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Streszczenie

Celem artykutu pozostaje rekonstrukcja normatywnych powiazan unijnej wtadzy ustawodawczej ze
sfera polityki zagranicznej Unii Europejskiej. Prezentowane analizy koncentruja sie wokot wybranych
zagadnien prawnych wskazanego problemu. Zgodnie z przyjeta hipoteza, mimo ze zakres prawnych
powiazan instytucji ustawodawczych UE ze sfera polityki zagranicznej Unii jest szeroki, instytucje
te w ramach wskazanej polityki jedynie w ograniczonym zakresie realizuja definiowana traktato-
wo funkcje ustawodawcza, ktora jest rozumiana jako stanowienie prawa w ramach szczegolnego
(cechowanego okreslonym standardem transparentnosci i legitymacji demokratycznej) ustalonego
traktatowo trybu. Weryfikacja hipotezy oparta zostata o metode dogmatyczno-prawna i wymaga
poczynienia ustalen w zakresie natury unijnej polityki zagranicznej, identyfikacji instytucji (organow)
i funkcji ustawodawczych UE oraz ich prawnych powiazan ze wskazana polityka Unii.
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Foreign policy of the European Union and Union’s legislative power. Selected
issues

Abstract:

The aim of this article is to reconstruct links between Union's legislative power and foreign policy
of the European Union. Presented analysis focuses on legal aspects of that issue. The hypothesis of
the article assumes that even though the range of legal links between EU's legislative institutions
and the realm of Union's foreign policy is wide, these institutions within the policy in question only
to a limited extent perform legislative function as defined by treaties and understood as law-ma-
king in accordance with particular (marked with certain standard of transparency and democratic
legitimization) treaty procedure. The verification of this hypothesis is based on a dogmatic-legal
method and requires the analysis concerning the nature of Union's foreign policy, the identification
of Union's legislative institutions (organs) and functions and the legal links between them and the
Union's foreign policy.
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Rozwazania dotyczace polityki zagranicznej Unii Europejskiej (UE) staty sie trwa-
tym elementem badan poswieconych Unii jako specyficznej konstrukcji integracyjne.
Analiza odnosnie kwestii podziatu wtadzy w jej ramach, jak i samej unijnej legislatywy,
egzekutywy czy judykatywy, wpisuje sie rowniez w sposob naturalny w obszar badan
poswieconych UE. Zauwazyc¢ przy tym wypada, ze zarowno polityka zagraniczna,
jak i wtadza ustawodawcza, to sfery aktywnosci tradycyjnie wigzane z funkcjonowa-
niem panstwa. Unia Europejska panstwem natomiast nie jest. Dorobek nauki prawa
unijnego nie wyklucza jednak mozliwosci zastosowania wtasciwych panstwu pojec
i instytucji jako akceptowalnego punktu odniesienia w relacji do funkcjonowania
Unii (Grzeszczak 2011a: s. 223-226). Jednoczesnie z perspektywy prawnej (prawa
miedzynarodowego publicznego) charakter prawny Unii wciaz najblizszy wydaje sie
kategorii organizacji miedzynarodowej. Stad zagadnieniem wartym rozpatrzenia staje
sie relacja miedzy polityka zagraniczna i legislatywa w warunkach funkcjonowania
organizacji miedzynarodowej, ktoérg UE pozostaje. To zagadnienie jest przedmiotem
niniejszego artykutu.

Celem prezentowanych rozwazan jest identyfikacja powiazan miedzy sfera unijnej
polityki zagranicznej i zdefiniowana traktatowo unijna legislatywa. Jednoczesnie zapre-
zentowane analizy koncentrujg sie wokot prawnych aspektow wskazanego zagadnienia
i tym samym zmierzac beda do ustalenia konstrukcji ,wtaczenia" unijnego ustawodawcy
w obszar polityki zagranicznej Unii. Zgodnie z przyjeta hipoteza, mimo ze zakres praw-
nych powiazan instytucji ustawodawczych UE ze sfera polityki zagranicznej Unii jest sze-
roki, instytucje te w ramach wskazanej polityki jedynie w ograniczonym zakresie realizuja
definiowana traktatowo funkgcje ustawodawcza, rozumiana jako stanowienie okreslonego
typu aktow wigzgcych w ramach szczegolnego (cechowanego okreslonym standardem
transparentnoscii legitymacji demokratycznej), ustalonego traktatowo trybu. Weryfikacja
hipotezy wymaga ustalenia: natury i zakresu aktywnosci UE definiowanej mianem unijnej
polityki zagranicznej, a takze okreslenia jakim podmiotom traktaty wtadze ustawodaw-
czg powierzaja (wymiar organizacyjny wtadzy ustawodawczej UE), ustalenia istoty samej
funkcji ustawodawczej na poziomie UE (wymiar funkcjonalny wtadzy ustawodawczej UE)
oraz rekonstrukgji prawnego umocowania instytucji i funkcji ustawodawczych w ramach
poszczegolnych dziedzin polityki zagranicznej Unii. Owe zatozenia determinuja jedno-
czesnie strukture opracowania i kolejnosc podejmowanych watkow.

Prezentowane opracowanie pozostaje analiza prawna, stad w naturalny sposob do-
minujaca metoda badawcza pozostaje metoda dogmatyczno-prawna. Wskazane w po-
przednim akapicie kategorie (polityka zagraniczna UE, instytucje i funkcje ustawodawcze
w UE) beda zatem rekonstruowane i opisywane zgodnie z trescia traktatow na podstawie
egzegezy ich przepisow. W opracowaniu wykorzystano aparature pojeciowa wtasciwa
prawu unijnemu i miedzynarodowemu publicznemu oraz, pomocniczo, koncepcje
witasciwe nauce prawa konstytucyjnego, zwtaszcza w odniesieniu do organizacyjnego
i funkcjonalnego wymiaru unijnej wtadzy ustawodawczej. Zastrzec takze wyraznie wypa-
da, ze prezentowana analiza nie aspiruje do wyczerpania podjetej problematyki, a raczej
do zbadania wybranych jej aspektow prawnych.
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Polityka zagraniczna Unii Europejskiej

Polityka zagraniczna, jako okreslonego typu dziatalnosc, intuicyjnie kojarzyc sie wy-
daje z istota i funkcjonowaniem panstwa. Jak wskazuje R. Zieba, polityka zagraniczna
Jest dziatalnoscia najwyzej zorganizowanego podmiotu politycznego jakim jest panstwo,
stanowi jedna z jego polityk publicznych i jest skierowana na zewnatrz dziatalnoscia
panstwowa w imie racji stanu, a gtownym przedmiotem jej dziatalnosci jest rozwijanie
i regulowanie stosunkow z innymi panstwami (..) i uczestnikami stosunkéw miedzyna-
rodowych, takich jak organizacje miedzynarodowe i ugrupowania integracyjne" (Zieba
2014: s. 14). W ten sposob polityka zagraniczna staje sie funkcja przypisana panstwu,
choc¢ pewng aktywnosc na arenie miedzynarodowej prowadzi¢c moga takze innego typu
(bezterytorialne) podmioty (Los-Nowak 2011: s. 29).

Nie jest przy tym mozliwe, w wymiarze prawnym, kwalifikowanie Unii Europejskiej jako
panstwa (Barcz 2010: s. 41-45, Fraser 2012: s. 5). Nie oznacza to jednak, ze akty ustana-
wiajace UE i okreslajace fundamentalne reguty jej funkcjonowania nie daja podstaw do
uznania, ze Unia polityke zagraniczna w rzeczywistosci prowadzi. Juz w preambule do
Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) sygnatariusze w sposob klarowny wyrazili wole realizacji
w ramach UE wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (WPZiB) wzmachiajgcej toz-
samosc i niezaleznos¢ Europy, obliczonej jednoczesnie na wspieranie pokoju, bezpieczen-
stwa i postepu. W tym samym traktacie wyraznie zaznaczono, iz UE zaangazowana jest
w sfere stosunkow zewnetrznych i w tym wymiarze umacnia i propaguje swoje wartosci
i interesy oraz wnosi wktad w ochrone swoich obywateli (TUE: art. 3 ust. 5). W tym zakresie
Unia przyczynia sie takze do zachowania pokoju, bezpieczenstwa, trwatego rozwoju Ziemi,
solidarnosci, wzajemnego szacunku miedzy narodami, swobodnego i uczciwego handlu,
wyeliminowania ubdstwa oraz do ochrony praw cztowieka, w szczegolnosci praw dziecka,
a takze do scistego przestrzegania i rozwoju prawa miedzynarodowego, w szczegolnosci
zasad Karty Narodow Zjednoczonych (TUE: art. 3 ust. 5).

Cytowane postanowienia TUE to pewne przyktady potwierdzajace zywotne zainte-
resowanie Unii podejmowaniem aktywnosci zewnetrznej, ktorg opisac mozna pojeciem
polityki zagranicznej. Co interesujace, TUE we wskazanych przepisach nie tylko potwier-
dza zaangazowanie Unii w relacje z podmiotami trzecimi. Pozwala takze wyodrebnic
swego rodzaju ,racje’, fundamentalny interes, ktory polityka tego rodzaju ma realizowac.
W konsekwencji nie wydaje sie ulegac watpliwosci, ze istnieja normatywne podstawy
ku temu, by UE okreslong aktywnosc zewnetrzna faktycznie mogta prowadzi¢. Mozna
tez przyjac, ze prowadzi jg jako skierowana na zewnatrz dziatalnos¢ podejmowana
w imie - by¢ moze nie ,racji stanu” - lecz z pewnoscia okreslonych interesow i osiggania
zatozonych celow.

Akceptacja powyzszych zatozen nie zmienia jednak faktu, ze charakter Unii Euro-
pejskiej jako podmiotu nie jest tozsamy z charakterem panstwa. W ujeciu prawnym, od
wejscia w zycie Traktatu z Lizbony (TL), jej natura jako organizacji miedzynarodowej nie
wydaje sie budzi¢ zasadniczych zastrzezen (van Vooren, Wessel 2014: s. 4; Barcz 2010:
S. 44-45). Oczywiscie UE sama w sobie przejawia szereg cech szczegdlnych - znanych
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i czesto analizowanych, a wyrazajacych sie w formule unijnej ponadnarodowosci (Kenig-
-Witkowska 2015 s. 34-39). Niemniej ow ponadnarodowy charakter Unii nie wydaje sie
przeczyc¢ rdzennemu charakterowi Unii jako organizacji miedzynarodowej. Taka kwalifika-
cja UE niesie natomiast za soba pewne konsekwencje w odniesieniu do jej kompetencji
do podejmowania okreslonego typu dziatan oraz ich zakresu.

Uznanie Unii za organizacje miedzynarodowa oznacza, ze moze ona podejmowac
tylko taka aktywnosc, do jakiej upowaznity ja panstwa cztonkowskie. Jest to efektem
fundamentalnej dla funkcjonowania organizacji miedzynarodowych (i determinujacych
ich nature) zasady przyznania (powierzenia) kompetencji (TUE: art. 5 ust. 2). Zgodnie z nig
Unia dziata wytacznie w granicach uprawnien przyznanych jej przez panstwa cztonkow-
skie na mocy traktatow do osiagania celow w nich zdefiniowanych. Jedoczesnie wszelkie
kompetencje nieprzyznane UE w traktatach pozostaja kompetencjami panstw czton-
kowskich. Tym samym zakres uprawnien Unii w poréwnaniu z uprawnieniami panstw
ma charakter ograniczony. Jest on bowiem wtorny wzgledem zakresu kompetencji
panstw tworzacych Unie jako podmiotow suwerennych (Szczerba-Zawada 2013b: s. 153).
To wola panstw wyrazona w traktatach pozostaje czynnikiem kluczowym dla okreslania
zakresu i charakteru kompetencji samej Unii - rowniez w obszarze polityki zagranicznej.
To panstwa bowiem, poprzez ograniczenie wykonywania swoich uprawnien upowazniaja
UE do podejmowania okreslonych dziatan i ich decyzja ma w tej mierze znaczenie fun-
damentalne.

Z punktu widzenia unijnej polityki zagranicznej oznacza to, ze Unia nie moze w spo-
sob absolutnie samodzielny definiowac swych interesow wraz z wyznaczeniem katalogu
instrumentow, z wykorzystaniem ktorych interesy te (cele) bedg osiggane. Fundament
celéw (interesow) UE wyznaczony jest bowiem w traktatach - te zas sa dzietem panstw
cztonkowskich. Wachlarz pozostajacych do dyspozycji narzedzi realizacji tychze celow
ponownie zdefiniowany jest traktatowo. Wreszcie, zakres materii w jakich Unia moze
w ogole dziatania podejmowac, rowniez precyzuja traktaty i dotyczy to takze unijnej
polityki zagranicznej. W rezultacie, naturalng konsekwencja uznania Unii za organizacje
miedzynarodowa (mimo tzw. ponadnarodowego jej charakteru) pozostaje fakt, ze ob-
szary dziatalnosci UE sktadajgce sie na jej polityke zagraniczna, to w istocie mozaika,
kombinacja aktywnosci, do ktorych realizacji UE upowazniono oraz powigzanych z nimi
kompetengji i instrumentow, narzedzi realizacji okreslonych traktatowo celow.

Wyznaczajgc obszary unijnej polityki zagranicznej sensu largo (dziedziny, w ramach
ktorych UE zyskata upowaznienie do podejmowania dziatan w przestrzeni zewnetrznej)
wypada w pierwszej kolejnosci zauwazyc, iz obejmuje ona szereg dziedzin o niejednolitej
naturze. Jej istotnym elementem pozostaje wzmiankowana wyzej WPZiB wraz ze wspol-
na polityka bezpieczenstwa i obrony (WPBIO) stanowiaca jej integralng czesc. Trudno
jednak utozsamiac¢ catosc polityki zagranicznej Unii wytacznie ze wspolng polityka
zagraniczna i bezpieczenstwa (Keukeleire, Delreux 2014: s. 11-14, Reynaert 2012: s. 207).
Obejmuje ona rowniez dziedziny takie, jak: wspolna polityka handlowa (WPH), wspotpra-
ca na rzecz rozwoju, wspotpraca gospodarcza, finansowa i techniczna z panstwami trze-
cimi oraz pomoc humanitarna. Co wiecej, wskazane tu elementy dziatan zewnetrznych
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uzupetniane sa tzw. wymiarem zewnetrznym polityk kwalifikowanych jako wewnetrzne.
Eksternalizacja unijnych polityk wewnetrznych obejmuje przy tym w gtownej mierze
obszar przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, a w tych ramach polityke
wizowa czy migracyjna (Dubowski 2017: s. 42-43). Wydaje sie zatem, iz dopiero potacze-
nie WPZIB i innych obszarow dziatan zewnetrznych z zewnetrznymi aspektami polityk
wewnetrznych tworzy w efekcie polityke zagraniczna Unii w szerokim jej rozumieniu. Co
jednak istotne, zarowno zakres tej polityki, jak i specyfika jej sktadowych maja charakter
wtorny wzgledem decyzji panstw cztonkowskich wyrazonej w traktatach Unie konstytu-
ujacych.

Kwestia wymagajaca dobitnego podkreslenia w odniesieniu do zdefiniowanej w po-
wyzszy sposob unijnej polityki zagranicznej jest to, iz mnogosci dziedzin sktadajacych
sie na owa polityke towarzyszy ich odmienny co do istoty charakter. Zréznicowanie to
obejmuje z jednej strony katalog celow szczegotowych realizowanych w ramach danej
dziedziny polityki zagranicznej Unii, z drugiej natomiast - zakres i charakter dostepnych
w tych dziedzinach instrumentow prawnych, ksztatt stosownych procedur, a co za tym
idzie rowniez stopien zaangazowania unijnych instytucji w poszczegolne dziedziny tejze
polityki. W sposob szczegolnie wyrazny manifestuje sie dychotomia miedzy WPZIB,
jako miedzyrzadowa formuta wspotpracy, a dziataniami zewnetrznymi uregulowanymi
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), m.in. WPH. Odzwierciedla jg tres¢
art. 24 ust. 1 TUE, zgodnie z ktorym WPZiB podlega szczegolnym zasadom i procedurom.
Na tym tle, w doktrynie prawa europejskiego, stosunkowo czesto polityke zagraniczna
UE postrzega sie w dwoch wymiarach - high oraz low policy (Hoffman 1966: s. 862-915,
Gauttier 2004: s. 24, van Elsuwege 2010: s. 988). Sfera pierwsza to sfera ,czystej" polityki
wigzanej z zagadnieniami dyplomagiji i bezpieczenstwa, druga z kolei to sfera zagadnien
gospodarczo-spotecznych.

W swietle powyzszych ustalen pytaniem istotnym pozostaje to, czy pojmowana w po-
wyzszy sposob polityka zagraniczna UE stanowi przedmiot zainteresowania unijnego
ustawodawcy oraz w jaki sposob (i w jakim stopniu) w wymiarze prawnym ustawodawca
ten powigzany pozostaje z unijna polityka zagraniczna. Odpowiedz na to pytanie wymaga
uprzedniego odniesienia sie do kwestii natury unijnej wtadzy ustawodawczej - zarowno
W jej organizacyjnym, jak i funkcjonalnym wymiarze.

Wtadza ustawodawcza w UE - aspekty organizacyjne i funkcjonalne

Dazac do ustalenia w jaki sposob ksztattujg sie normatywne powigzania miedzy
polityka zagraniczna UE a unijna wtadza ustawodawczg okreslic nalezy model owej
wtadzy na ptaszczyznie Unii. Innymi stowy - wskazac nalezy podmioty identyfikowane
traktatowo jako instytucje ustawodawcze (wymiar organizacyjny omawianej witadzy)
oraz istote dziatan ustawodawczych jako aktywnosci przypisanej owym instytucjom
(wymiar funkcjonalny omawianej wtadzy). Na tym tle mozliwym bedzie odtworzenie
prawnej konstrukcji umocowania unijnego ustawodawcy w ramach unijnej polityki
zagranicznej.
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Poglad o mozliwosci aplikowania wzgledem Unii wtasciwych panstwu prawno-
-ustrojowych zasad i mechanizmoéw jest obecny w literaturze (Pobozy 2014, Conway
2011), jednak postulowana w tej mierze jest pewna ostroznosc¢ dyktowana specyficzna
naturg Unii (Grzeszczak 2015 s. 66). W debacie naukowej szczegolnie czesto pod-
noszony jest problem tak podziatu wtadzy, jak i rownowagi instytucjonalnej jako kon-
cepcji opisujacych organizacje wtadzy UE oraz relacji miedzy nimi (m.in. Pobozy 2014:
S.133-138, Conway 2011: s. 319-321, Szczerba-Zawada 2013a: s. 48-49, Grzeszczak 2011a:
s. 61-65). Na tym tle, dosc¢ powszechnie akceptowany jest tez poglad o mozliwosci wy-
odrebnienia na poziomie Unii wtadzy ustawodawczej (Ziller 2008: s. 141-147, Lenaerts
1991: s. 11-35) - tak w funkcjonalnym, jak i w organizacyjnym wymiarze.

O funkcji ustawodawczej Traktaty mowia wyraznie w przepisach regulujacych status
Rady i Parlamentu Europejskiego (PE) i tym witasnie instytucjom realizacje (wspolna) funk-
cji ustawodawczej powierzaja (TUE: art. 14 ust. 1, art. 16 ust. 1). Powierzenie to znajduje swe
odzwierciedlenie w ramach uregulowanych traktatowo procedur ustawodawczych (TUE:
art. 289, art. 294). W konsekwencji akty kwalifikowane formalnie jako akty ustawodawcze
UE stanowione sa wspolnie przez obie te instytucje i w zasadzie wytacznie przez nie,
Jjakkolwiek w roznych konfiguracjach (Doliwa-Klepacka 2014: s. 195-289). Tym samym,
z formalno-prawnego punktu widzenia uzna¢ mozna, ze charakter ustawodawczy przy-
pisano traktatowo Radzie i PE i tylko te dwie instytucje upowaznione sg do dokonania
Czynnosci przyjecia aktu ustawodawczego (por. tez TFUE: art. 297 ust. 1). W rezultacie
zabieg przypisania funkcji legislacyjnej do okreslonego organu, typowy w rozwazaniach
wiasciwych krajowemu prawu konstytucyjnemu (Garlicki 2014: 72, Kucinski 2003: s. 70-
71, Banaszak 2012: s. 415-416), zastosowano rowniez na ptaszczyznie Unii. Powierzenie
funkgji ustawodawczej obu wskazanym instytucjom czyni wiec mozliwym identyfikacje
organizacyjnego wymiaru unijnej wtadzy ustawodawczej. Na tym tle wypada jednak
wyjasni¢ nastepujace kwestie.

Po pierwsze, wyjasnienia wymaga problem demokratycznej legitymacji obu instytugiji
ustawodawczych. Oto bowiem procedura legislacyjna jako (specjalny) tryb prowadzacy
do przyjecia aktu ustawodawczego stosunkowo czesto okreslana jest mianem ,parla-
mentarnej" (Schitze 2005: s. 5) i jako taka zaktada fundamentalne zaangazowanie w jej
przebieg organu legitymowanego poprzez demokratyczny wybdr jego sktadu (Bast
2012: s. 891).

Jezeli uznac, ze proces ustawodawczy cechowac powinien swego rodzaju ,parla-
mentarny” charakter wyrazajacy sie w decydujacym udziale czynnika demokratycznie
legitymowanego, to wydaje sie, ze na poziomie UE w sposob naturalny owym czynni-
kiem przedstawicielskim staje sie Parlament Europejski (TUE: art. 10 ust. 2, art. 14 ust. 3,
Bazylinska-Nagler 2015: s. 46). Analiza art. 294 TFUE regulujacego szczegotowo przebieg
zwyktej procedury prawodawczej potwierdza, iz PE i Rada pozostaja rownoprawnymi
legislatorami. Wptyw PE na proces przyjmowania aktu jest w tym przypadku bardzo
silny. W ten sposob wtasciwy ustawodawstwu wymog ,parlamentarnej’ natury procesu
legislacyjnego materializowatby sie na poziomie UE w sposob dostateczny. Jednak obok
procedury zwyktej traktaty przewiduja takze specjalnag procedure ustawodawczg, ktora
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nie posiada jednolicie uregulowanego przebiegu. Owszem, akt przyjmowany jest przez
Rade z udziatem PE lub przez PE z udziatem Rady (TFUE: art. 289 ust. 2). Artykut 289
ust. 2 TFUE nie precyzuje jednak na czym polega¢ ma udziat PE (lub Rady) w przyjeciu
aktu ustawodawczego. Reguluja to konkretne przepisy odwotujace sie do specjalngj
procedury prawodawczej i wypada dostrzec, iz - w zaleznosci od przypadku - udziat
PE w przyjeciu aktu ma rézny charakter. Najmniej problematyczna pozostaje procedura,
w ramach ktorej to sam PE przyjmuje akt z udziatem (za zgoda) Rady (np. TFUE: art. 223
ust. 2 czy art. 226) i w ten sposob staje sie wtasciwym legislatorem. Procedura, w ktorej
to Rada przyjmuje akt za zgoda PE takze nie generuje watpliwosci - bez zgody PE akt po
prostu nie zostanie przyjety. Jednak na okoto trzydziesci przypadkow, gdy legislatorem
w ramach specjalnej procedury ustawodawczej jest Rada, jedynie w szesciu (z pominie-
ciem procedury budzetowej) wymagana jest zgoda PE, w pozostatych za$ Rada stanowi
po konsultacji z nim. Tym samym akt przyjety we wskazanym trybie bedzie aktem usta-
wodawczym, jakkolwiek proceduralnie udziat Parlamentu wydaje sie ostabiony. Konsul-
tacja, bedaca forma udziatu w procesie przyjecia aktu, moze byc watpliwa z perspektywy
standardu ,parlamentarnej” procedury legislacyjnej jako elementu realizacji funkgcji
ustawodawczej, nawet przy zatozeniu, iz liczba przypadkow, gdzie wymagane jest zasto-
sowanie specjalnej procedury ustawodawczej jest stosunkowo niewielka (Wrdbel 2010:
s. 653). Fundamentem pozostaje zwykta procedura ustawodawcza, stad powyzsze uwagi
wskazuja na pewne sytuacje wyjatkowe, choc¢ niewatpliwie zastugujace na odnotowanie.

O ile jednak to PE pozostaje instytucja, ktorej sktad pochodzi z wyborow bezposred-
nich, o tyle warto zwroci¢ uwage na status Rady w tym wzgledzie. Zgodnie z art. 10 ust.
2 TUE w Radzie reprezentowane sa panstwa cztonkowskie (nie zas obywatele) przez
swoje rzady. Jednoczesnie jednak ten sam przepis stanowi, ze rzady te odpowiadaja
demokratycznie przed parlamentami narodowymi lub przed swoimi obywatelami. Na
tym tle ksztattuje sie koncepcja podwaojnej legitymacji procesu ustawodawczego jako
przynaleznego PE i Radzie. Demokratyczna legitymacja pierwszej instytuciji materializuje
sie w ujeciu klasycznym jako petnomocnictwo do zastepowania reprezentowanych (Ba-
zylinska-Nagler 2015: s. 46). W przypadku drugiej instytucji A. von Bogdandy dostrzega
wage tzw. podwaojnej struktury legitymizacyjnej UE, opierajacej sie z jednej strony na
,unijnej spotecznosci’ - ogole obywateli UE - oraz z drugiej strony, na wspolnotach na-
rodowych zorganizowanych politycznie na mocy konstytucji panstw cztonkowskich (von
Bogdandy 2003: s. 174, von Bogdandy 2009: s. 49). W takim ujeciu przymiot demokratycz-
nej legitymacji przystugiwatby obu wskazanym instytucjom (legislatorom), przy czym
zaprezentowana koncepcja uwzglednia specyfike UE jako podmiotu pozapanstwowego
(von Bogdandy 2003: s. 174). W rezultacie zasadna wydaje sie teza o charakterze Rady
i PE jako bikameralnej wtadzy ustawodawczej na poziomie Unii (Bast 2012: s. 892, Cala-
bresi, Bady 2010: s. 7).

Po drugie wskazac nalezy, ze aktywnosc instytucji UE kwalifikowanych jako ustawo-
dawcze nie wyczerpuje sie wytacznie w dziatalnosci polegajacej na wydawaniu aktow
ustawodawczych. Analiza przepisow traktatowych dowodzi, iz PE i Radzie przypisa¢ moz-
na wykonywanie rowniez innych funkgji, np. wykonawczych, kontrolnych czy kreacyjnych
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(TUE: art. 14 ust. 1, art. 16 ust. 1, TFUE: art. 234, 257, art. 291 ust. 2). Funkcja ustawodawcza
wydaje sie jednak byc¢ sednem aktywnosci obu instytucji i przesadzac o ich profilu jako
unijnych ustawodawcow. W pewnych przypadkach realizacja innych wskazanych tu
funkcji odbywa sie poprzez dziatalnosc¢ ustawodawczg PE i Rady (TFUE: art. 257). Wazne
jest takze podkreslenie, ze nawet w sytuacjach, w ktorych wskazane instytucje tworza
prawo (normy generalne i abstrakcyjne), lecz czynia to poza procedurami ustawodaw-
czymi (np. TFUE: art. 103 ust. 1), czyli w formie aktow ,bez przymiotnika” (Herma 2008:
s. 27-28), nie dziataja jako legislator. Uwaga ta zachowuje aktualnosc¢ rowniez w relacji
do pozostatych unijnych instytucji. Nawet jesli traktaty upowazniaja je do przyjmowania
aktow wiazacych, w tym rozporzadzen (TFUE: art. 105 ust. 3, art. 106 ust. 3, art. 108), nie
oznacza to, ze instytucje te staja sie ustawodawca. Nie przyjmuja bowiem aktow w trybie
ustawodawczym (gwarantujgcym okreslony stopien demokratyzacji, otwartosci i przej-
rzystosci, co szczegotowo omowiono w kolejnym punkcie), bowiem ten zastrzezony jest
dla PE i Rady. Co jednak wazne dla ogotu prezentowanych rozwazan, PE i Rada moga
pozostawac silnie zaangazowane w realizacje roznego rodzaju polityk Unii, nie petniac
w ich ramach funkcji ustawodawczej badz nie petnigc wytacznie tej funkgiji.

Wreszcie, po trzecie, pozostaje pytanie czy poza Rada i PE rowniez inne instytucje
posiadaja tego rodzaju wptyw na wykonywanie funkgji ustawodawczej w Unii, ktory
uzasadniatby ich kwalifikacje jako instytucji ustawodawczych. Wskazac¢ bowiem warto,
ze istotna role w procedurach ustawodawczych odgrywac moga m.in. Rada Europejska
i Komisja. W przypadku pierwszej instytucji jako przyktad zaangazowania w proces usta-
wodawczy wskazuje sie (Szczerba-Zawada 2013a: s. 51) m.in. art. 48, art. 82 ust. 3 czy art.
83 ust. 3 TFUE. W przypadku Komisji natomiast juz standardowy przebieg zwyktej proce-
dury ustawodawczej zaktada jej inicjatywe (TFUE: art. 289 ust. 1, art. 294 ust. 2). Co wiece)j,
istotng role Komisja petni rowniez na dalszych etapach tej procedury (TFUE: art. 294
ust. 6, 7 lit. ¢, 9, 11). Czy jednak uprawnienia te pozwalaja kwalifilkowac Rade Europejska
i Komisje jako ustawodawcow? W przypadku Rady Europejskiej szczegolnego znaczenia
nabiera art. 15 ust. 1 TUE wyraznie pozbawiajacy ja prawa wykonywania funkcji ustawo-
dawczej, jakkolwiek sposob jej legitymacji demokratycznej uzasadnia¢c mozna w podob-
ny sposob, jak w przypadku Rady (TUE: art. 10 ust. 2). Co wiecej, a uwaga ta odnosi sie
do obu rozpatrywanych instytucji, ich niewatpliwy wptyw na proces ustawodawczy w UE
nie wydaje sie przestanka wystarczajagcag do uznania ich charakteru jako legislatorow.
Toraczej nie funkcja ustawodawcza definiuje ich profil(TUE: art. 15, art. 17). Mozna wreszcie
podjac probe uzasadnienia charakteru Rady Europejskiej czy Komisji jako ustawodaw-
cOw w oparciu o twierdzenie, ze wypetniajg one funkgcje pozalegislacyjne wtasciwe takze
organom ustawodawczym. Nauka prawa konstytucyjnego faktycznie dostrzega tego
rodzaju ,inne" funkcje tychze organdw, np. ustrojodawcza (Banaszak 2012: s. 435-436).
Przeniesienie podobnego zatozenia na poziom UE skutkowac¢ miatoby uznaniem Rady
Europejskiej za legislatora m.in. z ragji na fakt petnienia przez nia roli ustrojodawczej. Nie-
mniej na poziomie krajowym zaznacza sie, ze tego typu funkcja realizowana jest w trybie
ustawodawczym (Banaszak 2012: s. 436). W przypadku Rady Europejskiej jej wptyw na
ksztatt podstaw ustrojowych Unii materializuje sie zas w zupetnie innym trybie (TUE: art.
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48 ust. 6 i 7). Zmiana traktatow przybiera tu postac swoistej rewizji umowy miedzynaro-
dowej dokonywanej w szczegolnym, ale pozaustawodawczym trybie (TUE: art. 48 ust. 6
i 7), a owa ustrojodawcza nature Rady Europejskiej rozpatrywac nalezy na tle jej funkgcji
i sktadu regulowanego art. 15 ust. 1 TUE.

W efekcie mozna stwierdzi¢, ze stanowiace podstawy funkcjonowania Unii traktaty
umozliwiajg identyfikacje unijnych instytucji ustawodawczych i tym samym rekonstruk-
cje wtadzy ustawodawczej UE w jej organizacyjnym wymiarze. W tym ujeciu wtadze te
tworza Rada i PE stajac sie unijnym ustawodawca sensu stricte, posiadajacym kompe-
tencje do stanowienia okreslonej kategorii aktow wigzacych w scisle okreslonym trybie.
Istota owych aktow (aktow ustawodawczych) wymaga jednak szerszej refleksiji.

W pewnym uogolnieniu mozna stwierdzic, ze istotg wykonywania funkcji ustawodaw-
czej pozostaje przyjmowanie aktow prawnie wiazacych o abstrakcyjnym i generalnym
charakterze w specjalnym trybie (Pobozy 2014: s. 152, Bast 2012: s. 891, Schutze 2005:
S. 5), @ ukierunkowanych na przysztosc (Mdllers, 2013: s. 84). Akty przyjmowane w ten
sposob (ustawodawcze) stawac maja sie w konsekwengji aktami spajajacymi sfere pra-
wa i polityki (Bast 2012: s. 891), odzwierciedlajacymi polityczne wybory danej wspolnoty
(Pobozy 2014: s. 152). Tym samym istote funkgji ustawodawczej wspotokreslaja: natura
samego aktu bedacego efektem dziatalnosci legislacyjnej oraz aspekt proceduralny
(wzmiankowany wyzej).

Zasadniczy rdzen funkgji ustawodawczej w ramach Unii odtworzy¢ mozna na podsta-
wie art. 289 ust. 1-3 TFUE. W jego swietle realizacja funkgji ustawodawczej polegac mana
przyjmowaniu aktow wigzacych (w postaci rozporzadzen, dyrektyw lub decyzji) w trybie
zwyktej badz specjalnej procedury prawodawczej. W swietle tych regulacji stwierdzic
wypada, iz w wymiarze prawnym natura aktu ustawodawczego UE jako takiego nie
zostata materialnie sprecyzowana. Tym samym charakter poszczegodlnych aktow UE
przewidziany w art. 288 TFUE moze generowac watpliwosc pod katem ich generalnego
i abstrakcyjnego charakteru przypisywanego wszak tradycyjnie aktom ustawodawczym.
Rozporzadzenie pozostaje wprawdzie aktem prawnym mozliwym do zastosowania w od-
niesieniu do obiektywnie okreslonych stanow faktycznych i ,wywotujacym skutki prawne
w odniesieniu do ogdlnie i abstrakcyjnie okreslonych grup oséb” (Wyrok Trybunatu 1977).
O ile jednak jego natura wydaje sie w tym kontekscie najmniej problematyczna, o tyle
charakter decyzji wskazujacej adresata (TFUE: art. 288 zd. 4) pozostaje ewidentnie od-
mienny. Roznice w odniesieniu do natury aktow unijnych, kwalifikowanych jako ustawo-
dawcze, nalezy zatem w omawianym kontekscie odnotowac. Jest to istotne tym bardzigj,
ze rowniez akty pozbawione formalnie waloru ,ustawodawczego" przybierac beda forme
analogiczng jak akty ustawodawcze - rozporzadzen, dyrektyw i decyzji. | rowniez one
moga dotyczy¢ kwestii fundamentalnym z perspektywy funkcjonowania UE i realizagji
Jjej polityk (np. TFUE: art. 74 czy art. 103 ust. 1). W konsekwencji uzna¢ mozna, ze traktaty
faktycznie przewiduja kategorie ,aktu ustawodawczego” nie definiuja jednak jego istoty
i jak twierdzi J. Bast - poza pewnymi wyjatkami - nie przypisuja mu w sposob wytaczny
wyrozniajacych go okreslonych cech (Bast 2012: s. 893-894). Wyjatki odnalez¢ mozna
w art. 3 ust. 2 oraz w art. 290 ust. 1 TFUE, a sprowadzaja sie one tego, iz, po pierwsze,



42 | Tomasz Dubowski

zawarcie umowy miedzynarodowej przewidzianej w akcie ustawodawczym staje sie
wytaczng kompetencja UE (TFUE: art. 3 ust. 2) zas po drugie, upowaznienie do wydania
aktu delegowanego mozna zawrzec jedynie w akcie ustawodawczym (TFUE: art. 290 ust.
1) (por. takze M. Pobozy 2014: s. 190). Podkresli¢ takze wypada, ze to akty ustawodawcze
w hierarchii zrodet prawa wtornego UE zajmuja najwyzsze miejsce (Grzeszczak 2015:
s. 69). Wydaje sie jednak, ze poza wskazanymi cechami aktow ustawodawczych nie
definiuje ich aniich tresc, ani generalny i abstrakcyjny charakter.

Owych cech wyrdzniajacych wytacznie akty ustawodawcze UE poszukiwac mozna
tez w sferze proceduralnej. Przypomniec przy tym warto, iz walor aktu ustawodawczego
Unii przystuguje jedynie aktom przyjetym w trybie zwyktej lub specjalnej procedury
prawodawczej (TFUE: art. 289 ust. 3). Tym samym wszelkie akty przyjete poza tymi
procedurami - bez wzgledu na rodzaj (np. rozporzadzenie) - charakteru ustawodaw-
czego posiadac nie moga. W tym kontekscie podkreslic wypada, ze unijne procedury
ustawodawcze charakteryzuja szczegolne wymogi co do otwartosci i przejrzystosci ich
przebiegu (Lenaerts, Van Nuffel 2011: s. 646). Dla przyktadu - to nad projektami aktow
ustawodawczych Rada i PE debatuja i gtosuja w sposob jawny (TFUE: art. 15 ust. 2). Kolej-
ne elementy proceduralnie ,przynalezne" kategorii aktow ustawodawczych to, jak wska-
zuje J. Bast, m.in. wynikajace z Protokotow dotgczonych do TUE i TFUE (Protokot nr1i 2)
obowiazki przekazywania parlamentom narodowym projektow aktow ustawodawczych
kierowanych do PE i Rady czy ciazacy na Komisji wymog przeprowadzenia szerokich
konsultacji przed ztozeniem wniosku dotyczacego aktu ustawodawczego (Bast 2012;
s. 894).

Podsumowujac, mozna zatem stwierdzi¢, ze rdzeniem funkgji ustawodawczej w UE
pozostaje zasadniczo stanowienie aktow wigzacych w okreslonym trybie (procedury
ustawodawcze), zaktadajacym okreslony standard otwartosci i transparentnosci (por.
Lenaerts, Van Nuffel 2011: s. 646), przypisanym konkretnym, legitymowanym demokra-
tycznie, cho¢ w niejednolity sposob, instytucjom (Rada, PE). W ujeciu funkcjonalno-or-
ganizacyjnym zatem unijna wtadza ustawodawcza powierzona jest Radzie i PE, a polega
na przyjmowaniu aktow wiazacych (niekoniecznie generalnych i abstrakcyjnych) w trybie
stosownych procedur.

W tym swietle nalezy odpowiedziec na pytanie, w jaki sposob pojmowana w powyz-
szy sposob wtadza ustawodawcza UE umocowana jest w sferze unijnej polityki zagra-
nicznej. Innymi stowy - na ile polityka zagraniczna UE stanowi obszar realizacgji funkgcji
ustawodawczych, na ile zas obszar aktywnosci Rady i PE (ustawodawcy), realizujgcych
Jjednak funkcje innego typu niz ustawodawcze.

Polityka zagraniczna UE jako obszar
aktywnosci unijnego ustawodawcy

W swietle powyzszych uwag unijna legislacje mozna traktowac jako aktywnosc
odrebna wzgledem innego typu dziatan normotworczych - gtownie poprzez zaanga-
zowanie w procedury ustawodawcze wskazanych instytucji oraz okreslony traktatowo,



Polityka zagraniczna Unii Europejskiej a unijna wtadza ustawodawcza... 43

stopien otwartosci i przejrzystosci procesu ustawodawczego. Zastrzec jednak nalezy,
ze dziatania PE i Rady nie posiadaja wytacznie charakteru ustawodawczego. W efekcie
konfrontujac unijng wtadze ustawodawcza ze sfera unijnej polityki zagranicznej wypada
zbadac, na ile sfera ta stanowi przedmiot aktywnosci o legislacyjnej naturze (i w na-
turalny sposob zaktada zaangazowanie PE i Rady), na ile zas pozostaje ona obszarem
zainteresowania unijnego ustawodawcy, realizujgcego jednak funkcje innego typu niz
ustawodawcze. Umozliwi to oceng umocowania w tonie polityki zagranicznej UE witasci-
wych ustawodawstwu unijnemu mechanizmow transparentnosci procesu decyzyjnego
oraz udziatu w nim - bez wzgledu na charakter - legitymowanych demokratycznie (choc
w szczegolny sposob) instytucji. Wskazac zatem wypada, ktore z obszarow owej polityki
stanowig przedmiot regulacji ustawodawczej.

W przypadku obszarow dziatan zewnetrznych uregulowanych w TFUE (zatem innych
niz WPZiB), w zasadzie wszystkie ich elementy kluczowe objete sa procedura ustawo-
dawcza, a w konsekwencji akty przyjmowane w ich ramach beda posiadaty charakter
aktow ustawodawczych w rozumieniu art. 289 ust. 3 TFUE. Wspolna polityka handlowa
wymaga okreslenia ram jej realizagji, ktore definiowane sg w formie aktow ustawo-
dawczych. Potwierdza to tresc art. 207 ust. 2 TFUE, zgodnie z ktorym Rada i Parlament
Europejski - dziatajac w trybie zwyktej procedury ustawodawczej - przyjmuja srodki
okreslajace ramy wdrazania wspolnej polityki handlowej. Dodatkowo cytowany przepis
stanowi, iz Rada i PE wydaja w tej mierze rozporzadzenia. W ten sposob WPH staje sie
przedmiotem aktywnosci legislacyjnej UE sensu stricte - aktow ustawodawczych.

Podobny schemat przyjeto w odniesieniu do pozostatych uregulowanych w TFUE
obszarow dziatan zewnetrznych Unii. W ramach wspotpracy na rzecz rozwoju, PE i Rada,
ponownie w trybie zwyktej procedury ustawodawczej, przyjmujg srodki konieczne do
realizacji owej wspotpracy (TFUE: art. 209 ust. 1). Roznica wzgledem WPH polega tu na
tym, ze nie narzucono ustawodawcy formy przyjmowanego aktu. W zakresie wspotpracy
gospodarczej, finansowej i technicznej rowniez postanowiono, ze to Rada i PE, stanowigc
zgodnie ze zwykta procedura ustawodawcza, przyjmuja srodki niezbedne do realizacji
tego rodzaju wspotpracy (TFUE: 212 ust. 2). Raz jeszcze wybor formy aktu pozostawiono
tu ustawodawcy. Wreszcie, w ramach pomocy humanitarnej to Rada i PE ustalajg ramy
prowadzenia akgcji tego typu pomocy przez Unie i czynig to w trybie zwyktej procedury
ustawodawczej, przy czym rowniez w tej dziedzinie traktat nie narzuca ustawodawcy
formy aktu (TFUE: art. 214 ust.3). W kazdym z wymienionych przypadkow jednak przyjete
rozporzadzenie, dyrektywa lub decyzja beda miaty charakter aktu ustawodawczego.
Zwrocic wypada takze uwage, iz w omawianym zakresie dominuje zwykta procedura
ustawodawcza, ktora - jak sie wydaje - w najpetniejszy sposob balansuje role Rady i PE
W procesie decyzyjnym.

Uznac¢ zatem mozna, ze fragment polityki zagranicznej UE w postaci dziatan ze-
wnetrznych uregulowanych w TFUE w szerokim zakresie stanowi przedmiot unijnych
regulacji natury ustawodawczej. Tytutem uzupetnienia dodac nalezy, ze w tych samych
obszarach dopuszczalne jest rowniez stanowienie aktow o nieustawodawczym charak-
terze w postaci umow miedzynarodowych (co jest naturalne w obliczu specyfiki opisy-
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wanej aktywnosci), a takze decyzji Rady przyjmowanych na wniosek Komisji (TFUE: art.
213) czy tzw. srodkow ograniczajacych w ramach cytowanego wyzej art. 215 TFUE. Dodac
takze nalezy, iz cechowane pewnym potencjatem zewnetrznym polityki wewnetrzne
Unii rowniez regulowane sg w drodze aktow ustawodawczych. W przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci polityki takie, jak: polityka w zakresie kontroli granicz-
nej (TFUE: art. 77 ust. 2), polityka azylowa (TFUE: art. 78 ust. 2) i imigracyjna (TFUE: art. 79
ust. 2) rowniez poddane zostaty trybowi zwyktej procedury ustawodawczej, a w konse-
kwencji uczyniono je materig unijnych regulacji ustawodawczych.

Poza TFUE pozostaje istotny element polityki zagranicznej UE, jakim jest wspolna
polityka zagraniczna i bezpieczenstwa (high policy). W tym zakresie sytuacja ksztattuje
sie w zdecydowanie odmienny sposob.

Zgodnie z Traktatem o Unii Europejskiej, WPZIB podlega szczegolnym zasadom
i procedurom na tle pozostatych elementéw polityki zagranicznej Unii (TUE: art. 24 ust.
1). Uimujac rzecz w skrocie — zasada w ramach WPZIB (jakkolwiek z dopuszczeniem
pewnych wyjatkow) pozostaje podejmowanie decyzji jednomyslnie, zaangazowanie
W jej programowanie i realizacje gtownie instytucji o profilu miedzyrzadowym (reprezen-
tujacych rzady panstw cztonkowskich) oraz zmodyfikowany w porownaniu z nurtem po-
nadnarodowym zestaw dostepnych instrumentow prawnych (Szczerba-Zawada 2013c:
S. 293-295). Te specyfike WPZIB mozna natomiast ttumaczy¢ m.in. pewna niechecia
panstw cztonkowskich do poddawania sfery polityki zagranicznej decyzjom organizacji
miedzynarodowej, do ktorej naleza (Keukeleire, Delreux 2014: s. 3-4). Co szczegolnie
wazne - w ramach WPZiB nie jest mozliwe przyjmowanie aktow ustawodawczych (TUE:
art. 24 ust. 1). Reguta ta koresponduje m.in. z obecnym w literaturze uznaniem polityki
zagranicznej za materie podlegajaca egzekutywie (Craig 2004: s. 4; Grzeszczak 2013:
S. 30; Grzeszczak 2011b: s. 7, Pobozy 2014: s. 198). WPZIB nie jest wprawdzie jedynym
elementem polityki zagranicznej Unii, to ona jednak najsilniej skoncentrowana jest wo-
kot zagadnien dyplomacii, bezpieczenstwa i obrony (TUE: art. 24 ust. 1). Ow szczegolny
charakter wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa powoduje, ze w jej ramach na
dziatalnos¢ ustawodawcza - regulacje w postaci aktow ustawodawczych - miejsca nie
ma. Jasno potwierdza to art. 24 ust. 1 TUE stanowiac, iz w ramach WPZiB przyjmowanie
aktow ustawodawczych jest wykluczone. Tym samym powazny element polityki zagra-
nicznej Unii Europejskiej sensu largo wytaczony zostat spod dziatalnosci legislacyjnej
w rozumieniu art. 289 TFUE. Katalog instrumentow WPZiB obejmuje innego typu narze-
dzia (TUE: art. 25), a dominuije tu kategoria ,decyzji", ktore jednak nie posiadaja charakteru
ustawodawczego i przyjmowane sa w zdecydowanie innym niz ustawodawczy trybie.
Co wigecej, srodki przyjmowane przez Rade w oparciu o przepisy TFUE i na podstawie
stosownej decyzji w ramach WPZiB (TUE) rowniez nie maja charakteru ustawodawczego
(TFUE: art. 215 ust. 1 2).

W rezultacie uznac nalezy, ze polityka zagraniczna Unii Europejskiej w okreslonym
zakresie stanowi przedmiot funkgji ustawodawczej pojmowanej jako stanowienie prawa
w formie aktow ustawodawczych. Zastrzec jednak wypada, iz stopien, w jakim akty usta-
wodawcze UE penetruja sfere jej polityki zagranicznej, zalezy od rozpatrywanej dziedzi-
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ny. W tym natomiast ujeciu jasnym staje sie, ze w wymiarze scisle polityczno-obronnym
(WPZiB) przyjmowanie aktow ustawodawczych pozostaje wykluczone. Jednoczesnie
w sferze ukierunkowanej na spoteczno-gospodarcze aspekty aktywnosci zewnetrznej
Unii akty tego rodzaju maja zasadnicze znaczenie. Oznacza to, ze wtasciwa ustawodaw-
stwu UE specyfika aktu wigzacego oraz pewien proceduralny standard otwartosci i przej-
rzystosci procedur decyzyjnych charakteryzuje zasadniczo obszary poza WPZiB, ktorej
programowanie i implementacja opieraja sie na odmiennych zatozeniach. Standard ten
Jjest jednoczesnie zasada w obszarze dziatan zewnetrznych regulowanych TFUE.

W swietle powyzszych ustalen i przy uznaniu, iz funkcja ustawodawcza w UE przypi-
sana jest PE i Radzie, w sposob relatywnie klarowny ksztattuje sie model zaangazowania
tych instytucji w obszar unijnej polityki zagranicznej. W zakresie dziatan zewnetrznych
obejmujacych WPH, wspotprace na rzecz rozwoju, wspotprace gospodarcza, finansowa
i techniczna oraz pomoc humanitarng zaangazowanie PE i Rady definiowane jest ich rolg
jako ustawodawcy, a szczegoty okreslane sa przebiegiem stosownej procedury usta-
wodawczej (co do zasady - zwykte)). Innymi stowy - model zaangazowania obu insty-
tugji w regulacje wskazanych dziedzin dyktowany jest konstrukcja stosownych procedur
ustawodawczych. Podobnie sytuacja ksztattuje sie w odniesieniu do sfery przestrzeni
wolnhosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci i objetych nig polityk o potencjale zewnetrz-
nym. W ich przypadku rowniez Rada i PE wystepuja w roli podmiotdw tworzacych prawo
w trybie odpowiedniej procedury ustawodawczej. We wskazanych obszarach zatem
rysuje sie dosc prosty schemat - wnioskodawca pozostaje Komisja, natomiast Rada i PE
(ustawodawcy) przyjmuja na tej podstawie stosowne akty - rozporzadzenia, dyrektywy
lub decyzje. Zawarte w nich normy beda nastepnie wykonywane przez panstwa czton-
kowskie i Komisje, ktore w tym uktadzie wystepowac beda w charakterze egzekutywy.
W ten sposob we wskazanych obszarach polityki zagranicznej UE, Rada i PE jako legisla-
torzy, zdaja sie odgrywac role kluczowa.

Na tym tle inaczej prezentuje sie jednak model zaangazowania unijnego ustawodaw-
cy w sfere wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. W obszarze tym zasadniczo
nie pozostawiono miejsca na dziatalnosc legislacyjna. Nie oznacza to jednak, ze pojmo-
wany organizacyjnie ustawodawca nie jest z WPZiB powigzany i na sfere te nie wptywa.

Traktaty niezwykle silna pozycje w ramach WPZiB zapewniaja Radzie, ktorg ta dzieli
w pewnym stopniu z Rada Europejska. Ta ostatnia wydaje sie przy tym petnic role wioda-
cego podmiotu w zakresie strategicznego planowania rozpatrywanej polityki, Rada zas
zdaje sie odpowiadac za wypetnianie formutowanych w tym zakresie wytycznych trescia.
Zgodnie z art. 26 ust. 1 TUE to Rada opracowuje wspolng polityke zagraniczna i bezpie-
czenstwa. Ona rowniez - na podstawie ogolnych wytycznych i strategicznych kierunkdw
okreslonych przez Rade Europejska - podejmuje decyzje niezbedne do jej realizacji.
Niewatpliwie zatem rola Rady w sferze WWPZiB pozostaje silna, choc¢ zdaje sie wymykac
ramom funkgji ustawodawczej. Wspolna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa jest
okreslana i realizowana przez Rade Europejska i Rade stanowigce jednomyslnie (TUE:
art. 24 ust. 1), jednak stosowane w tej mierze instrumenty charakteru ustawodawczego sa
pozbawione. Okazuje sie zatem, iz Rada - pozostajaca wszak wciaz elementem unijnej
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witadzy ustawodawczej - w obszarze WPZiB operuje w innym charakterze. Sama bowiem
WPZIiB nie opiera sie na dziatalnosci legislacyjnej pojmowanej jako przyjmowanie aktow
wiazacych w stosownym trybie. Uimujac rzecz inaczej mozna stwierdzic, iz jeden z unij-
nych ustawodawcow (Rada) jest silnie osadzony w sferze WPZiB i petniw tym zakresie role
kluczowa. Nie wystepuje tu jednak jako podmiot wtadzy ustawodawczej, poniewaz sama
natura WPZiB wyklucza dziatalnos¢ ustawodawcza. Istota WPZIB stanowi pozostatosc
filarowej konstrukgji Unii i jej miedzyrzadowy charakter powoduje, ze przyznanie Radzie
istotnej roli w tej dziedzinie obliczone jest przede wszystkim na uzyskanie pozadanego
stopnia reprezentacji i wptywu panstw na te polityke. Oczywiscie w podobny sposob
mozna oceniac role Rady w zakresie unijnego ustawodawstwa. W tym jednak zakresie
owa jej rola rownowazona jest formalnie pozycja Parlamentu Europejskiego. W przypad-
ku WPZiB rozwigzania tego nie zastosowano, co jednak w obliczu natury tej polityki jako
tzw. high policy (Gauttier 2004: s. 24) wydaje sie zrozumiate. Przypomnie¢ bowiem nalezy,
iz natura rozporzadzen, dyrektyw i decyzji jako aktow ustawodawczych jest klarowna.
Ich skutek bezposredni oraz fakt, iz w proces ich przyjmowania zaangazowany jest PE
(niebedacy przeciez emanacja krajowej egzekutywy) z perspektywy panstw czton-
kowskich, moga czynic je nieakceptowalnymi w sferze wspolnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa.

Powtdrzy¢ nalezy, ze rola Parlamentu Europejskiego jako ustawodawcy wydaje sie,
przynajmniej formalnie ograniczona. Sam TUE mowi o roli ,szczegodlnej" PE w rozpa-
trywanej sferze. Z jednej strony WPZIB nie jest polem realizacji procedur ustawodaw-
czych, co w naturalny sposob ogranicza udziat PE w jej programowaniu i implementacji.
Z drugiej strony natomiast, standardowy proces decyzyjny w tonie WPZiB rowniez nie
zaktada zaangazowania Parlamentu Europejskiego. Na tym jednak tle poruszyc¢ wypada
nastepujace kwestie.

Przede wszystkim potencjat PE w obszarze wspolnej polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa wzmacniac moze jego silna pozycja w ramach procedur ustawodawczych.
Dzieli on bowiem funkcje z Rada w trybie zwyktej procedury ustawodawczej, a w pew-
nym zakresie jego zgoda jest elementem koniecznym dla przyjecia aktu w trybie spe-
cjalnej procedury ustawodawczej. Poza wymiarem formalnym zatem daje to PE swego
rodzaju prawo weta (Michatowska-Gorywoda 2002: s. 227). Moze on bowiem skutecznie
blokowac przyjecie aktu w trybie ustawodawczym. To z kolei moze stanowic pewien ele-
ment nacisku w relacjach z Rada odnosnie do WPZiB. Po drugie, PE ma zagwarantowany
traktatowo udziat w procesie zawierania umow miedzynarodowych przez Unie (TFUE:
art. 218). W pewnych przypadkach decyzja o zawarciu tego rodzaju umowy moze zostac
przyjeta wytacznie po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego (TFUE: art. 218 ust.
6). To takze moze wzmacniac¢ pozycje PE w stosunku do Rady, mimo iz co do zasady
w obszarze WPZIB rola Parlamentu w zawieraniu umow miedzynarodowych az tak silna
nie jest. Wreszcie, wptyw PE na sfere WPZiB moze opierac sie na jego uprawnieniach
w odniesieniu do unijnego budzetu. Wydatki administracyjne (oraz w pewnym zakresie
operacyjne) co do WPZIiB pokrywane sa z budzetu Unii (TUE: 41 ust. 1i 2). W dziedzinie
unijnego budzetu natomiast rola PE jest silna (TFUE: art. 314, art. 322 ust. 1). Wydaje sie
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takze, iz swa pozycje w tej materii PE potrafi wykorzystac na ptaszczyznie wspolnej
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Przyktadem pozostaje tu chociazby sposob od-
dziatywania PE na proces konstytuowania sie Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych
(ESDZ) (Decyzja 2010/427/UE). Otoz pierwotny projekt aktu w tej sprawie stat sie podsta-
wa czterostronnych negocjacji miedzy wysokim przedstawicielem oraz reprezentantami
Rady, Komisji i Parlamentu Europejskiego wtasnie (Reynaert 2012: s. 214-224). Wage tych
negocjacji podkreslit sam PE w stanowisku z 2009 roku, zgodnie z ktorym ustanowienie
ESDZ stanie sie mozliwe, o ile wszystkie zaangazowane w ten proces podmioty (TUE:
art. 27 ust. 3) osiagnha kompromis. Jednoczesnie procedura przyjecia decyzji ustanawia-
Jjacej ESDZ role PE redukuje do wyrazenia opinii. Parlament wydawat sie jednak posiadac
swiadomosc swej pozycji w ramach wprowadzonych na mocy TL procedur ustawodaw-
czych, wtasciwych w kwestii zmian regulacji finansowych i dotyczacych personelu Unii
(Van Vooren 2010: s. 8). Tymczasem modyfikacje w tej mierze byty niezbedne, by projekt
ESDZ mogt w ogole zosta¢ wdrozony. Tym samym PE, zgodnie z postanowieniami TL
i jego rolg w ramach zwyktej procedury ustawodawczej, mogt stosowne zmiany zabloko-
wac (por. m.in. TFUE: art. 322). To pozwolito PE zajac rownorzedne stanowisko wzgledem
pozostatych podmiotow w debacie nad ksztattem ESDZ (Erkelens, Blockmans 2012: s. 20)
i w ten sposob wzmocni¢ swa pozycje, uzalezniajac de facto powodzenie rozpatrywanej
inicjatywy od swej zgody.

Podsumowanie

Powyzsze analizy prowadza do nastepujacych wnioskow.

Unia Europejska wydaje sie niewatpliwie prowadzi¢ aktywnosc¢ pozwalajaca okresli¢
sie mianem polityki zagranicznej. W tym obszarze podejmuje dziatania w przestrzeni
miedzynarodowej zmierzajgce do realizacji zdefiniowanych na ptaszczyznie traktatowej
celow i interesow. Co jednak istotne, zakres kompetengji i aktywnosci Unii w tej sferze
oraz katalog wykorzystywanych instrumentow pozostaja w scistej relacji z pochodna
wzgledem panstwa naturg Unii Europejskiej. W konsekwencji unijna polityka zagraniczna
to zestaw aktywnosci w dziedzinach, w ramach ktérych panstwa Unie (jako organizacje)
do dziatan upowaznity. Dziedziny te nie sa przy tym jednorodne m.in. w odniesieniu do
realizowanych w ich obszarze szczegotowych celow, dostepnych instrumentow i obo-
wiazujacych procedur. Na tym zas tle rysuje sie wyrazna dychotomia miedzy WPZiB
a gospodarczo-spotecznym substratem dziatan zewnetrznych UE uregulowanym
w TFUE.

Jednoczesnie mozliwa jest identyfikacja unijnej wtadzy ustawodawczej w funkcjonal-
no-organizacyjnym wymiarze. Funkcja ustawodawcza zasadniczo przypisana jest Radzie
i Parlamentowi Europejskiemu oraz wyraza sie w stanowieniu aktow wigzacych w trybie
zwyktej badz specjalnej procedury ustawodawczej. W tym zakresie wskazac mozna, iz
unijna legislacje cechuje zarowno udziat w stosownych procesach decyzyjnych czyn-
nikow legitymowanych (choc¢ nie w identyczny sposob) demokratycznie oraz okreslone
wymogi odnosnie do otwartosci i transparentnosci owych procesow. Zastrzec jednak
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wypada, ze o ile udziat Rady i PE nie jest cecha charakterystyczna wytacznie procedur
ustawodawczych, o tyle pewne cechy definiuja wytacznie nature aktu ustawodawczego.
Podobnie pewne wymogi proceduralne wydaja sie cechowac wytacznie stanowienie
unijnych aktow ustawodawczych.

Zaangazowanie unijnego ustawodawcy w sfere polityki zagranicznej UE nie ma
charakteru jednolitego. Akty ustawodawcze, jako szczegodlnego typu akty stanowione
w specyficznej procedurze, w szerokim zakresie obejmuja sfere low policy pojmowana
Jjako gospodarczo-spoteczny wymiar dziatan zewnetrznych Unii. Tym samym réwniez rola
Rady i PE w tych dziedzinach pozostaje kluczowa. Dodac jednak nalezy, iz rozlegty i wazny
polityczno-obronny fragment polityki zagranicznej Unii (WPZiB) jest spod dziatan natury
ustawodawczej wytaczony. Polityka ta nie stanowi zatem przedmiotu realizacji charakte-
rystycznej dla UE funkgji ustawodawczej. Interesujgcym jest jednak to, ze zaangazowanie
unijnych instytucji ustawodawczych w ten obszar jest ewidentne. Nawet jesli Rada i PE
nie realizuja tu swej funkcji ustawodawczej (z okreslonymi tego konsekwencjami z punktu
widzenia natury aktu i jakosci stosownych procedur), sa w tej sferze silnie obecne realizujac
jednak innego typu zadania. Warto takze dodac, iz silna rola Rady w ramach WPZiB wynika
wprost z odpowiednich regulacji TUE gwarantujacych jej szeroki zakres kompetencji w tej
materii. Natomiast w przypadku PE jego rola w ramach tej polityki nie ma podobnie silnego
i sformalizowanego umocowania i materializuje sie nigjako posrednio poprzez jego silne
osadzenie w ramach procedur ustawodawczych i budzetowych.
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