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Polityka zagraniczna Unii Europejskiej: aspekty
teoretyczne i metodologiczne

Funkcjonujace w okresie po II wojnie §wiatowej europejskie struktu-
ry integracyjne — Wspdlnoty Europejskie, a nastgpnie Unia Europejska —
rozwinely, jako wazni aktorzy na scenie globalnej, wiasng sfere stosunkow
ze $wiatem zewnetrznym. Na sfere t¢ skladajg sie stosunki z panstwami
trzecimi, ich ugrupowaniami, organizacjami mi¢dzynarodowymi oraz in-
nymi uczestnikami stosunkoéw miedzynarodowych. Jej zakres przedmio-
towy i podmiotowy ulegal na przestrzeni lat ustawicznym przemianom,
charakteryzujacym si¢ sukcesywnym rozszerzaniem liczby zagadnien,
rosngcym stopniem kompleksowosci oraz zacieSnianiem si¢ wspolzalez-
nosci. Obecna Unia Europejska wchodzi z innymi uczestnikami stosun-
koéw miedzynarodowych w coraz bardziej skomplikowany, bogaty system
interakcji, obejmujacy réznorodne dziedziny zycia: polityke, gospodarke,
kwestie spoteczne i kulturowe, sprawy bezpieczenstwa i obronnosci itd.

Wspoliczesne procesy integracyjne w Europie nie zachodzg bowiem
w mi¢dzynarodowej prozni. Mamy tu do czynienia ze swego rodzaju dia-
lektycznym sprzezeniem zwrotnym: wprawdzie Unia Europejska jest po-
teznym graczem mogacym w istotny sposdb wplywac na to, co dzieje si¢
na scenie globalnej, to jednocze$nie sama podlega bardzo silnym oddziaty-
waniom ze strony Swiata zewnetrznego. Co wigcej, pod wpltywem oddzia-
lywan zewngtrznych UE jest niejako zmuszona do ,,dziatania na arenie
miedzynarodowej bez wzgledu na to, czy jest do tego gotowa i zdolna”'.
Réznego typu wydarzenia na swiecie (zwlaszcza takie, ktore majg silny
potencjal oddzialywania, jak wojny, konflikty polityczne, kryzysy gospo-
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darcze itp.) powodujg bowiem, ze Unia reaguje przedsiewzieciami nie-
mieszczacymi si¢ w logice jej integracji wewngtrznej, lecz wynikajacymi
z logiki zewnetrznego systemu mi¢dzynarodowego?.

W celu uregulowania tej rozlegtej sfery Wspo6lnoty Europejskie/Unia
Europejska stworzyly, roznie nazywang, kategori¢, ktéra pod wzgledem
przedmiotowo-funkcjonalnym pokrywa si¢ zasadniczo z polityka zagra-
niczng panstw, wcigz bedacych podstawowymi, najwazniejszymi uczest-
nikami stosunkéw migdzynarodowych. Definicja ,,polityki zagraniczne;j”
nie jest jasno okreslona, m.in. z tego wzgledu, ze rozne szkoty badawcze
proponujg odmienne podejScia do tego zagadnienia i ktada nacisk na réz-
ne elementy. Tak np. zgodnie z podejSciem realistycznym (a SciSlej — neo-
realistycznym) ,,polityka zagraniczna panstwa jest wynikiem oddziatywa-
nia jego potegi, ideologii, osobowosci i ambicji przywodcow oraz kontroli
sprawowanej nad spoleczenstwem”. Z kolei zdaniem zwolennikow libera-
lizmu i neoliberalizmu, utrzymujgcych, ze ,,gtéwnym zadaniem panstwa
jest zapewnienie dobrobytu i pomyslnosci spoteczenstwa”, polityka za-
graniczna ,ksztaltuje si¢ pod wplywem przetargéw pomigdzy panstwami,
w ktérych prym wiodg wewngtrzne grupy interesow”. Dla konstruktywi-
stOw natomiast polityka ta ,,znajduje si¢ pod wplywem wspolnych norm
1 wartoSci™.

Jesli zastosuje si¢ podejScie bardziej holistyczne, niebazujace wprost
na zalozeniach konkretnej szkoly badawczej, mozna przyjaé, ze — jak uj-
muje to np. Teresa Y.o§-Nowak — polityka zagraniczna to ,,dynamiczny
proces formulowania i realizacji intereséw narodowych w poliarchicznym
1 policentrycznym Srodowisku miedzynarodowym”, co ,implikuje faze
identyfikacji i formulowania intereséw narodu i panstwa [...] oraz faze¢
implementacji polityki zagranicznej, szczeg6lnie zlozong i1 r6zng od fazy
realizacji polityki wewnetrznej”. Podobnie calosciowe ujecie prezentuje
definicja autorstwa Dariusza Milczarka, zgodnie z ktdrg polityka ta stano-

2 D. Milczarek wskazuje szereg przykladow: zainicjowanie zimnej wojny zmusito
Wspolnoty Europejskie do stworzenia pierwszych efektywnych mechanizmow wspol-
pracy politycznej w formie Europejskiej Wspotpracy Politycznej; kryzys paliwowy z lat
70. oraz rosngca konkurencja na rynkach migdzynarodowych spowodowaly rozszerzenie
i udoskonalenie mechanizmoéw integracji ekonomicznej; presja globalizmu przyspieszyla
powstanie Unii Europejskiej oraz unii gospodarczo-walutowej, a upadek systemu komu-
nistycznego w Europie Srodkowej i Wschodniej wciagnat Unie w procesy demokratyzacii
oraz transformacji systemowej panstw tego regionu — idem, Pozycja i rola Unii Europejskiej
w stosunkach migdzynarodowych. Wybrane aspekty teoretyczne, Warszawa 2003, s. 303.

3 ]. Czaputowicz, Teoretyczne wyjasnienia Europejskiej Polityki Bezpieczeristwa i Obrony,
»Stosunki Migdzynarodowe”, nr 2/2013, s. 10-18.

4 T. Los-Nowak, Stosunki miedzynarodowe. Teorie — systemy — uczestnicy, Wroctaw 2000,
s. 192.
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wi »glowne narzedzie stuzace formulowaniu celéw i zatozen oraz wprowa-
dzaniu w zycie dziatan dotyczacych szeroko pojmowanej sfery stosunkow
danego panstwa ze Swiatem zewnetrznym. To dzigki swej polityce zagra-
nicznej (traktowanej stusznie jako jeden z podstawowych wyznacznikow
suwerennosci) poszczegdlne panstwa budujg wlasng pozycje i realizujg
swoje role w stosunkach miedzynarodowych™. Jak wyglada to w przypad-
ku Unii Europejskiej?

Czy istnieje polityka zagraniczna UE?

Podczas proby odpowiedzi na powyzsze pytanie, nalezy uwzglednic
problem wynikajacy z oryginalnego, unikatowego statusu UE jako uczest-
nika stosunkéw migdzynarodowych. Jak okreslit to obrazowo Roman Kuz-
niar: ,Unia Europejska jest zupelnie wyjatkowym zwigzkiem chemicz-
nym w przyrodzie stosunkoéw miedzynarodowych, zwigzkiem, ktory jest
wytworem unikalnych i niepowtarzalnych okolicznosci historycznych”.
Bedac bytem sui generis, Unia dysponuje jedynym w swoim rodzaju statu-
sem, ktory nie pokrywa si¢ ze statusem ani suwerennego panstwa, ani kla-
sycznej organizacji mi¢dzynarodowej (do czasu wejScia w zycie w 2009 r.
traktatu lizboniskiego UE nie dysponowala nawet podmiotowoScig praw-
nomie¢dzynarodowg’, podczas gdy taka podmiotowo$¢ mialy Wspdlnoty
Europejskie)®. Oznacza to, ze Unii Europejskiej nie da sie zakwalifikowaé
zgodnie z tradycyjnym podzialem na panstwowych i niepanstwowych
uczestnikow stosunkow migdzynarodowych.

Taki stan rzeczy bez watpienia stwarza okre§lone problemy zaréwno
w sferze badan, jak i praktyki politycznej. Z jednej strony nalezy bowiem
wzigé pod uwage fakt, ze Unia Europejska, nie bedac strukturg panstwo-
w3, nie wyksztalcita jednego, spéjnego osSrodka kierujacego catoscig re-

5 D. Milczarek, Unia Europejska we wspotczesnym swiecie, Warszawa 2005, s. 101.

¢ R. Kuzniar, Migdzynarodowa tozsamos¢ Europy (UE), w: Unia Europejska nowy typ
wspolnoty migdzynarodowej, red. E. Halizak, S. Parzymies, Warszawa 2002, s. 44.

7 Poglad taki byt wérdd badaczy przewazajacy, chociaz w odniesieniu do tego zagad-
nienia panowala rozbiezno$¢ opinii. W sposob formalny podmiotowos¢ prawng po raz
pierwszy nadawal UE dopiero traktat konstytucyjny, ale, jak wiadomo, nie wszed! on w zy-
cie.

8 Traktat lizboniski, nadajac UE podmiotowos$¢ prawng, przeksztalcil ja w jednolitg
organizacj¢ miedzynarodows. Szerzej patrz: W. Czaplinski, Fundamental Problems of the
EU Legal System, w: Introduction to European Studies. A New Approach to Uniting Europe,
red. D. Milczarek, A. Adamczyk, K. Zajaczkowski, Warsaw 2013; M. Rewizorski, B. Przy-
bylska-Maszner, System instytucjonalny Unit Europejskiej po traktacie z Lizbony. Aspekty poli-
tyczne 1 prawne, Warszawa 2012; J. Barcz, Podstawy prawne Unii Europejskiej. Traktat z Liz-
bony, Warszawa 2010.
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lacji z zagranica, a instytucje i organy unijne odpowiedzialne za t¢ dzie-
dzing¢ majg ograniczone kompetencje. Bardzo waznym elementem jest tu
réwniez istnienie narodowych, suwerennych oSrodkow wiadzy w zakresie
polityki zagranicznej w panstwach czionkowskich UE, niejednokrotnie
konkurujacych zaréwno miedzy sobg, jak i z organami unijnymi. Wszyst-
ko to moze skiania¢ do wysuwania tez negujacych istnienie unijnej poli-
tyki zagranicznej.

Z drugiej jednak strony, jak juz wspomniano, od chwili swego po-
wstania Wspolnoty Europejskie, a pozniej Unia Europejska, byly zmu-
szone regulowac sfere swych stosunkow ze §wiatem zewnetrznym i stwo-
rzyly w tym celu kompleksowy system organizacyjno-instytucjonalny
oraz prawny, ktérego istnienie potwierdzajg zaré6wno badania naukowe,
jak 1 praktyka polityczna. System ten jest zblizony pod bardzo wieloma
wzgledami do analogicznych systeméw panstwowych’, sktadajgc si¢ na
kategorig, ktora w odniesieniu do panstwa nazwalibySmy tradycyjnie po-
lityka zagraniczng. Pozwala to traktowac¢ UE jako byt polityczny wpraw-
dzie bardzo unikatowy, ale jednocze$nie taki, do badania ktérego mozna
stosowaé podobne instrumenty badawcze, jak w odniesieniu do panstwa.
W rezultacie upowaznia to, bez wzgledu na kontrowersje na ten temat, do
mowienia o istnieniu wspolnotowej/unijnej polityki zagraniczne;.

Tego rodzaju teza wymaga glebszego uzasadnienia, ale przed przej-
Sciem do tego zadania konieczne jest pokazanie kilku podstawowych
czynnikow i uwarunkowan wplywajacych na ksztalt oraz funkcjonowanie
polityki zagranicznej UE. Wynikajg one ze specyfiki Unii Europejskiej,
wigzac si¢ z jej cechami charakterystycznymi, takimi jak wyst¢powanie
dwupoziomowosci jej struktury oraz funkcjonowanie europejskich proce-
sOw integracyjnych zgodnie z r6znymi ich nurtami i modelami.

Glowne uwarunkowania polityki zagranicznej UE

Patrzac na Uni¢ Europejskg jako aktora na scenie globalnej z perspek-
tywy zaroOwno badawczej, jak i praktyki politycznej, widaé, ze mamy do
czynienia ze strukturg bardzo niejednorodng w wymiarze instytucjonalno-
-prawnym oraz funkcjonalnym, ktérg nalezy traktowac jako swoistg kate-
gorie zbiorczg. Obejmuje ona bowiem nie tylko wiaSciwg strukture unijng
(Unig jako taka), lecz takze panstwa cztonkowskie, ktére wprawdzie wno-
szg wktad w migdzynarodowg aktywnos$¢ UE, ale jednoczeSnie prowadzg

® Szerzej patrz: Polityka zagraniczna i wewngtrzna paristwa w procesie integracji europej-
skiej, red. E. Halizak, Bydgoszcz—Warszawa 2004; R. Zieba, Polityka zagraniczna Unii Euro-
pejskiej, w: Polityka zagraniczna. Aktorzy, potencjaly, strategie, red. T. Lo§-Nowak, Warszawa
2011.
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wlasne polityki zagraniczne. Taka struktura Unii musi wywolywac okre-
Slone implikacje, wplywajace na jej relacje ze §wiatem zewngtrznym i tym
samym warunkujace unijng polityke zagraniczng.

Ponadto nalezy uwzgledni¢ pewne prawidlowosSci zachodzace w ra-
mach europejskich proceséw integracyjnych, pozwalajace na wyodregbnie-
nie okreslonych modeli, zgodnie z ktorymi te procesy przebiegajg zarow-
no w ich wymiarze wewnetrznym, jak i miedzynarodowym. Sposrod wie-
lu modeli w tym zakresie do najwazniejszych nalezg: federalizm (zwany
tez metodg wspdlnotowsg) oraz konfederalizm (metoda miedzyrzadowa)'.
W wielkim skrocie mozna okreslié, ze federalizm traktuje procesy inte-
gracji europejskiej w ujeciu ponadnarodowym, zakladajgcym powstawa-
nie instytucji dysponujacych uprawnieniami wiadczymi wobec panstw
czlonkowskich i prowadzagcym docelowo do przejecia czesci ich upraw-
nien. Natomiast konfederalizm zaktada tworzenie struktur integracyjnych
na podstawie zwigzku suwerennych panstw, zachowujacych swoje podsta-
wowe kompetencje i realizujacych wspoéipracg o charakterze miedzyrza-
dowym. Istnienie tych modeli ma istotne znaczenie w kontekscie funk-
cjonowania polityki zagranicznej, wplywajac m.in. na specyfike jej czeSci
sktadowych.

Scisle wigze si¢ z tym kolejna cecha europejskich proceséw integra-
cyjnych zachodzacych w calym okresie powojennym w ramach najpierw
Wspolnot Europejskich, a obecnie Unii Europejskiej. Chodzi o to, ze procesy
te przebiegaly w dwoch gtéwnych plaszczyznach: obok najbardziej znanej
i bez watpienia najwazniejszej integracji o charakterze gospodarczym, dru-
gim najistotniejszym nurtem byla integracja w sferze polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa. Porownanie giéwnych cech obydwu tych nurtéw pozwala
zauwazy¢ zasadnicze réznice. O ile integracja ekonomiczna osiggneta duzy
stopien zaawansowania oraz stala si¢ w decydujgcej mierze domeng kom-
petencji wspolnotowych (czyli toczyla si¢ w ramach modelu federalistycz-
nego), o tyle integracja w dziedzinie polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
nie posunela sie zbyt daleko, opierajac si¢ gtdwnie na zasadach wspotpracy
miedzyrzagdowej (konfederalizmu). Obydwa te nurty funkcjonowaly przez
dtugi czas rownolegle i osobno, a ich polaczenie nastgpilo formalnie dopie-
ro w momencie utworzenia Unii Europejskiej.

Uwarunkowaniem o kluczowym wrecz znaczeniu jest rowniez to, ze
funkcjonowanie UE — w tym takze w wymiarze miedzynarodowym — opie-

10 Uwzglednianie gtéwnie tych dwdch modeli nie jest oczywiScie jedyng opcja ba-
dawcza, gdyz funkcjonujg takze inne modele, takie jak m.in. funkcjonalizm. Szerzej
patrz: O. Barburska, D. Milczarek, Historia integracji europejskiej w zarysie, Warszawa 2013,
s. 106-120.
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ra si¢ na katalogu zawierajagcym normy ideowo-polityczne, zwane hasto-
wo ,wartoSciami europejskimi”. Wprawdzie nazwa ta oraz sam katalog
nie zostaly oficjalnie ogloszone, niemniej mozna wskazac, ze obejmujg
one normy zaréwno o charakterze polityczno-ideologicznym (w tym te
odnoszace si¢ do polityki zagranicznej), jak i dotyczace specyficznego,
europejskiego modelu rozwoju spoleczno-gospodarczego. Opierajg si¢
one, najogdlniej rzecz biorgc, na poszanowaniu wolnosci, demokracji,
praw czlowieka i praworzgdnoSci, a w odniesieniu do sfery aktywnosci
zagranicznej UE katalog ten jest uzupelniany promowaniem pokojowego
rozwigzywania probleméw miedzynarodowych; wyraznymi preferencja-
mi dla prowadzenia dialogu, rozwoju wspolpracy, udzielaniem pomocy
rozwojowej itp. (katalog ,,wartoSci europejskich” najpetniej zostat przed-
stawiony w podstawowym akcie prawa wspolnotowego, jakim jest traktat
o Unii Europejskiej w jego wersji z Lizbony)!.

Tego typu uwarunkowania powodujg, ze Unia Europejska stanowi
w stosunkach miedzynarodowych swoistg ,lagodng potege” (soft power).
Oznacza to, ze oddzialuje ona na swoje otoczenie zewng¢trzne za pomo-
cg instrumentéw politycznych, prawnych i gospodarczych, ale przede
wszystkim dzigki ,,sile przyciggania”, czyli wykorzystywaniu swojej wlas-
nej atrakcyjnosci cywilizacyjnej. Do najwazniejszych zasobéw umozli-
wiajacych odgrywanie takiej ,,przyciggajacej” roli mozna zaliczy¢ dyspo-
nowanie budzgcym zainteresowanie potencjalem kulturowym, systemem
wartosci powszechnie akceptowanym na Swiecie oraz skuteczng politykg
zagraniczng, opartg na tych wiasnie wartosciach!?. Teoria soft power moze
stanowi¢ przy tym swoistg podstawe koncepcyjng dla innych teorii, w po-
dobny sposob traktujacych Unig Europejska. Chodzi tu przede wszystkim
o koncepcje: civilian power'3, normative power', transformative power® oraz

1 Dotyczy to zwlaszcza preambuly oraz artykuléw 2, 3 i 21 — por. Traktat z Lizbo-
ny. Traktat o Unii Europejskiej. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Warszawa 2010,
s. 15-201 31-32.

12 Por. prace autora koncepcji soft power J.S. Nye’a: Soft power. Fak osiggnqgc sukces w po-
lityce swiatowej, Warszawa 2007 oraz Przysztosc sity, Warszawa 2011.

13 Szerzej patrz: E Duchéne, Europe’s Role in World Peace, w: Europe Tomorrow: Sixteen
Europeans Look Ahead, red. R. Mayne, Fontana, London 1972; D. Milczarek, Rola migdzyna-
rodowa Unii Europejskiej jako ‘mocarstwa niewojskowego’, ,Studia Europejskie”, nr 1/2003.

4 1. Manners, The EU’s Normative Power in Changing World Politics, w: Normative Pow-
er Europe in Changing World: A Discussion, red. A. Gerrits, NIIR, Clingendael, December
2009; Normatywna potega Unii Europejskiej w obliczu umigdzynarodowionych konfliktow we-
wngtrznych, red. A. Skolimowska, Warszawa 2015.

15 M. Leonard, Will Europe Run the 21st Century?, London 2005; M. Sus, Unia Europej-
ska jako sita transformacyjna na Wschodzie w latach 2009-2013. Przypadek Ukrainy, ,Zeszyty
Natolinskie”, nr 56/2014.
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szereg koncepcji pochodnych'®. Zgodnie ze swymi nazwami ktadg one na-
cisk na rozne aspekty ,tagodnej potegi” UE, ale ich giéwnym wsp6lnym
mianownikiem jest zalozenie, ze Unia jako uczestnik stosunkoéw miedzy-
narodowych ogranicza si¢ czy tez wprost powstrzymuje si¢ od uzycia sily
militarnej oraz promuje szeroko rozumiane warto$Sci demokratyczne.

Wszystko to stanowi — co nalezy z naciskiem podkresli¢ — ceche zde-
cydowanie odrdzniajacg Unie Europejska od innych uczestnikow stosun-
kéw miedzynarodowych i tym samym w znacznym stopniu decydujacg
0 jej unikatowym charakterze!’. Oznacza to réwniez, ze unijna polityka
zagraniczna realizowana jest w sposdb dwutorowy, uwzgledniajgcy zarow-
no swoje podstawy normatywne, jak i koniecznos¢ ochrony intereséw ca-
tej Unii oraz jej panstw czlonkowskich.

Jaka polityka zagraniczng dysponuje UE?

Uwzglednienie powyzszych uwarunkowan pozwala na kontynuacje za-
sadniczego watku niniejszych rozwazan, czyli postawienie pytania: jakg
polityka zagraniczng dysponuje Unia Europejska? Innymi stowy, nalezy
zbadaé, w jaki sposob i za pomocg jakich Srodkéw UE dziala na arenie
Swiatowej, wykorzystujac swoje mozliwoSci oraz prowadzac stosunki z in-
nymi uczestnikami stosunkow miedzynarodowych.

Analize tej rozlegltej problematyki trzeba rozpocza¢ od wskazania, ze
przysparza ona powaznych problemoéw badawczych. Niejasna jest juz
sama ocena stopnia zaawansowania badan w tej dziedzinie — zdaniem
niektérych autoréw, jak np. Jacka Czaputowicza, ,tradycyjne teorie inte-
gracji europejskiej nie zajmowaly si¢ polityka zagraniczng Unii Europej-
skiej, ktora rozwinetla si¢ stosunkowo p6zno”!®. Podobng opini¢ prezen-
tuje Krzysztof Malinowski, ktory uwaza, ze tzw. analiza polityki zagra-
nicznej (foreign policy analysis) UE nie miala blizszych zwigzkéw z ,,klu-
czowymi debatami w teorii stosunkéw miedzynarodowych”?. Z drugiej

16 Chodzi tu m.in. o koncepcje UE jako tzw. market power — por. Ch. Damro, Market
power Europe, »,Journal of European Public Policy”, No. 5/2012.

17" Szerzej patrz: K. Smith, The EU, Human Rights and Relations with Third Countries:
‘Foreign Policy’ with an Ethical Dimension, w: Ethics and Foreign Policy, red. K. Smith,
M. Light, Cambridge 2001, s. 185 i nast.; A. von Bogdandy, The European Union as a Hu-
man Rights Organization? Human Rights and the Core of the European Union, ,Common
Market Law Review”, Vol. 37/2000, s. 1307-1308.

18 1. Czaputowicz, Stosunki zewnetrzne Unii Europejskiej — wyjasnienie liberalne i reali-
styczne, W: Bilans polskiego czlonkostwa w Unii Europejskiej, red. M. Witkowska, Warszawa
2015, s. 87.

19 K. Malinowski, Analiza polityki zagranicznej i teoria rol. Mogliwosci zastosowania do
badan nad zaangazowaniem migdzynarodowym Unit Europejskiej, w: Teorie w studiach europej-
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jednak strony Dariusz Milczarek wskazywal, ze rozlegle badania nad tg
problematyka w rozmaitych dziedzinach byly prowadzone na Zachodzie
wprawdzie z r6znym natezeniem, ale co najmniej od lat 60. i 70., zatem
trudno zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniami o ich niewystgpowaniu czy braku
znacznych efektow badawczych?.

Tego rodzaju réznice ocen mogg wynikac¢ z podstawowego faktu, ze
cala sfera polityki zagranicznej UE jest bez watpienia unikatowg dzie-
dzing sui generis, z trudnoscig poddajgcg si¢ badaniom prowadzonym za
pomocg tradycyjnych paradygmatéw politologii czy nauki o stosunkach
mig¢dzynarodowych. Jak okreslil to z pewng swada Christopher Hill, po-
lityka ta jest ,,bezprecedensowym osiggnigciem w dziejach §wiata, ktorej
nie wolno wpychac na site do niewlasciwych modeli pojeciowych pocho-
dzacych z dawnych badan nad panstwem™?'.

Wszystko to powoduje pojawianie si¢ bardzo zr6znicowanych ocen na
temat same;j istoty polityki zagranicznej Wspolnot Europejskich/Unii Eu-
ropejskiej. Dobrym przykladem jest opinia Briana White’a, dla ktorego
»europejska polityka zagraniczna jest bardzo kontrowersyjng ideg”, pro-
wokujacg wrecz skrajne reakcje. Wedlug niego, mozna tu wyr6znié trzy
podstawowe podejscia: pierwsze, uwazajace, ze ,europejska polityka za-
graniczna juz istnieje, chociaz, by¢ moze, nie stosuje si¢ tego terminu”,
drugie, zgodnie z ktérym polityka ta ,jeszcze nie istnieje, ale powinna”,
oraz trzecie, uwazajace, iz EFP ,nie istnieje, nigdy nie bedzie i, co naj-
wazniejsze, nigdy nie powinna istnie¢!”?. Nawet jesli uznac t¢ ostatnig
opini¢ za przesadng, to pokazuje ona skal¢ kontrowersji woko6t badane;j
problematyki.

Bez wzgledu na tego typu odmiennosci ocen jedno mozna z pewnoscig
stwierdzi¢ — sfera relacji UE ze swiatem zewne¢trznym jako temat badan
naukowych czy komentarzy i analiz politycznych charakteryzuje si¢ wy-
jatkowg wrecz niejasnoscig. Oznacza to, ze cala ta sfera nie jest precyzyj-
nie okreSlona, jesli chodzi o zakres przedmiotowy czy podmiotowy oraz
o mechanizmy dzialania (nie méwiac o watpliwosciach w odniesieniu do
tak kluczowej kwestii, jak okreslenie katalogu celow unijnej polityki za-

skich. W kierunku nowej agendy badawczej, red. J. Ruszkowski, L. Wojnicz, Szczecin—War-
szawa 2012, s. 201.

20 Szerzej na temat badaf nad polityka zagraniczng WE/UE patrz: D. Milczarek, Po-
zycja i rola Unit Europejskiej...., op.cit., s. 214-216. Por. takze: Ch. Hill, M. Smith, Interna-
tional Relations and the European Union: Themes and Issues, w: International Relations and the
European Union, red. Ch. Hill, M. Smith, 2™ ed., Cambridge 2011, s. 4 passim.

2 Cyt. za J. Zajaczkowski, Unia Europejska w stosunkach migdzynarodowych. Wymiar
polityczny, Warszawa 2006, s. 145.

22 B. White, Understanding European Foreign Policy, Basingstoke-New York 2001, s. 37.
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granicznej). Dodatkowo mamy tu do czynienia z ogromnym zréznicowa-
niem terminologicznym, bardzo utrudniajgcym np. tworzenie odpowied-
nich definicji.

Ogodlnie rzecz biorac, wickszos¢ badaczy zgadza si¢ co do tego, ze sfera
stosunkow Unii Europejskiej ze Swiatem zewngtrznym obejmuje relacje
odnoszace si¢ do dwoch podstawowych zakreséw: jednego o charakterze
ekonomicznym oraz drugiego o charakterze polityczno-militarnym?.
Wyodrebnianie takich zakreséw wynika m.in. z tradycyjnego, przez dtu-
gi czas stosowanego w praktyce i1 nauce, rozréznienia dwoch poziomow
uprawiania polityki przez uczestnikow stosunkéw migdzynarodowych:
high politics oraz low politics. Pierwszy poziom obejmuje ,wlaSciwg” po-
lityke zagraniczng prowadzong przez panstwa, utozsamiang najczesciej
z wykorzystaniem tradycyjnych instrumentéw dyplomatycznych i woj-
skowych, podczas gdy drugi obejmowalby bardziej ,,przyziemne” sfery
zagranicznych relacji, przede wszystkim o charakterze handlowym i go-
spodarczym?*. Wiele wskazuje jednak na to, ze od dtuzszego juz czasu na-
stegpowalo po prostu znaczne zatarcie roéznic mi¢dzy tymi dwoma pojecia
lub przynajmniej zmiana hierarchii migdzy high politics i low politics, po-
wodujaca zdecydowany wzrost znaczenia relacji ekonomicznych, w wielu
przypadkach przewazajacych obecnie nad stosunkami politycznymi.

W odniesieniu do przypadku Unii Europejskiej nalezy wskazad, ze ce-
chg charakterystyczng powyzszych dwoch dziedzin jest juz od dawna fakt,
ze rdznig si¢ one zarOwno ,,odmiennymi podstawami prawnymi procesow
decyzyjnych”, jak i tym, ze owe procesy oraz sam charakter obydwu tych
dziedzin ,,s3 jako$ciowo rozne”?. Oznacza to, ze ,do kwestii ekonomicz-
nych stosuje si¢ ponadnarodowg «metod¢ wspdlnotows»”, natomiast ,do
polityki zagranicznej miedzyrzadowg «metode WPZiB»”%. Innymi stowy,
gdyby zastosowac tu analiz¢ opartg na wskazanych wczeSniej modelach
europejskich procesow integracyjnych, mozna by stwierdzié, ze kazda
z tych sfer funkcjonuje zgodnie z innym modelem — stosunki gospodarcze

2 Teoretycznie mozliwe jest oczywiscie takze rozszerzenie problematyki o inne zagad-
nienia, jak np. kwestie spoleczne, kulturowe, ekologiczne itp., ale nie wydaje si¢, aby mialy
one kluczowe znaczenie i z tego wzgledu nie sa rozwazane w niniejszym artykule.

2 Lansujacy takie tezy M.E. Smith uzywat terminu: ,zagraniczna polityka ekono-
miczna” (foreign economic policy) — por.: idem, Does the flag follow trade?: ‘politicisiation’ and
emergence of a European foreign policy, w: A Common Foreign Policy for Europe? Competing
Visions of the CFSP, red. ]. Peterson, H. Sjursen, London-New York 1998.

2 R. Whitman, Creating a Foreign Policy for Europe? Implementing the Common Foreign
and Security Policy from Maastricht to Amsterdam, ,Australian Journal of International Af-
fairs”, No. 2/1998, s. 166.

% M.E. Smith, Diplomacy by Decree: The Legalization of EU Foreign Policy, ,,Journal of
Common Market Studies”, No. 1/2001, s. 79.
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z zagranicg rzadzg si¢ przede wszystkim metodg federacyjno-wspdlnoto-
w3, podczas gdy polityka zagraniczna i1 bezpieczenstwa dziata glownie za
pomocg metody konfederacyjno-miedzyrzadowej.

Mozliwe s3 jednak takze inne podejscia traktujgce te sfery w sposob cato-
Sciowy, jako jedna, mniej lub bardziej spdjna, kategori¢ sui generis, stanowig-
cg ceche charakterystyczng bytu unikatowego, jakim jest Unia Europejska?.
To ostatnie podejScie wpisuje sie w nurt mySlenia o polityce zagranicznej
czy — szerzej — o calym ladzie migdzynarodowym, w kategoriach komplek-
sowego, jednoczesnego uwzgledniania zaréwno aspektow politycznych, jak
1 gospodarczych. Tego rodzaju podejscie badawcze od dawna konsekwentnie
stosuje Edward Halizak, dla ktérego samo pojecie ,polityka zagraniczna”
nie moze ograniczac si¢ tylko do komponentu politycznego, ale koniecznie
musi takze uwzglednia¢ wymiar ekonomiczny?.

Tego rodzaju odmienne podejScia nie muszg by¢ jednak traktowane
jako sprzeczne. Przy analizie szeroko pojmowanej dziedziny stosunkow
Unii Europejskiej z otoczeniem migdzynarodowym podzial na dwie
gtowne sfery (gospodarczg i polityczno-militarng, rzadzace sie przy tym
odmiennymi filozofiami integracyjnymi) jest konieczny po to, aby cala
ta dziedzina nie stala si¢ zbyt rozleglia i ,rozmyta”. JednoczeSnie trzeba
ja traktowac jako w miar¢ jednolity oraz mniej lub bardziej precyzyjnie
zarysowany obszar funkcjonowania UE, gdyz inaczej trudno byloby go
odrézni¢ od innych obszardw, jak np. od integracji stricte wewnetrzne;j.
Zreszta, jak trafnie zauwaza Ryszard Zieba, dla otoczenia miedzynarodo-
wego Unii Europejskiej nie ma wigkszego znaczenia, czy dane dzialanie
przez nig podejmowane jest zgodne z procedurg ponadnarodowg czy mie-
dzypanstwows, gdyz liczy si¢ efekt koncowy?.

Reasumujac mozna stwierdzié, ze bez wzgledu na kontrowersje w kwe-
stii sposobow kategoryzowania unijnej polityki zagranicznej, Unia Euro-
pejska dysponuje mozliwoSciami i atrybutami prowadzenia wiasnej polity-
ki zagranicznej. Tym samym podejScie niektorych badaczy ze szkoty reali-
zmu, uwazajacych, ze tylko suwerenne panstwa mogg prowadzi¢ polityke
zagraniczng sensu stricte, wydaje si¢ — w warunkach funkcjonowania takich

27 Od wielu lat reprezentantem takiego podejScia jest np. R. Whitman — por. idem,
op.cit., s. 166.

28 Por. prace E. Halizaka: Wspotzaleznosc integracyi ekonomicznej i politycznej w Unii Eu-
ropejskiej — prayczynek do rozwazarn o istocie ekonomii politycznej stosunkow migdzynarodowych,
w: Unia Europejska nowy typ wspolnoty migdzynarodowej, red. E. Halizak, S. Parzymies,
Warszawa 2002 (zwl. s. 374) oraz jego teksty w: Geoekonomia, red. E. Halizak, Warszawa
2012 (zwl. czes¢ I.: Pojecie 1 istota geoekonomit).

# R. Zieba, Unia Europejska jako aktor stosunkow miedzynarodowych, Warszawa 2003,
s. 240.
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nowych, niepanstwowych uczestnikow stosunkoéw miedzynarodowych,
jak UE — podejsciem zbyt dogmatycznym i nieuwzgledniajgcym realidow
wspolczesnego Swiata. Pojawia si¢ jednak kolejna wazna kwestia, dotycza-
ca tego, w jaki sposob mozna dokladniej okresli¢ t¢ polityke, zwlaszcza
w zakresie dotyczacej jej istoty, terminologii oraz definicji.

Specyfika polityki zagranicznej UE

Podstawowym problemem w tym wzgledzie jest to, ze — jak juz wska-
zano wczesniej — panuje tu ogromna réznorodno$¢ interpretacyjna. Sfera
szeroko rozumianych relacji ekonomicznych i polityczno-militarnych
utrzymywanych przez Uni¢ Europejska ze Swiatem zewngtrznym nosi bo-
wiem nie tylko rozmaite nazwy, lecz takze obejmuje zr6znicowane zakresy
pojeciowe. Instytucje i organy wspolnotowe traktujg jako pewng kategorie
zbiorcza, okreSlang przez nie jako tzw. dzialania zewng¢trzne (ang. exter-
nal activities, fr. activities extérieures) lub stosunki zewnetrzne (ang. external
relations, fr. relations extérieures). Te ostatnig nazwe stosuje wielu autorow
zachodnich, w tym Desmond Dinan w swym sztandarowym dziele Ever
Closer Union®. Jednoczes$nie jednak w nomenklaturze urzedowej i litera-
turze przedmiotu funkcjonujg rézne inne okreslenia, jak m.in. ,,polityka
zagraniczna Wspolnot Europejskich/Unii Europejskiej” lub tez ,,europej-
ska polityka zagraniczna” (European Foreign Policy).

OkKkazuje sie przy tym, ze — biorac pod uwage zarysowany wyzej podzial
tej polityki na dwie gléwne czeSci — rdzni autorzy w rozmaity sposob ro-
zumiejg jej zakres pojeciowy. Szczegdlnie termin ,polityka zagraniczna”
bywa utozsamiany z high politics obejmujgcym komponent polityczno-
-militarny — jak okreslit to wprost Michael E. Smith, ,,przez «europejska
polityke zagraniczng» rozumiem tylko high politics tozsamg z EWP czy
WPZiB”3. Zwraca na to uwage takze Stanistaw Parzymies, wskazujac, ze
uzywanie tego terminu w odniesieniu do WE/UE pociaga za sobg koniecz-
nos$¢ analizy przede wszystkim wspdlnej polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa®?. Nie zmienia to faktu, ze wielu badaczy widzi zakres przed-
miotowy tej kategorii znacznie szerzej, uwazajac, iz europejska polityka

3 Por.: D. Dinan, Ever Closer Union. An Introduction to European Integration, 4th ed.,
London 2010.

31 M.E. Smith, Diplomacy by Decree..., op.cit., s. 79-80. Jednocze$nie autor ten wska-
zywal, ze ,,polityka handlowa i pomocowa WE sg $cisle powigzane z tg dzialalnoscig” (ibi-
dem, s. 80).

32 S. Parzymies, Polityka zagraniczna Unii Europejskiej, w: Instytucjonalizacja wielo-
stronnej wspotpracy migdzynarodowej w Europe, red. S. Parzymies, R. Zieba, Warszawa 2004,
s. 174.
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zagraniczna oznacza, jak ujmuje to m.in. Christopher Hill, ,catoksztalt
miedzynarodowej dziatalnosci Unii Europejskiej”*.

Jedng ze wskazanych wczeSniej najwazniejszych cech unikatowych po-
lityki zagranicznej UE jest jej dualistyczny charakter, przejawiajgcy si¢
w funkcjonowaniu na poziomie jednoczesnie Unii (czyli organdéw i in-
stytucji unijnych), jak tez poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Z tego
wzgledu niezwykle istotng kwestia, jakg trzeba tu uwzglednié, jest cha-
rakter zwigzkow wzajemnych mig¢dzy politykami prowadzonymi na tych
dwéch poziomach®. Nie wchodzac doglebnie w analize tego szerokiego
zagadnienia, mozna jedynie wskazaC, ze unijna polityka zagraniczna
stanowi swego rodzaju konglomerat, w ktorego sktad wchodzg elemen-
ty zarowno polityk prowadzonych na szczeblu unijnym, jak i krajowych
polityk zagranicznych. Dotyczy to obydwu gtéwnych komponentéw po-
lityki zagranicznej UE, poniewaz w obu przypadkach mamy do czynie-
nia z lacznym oddzialywaniem szczebla unijnego oraz poszczegdlnych
osrodkow wiladzy panstwowej. Odmiennie uklada si¢ jedynie natgzenie
tych oddzialywan — w odniesieniu do aspektow ekonomicznych wieksza
jest rola organow unijnych (dziatajacych zgodnie z metoda wspolnotows),
podczas gdy w sferze polityczno-militarnej wigksze kompetencje faktycz-
ne majg panstwa czlonkowskie, dzialajace przede wszystkim na zasadach
wspolpracy miedzyrzadowej.

Jesli chodzi o generalng oceng relacji migdzy UE a jej czlonkami
w tym zakresie, to wSrod badaczy stosunkowo cz¢sto pojawia si¢ opinia
(sformulowana m.in. przez Briana White’a), ze ,polityki zagraniczne
panstw czlonkowskich nie zostaly zastgpione przez europejska polityke
zagraniczng”?. W takim ujeciu, przyjmowanym np. przez Christophera
Hilla, polityka ta oznacza ,,kolektywne przedsiewzi¢cie (collective enterpri-
se), za pomocg ktoérego aktorzy narodowi prowadzg czesciowo wspolnie,

3 Cyt. za D. Milczarek, Pozycja i rola Unii Europejskiej...., op.cit., s. 316-317. Podobne
tezy glosi takze D. Thym, Reforming Europe’s Common Foreign and Security Policy, ,Euro-
pean Law Journal”, January 2004, s. 7.

3% Szerzej patrz: Polityka zagraniczna i wewngtrzna paristwa w procesie integracji europej-
skiej, red. E. Halizak, Bydgoszcz—Warszawa 2004.

3 Bedac zwolennikiem takiego podejScia, D. Milczarek przestrzega jednocze$nie
przed zbyt dokladnym wywazaniem proporcji miedzy tymi oddziatywaniami (podobnie
jak w przypadku obecnosci elementéw federalistycznych i konfederalistycznych w struk-
turze oraz funkcjonowaniu UE), gdyz wydaje si¢ to ,,zabiegiem praktycznie niewykonal-
nym i w zwigzku z tym dosy¢ jalowym poznawczo” — idem, Pogycja i rola Unii Europej-
skiej..., op.cit., s. 217-218.

% B. White, Understanding European Foreign Policy, Basingstoke-New York 2001,
s. 167.
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a czeSciowo samodzielnie dziatania miedzynarodowe”¥. Takie podejScie
jest o tyle uzasadnione, o ile do tej pory Unia Europejska rzeczywiScie
nie stworzyla wspolnego i spdjnego systemu prawno-instytucjonalnego,
mogacego skutecznie reprezentowac jg oraz panstwa czlonkowskie w re-
lacjach zresztg §wiata. Nie ulega tez watpliwosci, ze w zakresie unijnej po-
lityki zagranicznej wyraznie utrzymuje si¢ faktyczna dominacja panstw
czlonkowskich (realizujgcych te polityke, jak wspomniano, gtéwnie za
pomocg wspolpracy miedzyrzadowej). Pojawiajg si¢ takze jeszcze bar-
dziej ,pesymistyczne” tezy, zupelnie deprecjonujace znaczenie unijnej
polityki zagranicznej i traktujace jg jedynie jako swoistg sume polityk
narodowych badz wrecz jako ,niewazny «plasterek» polityk zagranicz-
nych panstw czlonkowskich UE, zwlaszcza tych najwigkszych”2.

Z drugiej strony pojawiajg si¢ bardziej ,optymistyczne” analizy idg-
ce w przeciwnym kierunku — tak np. zdaniem Jakuba Zajaczkowskiego,
»polityka zagraniczna UE jest czyms§ wigcej niz sumg polityk zagranicz-
nych poszczego6lnych panstw czlonkowskich”. W wyniku bowiem utwo-
rzenia odpowiednich struktur instytucjonalnych na szczeblu unijnym
»zacierajg si¢ rdznice pomi¢dzy narodowg polityka zagraniczng a wspol-
ng polityka zagraniczng”, a panstwa czlonkowskie wrecz sg zmuszone
do rezygnowania w tej dziedzinie z preferowania wylacznie wiasnych
interesOw narodowych, zwlaszcza w sytuacji pojawiania si¢ sprzeczno-
§ci migdzy nimi. W takim ujgciu ,,polityke zagraniczng UE nalezy wigc
traktowac jako proces wielostronnych negocjacji, ktore warunkowane sg
czynnikami zewng¢trznymi (mig¢dzynarodowymi) i sytuacja wewnetrzng
panstw”,

Rozstrzygnigcie tego sporu miedzy ,pesymistycznym” i ,optymi-
stycznym” spojrzeniem na istote polityki zagranicznej Unii Europejskie;j
utrudnia takze problem, jakim sg trudnosci z jednoczesng realizacjg roz-
nych dazen wszystkich podmiotéw zaangazowanych w prowadzenie tej
polityki. Chodzi tu przede wszystkim o dgzenia poszczegdlnych panstw
czlonkowskich, ktére, z jednej strony, mogg rzeczywiscie chcie¢ prowa-
dzi¢ prawdziwg wspdlng polityke zagraniczng UE, ale z drugiej — pragng
chroni¢ wlasne, narodowe interesy gospodarcze i polityczne. Na dodatek

37 Ch. Hill, The Capability-Expectations Gap, or Conceptualizing Europe’s International
Role, ,Journal of Common Market Studies”, No. 3/1993, s. 306.

38 1. Peterson, H. Sjursen, Conclusions. The myth of the CEFSP? w: A Common Foreign
Policy for Europe? Competing Visions of the CFSP, red. ]J. Peterson, H. Sjursen, London-
New York 1998, s. 169.

¥ ]. Zajaczkowski, op.cit., s. 22-23 i 146. Nalezy przy tym wskaza¢, ze dla tego badacza
polityka zagraniczna UE oznacza przede wszystkim wspolng polityke zagraniczng i bez-
pieczenstwa.

21



Studia Europejskie, 3/2016

panstwa te muszg przeciez liczy¢ si¢ z permanentnie utrzymujgcymi si¢
réznicami interesOw mi¢dzy nimi samymi.

Na zjawisko to zwracalo uwage wielu badaczy, w tym np. Philip
H. Gordon, ktéry juz wiele lat temu wskazal warunki, na jakich panstwa
czlonkowskie UE godzily si¢ wspdlpracowaé miedzy sobg i Unig w ra-
mach wspolnej polityki zagranicznej. Dotyczy to przede wszystkim takich
sytuacji, kiedy przewidywane korzysci wydajg sie wicksze niz ewentualne
straty oraz gdy wymogi ochrony intereséw narodowych sg wystarczaja-
co zabezpieczone* (dotyczy to zwlaszcza polityki najpotezniejszych kra-
jow unijnych: Niemiec, Francji oraz — do Brexitu* — Wielkiej Brytanii).
O prawdziwosci tych dosy¢ oczywistych tez $wiadczg liczne przyktady,
kiedy to podejmowane wobec konkretnych panstw trzecich przedsig-
wziecia wymagajace (zwlaszcza w zakresie wspdlnej polityki zagraniczne;j
1 bezpieczenstwa) jednomyslnosci wszystkich cztonkéw UE nie docho-
dzily do skutku z powodu braku zgody ze strony poszczegdlnych panstw
czlonkowskich, dbajacych przede wszystkich o wilasne interesy polityczne
czy gospodarcze*’. Jak okreslit to owczesny komisarz Chris Patten, ,nie
ma polityki europejskiej w waznych sprawach, dopdki nie uzyskamy po-
parcia Francji, Niemiec i Wielkiej Brytanii”.

Istotnie moze bowiem zdarzac si¢ tak, ze polityki zagraniczne panstw
unijnych skupiajg si¢ ,bardziej na wzmocnieniu wlasnej pozycji w Unii
Europejskiej” lub rownowazeniu aspiracji innych jej czlonkow, niz na
»poszukiwaniu wspdlnych rozwigzan w polityce zagranicznej i aktywnym
ksztaltowaniu otoczenia miedzynarodowego”*. Jednoczesnie jednak na-
lezy podkreslié, ze chociaz tego rodzaju napigcia byly i sg niekiedy rzeczy-
wiscie silne, to sg one jednak tonowane pojawianiem sie wspolnie akcepto-
wanych ,interesow unijnych”. Sprawia to, ze ,role narodowe i europejskie

4 PH. Gordon, Europe’s Uncommon Foreign Policy. Prospects for Foreign and Security
Policy Integration in the European Union, New York 1996, s. 6-8.

4 Wystgpienie Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej bedzie miato bez watpienia waz-
ne konsekwencje takze dla ewolucji unijnej polityki zagranicznej, ale dopiero w perspek-
tywie dlugofalowej. Zatem skutki Brexitu nie majg w chwili pisania niniejszego tekstu
zauwazalnego wplywu na rozwazania na temat teoretycznych i metodologicznych aspek-
tow tej polityki.

42 Szerzej na ten temat patrz: K.E. Smith, Paradoxes of European Foreign Policy. The In-
struments of European Union Foreign Policy, “EUI Working Papers”, No. 68/1997, zwl. s. 14.

$ Cyt. za A. Toje, Normative Power in Europe after the Post-Cold War, w: Normative
Power Europe in Changing World: A Discussion, red. A. Gerrits, Netherlands Institute of
International Relations, Clingendael, December 2009, s. 46.

## T.G. Grosse, O stabosci polityki zagranicznej Unii Europejskiej, »,Analizy natolifiskie”,
nr 8/2009, s. 3.
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niekoniecznie muszg by¢ pojmowane jako sprzeczne” i tego rodzaju wy-
wazona opinia wydaje si¢ najbardziej uzasadniona.

Kwestia relacji mi¢dzy Unig a panstwami czlonkowskimi w ramach
formulowania zalozen i realizacji polityki zagranicznej UE jest dla niniej-
szych rozwazan zagadnieniem bardzo waznym, bedac przedmiotem analiz
prowadzonych przez przedstawicieli roznych szkot badawczych, w tym
zwlaszcza realizmu, liberalizmu czy konstruktywizmu. Koncepcji w tym
zakresie jest tak wiele, ze w ramach niniejszych rozwazan mozna wskazac
jedynie wybrane z nich*.

Teoretyczne koncepcje polityki zagranicznej UE

I tak, jednym z bardziej znanych podejs¢ jest wywodzaca si¢ ze
szkoly realizmu politycznego teoria tzw. interguwernementalizmu
(intergovernmentalism)*’, wedlug ktorej gldwng role w procesie decyzyjnym
polityki zagranicznej UE odgrywajg suwerenne panstwa narodowe. Przy-
jecie takiego zalozenia powoduje, ze niektérzy dogmatyczni zwolennicy
tej koncepcji wrecz ignorowali role Unii Europejskiej jako uczestnika
stosunkow migdzynarodowych (poniewaz nie jest ona organizmem pan-
stwowym) 1 uwazali jg jedynie za forum do negocjowania przez panstwa
czlonkowskie porozumien stuzgcych ich wlasnym interesom. Jak okreslit
to jeden z badaczy, europejska polityka zagraniczna ,nie jest nowym zja-
wiskiem [...] lecz jedynie unowocze$niong wersja dyplomacji sojuszniczej
w dawnym stylu”*. Ogoélnie rzecz biorac, koncepcja ta oznacza ,,0sigganie

4 L. Aggestam, Role Conception and the Politics of Identity in Foreign Policy, ,ARENA
Working Paper”, nr 99/8, s. 13. Autorka ta omawia szereg specyficznych rél miedzynarodo-
wych odgrywanych w ramach UE przez trzy wspomniane mocarstwa, w tym m.in. ich role:
promotora niezaleznosci miedzynarodowej, gwaranta bezpieczenstwa Europy, mediatora,
przywdédcy politycznego itp. Por. takze: D. Liszczyk, Common Foreign and Security Policy:
Can the Big Three Be Harnessed, w: Is This the Future of Europe? Opportunities and Risks for
Poland in a Union of Insiders and Outsiders, red. R. Parkes, Warsaw 2014.

4 Szerzej patrz: D. Milczarek, Pozycja i rola Unii Europejskiej. . ., op.cit., s. 296-307; J. Sta-
rzyk, Wspolna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa Unit Europejskiej, Warszawa 2001, s. 26-48.

4 Angielska nazwa tej teorii jest trudna do spolszczenia, dlatego tez mozna pozosta-
wac albo przy terminologii oryginalnej, albo stosowac kalke jezykowg ,interguwernemen-
talizm”, uzywang przez m.in. D. Milczarka oraz J. Starzyk w cytowanych wyzej pracach.
Inni badacze stosujg nazwe ,intergovernmentalizm” — por. J. Ruszkowski, Neofunkcjona-
lizm vs Intergovernmentalizm. Zamiast Wstgpu, w: Teorie w studiach europejskich..., op.cit., s. 9
oraz A. Bégdal-Brzezinska, Neofunkcjonalne i neorealistyczne koncepcje Unii Europejskiej oraz
ich krytyka, w: Unia Europejska nowy typ wspolnoty migdzynarodowe;...., op.cit., s. 106-108.

8 A. Pijpers, European Political Co-operation and the Realist Paradigm, w: The Future of
European Political Co-operation. Essays in Theory and Practice, red. M. Holland, New York
1991, s. 31.
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ugody, znajdowanie najmniejszych wspolnych mianownikow oraz nie-
che¢¢ panstw (przynajmniej tych wigkszych) do narazania na szwank ich
podstawowych intereséw narodowych”*.

Z kolei szkota tzw. liberalnego interguwernementalizmu podchodzita
do zagadnienia w sposob nieco mniej dogmatyczny. Jej prominentny re-
prezentant, Andrew Moravcsik, w wigkszym stopniu uwzgledniat uwarun-
kowania wynikajgce z sytuacji i polityki wewnetrznej panstw, jak rOwniez
bral pod uwagg nie tylko znaczenie procesu negocjacji miedzyrzgdowych,
lecz takze obiektywng pozycje przetargowg panstw (bargaining power)™.
Nie zmienia to jednak podstawowego zalozenia tej koncepcji, ze o kierun-
ku rozwoju UE decydujg interesy panstwowe, co najwyzej okreslane pod
wplywem szerszego zestawu czynnikow — jak zrekapitulowata to Agniesz-
ka Bogdal-Brzezinska, zgodnie z zalozeniami liberalnego interguwerne-
mentalizmu samo powstanie Unii Europejskiej byto ,,funkcjg zbieznoSci
interesOw najsilniejszych panstw narodowych, ktére dokonywaly pod-
stawowych uzgodnief opierajgc sie na wlasnym systemie preferencji™'.
W takim ujeciu prowadzenie wspdlnej polityki zagranicznej zalezy tyl-
ko od znalezienia porozumienia mig¢dzy panstwami czlonkowskimi i jest
mozliwe jedynie pod warunkiem, ze lezy to w ich interesie. Zdaniem Mo-
ravcsika, polityka ta jest po prostu ,kontynuacjg polityk krajowych inny-
mi Srodkami”s?.

Podobny sposoéb myslenia prezentuje zestaw teorii powigzanych z po-
wyzszg koncepcja 1 wywodzacych si¢ ze szkoly realizmu politycznego.
Noszg one rézne nazwy: ,dwupoziomowego systemu” (two-layer system),
»ugody dwustronnej” (fwo-tier bargaining) czy ,,dwupoziomowej gry” (two-
level game), ale ostatecznie wszystkie rozwijaja podnoszony przez liberalny
interguwernementalizm tok rozumowania®. Opiera si¢ on na zatozeniu,
ze przy badaniu unijnej polityki zagranicznej nie wystarczy analizowanie
procesu negocjowania porozumien mi¢dzy panstwami, lecz konieczne jest
takze uwzglednienie r6znorakich uwarunkowan wewnatrzpanstwowych
oraz miedzynarodowych.

4 PH. Gordon, Europe’s Uncommon Foreign Policy, ,International Security”, Winter
1997/1998, s. 78.

0 Szerzej patrz prace A. Moravcsika: Preferences and Power in the European Community:
A Liberal Intergovernmentalist Approach, »Journal of Common Market Studies”, No. 4/1993
oraz Negotiating the Single European Act: national interests and conventional statecraft in the Eu-
ropean Community, ,International Organization”, No. 1/1991. Por. takze: J. Starzyk, op.cit.,
s. 39-40; A. Bogdat-Brzezinska, op.cit., s. 106-108.

1 A. Bégdat-Brzezinska, op.cit., s. 107.

52 A. Moravcsik, Negotiating the Single European Act..., op.cit., s. 25.

3 Szerzej patrz: D. Milczarek, op.cit., s. 299-301; J. Starzyk, op.cit., s. 36 i nast.
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W tym celu nalezy badaé procesy podejmowania decyzji oraz podzia-
hu kompetencji miedzy dwiema stronami zaangazowanymi w system
zarzadzania politykg zagraniczng UE. Jedng z nich jest strona ,nizsza”,
panstwowa, skiadajaca si¢ z decydentéow uwiklanych we wspotzaleznosci
wewnatrzpanstwowe oraz podlegajacych naciskom ze strony rodzimych
partii politycznych i grup intereséw dazacych do realizacji odpowiada-
jacej im polityki danego panstwa wobec integracji europejskiej. Drugs,
»WYyZzsz3” strong sg natomiast organy i instytucje unijne, w ramach kt6-
rych kolektywne decyzje podejmowane sg na podstawie negocjacji miedzy
panstwami, ktore jednak okreslajg swoje interesy w zaleznosci od tego, ze
naleza do Unii Europejskiej, czyli w inny sposob, niz gdyby nie byly jej
czlonkami. Podejmowanie najwazniejszych decyzji w ramach polityki za-
granicznej UE uzaleznione jest zatem od rzagdow panstw cztonkowskich,
ktore zajmujg w tym wzgledzie kluczowg pozycje¢ i s ,wiezZniami polityk
wewnetrznych”. Wszystko to prowadzi do wyciagniecia daleko idgcego
wniosku, ze sama Unia Europejska nie stanowi ,autonomicznego syste-
mu politycznego™*.

Przyjmowanie takich kontrowersyjnych tez powoduje, ze przedsta-
wione wyzej koncepcje, stanowigce przykiad podejScia realistycznego czy
neorealistycznego, stajg si¢ obiektem krytyki prowadzonej z rozmaitych
punktéw widzenia. GIéwny zarzut, jaki mozna im postawié, dotyczy tego,
ze przyznaja zbyt wazng rol¢ rzadom panstw czlonkowskich, ktore w isto-
cie nie sg w stanie monopolizowac procesu ani formulowania zalozen, ani
realizacji caloSci polityki zagranicznej UE, zwlaszcza w odniesieniu do jej
komponentu ekonomicznego. Do niedostatkow koncepcji realistycznych
nalezy réwniez przyjecie zalozenia, ze panstwa dzialajg w pelni niezalez-
nie. Oznacza to nieuwzglednianie takich czynnikéw, jak oddzialywanie
réznego typu bodzcow plynacych z otoczenia miedzynarodowego, w tym
zwlaszcza — samoistnej roli instytucji unijnych w tworzeniu porozumien
miedzy panstwami czlonkowskimi oraz w duzej mierze autonomicznym
prowadzeniu catoksztaltu polityki zagranicznej UE.

Nalezy bowiem wzig¢ pod uwage, ze — nie liczac spektakularnych przy-
padkéw rozmaitych sytuacji kryzysowych — polityka ta prowadzona jest
w znacznej mierze poza bezpoSrednim zasi¢giem biezacych debat poli-
tycznych i zainteresowania opinii publicznej oraz dotyczy czesto zagad-
nien wymagajacych specjalistycznych struktur i kadr. Ograniczajg one
wydatnie mozliwoSci wplywania przez rzady panstw czlonkowskich na
codzienne zarzadzanie sprawami polityki zagranicznej. Wymaga to row-

5+ S. Bulmer, Analyzing European Political Co-operation: The Case for Two-Tier Analysis,
w: The Future of European Political Co-operation..., op.cit., s. 151.

25



Studia Europejskie, 3/2016

niez zatrudniania fachowcow i1 urzednikow, ktérzy wspoipracujac perma-
nentnie ze swymi odpowiednikami w agendach panstwowych lub w insty-
tucjach unijnych, wyrobili w sobie nie tylko rodzaj poczucia zawodowe;j
solidarnosci, lecz takze wspolnoty szerszych celdow, zwigzanych z realiza-
cja idei integracji europejskie;j.

Zjawisko to odgrywa bardzo wazng rol¢ w funkcjonowaniu unijnej po-
lityki zagranicznej i wydaje si¢ zaslugiwac na wiecej uwagi w badaniach
prowadzonych na jej temat. Doczekalo si¢ takze refleksji teoretycznej,
przybierajgcej forme rozmaitych koncepcji, takich jak ,,konsensjonalizm”
(consociationalism), »,biurokratyczna socjalizacja” czy zwlaszcza ,europei-
zacja” (Europeanization). Wychodzac z nieco réznych zalozen i opierajac
si¢, generalnie rzecz biorgc, na zalozeniach konstruktywizmu, koncep-
cje te przyznawaly istotng role w funkcjonowaniu systemu decyzyjnego
w ramach polityki zagranicznej WE/UE dziatalnoSci wspolnotowych elit
polityczno-urzedniczych®.

Elity te, dzialajace i nabierajace doSwiadczenia od samego poczatku
powstania Wspolnot Europejskich, byly zaangazowane w przygotowanie,
realizacj¢ 1 rozwoj procesOw integracyjnych, dzialajac przy tym na zasa-
dach konsensusu i wedlug Scisle okreslonych zasad reprezentacji w orga-
nach wladz wspolnotowych. Pozwalalo to na podejmowanie wspolnych
przedsiewzieé dzieki znajdowaniu najmniejszego wspolnego mianownika
dla stanowisk wszystkich uczestnikow tej swoistej gry politycznej i tym
samym — uzyskanie pelniejszej ochrony ich intereséw (przykladem moze
by¢ dziatalnos¢ stynnych Ojcéw Europy, takich jak Robert Schuman czy
Jean Monnet). W 6wczesnych warunkach obowigzywania niewielu usta-
lonych regut dziatania wspolnotowi dyplomaci szybko ustanowili wlasny
kodeks postepowania w zakresie europejskiej polityki zagranicznej.

Kodeks ten opieral si¢ w znacznej mierze na improwizowanych, nie-
formalnych dziataniach, czesto podejmowanych zgodnie z metodg préb
1 bledow. Drogg swoistej ewolucji doprowadzito to do przeksztalcenia po-
czatkowo bardzo luznych struktur wspoélpracy politycznej (stanowigcych

5 Z bogatej literatury na ten temat patrz: J. Weiler, W. Wessels, EPC and the Chal-
lenge of Theory, w: European Political Cooperation in the 1980s. A Common Foreign Policy for
Europe?, red. A. Pjipers, E. Regelsberger, W. Wessels, Boston—-London 1988, zwl. s. 243;
S. Nuttall, European Political Co-operation, Oxford 1992, s. 312; M.E. Smith, The ‘Euro-
peanmization’ of European Political Co-operation. Trust, Transgovernmental Relations, and the
Power of International Norms, Berkeley 1996, s. 9; K. Glarbo, Wide-awake diplomacy: recon-
structing the common foreign and security policy of the European Union, ,Journal of European
Public Policy” 1999, special issue, s. 646—-647; A. Adamczyk, O. Barburska, D. Milczarek,
Biurokracja unijna: klasa rzqdzqca w Unii Europejskiej?, ,,Studia Europejskie”, nr 1/2011,
s. 63-77.
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w istocie tylko miedzyrzagdowe fora wymiany informacji i pogladow) w sy-
stem bardziej zinstytucjonalizowany, kolektywny, a przede wszystkim —
akceptujacy wartoSci wspdlnotowe i tym samym taki, z kKtorym panstwa
czlonkowskie coraz bardziej si¢ licza pomimo braku praktycznych §rod-
kow egzekwujacych wykonalnos$¢ podjetych decyzji. W ten sposob stop-
niowo ksztaltuje si¢ poczucie wspolnych interesé6w unijnych, a nie tylko
narodowych, sprzyjajac kreowaniu tozsamosci europejskiej. Jednoczesnie
sprzyja to braniu pod uwage opinii partneréw, a to z kolei powoduje, ze
polityki zagraniczne poszczegdlnych panstw stajg si¢ bardziej transparen-
tne i przewidywalne.

Pojawilo si¢ zatem zjawisko, ktére Simon Nuttall nazwat ksztaltowa-
niem si¢ ,wspolnotowej tozsamosci” (communal identity), a Roy H. Gins-
berg — ,,etosem czltonkostwa wspdolnotowego™ . Wytworzona w ten sposob
»europeizacja” elit decyzyjnych, wyraznie juz uksztaltowana w momen-
cie powstawania Unii Europejskiej, ,,stala sie faktem, bedgc efektywnym
substytutem wobec tradycyjnej dyplomacji dwustronnej”. Postugujac
si¢ powyzszymi kategoriami, mozna zatem probowac wyjasniac relatywng
stabilno$§¢ w funkcjonowaniu mechanizméw unijnej polityki zagranicz-
nej w warunkach oddzialywania silnych sit odsrodkowych, takich jak np.
duze zrdéznicowanie polityczne i kulturowe panstw czlonkowskich UE
badZ wahania opinii spotecznej odnos$nie do przebiegu procesow integra-
¢ji europejskie;j.

Mozna oczywiScie rowniez podnosi¢ zarzuty pod adresem tych kon-
cepcji, wskazujgc przede wszystkim, ze nie w pelni przystajg one do
wspolczesnej sytuacji politycznej i spolecznej panujacej w panstwach
czlonkowskich Unii. Charakteryzuje si¢ ona m.in. wzrostem kultury poli-
tycznej spoleczenstw, wigkszg demokratyzacjg zycia publicznego, rosngcg
rola opinii publicznej, zmianami w systemach wartosci, pojawieniem si¢
nowych elit itp. Wszystko to powoduje, ze obecnie trudno prowadzi¢ ,,dy-
plomacj¢ gabinetowa” w dawnym stylu. Ponadto powyzsze teorie wyjas-
niajg powody relatywnej stabilnosci unijnej polityki zagranicznej gtéwnie
w sferze instytucjonalnej, natomiast w mniejszym stopniu nadajg si¢ do
badania przypadkow, kiedy wystepujg duze sprzecznoSci interesOw mie-
dzy uczestnikami tej polityki.

Pomimo tego typu zarzutéw pod ich adresem koncepcje ,konsensjo-
nalizmu” czy ,europeizacji” pozwalajg jednak lepiej zrozumieé, w jaki
sposOb przebiegaly procesy integracji europejskiej w calym okresie po-
wojennym. Dotyczy to szczegélnie mechanizméw funkcjonowania inte-

¢ R.H. Ginsberg, op.cit., s. 441.
57 S. Nuttall, op.cit., s. 312.
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gracji polityczno-obronnej (przebiegajacej zasadniczo zgodnie z mode-
lem konfederalistycznym), ktéra stopniowo, m.in. dzigki dziatalnosci elit
polityczno-urzedniczych, dopasowywala si¢ do systemu wspdlnotowo-
-unijnego, opierajacego si¢ na logice federalistycznej. Koncepcje oscy-
lujace wokot pojecia ,europeizacji” wnoszg zatem swoj znaczacy wkiad
w poznanie tych zagadnien, z tego tez wzgledu nalezy zgodzi€ si¢ z opinig
Ginsberga, ze ,w zdrowy sposob” korygujg one ,,zbytnie podkreslanie roli
ugody migdzypanstwowe;j” (czyli podejscie realistyczne) oraz pozwalajg
»Na nowe, bardziej zniuansowane spojrzenie teoretyczne na europejskg
polityke zagraniczng™ss.

Bez nadmiernego rozwijania watku relacji UE-panstwa cztonkowskie
w ramach unijnej polityki zagranicznej warto wskaza¢ jeszcze inne kon-
cepcje dotyczgce tej problematyki. Chodzi o teori¢ ,,zaleznoSci wzajem-
nych” (interdependence theory) oraz wywodzace si¢ z niej teorie: ,rezimow
miedzynarodowych” (international regime) 1 ,reziméw decyzyjnych” (deci-
sion regime)®. Podobnie jak interguwernementalizm, koncepcje te podkre-
§lajg znaczenie panstw narodowych, ale ktadg przy tym nacisk na ,,znacze-
nie oddzialywan miedzy panstwami, ktore skianiajg je do migedzynarodo-
wej kooperacji”®. Dotyczy to zwlaszcza sposobow podejmowania decyzji
(reziméw decyzyjnych) w ramach dwdch gtéwnych komponentéw unijne;j
polityki zagranicznej. Rezimy te r6znig si¢ w zaleznoSci od tego, czy do-
tycza stosunkow gospodarczych z zagranica czy tez polityki zagranicznej
1 bezpieczenstwa, co pokrywa si¢ z grubsza ze stosowanym w niniejszych
rozwazaniach podzialem na metod¢ wsp6lnotows oraz mig¢dzyrzadowa.

Mozna wymieniaé jeszcze wiele innych, czasami bardzo wysublimo-
wanych i skomplikowanych pod wzgledem teoretycznym koncepcji, jak
np. wskazane przez Jacka Czaputowicza teorie: gouvernementalite (,,urza-
dzania” lub ,,rzadomyslno$ci”) oraz habitus (,,pola polityki”), nie liczac
bardziej tradycyjnych koncepcji, jak neogramscianizm czy podej$cie mar-
ksistowskie. Te ostatnie teorie stosujg realistyczny paradygmat gry inte-
resow: w kontekscie albo utrzymywania si¢ hegemonii USA w zakresie
tworzenia ,architektury bezpieczenstwa” Unii Europejskiej (neogram-
scianizm), albo w dziedzinie rywalizacji europejskich przemysioéw zbro-
jeniowych, ktére majg podtrzymywaé dominacj¢ kapitalu decydujacego
o ksztalcie polityki zagranicznej UE (marksizm). Koncepcje gouvernemen-
talité 1 habitus 1acza natomiast ,,problematyke rzgdzenia, wladzy i polityki

8 R.H. Ginsberg, op.cit., s. 444.

% Szerzej patrz: D. Milczarek, op.cit., s. 302-303; J. Starzyk, op.cit., s. 31-35, 42-48;
J. Zajaczkowski, op.cit., s. 142-143; PJ. Borkowski, Polityczne teorie integracyi migdzynarodo-
wej, Warszawa 2007, s. 117-122.

6 T. Starzyk, op.cit., s. 32.
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z problematyka tozsamosci i osobowosci”, jak rowniez ,realistyczny ma-
terializm z konstruktywistycznym wyjasnieniem za pomocg czynnikow
ideacyjnych”®!.

Koncepcja mogacg stanowiC swoiste podsumowanie calosci powyz-
szych rozwazan jest teoria tzw. polityki skali (politics of scale)®*. Opiera si¢
ona na dosy¢ oczywistym zalozeniu, méwigcym, ze panstwa cztonkowskie
UE moga odnosi¢ znacznie wigksze korzysci z podejmowania dziatan ko-
lektywnych w ramach unijnej polityki zagranicznej niz z podejmowania
dziatan jednostronnych w ramach swoich wiasnych, narodowych polityk
zagranicznych (zalozenie to dotyczy zarowno stosunkoéw gospodarczych
z zagranica, jak i sfery polityki zagranicznej i bezpieczenstwa). Wynika
to, jak wskazywal Philip H. Gordon, wiasnie z efektu zwiekszonej skali
wspolnych poczynan, w ramach ktorych mozna zastosowaé m.in. wieksze
srodki czy positkowac si¢ wsparciem partneréw, a co byloby niemozliwe
w przypadku dziatan pojedynczego kraju. Uzyskane w ten sposob korzy-
§ci mogg wyraznie przewaza nad ewentualnymi stratami wynikajgcymi
z utraty czeSci suwerennosci narodowej przekazanej na rzecz Unii®®. Co
wiecej, trzeba zgodzic¢ sie z oceng, ze ,bodZce do wykorzystywania kolek-
tywnej potegi do realizacji zarowno narodowych, jak i europejskich inte-
resOw globalnych beda nadal silnie oddzialywac na wiele panstw czton-
kowskich UE nawet w przypadku, jezeli Unia nigdy w pelni nie osiggnie
mozliwosci odgrywania odpowiedniej roli czy prezentowania swej obec-
noSci na arenie Swiatowej”%.

Zasadniczo bowiem, gdy patrzy si¢ z punktu widzenia panstw czlon-
kowskich, to wspdlna unijna polityka zagraniczna — mimo wszelkich
swych stabosci — stuzy ich interesom jako czlonkom potgznego ugrupo-
wania integracyjnego, liczacego si¢ na arenie swiatowej. Dziatajac zgodnie
ze znanym sformulowaniem traktatowym moéwigcym o ,,coraz Scislejszej
Unii” (ever closer Union), panstwa czlonkowskie w sumie wigcej zyskuja,
niz tracg, wspotpracujac na arenie mi¢dzynarodowej. Prawdziwos¢ tej tezy
w pewien paradoksalny sposdb potwierdzajg obecne klopoty Unii Euro-
pejskiej, borykajacej si¢ z wieloma sytuacjami kryzysowymi. Dotyczg one
m.in. przyszlych skutkéw Brexitu, naptywu uchodZcéw, zagrozenia ter-

o1 . Czaputowicz, Teoretyczne wyjasnienia Europejskiej. .., op.cit., s. 21-22.

%2 Pojecie wprowadzone przez R.H. Ginsberga w jego pracy: Foreign Policy Actions of
the European Community. The Politics of Scale, Boulder 1989. Por. takze J. Peterson, H. Sjur-
sen, Conclusion: The Myth of the CFSP, w: A Common Foreign Policy for Europe?..., op.cit.,
s. 171.

% PH. Gordon, Europe’s Uncommon Foreign Policy. Prospects for Foreign and Security
Policy Integration in the European Union, New York 1996, s. 5.

% R.H. Ginsberg, Conceptualizing the European Union..., op.cit., s. 438.
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roryzmem czy wyzwan w zakresie polityki UE wobec Bliskiego Wschodu
czy Europy Wschodniej. Wszystkie te sytuacje kryzysowe pokazujg bo-
wiem, jak wysokg cene musi ptaci¢ cala Unia oraz jej cztonkowie za brak
uzgodnionego, spojnego stanowiska wobec probleméw plynacych z oto-
czenia migdzynarodowego — ktére to problemy bez watpienia w znacznie
lepszy sposob udatoby si¢ rozwigzywac wspolnie.

Po skrotowym zarysowaniu zakresu pojeciowego oraz specyfiki unijnej
polityki zagranicznej pozostaje jeszcze kwestia okreslenia jej ostatecznej
nazwy oraz zaproponowania adekwatnej definicji. W $wietle wspomnia-
nych wczeSniej niejasnosci czy wrecz kontrowersji terminologicznych
kazdy wybor w tym zakresie jest obarczony ryzykiem badawczym. Nie
zmienia to jednak faktu, ze kazdy autor ma prawo wysuwac wlasne propo-
zycje w tym zakresie.

Propozycja terminologiczna i definicyjna: polityka
zewnetrzna UE

W ramach niniejszych rozwazan takg propozycja okreSlenia unijnej
polityki zagranicznej jest nazwa ,polityka zewne¢trzna” (ang. external po-
licy, fr. politique extérieure) Unii Europejskiej. Wydaje si¢, ze nazwa ta ma
przewage nad innymi przytaczanymi wczesniej okreSleniami, w tym nad
czesto uzywang nazwg ,,stosunki zewnetrzne”. W odniesieniu do tej ostat-
niej nazwy pojawiajg si¢ bowiem w dokumentach unijnych oraz literatu-
rze przedmiotu interpretacje nadajgce jej wezszy sens 1 ograniczajgce ter-
min ,stosunki zewnetrzne” do sfery relacji zagranicznych UE wylacznie
o charakterze ekonomicznym®. Natomiast jak wida¢ z dotychczasowych
rozwazan, sfera stosunkow Unii Europejskiej ze §wiatem zewngtrznym
ma charakter bardziej kompleksowy — zawiera elementy zaréwno gospo-
darcze, jak i polityczno-militarne.

Ponadto, jak zauwaza Dariusz Milczarek, na okreSlenie tej szerokiej
sfery nalezy raczej zastosowac termin bardziej pojemny pod wzgledem
merytoryczno-badawczym. Zdaniem tego autora, ,takim okreSleniem
jest bez watpienia «polityka», oznaczajgca niejako z natury bardziej kom-
pleksowy zestaw zalozen oraz dzialan i, co wazne, zakladajacy pewnsg

% Takg interpretacje przyjat m.in. D. Allen, ‘Who Speaks for Europe?’ The search for an
effective and coherent external policy, w: A Common Foreign Policy for Europe? Competing Vi-
sions of the CFSP, red. ]. Peterson, H. Sjursen, London 1998, s. 43; por. takze prace innych
autorow: B. White, Understanding European Foreign Policy, Basingstoke-New York 2001;
B. Soetendorp, Foreign policy in the European Union. Theory, history and practice, London—
New York 1999; R.G. Whitman, From Civilian Power to Superpower? The International Iden-
tity of the European Union, Basingstoke—London 1998.
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aktywno$¢, celowo$¢ oraz wolicjonalno$¢ przedsigwzie¢ w poréwnaniu
z majacym bardziej bierny charakter terminem «stosunki»”%. Nawet jesli
uwzgledni si¢ wszelkie braki i niedoskonatosci obydwu gtéwnych kom-
ponentow relacji UE ze §wiatem zewnetrznym, to sfera ta — bez watpienia
przybierajgca na znaczeniu w ramach caloksztaltu europejskich procesow
integracyjnych — zastuguje na potraktowanie jej w kategoriach specyficz-
nej, ale jednak ,,polityki”. Jest to tym bardziej uzasadnione, ze jej czeSci
sktadowe maja w znacznej mierze charakter niedookreslony i tym samym
powinny by¢, dla wigkszej jasnosci 1 precyzji badawczej, zaszeregowane
w sklad struktury szerszej oraz bardziej uporzagdkowanej i pojemnej pod
wzgledem pojeciowym.

Zarysowane wyzej podejScie badawcze nie jest oczywiscie jedyne. Sze-
roko pojmowana sfera relacji Unii Europejskiej z jej otoczeniem migdzy-
narodowym jest obiektem najrozmaitszych badan, analiz i ocen, ktorych
jest tak wiele, ze w ramach niniejszych rozwazan wskaza¢ zatem mozna
jedynie wybrane przyklady.

I tak, Ryszard Zigba uwaza, ze UE ,,ma atrybuty pozwalajace jej uczest-
niczy¢ w stosunkach mig¢dzynarodowych” i prowadzi¢ to, co nazywa on
wprawdzie jej ,wlasng politykg zewnetrzng”, ale zarazem dodaje: ,po-
tocznie nazywang polityka zagraniczng”. Autor ten proponuje podzial
tej kategorii na ,,dwa rodzaje polityk zewnetrznych” czy tez dwa rodza-
je maktywnosci, opartych na réznych podstawach prawnych”. Pierwszy
obejmuje ,,wspolnotows polityke zagraniczng”, ktora ,,polega na politycz-
nym ksztaltowaniu zewng¢trznych stosunkow ekonomicznych w opar-
ciu o wspolnotowe procedury podejmowania decyzji”. Tak pojmowana
»wspolnotowa polityka zagraniczna” stanowi ,,sedno «polityki zagranicz-
nej» Unii Europejskiej”®. Jednocze$nie autor ten przyznaje, ze pomimo
tego, iz polityka ta ,,dotyczy w wigkszosci kwestii ekonomicznych, to nie
jest wylacznie dyplomacja ekonomiczng, gdyz jej prowadzenie i skutki
majg aspekty polityczne”s.

% Ibidem,s. 115.

7 Por. prace R. Zieby: Polityka zagraniczna Unii Europejskiej, w: Polityka zagraniczna.
APktorzy, potencjaly, strategie, red. T. L.os-Nowak, Warszawa 2011, s. 218 i 235 oraz Traktatowe
uwarunkowania polityki zagranicznej Unii Europejskiej: miedzy politykq wspolng a interesa-
mi panstw czlonkowskich, w: Unia Europejska w regionie srodziemnomorskim: miedzy politykq
wspolng a interesami panstw czlonkowskich, red. J. Zajac, Warszawa 2014, s. 18. Zdaniem tego
badacza, ,najwazniejszym rodzajem «wspdlnotowej polityki zagranicznej» jest wspolna
polityka handlowa, ktéra jest wytaczng kompetencja UE, drugim — polityka wspoipracy na
rzecz rozwoju (polityka pomocowa)” (idem, Polityka zagraniczna..., op.cit., s. 219). Szerzej
patrz: B. White, Understanding European Foreign Policy, Houndmills 2001.

% R. Zieba, Traktatowe uwarunkowania..., op.cit., s. 19.
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Drugi rodzaj obejmuje wspdlng polityke zagraniczng i bezpieczenstwa,
ktora jest ,uzupelniona instrumentami Wspdlnej Polityki Bezpieczenstwa
1 Obrony” 1 ,,opiera si¢ na mi¢dzyrzgdowym procedowaniu”. W ramach
tej polityki mamy wprawdzie do czynienia z ,,dominacjg norm majacych
zapewni¢ jej mi¢dzyrzadowy charakter”, ale jednoczesnie Zigba wskazuje,
ze nalezy ,,zauwazy¢ umacnianie si¢ w praktyce tendencji do jego czeScio-
wego uwspolnotowienia”®,

Z kolei Jacek Czaputowicz calg sfere relacji Unii Europejskiej ze Swia-
tem zewnetrznym okresla mianem ,stosunkéw zewnetrznych”, ktore,
jego zdaniem, ,,obejmujg Wspolng Polityke Zagraniczng i Bezpieczenstwa
(WPZiB) oraz polityke handlows”. Definicja ta jest uzupelniona wyjas-
nieniem, ze polityka handlowa ,,po przyjeciu traktatu lizbonskiego i znie-
sieniu struktury filarowej jest instrumentem realizacji tej pierwszej” (czyli
unijnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa)’®. Tego rodzaju podejscie
musi budzi¢ kontrowersje, gdyz bez watpienia bardzo ogranicza znacze-
nie relacji ekonomicznych UE z zagranica, ktore spelniajg znacznie szer-
sze funkcje niz tylko bycie instrumentem WPZiB.

Jak widac, powyzsze klasyfikacje odbiegaja od propozycji zglaszanych
w niniejszych rozwazaniach, ale w literaturze przedmiotu mozna znalez¢
rowniez podejscia bardzo zblizone. Tak np. Anna Skolimowska uwaza, ze
Unia Europejska ,,obecna jest w relacjach mi¢dzynarodowych za pomo-
ca: ekonomicznych stosunkoéw zewnetrznych [...] oraz wspoélnej polity-
ki zagranicznej i bezpieczenstwa (WPZiB)”, przy czym ,,0ba te wymiary
sktadajg si¢ na pojecie jej relacji zewnetrznych™”!. Autorka ta jednoczesnie
wskazuje, ze pod wzgledem instytucjonalnym cala ta sfera integracji eu-
ropejskiej ,ma dwojaki charakter, ktéry wynika z obowigzywania w nim
dwoch logik decyzyjnych: wspdlnotowej (dla wspdlipracy ekonomicznej)
1 mi¢dzyrzadowej (dla wspotpracy w ramach WPZiB)”.

Skolimowska stusznie zwraca takze uwage na to, ze postanowienia
Traktatu z Lizbony wprawdzie zlikwidowaly strukture filarowg UE ,,be-

% Ibidem, s. 25 oraz R. Zieba, Polityka zagraniczna..., op.cit., s. 235.

0 7. Czaputowicz, Stosunki zewngtrzne Unii Europejskiej. .., op.cit., s. 79. Autor ten bar-
dzo krytycznie ocenia stosunki zewnetrzne UE, m.in. przytaczajac opinie, ze sg one ,,zde-
terminowane przez sytuacj¢ wewnetrzng, a nie problemy §wiatowe”, a ,w sprawach zagra-
nicznych Unia nie przemawia jednym glosem”; nota bene nazywajac te stosunki w pewnym
miejscu swych rozwazan ,politykg zewnetrzng” UE (s. 80).

" A. Skolimowska, Teoretyczne i empiryczne zastosowanie Ronstruktywizmu do analizy ze-
wngtrznych relacji UE, w: Zastosowanie konstruktywizmu w studiach europejskich, red. J. Cza-
putowicz, Warszawa 2016, s. 113. Wedlug tej autorki, ekonomiczne stosunki zewnetrz-
ne wystepuja »w ramach wspolnej polityki handlowej, §wiadczonej pomocy rozwojowej,
wspolpracy z panstwami trzecimi, pomocy humanitarnej itp.” (ibidem).
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dacg wyrazem powyzszych logik”, ale ,,w odniesieniu jednak do relacji ze-
wnetrznych, zachowana zostala dotychczasowa ich specyfika™2. Tego typu
analiza zasadniczo pokrywa si¢ z tezami zawartymi w niniejszych rozwa-
zaniach, tym bardziej, ze autorka ta stosuje takze podobng terminologi¢:
»polityka zewngtrzna Unii Europejskiej jest odzwierciedleniem przyjetej
przez nig roli w relacjach migdzynarodowych”’>.

Na podobnych zatozeniach wydaja si¢ by¢ takze zbudowane postanowie-
nia traktatow unijnych, lezagcych u podstaw acquis communautaire oraz acquis
politigue UE. Wprawdzie w traktacie z Lizbony stosowany jest wspomniany
termin ,dzialania zewnetrzne”, ale jego zakres pojeciowy odpowiada w za-
sadzie kategorii polityki zewnetrzne;j. éwiadczy 0 tym wyraznie zastosowa-
ny tam podziat calo$ci dziatan zewngtrznych na dwie gtéwne cz¢Sci sktado-
we: polityke zagraniczng i bezpieczenstwa oraz ,inne dziedziny”’*. Posta-
nowienia dotyczgce tej polityki zamieszczone sg w Tytule V Traktatu o Unii
Europejskiej (TUE), zawierajgcym ,Postanowienia ogdlne o dziataniach
zewnetrznych Unii i postanowienia szczegdlne dotyczace wspolnej polityki
zagranicznej 1 bezpieczenstwa”. Natomiast ,,inne dziedziny” sg wymienione
w czeSci piatej (,Dzialania zewnetrzne Unii”) Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE) 1 obejmujg: wsp6lng polityke handlowa, wspot-
prace na rzecz rozwoju, wspolprace gospodarcza, finansows i techniczng
Z pafnstwami trzecimi oraz pomoc humanitarna.

Jak widag, struktura tak rozumianych dziatan zewne¢trznych UE pokry-
wa si¢ ze stosowanym tu podzialem unijnej polityki zewngtrznej na jej dwa
gléwne komponenty: polityke zagraniczng i bezpieczenstwa oraz szeroko
rozumiane stosunki gospodarcze z zagranica, dzielgce si¢ z kolei na wymie-
nione wyzej elementy. Wprawdzie obie czeSci skladowe dziatan zewnetrz-
nych opierajg si¢ na postanowieniach zawartych w odrebnych traktatach
(TUE i TFUE), ale nie ulega watpliwosci, ze ustawodawca traktowat je jako
wyrazng calo$¢. O takim kompleksowym ujeciu Swiadczy fakt, ze wszystkie
przedsiewzigcia w ramach dziatan zewngtrznych — zaréwno te o charakterze
politycznym, jak i ekonomicznym — majg zmierza¢ do osiggniecia katalogu
tych samych celow, zapisanych w art. 21 pkt 2 TUE?”.

72 Ibidem.

3 A. Skolimowska, Charakterystyka roli Unii..., op.cit., s. 52. Por. takze idem, Uwa-
runkowania kryzysu tozsamosct Unii Europejskiej w zakresie polityki zewnegtrznej, ,»Przeglad
Europejski”, nr 3/2014, s. 54-73.

74 Postanowienia art. 22 TUE ,dotyczg wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczen-
stwa oraz innych dziedzin dotyczacych dzialan zewngtrznych Unii” — Traktat 2 Lizbony.
Traktat o Unii Europejskiej..., op.cit., s. 32.

75> Qdniesienie wprost do celéw zawartych w art. 21 pkt 2 zamieszczone jest w art. 205 TFUE
zawierajgcym postanowienia ogdlne dotyczace »innych dziedzin” dzialan zewnetrznych.
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Wracajac do uzasadnienia stosowanej w niniejszych rozwazaniach ter-
minologii wskazaé trzeba, ze termin ,polityka zewnetrzna” jest uzywany
w dokumentach unijnych oraz literaturze przedmiotu. Od dawna postu-
guja si¢ nim — rownolegle ze wspomnianym wcze$niej okre§leniem ,,dzia-
ania zewngtrzne” — instytucje i organy UE, jak np. Komisja Europejska’.
Stosowany jest wreszcie przez wielu badaczy zagranicznych i polskich.
Wsrod autoréw anglosaskich nalezg do nich m.in. David Allen i Micha-
el Smith”’, wsrdd francuskich — Louis Balmond i Jacques Bourrinet’,
a wsrod polskich — przytaczany wielokrotnie w niniejszych rozwazaniach
Dariusz Milczarek, ale takze Anna Skolimowska i Kamil Zajgczkowski,
Joanna Starzyk”, Katarzyna Kotodziejczyk®® czy Igor Lyubashenko®'.

Przechodzac z kolei do zaprezentowanie definicji polityki zewngtrzne;j
UE najbardziej odpowiadajacej powyzszym zalozeniom, trzeba wskazac,
ze najlepiej okresla¢ jg przede wszystkim w kategoriach normatywnych
(jako zbior pewnych zasad kierujacych okreslong polityka), a nastepnie
kategoriach funkcjonalnych, jako zestaw konkretnych instytucji, narzedzi
i dziatan. W takim ujeciu mozna zatem stwierdzié, ze najpierw Wspolnoty
Europejskie, a nastgpnie Unia Europejska, stojac w obliczu konieczno$ci
uregulowania szerokiej dziedziny stosunkow ze Swiatem zewnegtrznym,
ustalily szereg zasad i zalozen, powolaly okreSlone instytucje oraz ustano-
wily procedury skiadajace si¢ na kompleksowg kategorig, ktorg okreslic
mozna jako polityka zewng¢trzna UE. Jest ona pod wzgledem przedmioto-
wo-funkcjonalnym podobna do narzedzi klasycznej polityki zagranicznej

76 W jednym ze swych o$§wiadczeh Komisja Europejska, stosujgc termin ,polityka ze-
wnetrzna Unii”, potwierdzita przyjmowang w niniejszych rozwazaniach interpretacje, stwier-
dzajgc, ze polityka ta ,wychodzi poza tradycyjne ramy dyplomatyczne i militarne, obejmujac
takie dziedziny, jak dzialania wymiaru sprawiedliwosci i policji, ochrona srodowiska, kwe-
stie celne i handlowe, pomoc rozwojowa czy reprezentowanie na zewnatrz intereséw strefy
euro” (jednoczesnie Komisja przyznata, ze polityka ta ,nie jest atwa do zdefiniowania”).
Por. Communication from the Commission. A Project for the European Union, Commission of the
European Communities, Brussels, 22.05.2002, COM(2002) 247 final, s. 12.

77 Por.: D. Allen, M. Smith, External Policy Developments, ,,Journal of Common Market
Studies”, No. 3/2000. Nazwe external policy stosowali oprocz Smitha takze inni autorzy
pracy: A Common Foreign Policy for Europe?..., op.cit.

78 Por. L. Balmond, J. Bourrinet, Les relations extérieures de I"Union européenne, Paris
1995.

™ 1. Starzyk, Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenistwa Unii Europejskiej, Warsza-
wa 2001, s. 49.

8 K. Kotodziejczyk, Ekonomiczne aspekty zewnetrznej polityki UE, w: Dyplomacja czy
sita? Unia Europejska w stosunkach migdzynarodowych, red. S. Parzymies, Warszawa 2009.

81 Por. I. Lyubashenko, Postawy normatywne Europejskiej Polityki Sqsiedztwa, w: Eu-
ropejska Polityka Sgsiedztwa Unii Europejskiej, red. M. Pietras, K. Stachurska-Szczesiak,
J. Misiagiewicz, Lublin 2012, s. 19.
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panstwa, ale charakteryzuje sie wiasng specyfikg, wiasciwg dla bytu tak
oryginalnego, jak Unia.

W bardziej precyzyjnym ujeciu definicyjnym polityke zewnetrzng Unii
Europejskiej mozna okresli¢ jako ,wspdlne formulowanie okreSlonych
zalozen, tworzenie rozwigzan instytucjonalnych oraz podejmowanie kon-
kretnych przedsiewziec i dziatan, zar6wno przez organy i instytucje unij-
ne, jak rdwniez przez panstwa czlonkowskie w zakresie ich szeroko rozu-
mianych relacji ze Swiatem zewnetrznym o charakterze przede wszystkim
gospodarczym i polityczno-militarnym™®. W skiad tak rozumianej polity-
ki zewngtrznej wchodza dwa zasadnicze komponenty: stosunki gospodar-
cze z zagranicg oraz polityka zagraniczna i bezpieczenstwa.

Aby ujac zagadnienie w ogromnym skrocie, mozna okreslic, ze w sktad
pierwszego z tych komponentéw wchodzg: wspdlna polityka handlowa
(w odniesieniu do jej wymiaru miedzynarodowego), system porozumien
handlowych i gospodarczych z krajami trzecimi oraz polityka pomoco-
wa. W skiad drugiego komponentu wchodzg natomiast przede wszystkim
wspolna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa oraz begdaca jej uzupel-
nieniem i rozwinigciem wspolna polityka bezpieczenistwa i obrony. Bez
wdawania sie w ich charakterystyke wystarczy wskazac, ze pierwszy z tych
komponentow jest silnie rozwiniety i efektywny, podczas gdy drugi — rela-
tywnie stabszy i wyraznie mniej skuteczny (ma to bezposredni zwigzek ze
wskazanym wczesniej podzialem procesdw integracji europejskiej na dwa
glowne nurty: ekonomiczny oraz polityczno-obronny).

* Xk Xk

W podsumowaniu mozna stwierdzié, ze Unia Europejska jako orygi-
nalny i unikatowy uczestnik stosunkéw miedzynarodowych sui generis
wyksztalcila stosunkowo dobrze rozwinigte instrumentarium pozwalajg-
ce jej na regulowanie sfery swych stosunkoéw ze Swiatem zewnetrznym.
Stworzyta w tym celu kompleksowy system organizacyjno-instytucjonal-
ny oraz prawny, ktory pod wieloma wzgledami jest bardzo zblizony do po-
lityki zagranicznej prowadzonej przez suwerenne panstwa, a ktory mozna
okresli¢ mianem polityki zewnetrznej UE. Polityka ta, pochodzac wpraw-
dzie ,,genetycznie” od kategorii polityki zagranicznej panstwa, charakte-
ryzuje si¢ jednak wiasnymi cechami specyficznymi, czynigcymi z Unii tak
bardzo niepowtarzalnego aktora na scenie globalne;.

Niniejsze rozwazania koncentrowaly si¢ na aspektach teoretycznych
i metodologicznych, natomiast doktadniejsza analiza struktury, mechani-

82 D. Milczarek, Unia Europejska we wspélczesnym..., op.cit., s. 116.
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zmow, instrumentow czy wreszcie ocena efektywnoSci polityki zewnetrz-
nej UE wychodzg poza ich ramy. Niemniej trzeba stwierdzié, ze dokony-
wanie takich ewaluacji jest kolejnym trudnym zadaniem badawczym. Po-
dobnie bowiem jak w przypadku badania caloksztaltu proceséw integracji
europejskiej oraz — co wida¢ byto w powyzszych rozwazaniach — w odnie-
sieniu do analizy szerokiej sfery relacji Unii z otoczeniem mig¢dzynarodo-
wym, poszczegblni badacze, komentatorzy czy politycy mogg dochodzi¢
do bardzo réznych wnioskoéw, zaleznych od ich orientacji badawczych
badz afiliacji politycznych i ideologicznych. W takiej sytuacji trudno za-
tem wyciaga¢ jednoznaczne konkluzje, a jedynym zasadnym podejsciem
jest uwzglednianie zlozonoSci badanej problematyki oraz branie pod uwa-
ge faktu, ze unijna polityka zewngtrzna charakteryzuje sig, z jednej strony,
szeregiem powaznych niedostatkow?®?, ale z drugiej — ma na swoim koncie
takze okreslone sukcesy.
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Abstract

Foreign Policy of the European Union:
Theoretical and Methodological Aspects

Article is devoted to theoretical and methodological aspects of the
foreign policy of the European Union. These reflections come from the
basic assumption that the EU, as a unique participant of international re-
lations, has developed a specific sphere of regulating its relations with the
outside world, which essentially corresponds to the foreign policy of the
state. This sphere, as an unprecedented phenomenon in the international
arena, however, is characterized by great indefiniteness in terms of both
theoretical and methodological, as well as political practice, which inclu-
de, inter alia, such basic issues as the scope and conceptual definition of
this policy. The article attempts to explore the most important issues re-
lated to the specificity of EU foreign policy (in particular the relationship
between the EU institutions and Member States) and proposes a defini-
tion of this policy, treated as so-called European Union’s external policy.





