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Czy struktura filarowa Unii Europejskiej zostala zlikwidowana? Analiza Wspolnej
Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa Unii Europejskiej w swietle postanowien

Traktatu z Lizbony

Wstep

Po wejsciu w zycie 1 grudnia 2009 r. Traktatu z Lizbony upowszechnit si¢ poglad, ze
ten akt prawny zniost ostatecznie strukture filarowag Unii Europejskiej. Teza ta miata przede
wszystkim symboliczne znaczenie, wskazujac, ze po wielu latach nastgpito tak oczekiwane
uproszczenie skomplikowanego systemu instytucjonalno-kompetencyjnego Unii Europejskiej,
ktory pozostawit po sobie Traktat z Maastricht z 7 lutego 1992 r. Zdumiewajacy jest jednak
fakt, ze w literaturze brakuje empiryczne] argumentacji, ktora dowodzitaby stusznosci
powyzszego pogladu. Wydaje si¢, ze jego powszechna akceptacja jest raczej intuicyjna niz
oparta na naukowych fundamentach. Pytanie zatem o to, czy w $wietle postanowien Traktatu
z Lizbony teza o zniesieniu filaréw jest uprawniona, wcigz pozostaje otwarte.

Niniejszy artykul jest probg odpowiedzi na powyzszy problem. Dowodzi on, ze po
wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony dalej nie mozna mowi¢ o pehlej integracji dawnego
drugiego filaru - Wspdlnej Polityki Zagranicznej 1 Bezpieczenstwa (WPZiB) - z pozostalymi
politykami wspolnotowymi. W rezultacie, Unia Europejska wcigz pozostaje strukturg
przynajmniej dwufilarowa'. W celu potwierdzenia tej tezy artykul zostat podzielony na cztery
czgsci. W rozdziale pierwszym ma miejsce definicja pojecia filaru na bazie teorii
migdzyrzadowosci-ponadnarodowosci  oraz teorii rezimow. Ich zalozenia stanowig
perspektywe, wedtug ktorej dokonano w rozdziale drugim charakterystyki specyfiki WPZiB
w Swietle postanowien Traktatu z Lizbony. Wnioski z tej analizy dotyczace statusu drugiego
filaru s3 umiejscowione w rozdziale trzecim. Natomiast w rozdziale czwartym znajduje si¢
prezentacja spojrzenia na drugi filar z punktu widzenia teorii konstruktywizmu spotecznego,

ktére prowadzi do interesujacych wnioskow. Tezy artykutu sg podsumowane w konkluzjach.

1. Teoretyczne uje¢cie drugiego filaru Unii Europejskiej

' Wydaje sie, ze dawny trzeci filar (wspotpraca policyjna i sadowa w sprawach karnych) zostal w petni
zintegrowany z politykami UE, cho¢ wciaz pozostaly widoczne odrgbnosci w tym obszarze.



Przelomowym postanowieniem Traktatu z Maastricht, obok ustanowienia Unii
Europejskiej, bylo polaczenie w ramach systemu prawnego UE ekonomicznego i
politycznego wymiaru polityki zagranicznej panstw czlonkowskich. Wczesniej ten pierwszy
aspekt byl waznym elementem Wspo6lnot Europejskich i dotyczyt przede wszystkim wspolnej
polityki handlowej, wspolpracy z krajami trzecimi czy zawierania migdzynarodowych umow
gospodarczych. Drugi natomiast funkcjonowal poza wspdlnotowymi ramami w ramach
Europejskiej Wspolpracy Politycznej, utworzonej w 1970 r. nieformalnej instytucji majacej
na celu koordynacje polityk zagranicznych panstw czlonkowskich®. Jak sie jednak okazalo,
integracja nie byla pelna, poniewaz Traktat z Maastricht wprowadzat w politycznym
wymiarze polityki zagranicznej specyficzne reguly funkcjonowania o wyraznie
migdzyrzadowym charakterze. Ponadto, generowat skomplikowany system prawny, w ktorym
odnalezienie granic kompetencyjno-instytucjonalnych miedzy dwoma aspektami bylo
niezmiernie trudne”.

Powyzsze problemy doprowadzity do prob uproszczenia systemu unijnego, czego
efektem stato si¢ pojecie filarow. Termin ten zostat zaproponowany przez francuskiego
delegata na konferencje miedzyrzadowa (IGC 1990-1991) Pierre’a de Boissieu®. Zobrazowat
on Uni¢ jako $wigtynie, w ktorej dach stanowity postanowienia wspdlne (Tytut I), pierwszy
filar odnosit si¢ do Wspdlnot Europejskich (Tytuty II-1V), drugi do WPZiB (Tytut V), trzeci
do wymiaru sprawiedliwosci 1 spraw wewnetrznych (Tytut VI), a w sklad cokotu wchodzity
postanowienia koncowe (Tytut VII). Taka metafora, cho¢ nie znalazta si¢ w zadnym akcie
prawa pierwotnego’, szybko stala si¢ niezmiernie popularna ze wzgledu na swoja prostote,
napotkata jednak szereg trudnosci w kontekscie pozniejszych badan wskazujacych chociazby
na problemy z rozstrzygnieciem kwestii podmiotowosci UE®. Niektorzy analitycy znalezli

nawet barwng alternatywe dla koncepcji filarow - Unii jako ,,omszatej katedry gotyckiej,

2 Szerzej: S. Nuttall, European Political Cooperation, Oxford - New York 1992.
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> Stowo filar znajduje si¢ tylko w dwoch miejscach w jednej deklaracji zawartej w Akcie Koncowym
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<odklepanej> chaotycznie przez réznych architektow, w réznym czasie, uzywajacych
roznych materialéw i dla odmiennych celow™’.

Niezaleznie od swoich wad, koncepcja filarowa zostala inkorporowana na grunt
naukowy. Badacze podjeli si¢ trudu uteoretyzowania tej perspektywy, chcac nadac jej ramy
definicyjne i badawcze. Rezultatem tych staran sg dwie, wywodzace si¢ z racjonalistycznego
programu badawczego®, optyki: teoria miedzyrzadowosci-ponadnarodowosci oraz teoria
rezimow. Dla potrzeb niniejszego artykutu zostang zaprezentowane ich zalozenia dotyczace

wylacznie drugiego filaru.

1.1. Teoria miedzyrzadowosci-ponadnarodowosci

Teoria miedzyrzadowosci-ponadnarodowosci jest polaczeniem dwoch stanowisk:
teorii liberalnej wspdtpracy migedzyrzadowej oraz funkcjonalizmu z jego odmianami. Jej
gldéwna hipoteza zaklada, ze funkcjonowanie Unii przejawia si¢ w przenikaniu dwoch
pierwiastkow: migdzyrzadowego, a wigc takiego, w ktorym panstwa cztonkowskie posiadajg
pelna, suwerenna kontrole nad decydowaniem w okreslonych obszarach’, i
ponadnarodowego, czyli takiego, w ktorym kluczowe znaczenie odgrywaja mechanizmy
wspolnotowe (kwalifikowana wickszos¢ glosow, brak weta) 1 instytucje unijne niezalezne od
wplywow rzadow'’. Okre$lenie granicy miedzy tymi wymiarami jest niezmiernie trudne, stad
do dzisiaj toczy si¢ spdér w teorii integracji europejskiej o to, czy Unia jest organizacjg
ponadnarodowg lub mi¢dzyrzadows.

Biorac pod uwage powyzsze zalozenia, filar jest definiowany przez te teori¢ jako
struktura o cechach miedzyrzadowych lub ponadnarodowych, na podstawie ktérych mozna ja
odseparowa¢ od pozostatych obszarow funkcjonowania Unii. Taka perspektywa pozwala
poradzi¢ sobie z konceptualnym odrdéznieniem ekonomicznego i politycznego wymiaru
polityki zagranicznej UE. W mysSl tej teorii, pierwszy jest silnie ponadnarodowy, bo

charakteryzuje si¢ obecno$cia metody wspolnotowej przejawiajagcej si¢ w  m.in.

" Cyt. za: A. Stone Sweet, Integration and Constitutionalism in the European Union, [w:] A. Cohen, A. Vauchez
(red.), La constitution européenne. Elites, mobilisations, votes, Bruxelles 2007, s. 10.
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Warszawa 2007, s. 295-298.
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podejmowaniu decyzji przez Rade kwalifikowang wigkszoscia glosow, mozliwoscia
wnoszenia skarg do Trybunatu Sprawiedliwosci UE, co do zasady nieograniczonym prawem
Komisji Europejskiej do inicjatywy legislacyjnej czy szerokimi kompetencjami
legislacyjnymi ~ Parlamentu Europejskiego''. Dlatego =zalicza sie do pierwszego,
ponadnarodowego filara. Drugi aspekt za$ cechuje si¢ dominacja logiki rzadowej i powaznym
ograniczeniem cech ponadnarodowych, gdyz brakuje w nim obecno$ci wigkszosci z
powyzszych elementdw, a pelng kontrole nad jego funkcjonowaniem sprawuja panstwa
cztonkowskie'?. Stad stanowi on drugi, miedzyrzadowy filar.

Z punktu widzenia powyzszej teorii hipoteza o zniesieniu drugiego filaru bedzie
prawdziwa, jesli si¢ wykaze, ze Traktat z Lizbony wprowadzit elementy ponadnarodowe do
obszaru WPZiB. W takiej bowiem sytuacji zostalyby zlikwidowane réznice migdzy filarem

wspolnotowym 1 miedzyrzagdowym, tym samym ich wydzielenie bytoby bezzasadne.

1.2. Teoria rezimow

Teoria rezimOéw opiera si¢ na zalozeniu, ze rzeczywisto§¢ migdzynarodowa jest
podzielona na rzadzace si¢ wlasnymi prawami obszary, ktdre ograniczaja jej anarchicznoéé .
Segmenty te okresla si¢ mianem rezimow, definiujac je jako ,,wyraznie sformutowane zasady,
normy, reguty i procedury decyzyjne, wokot ktorych zbiegaja si¢ oczekiwania aktorow w
danej dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych”'®. Struktury te sa ustanawiane przez panstwa
w celu obnizenia niepewnosci, ograniczenia kosztéw 1 lepszego zarzadzania
nieprzewidywalnymi konsekwencjami kompleksowej wspolzaleznoéei'. Stanowia zatem
efekt interesow panstwa, ale jednocze$nie mogg w sposob ograniczajagcy wpltywac na ich

zachowania'®. Ponadto, rezimy skladaja sic przede wszystkim z norm sformalizowanych,
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poniewaz tylko taka forma gwarantuje pewnos$¢ realizacji 1 sankcjonowanie zobowigzan
partnerow' .

Z punktu widzenia powyzszych zalozen Unia Europejska jest rezimem, ale
niejednolitym, gdyz w jej obrgbie funkcjonuja cechujace si¢ odrgbnoscia podrezimy. Mozna
je zdefiniowa¢ jako filary, a wigc zbiory norm i regul o specyficznym -charakterze
wyznaczanym przez Traktaty, ktére daja si¢ odseparowac z calego systemu prawnego Unii.
W tym kontekscie, ekonomiczny wymiar polityki zagranicznej UE jest elementem pierwszego
filaru, gdyz jest regulowany przez zasady i mechanizmy przyjete we wszystkich politykach
unijnych (poza trzecim filarem), natomiast WPZiB stanowi drugi filar, poniewaz jej normy
dziatania roznia sie znacznie od powyzszych stalych regut unijnych'®.

Dlatego wedlug teorii rezimoéw hipoteza o zniesieniu drugiego filaru bedzie
prawdziwa, jesli wykaze si¢, ze Traktat z Lizbony znosi normatywng specyfik¢ WPZiB 1
ujednolica reguty dziatania w dawnym pierwszym i drugim filarze wedlug standardu

prawnego ustanowionego dla wszystkich polityk UE.

2. Wspolna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa UE w Swietle postanowien Traktatu

z Lizbony

Kwestia statusu drugiego filaru w $wietle postanowien Traktatu z Lizbony jest w
literaturze oceniana prawie jednomyslnie. Powszechnie dominujacy poglad glosi, ze ten akt
prawny zniost ostatecznie drugi filar, jak 1 calg filarowa strukture, wprowadzajac jednolite
ramy kompetencyjno-instytucjonalne dla calej Unii. Trzeba jednak zauwazy¢, ze istnieje
mniejszosciowa grupa badaczy, ktéra uwaza, ze filarowy status WPZiB zostal utrzymany'’.
W rzeczywisto$ci, analizujac przepisy acquis communautaire znowelizowane przez Traktat z
Lizbony, mozna nabra¢ powaznych watpliwosci co do stuszno$ci dominujacego stanowiska.
Wynikaja one z art. 24 TUE, zgodnie z ktorym ,,Wspdlna Polityka Zagraniczna i
Bezpieczenstwa Unii podlega szczegdlnym zasadom 1 procedurom”. Na bazie Traktatow

mozna wyr6znié co najmniej siedem elementow nadajacych jej specyficzny charakter®.

' M. Pollack, Delegation, Agency and Agenda-setting in the European Community, ,,International Organization”
1997, vol. 51, nr 1, s. 111.

' Ibidem, s. 103; P. H. Gordon, Europe’s uncommon foreign policy, ,International Security” 1997, vol. 22, s.80.
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An Overview of the Main Changes, CEPS Policy Brief 2007, nr 147, s. 2.

** Do innych specyficznych elementow WPZiB zalicza sig: prawie catkowity brak kompetencji Parlamentu,
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klauzuli elastycznosci (art. 352 TFUE), obecno$¢ wspolpracy strukturalnej, szereg deklaracji gwarantujacych



Po pierwsze, w strukturze tekstow Traktatow WPZiB zostala umiejscowiona w
ramach ,dzialan zewnetrznych Unii” uregulowanych w Tytule V TUE oraz w Czgéci V
TFUE. Jednakze przepisy dotyczace stricte tego obszaru znajduja si¢ tylko w pierwszej
jednostce redakcyjnej, stanowiac jej Rozdziat II o istotnym tytule: ,,Postanowienia szczegdlne
dotyczace WPZiB”. Z perspektywy lingwistycznej oznacza to nie tylko ,.szczegdlnose”
WPZiB, ale takze jej ,,wyjatkowos$¢” - warto bowiem podkresli¢, ze zostata ona usytuowana
wylacznie w Traktacie o Unii Europejskiej, natomiast nie wystepuje, w odréznieniu od innych
dziatan zewnetrznych, w przepisach o funkcjonowaniu Unii (TFUE). Literalnie nie jest zatem
zwykla polityka unijng, lecz fenomenem wykraczajagcym poza ogolne zasady dziatalnoSci
Unii. Te¢ specyfike potwierdza takze potozenie przepisow o kompetencji Unii do okreslania i
realizowania WPZiB. Zostala ona usytuowana w art. 2 TFUE, jednak nie zaliczono jej ani do
kompetencji wylacznych (art. 3 TFUE), ani dzielonych (art. 4 TFUE), ani wspierajacych (art.
6 TFUE). Natomiast pozostate ,,dzialania zewnetrzne Unii” znalazty swoje kompetencyjne
okreslenie. Powyzsze regulacje generuja zatem sytuacje zawieszenia WPZiB obok traktatowe;j
struktury podzialu kompetencji, mozna jedynie domniemywaé, ze obszar ten zostat
zasadniczo pozostawiony w gestili panstw czlonkowskich z wylaczeniem formalnego i
istotnego wplywu ponadnarodowych instytucji UE (Komisji i Parlamentu)®.

Po drugie, efektem podejmowania decyzji w obszarze WPZiB sa akty, ktérych
specyfika przejawia si¢ w nicustawodawczym charakterze i w nazewnictwie®*. Traktaty
podkreslaja, ze w tej sferze jest wykluczone stanowienie aktow ustawodawczych (art. 24 ust.
1 TUE), a wiec takich, ktore przyjmuje Rada i Parlament na wniosek Komisji (zwykla
procedura ustawodawcza) lub Rada z udziatem Parlamentu i vice versa (specjalna procedura
ustawodawcza) (art. 289 TFUE). Ponadto, wyliczajg cztery instrumenty przyjmowane w tym
obszarze: ogolne wytyczne (uchwalane przez Rade Europejska), decyzje okreslajace
dzialania, decyzje okres$lajace stanowiska oraz decyzje okreslajace zasady wykonania decyzji
(uchwalane przez Radge) (art. 25 TUE). Jak wida¢, ogdlne wytyczne trudno zakwalifikowaé do
instrumentow prawa wtornego UE ustanowionych w art. 288 TFUE (rozporzadzen, dyrektyw,
decyzji, zalecen lub opinii), natomiast o ile pozostale maja status decyzji, to cechujg si¢
wlasnymi nazwami, co odrdznia je od pozostalych unijnych aktéw prawnych mogacych w

swoich naglowkach zawiera¢ tylko takie terminy jak: ,rozporzadzenie”, ,dyrektywa”,

panstwom cztonkowskim niezalezno$¢ w tym obszarze. Por. J. Wec, Traktat lizbonski. Polityczne aspekty
reformy ustrojowej Unii Europejskiej w latach 2007-2010, Krakow 2011, s. 254-256.

*! Ibidem, s. 144.

> C. Herma, Likwidacja "struktury filarowej" Unii - podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowa UE oraz reforma
systemu aktow prawa pierwotnego i wtornego, [w:] J. Barcz (red.), Traktat z Lizbony. Glowne reformy ustrojowe
Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 148-150.



»decyzja”, ,zalecenie” czy ,,opinia”. Poza tym powyzszy katalog aktow podejmowanych w
rezimie WPZiB nie jest zamkniety, poniewaz w Traktatach znajduja si¢ takze inne decyzje
przyjmowane w tym obszarze, np. o ustanowieniu wspotpracy strukturalnej (art. 46 ust. 2
TUE), o rozpoczeciu misji (art. 42 ust. 1 1 ust. 4 TUE) czy statucie Europejskiej Agencji
Obrony (art. 45 ust. 2 TUE).

Po trzecie, cecha odrézniajaca WPZiB od pozostatych polityk jest sposob
podejmowania decyzji. Gldwng, obok Rady Europejskiej, instytucja stanowigcg w tym
obszarze jest Rada®, ktorej ogdlna procedura rozstrzygania oparta jest na domniemaniu
wiekszosci kwalifikowanej (art. 16 ust. 3 TUE). Tymczasem, w ramach WPZiB zasada ta jest
przetamana, poniewaz Rada Europejska i Rada podejmuja decyzje, stanowigc jednomysinie
(art. 31 ust 1 TUE). Istnieja tylko nieliczne wyjatki od tej reguly®*.

Inng specyficzng cechg w ramach podejmowania decyzji w WPZiB jest obecnos¢
,konstruktywnego wstrzymania si¢ od glosu” - jesli cztonek Rady wstrzyma si¢ od glosu, nie
jest on zobowigzany do wykonania decyzji, co nie wystepuje w innych politykach unijnych.
Ponadto, decyzja nie zostaje przyjeta, jezeli czlonkowie Rady, ktorzy ztozyli o§wiadczenie w
zwigzku ze wstrzymaniem si¢ od glosu, reprezentuja ,,co najmniej jedng trzecig panstw
cztonkowskich, ktorych taczna liczba ludnosci stanowi co najmniej jedng trzecig ludnosci
Unii” (art. 31 wust. 1 TUE). Istnieje réwniez mozliwos¢ zablokowania glosowania
kwalifikowang wickszoscig gloséw, co nastepuje w sytuacji, gdy cztonek Rady oswiadczy, ze
sprzeciwia si¢ tej procedurze ,,z istotnych wzgledow polityki krajowej”. W takim przypadku
Wysoki przedstawiciel konsultuje z danym delegatem odpowiednie rozwigzanie, a gdy to si¢
nie powiedzie, Rada, stanowigc wigkszosciag kwalifikowang, moze wnies¢ o przedlozenie tej
sprawy Radzie Europejskiej w celu przyjecia jednomysinej decyz;ji (art. 31 ust. 2 TUE).

Po czwarte, akty prawne dotyczace WPZiB nie podlegaja formalnej sankcji ich
wykonania, w szczegdlnosci ze strony instytucji upowaznionych do nadzoru nad dziataniami
panstw czlonkowskich. Dotyczy to przede wszystkim braku pelnej wlasciwosci Trybunatu
Sprawiedliwos$ci UE, ktory moze procedowaé¢ w tym obszarze tylko w dwoch przypadkach:
kontroli realizacji kompetencji i procedur przewidzianych w Traktatach dla WPZiB oraz w
sprawie skarg osob fizycznych i prawnych wniesionych zgodnie z procedurg art. 263 par. 4

TFUE 1 dotyczacych =zbadania legalnosci decyzji WPZiB przewidujacych $rodki

» Rada jako instytucja Unii Europejskiej jest fikcja prawna, nie istnieje bowiem jedna Rada, lecz kilka jej
formacji. Obecnie ich liczba wynosi dziesi¢¢, a za obszar WPZiB odpowiada Rada do Spraw Zagranicznych
(FORAFF), majaca status traktatowy. Zob.: W. Wessels, The EC Council: the Community’s decision-making
center, [w:] R. Keohane, S. Hoffmann (red.), The New European Community: Decision-making and Institutional
Change, Boulder 1991, s. 134.

2 Zob.: I. Wec, Traktat lizbonski..., s. 253-254.



ograniczajace dla tych osob (art. 40 TUE i art. 275 TFUE w zw. z art. 24 TUE)>.
Ewentualnej odpowiedzialnos$ci za realizacje decyzji mozna doszukaé si¢ wylacznie w
zasadzie lojalnej wspodlpracy, zgodnie z ktorg ,,panstwa cztonkowskie podejmujg wszelkie
srodki ogdlne lub szczegdlne wiasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych
z Traktatow lub aktéw instytucji Unii” (art. 4 ust. 3 TUE). Zostala ona szczegdlnie
podkreslona w regulacjach WPZiB, z ktérych wynika obowigzek panstw cztonkowskich do
popierania polityki zewngetrznej 1 bezpieczenstwa Unii w sposob ,,aktywny i1 bez zastrzezen w
duchu lojalnosci 1 wzajemnej solidarnosci”, a takze do ,,powstrzymania si¢ od wszelkich
dziatan, ktére bylyby sprzeczne z interesami Unii lub mogtyby zaszkodzi¢ jej skutecznosci
jako spdjnej sile w stosunkach miedzynarodowych” (Art. 24 ust. 3 TUE). Rada 1, co jest
novum w porownaniu do Traktatu z Nicei, Wysoki przedstawiciel majg czuwaé¢ nad
poszanowaniem tych zasad.

W Traktatach brakuje jednak formalnych srodkow pozwalajacych na kontrole
realizacji zobowigzah w obszarze WPZiB, co czyni powyzsze przepisy ,,martwymi”. Tym
bardziej, ze badania historyczne pokazujg zjawisko czgstego niepodporzadkowania si¢ przez
panstwa czlonkowskie decyzjom WPZiB*®. Egzemplifikacja jest chociazby wojna
amerykansko - iracka z 2003 r., kiedy przyjete w dniu 27 stycznia 2003 r. przez Rade wspolne
stanowisko w tej sprawie bylo tamane przez proamerykanskie panstwa cztonkowskie (,,List
O$miu” i ,List Wilno 107)*’". Brak realizacji zobowiazan nie jest zreszta zjawiskiem
zaskakujagcym w catej Unii. W sferach uwspdlnotowionych spotyka sie liczne przyktady
takiego zachowania, czego dowodzi fakt, ze w latach 1978-1995 Komisja uruchomita prawie
11 tys. procedur wymuszajacych na panstwach cztonkowskich wykonanie aktow prawnych?®.
Przestrzen do takich praktyk jest oczywiscie wigksza w ramach WPZiB, co oznacza, ze
odpowiedzialno$¢ moze by¢ wymuszona tylko w sposob nieformalny lub w procedurze
zawieszenia czlonkostwa w przypadku naruszenia aksjologii unijnej (art. 7 TUE w zwiazku z
art. 2 TUE).

Po piate, specyfika przejawia si¢ takze w kontek§cie zawierania przez Unie
Europejska umoéw migdzynarodowych zwigzanych z WPZiB. Art. 218 ust. 3 TFUE stanowi,

ze ,Komisja lub, jezeli przewidywana umowa dotyczy wylacznie lub glownie wspolnej

* Szerzej: L. Saltinyte, Jurisdiction of the European Court of Justice over Issues Relating to the Common
Foreign and Security Policy under the Lisbon Treaty, ,JJurisprudence” 2010, nr 1(119), s. 261-279.

*® E. Regelsberger, P. de Schoutheete Tervarent, W. Wessels (red.), Foreign Policy of the European Union: from
CFSP and Beyond, London 1997, case studies w czesci trzecie;j.

*"J. Lewis, EU Policy on Iraq: The Collapse and Reconstruction of Consensus-Based Foreign Policy, UCD
Dublin European Institute Working Paper 2008, nr 8, s. 7-8.

* C. Jonsson, J. Tallberg, Compliance and post-agreement bargaining, ,European Journal of International
Relations” 1998, vol. 4, nr 4, s. 408.



polityki zagranicznej i1 bezpieczenstwa, wysoki przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i
polityki bezpieczenstwa, przedstawia swoje zalecenia Radzie, ktéra przyjmuje decyzje
upowazniajaca do podjecia rokowan (...)”. Natomiast z art. 218 ust. 6 TFUE wynika, ze gdy
porozumienia dotycza ,,wylacznie” WPZiB, Rada przyjmuje decyzj¢ w sprawie zawarcia
umowy bez udzialu Parlamentu, a gdy zwigzane s3 ,,gléwnie” - w procedurze konsultacji.
Traktaty nie okreslaja warunkow, kiedy ma miejsce zwigzek przedmiotu umowy z WPZiB,
kwestia ta zostala rozstrzygnigta w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci UE na bazie
koncepcji ,,grawitacji”’. Zaktada ona, ze powyzszy problem powinien by¢ rozwigzany poprzez
analiz¢ celow konfliktowych materii - jesli sg one ze sobg spojne, bierze si¢ pod uwage ten
dominujacy 1 najwazniejszy, jesli za$ roznig si¢ znacznie 1 nie ma mi¢dzy nimi zwigzku
wynikania czy zawierania, traktuje sic je niezaleznie®’. Positkujac si¢ przykladem, gdy
pojawia si¢ pytanie, czy umowa o wspolpracy gospodarczej z Chinami dotyczy WPZiB lub
polityki handlowej (co, zgodnie z art. 218 ust. 3 TFUE, determinuje sposob procedowania),
porownuje si¢ cele tych dwoch sfer okreslone w Traktatach. Jesli odkryje si¢ jakakolwiek
zalezno$¢, podstawa do zawarcia porozumienia ,grawituje” w stron¢ dominujacych, w
badanym kazusie bylyby to zalozenia polityki handlowej, ze wzgledu na jej ekonomiczny
charakter. W innym przypadku rozwigzanie stanowitoby porozumienie migdzy Komisjg a
Wysokim przedstawicielem lub zawarcie dwoch uméw. Problem polega jednak na tym, ze
Traktat z Lizbony usungl cele WPZiB wyrazone wcze$niej w art. 11 ust. 1 TUE, tworzac
tylko ogblne zalozenia ,,dziatan zewnetrznych Unii” (art. 24 TUE). W efekcie, procedura
»grawitacji” nie moze dziata¢ w przypadku tego obszaru, gdyz niemozliwe jest porOwnanie
jego celow z postulatami innych sfer. W badanym kazusie polityka handlowa jak 1
zagraniczna posiadajag po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony te same cele, dlatego
»~grawitacyjny” test nie moze nawet wystartowac. Sytuacj¢ komplikuje takze brak definicji
termindéw ,,wylacznie” 1 ,,gldwnie”, interesujace jest zatem, jak Trybunat rozwigze powyzsze
problemy w przyszlosci.

Po szbste, réznice w porownaniu do innych polityk wystepuja rowniez w procedurze
ustanowienia wzmocnionej wspoipracy w WPZiB. Wniosek o jej rozpoczecie jest
przekazywany Radzie, zamiast Komisji, nastepnie za§ Wysokiemu przedstawicielowi oraz
Komisji w celu opinii o jej spojnosci z WPZiB lub z pozostatymi politykami Unii. W innych
sferach procedura opinii nie wystepuje. Ponadto, upowaznienie do rozpoczgcia wzmocnionej

wspolpracy w WPZiB jest udzielane w drodze jednomysinej decyzji Rady, podczas gdy w

¥ Opinion 2/00 of the Court of 6 December 2001 (Cartagena Protocol), ,,Official Journal of the European
Communities” z 2 marca 2002 r., C 56, vol. 45, par. 22-23.



politykach zawartych w TFUE Rada decyduje kwalifikowang wickszo$cia gloséw na wniosek
Komisji 1 po uzyskaniu zgody Parlamentu (art. 329 TFEU).

Po si6dme, WPZiB jest wyjatkowym obszarem, z ktérego wylaczone sa kompetencje
inicjatywne, wykonawcze, nadzorujace i koordynujace Komisji (art. 17 TUE). Co prawda,
uprawniony w tej sferze Wysoki przedstawiciel jest wiceprzewodniczacym tej instytucii,
jednak jego niezalezno$¢ i skomplikowana pozycja instytucjonalna (double-hatted position)>®
znacznie ostabia jej formalny wplyw. Art. 248 TUE stanowi bowiem, ze przewodniczacy
Komisji ustala zakres obowigzkéw komisarzy bez uszczerbku dla kompetencji Wysokiego
przedstawiciela w zakresie WPZiB, co oczywiscie nie oznacza, ze w przyszlosci nie beda
miaty miejsce nieformalne oddzialywania miedzy tymi stanowiskami. Waznym zjawiskiem
ograniczajagcym Komisj¢ jest rOwniez tworzenie niezaleznych agencji; podczas gdy w 1990 r.
funkcjonowaly tylko dwie takie formacje, w 2008 r. ich liczba wyniosta trzydziesci trzy'.
Dotyczy to takze WPZiB, czego przyktadem jest ustanowienie Centrum Satelitarnego UE czy
Europejskiej Agencji Obrony>. Wreszcie, istotnym czynnikiem strukturalnym oslabiajacym

pozycje Komisji w tym obszarze jest utworzenie Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych.

3. Status drugiego filaru po weryfikacji teorii miedzyrzadowosci-ponadnarodowosci i

rezimow

Powyzsza analiza specyfiki WPZiB wykazala, ze na podstawie omoéwionych w
rozdziale pierwszym dwoch koncepcji hipoteza o zniesieniu drugiego filaru przez Traktat z
Lizbony jest nieuprawniona. Z perspektywy teorii miedzyrzadowosci-ponadnarodowosci ta
umowa mi¢dzynarodowa nie wprowadza do WPZiB prawie zadnych istotnych elementow
ponadnarodowych, moze z wyjatkiem nieznacznego poszerzenia zastosowania KWG,
wprowadzenia specyficznej klauzuli passerelle® i ustanowienia wysokiego przedstawiciela
Unii ds. zagranicznych 1 polityki bezpieczenstwa. Wregcz przeciwnie, utrzymuje dominacje

zasady jednomyslnosci z prawem panstwa cztonkowskiego do odmowy realizacji przyj¢tego

3% Wysoki Przedstawiciel jest zaréwno wiceprzewodniczacym Komisji jak i przewodniczacym Rady do Spraw
Zagranicznych, poza tym pehi funkcje szefa Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych.

*' M. Egeberg, M. Martens, J. Trondall, Building Executive Power at the European Level: On the role of EU-
level agencies, ,,ARENA Working Paper” 2009, nr 10, s. 9.

> Europejska Agencja Obrony zostala ustanowiona jeszcze w 2004 r. na mocy wspdlnego dziatania Rady
(2004/551/WPZiB) i rozpoczeta dziatalnos¢ w 2005 r. Natomiast Traktat z Lizbony usankcjonowat jej status
traktatowy.

» Zgodnie z ta klauzulg, Rada Europejska moze jednomyslnie przyjaé decyzje upowazniajaca Rade UE do
podejmowania decyzji KWG w obszarach, w ktorych Traktaty przewiduja jednomys$lnos¢. Taka decyzja nie
wymaga ratyfikacji, ale nie moze dotyczy¢ spraw wojskowych i polityczno-obronnych. Zob.: art. 31 ust. 3 TUE.



aktu prawnego (konstruktywne wstrzymanie si¢ od glosu), umozliwia glosowanie wigkszo$cia
kwalifikowang tylko w dziewigciu przypadkach z wylaczeniem kwestii wojskowych lub
polityczno-obronnych®, przy czym kazdy czlonek Rady Unii Europejskiej moze zawetowaé
decyzje podjeta w tej procedurze powotujac si¢ na ,,istotne wzgledy polityki krajowej”, nie
przewiduje lub powaznie ogranicza w tym obszarze kompetencje instytucji wspdlnotowych -
Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE, Parlamentu Europejskiego i Komisji, wreszcie, nie
wprowadza zadnych sankcji formalnych za brak wykonywania zobowigzan przyje¢tych przez
panstwa w ramach WPZiB. W rezultacie, WPZiB wcigz jest obszarem stricte
migdzyrzadowym,  dalece  odro6zniajacym  si¢  od  ponadnarodowych  polityk
pierwszofilarowych 1 dlatego pozostajacym drugim filarem UE.

Podobny wniosek mozna wysnu¢ z analizy WPZiB z perspektywy teorii rezimow. Jak
pokazano powyzej, Traktat z Lizbony nie zmienia wyjatkowego charakteru prawnego tej
polityki. Przede wszystkim, nie ujednolica 1 nie upraszcza regut jej dziatania w taki sposob,
aby byly one zgodne ze standardem przyjetym dla wszystkich pozostatych polityk unijnych,
specyficznie pozycjonuje w strukturze prawa pierwotnego przepisy dotyczace tego obszaru,
utrzymuje nieustawodawczy i1 bezprzymiotnikowy charakter aktow prawnych przyjmowanych
w ramach WPZiB, ustanawiajac otwarty i1 niesprecyzowany zakres instrumentdw prawnych,
wylacza, poza dwoma wyjatkami, mozliwos$¢ sagdowej kontroli dziatan w ramach tej polityki
czy tez wprowadza wyjatek od domniemania podejmowania decyzji KWG funkcjonujacego
w prawie wszystkich pozostalych obszarach UE. Mozna zatem stwierdzi¢, ze fundamentalne,
specyficzne regulacje i zalozenia rezimu WPZiB zostaty zachowane, co w §wietle omawianej

teorii $wiadczy o utrzymaniu si¢ drugiego filara.

4. Konstruktywistyczne spojrzenie na problem drugiego filaru

Obok racjonalistycznego spojrzenia na pojecie filarow UE w literaturze mozna
spotka¢ mniejszosciowy poglad konstruktywizmu spolecznego. Jest to program badawczy,
ktoérego geneza siega lat 80., kiedy teorie stosunkéw migdzynarodowych byly naznaczone
dominacjag nurtu neorealistycznego. Konstruktywizm krytykowat to podejscie, w
szczegOlnosci atakujac jej indywidualistyczne 1 materialistyczne zalozenia oraz brak

doceniania wptywu struktur normatywnych na polityke™. Poczatkowo nurt ten spotkat si¢ z

** Zob.: art. 31 ust. 2 i 4 TUE oraz art. 218 ust. 8 TFUE.
** Kluczowe dla poczatkéw konstruktywizmu sg nastepujace prace: J. Ruggie, Continuity and Transformation in
the World Polity: Toward a Neorealist Synthesis, ,,World Politics” 1983, vol. 35, nr 2, s. 261-285; R. Ashley,



chlodnym przyjeciem, byl oceniany jako prad antynaukowy, zwracano takze uwageg, ze
koncentruje si¢ raczej na sporach metateoretycznych, zamiast stawia¢ testowalne hipotezy i
empirycznie je weryfikowaé’®. Jednak z biegiem lat konstruktywizm zaczat si¢ rozwijaé,
stawiajac sobie za zadanie utworzenie ,pomostu” (bridging the gap) laczacego nurt
racjonalistyczny i refleksyjny’’. Starania te zostaty dostrzezone, przez co pod koniec lat 90.
nastgpilo uznanie tej teorii i1 ogloszenie nowej debaty w nauce o stosunkach
miedzynarodowych pomiedzy racjonalizmem a wtasnie tym pradem’®.

Z punktu widzenia zalozen konstruktywizmu®”, filar UE mozna zdefiniowaé w sposob
dwuwymiarowy. Po pierwsze, jest on rezimem normatywnym okreslonym zgodnie z powyze;]
przedstawionym stanowiskiem racjonalistycznym, czyli zbiorem regut formalnych zawartych
w Traktatach, ktore wyznaczajg instytucjonalne ramy dziatania dla aktoréw (instytucjonalizm
racjonalnego wyboru)*. Taka konstrukcje mozna nazwaé filarem de iure, gdyz swoj status
czerpie z pozytywistycznie rozumianych przepisOw prawa pierwotnego. Po drugie, filar to
takze rezim spofeczny, konfiguracja trudno dostrzegalnych, ukrytych norm postgpowania
wyrastajacych z interakcji decydentow’'. Konstruktywisci podkreslaja bowiem, ze
podmiotami, ktére codzienne biorg udziat w podejmowaniu decyzji w UE, nie sg instytucje
czy panstwa cztonkowskie, lecz jednostki ludzkie petniace role ich reprezentantow. Poniewaz
sa one istotami spotecznymi, moga poddawacé si¢ socjalizacji czy kierowaé si¢ logika

stosownosci®?, to znaczy postepowaé nie tylko zgodnie z wlasnymi interesami czy normami

The Poverty of Neo-realism, ,International Organization” 1984, vol. 38, nr 2, s. 225-286; A. Wendt, The Agent-
Structure Problem in International Relations Theory, ,International Organization” 1987, vol. 41, nr 3, s. 335-
370.

% A. Moravcsik, Is Something Rotten in the State of Denmark?: Constructivism and European Integration,
,,Journal of European Public Policy” 1999, vol. 6, nr 4, s. 670.

37 1. Jupille, J. A. Caporaso, J. T. Checkel, Integrating Institutions: Rationalism, Constructivism, and the Study of
the European Union, ,,Comparative Political Studies” 2003, vol. 36, nr 1-2, s. 16.

% Podziat ten zostal zaproponowany przede wszystkim [w:] International Organization Exploration and
Contestation in the Study of World Politics, ,International Organization” 1998, vol. 52, nr 4, special issue. Zob.
takze: R. Keohane, International Institutions: Two Approaches, ,International Studies Quarterly” 1988, vol. 32,
nr 4, s. 379-396; J. Fearon, A. Wendt, Rationalism v. Constructivism: A Skeptical View, [w:] W. Carlsnaes, T.
Risse, B. Simmons (red.), Handbook of International Relations, London 2002, s. 52-72.

39 Zob.: M. Barnett, Konstruktywizm spoleczny, [w:] J. Baylis, S. Smith (red.), Globalizacja polityki Swiatowej.
Wprowadzenie do stosunkéw miedzynarodowych, Krakow 2008; J. Checkel, Social Construction and
Integration, ,,JJournal of European Public Policy” 1999, vol. 6, nr 4, s. 545-560; idem, Norms, Institutions and
National Identity in Contemporary Europe, ,International Studies Quarterly” 1999, vol. 43, nr 1, s. 83-114;
idem, Review: The Constructivist Turn in International Relations Theory, ,,World Politics” 1998, vol. 50, nr 2, s.
324-348; A. Kirpsza, Podejmowanie decyzji w obszarze Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa Unii
Europejskiej z perspektywy konstruktywizmu spolecznego, ,,Politeja” 2011, nr 3(17).

%0y Lowndes, Instytucjonalizm, [w:] D. Marsh, G. Stoker (red.), Teorie i metody w naukach politycznych,
Krakow 2006, s. 89-101; G. Garret, G. Tsebelis, An Institutional Critique..., s. 269-299; P. J. Borkowski,
Polityczne teorie integracji miedzynarodowej, Warszawa 2007, s. 146-148.
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formalnymi, lecz przede wszystkim wedtug konstruktéw nieformalnych i spotecznych, ktore
sami ustanowig, zinternalizuja i uznaja za wigzace w danym S$rodowisku (rezimie). W
rezultacie, w codziennej praktyce decyzyjnej w ramach danego rezimu moga funkcjonowaé
niedostrzegalne normy, ktoére znacznie odbiegaja od regut traktatowych i prowadza do
wynikow nieuswiadamianych z perspektywy pozytywizmu. Powyzsza koncepcj¢ mozna
okresli¢ mianem filaru de facto, obrazujacego faktyczng praktyke funkcjonowania WPZiB
pod jej formalng struktura, dla ktorego wilasciwym narzedziem analizy jest socjologizm
prawniczy.

Przenoszac konstruktywistyczne rozumienie filarow na grunt Wspolnej Polityki
Zagraniczne] 1 Bezpieczenstwa, mozna doj$¢ do wniosku, ze Traktat z Lizbony utrzymuje
status drugiego filaru de iure, natomiast filar de facto ulega zanikaniu, przy czym to drugie
zjawisko jest rezultatem samych procesow spotecznych nie za$ ,,inzynierii” traktatowe;.
Pierwsza czeg$¢ tej tezy zostata juz udowodniona, druga za$ jest udokumentowana licznymi
badaniami empirycznymi przedstawionymi ponizej.

Po pierwsze, w Radzie, kluczowej instytucji w obszarze WPZiB, dostrzezono ,kulture
konsensu” - decydenci starajg si¢ raczej osiggna¢ za wszelka ceng jednomysine porozumienie
satysfakcjonujace wszystkich niz zastosowaé weto”. Swiadczy to o egalitarnym
postepowaniu w instytucjach WPZiB nastawionym na ,,wciggni¢cie wszystkich na poktad”
zamiast przeglosowywania lub blokowania regulacji. Taka norma jest daleka od
migdzyrzadowego rozumienia drugiego filaru. Ponadto, powyzsze obserwacje pozwalajg
stwierdzi¢, ze codzienna i spoteczna praktyka decydowania w ramach tego obszaru jest
identyczna ze sposobem podejmowania decyzji w pozostatych politykach UE, co pokazuje
brak faktycznej odrebnosci WPZiB.

Po drugie, w Radzie glosowanie odbywa si¢ tylko w 20-25% podejmowanych spraw**,
co oznacza, iz mimo obecnosci w ramach WPZiB procedury jednomyslnosci 1, wyjatkowo,
kwalifikowanej wigkszosci, nie ksztattuja one w sposéb istotny wynikdéw negocjacji w tym
obszarze. Delegaci rzadow panstw czlonkowskich poszukuja konsensu, a przy jego braku

zawieszaja procedowanie, nie stosujagc weta, aby w dalszych dlugotrwatych rokowaniach

1998, vol. 52, nr 4, s. 951-952; T. Risse, , Let"s Argue!”: Communicative Action in World Politics,
,International Organization” 2000, vol. 54, nr 1, s. 7-11.

B Tonra, The Europeanisation of national foreign policy: Dutch, Danish and Irish foreign policy in the
European Union, Aldershot 2001; A. Juncos, K. Pomorska, The Deadlock that never Happened: the Impact of
Enlargement on the Common Foreign and Security Policy Council Working Groups, ,,European Political
Economy Review” 2007, nr 6, s. 16-22.

* H. Wallace, The Council: An Institutional Chameleon?, ,,Governance” 2002, vol. 15, nr 3, s. 336.



osiagna¢ upragnione porozumienie®. O ile zatem w ramach WPZiB funkcjonuje formalne
prawo do zawetowania regulacji, to w praktyce jest ono martwe. Co wigcej, nawet w
politykach UE, w ktérych dominuje KWG, prawie 80% decyzji jest podejmowanych bez ani
jednego glosu sprzeciwu lub wstrzymania sic od glosu®®, co $wiadczy o silnej normie dazenia
do jednomys$lnych porozumien. Na tym tle nie wida¢ wyraznej odrebnosci WPZiB.

Po trzecie, cho¢ wedlug Traktatow Komisja jest wytaczona z drugiego filaru, to
posiada znaczny wptyw na ksztaltowanie decyzji w tym obszarze. Badania pokazuja, ze w
ramach systemu teleksowego COREU/CORTESY jest odbiorca wszelkich informacji
przeptywajacych przez unijng infrastruktur¢ korespondencyjng, w tym przede wszystkim
stanowisk panstw czlonkowskich. Wykorzystujac zdolnosci komunikacyjne oraz efekt
automatycznego refleksu koordynacji*’ moze zatem ksztaltowaé pozycje decydentow i agende
oraz bra¢ udzial w deliberacjach nad ostateczna decyzja*. Co wiccej, w Radzie funkcjonuje
nieformalna norma, wedtug ktorej przedstawiciele Komisji moga uczestniczy¢ w spotkaniach
na wszystkich jej poziomach. Ta obecno$¢ ma olbrzymi wptyw socjalizacyjny, prawie 80%
badanych delegatéw w komitetach 1 grupach roboczych Rady uznala, iz zawsze bierze pod
uwage propozycje Komisji, traktujagc ja jako zaufanego interlokutora, a prawie potowa z nich
podkreslita, ze pod wplywem Komisji czesto modyfikuje lub zmienia swoje stanowiska®.
Wreszcie, przewodniczacy Komisji moze w sposob nieformalny wptywaé na dziatalnos¢
Wysokiego przedstawiciela z racji zaré6wno stosunku podporzadkowania (wysoki
przedstawiciel jest komisarzem) jak i czestych interakcji. Co prawda, Traktaty zakazujg temu
pierwszemu wywiera¢ naciski na tego drugiego, jednak praktyka ostatnich lat, chociazby w
kontekscie przekazywania kompetencji dyrekcji generalnych 1 ambasad Komisji do

Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych jak 1 reprezentacji czlonkow Komisji w tej
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strukturze, pokazuje, ze przewodniczacy Komisji moze uzyskaé powazne ustgpstwa’’.
Nieformalny wptyw Komisji na WPZiB jest zatem widoczny.

Po czwarte, istotng role w podejmowaniu decyzji w ramach WPZiB odgrywa struktura
organizacyjna Rady. Badania ilosciowe pokazuja, ze $rednio 90% spraw w tym obszarze jest
rozstrzyganych na poziomie nizszym niz ministerialny, przy czym 70% w grupach roboczych
oraz 20% w COREPER II"'. Wbrew zatem powszechnemu pogladowi ministrowie spraw
zagranicznych rzadko podejmuja kluczowe decyzje, ich rola sprowadza si¢ wylacznie do
formalizacji ustalonych wcze$niej uzgodnien. Te za$ sg efektem wielu oddziatywan, zarowno
ze strony Komisji, jak 1 zjawisk socjalizacyjnych takich jak: nieformalna norma konsensu,

L .. 2
efekt ,,podwojnego zakorzenienia™

czy nawet stosunkow kolezenskich miedzy krajowymi
delegatami. Jesli doda¢ do tego fakt, ze w ustawodawczych obszarach UE ok. 70% projektow
jest rowniez rozstrzyganych na nizszych poziomach Rady™, mozna ponownie zauwazy¢
tozsamos¢ faktycznego decydowania w ramach WPZiB z ogdlnym standardem unijnym.

Po piate, Parlament Europejski, mimo ze jest formalnie wytaczony z drugiego filaru,
moze nieformalnie 1 skutecznie wptywac¢ na polityke zagraniczng Unii Europejskiej. Ma
bowiem do dyspozycji takie narzedzia jak grozba ograniczania budzetu w tej sferze,
przeshuchania 1 debaty z Wysokim przedstawicielem 1 specjalnymi przedstawicielami UE,
zwyczajowe prawo do akceptowania kandydatow na ambasadoréw UE czy uprawianie
wlasnej dyplomacji w ramach delegacji migdzyparlamentarnych czy misji poselskich®™.

Ponadto, Parlament ma zawsze mozliwo$¢ postuzenia si¢ argumentem ,,deficytu demokracji”,

w przypadku gdy bedzie ,,odstawiany do kata” przy realizacji WPZiB. Wreszcie, Parlament
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moze zastosowaé strategie pakictowa (package-deal)’’, uzalezniajac akceptacje poprawek
Rady do danego projektu legislacyjnego negocjowanego w zwyklej procedurze
ustawodawczej, procedurze zgody lub budzetowej w zamian za uchwalenie przez t¢ instytucje
satysfakcjonujacego dla postow aktu prawnego w ramach drugiego filaru. Powyzsze
instrumenty oddzialywania nie sg zatem ,,bezzebnymi” S$rodkami, lecz moga w znaczny
sposob ksztaltowa¢ WPZiB.

Po szdste, z biegiem lat w drugim filarze wzrosla nieformalna rola Sekretariatu
Generalnego Rady, ktory jest obecnie siedzibg kluczowych dla tego obszaru instytucji, takich
jak: Centrum Sytuacyjne, Europejski Sztab Wojskowy czy Centrum Wywiadowcze®.
Ponadto, zajmuje si¢ on codziennym administrowaniem Europejskiej Stuzby Dziatan
Zewnetrznych (ESDZ) 1 Europejskiej Agencji Obrony. Pozycje Sekretariatu wzmacnia
Traktat z Lizbony, ktory rozdziela funkcje Wysokiego przedstawiciela 1 Sekretarza
Generalnego Rady, zapewniajac temu drugiemu niezalezno$¢. Bioragc pod uwage fakt, ze
Sekretariat posiada kluczowag pozycje takze w negocjowaniu projektow ustawodawczych
dotyczacych pozostatych polityk UE’’, mozna stwierdzi¢ analogiczna role tego organu w
drugim filarze.

Powyzsze przyklady empiryczne pokazuja, ze praktyka funkcjonowania WPZiB
niewiele si¢ rozni od zasad funkcjonujacych w innych politykach UE. Nalezy pamigtac, ze
niezaleznie od formalnych odmiennosci migdzy filarami decyzje dotyczace ekonomicznego (a
wiec formalnie ponadnarodowego) jak 1 politycznego (a wigc formalnie migdzyrzadowego)
aspektu polityki zagranicznej UE sa w wigkszos$ci przypadkéw negocjowane przez te same
osoby pracujgce w ramach tych samych grup roboczych i1 komitetow Rady, dyrekcji
generalnych Komisji czy struktur ESDZ. Wystarczy wspomnie¢ komitet statych
przedstawicieli (COREPER), formacje cechujacg si¢ glteboko ugruntowang kulturg konsensu i

normami performatywnymi opartymi na wsp(')lpracysg, przez ktéra przechodza wszystkie
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projekty prawne w UE. Rezultatem tej obserwacji jest teza, ze normy wypracowane w
pierwszofilarowych politykach sa co do zasady przenoszone i stosowane w pozostalych
rezimach, co powoduje, ze pod zrdéznicowanymi regulacjami traktatowymi funkcjonuja
jednolite konstrukty faktycznego podejmowania decyzji. Nie bez znaczenia jest roOwniez
zjawisko krzyzowania sie filarow (cross-pillarization)’’, polegajace na wzajemnym
przenikaniu si¢ reziméw w taki sposob, ze podejmowane w ich ramach decyzje wplywaja na
inne obszary, przez co angazuja funkcjonujace w nich podmioty i normy. Najmocniejszym
dowodem na rzecz tego stanowiska, ktore jednoczesnie wskazuje na mozliwos¢ szerokiej
interpretacji traktatow extra legem, jest orzeczenie w sprawie Airport Transit Visa z 1997 r.,
w ktérym Trybunatl Sprawiedliwosci, mimo wytaczenia Parlamentu 1 Komisji z drugiego
filaru, stwierdzil, ze maja one prawo zaskarzy¢ akty prawne WPZiB, jesli wykaza, ze materie
objete ich przedmiotem moga by¢ lepiej rozwigzane w ramach kompetencji Wspolnot niz
WPZiB®. Reasumujac, choé Traktat z Lizbony utrzymuje formalne odrebnosci migdzy
rezimami prawnymi UE (filary de iure), to jednocze$nie mozna zaobserwowac postepujacy
od wielu lat proces ujednolicania faktycznego podejmowania decyzji, tym samym zanikania

filaréw de facto.

Konkluzje

Niniejszy artykul dowodzi, ze w S$wietle fundamentalnych dla drugiego filaru
racjonalistycznych teorii miedzyrzadowosci-ponadnarodowosci i teorii reziméw hipoteza o
jego zniesieniu przez Traktat z Lizbony jest nieuprawniona. Specyficzny status tej konstrukcji
zostal utrzymany, teoretycznie 1 formalnie wcigz pozostaje on obszarem wspoOlpracy
migdzyrzadowej oraz rezimem prawnym, ktérego normy znacznie 1r6znig si¢ od
ujednoliconych przez Traktat z Lizbony zasad funkcjonowania pozostatych polityk UE.

Artykut proponuje takze spojrzenie na drugi filar z perspektywy konstruktywizmu
spotecznego. Zgodnie z tym podejsciem, moze by¢ on definiowany dwuwymiarowo - jako
filar de iure, czyli sformalizowana konstrukcja prawna oparta na pozytywistycznie
rozumianych postanowieniach prawa pierwotnego oraz filar de facto, a wigc rezim spoleczny

skladajacy si¢ z nieformalnych i ukrytych regut postegpowania wyrastajacych z codziennych
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interakcji decydentow i srodowiska normatywnego, w ktorym dziataja. Konstruktywistyczna
perspektywa prowadzi do wniosku, ze po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony drugi filar de
iure zostal utrzymany, natomiast drugi filar de facto ulegt likwidacji, przy czym to drugie
zjawisko nie wynika ze zmian traktatowych, lecz z dlugookresowej socjalizacji decydentow i
zjawiska krzyzowania si¢ filarow. Badania empiryczne pokazuja bowiem, ze co do zasady
faktyczne funkcjonowanie WPZiB jest prawie tozsame z praktyka podejmowania decyzji w

pozostatych, wspolnotowych politykach unijnych.

Abstract

The abolition of the three-pillar structure by the Lisbon Treaty provisions is the
dominant view among EU researchers. This article questions above-mentioned thesis by
analyzing the status of the second pillar - Common Foreign and Security Policy (CFSP). It
argues that according to fundamental theoretical framework of the pillar design - mainly
intergovernmental-supranational theory and regimes theory - CFSP remains specific and
dissenting with almost all features of pillar definition. Notwithstanding above critics, the
article proposes alternative, constructivist perspective which distinguishes two aspects of
second pillar: legal (de iure) and practical (de facto). From this point of view, the former is
still present, however, the abolition of the latter can be observed as a result of social processes

rather than Treaty provisions.



