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Trudne poczatki

Nowa unijna dyplomacja
a Partnerstwo Wschodnie

Elzbieta Kaca, Monika Sus

Powotanie Wysokiej Przedstawiciel Unii Europejskiej do spraw Polity-
ki Zagranicznej i Bezpieczenstwa oraz podleglej jej Europejskiej Stuzby
Drziatan Zewnetrznych (ESDZ) miato poprawic koordynacje unijnej po-
lityki zewnetrznej. Dotychczasowe funkcjonowanie tych instytucji w za-
kresie polityki wobec panstw Partnerstwa Wschodniego doprowadzito
jednak do sporow miedzyinstytucjonalnych i wydtuzenia procesu decy-
zyjnego. Nie poprawito rowniez widocznosci unijnej dyplomacji w tym
regionie. Aby zwiekszy¢ skutecznos¢ ESDZ w koordynowaniu polityki
Partnerstwa Wschodniego, muszq by¢ spetnione nastepujqce warunki:
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o Aktywnos¢ dyplomatyczna powinna by¢ prowadzona przede wszystkim
przez ESDZ (we wspolpracy z Komisjq Europejska). Nalezy wyjasnic
podzial kompetencjiw zakresie polityki zagranicznej miedzy tymi insty-
tucjami a Statym Przewodniczqcym Rady Europejskiej — mozna rozwa-
Zy¢ podpisanie w tej sprawie porozumienia miedzyinstytucjonalnego.
Ponadto powinno by¢ wypracowane state porozumienie w zakresie re-
prezentowania Unii Europejskiej w krajach trzecich miedzy delegacja-
mi a panstwami sprawujqcymi Prezydencje rotacyjnq.

Y1

o W zwiqzku z rozwojem Partnerstwa Wschodniego nalezy zwiekszy¢
liczbe pracownikow ESDZ zajmujqcych sie merytorycznie tym za-
gadnieniem — zarowno w centrali, jak i w delegacjach. Powieksze-
nie przysztego budzetu ESDZ na ten cel jest mato prawdopodobne,
dlatego rozwiqzaniem moze by¢ oddelegowanie narodowych eks-
pertow z nowych krajow cztonkowskich.

1nions

e FEuropejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych powinna zleci¢ przeprowa-
dzenie zewnetrznej, niezaleznej oceny struktury zarzqdzania i na jej
podstawie zmodyfikowa¢ organizacje pracy, w tym przeplyw informa-
¢ji i podziat zadan miedzy roznymi wydziatami. Nalezy na przyktad
doprecyzowac podziat kompetencji w ESDZ (miedzy dziatem geogra-
ficznym i globalnym, delegacjami oraz specjalnymi przedstawicielami)
w zakresie rozwiqzywania konfliktow regionalnych.

o W celu zwigkszenia spojnosci procesu programowania pomocy fi-
nansowej w krajach Partnerstwa Wschodniego urzednicy ESDZ po-
winni na jak najwczesniejszym etapie wlqczac sie w prace Komisji
Europejskiej, w tym brac udzial we wspolnych misjach w pierwszej
fazie programowania pomocy.

Analiz

o Aby delegacje wydawaly sprawnie srodki pomocowe, nalezy dopra-
cowac procedury decyzyjne w zakresie pomocy finansowej i wyjas-
ni¢ kompetencje poszczegolnych pracownikow, zwlaszcza w zakre-
sie autoryzacji wydatkow budzetowych.







Powotanie Wysokiej Przedstawiciel Unii Europejskiej do spraw Polityki Zagranicz-
nej 1 Bezpieczenstwa — Catherine Ashton — 1 podleglej jej Europejskiej Stuzby Dziatan
Zewngtrznych (ESDZ) mialo na celu zwigkszenie skutecznosci polityki zewngtrznej
Unii Europejskiej. Z punktu widzenia Polski jest to szczegdlnie istotne wobec panhstw
Partnerstwa Wschodniego. To ESDZ jest gtownie odpowiedzialna za koordynowanie
unijnej polityki w tym regionie, a sie¢ delegacji zapewnia jej bezposrednia obecnos¢ dy-
plomatyczna w krajach Partnerstwa Wschodniego. Poniewaz jest to nowa instytucja, jej
relacje z pozostatymi instytucjami 1 panstwami cztonkowskimi dopiero si¢ ksztaltuja:
w najblizszym czasie wyksztalca si¢ mechanizmy wspotpracy delegacji Unii Europe;j-
skiej z partnerami w krajach trzecich, pod koniec 2011 roku ma powsta¢ pierwszy raport
na temat funkcjonowania ESDZ, szczegdlnie dotyczacy jej roli w zakresie programowa-
nia unijnej pomocy i dziatan delegacji, ana 2013 rok jest planowany przeglad organizacji
ESDZ, dotyczacy przede wszystkim poziomu zatrudnienia urzednikow z panstw czton-
kowskich 1 procedur rekrutacji. Niemniej jednak juz teraz nalezy wskazac, jakiego typu
konsekwencje i problemy dla polityki Unii Europejskiej w regionie Partnerstwa
Wschodniego wiaza si¢ z funkcjonowaniem tej stuzby. Precedensy w podziale kompe-
tencji z innymi instytucjami, ksztaltowane na poczatku funkcjonowania ESDZ, beda
miaty znaczenie dla jej przysztej roli. Dotychczasowe funkcjonowanie ESDZ i1 dzialania
Wysokiej Przedstawiciel nie przyczynity si¢ do zwigkszenia skutecznosci polityki Unii
Europejskiej, doprowadzajac do sporow migdzyinstytucjonalnych i wydtuzenia procesu
decyzyjnego, nie poprawily takze widocznosci unijnej dyplomacji w tym regionie.

Struktura organizacyjna Europejskiej Stuzby Dzialan
Zewnetrznych

zacj¢ 1 zakres funkcjonowania ESDZ ustalita Rada na wniosek Wysokiej

Przedstawiciel w lipcu 2010 roku', po dtugotrwatych negocjacjach z Parlamen-
tem Europejskim, panstwami cztonkowskimi i uzyskaniu zgody Komisji Europejskie;.
Europejska Stuzba Dziatan Zewngtrznych rozpoczgta oficjalnie dziatalno$¢ w grudniu
2010 roku, a proces jej budowy ma si¢ zakonczy¢ do 2013 roku. Konkretna struktura
organizacyjna ESDZ zostala zaprezentowana przez Catherine Ashton dopiero w marcu
2011 roku.

Personel ESDZ stworzyli pracownicy Komisji Europejskiej pochodzacy przede wszyst-
kim z Dyrekcji Generalnej do spraw Stosunkow Zewngtrznych (DG RELEX), ktorych
etaty zostaly wlaczone do ESDZ, oraz z Dyrekcji Generalnej do spraw Rozwoju
(DG DEV). Struktury stuzby zasilili takze urzednicy z Sekretariatu Generalnego Rady
Unii Europejskiej 1 dyplomaci z panstw cztonkowskich, ktorzy docelowo maja stanowié
jedna trzecia wszystkich pracownikow zatrudnionych w Europejskiej Stuzbie Dziatan
Zewngtrznych. Polska oddelegowala do ESDZ na stanowiska narodowych ekspertow
siedemnastu pracownikow, z tego tylko jednego eksperta do zespotu Partnerstwa
Wschodniego. Decyzja o powotaniu korpusu ESDZ sktadajacego si¢ z pracownikow
roznych instytucji byta uzasadniona dazeniem do zapewnienia lepszej koordynacji poli-

Europej ska Stuzba Dziatan Zewngtrznych jest struktura bardzo mtoda. Organi-

! Decyzja Rady z 26 lipca 2010 roku (2010/427/EU).



tyki zagranicznej Unii Europejskiej. Obecnie stuzba liczy 3650 pracownikow, z czego
ponad 2030 pracuje w centrali w Brukseli, a 1620 — w delegacjach za granica®. Dla po-
réwnania, korpus dyplomatyczny Niemiec liczy okolo 10 tysigcy urzednikow.

Budzet ESDZ w 2011 roku wynosit 460 milionow euro, w tym 182 miliony euro to
srodki przeznaczone na dziatalno$é¢ centrali, a 278 milionéw euro — na delegacje’. Nie
jest to duzo. Dla poréwnania, budzet Parlamentu Europejskiego w 2011 roku wynidst
1,7 miliarda euro (cho¢ instytucja ta zatrudnia blisko dwa razy wiecej pracownikow)®.
Niewiele dzi$ wskazuje, zeby bylo mozliwe powigkszenie przysztego budzetu Europe;j-
skiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych. Przede wszystkim, zwigkszanie wydatkoéw admini-
stracyjnych ESDZ nie jest popularna propozycja wsrod panstw cztonkowskich — platni-
kow netto. W reakcji na postulat Catherine Ashton o zwigkszenie srodkéw na stuzbe
dyplomatyczna o 5,8% w 2012 roku zaprotestowala Wielka Brytania, argumentujac, ze
ESDZ powinna skoncentrowac¢ swoje dzialania tylko na kilku priorytetach. Tendencja
jest raczej ograniczanie wydatkow administracyjnych instytucji unijnych, czego
przyktadem jest propozycja Komisji Europejskiej redukcji personelu o 5%. Ponadto duze
kraje cztonkowskie nie widza warto$ci dodanej w zwigkszaniu roli ESDZ, poniewaz
wola same prowadzi¢ aktywna dyplomacje w krajach trzecich. Sojusznikami Wysokiej
Przedstawiciel w walce o wigkszy budzet sa gtownie mniejsze kraje cztonkowskie, jak
Belgia, Luksemburg, Holandia i Austria. Wedlug nich, delegacje unijne powinny odgry-
wac bardziej aktywna rolg, zwlaszcza w zakresie opieki konsularnej nad obywatelami
Unii Europejskiej 1 w negocjacjach w regionach konfliktow.

Obecna wielkos¢ korpusu ESDZ 1 jej budzet sa stosunkowo niewielkie, nie pozwalaja
wigc prowadzi¢ bardziej aktywnych dziatan dyplomatycznych w krajach trzecich niz
czyniono to dotychczas w polityce unijnej. Ponadto proces ksztattowania si¢ nowej struk-
tury bedzie trwat kilka lat, zwlaszcza ze w sktad ESDZ weszli urzednicy pochodzacy
z roznych instytucji.

Centrala w Brukseli

Do centrali ESDZ w Brukseli zostali wiaczeni wiasciwie wszyscy dotychczasowi pra-
cownicy Komisji Europejskiej zaymujacy si¢ kwestiami Partnerstwa Wschodniego: ze-
sp6t zadaniowy do spraw Partnerstwa Wschodniego, wydzialy odpowiadajace za relacje
bilateralne 1 wydzial odpowiedzialny za koordynacj¢ horyzontalna Europejskiej Polityki
Sasiedztwa. Oprocz nowych nominacji na najwyzsze stanowiska w ESDZ nie dokonano
wigc radykalnych zmian w sktadzie osobowym 1 w liczbie pracownikow korpusu urzed-
nikow unijnych zajmujacych si¢ bezposrednio Partnerstwem Wschodnim.

Koordynowaniem polityki wobec panstw Partnerstwa Wschodniego zajmuja si¢
gltownie dwa wydzialy — odpowiedzialny za wspoltprace bilateralna 1 odpowiedzialny
za wspoOtpracg wielostronng Partnerstwa Wschodniego. Sa one usytuowane w ramach
departamentu Rosja, Partnerstwo Wschodnie 1 Zachodnie Batkany, kierowanego przez

? Dane te pochodza z wystapienia Davida O’Sullivana, dyrektora operacyjnego Europejskiej Stuzby Dziatan Ze-
wnetrznych do spraw administracyjnych 1 budzetu, w Instytucie Spraw Migdzynarodowych i Europejskich (Institute
of International and European Affairs) w Dublinie 14 stycznia 2011 roku.

3 Ibidem.

* Por. http://www.europarl.europa.eu/parliament/public/staticDisplay.do?id=153&language=EN [dostgp: 18 lipca
2011 roku].



Miroslava Lajcaka (ilustracja 1). Nadal istnieje oddzielny wydziat koordynujacy catos¢
dziatan zwiazanych z Europejska Polityka Sasiedztwa — zarowno wschodni, jak 1 potud-
niowy wymiar tej polityki. Ponadto znaczenie dla regionu Partnerstwa Wschodniego
maja wydziaty zajmujace si¢ prawami cztowieka i demokracja oraz konfliktami regional-
nymi w departamencie do spraw globalnych.

Hustracja 1. Schemat organizacyjny departamentu Rosja, Partnerstwo Wschodnie i Zachodnie
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Zrédto: http://www.eeas.europa.eu/background/docs/organisation_en.pdf [dostep: 1 lipca 2011 roku].

Wydziat koordynujacy relacje bilateralne Partnerstwa Wschodniego odpowiada, tak
jak uprzednio w ramach Dyrekcji Generalnej do spraw Stosunkdéw Zewnetrznych, gtow-
nie za koordynowanie wspoélpracy bilateralnej, prowadzenie spotkan dwustronnych
rad wspolpracy 1 koordynowanie prac podkomitetow dla poszczegdlnych sektorow te-
matycznych’, negocjacje nad umowami stowarzyszeniowymi i prowadzenie dzialan

> Rady wspotpracy i podkomitety to struktura instytucjonalna wspodtpracy na poziomie urzednikéw migdzy Unia Eu-
ropejska a krajami objetymi Europejska Polityka Sasiedztwa.



dyplomatycznych w tym zakresie®. Ponadto po reformie zajmuje si¢ nowymi zadaniami
z zakresu wspolnej polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa, na przyktad konfliktami re-
gionalnymi. Co istotne, obowiazki wydzialu zwigkszyly si¢ takze w ciagu ostatnich
dwaoch lat w zwiazku z rozwojem Partnerstwa Wschodniego. Obecnie umowy stowarzy-
szeniowe s3 negocjowane wilasciwie ze wszystkimi panstwami tego regionu (oprocz
Biatorusi). W wydziale pracuje dwadziescia pig¢ osob i liczba ta nie zwigkszyla si¢ po
wprowadzeniu Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych. Wprawdzie doszto kilku
pracownikow z Sekretariatu Rady, ale jednoczesnie pracownicy Komisji Europejskiej
zostali przeniesieni do innych dziatoéw. Zwigkszenie zadan dzialu o dotychczasowe zada-
nia Sekretariatu Rady nie znajduje odzwierciedlenia w niewielkiej liczbie pracownikow,
ktérzy doszli z tej instytucji. Innym problemem kadrowym jest zbyt mala liczba stano-
wisk o charakterze merytorycznym.

Zmiang w stosunku do poprzednich rozwigzan jest nie tylko zwigkszenie zakresu za-
dan, ale takze nowa hierarchia w podejmowaniu decyzji. Obecne rozwiazania sa mato
przejrzyste, a dla urzednikdéw nizszego szczebla nie jest jasne, gdzie zapadaja decyzje.
,»Wigcej decyzji zapada za zamkni¢tymi drzwiami” — ocenil jeden z respondentow.
Ponadto przeptyw informacji miedzy réznymi wydziatami jest niedopracowany. Trudno
powiedzie¢, w jakim stopniu sytuacja ta wynika z tego, ze ESDZ dopiero rozpoczyna
swoja dziatalno$¢, a w jakim z braku opracowania szczegdtowej koncepcji dziatania tej
instytucji przed jej powstaniem.

Wydzial zaymujacy si¢ wspolpraca wielostronng Partnerstwa Wschodniego (dawny
zesp6l zadaniowy Partnerstwa Wschodniego) odpowiada gtownie za koordynacj¢ prac
czterech platform wielostronnych’. Ponadto wspotorganizuje spotkania Forum
Spoleczenstwa Obywatelskiego®, Euronestu’ oraz przedstawicieli wladz lokalnych. Po
przeniesieniu do ESDZ obowiazki wydziatu wspdlpracy wielostronnej znacznie rozsze-
rzono, wlaczajac w zakres jego zadan wspoélpracg z innymi inicjatywami regionalnymi,
takimi jak Synergia Czarnomorska, Wymiar Péinocny czy Organizacja Bezpieczenstwa
1 Wspoltpracy w Europie. Oznacza to, po pierwsze, uczestnictwo w licznych spotkaniach
na poziomie innych inicjatyw, po drugie, w zwiazku z udzialem Unii Europejskiej w roz-
mowach genewskich'’, wydzial wielostronny partycypuje rowniez w koordynowaniu
stanowiska Unii Europejskiej w tych kwestiach. Obecnie wydzial liczy trzy osoby
petniace funkcje operacyjne, co w znacznym stopniu ogranicza wypelnianie wszystkich
powierzonych mu zadan, zwlaszcza w sytuacji, kiedy sa uruchamiane nowe programy
w ramach platform wielostronnych Partnerstwa Wschodniego''.

® Na przyklad od 6 do 10 czerwca 2011 roku Miroslav Lajéak oraz John Kjaer, szef dziatu odpowiadajacego za rela-
cje bilateralne Partnerstwa Wschodniego, odwiedzili Azerbejdzan, Armeni¢ i Gruzjg. Rozmowy dotyczyly gtownie
kwestii ulatwien w rezimie wizowym, perspektyw zwiazanych z nowa polityka sasiedztwa oraz przygotowan szczytu
Partnerstwa Wschodniego, ktory odbedzie si¢ jesienia w Warszawie.

7, Demokracja, dobre rzadzenie, stabilno$¢”, . Integracja ekonomiczna i konwergencja z unijnymi politykami”,
,,Bezpieczenstwo energetyczne”, ,,Kontakty migdzyludzkie”.

8 Zgromadzenie organizacji pozarzadowych z panstw Partnerstwa Wschodniego i Unii Europejskie;j.

? Zgromadzenie parlamentarne postow z krajow Partnerstwa Wschodniego i Unii Europejskiej.

1% Proces genewski ma na celu uregulowanie konfliktu o Oseti¢ Potudniowa i Abchazje zgodnie z postanowieniami
planu stabilizacyjnego z 12 sierpnia 2008 roku i porozumienia gruzinsko-rosyjskiego z 8 wrzesnia 2008 roku. Roz-
mowy z udziatem przedstawicieli migdzy innymi Rosji, Gruzji i Stanow Zjednoczonych sa prowadzone pod auspicja-
mi Unii Europejskiej, Organizacji Narodow Zjednoczonych i Organizacji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie.

"' Na przyktad nie zostaly stworzone etaty pracownikoéw zajmujacych sig platforma pierwsza i trzecia.



W ciagu ostatnich dwdch lat inicjatywa Partnerstwa Wschodniego znacznie si¢ rozwi-
neta. Rozpoczely sig negocjacje stowarzyszeniowe z nowymi panstwami, nastapit takze
rozw0j wymiaru wielostronnego, co oznacza duzo wigksza liczbg zadan dla urzednikow.
Nie towarzyszy temu jednak proces zwigkszania kadr odpowiadajacych za te inicjatywg.
Powoduje to sytuacjg, w ktorej urzednicy nie radza sobie z nadmiarem obowiazkow.
Obecny poziom budzetu ESDZ nie pozwala na zatrudnienie nowego personelu.
W zwiazku z rywalizacja migdzy roznymi wydziatami o $rodki finansowe mato prawdo-
podobne jest dodatkowe dofinansowanie dziatu wschodniego, zwtaszcza ze rozwaza si¢
powotanie nowego zespotu zadaniowego do spraw Afryki Péinocnej, co jest uzasadnio-
ne potrzeba wigkszego zaangazowania Unii Europejskiej w tym regionie. W tej sytuacji
rozwigzaniem jest wzmocnienie dziatdéw odpowiadajacych za Partnerstwo Wschodnie
przez oddelegowanie ekspertéw narodowych do ESDZ, szczegolnie z nowych panstw
cztonkowskich. Oznacza to jednak finansowanie takich etatéw ze §rodkow krajowych
ministerstw spraw zagranicznych. Ponadto trudno okresli¢, jak dtugo bedzie funkcjono-
wa¢ formuta ekspertow narodowych. Na przyktad Polska do tej pory wystala jednego
eksperta — wazne bytoby zatem zwigkszenie tej liczby. Poniewaz obecny proces decyzyj-
ny na poziomie ESDZ jest malo przejrzysty, przeptyw informacji migdzy wydziatami
szwankuje, a nowy podziat ich zadan jest oceniany negatywnie przez urz¢dnikdéw, po-
winna by¢ przeprowadzona przez niezaleznych konsultantow zewngtrznych ocena
struktury zarzadzania ta instytucja.

Delegacje Unii Europejskiej w panstwach Partnerstwa
Wschodniego

Przed powotaniem do zycia ESDZ w ponad stu trzydziestu krajach na §wiecie dziataly
delegacje Komisji Europejskiej, wspomagane przez placowki dyplomatyczne panstw
sprawujacych Prezydencjg rotacyjna w Radzie Unii Europejskiej. Reprezentowaly one
gtownie Komisj¢ w kwestiach polityki handlowej 1 nie prowadzity dziatan dyplomatycz-
nych. Na mocy Traktatu z Lizbony Unia Europejska uzyskata prawo legacji, czyli zdol-
nosci przyjmowania i wysyltania przedstawicieli dyplomatycznych, a od 1 stycznia 2011 ro-
ku dotychczasowe przedstawicielstwa Komisji Europejskiej staly si¢ delegacjami Unii
Europejskiej o charakterze ambasad. Tym samym rozszerzyty si¢ kompetencje tych pla-
cowek. Delegacje sa reprezentantami Unii Europejskiej w stosunkach z innymi panstwa-
mi na poziomie zardéwno politycznym, jak 1 ekonomicznym. Rozwaza si¢ rowniez objg-
cie przez nie cz¢sci obowiazkow konsularnych. Ponadto powoli przejmuja one wszystkie
zadania, jakie przypadaty wczesniej panstwom sprawujacym Prezydencje, czyli koordy-
nacj¢ lokalnych dziatan Unii Europejskiej i prawo do reprezentowania Unii Europejskie;j
wobec partnerow w danym kraju. Jako cze$¢ ESDZ podlegaja one Wysokiej Przedstawi-
ciel. W praktyce nowe kompetencje delegacji oznaczaja migdzy innymi to, ze szefowie
misji 1 ich zastgpcy biora udzial w spotkaniach z dyplomatami z krajow unijnych, ktore
maja na celu koordynacjg stanowisk dotyczacych polityki zagranicznej. Dyplomaci czg-
sciej kontaktuja si¢ z urzednikami delegacji w zakresie biezacej polityki. Delegacje
petnia réwniez funkcje koordynujace stanowiska w nowych obszarach, na przyktad praw
cztowieka.

W rezultacie reformy nie zwigkszono znacznie liczby pracownikéw w delegacjach
w panstwach Partnerstwa Wschodniego. Na przyktad w delegacjach w Gruzji i Motdawii



zatrudniono pojedynczych pracownikéw na etaty do spraw politycznych'?. Delegacje
Unii Europejskiej w krajach Partnerstwa Wschodniego r6znia si¢ pod wzgledem zapo-
trzebowania na personel. Podczas gdy na Ukrainie dziata bardzo duza unijna delegacja,
niewymagajaca znacznej rozbudowy kadrowej, to na Biatorusi sa to bardzo male
struktury w procesie tworzenia.

Tabela 1. Liczebnos¢ delegacji 1 obsada stanowisk szefow misji — delegacje Unii Europejskiej
w krajach Partnerstwa Wschodniego

. . Wielkosc¢ delegacji
Miasto, kraj (pracownicy merytoryczni Szef
(data utworzenia delegacji) . 7, .
i administracyjni)
Kijow, Ukraina (1993) 95 pracownikow José Manuel Pinto Teixeira
(od 2009 roku)
Thilisi, Gruzja (1995) okoto 30 pracownikoéw Philip Dimitrov
(od 2010 roku)
Kiszyniow, Motdawia (2005) 26 pracownikow Dirk Schuebel
(od 2009 roku)
Baku, Azerbejdzan (2008) okoto 20 pracownikow Roland Kobia
(od 2008 roku)
Erewan, Armenia (2008) okoto 20 pracownikow Raul de Luzenberger
(od 2008 roku)
Minsk, Biatoru$ struktura w trakcie tworzenia |Maira Mora
(2008, obsadzona w 2011 roku ) (od 2011 roku)
" Delegacja w Minsku byta od czasu jej powolania nicobsadzona i zarzadzana przed biuro w Kijowie. Dnia 17 czerw-
ca 2011 roku na stanowisko szefa delegacji powotano Mair¢ Morg, ktdra pracowata wczesniej jako ambasador Lit-
wy na Biatorusi.

Zrodto: Opracowanie whasne (stan na 2011 rok).

Potencjalna zmiana obsady szefow misji placowek w krajach Partnerstwa Wschodnie-
go, ktora wzbudzita w Polsce wiele emocji, objeta jedynie Gruzj¢ 1 Biatorus$. Placowki
w pozostalych pigciu krajach byty juz obsadzone i1 nie podlegaty rotacjom personelu
w momencie utworzenia Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych. W najblizszym
czasie —na poczatku 2012 roku — zmieni si¢ tylko obsada stanowiska szefa delegacji Unii
Europejskiej w Armenii.

Co istotne, w zwiazku z reforma nie zmienifa si¢ struktura organizacyjna delegacji
— mimo ze zwigkszono ich rolg polityczna, to podziat zadan nie zostat dostosowany do
nowej sytuacji. W zwiazku z tym niewielu jest pracownikow petniacych funkcje meryto-
ryczne. Na przyktad w delegacji na Ukrainie na okoto dziewigédziesigciu pracownikow
tylko osiem 0sOb pracuje w dziale informacyjno-politycznym (w tym trzy zajmuja si¢
kwestiami politycznymi), podczas gdy pozostali to pracownicy Komisji Europejskie;j
(dwie trzecie delegacji) 1 pracownicy administracyjni. W zwiazku z tym pojawia si¢ pro-
blem podziatu nowych zadan politycznych migdzy r6znymi wydziatami. Trudno oczeki-
wac, zeby pracownicy niepetniacy wczesniej takich funkcji przejmowali sprawnie tego

12 W delegacji Unii Europejskiej w Gruzji zostat zatrudniony zastepca szefa delegacii (stanowisko obsadzone 15 czerw-
ca 2011 roku), a w Motdawii zatrudniono pracownika na stanowisko asystenta sekcji polityczne;j.



typu zadania. Z tego wzgledu podkresla si¢ potrzebg zmodyfikowania struktury delega-
cji. Ponadto wskazane bytoby przeprowadzenie szkolen dyplomatycznych, a takze do-
stosowanie delegacji do odgrywania roli ambasad na poziomie technicznym, czyli na
przyktad stworzenia profesjonalnej kancelarii czy systemu przeptywu dokumentow nie-
jawnych.

Ze wzgledu na zwigkszona liczb¢ zadan, jaka przypada obecnie delegacjom Unii Eu-
ropejskiej, liczba personelu w placéwkach w krajach Partnerstwa Wschodniego powinna
si¢ zwigkszy¢. Dotychczas nie nastapily jednak istotne zmiany w tym zakresie. Aby roz-
szerzy¢ aktywnos$¢ dyplomatyczng placowek, nalezy zwigkszy¢ przede wszystkim liczbg
pracownikOdw zajmujacych si¢ sprawami politycznymi.

Europejska Stluzba Dzialan Zewnetrznych a koordynacja
polityki wobec panstw Partnerstwa Wschodniego

nej polityki wobec krajow trzecich, w tym Partnerstwa Wschodniego. Zadania

nowej unijnej dyplomacji sa trudne, Wysoka Przedstawiciel jest bowiem jed-
noczes$nie odpowiedzialna za wypracowywanie kompromisu mi¢dzy panstwami czton-
kowskimi, a jako wiceprzewodniczaca Komisji Europejskiej odpowiada za koordynacje
dziatan na poziomie wspdlnotowym. Ponadto w tej nowej konstelacji instytucjonalne;j
musi wspolpracowaé ze Statym Przewodniczacym Rady Europejskiej Hermanem van
Rompuyem, Prezydencja rotacyjna oraz Parlamentem Europejskim. Sprawy komplikuje
to, ze Traktat z Lizbony nie precyzuje relacji migdzyinstytucjonalnych w zakresie Euro-
pejskiej Polityki Sasiedztwa. Obecnie mozna wigc zaobserwowac¢ dynamiczny proces
ksztaltowania si¢ podziatow kompetencyjnych w tym obszarze.

C atherine Ashton wraz z ESDZ odgrywaja gtéwna role w koordynowaniu unij-

Reprezentowanie Unii Europejskiej i aktywnos¢ dyplomatyczna wobec
panstw Partnerstwa Wschodniego

Catherine Ashton (wraz z ESDZ) ma znaczny udzial w formutowaniu strategii polity-
ki Unii Europejskiej wobec krajow Partnerstwa Wschodniego, przewodniczy bowiem
obradom Rady do spraw Zagranicznych, na ktorej sa rozstrzygane decyzje dotyczace po-
lityk zewngtrznych Unii Europejskiej. Gabinet Wysokiej Przedstawiciel przygotowuje
wersje robocze konkluzji Rady Europejskiej w obszarze polityki zagranicznej 1 unijna
agende prac w tym zakresie. Poniewaz jest to proces miedzyrzadowy, decydujacy glos
ma jednak Rada Europejska. Wysoka Przedstawiciel przewodniczy réwniez grupom ro-
boczym w zakresie polityki zagranicznej, na przyktad grupie roboczej do spraw Europy
Wschodniej, Potudniowego Kaukazu i Azji Centralnej (COEST). Zapewnia to ciagtosé
prac tych grup 1 potencjalnie stanowi szansg¢ na kontynuacj¢ inicjatyw podejmowanych
przez Europejska Stuzbe Dziatan Zewngtrznych. Od czasu objecia swojego stanowiska
Catherine Ashton przedstawita panstwom cztonkowskim strategi¢ polityki unijnej jedy-
nie wobec partnerdw strategicznych, Rosji, Stanow Zjednoczonych i Chin (na posiedze-
niu Rady Europejskiej w grudniu 2010 roku). W zakresie regionu Partnerstwa Wschod-
niego bardziej aktywne reakcje Wysokiej Przedstawiciel dotyczyty gtéwnie koordynacji
stanowiska Unii Europejskiej wobec Bialorusi po wyborach prezydenckich w grudniu



2010 roku". Jej dziatania byty krytykowane ze wzgledu na pozne przyjecie sankcji (pod
koniec stycznia 2011 roku) 1 niedoprowadzenie do wypracowania kompromisu migdzy
panstwami cztonkowskimi w sprawie przyj¢cia sankcji ekonomicznych. Bylo to jednak
duze wyzwanie, uwzgledniajac znaczne réznice w stanowiskach krajow Unii Europe;j-
skiej. Wysoka Przedstawiciel byla takze z wizytami dyplomatycznymi na Ukrainie,
w Gruzji 1 Motdawii.

W 2011 roku Catherine Ashton w znacznie wigkszym stopniu angazowata si¢ w wy-
darzenia w Afryce Poéinocnej. ,,Twarza” Unii Europejskiej w panstwach Europy
Wschodniej jest komisarz do spraw rozszerzenia i polityki sasiedztwa Stefan Fiile. Taki
podziat wynika z nieformalnej umowy migdzy tymi dwiema osobami — komisarz Stefan
Fiile zastepuje Catherine Ashton w regionie Partnerstwa Wschodniego. To on najczesciej
odbywa wizyty dyplomatyczne, bierze udziat w spotkaniach na szczeblu ministerialnym
oraz w roznych konferencjach 1 spotkaniach. Pelnienie tych funkcji przez komisarza
Stefana Fiilego nie budzi kontrowersji, Catherine Ashton jest bowiem jednoczesnie wi-
ceprzewodniczaca Komisji Europejskiej. Poniewaz wlasciwie wszyscy pracownicy Ko-
misji Europejskiej odpowiedzialni za relacje polityczne z krajami Partnerstwa Wschod-
niego przeszli do ESDZ, urzednicy tej stuzby przygotowuja wigc najcze¢sciej stanowiska
1 briefingi dla komisarza. Potencjalnie zapewnia to wigksza spojnos¢ dziatan Komisji Eu-
ropejskiej i Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych. Co istotne, komisarz Stefan Fiile
nadal ma duzy wplyw na ksztaltowanie polityki wobec regionu Partnerstwa Wschodnie-
go, poniewaz to Komisja Europejska zarzadza unijnym budzetem (w praktyce jej
wspolpraca z ESDZ nadal si¢ dopiero ksztattuje'®).

Niejasny podziat kompetencji w zakresie polityki zewnetrznej charakteryzuje relacje
Wysokiej Przedstawiciel ze Stalym Przewodniczacym Rady Europejskiej. To, ze Her-
man van Rompuy jest skutecznym politykiem o duzych ambicjach, a Rada Europejska
jest wazniejszg instytucja niz Rada do spraw Zagranicznych (ktorej przewodniczy Cathe-
rine Ashton), powoduje, ze ma on mozliwos¢ wptywu na sprawy zagraniczne. Poniewaz
gabinet Statego Przewodniczacego jest dobrze przygotowany merytorycznie w zakresie
polityki wobec Europy Wschodniej, Herman van Rompuy wielokrotnie od czasu objgcia
swojego stanowiska angazowatl si¢ w relacje z tymi krajami, odbyt miedzy innymi wizyty
dyplomatyczne w Motdawii 1 na Ukrainie, a takze przyjmowatl liczne delegacje polity-
kéw z Europy Wschodniej w Brukseli. Na przyktadzie relacji Unii Europejskiej z Ukra-
na, najwigkszym panstwem Partnerstwa Wschodniego, jest widoczne duze zaangazowa-
nie Stalego Przewodniczacego na tle dzialan podejmowanych przez Wysoka
Przedstawiciel 1 komisarza do spraw rozszerzenia i polityki sasiedztwa (tabela 2). Co
istotne, trudno jest okresli¢ jasny podziat kompetencyjny migdzy tymi osobami, ponie-
waz podejmuja one w rozmowach dyplomatycznych zblizone kwestie.

B Dzien po wyborach potepila ona brutalne aresztowania opozycji przez rezim Aleksandra Lukaszenki, a cztery dni
pozniej wydata razem z amerykanska sekretarz stanu Hilary Clinton o$wiadczenie krytykujace przebieg wyborow
i nawotujace do natychmiastowego uwolnienia aresztowanych opozycjonistow. Nastgpnie, 12 stycznia 2011 roku,
spotkata si¢ z ministrem spraw zagranicznych Bialorusi i z przedstawicielami opozycji oraz zlecita Europejskiej Stuz-
bie Dzialan Zewngtrznych przygotowanie inicjatyw skierowanych do biatoruskiego spoleczenstwa i organizacji po-
zarzadowych.

1 Szerzej o podziale kompetencji migdzy Komisja Europejska a Europejska Stuzba Dzialan Zewngtrznych piszemy
w dalszej czgsci niniejszej publikacji.



Tabela 2. Wybrane wizyty dyplomatyczne wysokiego szczebla w relacjach Unii Europejskiej

z Ukraing

Data

Temat wizyty

Uczestniczacy w spotkaniu
dyplomata

5 lipca 2011 roku — spotkanie
Z ministrem spraw zagranicznych
Konstantinem Gryszenka

szczyt w Warszawie, sprawy
dotyczace granicy ukrainsko-
-motdawskiej, reformy na Ukrainie

Stefan Fiile

10 stycznia 2011 roku — spotkanie
Z ministrem spraw zagranicznych
Konstantinem Gryszenka

umowa stowarzyszeniowa, plan
dziatania w sprawie liberalizacji
rezimu wizowego, klimat biznesowo-
-inwestycyjny, przestrzeganie
standardow demokratycznych

Stefan Fiile

—udzial w ministerialnym
spotkaniu Unia Europejska

— Ukraina, spotkanie z ministrem
spraw zagranicznych Konstantinem
Gryszenka

Europejska — Ukraina, umowa

o poglebionej strefie wolnego handlu,
umowa stowarzyszeniowa, reforma
konstytucyjna, Naddniestrze

22 listopada 2010 roku Bruksela, udzial w szczycie Unia Herman van Rompuy,
Europejska — Ukraina Catherine Ashton,
Stefan Fiile
26 pazdziernika 2010 roku Bruksela, przygotowanie szczytu Unia |Catherine Ashton

13 pazdziernika 2010 roku
— spotkanie z premierem Mykota
Azarowem

Bruksela, reforma konstytucyjna,
sytuacja ekonomiczna i energetyczna
Ukrainy

Herman van Rompuy

13 wrzes$nia 2010 roku
— spotkanie z prezydentem
Wiktorem Janukowyczem

Bruksela, umowa o poglgbionej strefie
wolnego handlu, umowa
stowarzyszeniowa, umowa

z Migdzynarodowym Funduszem
Walutowym

Herman van Rompuy

9 lipca 2010 roku — spotkanie
z prezydentem Wiktorem
Janukowyczem i premierem
Mykota Azarowem

Kijow, liberalizacja rezimu wizowego,
kredyty (Migdzynarodowy Fundusz
Walutowy)

Herman van Rompuy

21-23 kwietnia 2010 roku

— pierwsza wizyta na Ukrainie,
spotkanie z prezydentem Wiktorem
Janukowyczem, premierem Mykota
Azarowem i ministrem spraw
zagranicznych Konstantinem
Gryszenka

umowa o poglebionej strefie wolnego
handlu, umowa stowarzyszeniowa

Stefan Fiile

1 marca 2010 roku — spotkanie

pierwsza wizyta prezydenta Ukrainy

Herman van Rompuy,

inaugurujacej objecie wladzy przez
Wiktora Janukowycza

z prezydentem Wiktorem w Brukseli Catherine Ashton
Janukowyczem
25 lutego 2010 roku Kijow, udziat w ceremonii Catherine Ashton

Zrédto: Opracowanie wiasne (stan na 11

lipca 2011 roku).




Aktywno$¢ dyplomatyczna Hermana van Rompuya w tym regionie zmniejsza wi-
docznos$¢ Wysokiej Przedstawiciel 1 Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych. Nale-
zy zaznaczy¢, ze gtbwnym zadaniem Stalego Przewodniczacego jest przewodniczenie
szczytom Unii Europejskiej z krajami trzecimi — jego gabinet odpowiada za przygoto-
wanie agendy szczytu 1 zorganizowanie obrad. Podjgcie decyzji o kolejnosci rozmow
na poszczegolne kwestie w trakcie szczytu jest wazne, dlatego gabinet Stalego Prze-
wodniczacego jest istotnym punktem na mapie decyzyjnej Partnerstwa Wschodniego.
Na przyktad polska Prezydencja, przygotowujac drugi szczyt Partnerstwa Wschod-
niego, wspotpracuje intensywnie w ustaleniu jego agendy z gabinetem Hermana van
Rompuya.

Nadal ksztattuja si¢ rowniez relacje ESDZ z panstwami sprawujacymi Prezydencje ro-
tacyjna w zakresie reprezentowania Unii Europejskiej w stosunkach zewngtrznych. Wy-
soka Przedstawiciel nie moze samodzielnie wypetnia¢ wszystkich zadan przyznanych jej
traktatowo 1 bra¢ udziatu w kilkuset spotkaniach rocznie, jakie wynikaja z jej bardzo sze-
rokiego zakresu obowiazkow. Praktykuje si¢ wiec delegowanie ministra spraw zagranicz-
nych kraju sprawujacego Prezydencjg lub innego kraju uczestniczacego w trio Prezyden-
cji do reprezentowania Unii Europejskiej w stosunkach zewnetrznych. Na przyktad Pol-
ska w ramach Przewodnictwa bedzie reprezentowa¢ Uni¢ Europejska na Biatorusi'.
Kwestia do wypracowania pozostaje nadal podzial zadan w reprezentowaniu Unii Euro-
pejskiej w kraju trzecim migdzy delegacja a Prezydencja rotacyjna. Traktat z Lizbony nie
precyzuje szczegdtowo podziatu kompetencji migdzy tymi instytucjami. Ilustracja tego
problemu jest okres sprawowania Prezydencji wegierskiej 1 poczatek polskiego Prze-
wodnictwa, gdy wspolpraca ta napotykata znaczne ograniczenia (na przyktad konflikty
przy organizacji konferencji prasowych czy wspolnych wydarzen). Z jedne;j strony, kraje
te argumentuja, ze to Prezydencja wypracowuje kompromis w wielu kwestiach, ktore
maja znaczenie dla stosunkow zewnetrznych, powinna wigc mie¢ mozliwo$¢ wspotpracy
z ESDZ w reprezentowaniu Unii Europejskiej na zewnatrz. Z drugiej strony, panstwo
sprawujace Prezydencj¢ moze dazy¢ do podjecia kwestii istotnych z punktu widzenia
wlasnego interesu narodowego. Uwzgledniajac jednak to, ze w najblizszym czasie mato
prawdopodobne jest zwigkszenie finansowania dziatalno$ci delegacji i liczby ich perso-
nelu, nalezy zatozy¢, ze niektore dziatania dyplomatyczne bgda powierzane panstwom
sprawujacym Prezydencje¢ rotacyjna.

Wskazana wyzej wielo$¢ instytucji odpowiedzialnych za aktywnos$¢ dyplomatycz-
na w panstwach Partnerstva Wschodniego nadal nie rozwigzuje problemu widocznos$ci
unijnej polityki zagranicznej. Przeciwnie — zwigkszenie liczby stanowisk zaangazowa-
nych w reprezentowanie Unii Europejskiej na zewnatrz wywotuje ryzyko zmniejszenia
rozumienia logiki tego systemu w krajach trzecich. Na przyktad na unijnych szczytach
z Ukraing Unig Europejska reprezentuje przewodniczacy Komisji Europejskiej 1 Staty
Przewodniczacy Rady Europejskiej w towarzystwie Wysokiej Przedstawiciel oraz komi-
sarza do spraw rozszerzenia 1 polityki sasiedztwa. Co bardziej istotne, spotkania dyplo-

15 Polska zobowiazata si¢ do reprezentowania Unii Europejskiej we wspolpracy z Europejska Stuzba Dzialan Ze-
wngtrznych w dwunastu krajach, w ktorych nie ma unijnych ambasadorow, ale Polska utrzymuje tam ambasady (mig-
dzy innymi Biatoru$, Libia, Kuba, Iran, Korea Pétnocna, Emiraty Arabskie, Kuwejt, Tadzykistan, Uzbekistan). Jesz-
cze przed objgciem przez Polske Prezydencji minister Radostaw Sikorski byt w Libii i Kazachstanie, reprezentujac
Unig¢ Europejska.



matyczne z politykami panstw Partnerstwa Wschodniego odbywaja zar6wno Herman
van Rompuy, Catherine Ashton, jak 1 urzednicy Komisji Europejskiej (czasem takze kraj
sprawujacy Prezydencje rotacyjna). O ile Komisja Europejska i Wysoka Przedstawiciel
koordynuja swoje dziatania, o tyle Staty Przewodniczacy nie musi prowadzi¢ wspolnych
ustalen z pozostalymi instytucjami. Wywotuje to dezorientacj¢ w zakresie podzialu obo-
wiazkoéw 1 wykonywania tych samych zadan przez kilka instytucji jednoczes$nie. Ponadto
aktywnos$¢ dyplomatyczna Hermana van Rompuya w tym regionie zmniejsza widocz-
nos¢ Wysokiej Przedstawiciel 1 Europejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych. Rozwiaza-
niem bytoby podpisanie porozumienia migdzyinstytucjonalnego migdzy ESDZ, Komisja
Europejska 1 Stalym Przewodniczacym w zakresie stosunkow zewnetrznych Unii Euro-
pejskiej. Zgodnie z zapisami Traktatu z Lizbony, to ESDZ powinna by¢ instytucja domi-
nujaca w zakresie reprezentowania Unii Europejskiej wobec krajow trzecich. Trzeba tak-
ze wypracowaé state porozumienie w zakresie reprezentowania Unii Europejskiej
w krajach trzecich migdzy delegacjami a panstwami sprawujacymi Prezydencj¢ rota-
cyjna.

Relacje Europejskiej Stuzby Dzialan Zewng¢trznych z Komisja
Europejska

Jednym z celow powotania ESDZ byto zwigkszenie skutecznos$ci polityki zagranicz-
nej Unii Europejskiej przez lepsza koordynacje dziatan z tego obszaru z Komisja Euro-
pejska (dlatego wtasnie Catherine Ashton zostata jednoczes$nie wiceprzewodniczaca Ko-
misji Europejskiej). Podziat kompetencji migdzy tymi instytucjami, migdzy innymi
w zakresie Europejskiej Polityki Sasiedztwa, zostal ustalony na mocy decyzji Rady'®.
Nie podpisano jednak oficjalnego porozumienia migdzyinstytucjonalnego — obowiazuje
jedynie roboczy, nieoficjalny dokument w tym zakresie.

Podziat zadan oparto na funkcjonujacej przed wejsciem w zycie traktatu lizbonskiego
strukturze organizacyjnej Dyrekcji Generalnej do spraw Stosunkéw Zewngtrznych (kto-
ra zostata wlaczona do ESDZ) i pozostalych dyrekcji w Komisji Europejskiej (na
przyktad odpowiadajacych za pomoc finansowa, handel, sprawy wewngtrzne). Przed re-
forma spory miedzy r6znymi dyrekcjami byty rozstrzygane na poziomie Komisji Euro-
pejskiej, obecnie dzieje sig to na poziomie miedzyinstytucjonalnym. Mimo ze Catherine
Ashton jest wiceprzewodniczaca Komisji Europejskiej, postrzega si¢ ja w tym gremium
jako reprezentanta panstw cztonkowskich, co nie utatwia dochodzenia do kompromisu
miedzy obiema instytucjami. Obecna sytuacja, w ktorej Komisja Europejska 1 ESDZ od-
powiadaja za sprawy polityki sasiedztwa, generuje spory miedzyinstytucjonalne, w kon-
sekwencji za$ prowadzi do wydtuzenia procesu decyzyjnego. Oczywiscie w r6znych ob-
szarach dochodzenie do kompromisu zalezy rowniez od relacji osobistych migdzy
pracownikami ESDZ 1 Komisji Europejskiej, a dotychczas moga by¢ obserwowane
jedynie pojedyncze przyktady ich wspotdziatania.

' Decyzja Rady z 26 lipca 2010 roku (2010/427/EU).



Dokumenty strategiczne i pomoc finansowa

Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych i Komisja Europejska sa wspotodpowie-
dzialne za wypracowywanie dokumentdéw strategicznych w zakresie polityki sasiedztwa.
Dotychczasowe dos§wiadczenia wspotpracy migdzy tymi instytucjami pokazuja, ze pro-
ces dochodzenia do kompromisu nie jest tatwy. Proba wspoldziatania bylo opracowanie
przegladu Europejskiej Polityki Sasiedztwa, ogltoszonego 25 maja 2011 roku. Dokument
byl opracowywany przez Komisj¢ Europejska (Dyrekcj¢ Generalna do spraw Rozwoju
1 Wspotpracy EuropeAid) we wspotpracy z Europejska Stuzba Dziatan Zewngtrznych.
Jednym z punktoéw spornych okazal si¢ pomyst powotania Europejskiej Fundacji na
rzecz Demokracji — ESDZ naciskata na powotanie tego instrumentu, podczas gdy Komi-
sja Europejska pozostawata sceptyczna wobec wprowadzania nowych instrumentow, nie
widzac warto$ci dodanej w stosunku do rozwiazan, ktore juz stosuje. Migdzy innymi ta
kwestia spowodowata dtugi proces negocjacji i ponad miesigczne opoznienie w oficjal-
nej publikacji dokumentu.

Komisja Europejska nadal bedzie zarzadza¢ pomoca finansowa dla regionu Partner-
stwa Wschodniego, ale Wysoka Przedstawiciel i ESDZ maja wspdlnie z Komisja progra-
mowac priorytety pomocy. W zaleznosci od instrumentu inaczej przedstawia si¢ podziat
kompetencji'’. Propozycje w zakresie Europejskiego Instrumentu Polityki Sasiedztwa,
najwazniejszego dla krajow Partnerstwa Wschodniego, beda przygotowywane wspdlnie
przez ESDZ 1 Komisj¢ Europejska, cho¢ gléwnym odpowiedzialnym bedzie komisarz
Stefan Fiile.

Wedlug decyzji Rady, ESDZ ma mie¢ udzial w przygotowywaniu propozycji do-
tyczacych alokacji pomocy oraz dokumentdéw strategicznych i programoéw indykatyw-
nych na poziomie danego panstwa i regionu. Uzgodniona przez obie instytucje praktyka
programowania pomocy finansowej przedstawia si¢ nastepujaco: gtowne dokumenty
strategiczne sa ustalane przez ESDZ, bardziej szczegdtowe ich zatozenia — przez Komi-
sj¢ 1 ESDZ, a dokumenty roczne — przez Komisje Europejska (tabela 3).

Tabela 3. Instytucje zaangazowane w tworzenie dokumentéw programowych

Dokumenty programowe Instytucja odpowiedzialna za przygotowanie tekstu
Krajowe Dokumenty Strategiczne (CSP) Europejska Shuzba Dziatan Zewngtrznych
Narodowe Programy Indykatywne (NIP) Europejska Stuzba Dziatan Zewngtrznych

i Komisja Europejska

Plany Dziatania (AAP) Komisja Europejska

Zrédto: Opracowanie wiasne (stan na 2011 rok).

Nie stanowi to zmiany w stosunku do trybu programowania pomocy obowiazujace-
go przed wejsciem w zycie traktatu lizbonskiego 1 6wczesnego podziatu zadan migdzy
Dyrekcja Generalna do spraw Stosunkoéw Zewnetrznych (przeniesionej do ESDZ) a Dy-
rekcja Generalng EuropeAid (obecnie Dyrekcja Generalna do spraw Rozwoju
1 Wspolpracy EuropeAid).

17 Sciezki tematyczne Instrumentu Wspodtpracy Rozwojowej (poza EIDHR, IS, INS) beda przygotowywane przez
wiasciwe departamenty Komisji Europejskiej w porozumieniu z Europejska Stuzba Dziatan Zewngtrznych, w ktorej
wylacznej kompetencji pozostaje Instrument Stabilno$ci i misje obserwacyjne na wybory.



Dotychczasowa praktyka programowania pomocy wskazuje, ze najwazniejszymi do-
kumentami sa roczne plany dziatania, poniewaz zawieraja konkretne zobowiazania
— Komisja Europejska nadal zachowuje wigc duzy wplyw na formutowanie priorytetow
pomocy finansowej, zwlaszcza ze departament zajmujacy si¢ Europejskim Instrumentem
Polityki Sasiedztwa w Dyrekcji Generalnej do spraw Rozwoju i Wspotpracy EuropeAid
jest zarzadzany przez komisarza Stefana Fiilego, cho¢ politycznie podlega Wysokiej
Przedstawiciel. Na obecnym etapie nie wiadomo, w jakim zakresie ESDZ bedzie miala
ambicje wplywania na ksztalt instrumentow pomocowych 1 jaka bedzie praktyka
wspotpracy migdzy Komisja Europejska a Europejska Stuzba Dziatan Zewngtrznych.
Pierwszym powazniejszym testem bedzie okres negocjacji konkretnych instrumentow
pomocowych w nowej wieloletniej perspektywie budzetowej i najblizszy proces progra-
mowania pomocy w krajach Partnerstwa Wschodniego'®. Zwigkszanie wplywu ESDZ
na ksztaltowanie priorytetow pomocy finansowej udzielanej panstwom Partnerstwa
Wschodniego (tym samym zwigkszanie spojnosci procesu jej programowania) jest moz-
liwe przez podejmowanie wspotpracy z pracownikami Komisji Europejskiej na odpo-
wiednio wezesnym etapie programowania, w tym udziat we wspolnych misjach w pierw-
szej fazie programowania.

Polityki sektorowe

Europejska Stuzba Dziatan Zewngtrznych musi $cisle wspotpracowac z Komisja Eu-
ropejska w wielu politykach sektorowych — mimo ze sama odpowiada za opracowanie
strategii polityki, to juz w konkretnych obszarach, takich jak handel, energia czy migra-
cje, odpowiednie dyrekcje Komisji Europejskiej maja realny wptyw na ksztattowanie re-
lacji z krajami Partnerstwa Wschodniego. W praktyce w zakresie wspotpracy wielostron-
nej Partnerstwa Wschodniego ESDZ odpowiada za przygotowanie programu platformy
,.Demokracja, dobre rzadzenie, stabilno$¢”, ale program pozostatych platform' opraco-
wuje juz Komisja Europejska (przez dyrekcje generalne do spraw energii, przedsig-
biorstw 1 przemystu czy edukacji 1 kultury). Réwniez spotkania ministerialne sa przy-
gotowywane wspolnie z wlasciwym komisarzem. Z kolei w relacjach dwustronnych to
ESDZ prowadzi negocjacje umoéw stowarzyszeniowych, ale juz za umowy o poglebio-
nych strefach wolnego handlu, bedacych czescia umow stowarzyszeniowych, odpowia-
da Dyrekcja Generalna do spraw Handlu 1 to tam sa podejmowane decyzje o zamknigciu
negocjacji nad okreslonym obszarem. W rezultacie w negocjacjach z panstwami Partner-
stwa Wschodniego stron¢ unijna reprezentuja wspolnie urz¢dnicy z Komisji Europe;j-
skiej 1 ESDZ, przy czym ta ostatnia instytucja jest gtbwnym prowadzacym rozmowy. Po-
dobna sytuacja wystepuje w innych politykach sektorowych, na przykltad w negocjacji
umow o utatwieniach wizowych i o readmisji czy o energii.

Sytuacja taka naturalnie wywotuje spory miedzy obiema instytucjami, przypominajace
klasyczne relacje migdzy ministerstwem spraw zagranicznych a pozostatymi resortami. Na
przyktad w kwestiach polityki wizowej ESDZ jest bardziej sktonna przyspieszy¢ proces
liberalizacji rezimu wizowego, podczas gdy Dyrekcja Generalna do spraw Wewngtrznych

'8 Nalezy pamigtaé, ze nadal w kwestiach dotyczacych instrumentéw pomocowych pewien wptyw ma Prezydencija
rotacyjna, ktora prowadzi grupy robocze Rady, takie jak Grupa Robocza do spraw Wspolpracy Rozwojowe;.

© ,Integracja ekonomiczna i konwergencja z unijnymi politykami”, ,,Bezpieczenstwo energetyczne”, ,, Kontakty mig-
dzyludzkie”.



zachowuje ostrozniejsze stanowisko w tej kwestii. Poniewaz wiele spraw w zakresie poli-
tyk sektorowych musi by¢ uzgadnianych miedzy ESDZ a Komisja Europejska, co oznacza
teraz konieczno$¢ prowadzenia negocjacji migdzyinstytucjonalnych, wydhuzyt si¢ wigc
proces dochodzenia do kompromisu. Przed reforma wprowadzona przez traktat lizbonski
podobne spory rowniez istnialy, ale byly one rozstrzygane na poziomie Komisji Europej-
skiej 1 zawsze mozna si¢ byto odwota¢ do decyzji jej przewodniczacego. W obecnej formie
sa to spory migdzy dwiema instytucjami, bez wyzszej instancji decydujacej o rozstrzygnig-
ciu. To raczej nieusuwalna konsekwencja Traktatu z Lizbony.

Delegacje Unii Europejskiej

Konflikty migdzyinstytucjonalne migdzy Komisja Europejska a ESDZ sa widoczne
rowniez na poziomie delegacji Unii Europejskiej. Personel delegacji w krajach trzecich
docelowo ma si¢ sktada¢ przede wszystkim z pracownikow zatrudnionych w ESDZ,
a w sprawach, ktoére na mocy Traktatu z Lizbony pozostaty w zakresie kompetencji Ko-
misji Europejskiej, na przyktad polityka handlowa — rowniez z pracownikéw jej dyrekcji
generalnych. Urzednicy petniacy funkcje kierownicze w delegacjach zostali 1 stycznia
2011 roku automatycznie wiaczeni do ESDZ w celu zagwarantowania spdjnosci dziatan.
Jednoczesnie jednak szef delegacji otrzymuje pelnomocnictwo finansowe od Komisji
Europejskiej do realizacji wydatkow operacyjnych w imieniu whasciwego komisarza™.
Dyplomaci pracujacy w sekcjach politycznych sa pracownikami ESDZ, ale w sekcjach
operacyjnych, na przyklad do spraw handlu i polityki ekonomicznej, sa zatrudnieni
przedstawiciele Komisji Europejskie;.

Hybrydowos¢ struktury delegacji prowadzi do konfliktéw, gdyz pracownicy delegacji
zramienia ESDZ reprezentuja interesy Wysokiej Przedstawiciel, z kolei pracownicy odde-
legowani z Komisji Europejskiej — interesy swojej instytucji, przy czym podlegaja jedno-
czesnie szefowi delegacji, ktory reprezentuje Europejska Stuzbe Dziatan Zewngtrznych.
Delegacje sa wigc narazone na podobne napigcia, ktoére wystepuja w ambasadach panstw
cztonkowskich. Wynikaja one z tego, ze w ambasadach wspotpracuja urzednicy z roznych
resortow 1 odpowiadaja jednoczesnie przed ambasadorem i swoimi ministerstwami.

Delegacje znajduja si¢ na poczatkowym etapie tworzenia, przeszkody takie sa wigc
wyraznie widoczne. Problemem w niektorych delegacjach jest brak przeptywu infor-
macji migdzy ré6znymi dziatami. Potencjalnym polem konfliktu jest zatwierdzanie bud-
zetu projektow, ktory wymaga akceptacji pracownika ESDZ, gdyz oddelegowany
przez Komisj¢ Europejska pracownik nie moze podja¢ wiazacej decyzji w tym zakre-
sie. W konsekwencji prowadzi to do wydtuzenia czasu akceptacji wnioskow projekto-
wych 1 niepotrzebnych komplikacji. Nie jest rowniez jasne, w jakich obszarach Komi-
sja Europejska nadal ma prawo zatwierdza¢ wydatki (na przyktad zamowienia
publiczne). Ponadto przedmiotem krytyki ze strony pracownikéw ESDZ jest obo-
wigzek zatwierdzania wydatkow, co oznacza dodatkowe zadania zwiazane z podpisy-
waniem licznych dokumentow. Postuluje si¢ zatem przeniesienie tych obowiazkdéw na
dziat ksiggowosci.

2% Dopiero od niedawna szefowie delegacji, jako urzednicy Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych, moga podpi-
sywa¢ decyzje dotyczace umow finansowych — w tym celu musiata by¢ zmieniona regulacja finansowa, poniewaz
wezesniej tylko Komisja Europejska miata takie kompetencije.



Sprawne funkcjonowanie delegacji bedzie wigc zaleze¢ od dopracowania procedur
decyzyjnych, stworzenia systemu przeptywu informacji i wyjasnienia kompetencji po-
szczegblnych pracownikoéw, zwlaszcza w zakresie autoryzacji wydatkéw budzetowych.
Wskazane byloby podjgcie dziatah na rzecz tworzenia kultury korporacyjnej delegacii,
czyli integracji pracownikow.

Rola Europejskiej Stuzby Dzialan Zewnetrznych
w polityce wspierania demokracji

soOw demokratyzacyjnych — ze wzgledu na ich duza niestabilnos¢ w tym regio-

nie. Powotanie ESDZ wzmacnia nadziej¢ na bardziej spdjna polityke Unii Eu-
ropejskiej w zakresie wspierania demokracji, zwlaszcza ze wydarzenia w Afryce
Potnocnej spowodowaty wigkszy nacisk Unii Europejskiej na proces demokratyzacyjny
w krajach trzecich. W ramach departamentu Sprawy Globalne i Wielostronne, na ktérego
czele stoi Maria Marinaki, pracujaca wczesniej dla Organizacji Bezpieczenstwa
1 Wspotpracy w Europie, powstat wydziat Prawa Czlowieka i Demokracja, zajmujacy si¢
strategia wsparcia demokracji w krajach trzecich. Dzieli si¢ on na trzy zespoty: Prawa
Czlowieka — Wytyczne Polityczne, Prawa Cztowieka — Instrumenty oraz Demokracja,
Obserwacja Wyborow. Potencjalng rol¢ ESDZ w zakresie wspierania demokracji nalezy
analizowa¢ w szerszym wymiarze cato$ci Europejskiej Polityki Sasiedztwa. Precedensy
w polityce wobec Afryki Potnocnej moga by¢ wykorzystywane rowniez we wschodnim
wymiarze tej polityki, czyli w Partnerstwie Wschodnim.

S zczegblnie wazne dla krajow Partnerstwa Wschodniego jest wspieranie proce-

Rola ESDZ wzrosta po wydarzeniach w Afryce Pdinocnej, kiedy pojawita si¢ nagta
potrzeba wypracowania nowych propozycji w zakresie wsparcia procesu demokratyza-
cji. Na poczatku 2011 roku dzialania ESDZ w tym zakresie byty mocno krytykowane.
Reakcje Wysokiej Przedstawiciel na wydarzenia zar6wno w Tunezji, jak 1 w Egipcie
byly spo6znione i nie stanowily elementu szerszej strategii. Jednocze$nie z jej wypowie-
dziami swoje stanowiska oglaszaty panstwa cztonkowskie. Na przyktad dzien po wypo-
wiedzi Catherine Ashton na temat wydarzen w Egipcie i tuz przed posiedzeniem rady mi-
nistrow spraw zagranicznych wszystkich panstw Unii Europejskiej wspolny komentarz
wydaly trzy kraje: Francja, Niemcy i Wielka Brytania®'. Ponadto Wysoka Przedstawiciel
nie zdotata doprowadzi¢ do kompromisu migdzy panstwami cztonkowskimi. Uznanie
przez Francjg libijskiej Rady Narodowej za reprezentanta narodu libijskiego zostato ode-
brane przez Catherine Ashton jako przedwczesne, z kolei Niemcy 1 Wielka Brytania pod-
wazaly prawno-migdzynarodowe znaczenie francuskiej deklaracji. Pozostate kraje
cztonkowskie ostro krytykowaty reakcje Wysokiej Przedstawiciel 1 jej stuzb za pasyw-
no$¢ wobec samowolnych poczynan prezydenta Nicolasa Sarkozy’ego (zwotanie szczy-
tu Unia Europejska — Liga Arabska — Unia Afrykanska w Paryzu). W reakcji na te kryty-
ke przedstawiciele ESDZ podkreslali, ze ich struktury znajduja si¢ dopiero w fazie
tworzenia, co ogranicza mozliwos$¢ pracy merytorycznej, a swoja rolg¢ widza bardziej
w rozwijaniu strategicznych koncepcji wspierania demokracji.

*! Ponadto Niemcy, angazujac si¢ w prace nad wspdlnym stanowiskiem Unii Europejskiej, prowadzity jednoczesnie
polityke dwustronng — federalny minister spraw zagranicznych Guido Westerwelle odwiedzit w lutym 2011 roku Tu-
nezje i Egipt, oferujac wsparcie ze strony Niemiec dla procesow transformacji.



Ilustracja 2. Schemat organizacyjny departamentu Sprawy Globalne 1 Wielostronne
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Zrédto: http://www.eeas.europa.eu/background/docs/organisation_en.pdf [dostep: 1 lipca 2011 roku].

Propozycje te ogloszono 25 maja 2011 roku we wspdlnym komunikacie Komisji Euro-
pejskiej 1 Wysokiej Przedstawiciel dotyczacym przegladu Europejskiej Polityki Sasiedz-
twa. Zostat on dobrze odebrany w srodowiskach eksperckich zajmujacych si¢ unijna po-
lityka wsparcia demokracji. Wedtug zasady ,,wigcej funduszy za wigcej reform”, decyzji
o przyznaniu srodkow finansowych danemu panstwu bgdzie towarzyszyl szczegotowy
monitoring postgpoOw w zakresie demokratyzacji, a kolejne transze beda zaleze¢ od re-
form w tym zakresie®”. Ocena wdrazania projektow i wsparcie partneréw w krajach trze-
cich znajdzie si¢ w zakresie obowiazkow ESDZ, szczegolnie delegacji w terenie.

2 Komisja Europejska i Wysoka Przedstawiciel zdefiniowali pig¢ wskaznikdéw, na podstawie ktorych bgda oceniane
postepy w zakresie demokratyzacji. Sa to: wolne i niezalezne wybory; wolno$¢ zrzeszania si¢, wypowiedzi i zgroma-
dzen oraz wolno$¢ mediow; niezalezne sadownictwo i prawodawstwo oraz prawo do sprawiedliwego procesu; walka
z korupcja; bezpieczenstwo i egzekwowanie prawa w zakresie reform sektorowych (tacznie z policja); demokratycz-
na kontrola nad sitami zbrojnym.



Kryteria i oczekiwane rezultaty reform w panstwach sasiedzkich maja by¢ bardziej
precyzyjnie okreslane w rocznych planach dzialania. Dotychczasowa sytuacja, w ktorej
na przyktad Ukraina w 2010 roku wdrozyla jedynie osiem z siedemdziesigciu reform pla-
nowanych w strategii stowarzyszeniowej, pokazuje, ze oczekiwania Unii Europejskiej
1 ich rzeczywista realizacja w krajach Partnerstwa Wschodniego sa dalekie od ideatu.
Ponadto placowki maja usprawni¢ procedury planowania i skroci¢ czas oczekiwania na
decyzje o wsparciu projektow. Obecnie sytuacja jest niezadowalajaca. Z ewaluacji*
Europejskiego Instrumentu Polityki Sasiedztwa na Kaukazie Potudniowym, jaka opubli-
kowat w lutym 2011 roku Europejski Trybunat Obrachunkowy, wynika, ze okres oczeki-
wania na zatwierdzenie projektu wynosi nawet dwa lata, co w oczywisty sposob uniemoz-
liwia dostosowanie projektéw do aktualnych potrzeb grup docelowych.

Zasady przyjete w ramach przegladu Europejskiej Polityki Sasiedztwa wymagaja
wdrozenia — na razie sa to tylko zapisy pozostajace na papierze, ktére powoli sa wpro-
wadzane w zycie. Obecnie zespoly zadaniowe ESDZ zajmujace si¢ demokracja i pra-
wami cztowieka wspotpracuja z Dyrekcja Generalna do spraw Rozwoju 1 Wspotpracy
EuropeAid nad dwoma nowymi instrumentami przedstawionymi w omawianym doku-
mencie: Instrumentem Wspierania Spoteczenstwa Obywatelskiego oraz Europejskim
Funduszem na rzecz Demokracji.

Trudno okresli¢, w jakim stopniu powotanie ESDZ 1 Wysokiej Przedstawiciel przy-
czynia si¢ do wigkszej koordynacji polityki wsparcia demokracji w stosunkach zewngtrz-
nych. Jak wida¢ na przyktadzie reakcji na wydarzenia zarowno w Afryce Péinocnej, jak
1 na Biatorusi, Catherine Ashton nie udato si¢ skoordynowaé stanowisk panstw czton-
kowskich. Na poziomie technicznych rozwiazan, cho¢by w zakresie nowych unijnych
instrumentow, ESDZ (we wspotpracy z Komisja Europejska) przedstawita odpowiednie
propozycje. Rownie dobrze jednak tego typu propozycje mogty by¢ przygotowane przez
Komisj¢ Europejska w uktadzie instytucjonalnym sprzed traktatu lizbonskiego. Wzmoc-
nienie roli ESDZ w zakresie polityki wsparcia demokracji bedzie zaleze¢ od tego, czy bg-
dzie to instytucja zdolna wychodzi¢ z nowymi pomystami, niezaleznie od biezacych
wydarzen.

Rozwigzywanie konfliktow regionalnych

gazowanie Unii Europejskiej na rzecz rozwiazywania konfliktow regional-

nych w Naddniestrzu 1 Gorskim Karabachu czy konfliktu gruzinsko-rosyj-
skiego w Osetii Poludniowej 1 Abchazji, poniewaz wptywaja one destabilizujaco na
proces integracji gospodarczej tego regionu z Unia Europejska. Aktywnos$¢ Unii Euro-
pejskiej w rozwiazywaniu tych konfliktow jest do§¢ nierownomierna. W najwigkszym
stopniu struktury unijne sa zaangazowane w rozwigzywanie konfliktu gruzinsko-rosyj-
skiego o Oseti¢ Potudniowa 1 Abchazjg. Unia Europejska jest aktywnym uczestnikiem
procesu genewskiego, utworzyta takze misj¢ obserwacyjna w Gruzji (EUMM). Po kon-

‘ ’ 4 wypadku krajéw Partnerstwa Wschodniego szczeg6lnie istotne jest zaan-

» Czy z powodzeniem uruchomiono nowy europejski instrument sqsiedztwa i partnerstwa oraz czy osiqga on zamie-
rzone rezultaty w Kaukazie Poludniowym (Armenia, Gruzja, Azerbejdzan)?, Europejski Trybunal Obrachunkowy,
sprawozdanie specjalne nr 13/2010.



flikcie gruzinsko-rosyjskim w sierpniu 2008 roku zostat powotany specjalny przedstawi-
ciel Unii Europejskiej do spraw kryzysu w Gruzji, Pierre Morel, ktorego mandat wygas-
nie pod koniec sierpnia 2011 roku. W sprawie Transdniestrza Unia Europejska
uczestniczy jako obserwator w rozmowach w formacie ,,5 + 2”**. Utworzono réwniez
misj¢ pomocy granicznej dla Motdawii 1 Ukrainy (EUBAM). W najmniejszym stopniu
Unia Europejska jest zaangazowana w konflikt w Gorskim Karabachu — rozmowy na te-
mat jego rozwigzania tocza si¢ w ramach grupy minskiej Organizacji Bezpieczenstwa
i Wspotpracy w Europie, w ktorej Unia Europejska nie jest reprezentowana™.

Powotanie Wysokiej Przedstawiciel Catherine Ashton i ESDZ teoretycznie dato pod-
stawe do wzmocnienia unijnego zaangazowania w rozwiazywanie konfliktow regional-
nych — dzigki skupieniu w jednej instytucji catosci zadan z zakresu polityki bezpieczen-
stwa 1 wzmocnieniu kompetencyjnym unijnych delegacji. Europejska Stuzba Dziatan
Zewnetrznych zachowuje wlasciwie petna kontrol¢ nad unijnymi instrumentami w za-
kresie regulowania konfliktow — Instrumentem Stabilnosci, ktory jest glownym unijnym
instrumentem pomocowym na terenach konfliktowych, czy misjami obserwacyjnymi na
wybory — odpowiada rowniez za koordynacj¢ unijnych misji cywilnych i wojskowych.
Powstat takze odrebny dzial zajmujacy si¢ konfliktami regionalnymi (ilustracja 2).

Dotychczasowe zaangazowanie dyplomatyczne Wysokiej Przedstawiciel w kwestie
konfliktow regionalnych w Europie Wschodniej jest stosunkowo niewielkie, ogranicza
si¢ bowiem gldwnie do wydawania lakonicznych stanowisk i nielicznych dziatan dyp-
lomatycznych. Najczgsciej Catherine Ashton wypowiadala si¢ na temat konfliktu gruzin-
sko-rosyjskiego, ale byly to reaktywne reakcje wobec dziatan Rosji lub Gruzji*®. W spra-
wie konfliktow w Naddniestrzu 1 Gorskiego Karabachu w nielicznych stanowiskach
1 wystapieniach Wysoka Przedstawiciel podkreslata jedynie, ze Unia Europejska bedzie
aktywnym uczestnikiem w ich rozwiazywaniu. Wysoka Przedstawiciel w niewielkim
stopniu podejmuje takze aktywno$¢ dyplomatyczna w zwiazku z konfliktami regional-
nymi — Moldawig 1 Gruzj¢ Catherine Ashton odwiedzila tylko raz, a kwestie konfliktow
byty poruszane przy okazji omawiania innych spraw. Z kolei z ministrami spraw zagra-
nicznych Armenii 1 Azerbejdzanu Wysoka Przedstawiciel spotkata si¢ w zwiazku z obra-
dami dotyczacymi Partnerstwa Wschodniego w Bratystawie w marcu 2011 roku.

Podziat kompetencji w zakresie dziatan na rzecz rozwiazywania konfliktow regional-
nych na poziomie ESDZ jest niejasny, dotyczy to relacji migedzy poszczegolnymi depar-
tamentami oraz specjalnymi przedstawicielami i delegacjami. Zaréwno departament
geograficzny, zajmujacy si¢ polityka wobec panstw Partnerstwa Wschodniego, jak
1 dziat globalny sa odpowiedzialne za rozwiazywanie konfliktow regionalnych, ale bez
wyraznej granicy prowadzonych przez siebie dzialan. Powazniejszym problemem jest
jednak podziat zadah migdzy ESDZ a ,,dyplomacja w terenie”, czyli specjalnymi przed-
stawicielami, powotanymi jeszcze przez Javiera Solang. Sa to dyplomaci wyposazeni
w liczna grupg doradcow, reprezentujacy Unig¢ Europejska na terenach konfliktéw 1 pro-

# Rozmowy pod egida Organizacji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie, w ktorych uczestnicza Motdawia
i Naddniestrze (jako strony konfliktu), Rosja, Ukraina i Organizacja Bezpieczenstwa i Wspdtpracy w Europie (jako
posrednicy) oraz Stany Zjednoczone i Unia Europejska (jako obserwatorzy).

> Rozmowy sa prowadzone przez Organizacje Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie, Stany Zjednoczone, Rosje
i Francje.
% Wysoka Przedstawiciel reagowala na przyklad w sytuacji rozmieszczenia przez Rosjg systemu obrony powietrznej
w Abchazji w sierpniu 2010 roku czy po opublikowaniu przez Gruzjg strategii wobec Osetii Poludniowej i Abchazji.



wadzacy w jej imieniu dzialania dyplomatyczne. Dziatania specjalnych przedstawicieli
sa najczescie] pozytywnie oceniane, poniewaz jako aktywni dyplomaci — bezposrednio
uczestniczacy w procesie pokojowym — zapewniaja widoczno$¢ dziatan Unii
Europejskie;.

Jedna z pierwszych decyzji, ktére mialy bezposrednie konsekwencje dla polityki Unii
Europejskiej w regionach konfliktéw w Europie Wschodniej, bylo odwotanie dwoch
specjalnych przedstawicieli Unii Europejskiej w Motdawii 1 na Kaukazie Potudniowym.
Ambicja ESDZ byto przejecie kwestii dotyczacych konfliktow regionalnych albo przez
centralg, albo przez miejscowe delegacje. W Motdawii mandat Kalmana Mizsei w zakre-
sie konfliktu naddniestrzanskiego zostat przejety przez Miroslava Lajc¢aka, dyrektora
ESDZ, a zadania na miejscu — przez delegacje Unii Europejskiej] w Motdawii. Mimo ze
Miroslav Lajéak jest oceniany jako skuteczny dyplomata®’, to w zakresie swoich zadan
ma zarzadzanie dzialem Rosja, Partnerstwo Wschodnie 1 Zachodnie Batkany. Oznacza to
mniejsza mozliwo$¢ poswigcenia si¢ dziataniom dyplomatycznym na rzecz rozwiazywa-
nia konfliktu w Naddniestrzu. W krajach Potudniowego Kaukazu zadania Petera Sem-
neby w zakresie konfliktu w Gorskim Karabachu mialy by¢ przejete przez delegacje
w Armenii 1 Azerbejdzanie. Okazalo si¢ jednak, ze niewielki korpus obu delegacji nie
jest w stanie przejac tych zadan, co spowodowato, ze Unia Europejska nie byla realnie
zaangazowana w tym regionie przez kilka miesiecy. Warto doda¢, ze w Gruzji mandat
specjalnego przedstawiciela do 31 sierpnia 2011 roku nadal piastuje Pierre Morel.

Decyzja o odwotaniu specjalnych przedstawicieli byta kontrowersyjna, poniewaz Ca-
therine Ashton nie uzasadnita odpowiednio, dlaczego objeto to tylko czes¢ dyplomatow
(w innych regionach pozostawiono specjalnych przedstawicieli), nie przedstawita takze
informacji o stosownych zastepstwach. W zwiazku z krytyka o niskim zaangazowaniu
Unii Europejskiej w rozwiazywanie konfliktu w Gorskim Karabachu podjeto decyzje
o przywrdceniu jesienig 2011 roku mandatu specjalnego przedstawiciela do spraw Kau-
kazu Potudniowego. Bedzie on prawdopodobnie zajmowal si¢ konfliktem zaréwno
w Gorskim Karabachu, jak 1 w Gruzji. Jednocze$nie zakonczy swoj mandat Pierre Morel,
specjalny przedstawiciel do spraw kryzysu w Gruzji.

Europejska Stuzba Dzialan Zewnetrznych ma duzy potencjat w zwigkszeniu roli Unii
Europejskiej w rozwiazywaniu konfliktow regionalnych. Dotychczasowa praktyka
dziatania pokazata jednak, ze nie zdotano utworzy¢ jasnego 1 wydajnego systemu w tym
zakresie. Wysoka Przedstawiciel w niewielkim stopniu poswigca swoja uwage konflik-
tom w Europie Wschodniej. Decyzja o odwotaniu specjalnych przedstawicieli w Gor-
skim Karabachu i Motdawii obnizyta skuteczno$¢ dziatan unijnej dyplomacji w tym re-
gionie. Najwigkszym wyzwaniem jest doprecyzowanie podziatu kompetencji w ESDZ
(migdzy dziatem geograficznym i globalnym, delegacjami i specjalnymi przedstawicie-
lami) w obszarze rozwiazywania konfliktow regionalnych. Istotne bedzie takze zwigk-
szenie w delegacjach w Motdawii, Armenii i Azerbejdzanie liczby pracownikéw odpo-
wiadajacych za polityke bezpieczenstwa.

T Byt dwukrotnie specjalnym przedstawicielem Unii Europejskiej w Czarnogorze oraz w Bosni i Hercegowinie.



Hokk

Biorac pod uwagg obecna skale problemow, z jakimi boryka si¢ ESDZ w krajach Part-
nerstwa Wschodniego, nalezy zapyta¢ o to, w jakim stopniu przejecie agendy Europe;j-
skiej Polityki Sasiedztwa przez Wysoka Przedstawiciel 1 ESDZ sprzyja tworzeniu sku-
tecznej polityki wobec tego regionu. Z jednej strony, przed reforma Komisja Europejska
byta krytykowana za technokratyczne podej$cie do Europejskiej Polityki Sasiedztwa.
Teoretycznie wigc powotlanie Wysokiej Przedstawiciel 1 ESDZ oraz wtaczenie polityki
sasiedztwa w zakres ich kompetencji dato szans¢ podniesienia znaczenia tych relacji
— dzigki cz¢sciowemu przeniesieniu ich na poziom miedzyrzadowy. Obecnos¢ dyploma-
tow z r6znych krajow 1 urzednikow sekretariatu Rady moze prowadzi¢ do nadania r6z-
nym inicjatywom impulsu politycznego. Przyktadem byl nacisk ESDZ na powotanie
Europejskiego Funduszu na rzecz Demokracji 1 przeforsowanie zapisu zarOwno na po-
ziomie Rady do spraw Zagranicznych, jak i w przegladzie Europejskiej Polityki Sasiedz-
twa, ogloszonym wspolnie z Komisja Europejska w maju 2011 roku. Z drugiej jednak
strony, liczy si¢ efektywno$¢ pracy instytucji, szybkos¢ reakcji, wychodzenie z odpowied-
nio atrakcyjnymi propozycjami dla panstw cztonkowskich 1 wypracowywanie kompro-
misowych rozwigzan. Jak dotad nie jest to mocna strona ESDZ i bardzo trudno odnalez¢
pozytywne przyktady takich dziatan wobec krajow Partnerstwva Wschodniego. Najbar-
dziej korzystna sytuacja dla Partnerstwva Wschodniego bytoby usytuowanie tej polityki
w zakresie Dyrekcji Generalnej do spraw Rozszerzenia, poniewaz zapewnitoby to spdj-
no$¢ decyzji politycznych 1 budzetowych na poziomie Komisji Europejskiej. Jest to mato
prawdopodobne, podwazytoby to bowiem sensownos¢ decyzji o podziale zadan w zakre-
sie Europejskiej Polityki Sasiedztwa miedzy ESDZ a Komisje Europejska.






Elzbieta Kaca — politolog. Ukonczyta Kolegium Europejskie w Natolinie i nauki polityczne na Uniwersytecie War-
szawskim. Stypendystka Instytutu Nauk Politycznych w Bordeaux (Francja) oraz programu ,Nauka i Spoteczen-
stwo” Instytutu Spraw Publicznych. Specjalizuje sie w tematyce stosunkéw zewnetrznych Unii Europejskiej,
gtéwnie z krajami Europy Wschodniej (Partnerstwo Wschodnie, Europejska Polityka Sasiedztwa, pomoc rozwo-
jowa, propagowanie demokracji) i w problematyce dotyczacej funkcjonowania Parlamentu Europejskiego. Au-
torka artykutéw poswieconych polityce Unii Europejskiej wobec panstw wschodnioeuropejskich, wspoétautorka
raportdw, miedzy innymi Eastern Promises: Supporting Civil Society in the Eastern Partnership Countries (War-
szawa 2010), Rosja dzis i jutro. Opinie polskich i niemieckich ekspertow (Warszawa 2010).

Monika Sus — doktor nauk humanistycznych w zakresie nauk o polityce. Absolwentka Uniwersytetu Ekonomicz-
nego we Wroctawiu i Uniwersytetu Wroctawskiego, adiunkt w Katedrze Politologii Centrum Studiéw Niemiec-
kich i Europejskich im. Willy’ego Brandta. Stypendystka wielu organizacji, w tym Fundacji im. Roberta Boscha,
Niemieckiej Wymiany Akademickiej DAAD, Fundacji Wspotpracy Polsko-Niemieckiej. Laureatka Charles V Euro-
pean Award — nagrody przyznawanej mtodym naukowcom przez fundacje European Academy of Yuste. Recen-
zentka naukowa periodyku politologicznego ,Zeitschrift fiir Politikberatung”, autorka artykutéw poswieconych
doradztwu politycznemu, stosunkom polsko-niemieckim i polityce zagranicznej. Ostatnio wydata: Doradztwo
w polityce zagranicznej Polski i Niemiec. Inspiracje dla Polski na przyktadzie wybranych osrodkow eksperckich
(Wroctaw 2011).

Autorki pragng podziekowac wszystkim respondentom, ktdrzy zgodzili sie udzieli¢ wywiadu do niniejszego
opracowania, szczegolnie pracownikom Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych i delegacji unijnych
w krajach Partnerstwa Wschodniego, urzednikom polskich instytucji oraz ekspertom: Paulowi Ilvanowi z Centre
for European Policy Studies, Amandzie Paul z European Policy Centre i Carlosowi Hernandezowi z European
Partnership for Democracy.
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»Analizy i Opinie” — seria kilkustronicowych analiz dotyczacych waznych tematow dla Polski i Europy. W ten sposob
Instytut Spraw Publicznych chce aktywnie wiaczy¢ si¢ w debate publiczng — pokazywac istotne problemy, czgsto nieobecne
w polskiej i ogolnoeuropejskiej debacie, oraz proponowac konkretne rozwiazania. Tematyka poruszana w ,,Analizach
i Opiniach” obejmuje zagadnienia zwigzane migdzy innymi z integracja europejska, polityka spoteczna, edukacja, administracja
publiczna, polityka migracyjna i polityka wschodnia.

Projekt wspottfinansowany ze srodkéw Komisji Europejskie;.

Przedruk materiatoéw Instytutu Spraw Publicznych w cato$ci lub czgsci jest mozliwy wylacznie za zgoda Instytutu.
Cytowanie oraz wykorzystanie danych empirycznych jest dozwolone z podaniem zrodta.
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