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Specjalni przedstawiciele UE w nowej architekturze instytucjonalnej Wspolnej
Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa

Dorota Liszczyk

Ustanowienie Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych (ESDZ) pocigga za sobg gleboka
rekonstrukcje dotychczasowej architektury instytucjonalnej WPZIB i w diuzszej perspektywie
stawia pod znakiem zapytania sens dalszego funkcjonowania specjalnych przedstawicieli UE
(SPUE). Pomimo braku, na poziomie UE, dilugofalowej koncepcji co do przysztosci tych
urzedow, Rada UE 11 sierpnia br. podjeta decyzje o likwidacji do konca lutego 2011 r. sta-
nowisk SPUE w regionie Poludniowego Kaukazu, Motdawii, Macedonii oraz ds. Bliskow-
schodniego Procesu Pokojowego. Mandaty pozostatych siedmiu SPUE przedtuzone zostaty
0 rok.

Kontekst: Pierwsi dwaj SPUE powotani zostali w 1996 r. do spraw regionu Wielkich Jezior
Afrykanskich oraz Bliskowschodniego Procesu Pokojowego. Podpisany rok po6zniej traktat amster-
damski stworzyt prawne podstawy ich funkcjonowania. Specjalni przedstawiciele stanowig zatem jeden
z najdtuzej funkcjonujacych instrumentéw realizacji WPZIB, ktory ewoluowat wraz z tg politykg i wptywat
na przebieg tego procesu.

Zgodnie z art. 33 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), mianowanym przez Rade na wniosek
wysokiego przedstawiciela ds. zagranicznych i polityki bezpieczehnstwa (WP), SPUE powierza sie
mandat w odniesieniu do poszczegdlnych spraw politycznych. To ogolne sformutowanie stwarza duze
pole manewru przy okreslaniu konkretnych kompetencji SPUE. W zaleznosci od specyfiki regionu ich
dziatalnos¢ koncentruje sie wokét szeroko rozumianych zagadnien zapobiegania kryzysom, zarzadzania
kryzysowego, rozwigzywania konfliktdbw, wspierania procesow budowania pokoju oraz politycznej
transformacji. Te sfery aktywnosci zyskiwaly na znaczeniu wraz z rozwojem, w ramach WPZiB,
Wspdlnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony (WPBIO). Obecnie jedenastu SPUE wykonuje swdj mandat
w niemal wszystkich regionach geograficznych, gdzie realizowane sg lub byly w ostatnich latach cywilne
i wojskowe operacje UE. Rolg specjalnych przedstawicieli w tym zakresie jest doradzanie szefom
unijnych misji oraz zapewnienie koordynacji w przypadkach realizacji na danym terytorium kilku operacji
WPBIO i spoistosci pomiedzy réoznymi, stosowanymi instrumentami unijnej polityki zagranicznej. Istota
ostatniej z wymienionych funkcji zaktada bliska wspoétprace pomiedzy SPUE i Komisjg Europejska (KE).
Jej najdalej posunietg forma stato sie, jak w przypadku przedstawicieli wykonujacych swdj mandat
w Macedonii, przy Unii Afrykanskiej i w Afganistanie, podwdjne umocowanie tych funkcjonariuszy,
ktérzy jednoczesnie sg szefami przedstawicielstw KE. Eksperyment ten, niewatpliwie interesujacy
w kontekscie dazen do wiekszej spojnosci polityki zagranicznej UE, ma jednak ograniczone mozliwosci
zastosowania. tgczenie obu wymienionych funkcji ma sens jedynie w przypadku tych SPUE, ktérzy
posiadaja swoje siedziby w regionie, natomiast czes¢ specjalnych przedstawicieli urzeduje w Brukseli.
Mozliwe jest ono takze tylko w odniesieniu do tych obszaréw, ktére — osiggngwszy zadawalajacy
poziom politycznej stabilnosci — bardziej niz operacji wojskowych potrzebujg wsparcia w zakresie
realizacji reform i zarzgdzania panstwem.

Poza wymienionymi zadaniami SPUE, reprezentujagc UE poza jej granicami, wypelniajg takze
klasyczne funkcje dyplomatyczne. Decydujac sie na ustanowienie w danym regionie swoich poli-
tycznych przedstawicieli, UE sygnalizuje tym samym wole zaangazowania oraz wskazuje priorytetowe
obszary swojej polityki zagranicznej. Specjalni przedstawiciele z jednej strony zobowigzani sg do przeka-
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zywania unijnych stanowisk lokalnym osrodkom wiadzy, z drugiej za$ dostarczajg bezposrednich
informacji o rozwoju sytuacji w terenie oraz oceniajg adekwatnos¢ zastosowanych przez UE
instrumentéw. W tym wzgledzie aktywnos¢ SPUE wykracza poza prostg funkcje informacyjna.
Zwtaszcza w regionach, gdzie UE nie posiadata odpowiedniej strategii dziatania zaangazowanie SPUE
miato niejednokrotnie konstruktywny charakter i przektadato sie na ksztaltowanie inicjatyw politycznych
oraz definiowanie unijnych stanowisk.

Aktualna sytuacja: Jak na razie, debacie nad powotaniem do zycia ESDZ nie towarzyszyta po-
gtebiona refleksja na temat przysztosci SPUE. Réwniez WP dotychczas nie opracowata spéjnej wizji
funkcjonowania specjalnych przedstawicieli po zapowiadanym na grudzien br. osiagnieciu przez ESDZ
zdolnosci operacyjnej. Stanowisko Rady z 11 sierpnia br., likwidujgce z koncem lutego 2011 r. cztery
stanowiska SPUE, pozwala jednak przypuszczacd, iz wysoka przedstawiciel Catherine Ashton nie widzi
potrzeby dalszego utrzymywania przynajmniej czesci tych urzedéw. Zastanawia jednak wybor
mandatéw, ktore ostatecznie wygasng za p6t roku. Decyzja w sprawie nieprzedtuzania mandatu SPUE
w Macedonii argumentowana jest faktem podwojnego umocowania tej funkcji, ktéra jest potgczona
z funkcja szefa miejscowej delegatury UE. Natomiast w ramach bliskowschodniego procesu pokojowego
reprezentacje UE, zdaniem przedstawicieli unijnych kregéw dyplomatycznych, zapewnia Tony Blair -
miedzynarodowy wystannik tzw. kwartetu bliskowschodniego. Nieco trudniej znalez¢ uzasadnienie dla
szybkiej likwidacji dwdch pozostatych stanowisk. Co prawda znaczng czes¢ Potudniowego Kaukazu ma
w swojej gestii SPUE ds. kryzysu w Gruzji, niemniej nie prolongujgc mandatu SPUE w tym regionie, UE
skazuje sie na brak bezposredniej reprezentacji w sprawie konfliktu karabaskiego. Podobnie zniesienie
funkcji specjalnego przedstawiciela w Motdawii potencjalnie ostabi pozycje UE w rozmowach na temat
normalizacji sytuacji w Naddniestrzu.

Poniewaz decyzja Rady w sprawie nieprzedtuzania czesci mandatéw SPUE ma selektywny cha-
rakter i podjeta zostata w sytuacji, gdy nie ukonstytuowala sie jeszcze ESDZ oraz nie zostaly poli-
tycznie wzmocnione delegatury UE, moze ona mie¢ negatywne skutki dla skutecznosci unijnej polityki
zagranicznej. Ma to tym wieksze znaczenie, ze dotyczy ona geograficznie bliskich UE obszaréw
0 niestabilnej sytuacji politycznej, a co wiecej takze parnstw objetych Partnerstwem Wschodnim. Brak
SPUE moze wiec ograniczy¢ poziom unijnego oddziatywania w terenie oraz dostep do regionalnych
partneréw i skutkowa¢ mniejszym zaangazowaniem UE w rozwigzywaniu tamtejszych konfliktow.
Z drugiej strony moze on zosta¢ odebrany jako sygnat spadku zainteresowania UE regionem i zapo-
wiedZ zmian w dotychczasowej randze priorytetow WPZIB.

Perspektywy: W ponad pietnastoletniej praktyce funkcjonowania SPUE wielokrotnie wyprzedzali
zar6wno instytucjonalny, jak i polityczny rozwoj europejskiej polityki zagranicznej. Nie tylko rozpoczeli
swojg dziatalnos¢ przed umocowaniem traktatowym i nieraz reprezentowali UE w regionie jeszcze przed
opracowaniem unijnej wspolnej polityki, ale takze na dlugo przed powotaniem WP stali sie,
sprawdzianem dla formuly podwdjnego umocowania, tj. faczenia funkcji wykonywanej z ramienia Rady
UE z funkcjg szefa przedstawicielstwa KE. Wydaje sie jednak, iz w aktualnym ksztalcie SPUE stajg sie
anachronizmem, poniewaz ich mandaty nie korespondujg z wymogiem spojnosci reprezentacji UE na
zewnatrz. Utworzenie ESDZ oznaczac bedzie, iz dotychczasowe funkcje reprezentacji i raportowania
SPUE przejma szefowie wzmocnionych politycznie delegatur UE. W kontekscie istniejacych w ramach
UE struktur kompetentnych w sprawach zarzgdzania kryzysami oraz koordynacji cywilnych i wojskowych
misji WPBIO, tj. Komérki Planowania i Prowadzenia Operacji Cywilnych oraz Dyrekcji ds. Zarzadzania
Kryzysowego i Planowania, réwniez ten zakres dotychczasowych kompetencji specjalnych przedsta-
wicieli ulega ograniczeniu.

Konieczne przeformutowanie dotychczasowego modelu SPUE powinno opiera¢ sie o calosciowa,
spéjng i diugofalowa wizje przysziosci tych stanowisk i przebiega¢ stopniowo wraz z osiaganiem
zdolnosci operacyjnej przez ESDZ, ksztaltowaniem sie delegatur UE oraz rozwojem unijnej zdolnosci
zarzadzania kryzysowego. Przyszly profii SPUE musi mie¢ komplementarny wobec innych instru-
mentow WPZIB charakter. Wydaje sie wiec, iz specjalni przedstawiciele powinni by¢ powolywani
w naprawde wyjgtkowych sytuacjach, posiada¢ bardziej polityczny niz dyplomatyczny charakter oraz
wyposazeni by¢ w szeroko i elastycznie okresSlony mandat. Mandat taki miatby umozliwia¢ odpo-
wiednig aktywno$¢ w regionie, a by¢ moze takze podejmowanie — pozostajgcych obecnie w gestii
osobistych przedstawicieli i doradcéw WP — zagadnien horyzontalnych (tj. takich, ktére nie sg uwa-
runkowane geograficznie, jak np. prawa czlowieka czy problem nierozprzestrzeniania broni masowego
razenia). Konieczne wydaje sie utrzymanie wysokiego poziomu mobilnosci SPUE, ktérego bedzie
brakowato szefom unijnych delegatur. Zapewnitoby to zdolnos¢ do swobodnego przemieszczania sie
w obszary konfliktu w celu podejmowania dialogu i negocjacji, wspétprace z innymi zaangazowanymi
w danym terenie aktorami, a takze zadowalajgcy poziom kontaktu z centralg w Brukseli oraz panstwami
cztonkowskimi.
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