup decyzji podejmowanych w postaci
decyzji o stanowiskach. Sg to przede wszystkim decyzje w sprawie sankcji na-
ktadanych przez UE na panstwa trzecie, decyzje okredlajace polityke lub cele
polityki UE wobec jakiego$ panstwa trzeciego, oraz decyzje dotyczace stano-
wiska Unii wobec kwestii o zasiggu ogoélnym, jak np. kontrola wywozu sprzetu
wojskowego i uzbrojenia czy walka z terroryzmem?.

Nie nalezy zapomina¢, ze w ramach WPZiB UE poza decyzjami o podsta-
wowym znaczeniu, takimi jak decyzje o dziataniach i decyzje o stanowiskach,
podejmowane sg takze decyzje innego rodzaju. Traktat Lizbonski zalicza bo-
wiem do nich decyzje Rady Europejskiej o tzw. ogdlnych wytycznych, oraz w
sprawie strategicznych kierunkéw w polityce UE™, a takze blizej niedookre-
$lone decyzje Rady UE okreslajace wspolne podejscie UE wobec konkretnego
problemu lub sytuacji®.

Rada Europejska okredla strategiczne interesy Unii, ustala cele, oraz wyzna-
cza ogdlne wytyczne wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, facznie ze
sprawami majacymi wpltyw na kwestie polityczno-obronne2e. Traktaty o UE,
tacznie z Traktatem o UE z Lizbony, bardzo lakonicznie i ogélnie odnoszg si¢
do ich istoty. Z praktyki wynika, Ze mogg one dotyczy¢ zaréwno kwestii poli-
tycznych, jak 1 konkretnych spraw zwiazanych z realizacja okreslonych celow
operacyjnych podczas misji UE. Traktat nie wskazuje tez konkretnych réznic
miedzy poszczegdlnymi rodzajami decyzji podejmowanymi przez Rade Euro-
pejska, a zatem takze migdzy ogdélnymi wytycznymi i np. decyzjami Rady Eu-
ropejskiej o strategicznych interesach Unii. Przy podejmowaniu jakichkolwiek
dalszych decyzji dotyczacych realizacji WPZiB, Rada UE jest jednak wyraznie



zobowigzana do przestrzegania ogélnych wytycznych Rady Europejskiej. Ze
wzgledu na czestotliwosc ich przyjmowania przez Radg Europejska, nie stano-
wig one jednak podstawy dla wszystkich decyzji Rady UE. Wprowadzenie ta-
kiego wymogu doprowadzitoby bowiem do catkowitego paralizu prac UE.

Jezeli wymaga tego sytuacja migdzynarodowa, przewodniczacy Rady Euro-
pejskiej zwotuje nadzwyczajne posiedzenie Rady Europejskiej w celu okresle-
nia strategicznych kierunkéw polityki. Strategiczne interesy i cele Unii sg okre-
$lane na podstawie zasad i celéw wymienionych w artykule 21 TUE?". Decyzje
Rady Europejskiej w sprawie strategicznych intereséw i celéw Unii mogg doty-
czy¢ zarowno wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, jak i innych
dziedzin dotyczacych dziatan zewngtrznych Unii. Decyzje te moga dotyczy¢
stosunkéw Unii z okre$lonym krajem lub regionem, badz tez okreslonego te-
matu. Okreslajg one ich czas trwania, oraz $rodki, ktére maja zosta¢ udostep-
nione przez Unig¢ i panstwa czlonkowskie??. Ten element, jak tez okreslenie
ewentualnej procedury podejmowania decyzji w sprawie strategicznych intere-
séw 1 celow UE przez Rade Europejska, rézni tego rodzaju decyzje od posta-
nowien Rady Europejskiej w sprawie ogoélnych wytycznych. Rada Europejska
stanowi jednomyslnie, na zalecenie Rady przyjmowane przez nig na warunkach
przewidzianych dla kazdej dziedziny. Decyzje Rady Europejskiej sg nastepnie
wprowadzane w zycie zgodnie z procedurami przewidzianymi w traktatach, tj.
przez Rade UE, ktéra realizuje je poprzez decyzje o dziataniach i decyzje o sta-
nowiskach. Jak wigc wida¢, decyzje Rady Europejskiej w sprawie okreslenia
strategicznych kierunkéw polityki Unii same w sobie nie naktadaja konkretnych
zobowigzan na panstwa czlonkowskie, a jedynie zobowiazujac do realizacji
okreslonych w nich celéw wymagaja do swojego wykonania przyjecia konkret-
nych decyzji przez Rade¢ UE. Dopiero z tych decyzji moga wynika¢ konkretne,
wskazane wyzej traktatowe 1 praktyczne zobowigzania panstw cztonkowskich
UE, wptywajace czg$ciowo na ich swobodg podejmowania decyzji w sferze po-
lityki zagranicznej. Jak wskazuje praktyka, tego rodzaju decyzje beda jednak
przyjmowane przez UE stosunkowo rzadko, poniewaz do tej pory decyzje w
sprawie tzw. wspolnych strategii — obecnego odpowiednika decyzji Rady Euro-
pejskiej o strategicznych kierunkach w polityce Unii udato si¢ od 1999 r,, tj. od
wejécia tego instrumentu w Zycie, przyja¢ zaledwie trzykrotnie. Byty to: wspol-
na strategia wobec Federacji Rosyjskiej, wspdlna strategia wobec Ukrainy, oraz
wspoélna strategia wobec regionu IMorza Srédziemnego.

Nowym instrumentem w zakresie WPZiB UE jest wprowadzone przez
Traktat z Lizbony tzw. wspdlne podejscie. Panstwa cztonkowskie zostaty bo-
wiem na mocy nowej wersji TUE zobowigzane do uzgadniania w ramach Rady
Europejskiej 1 Rady wszelkich kwestii polityki zagranicznej i bezpieczenstwa,
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stanowigcych przedmiot ogoélnego zainteresowania, w celu okreslenia wspélne-
go podej$cia. W tym celu przed podjeciem jakichkolwiek dziatan na arenie
miedzynarodowej lub zaciggnigciem wszelkich zobowiazan, ktére moglyby
wplyna¢ na interesy Unii, kazde panstwo cztonkowskie zobowigzane zostato do
konsultacji oraz wymiany informacji z pozostatymi panstwami cztonkowskimi
w ramach Rady Europejskiej lub Rady. Ma to stuzy¢, poprzez zbiezne dziata-
nia, realizacji przez Unig jej intereséw i warto$ci na arenie migdzynarodowe;j i do
zachowania solidarno$ci migdzy panstwami cztonkowskimi®. Jezeli Rada Eu-
ropejska lub Rada okreslity wspdlne podejsécie Unii w danej kwestii, wysoki
przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa oraz
ministrowie spraw zagranicznych panstw czlonkowskich sg zobowigzani do ko-
ordynacji swojej dziatalno$§¢ w Radzie. Takze na misje dyplomatyczne panstw
cztonkowskich i delegatury Unii w panstwach trzecich i przy organizacjach
migdzynarodowych natozony zostal obowiazek wspéipracy ze sobg i przyczy-
niania si¢ do formutowania i wprowadzania w Zycie wspdlnego podejscia. Wy-
daje si¢ jednak, ze mimo wyrdznienia tego odrebnego instrumentu, Zrédtem
konkretnych zobowiazan panstw cztonkowskich, poza wymienionymi wyzej
zobowigzaniami og6lnymi, ponownie moga by¢ gtéwnie decyzje o dziataniach
i decyzje o stanowiskach.

Uogolniajac, nalezy zaznaczy¢, ze Traktat o UE z Lizbony usystematyzowat
instrumentarium WPZiB UE, taczac je $cislej z koniecznodcig realizacji celow
innych dziedzin stosunkéw zewngtrznych UE. Wiaze si¢ z tym takze $cislejsze
doprecyzowanie obowigzkow panstw cztonkowskich, chociaz nalezy zaznaczyd¢,
ze w tym zakresie TUE z Lizbony powtérzyt gléwne postanowienia istniejace
juz we wezedniejszych wersjach tego traktatu. Oznacza to, ze w praktyce nakta-
dajac na panstwa okres$lone prawa i obowiazki, decyzje podejmowane przez Ra-
de Europejska oraz Rad¢ UE, w nieznacznym tylko stopniu ograniczajg swo-
bode podejmowania decyzji przez panstwa czlonkowskie w zakresie polityki
zagranicznej. Najwazniejszy jest bowiem fakt, ze przyjecie konkretnej decyzji
przez Rade UE w zakresie WPZiB nie blokuje automatycznie podjecia decyzji
na poziomie narodowym przez panstwa cztonkowskie w tej samej, lub $cidle
powigzane] kwestii. W praktyce bowiem decyzje podejmowane w zakresie WPZiB
majg cze¢sto ograniczony zakres, pozostawiajac stosunkowo duzy margines dla
réwnolegtych decyzji i dziatan poszczegélnych panstw cztonkowskich w tych
samych lub zblizonych dziedzinach. Do konfliktéw migdzy decyzjami podej-
mowanymi w ramach WPZiB UE, oraz decyzjami podejmowanymi przez pan-
stwa cztonkowskie moze natomiast dochodzi¢ w sytuacjach, kiedy np. porozu-
mienie zawarte przez panstwo czlonkowskie UE w wyrazny sposéb narusza
decyzje podjete juz na poziomie UE. Do konfliktu moze takze doj$¢ w sytuacji



odwrotnej, tj. wowczas kiedy decyzja podjeta w ramach WPZiB narusza istnie-
jace juz porozumienie zawarte uprzednio przez panstwo czlonkowskie UE. Na-
lezy jednak zgodzi¢ si¢ z generalnym twierdzeniem zaktadajacym, ze zwlaszcza
w dziedzinie WPZiB UE, ktora mimo reformy lizbonskiej nadal nalezy do mie-
dzyrzadowej sfery wspotpracy, nie mamy do czynienia z ograniczeniem kompe-
tencji suwerennych panstw cztonkowskich?+. Oznacza to, ze jakkolwiek pan-
stwa cztonkowskie sg zwigzane przez decyzje WPZiB 1 powinny wywigzywac
si¢ z obowigzkow natozonych na nie w zwigzku z przyjmowanymi decyzjami po
to, by nie narusza¢ intereséw UE 1 nie szkodzi¢ jej oddziatywaniu w stosunkach
miedzynarodowych, to zachowuja one w petni suwerenne uprawnienia w zakre-
sie podejmowania decyzji i realizacji wlasnych intereséw w dziedzinie polityki
zagraniczne]. Mimo jednak, ze w prawie UE nie wprowadzono dotychczas kon-
kretnych sankcji za nieprzestrzeganie decyzji podejmowanych w obszarze
WPZiB, to jednak decyzje te maja charakter zobowigzujacy dla panstw czton-
kowskich i powinny one doktada¢ wszelkich staran, aby w imig zasady solidar-
nosci wlasciwie si¢ z nich wywiazywac.

Umowy migdzynarodowe zawierane w zakresie WPZiB,
a polityka zagraniczna panstw cztonkowskich UE

Od poczatku realizacji WPZiB w ramach UE, Traktat o UE przewidywat
mozliwo$¢ zawierania umoéw migdzynarodowych zwiazanych z realizacja celow
tego obszaru UE. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w tym zakresie poszczegodlne
wersje TUE wprowadzaty istotne zmiany. Do zasadniczej modyfikacji doszto
natomiast na podstawie Traktatu o UE z Lizbony.

Przed wejsciem w Zycie obecnie stosowanego TUE, procedura zawierania
umow przez Rad¢ UE w sprawach odnoszacych sig do WPZiB byta normowana
na mocy art. 24 TUE. Stanowit on, Ze jezeli do wykonania postanowien Tytutu
V TUE niezbedne bylo zawarcie umowy z jednym lub z wigksza liczbg panstw,
badz z organizacjami migdzynarodowymi, Rada mogta upowaznié Prezydencje,
wspierang w miarg¢ potrzeby przez Komisje, do podjecia rokowan w tym celu.
Umowy takie byty zawierane przez Rad¢ na podstawie zalecenia Prezydencji.
Rada podejmujac decyzje w sprawie zawarcia umowy stanowita jednomyslnie,
jezeli umowa dotyczyta zagadnienia wymagajacego jednomyslnoéci przy po-
dejmowaniu decyzji wewngtrznych. Jezeli umowa miata natomiast na celu wpro-
wadzenie w zycie wspolnego dziatania lub wspélnego stanowiska, Rada stano-
wita wigkszo$cia kwalifikowana, zgodnie z artykutem 23 ustep 2 TUE. W tym
ostatnim przypadku kazde panstwo powotujac si¢ na tzw. wazne wzgledy poli-
tyki krajowej, mogto sprzeciwic si¢ podjeciu decyzji wiekszoscig kwalifikowa-
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ng, a wowczas pozostate panstwa decydujac wigkszoscig kwalifikowana zacho-
wywaly jedynie prawo przedtozenia sprawy Radzie Europejskiej w celu podje-
cia decyzji jednomyslnie*s. Postanowienia niniejszego artykutu mialy takze za-
stosowanie do dziedzin uregulowanych tytulem VI TUE, tj. do Wspétpracy
policyjnej i sadowej w sprawach karnych stanowiacej drugi, obok WPZiB, mig-
dzyrzadowy filar UE. Jednocze$nie zastrzegano jednak, ze umowa nie bedzie
wigzata panstwa cztonkowskiego, ktorego przedstawiciel w Radzie o$wiadezyt,
ze musi ono stosowac si¢ do wymogdéw wiasnej procedury konstytucyjnej. W ta-
kiej sytuacji inni cztonkowie Rady mogli uzgodni¢, Ze mimo tego umowa ta be-
dzie miata zastosowanie tymczasowe. Podkreslano takze, ze umowy zawarte
zgodnie z warunkami okre$lonymi w artykule 24 wigzg instytucje Unii6. Na
interpretacj¢ wskazanych zapiséw niebagatelny wptyw miata rowniez deklaracja
dodatkowa dotaczona do TUE w zwiazku z art. J.14 oraz K. 10 TUE przyjeta
przez Konferencj¢ Migdzyrzadowa w Amsterdamie. Wskazywata ona, ze po-
stanowienia art.24 TUE (dawnego art. J.4) oraz jakiekolwiek inne umowy za-
warte na ich podstawie nie powoduja przeniesienia kompetencji pafstw czton-
kowskich na UE27.

Wskazane postanowienia oznaczaly, Ze umowy zawierane na mocy art. 24
TUE (wczesniej art. J.4) wigzalty w obszarze WPZiB instytucje Unii. Umowy te
wiazaly takze panstwa czlonkowskie, chyba ze dane panstwo o$wiadczyto, ze
musi si¢ ono stosowa¢ do wymogdw wiasnej konstytucji. W takiej sytuacji po-
zostate panstwa cztonkowskie mogty uzgodni¢ tymczasowe stosowanie umowy.
Oznaczato to, ze panstwo czlonkowskie UE moglo uzalezni¢ zwiazanie sig
umowg zawierang w ramach WPZiB od spetnienia warunkéw okreslonych we
wlasnej konstytucji, tj. przede wszystkim od wymogu ratyfikacji umowy. Mo-
glo to dotyczy¢ w poszezegdlnych przypadkach gtéwnie sytuacyi, kiedy umowa
wywierataby skutki w dziedzinie prawa krajowego.

Tak wigc umowy zawierane w obszarze WPZiB na podstawie art. 24 TUE skie-
rowane byty zaréowno do instytucji UE, jak i do panstw cztonkowskich, jednak
postanowienia takich uméw nie wywotywaly skutku bezposredniego. Na ogot
do ich wykonania byto bowiem potrzebne wydanie stosowanych przepiséw wy-
konawczych. Jezeli natomiast umowa zawarta przez Rad¢ UE zostata rowniez
stosownie do wymogéw konstytucyjnych ratyfikowana przez panstwo czion-
kowskie, to mogta wywierac skutek bezposredni, pod warunkiem, ze ze wzgledu
na uwarunkowania wewngtrzne nadawata si¢ do bezposredniego stosowanias.

Istotne, dodatkowe zmiany dotyczace procedury zawierania umow migdzy-
narodowych w obszarze WPZiB wprowadzit Traktat o UE z Lizbony. Na pod-
stawie art. 218 Traktatu o Funkcjonowaniu UE ustanowiona zostata bowiem
wspdlna, jednolita procedura zawierania uméw migdzynarodowych dla catej



Unii Europejskiej jako samodzielnej organizacji miedzynarodowej dysponuja-
cej osobowoscig prawng, w ramach ktérej WPZiB potraktowana zostata jako
jedna z dziedzin ,Stosunkéw zewnetrznych” UE. Umocowanie do zawierania
umow w tym obszarze znajduje si¢ natomiast obecnie w nowym artykule 32
TUE, ktory stanowi, Ze nowa procedura zawierania uméw migdzynarodowych
pomiedzy Unia Europejska a panstwami trzecimi lub organizacjami migdzyna-
rodowymi, sktada si¢ zasadniczo z kilku etapdw.

1) Rada upowaznia do podjecia rokowan, wydaje wytyczne negocjacyjne,
upowaznia do podpisywania i zawiera umowy.

2) Komisja lub, jezeli przewidywana umowa dotyczy wytacznie lub gtéwnie
wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, wysoki przedstawiciel Unii
do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa, przedstawia swoje zale-
cenia Radzie, ktéra przyjmuje decyzj¢ upowazniajaca do podjecia rokowan
oraz, w zaleznodci od przedmiotu przewidywanej umowy, mianujaca nego-
cjatora lub przewodniczacego zespotu negocjatoréw Unii.

3) Rada moze kierowa¢ wytyczne do negocjatora Unii oraz wyznaczy¢ spe-
cjalny komitet, w konsultacji z ktérym nalezy prowadzi¢ rokowania.

4) Rada, na wniosek negocjatora, przyjmuje decyzj¢ upowazniajaca do pod-
pisania umowy, a w stosownych przypadkach, do tymczasowego jej stosowa-
nia przed jej wejsciem w Zycie.

5) Rada, na wniosek negocjatora, przyjmuje decyzj¢ w sprawie zawarcia
UMowy.

6) Z wyjatkiem przypadkow gdy umowy dotyczg wytacznie wspolnej polityki
zagraniczne] 1 bezpieczenstwa, Rada przyjmuje decyzje¢ w sprawie zawarcia
umowy po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego. Decyzja o zawarciu
umowy w pozostatych przypadkach wymaga natomiast konsultacji z Parla-
mentem Europejskim. Parlament Europejski jest tez informowany o prze-
biegu wszystkich etapow procedury.

7) Zawierajagc umowg, Rada moze upowaznic negocjatora do zatwierdzenia w
imieniu Unii zmian w umowie, jezeli umowa przewiduje, Ze zmiany te po-
winny by¢ przyjete wedtug procedury uproszczonej lub przez organ utwo-
rzony przez t¢ umowe. Rada moze dotaczy¢ do takiego upowaznienia wa-
runki szczegétowe.

8) Podczas catej procedury Rada stanowi wigkszos$cig kwalifikowana. Rada
stanowi jednak jednomyslnie, gdy umowa dotyczy dziedziny, w ktérej do
przyjecia aktu Unii wymagana jest jednomyslno$¢. Decyzja dotyczaca zawarcia
takiej umowy wchodzi w zycie po jej zatwierdzeniu przez panstwa czion-
kowskie, zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi.
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9) Rada, na wniosek Komisji lub wysokiego przedstawiciela Unii do spraw
zagranicznych 1 polityki bezpieczenstwa, przyjmuje decyzje zawieszajacy
stosowanie umowy i ustalajaca stanowiska, ktére maja by¢ zajete w imieniu
Unii w ramach organu utworzonego przez umoweg, gdy organ ten ma przyjac
akty majace skutki prawne, z wyjatkiem aktéw uzupetniajacych lub zmie-
niajacych ramy instytucjonalne umowy.

10) Parlament Europejski jest natychmiast i w pelni informowany na
wszystkich etapach procedury.

11) Panstwo cztonkowskie, Parlament Europejski, Rada lub Komisja moga
uzyska¢ opini¢ Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie zgodnosci przewidy-
wanej umowy z Traktatami. W przypadku negatywnej opinii Trybunatu,
przewidywana umowa nie moze wej$¢ w Zycie, chyba Ze nastapi jej zmiana lub
rewizja traktatow>9.

Jak wida¢ przeksztatcenie UE w jednolitg organizacje¢ migdzynarodows ma
daleko idace nastepstwa w dziedzinie zawierania przez nig uméw mig¢dzynaro-
dowych. Uprzednio w Unii podzielonej na trzy filary istniaty odrebne procedu-
ry zawierania uméw mi¢dzynarodowych przez Wspédlnote, oraz odrebne proce-
dury dla II i III filaru Unii. Jedynie umowy zawierane przez Wspélnote objete
byty prawnym rezimem wspoélnotowym, natomiast umowy zawierane w ramach
IT11II filaru mogly wywiera¢ jedynie wowczas skutek bezposredni, o ile zostaty
objete zastrzezeniem ratyfikacji, tj. o ile zostaly ratyfikowane réwniez przez
panstwa czlonkowskie. Po wejéciu w zycie Traktatu z Lizbony sprecyzowano
zakres kompetencji Unii do zawierania uméw miedzynarodowych, przy uwzgled-
nieniu wezedniejszego orzecznictwa ETS-u w tym zakresie. W efekcie, po wej-
$ciu w zycie Traktatu z Lizbony, wszystkie umowy zawierane przez Unig objete
zostaly jednolitym rezimem prawnym, toZzsamym z uprzednim rezimem wspol-
notowym. W zwiazku z tym, ze Unia jest nastepca prawnym Wspdlnoty,
orzeczni¢two ETS-u, odnoszace si¢ uprzednio do uméw migdzynarodowych
zawieranych przez Wspoélnotg obecnie dotyczy uméw zawieranych przez Unigse.

Traktat z Lizbony ustanowit tez jednolita procedure prawng zawierania
przez Uni¢ uméw migdzynarodowych, ktéra reguluje art. 218 TFUE, wzoro-
wany na dawnym art. 300 TWE. W przypadku WPZiB mozna wprawdzie za-
uwazy¢ pewne odstepstwa proceduralne, jak dziatanie Rady wytacznie na zale-
cenie Wysokiego Przedstawiciela UE ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa,
czy ograniczenie roli Parlamentu Europejskiego, jednak zasadniczo procedura
ta ma zastosowanie takze do tego obszaru.

W praktyce, zaréwno w okresie przed wejSciem w zycie Traktatu Lizbon-
skiego, jak 1 po wej$ciu w zycie tego traktatu, Rada zawierata szereg umow do-



tyczacych WPZiB. Przyktadem moze byé: Umowa migdzy Unig Europejska
1 Byt Jugostowianiskg Republika Macedonii w sprawie dziatania Misji Moni-
torujacej w Bytej Jugostowianskiej Republice Macedonii, podpisana 31 sierpnia
2001 1.3, Umowa migdzy Unig Europejska i Organizacja Paktu Pétnocnoatlan-
tyckiego o ochronie informacji, podpisana 14 marca 2003 r.32; Umowa ramowa
miedzy Stanami Zjednoczonymi Ameryki a Unig Europejska w sprawie udziatu
Stanéw Zjednoczonych Ameryki w operacjach zarzadzania kryzysowego pro-
wadzonych przez Unig¢ Europejskg z 2011 .33 czy Umowa migdzy Unig Euro-
pejska a Czarnogéra w sprawie procedur bezpieczenstwa na potrzeby wymiany
1 ochrony informacji niejawnych podpisana 13 wrzes$nia 2010 r.34

Umowy tego rodzaju zawieraja na ogét charakterystyczne klauzule. Pomija-
jac postanowienia merytoryczne zwigzane z przedmiotem umowy precyzuja one
doktadnie do jakich instytucji i podmiotéw UE oraz panstwa trzeciego lub or-
ganizacji migdzynarodowej majg zastosowanie. Przyktadowo ostatnia sposrod
wymienionych uméw wskazuje, Ze instytucje i podmioty, o ktérych mowa ze
strony Unili, to Rada Europejska, Rada UE, Sekretariat Generalny Rady, Wy-
soki Przedstawiciel Unii do spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa,
Komisja Europejska i Europejska Stuzba do spraw Dziatan Zewngtrznychss.
Charakterystyczna jest takze na ogo6t klauzula, ktora jezeli uzasadnia to tre§¢
merytoryczna umowy, wskazuje, Ze ,,Zadne z postanowien niniejszej umowy nie
zmienia obowigzujgcych umoéw ani uzgodnien miedzy stronami ani tez umow
miedzy Czarnogdra a panstwami cztonkowskimi UE. Umowa nie uniemozliwia
tez stronom zawierania innych uméw odnoszacych si¢ do przekazywania lub
wymiany informacji niejawnych bedacych przedmiotem niniejszej umowy, pod
warunkiem, ze pozostajg one bez uszczerbku dla zobowiazan natozonych na
mocy niniejszej umowy”’3¢. Jak wiec wida¢, umowy zawierane przez UE oraz
panstwa trzecie lub organizacje miedzynarodowe, wiagzg instytucje UE oraz jej
panstwa cztonkowskie, ale nie ograniczajg mozliwosci zawierania dalszych umow
dotyczacych tej samej materii, pod warunkiem niesprzecznosci z zawieranym
przez Unig 1 dang strong trzecig porozumieniem. Mimo istotnych zmian we
whadciwoéci UE, w zakresie zawierania uméw mi¢dzynarodowych oraz w pro-
cedurze zawierania tych uméw przez Uni¢ wprowadzonych przez Traktat z Li-
zbony, umowy te w dalszym ciggu ze wzgledu na fakt, ze WPZiB pozostaje
miedzyrzadowa forma wspdtpracy pozostawiajg bardzo duzy margines dla
ewentualnych decyzji narodowych w tozsamych sprawach.

Zasada lojalnosci w ramach UE, a polityka zagraniczna passtw czlonkowskich Unii.

Na zobowigzania panstw cztonkowskich w ramach WPZiB pewien wptyw ma
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takze obowigzujaca wezedniej w porzadku wewngtrzwspdlnotowym, a po wej-
$ciu w zycie w porzadku wewnatrzunijnym — zasada lojalnosci.

W porzadku wewnatrzwspolnotowym, tj. przed wejéciem w zycie Traktatu
Lizbonskiego zasada lojalno$ci byta definiowana w art. 10 TWE, ktory stano-
wil, ze panstwa cztonkowskie sg zobowigzane do podjgcia wszelkich wtasci-
wych érodkow ogélnych i szczegolnych dla zapewnienia wykonania zobowigzan
wynikajacych z niniejszego traktatu lub z dziatan instytucji Wspélnoty. Uta-
twiajg one Wspoélnocie wykonywanie jej zadan. Pafistwa powstrzymujg si¢ od
podejmowania wszelkich $rodkoéw, ktére moglyby zagrozi¢ urzeczywistnieniu
celow niniejszego traktatud’. Wskazany zapis oznaczal, ze zasada lojalnosci
miafa i ma podwojne znaczenie. W pierwszej kolejnosci jest to bowiem wezwa-
nie skierowane do panstw cztonkowskich aby podejmowaly wszelkie $rodki
w celu wykonania zobowigzan traktatowych, z drugiej natomiast strony byto to
wezwanie do powstrzymania si¢ od dziatan, ktére moga podwazy¢ dziatania in-
stytucji wspolnotowych. Z zapiséow tych Europejski Trybunat Sprawiedliwosci
wywiodt szereg obowiazkow, ktére powinny by¢ wypetniane nie tylko w rela-
cjach panstwa cztonkowskie-Wspélnoty, ale takze w stosunkach interinstytu-
cjonalnych. Zgodnie z orzecznictwem ETS-u do obowigzkéw panstw czion-
kowskich UE na podstawie zasady lojalnosci nalezato przede wszystkim:

— stosowanie prawa wspolnotowego z jednoznacznym zalozeniem jego pry-
matu wobec prawa krajowego;

- zakaz stanowienia prawa krajowego sprzecznego z prawem wspélnotowym,
z jednoczesnym obowiazkiem wytgczenia z systemu prawa krajowego prze-
pisow sprzecznych z prawem wspolnotowym ;

— obowigzek $cigania naruszen prawa wspolnotowego godzacych w interesy
WE jako emanacja ogoélnej zasady odpowiedzialno$ci panstwa za naruszanie
prawa wspélnotowego;

— wspieranie instytucji wspolnotowych i ich organéw pomocniczych poprzez
udzielanie informacji oraz wspotprace;

— obowiazek udzielania informacji i popierania wspoéipracy miedzy organami
panstw cztonkowskichss.

W porzadku przedlizbonskim zasada lojalno$ci nie miata jednak bezpo-
$redniego przetozenia na zobowigzania natozone w ramach TUE. Traktat o Unii
Europejskiej nie zawieral bowiem wyraznego przepisu odpowiadajacego trescig
art. 10 TWE, ani bedacego jego odpowiednikiem art. 192 traktatu ustanawiaja-
cego Europejskg Wspoélnote Energii Atomowej. Jednak juz TUE w wersji
przedlizbonskiej zawieral specyficzne przetozenie zasady lojalnodci na wspét-



prace w zakresie 6wczesnego II filaru UE, tj. Wspdlna Polityke Zagraniczng
1 Bezpieczenstwa UE. Odpowiedni zapis zostal umieszczony w art. 11 ust. 2
TUE, ktéry wskazuje, ze panstwa cztonkowskie UE popierajg aktywnie 1 bez
zastrzezen polityke zewnetrzna 1 bezpieczenstwa Unii w duchu lojalno$ci 1 wza-
jemnej solidarnodci. Zaznacza on takze, Ze panstwa cztonkowskie dziatajg zgodnie
na rzecz umacniania i rozwijania wzajemnej solidarnosci politycznej. Powstrzy-
muja si¢ od wszelkich dziatan, ktére bylyby sprzeczne z interesami Unii, lub
mogtlyby zaszkodzi¢ jej skutecznos$ci jako spdjnej sile w stosunkach migdzyna-
rodowych39. Zgodnie z tym przepisem nad przestrzeganiem wskazanych zapi-
séw miata czuwaé Rada. W ten sposob ujeta zasada lojalnosci nie miata charak-
teru ogolnego, lecz mogta by¢ interpretowana jedynie w kontek$cie WPZiB
UE. Obowiazki natozone na panstwa cztonkowskie UE miaty jednak, podobnie
jak w przypadku ogdlnej zasady wynikajacej z unormowan wspoélnotowych, za-
réwno charakter negatywny, jak 1 pozytywny.

Po pierwsze wige, w aspekcie pozytywnym panstwa cztonkowskie zostaly
zobowiazane do popierania aktywnie 1 bez zastrzezen polityki zewnetrznej
1 bezpieczenstwa w duchu lojalnosci i wzajemnej solidarnosci. W zwiazku z tym
panstwa cztonkowskie miaty dziata¢ zgodnie na rzecz umacniania i rozwijania
wzajemne] solidarno$ci politycznej. Po drugie, w aspekcie negatywnym panstwa
cztonkowskie zgodnie z zapisami art. 11 ust. 2 mialy powstrzymywac si¢ od
wszelkich dziatan, ktére bytyby sprzeczne z interesami Unii lub mogtyby za-
szkodzi¢ jej skutecznosdci jako spdjnej sile w stosunkach migdzynarodowych.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze takze Trybunat Sprawiedliwosci, odnoszac si¢ do
zakresu obowigzywania ogdlnej zasady lojalnosci w kontekscie zobowigzan
6wezesnego III filaru UE, tj. w odniesieniu do Wspotpracy policyjnej i sadowe;j
w sprawach karnych, w wyroku z 16 czerwca 2005 r. w sprawie C-105/03 poste-
powanie karne przeciwko Marii Pupino potwierdzit uniwersalny charakter za-
sady lojalno$ci4e. Istotne jest, ze w uzasadnieniu wyroku ETS wskazat, ze nie
mozna wykluczy¢ stosowania zasady lojalnosci z innych obszaréw UE niz Wspol-
noty Europejskie. Zgodnie z wyktadnig przedstawiong przez Trybunat, wyni-
kato to przede wszystkim z faktu nader ambitnych celéw postawionych UE w
TUE. Trybunat stwierdzil, Ze ich osiggnigcie bytoby niezwykle trudne, gdyby
zasada lojalno$ci nie znajdowata zastosowania w ramach III filaru mimo, ze Ty-
tut VI TUE nie zawieratl jakiegokolwiek sformulowania dotyczacego ewentu-
alnej zasady lojalnosci+.

Istotne zmiany w przedmiocie zasady lojalnosci wprowadzit Traktat z Li-
zbony. Po pierwsze, przeniesiono z dotychczasowego TWE do Traktatu o UE
przepis stanowigcy podstawe prawng zasady. W ten sposob z obecnego Traktatu
o Funkcjonowaniu UE, ktoéry zastapit Traktat o utworzeniu Wspélnoty Euro-
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pejskiej usunigto zapisy dotyczace zasady lojalnosci. Tym samym zasada ta po-
przez ostateczne przesuniecie jej do TUE, ktéry ma ustrojowe znaczenie z punktu
widzenia funkcjonowania obecnej Unii Europejskiej, nabrata charakteru kon-
stytucyjnego. Nowg podstawa prawna zasady lojalnosci jest art. 4 ust. 3 TUE
w brzmieniu nadanym przez Traktat z Lizbony. Zgodnie z nim na podstawie za-
sady lojalnej wspétpracy Unia i panstwa cztonkowskie wzajemnie si¢ szanuja
i udzielaja sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych z trak-
tatow. Panstwa cztonkowskie zobowigzane sa takze do podejmowania wszelkich
srodkow ogolnych lub szczegdlnych wiasciwych dla zapewnienia wykonania
zobowigzan wynikajacych z Traktatow lub aktow instytucji Unii. Jednoczesnie
na panstwa cztonkowskie natozony zostal obowiazek podejmowania $rodkéw
w celu ufatwienia wypetniania przez Unie jej zadan oraz, co niezwykle istotne,
do powstrzymywania si¢ od podejmowania wszelkich $rodkéw, ktére mogtyby
zagraza¢ urzeczywistnieniu celéw Unii42.

Jak z tego wynika poprzez zapisy art. 4 ust. 3 TUE w brzmieniu nadanym
przez Traktat z Lizbony potwierdzono, ze zasada lojalnosci oznacza przede
wszystkim obowiazek wspétdziatania migdzy obecng Unig Europejska, jej in-
stytucjami 1 panstwami cztonkowskimi w celu zapewnienia przestrzegania
przepisow traktatowych lub aktow instytucji Unii, wykonywania zadan stoja-
cych przed UE okre§lonych w traktatach. Co niezwykle istotne, na podstawie
Traktatu o UE z Lizbony, zakres obowigzywania zasady lojalnej wspotpracy
rozcigga si¢ wyraznie na wszystkie obszary objete procesem integracji europej-
skiej, w tym na dawny II 1 III filar UE, tj. na Wspolna Polityke Zagraniczna i
Bezpieczenstwa i na Wspotprace Policyjng i Sadowa w sprawach Karnych. Jed-
noczes$nie w Traktacie z Lizbony zmodyfikowano, dostosowujac do ogélnych
zapiséw art. 4 ust. 3 TUE zapisy dotychczasowego art. 11 ust. 2 okre$lajacego
zasadg lojalnej wspoétpracy dla obszaru Wspolnej Polityki Zagranicznej 1 Bez-
pieczenstwa UE. Zapisy dotychczasowego art. 11 ust. 2 zostaly zastapione zapi-
sami art. 24 ust. 3 TUE w brzemieniu nadanym przez Traktat z Lizbony. Artykut
ten stanowi obecnie Jex specialis wobec ogélnej zasady lojalno$ci uregulowane;j
w przywolywanym art. 4 ust. 3 TUE.

Zgodnie z art. 24 ust. 3 TUE z Lizbony panstwa cztonkowskie zostaty zo-
bowiazane do popierania, aktywnie i bez zastrzezen, polityki zewngtrznej i bez-
pieczenstwa UE w duchu lojalno$ci 1 wzajemnej solidarnosci 1 do poszanowania
dziatania Unii w tej dziedzinie. Zgodnie z zasada lojalnosci w ramach WPZiB
panstwa cztonkowskie zostaly takze zobowigzane do zgodnych dziatan na rzecz
umacniania i rozwijania wzajemnej solidarnos$ci politycznej oraz powstrzymy-
wania si¢ od wszelkich dziatan, ktére bytyby sprzeczne z interesami Unii lub
moglyby zaszkodzi¢ jej skutecznosci jako spojnej sile w stosunkach migdzyna-



rodowych. Do nadzoru nad przestrzeganiem tych zasad zostali zobowigzani
Rada i wysoki przedstawiciel4s.

W praktyce wprowadzenie zasady lojalno$ci do obszaru WPZiB UE w wer-
sji przedlizbonskiej lub lizbonskiej naktada na panstwa cztonkowskie okreslo-
ne zobowigzania. Cheace wskazad tutaj najbardziej przystajacg do tego obszaru
interpretacje mozna postuzyc¢ sie wyrokiem wydanym przez Europejski Trybu-
nat Sprawiedliwo$ci w sprawie Komisja przeciw Luksemburgowi z 2005 r.44,
lub w sprawie Komisja przeciw RFN#s z tego samego roku. Odnoszac sig wow-
czas do sformutowan dotyczacych zasady lojalnosci zawartych jeszcze wowcezas
wart. 11 ust. 2 TUE Trybunat stwierdzil, ze jakkolwiek zapisy te nie pozbawiaja
panstw cztonkowskich UE swobody dziatania na arenie migdzynarodowej, to
oznaczajg one, ze panstwa te sa zobowiazane do informowania instytucji UE
oraz do odbywania z nimi konsultacji we wszystkich tych przypadkach, kiedy na
poziomie Unii rozpoczety si¢ dziatania w konkretnej sprawie. Przektadajac to na
konkretne zobowiazania panstw cztonkowskich w obszarze WPZiB oznacza-
toby to zobowigzanie do informowania i odbywania konsultacji gtéwnie na po-
ziomie Rady we wszystkich tych przypadkach, gdy panstwo cztonkowskie pla-
nuje podja¢ dziatania lub decyzje w obszarach, w ktorych réwnolegte dziatania
lub decyzje podjeta juz Unia. Wymoég ten dotyczy nie tylko wezedniejszych
wspélnych dziatan i stanowisk, a obecnie, tj. po wejsciu w zycie Traktatu z Li-
zbony, decyzji o dziataniach i decyzji o stanowiskach, lecz takze przypadkéow
kiedy instytucje Unii podjely juz negocjacje w sprawie zawarcia konkretnej
umowy zwigzanej z realizacjg celow WPZiB, a zawarcie umowy w zblizonym
lub takim samym obszarze planuje pafstwo cztonkowskie+0. W orzeczeniu Try-
bunatu wyraznie takze wskazano na konieczno$¢ informowania instytucji UE
o planowanych decyzjach, lub dziataniach na poziomie krajowym w jak naj-
wezedniejszej fazie, tj. najlepiej jeszcze na etapie planowania tozsamych decyzji
lub dziatan w ramach WPZiB UE#+. Nietrudno zauwazy¢, ze rozwiazanie to jest
czg$clowo wzorowane na istniejacym w ramach WPZiB zobowiazaniu do tzw.
systematycznej wspotpracy. Réwniez w ramach tej formuly wskazuje si¢ na zo-
bowiazanie panstw cztonkowskich do odbywania uprzednich dyskusji na forum
Rady przed ewentualnym podjg¢ciem dziatania, lub opracowaniem stanowiska
w zakresie polityki zagranicznej, o ile dotyczy ono dziedzin znajdujacych sie
takze w obszarze zainteresowan WPZiB. W ramach wskazanej formuty uzu-
petnionej zobowigzaniami wynikajacymi z zasady lojalnosci okre$lonymi dla
obszaru WPZiB wskazuje si¢ bowiem takze na zobowigzanie panstw czion-
kowskich do informowania si¢ wzajemnego w ramach Rady i uzgadniania na jej
forum wszelkich kwestii polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, ktore stanowia
przedmiot ogdlnego zainteresowania w mozliwie najwczedniejszej fazie w celu
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mozliwie najskuteczniejszego wplywu Unii poprzez zgodne i zbiezne dzia-
tania4s.

Mechanizm podejmowania decyzji w ramach WPZiB UE, a polityka zagraniczna
panstw cxtonkowskich Unii

Dodatkowym zabezpieczeniem intereséw panstw cztonkowskich w zakresie
WPZiB jest mechanizm podejmowania decyzji oparty od momentu wejscia
w zycie Traktatu z Maastricht na zasadzie jednomy$lnodci. Wprawdzie dazac do
podniesienia efektywnodci dziatan na arenie migdzynarodowej panstwa czlon-
kowskie poprzez kolejne reformy traktatowe wprowadzity szereg modyfikacji,
ktore umozliwiaja zastosowanie zasady kwalifikowanej wigkszodci lub opieraja
si¢ na rozwiazaniach technicznych pozwalajacych podejmowac decyzje bez uczest-
nictwa wszystkich panstw cztonkowskich, jednak system ten w dalszym ciagu
oparty jest gléwnie na tej zasadzie. W tym zakresie Traktat z Lizbony wprowa-
dzit tylko kilka modyfikacji. Ostatecznie wige zgodnie z art. 31 TUE podsta-
wowg regula podejmowania decyzji zaréwno przez Rade¢ Europejska, jak 1 Ra-
de UE jest zasada jednomy$lnosci chronigca uprawnienia suwerenne panstw
cztonkowskich w zakresie podejmowania decyzji w obszarze polityki zagra-
nicznej. Jezeli chodzi o mozliwe rozwiazania pozwalajace ograniczy¢ stosowanie
zasady jednomyslnoéci traktat zawiera wezedniej przyjete rozwigzania i wpro-
wadza kilka nowych mozliwosci.

Powtoérzeniem w stosunku do wezedniejszych wersji traktatow jest mozli-
wos$¢ zastosowania rozwigzania opartego na konstruktywnym wstrzymaniu sig
od gtosu. Zgodnie z ta formutlg kazdy cztonek Rady, przy podejmowaniu decy-
zji w zakresie WPZiB moze powstrzymac si¢ od glosu, sktadajac jednoczesnie
formalne o$wiadczenie w tej sprawie. W takim przypadku nie jest on zobowig-
zany do wykonania decyzji, ale akceptuje, ze decyzja ta wigze Unig. W duchu
wzajemnej solidarno$ci panstwo to powstrzymuje si¢ od wszelkich dziatan,
ktore moglyby by¢ sprzeczne lub utrudni¢ dziatania Unii podejmowane na
podstawie tej decyzji. Pozostate panstwa cztonkowskie szanuja jego stanowisko.
Zgodnie z reguta proceduralng wprowadzong przez Traktat z Lizbony decyzja
nie zostaje przyjeta, jezeli cztonkowie Rady, ktérzy ztozyli odwiadezenie w zwigzku
ze wstrzymaniem si¢ od glosu, reprezentuja co najmniej jedng trzecig panstw
cztonkowskich, ktorych faczna liczba ludnosci stanowi co najmniej jedng trzecig
ludnosci Unii#y. Zasada ta wynika z dostosowania trybu wigkszo$ci kwalifiko-
wanej do wymogow Traktatu z Lizbony.

Powtérzeniem w stosunku do wezeéniej funkcjonujacych rozwigzan jest tak-
ze wiekszo$¢ przypadkow zwigzanych z mozliwoscia podejmowania decyzji



w zakresie WPZiB w trybie wigkszo$ci kwalifikowanej, cho¢ sg to przypadki
nieco inaczej sformutowane ze wzgledu na zmiang nazewnictwa podstawowych
instrumentow WPZiB. Do takich rozwiazan nalezg przypadki, gdy Rada:

— przyjmuje decyzj¢ okreslajacg dziatanie lub stanowisko Unii, na podstawie
decyzji Rady Europejskiej dotyczacej strategicznych intereséw 1 celow Unii
(jest to odpowiednik weze$niejszego rozwiazania zaktadajacego przyjmowanie
wigkszoscig kwalifikowana decyzji stuzacych realizacji wspolnych strategii),

— podejmuje decyzje wykonujaca decyzje okredlajacg dziatanie lub stanowi-
sko Unii (jest to odpowiednik wezeéniejszego przypadku zwigzanego z przyj-
mowaniem kwalifikowana wigkszoscig gloséw decyzji stuzacych realizacji
wspdlnych stanowisk lub wspdlnych dziatan),

— mianuje specjalnego przedstawiciela w zakresie WPZiBse.

Nowym przypadkiem wprowadzonym przez Traktat z Lizbony jest sytuacja,
w ktérej Rada UE

— przyjmuje decyzj¢ okredlajacg dziatanie lub stanowisko Unii, zgodnie z
propozycja wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i poli-
tyki bezpieczenstwa, ktéra zostata przedtozona w wyniku specjalnego wnio-
sku skierowanego do niego przez Rade¢ Europejska z jej wlasnej inicjatywy,
lub z inicjatywy wysokiego przedstawicielast.

Nawet jednak w tych przypadkach glosowanie nie dochodzi do skutku, jezeli
cztonek Rady o$wiadcza, ze z istotnych wzgleddw polityki krajowej (ktére musi
okresli¢), zamierza sig sprzeciwi¢ przyjeciu decyzji podejmowanej wigkszoscig
kwalifikowang. Wysoki przedstawiciel poszukuje wowczas, w $cistej konsulta-
¢ji z zainteresowanym panstwem cztonkowskim, rozwigzania odpowiadajacego
temu panstwu. Jezeli rozwiazanie nie zostanie znalezione, Rada stanowiac wigk-
szoscig kwalifikowana, moze wnie$¢ o przedtozenie tej sprawy Radzie Europej-
skiej w celu przyjecia decyzji jednomy$lnies>.

Dodatkowe rozwiazania, ktore stuza zwigkszeniu zakresu podejmowania
decyzji wigkszo$cig kwalifikowang 1 mogg miec realny wptyw na ograniczenie
zasady jednomys$lno$ci w zakresie WPZiB, dotycza:

— decyzji Rady UE w sprawie zasad ustanowienia, zarzadzania i kontroli finan-
sowej tzw. funduszu poczatkowego, tworzonego ze sktadek panstw czton-
kowskich, ktéry moze by¢ przeznaczony na dziatania przygotowawcze do
misji UE w ramach WPZiBs3 oraz rozwoju
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— tzw. state] wspotpracy strukturalnej w ramach WPBiO UEs+.

Nalezy zaznaczy¢, ze podobnie jak wezedniejsze traktaty, takze Traktat z Li-
zbony wyklucza co do zasady mozliwo$¢ podejmowania decyzji w trybie wigk-
szo$ci kwalifikowanej w przypadku podejmowania decyzji majacych wptyw na
kwestie wojskowe lub polityczno obronne, tj. w zakresie Wspélnej Polityki
Bezpieczenstwa i Obrony UE. Jedynym wyjatkiem w tym zakresie wprowa-
dzonym dopiero na mocy Traktatu z Lizbony jest mozliwos$¢ stanowienia przez
Rad¢ UE w trybie wigkszodci kwalifikowanej w przypadku tzw. statej wspot-
pracy strukturalnej. W jej ramach grupa panstw spetniajacych tzw. podwyzszo-
ne kryteria w zakresie posiadanych zdolno$ci wojskowych niezbednych dla re-
alizacji konkretnej operacji antykryzysowej moze podjac¢ misje. Zgodnie z traktatem
Rada podejmujac decyzjg o ustanowieniu tego rodzaju wspotpracy, a takze de-
cydujagc w sprawie przystapienia do niej kolejnych panstw cztonkowskich UE
oraz o ewentualnym zawieszeniu panstwa cztonkowskiego w tejze wspotpracy,
dziata w trybie kwalifikowanej wigkszosci gtosowss.

Mimo wprowadzenia kilku nowych rozwiazan stuzacych zwigkszeniu za-
kresu stosowania wiekszosci kwalifikowanej, traktat stoi jednak na strazy do-
minujacej w tym obszarze zasady jednomyslnosci. Swiadezy o tym m.in. fakt, ze
jedynie w dziedzinie WPZiB podczas podejmowania decyzji w sprawie ustano-
wienia wzmocnionej wspéipracy oraz rozszerzenia grupy inicjatywnej o nowe
panstwa cztonkowskie w ramach tej formuty wprowadzono wymég jednomy$l-
noscist. Jest to zabieg $§wiadczacy o radykalizacji mechanizmu podejmowania
decyzji w stosunku do wezedniejszych traktatow, gdzie od Traktatu Nicejskiego
w tym zakresie gwarantowana byta zasada wigkszo$ci kwalifikowanej. Radyka-
lizacja ta jest przede wszystkim swego rodzaju ceng za rozszerzenie wariantu
wzmocnionej wspoétpracy w ramach WPZiB takze na kwestie zwiazane z poli-
tyka bezpieczenstwa i obrony.

Niniejszy artykut ze wzgledu na ograniczone ramy objetosciowe poruszyt tylko
niektoére zagadnienia zwiazane z badaniem wpltywu WPZiB na ewentualne
ograniczenia zwiazane z realizacjg polityki zagranicznej przez panstwa czlon-
kowskie UE na poziomie narodowym. Problematyka ta jest jednak o wiele bar-
dziej ztozona i wieloaspektowa tym bardziej, ze WPZiB podlega nie tylko
ewolucji zwigzanej z rozwojem tego obszaru, ale takze generalnym zmianom
zwigzanym z funkcjonowaniem Unii Europejskie;.

Czy zatem poprzez realizacje celow WPZiB panstwa cztonkowskie podle-



gajg istotnym ograniczeniom jezeli chodzi o mozliwosci rozwoju polityki za-
granicznej na poziomie narodowym?

Odpowiedz pozornie jest stosunkowo prosta i wielu badaczy wskazujac na
miedzyrzadowy charakter tego obszaru udziela odpowiedzi wskazujacej na brak
istotnych ograniczen. Tak jest w istocie, zwlaszcza jezeli pordbwnamy ten obszar
z takimi dziedzinami stosunkéw zewnetrznych jak np. wspélna polityka han-
dlowa UE, gdzie gtéwne decyzje podejmuja uprawnione instytucje UE, a przyj-
mowane $rodki majg charakter wiazacy w stosunku do panstw cztonkowskich.
Z drugiej jednak strony nalezy zauwazy¢, ze jakkolwiek nie ma tutaj wyraznych
ograniczen naktadanych na panstwa cztonkowskie jezeli chodzi np. o podejmo-
wanie rownoleglych inicjatyw na poziomie narodowym w tozsamych kwestiach
jak w ramach WPZiB, to jednak zaréwno instrumentarium stosowane w zakre-
sie WPZiB, jak i ogélne zobowiazanie do systematycznej wspoipracy, zwlaszeza
za$ majgca na ten obszar bezposrednie przetozenie zasada lojalno$ci naktadajg
na panstwa czlonkowskie zobowiazania do okreslonego, omdéwionego wyzej
postepowania na forum mi¢dzynarodowym.

Dodatkowe ograniczenia wynikajg z niezwykle istotnego faktu, ze Traktat
z Lizbony wpisuje obszar WPZiB jako jedng z trzech obok tzw. Dziatan ze-
wnetrznych UE oraz Europejskiej Polityki Sasiedztwa gtéwnych dziedzin tzw.
Stosunkéw zewnetrznych UE. Jest rzecza oczywista, ze decyzje i podejmowane
na ich podstawie dziatania w zakresie WPZiB nie mogg by¢ zatem sprzeczne
z decyzjami 1 dziataniami UE podejmowanymi w innych obszarach Stosunkéw
zewngtrznych UE. Traktat w tym kontek$cie wprowadza zresztg szereg rozwia-
zan, ktére maja stuzy¢ spéjnosci catoksztattu Stosunkéw zewnetrznych UE.

Wszystkie obszary stosunkow zewngtrznych Unii objete sa nie tylko wspol-
nym katalogiem wartodci (art. 3 ust. § TUE oraz art. 21 ust. 1 TUE), ale takze
ukierunkowane sa na realizacj¢ wspdlnych celow (art. 21 ust. 2 TUE). Ponadto
traktat wprowadza takze szereg rozwigzan instytucjonalnych i proceduralnych
stuzacych zachowaniu spéjnosci catoksztattu Stosunkow zewnetrznych UE.

Do rozwigzan tych nalezy zaliczy¢ przede wszystkim:

— ustanowienie Wysokiego Przedstawiciela Unii do Spraw Zagranicznych

1 Polityki Bezpieczenstwa, ktorego status jest nieporownywalnie mocniejszy

niz w okresie poprzednim, poniewaz mianowany jest przez Rade¢ Europejska

na zasadzie kwalifikowanej wigkszosci gtosow, a réwnoczesdnie jest czton-
kiem Komisji Europejskiej i jednym z jej wiceprzewodniczacych. Odpowia-
da on w ramach Komisji za jej obowiazki w dziedzinie stosunkéw zewngtrz-
nych i koordynacjg innych aspektéw dziatan zewnetrznych UE. Jednocze$nie
ma szereg waznych kompetencji w zakresie WPZiB. Przewodniczy ponadto
Radzie do spraw Zagranicznych (art. 19 ust. 4 TUE oraz art. 18 TUE).

Wspolna
Polityka
Zagraniczna

1 Bezpieczedstwa

UE..
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— ustanowienie Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych , ktéra jest sa-
modzielnym urzedem stuzby dyplomatycznej Unii podlegajacym Wysokiem
Przedstawicielowi. Podstawy funkcjonowania oraz organizacj¢ ESDZ okre-
$la szczegdtowo decyzja Rady z 26 lipca 2010 1.

— ustanowienie Rady do Spraw Zagranicznych w skfadzie ministrow spraw
zagranicznych pod przewodnidtwem Wysokiego Przedstawiciela podejmu-
jacej decyzje w obszarze catoksztaltu stosunkow zewnetrznych Unii, w tym
w zakresie WPZiB.

— wprowadzenie jednolitej procedury w zakresie wykonywania sankcji (art.
215 TFUE);

— sprecyzowanie kompetencji Unii w zakresie zawierania umow miedzyna-
rodowych z panstwami trzecimi i organizacjami migdzynarodowymi na pod-
stawie art. 216 TFUE

— ujednolicenie procedury zawierania uméw migdzynarodowych (art. 216-219
TFUE), z pewnymi modyfikacjami gtéwnie w obszarze WPH oraz UGIW;

— wprowadzenie szeregu postanowien umozliwiajacych UE jako organizacji
migdzynarodowe] posiadajacej podmiotowos¢ w rozumieniu prawa migdzy-
narodowego utrzymywanie stosunkéw mig¢dzynarodowych z innymi orga-
nizacjami migdzynarodowymi (art. 220-221 TFUE).
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