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Abstrakt

Koncepcja zorganizowania wspdlnej europejskiej dyplomacji zmaterializowa-
ta sie w jednym z trzech gléwnych filaréw Unii Europejskiej, powotanej do zy-
cia na poczatku lat dziewie¢dziesigtych XX w. Jej jurydyczne umocowanie, zna-
lazto odbicie w Traktacie z Lizbony, ktéry nadawal UE osobowos$¢ prawna.
Utworzono instytucje Europejskiej Stuzby Dzialan Zewnetrznych. Kierowal nig
Wysoki Przedstawiciel Unii do Spraw Zagranicznych i Polityki i Bezpieczenstwa.
Stanowisko to postrzegane bylo jako atrakcyjne. Znalazlo si¢ ono w puli politycz-
nego podziatu przywodcow panstw UE, ktorych europostowie tworzyli wigkszos§¢
w PE. W hierarchii unijnych stanowisk kolejno plasowali sie szefowie KE i RE
oraz PE, a dopiero tzw. ,czwarte branie” dotyczylo szefa unijnej dyplomacji, beda-
cego jednoczesnie wiceprzewodniczagcym KE. Od poczatku przypadto ono socjali-
stom, a od 2024 r. liberalom. Wtasciwa aktywno$¢ unijnej dyplomacji rozpoczeta
sie od 2011 r. Funkcjonowalo wowczas 131 delegatur UE, a ich liczba wzrastala
do 145 w 2024 r. Zwigkszala sie tez liczba pracownikéw zatrudnianych zaréwno
w centrali w Brukseli, jak i delegaturach. Czg¢$¢ z nich zatrudnial bezposrednio
ESDZ, a czg$¢ delegowala KE, partycypujac w rocznych kosztach budzetowych,
ktore rosty. Skutecznos¢ dziatan ESDZ, od samego poczatku, poddawana byta kry-
tyce. Nasilita si¢ ona w 2022 r. po ataku Rosji na Ukraine. W 2024 r. kontrola

ISSN 2719-3128; e-ISSN 2719-7336 ®
https://doi.org/10.32084/bsawp.9813


https://orcid.org/0000-0003-1517-0128

178

ESDZ, dokonana przez Europejski Trybunat Obrachunkowy, wykazala powazne
braki w zakresie skutecznego zarzadzania informacjami, a przez to niemozliwym
stato si¢ osiggniecie koordynacji dziatan dyplomatycznych w petnym zakresie.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, dyplomacja UE, Europejska Stuzba Dziatan
Zewnetrznych, prawo Unii Europejskiej, Komisja Europejska, Europejski
Trybunat Obrachunkowy

Abstract

The concept of organising a common European diplomacy materialised
in one of the three main pillars of the European Union, established in the early
1990s. Its juridical legitimacy, was reflected in the Treaty of Lisbon, which gave
the EU legal personality. The institution of the European External Action Service
was created. It was headed by the High Representative of the Union for Foreign
Affairs and Security Policy. The post was seen as attractive. It was in the polit-
ical pool of EU leaders, whose MEPs formed a majority in the EP. In the hier-
archy of EU posts, the heads of the EC, the RE and the EP were ranked in turn,
and only the so-called “fourth take” was for the head of EU diplomacy, who was
also Vice-President of the EC. This went to the Socialists from the beginning
and to the Liberals from 2024. The actual activity of EU diplomacy, started from
2011. There were 131 EU delegations at the time and their number was increasing
to 145 in 2024. The number of staff employed both at headquarters in Brussels
and in the delegations was also increasing. Some were employed directly by the
EEAS and some were delegated by the EC, sharing in the annual budget costs,
which were increasing. The efficiency of the EEAS, from the outset, was subject
to criticism. This intensified in 2022, after Russia’s attack on Ukraine. In 2024, an
audit of the EEAS, carried out by the European Court of Auditors, showed serious
shortcomings in terms of effective information management, and thus it became
impossible to achieve full diplomatic coordination.

Keywords: European Union, EU diplomacy, European External Action Service,
European Union law, European Commission, European Court of Auditors

Wstep

Idea zorganizowania wspoélnej europejskiej dyplomacji zmaterializowala sie
w jednym z trzech gléwnych filaréw Unii Europejskie (UE), powotanej do zy-
cia na poczatku lat dziewie¢dziesigtych XX w. Jej realne, jurydyczne umoco-
wanie, znalazto odbicie w Traktacie z Lizbony (TL), ktéry nadawat UE oso-
bowos¢ prawng. Od tej pory kazdy obywatel kraju cztonkowskiego otrzymat
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dodatkowe unijne obywatelstwo. Poza granicami UE moégt on korzysta¢ za-
réwno z serwisu placowek dyplomatycznych wlasnego kraju, jak réwniez sie-
ci unijnych ambasad, nazywanych delegaturami. Sama Unia, aby skuteczne
prowadzi¢ wspdlng polityke zagraniczng, tworzyla instytucje Europejskiej
Stuzby Dziatan Zewnetrznych (ESDZ) z centralg w Brukseli i wspomniany-
mi stu kilkudziesigcioma placéwkami dyplomatycznymi na calym $wiecie.
Praktyczne dzialania podjeto z chwily powolania pierwszego ,traktatowe-
go” szefa unijnej dyplomacji, nazywanego Wysokim Przedstawicielem ds.
Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa. Celem artykutu bylo przedstawienie
podstaw prawnych funkcjonowania unijnej dyplomacji, a takze $cisle z nimi
zwigzanego kontekstu politycznego. Splot tych dwoch paradygmatéw dopro-
wadzit do przekazania kierownictwa nad tym obszarem grupie socjalistow,
a pdzniej liberalom. Przyblizono tu sposéb wyboru, a takze sylwetki szefow
unijnej dyplomacji, ktérzy kolejno w randze wiceprzewodniczacego Komisji
Europejskiej (KE), mieli decydujacy wptyw na jej - dyplomacji - ksztalto-
wanie. Starano si¢ takze ukaza¢ procedury i strukture unijnej dyplomacji,
poprzez szczegdlowe przedstawienie sukcesywnie wzrastajacego stanu zatrud-
nienia oraz zwiekszania wydatkéw budzetowych. Waznym bylo uzyskanie
odpowiedzi na pytanie, czy po kilkunastu latach aktywnych dzialan unijnej
stuzby zewnetrznej, tj. od wejscia w zycie TL, do niemalze chwili obecnej,
aktywno$¢ dyplomatyczng UE mozna uzna¢ za zadowalajaca, w perspektywie
jej wlasnych sprawozdan, opinii unijnych dyplomatéw, a przede wszystkim
kontrolujacego ja Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego (ETO).

1. Geneza Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa UE
- zapisy traktatowe

Unie Europejska formalnie ustanowiono w Traktacie z Maastricht, pod-
pisanym 7 lutego 1992 r., przez dwanascie panstw czlonkowskich, ktéry
wszedl w zycie 1 listopada 1993 r. Nazwany on zostal Traktatem o Unii
Europejskiej (TUE), ktéra wspierala si¢ na trzech filarach. Jednym z nich
miata by¢ Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa (WPZiB).
Filarowi temu nie przyznano jednak statusu podmiotu prawa miedzy-
narodowego', jakkolwiek wprowadzono zapisy dotyczace europejskiego

1 Pierwszy filar stanowily Wspolnota Europejska (WE), Europejska Wspolnota Wegla i Stali
(EWWiS) i Europejska Wspdlnota Energii Atomowej (Euroatom), ktére zachowywaly
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obywatelstwa [Piotrowski 2022a, 217-38]. Znalazly si¢ tam takze artykuly
dotyczace bezpieczenstwa, korelujace z obronnoscia oraz dopuszczajace jej
uwspolnotowienie (Traktat z Maastricht, art. J.4 § 1-3). Realizacje zadan
WPZiB pozostawiano Radzie Europejskiej (RE) - (art. ].8) oraz Radzie UE,
gdzie panstwo sprawujace prezydencje reprezentowalo Unie w tym zakresie
(art. J.3, J.5 § 1). W dzialania te wlaczono takze KE (art. .5 § 3; art. J.9).
Dyplomacja UE miata by¢ aktywna poprzez zagraniczne placéwki panstw
czlonkowskich i delegacje Komisji. W art. J.6 § 1 Traktatu z Maastricht
postanawiano: ,,Misje dyplomatyczne i konsularne Panstw Czlonkowskich
oraz delegacje Komisji w panstwach trzecich i na konferencjach miedzy-
narodowych, a takze ich przedstawicielstwa w organizacjach miedzynaro-
dowych wspdlpracujg ze soba, tak aby zapewni¢ poszanowanie i wprowa-
dzenie w zycie wspélnych stanowisk oraz wspolnych srodkéw przyjetych
przez Rade. Umacniajg one wspodlprace, wymieniajac informacje, dokonu-
jac wspolnych ocen oraz przyczyniajac si¢ do wprowadzania w zycie posta-
nowien artykulu 8c Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejsky”

Proces podejmowania decyzji w tym zakresie (m.in. konstruktywne
wstrzymywanie si¢ od glosu oraz glosowanie wigkszoscig kwalifikowang za-
miast jednomyslnosci) zostal usprawniony na mocy Traktatu z Amsterdamu
z 1997 r., ktéry wszedl w zycie 1 maja 1999 r. [Malovec 2024]%. Od samego
poczatku dalekosieznym celem WPZiB bylo: ,utrzymanie pokoju, wzmoc-
nienie bezpieczenstwa migdzynarodowego, propagowanie wspdlpracy mie-
dzynarodowej oraz rozwdj i umacnianie demokracji, praworzadnosci, a tak-
ze przestrzeganie praw czlowieka i podstawowych warto$ci™.

Dla jego osiagniecia Rada Europejska w grudniu 1999 r. stworzyla specjal-
ne stanowisko Wysokiego przedstawiciela UE do spraw WPZiB. Nastepnie

prawng, miedzynarodowa podmiotowoé¢, a drugi (WPZiB) oraz trzeci - wspoélpraca
policyjna i sadowa w sprawach karnych, byly jej pozbawione. Traktat o Unii Europejskiej.
Maastricht (07.02.1992) [dalej: Traktat z Maastricht]; https://oide.sejm.gov.pl/oide/images/
files/dokumenty/traktaty/Traktat_z_Maastricht_PL_1.pdf [dostep: 25.08.2025].

2 Traktat z Amsterdamu zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajgce
Wspdlnoty Europejski i niektore zwigzane z nimi akty z dnia 2 pazdziernika 1997 r., Dz.
Urz. WE1997 C 340.

3 Parlament Europejski, Dokumenty informacyjne o Unii Europejskiej — 2023 r., Polityka
zagraniczna: cele, instrumenty i osiggniecia, www.europarl.europa.eu/factsheets/pl [dostep:
25.08.2025].


%20%20https://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/traktaty/Traktat_z_Maastricht_PL_1.pdf
%20%20https://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/traktaty/Traktat_z_Maastricht_PL_1.pdf
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Traktat z Nicei, podpisany w 2001 r., a ratyfikowany w 2003 r., upowaznil po-
wolany wczesniej (2001 r.) przez Rade, Komitet Polityczny i Bezpieczenstwa
(KPiB), do sprawowania kontroli politycznej i kierowania operacjami zarza-
dzania kryzysowego [tamze]*. Dla dyplomacji UE przetomowym okazal si¢
Traktat z Lizbony, nazywany Traktatem Reformujacym (lub potocznie mini
eurokonstytucjg) — podpisany w 2007 r., a ratyfikowany 1 grudnia 2009 r.
Na jego mocy Unia uzyskata osobowos¢ prawng (art. 47 TUE). Ustanowiono
obywatelstwo Unii (art. 20 TFUE), a jej dyplomacji nadano wymiar instytu-
cjonalny’® i doprecyzowano prerogatywy. W art. 24 § 1 TUE (TL) zapisano:
»Kompetencje Unii w zakresie wspodlnej polityki zagranicznej i bezpieczen-
stwa obejmujg wszelkie dziedziny polityki zagranicznej i ogét kwestii doty-
czacych bezpieczenstwa Unii, w tym stopniowe okreslanie wspdlnej polityki
obronnej, ktéra moze prowadzi¢ do wspoélnej obrony”

Realizacje tych zadan pozostawiano RE i Radzie UE, ktére w sprawach
tych stanowi¢ mialy jednomyslnie. Ich wykonanie powierzano wysokiemu
przedstawicielowi Unii do spraw zagranicznych polityki i bezpieczenstwa,
jako przewodniczacemu Rady Spraw Zagranicznych, ktéry powinien ksztal-
towac ja wspolnie z panstwami czlonkowskimi i zgodnie z Traktatami®.

W TL ustanowiono Europejska Stuzbe Dzialan Zewnetrznych, ktéra
traktowano jako podstawe budowy unijnej dyplomacji. W art. 27 § 3 TUE
stanowiono: ,W wykonywaniu swojego mandatu, wysoki przedstawiciel
jest wspomagany przez Europejska Stuzbe Dzialan Zewnetrznych. Stuzba
ta wspolpracuje ze stluzbami dyplomatycznymi Panstw Czlonkowskich
i sklada si¢ z urzednikow wilasciwych stuzb Sekretariatu Generalnego Rady
i Komisji, jak réwniez z personelu delegowanego przez krajowe stuzby dy-
plomatyczne. Organizacj¢ i zasady funkcjonowania Europejskiej Stuzby
Dzialan Zewnetrznych okresla decyzja Rady. Rada stanowi na wniosek
wysokiego przedstawiciela po konsultacji z Parlamentem Europejskim
i po uzyskaniu zgody Komisji™’.

4 Traktat z Nicei zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej. Traktaty ustanawiajgce Wspélnoty
Europejskie i niektére zwigzane z nim akty z dnia 26 lutego 2001 r., Dz. Urz. WE 2001 C80.

5 Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Urzad Publikacji Unii
Europejskiej, Luksemburg 2010.

6 Tamze, art. 24 i art. 27 § 1-2.

7 Tamze.
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Dopuszczano tworzenie specjalnych delegatur Unii w panstwach trze-
cich, ktore miaty wspotpracowa¢ z misjami dyplomatycznymi i konsular-
nymi panstw cztonkowskich. Wszelkie wydatki na ten cel, zwlaszcza admi-
nistracyjne, pokrywane mialy by¢ z budzetu Unii®.

Przypomnie¢ nalezy, ze przed TL podpisany zostal Traktat ustanawia-
jacy Konstytucje dla Europy, ktory w 2005 r. zostal odrzucony w referen-
dach we Francji oraz Holandii i nie wszedl w zycie. Wiekszos¢ jego kluczo-
wych artykuléw z dziedziny unijnej dyplomacji przetransponowano jednak
do TL. Niektdre usunigto, jak np. zapis powolujacy ministra spraw zagra-
nicznych Unii (art. I-28; I11-295-299)°. W to miejsce wprowadzono funkcje
wysokiego przedstawiciela UE ds. polityki zagranicznej i bezpieczenstwa.
Zastosowany zabieg byl konsekwencja ,wyczyszczenia® tekstu z wszelkich
adnotacji nadajagcych UE atrybuty panstwowosci, ktory Jan Barcz okreslit
mianem ,dekonstytucjonalizacji” [Barcz 2020, 146-48]. Podobny los spo-
tkal ustanowione wcze$niej symbole, jak hymn i flage UE [Piotrowski 2025,
9-38]. Aktem tym probowano zadowoli¢ konserwatywno-narodowe kregi
polityczne, szermujgce hastem, Ze nie ma europejskiego ,,demosu” i stad nie
jest potrzebna odrebna, oficjalna unijna symbolika oraz minister spraw za-
granicznych Unii. W praktyce TL tworzyl europejska dyplomacje, nadajac
podmiotowo$¢ prawng jej strukturom i personelowi [Kotakowska 2007]".

2. ,Czwarte branie” - czyli polityczne nominacje szeféw unijnej
dyplomacji

Stanowisko szefa unijnej dyplomacji, z punktu widzenia politycznego
i administracyjnego, postrzegane bylo, w kregach unijnego estabishmentu,

8 Szerzej: Nitszke 2018, 257-69. Wersje skonsolidowane, art. 36, 41.

9 Traktat ustanawiajgcy Konstytucje dla Europy, Urzad Oficjalnych Publikacji Wspdlnot
Europejskich, Luksemburg 2005, s. 29-30; 140-43.

10 Zdaniem tworcow odrzuconej ,,Konstytucji dla Europy” oraz kluczowych politykéw UE,
tekst byl ,faktycznie powtdrzeniem wielkiej czeéci istoty konstytucji”, a po eliminacji
wszystkich elementéw symbolicznych, ,,zostalo to co najwazniejsze, sam rdzen” [Piotrowski
2025; Kotakowska 2007]. Mimo tych wypowiedzi, cytowany J. Barcz sprzeciwia si¢ tezie
prostego ,,przepakowania treci Traktatu konstytucyjnego” do TL [Barcz 2020, 66]. Por.
Wrobel 2008. Niektérzy w dyplomacji unijnej widzieli realizacje idei miedzykulturowosci,
a promocja kultury Europy miala by¢ ,narzedziem politycznym, wzmacniajacym jej soft
power”. Szerzej zob. Ryniejska-Kietdanowicz i Ratajczak 2019, 109-24.
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jako atrakcyjne. Znalazto si¢ ono w puli podzialu przywddcow panstw
UE, ktorych europostowie tworzyli wiekszo$¢ Parlamencie Europejskim
(PE). Przez dekady wszystkie najwazniejsze unijne stanowiska dzielily
miedzy siebie dwie najwigksze grupy, tj. chadecy i socjaliSci. Mniej zna-
czace przekazywano liberalom, ktérych od 2019 r., w wyniku zmiany po-
litycznej konfiguracji w PE, dopuszczono do oficjalnego rozdzielnika.
Na szczycie najwazniejszych stanowisk w strukturze obsadzanych funkeji
byto i pozostaje stanowisko przewodniczacego KE, cho¢ z punktu widze-
nia prawnych i dyplomatycznych obyczajow, szef RE powinien by¢ pla-
sowany wyzej [Piotrowski 2022b, 185-204]. O te dwa stanowiska toczo-
ny byt najwigkszy polityczny boj, w kuluarowym Zzargonie postéw do PE
w Brukseli i Strasburgu, nazywany walka o tzw. ,,pierwsze i drugie branie”.
W trzeciej kolejnosci negocjowano stanowisko przewodniczacego PE,
a tzw. ,czwarte branie” dotyczylo szefa unijnej dyplomacji. Od samego
poczatku przypadlo ono socjalistom, wsréd ktérych byli socjaldemokra-
ci i komunisci. Od 2024 r. znalazlo si¢ tez w puli liberaléw. Pierwszym
szefem unijnej dyplomacji, po utworzeniu tego stanowiska w 1999 r., zo-
stal hiszpanski socjalista Francisco Javier Solana Madariaga (ur. 1942 r.).
Najpierw byl on czlonkiem mlodziezowki socjalistycznej, a nastepnie
Hiszpanskiej Socjalistycznej Partii Robotniczej (PSOE), nastepnie m.in.
ministrem kultury, edukacji i nauki oraz spraw zagranicznych w hiszpan-
skich rzadach, pdzniej pelnil funkcje Sekretarza Generalnego NATO'.
W okresie od 18 pazdziernika 1999 r. do 1 grudnia 2009 r., jako wysoki
przedstawiciel do spraw wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa,
byt sekretarzem generalnym Rady UE. Po wejsciu w zycie TL, jako pierw-
sza tzw. ,wlasciwg” szefowa unijnej dyplomacji, wybrano brytyjska ko-
munistke, formalnie cztonka Partii Pracy, Catherine Ashton (ur. 1956 r.).
Wprawdzie bezposrednio przed wyborem na to stanowisko, w latach 2008-
2009, byla ona unijnym komisarzem do spraw handlu miedzynarodowego
(wczesniej w latach 2007-2008 zasiadala i przewodniczyla brytyjskiej Izbie
Lordéw), to propozycja zmiany stanowiska wywotala w PE powazne kon-
trowersje. Na posiedzeniu Komisji Spraw Zagranicznych PE w Brukseli

11 Javier Solana.”, https://plwikipedia.org/wiki/Javier_Solana [dostep: 01.06.2025]; ,,Curriculum
vitae de M. Javier Solana Madariaga.”, https://dorie.ec.europa.eu/es/details/-/card/120097
[dostep: 01.06.2025], ,,Javier Solana.”, https://www.biografiasyvidas.com/biografia/s/solana.
htm [dostep: 01.06.2025].
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dyskutowano nad szczegdétami jej zyciorysu. Przypominano wczedniejsza
aktywnos¢ w Kampanii na rzecz Rozbrojenia Nuklearnego (CND), gdzie
doszta do funkgji skarbnika i wiceprzewodniczacej tej organizacji. W ofi-
cjalnym biogramie, zamieszczonym na stronach internetowej encyklopedii
odnotowano, ze Ashton: ,Reprezentowala CND na zjazdach brytyjskiej
partii komunistycznej, wspotpracowata z periodykiem Marxism Today, ak-
tywistami komunistycznymi w Holandii (grupa Stop the Neutron Bomb)
i z Francuska partia Komunistyczng™2.

Nagtasniane przez brytyjskich konserwatystow w PE informacje o praw-
dopodobnym finansowaniu CND przez KGB i w zwigzku z tym wzieciu
jego skarbniczki pod nadzor brytyjskiego kontrwywiadu (MI5), rezonowaly
takze w polskich mediach, np. dzienniku Rzeczpospolita i w PolskieRadio24.
pl [Zychowicz 2009]". Przypominano tez, ze byla zwolenniczka wycofa-
nia Wielkiej Brytanii z NATO i sprzeciwiala si¢ integracji europejskiej. Jej
osobowos¢ nie porywatla politykéw ani dziennikarzy. Czesto pisano o niej
w sposdb obrazliwy. Francuski Le Monde nazwal Ashton ,zerem”, a pra-
sa brytyjska ,ogrodowym gnomem” Owczesnemu premierowi Wielkiej
Brytanii, Gordonowi Brownowi z Partii Pracy, udalo si¢ skutecznie wyci-
szy¢ rozkrecajaca si¢ afere i lady Ashton zatwierdzono na nowym stano-
wisku, jako pierwsza z tzw. ,traktatowa legitymacja” [Wojcik 2013]. W TL
stanowiono, ze szef unijnej dyplomacji jest jednoczes$nie wiceprzewodnicza-
cym KE (art. 17 § 4 TUE) i przewodniczy Radzie do Spraw Zagranicznych
(art. 18 § 3 TUE)". W pazdzierniku 2014 r. nastgpila zmiana na tym
stanowisku i w miejsce C. Ashton wybrano wloska komunistke Federice
Mogherini (ur. 1973 r.). Jak odnotowano w jej oficjalnym zyciorysie, za-
mieszczonym w encyklopedii internetowej (strona angielska): ,,Od 1988 r.
Mogherini byta czlonkiem Wloskiej Federacji Mlodziezy Komunistyczne;j.
W 1996 r. wstapila do Mlodziezowej Lewicy po rozwigzaniu Wloskiej Partii
Komunistycznej i jej przeksztalceniu w Partie Socjaldemokratyczng™>.

12 Catherine Ashton.”, https://pl.wikipedia.org/wiki/Catherine_Ashton [dostep: 01.06.2025];
por. ,,Catherine Ashton British politician.”, https://www.britannica.com/biography/Catherine-
Ashton-Baroness-Ashton-of-Upholland [dostep: 01.06.2025].

13 ,Catherine Ashton wyttumaczy sie ze swojej przesztosci.”, https://polskieradio24.pl [dostep:
01.06.2025].

14 Wersje skonsolidowane, s. 25-26.

15 Federica Mogherini.”, https://en.wikipedia.org/wiki/Federica_Mogherini [dostep: 01.06.2025].
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Wezesniej byla ona ministrem spraw zagranicznych Wtoch i postanka
Izby Deputowanych. Po zapowiedzi nominacji, kandydatura Mogherini mia-
ta by¢ blokowana przez kraje baltyckie: Litwe, Lotwe, Estonie, a takze Polske,
ze wzgledu na jej zbyt tagodne podejscie do wojny Rosji z Ukraing. Prezydent
Litwy Dalia Grybauskaite publicznie nazwata Federike Mogerhini politykiem
»prokremlowskim”, a w wielu mediach okreslano jg jako ,marionetke Putina”.
Premier Wloch Matteo Renzi zdofal jednak przeforsowac jej kandydature,
uzyskujac poparcie grupy socjalistow w PE i wiekszosci w RE. Mogherini
objela stanowisko szefowej unijnej dyplomacji 1 listopada 2014 r. i piastowa-
fa je do konca kadencji w 2019 r.'® Od 1 grudnia 2019 r. funkcje te przejat
hiszpanski (katalonski) socjalista Josep Borrell Fontelles (ur. 1947 r.). Jako
aktywista Hiszpanskiej Socjalistycznej Partii Robotniczej (PSOE), a w la-
tach 2004-2007 pelnit funkcje przewodniczacego Parlamentu Europejskiego.
Przed objeciem funkcji szefa unijnej dyplomacji byl ministrem spraw zagra-
nicznych Hiszpanii. Mial opini¢ populisty i lewaka, ktdry jednak sprzeci-
wial sie¢ marksizmowi”. Po oficjalnej wizycie w Moskwie w 2021 r. zmagal
sie on z zarzutami prorosyjskosci'®. W trakcie sprawowania dyplomatycznej
funkgji, Borrell wydat ksiazke pt. Europa miedzy dwiema wojnami. Polityka
Zagraniczna UE w 2023 roku, opisujac swoje miejsce zatrudnienia [Borrel
2024]". Zastynal tez sprzeciwem wobec propozycji szefowej KE Ursuli von
der Leyen, ktora chciata stworzy¢ nowe stanowisko, europejskiego komisa-
rza ds. obrony, twierdzac, Ze naruszyloby to traktaty [Glogowski 2024]. Od
1 grudnia 2024 r., stanowisko Borrella przejeta byla premier Lotwy, Kaja
Kallas (ur. 1977 r.). Dziesig¢ lat wcze$niej wybrana zostala ona postanka
do PE z ramienia liberaléw. Na gruncie krajowym dziatala w Partii Reform,
zawigzujac koalicje rzadowa z socjaldemokratami. Szeroko komentowano jej
powigzania prywatne, rodzinne. Naglosniono afere z 2023 r. zwiazana z jej

16 TLuty 2025; Kowalczuk 2025; ,,Staba, ignorancka, prokremlowska, zgubna” czyli ,,marionetka
Putina” na czele unijnej dyplomacji.”, https://tvrepublika.pl/Swiat/11019 [dostep: 01.06.2025]’
»Ue, lettera di Matteo Renzi a Juncker: ‘Mogherini candidata Pesc per I'Italia’”, https:/
www.ilfattoquotidiano.it/2014/08/01/1079038/ [dostep: 01.06.2025].

17-,Josep Borrell jaki jest.”, https://www.tygodnikprzeglad.pl [dostep: 01.06.2025].

18 Wazny urzednik UE odchodzi. Pamigtna wpadka wiele go nauczyta.”, https://polskieradio24.
pl /artykul/3452709 [dostep: 01.06.2025].

19 ,Borrell pisze opis swojego stanowiska pracy.”, https://pl.eureporter.co/politics/europeajn-
external-action-service-eaas/2024/04/15 [dostep: 01.06.2025].
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drugim mezem Arvo Hallikiem, ktéry pomimo sankeji unijnych natozonych
na Rosje, jako wspdtudzialowiec firmy transportowej, kontynuowal dostawy
surowcow tamze. Sama Kaja Kallas w tym czasie osobiscie pozyczala firmie
meza pienigdze, co mocno nadszarpnelo jej reputacje, mimo, ze w Rosji
wpisano ja na specjalng ,liste poszukiwanych przestepcow”. Przypominano
tez, ze jej ojciec, Sim Kallas, byly premier Estonii i zalozyciel Partii Reform,
okreglany jako ,liberalny komunista” — réwniez byl komisarzem UE w latach
2004-2014, a wczesniej (lata 1972-1990) nalezal do Komunistycznej Partii
Zwigzku Radzieckiego (KPZR) oraz byt czlonkiem Rady Najwyzszej ZSRR
[Gostkiewicz 2024; Cornin 2005; Vahter i Ideon 2004]%.

Z racji politycznego ukladu w Unii Europejskiej, wszyscy wybierani sze-
fowie dyplomacji, sformatowani byli ideologicznym paradygmatem lewico-
wym, a nawet komunistycznym. Nie bez znaczenia byly takze ich osobi-
ste doswiadczenia zyciowe i zawodowe oraz predyspozycje w zarzadzaniu
wielka maching dyplomatyczng, wytworzong w ramach UE.

3. Europejska Stuzba Dzialan Zewnetrznych - zadania, struktura,
skala zatrudnienia i finanse

ESDZ, nazywana unijng sluzbg dyplomatyczng, ksztaltowala sie jeszcze
przed wejsciem w zycie TL. Po nadaniu UE osobowosci prawnej, uzyskala ona
inny wymiar, konkretyzujac trzy gtéwne zadania. Przede wszystkim wspiera¢
miafa szefa dyplomacji UE w ,prowadzeniu polityki zagranicznej i bezpie-
czefistwa Unii, odpowiada¢ za stosunki dyplomatyczne, wspierajac partner-
stwo strategiczne z krajami spoza UE oraz wspotpracowa¢ z krajowymi stuz-
bami dyplomatycznymi krajéow UE, ONZ i innych §wiatowych poteg™'.

W dniu 26 grudnia 2010 r. przyjeta zostala Decyzja Rady okreslajgca
organizacje i zasady funkcjonowania Europejskiej Stuzby Dziatan
Zewnetrznych (2010/427/UE). W nakreslonych zadaniach, zobowigzywano

20 ,Kaja Kallas, daughter of a Soviet communist banker and head of the Estonian government,
is wanted in the Russian Federation (2024).”, https://globaleuronews.com/2024/02/14/ [dostep:
01.06.2025]; ,Kaja Kallas.”, https://pl.wikipedia.org/wiki/Kaja_Kallas [dostep: 01.06.2025];
»Kallas Siim.”, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/;3919341.html [dostep: 01.06.2025]; ,,Siim
Kallas.”, https://pl.wikipedia.org/wiki/Siim_Kallas [dostep: 01.06.2025].

21 Europejska Stuzba Dzialati Zewnetrznych (ESDZ), https://european-union.europa.eu
[dostep: 01.06.2025].
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ESDZ do wspomagania przewodniczacego RE i KE oraz calej Komisji,
podczas wykonywania funkcji w zakresie stosunkéw zewnetrznych
(art. 2 § 2)*. Utatwia¢ to mialo, wspomniane wcze$niej, podniesienie rangi
szefa dyplomacji UE, przydajac mu funkcje wiceprzewodniczacego KE.
Podlegata mu tez administracja centralna ESDZ, ktéra bezposrednio kiero-
wal sekretarz generalny, wspomagany przez dwdch zastepcow. W zarzadzie
ESDZ znalazly si¢ dyrekcje generalne, zajmujace wszystkimi regionami
$wiata. Odrebne dyrekcje koncentrowaly sie na sprawach administracji,
personelu, budzetu, bezpieczenstwa i systemu informacyjno-komunikacyj-
nego, zarzadzaniu, planowaniu kryzysowym, planowaniu polityki strate-
gicznej, miedzyinstytucjonalnej, informacji i dyplomacji publicznej, audytu
i kontroli wewnetrznej oraz ochrony danych osobowych (art. 4 § 1-3).
Szet dyplomacji wspomagany mial by¢ przez sie¢ ,,ambasad” nazwanych
delegaturami UE. Tworzono je i zamykano mocg jego decyzji, podejmowa-
nej w porozumieniu z Radg i KE. Kazda z placéwek zawiadywal ,,szef dele-
gatury’, ktéoremu podlegal caly jej personel. Szef delegatury reprezentowal
Unie w kraju, w ktérym byla ona akredytowana (art. 5 § 1-10)**. Szczegdtowe
wytyczne dotyczace personelu opisano w art. 6 § 1-12 przywotywanej Decyzji
Rady. Zgodnie z nimi kadra pracownicza w swojej aktywnosci powinna
»kierowac¢ si¢ wylacznie interesem Unii” (§ 4). Stali urzednicy UE mieli ,sta-
nowi¢ co najmniej 60% catkowitej liczby personelu ESDZ” w grupie funkcyj-
nej AD (§ 8), a przy rekrutacji, opierajacej sie na kompetencjach, nakazano
zapewni¢ ,odpowiednig réwnowage geograficzng i rownowage plci” (§ 6).
Od stycznia 2011 r. odnotowano efektywna dziatalno$¢ unijnej dyplomaciji.
Rozpoczeto tez publikacje rocznych raportéw z dziatalnosci ESDZ. Zawieraly
one takze rezultaty audytu®. Wynika z nich, ze w 2011 r. funkcjonowalo
131 delegatur UE na calym $wiecie, zatrudniajacych 1 925 pracownikow,
a w centrali ESDZ - 1 414 o0s6b (3 339)”. Do tego nalezalo doda¢ podobng

22 Decyzja Rady 2010/427/UE, https://eur-lex.europa.eu [dostep: 01.06.2025].

23 Tamze.

24 Tamze.

25 Tamze. Por. Regulamin pracowniczy urzednikéw Unii Europejskiej, art. 5(8), https://sip.lex.pl
[dostep: 01.06.2025].

26 Annual Activity Reports about the activities of the EEAS, https://www.eeas.europa.eu
[dostep: 01.06.2025].

27 European External Action Service (EEAS). 2011 Annual Activity Report, sporzadzony
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liczbe pracownikéw delegowanych przez KE, ktorej w Raporcie nie podano.
Odnotowano natomiast kwote, ,,calkowitego wkiadu” Komisji, pokrywajaca
koszty administracyjne personelu KE zatrudnionego w delegaturach, w wy-
sokosci 252,4 mln Euro®. Budzet zamykal sie¢ w kwocie 776,56 mln
(586,56 mln delegatury i 139,54 mln centrala), a na budynki, ich wyposaze-
nie itp., przeznaczono 50,45 mIn®. Publikowane w aneksach Raporty finan-
sowe i rachunki roczne dotyczyly wydatkéw oraz zobowigzan i platnosci,
ktore byly wyzsze od kwot bazowych®. Wynikalo z nich tez, ze w 2012 r.
zatrudnienie w catym ESDZ wzrosto 37 0séb (3 376), natomiast o 16 os6b
spadio zatrudnienie w delegaturach (1 909), w centrali wzrosto o 32 osoby
(1 467)*. Zwigkszyly sie wydatki o blisko 54 mln, tj. do 830,53 mln, z czego
na delegatury 633,67 mln i centrale 144,57 mln, a budynki i cele operacyjne
52,29 mln*. Przed utworzeniem ESDZ, pracownicy delegacji UE podlegali
KE, a po jego powstaniu cze$¢ z nich podlegala jednej instytucji, pozostali
drugiej. Zrodzito to problemy kompetencyjne zwiazane z ciggltoscia wydat-
kéw administracyjnych®. Wszyscy zatrudnieni na placowkach podlegali
szefowi delegatury. W 2013 r. otwarto nowa placéwke, a cztery zambknieto,
mimo tego, jak wynika z Raportu za 2013 r., ich liczba wzrosta do 140-tu’.
Reprezentowaly one Unie w 163 krajach trzecich oraz instytucjach miedzy-
narodowych. Szefami placowek, z reguty byli przedstawiciele panstw czton-
kowskich, nalezacych do tej organizacji przed 2004 r. Podlegali oni stuzbo-
wo Sekretarzowi Generalnemu ESDZ. Dziesi¢¢ tzw. ,nowych’ panstw
czlonkowskich, domagato si¢ podziatu ich kierownictw, w oparciu o tzw.
parytety geograficzne, uwzgledniajace liczbe ludnoéci danego kraju®.

24 kwietnia 2012 r., s. 44, 62, https://www.eeas.europa.eu [dostep: 01.06.2025].

28 Tamze, s. 40. Kwota bazowa ESDZ na ten rok wynosila 464,1 mln.

29 Tamze, s. 63-64.

30 Por. tamze, s. 40.

31 EEAS, 2012 Annual Activity Report, sporzadzony 17 kwietnia 2013 r., s. 40, https://www.
eeas.europa.eu [dostep: 01.06.2025].

32 Tamze, s. 43.

33 Tamze, s. 6.

34 EEAS, 2013 Annual Activity Report, sporzadzony 9 kwietnia 2014 r., s. 7, https://www.eeas.
europa.eu [dostep: 01.06.2025].

35 Europejska Stuzba Dzialati Zewnetrznych: odpowiedzialnos¢ i réwnowaga w doborze
personelu, komunikat prasowy Parlamentu Europejskiego z 20 pazdziernika 2010 r.,
https://www.europarl.europa.eu [dostep: 01.06.2025].
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W 2013 r. panistwa te uzyskaly zaledwie 14% ogdlnej liczby unijnych amba-
sadorow™. Zatrudnienie utrzymano na poziomie 3 374 o0sdéb plus ok. 3 500
z KE. W 2013 r. budzet wyniést 508,8 mln Euro (195,8 mln centrala
i 312,9 mln delegatury) oraz 272,4 mln z KE, czyli 781,2 mln Euro, zobo-
wigzania 793,2 mln, a platnosci 868 mln (wzrost o 38 mln)¥”. W 2014 r.
ESDZ zatrudnial facznie ok. 7 tys. osob®. Wydatki wyniosty 896,59 min
(wzrost o 28 mIn)*. Od 2014 r., po nominacji nowej szefowej dyplomacji,
E Mogherini, zaczgto opracowywaé odrebny Raport dotyczgcy zasobow
ludzkich. Pierwszy ukazal si¢ w 2015 r. i zawieral informacje oraz analizy
z roku poprzedniego. Odnotowano tam, ze w 2014 r. ESDZ zatrudniala
4 105 pracownikéw (1 859 w centrali i 2 246 w delegaturach) oraz
3 447 os6b z ramienia KE (razem 7 552)*. W 2015 r. funkcjonowato 139
delegatur, w ktorych zatrudniono ok. 5,8 tys. pracownikéw (2,3 tys. z ESDZ
i 3,5 tys. z KE), a ok. 1,9 tys. w Brukseli (lgcznie 7,7 tys.). Przedstawiony
w Aneksie szczegdlowy rozklad zatrudnienia, réznil si¢ od podanego
we wstepie Annual Activity Report, przyblizonego wyliczenia. Uwzgledniona
tam liczba pracownikéw ESDZ wynosita 3 514 o0séb, w przeciwienstwie
do podanej wczesniej liczby 4,2 tys. Rdznica wyniosta ok. 700 oséb*'. Do
liczby tej nalezalo doda¢ ok. 3,5 tys. pracownikéw z KE, co daloby ok.
7 tys. zatrudnionych. Rozbieznos$¢ ta zostala wyjasniona w nastepnym
Raporcie. Okazalo sig, ze w liczbie 4,2 tys. pracownikéw ESDZ, dodatkowo
znalezli sie stazysci i ustugodawcy, nie klasyfikowani w formalnej siatce za-
trudnienia®>. W Raporcie dotyczgcym zasobow ludzkich odnotowano,
ze w tym roku ESDZ zatrudniata 4 189 oséb plus 3 541 delegowanych
przez KE (7 730)*. Budzet wynidst 602,8 mln Euro plus z KE 204,7 mln.

36 EEAS, 2013 Annual Activity Report, s. 8-9.

37 Tamze, s. 12-13, 50-54.

38 EEAS, 2014 Annual Activity Report, sporzadzony 29 kwietnia 2015 r., s. 3, https://www.
eeas.europa.eu [dostep: 01.06.2025].

39 Tamze, s. 37-40 (s. 6 aneksu).

40 EEAS, 2014 Human Resources Report, sporzadzony 21 maja 2015 1., s. 1-7nn, https://www.
eeas.europa.eu [dostep: 01.06.2025].

41 EEAS, 2015 Annual Activity Report, sporzadzony 26 maja 2016 r., s. 5-6, 17-21, 43, https://
www.eeas.europa.eu [dostep: 01.06.2025].

42 EEAS, 2016 Annual Activity Report, sporzadzony 8 czerwca 2017 r., s. 5, https://www.eeas.
europa.eu [dostep: 01.06.2025].

43 EEAS, 2015 Human Resources Report, s. 5-8, 51-53, https://www.eeas.europa.eu [dostep:
01.06.2025].
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Zobowigzania wyniosly 833 mln, a platnosci 919,86 mln (wzrost
0 23 mln)*. W 2016 r. budzet wzrdst do 636,1 mln, plus 185,6 mln z KE
(821,7 mln). Zobowigzania osiggnety 877,17 mln, a platnosci 968,33 mln
(wzrost o 49 mln)®. Zatrudnienie wynioslo 4 237 o0séb plus delegowani
przez KE*. W 2017 r. liczba delegatur zwigkszyla si¢ ze 139 do 140, przy
kilkuprocentowym wzroscie budzetowym. Pierwszy raz platnosci przekro-
czyly miliard euro, tj. 1 034 630 mln (wzrost o 66 mln). Liczba pracowni-
kow ESDZ (4 067) i delegowanych przez KE (3 616) wyniosta 7 683 oso-
by*”. W Raporcie z 2018 r. informowano, ze unijna dyplomacja ,nie tylko
pelni funkcje profesjonalnej stuzby polityki zagranicznej i dyplomatycznej
[...], ale réwniez, integrujac urzednikéw UE i dyplomatéw panstw czlon-
kowskich, dziata na rzecz pielegnowania wspolnej kultury dyplomatycznej
UE i praktycznego zwiekszania spojnosci naszych wspdlnych dzialan™.
Podano, ze sklad personalny wyniost 4 169 pracownikéw [2 048 (49,12%)
w centrali, a 2 121 (50,88%) w delegacjach i biurach UE]*, plus 3 717 pra-
cownikéow KE (7 886)%. Liczba etatéw wzrastala m.in. ze wzgledu na ko-
nieczno$¢ wzmocnienia obszaréw bezpieczenstwa i cyberbezpieczenstwa®.
Budzet osiagnat 678,5 mln, plus 199 mln sktadka KE (877,5 mln), a ptatno-
$ci 1 090,03. (wzrost o 56 mln)*2. W 2019 r. ESDZ zatrudniala 4 474 oséb,
plus 3 797 personelu KE (8 271)*. Budzet ustalono na poziomie 694,8 min

44 EEAS, 2015 Annual, s. 44-45.

45 EEAS, 2016 Annual, 5-10, 16-21, 44-45.

46 EEAS, 2016 Human Resources Annual Report, sporzadzony 30 maja 2017 r., s. 5, 39. Liczby
0s6b delegowanych przez KE nie podano, mozna jednak przyjaé, ze bylo to ok. 3,5 tys.,
https://www.eeas.europa.eu [dostep: 01.06.2025].

47 EEAS, 2017 Annual Activity Report, sporzadzony 11 lipca 2018 r., s. 5, https://www.eeas.
europa.eu [dostep: 01.06.2025]; EEAS, 2017 Human Resources Annual Report, sporzadzony
16 maja 2018 r., s. 5, https://www.eeas.europa.eu [dostep: 01.06.2025].

48 EEAS, 2018 Annual Activity Report, sporzadzony 1 lipca 2019 r., s. 3, https://www.eeas.europa.
eu [dostep: 01.06.2025].

49 Por. Aneks nr 3, tamze, s. 52.

50 Tamze, s. 12.

51 Por. EEAS, 2018 Human Resources Report, sporzadzony w lipcu 2019 r., s. 5 i dalsze, https://
www.eeas.europa.eu [dostep: 01.06.2025].

52 EEAS, 2018 Annual Activity Report, s. 18-22.

53 EEAS, 2019 Annual Activity Report, sporzadzony 29 czerwca 2020 r., s. 46, 86. W Aneksie
liczbe zatrudnionych przez ESDZ okre$lono na 3 644 osoby. EEAS, 2019 Human Resources
Report, sporzadzony w lipcu 2020 r., s. 37, https://www.eeas.europa.eu [dostep: 01.06.2025].
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plus 215,8 mln skladka z KE (910,6 mln). W pozycji ,,platnosci” znalazta si¢
kwota 1 143,42 mlIn (wzrost o 53 mln)**. W nastepnym, 2020 r., zatrudnie-
nie zwigkszono o 43 osoby (8 314). Zgodnie z art. 6(9) Decyzji Rady, wsrod
zatrudnionych byli dyplomaci z panstw czlonkowskich, stanowiacy 35,18%
pracownikow™. Budzet wzrdst 0 5,2% tj. 943 mln (731 mln plus KE 212 mln).
Zatwierdzone platnosci wynioslty 1 160,530 mln (wzrost o 17 mln)™®.
W 2021 r. UE posiadata juz 144 placéwki dyplomatyczne na calym $wiecie.
Rozpoczat si¢ tez proces tworzenia Europejskiej Akademii Dyplomatycznej”.
Zatrudnienie zwigkszylo si¢ 0 85 0s6b i wyniosto 8 399 oséb (5 072 z ESDZ
w tym 2 303 tj. 45,4% w centrali, a 2 769 tj. 54,6% w delegaturach®, plus
3 327 z KE). W tym roku z KE do ESDZ przeniesiono ponad 450 stanowisk
pracownikow lokalnych. Z satysfakcja odnotowywano, ze podzial personelu
wedlug plci byl "prawie rowny”. W 2021 r. wigkszos¢ kontraktéw pracow-
niczych ESDZ nalezala do kategorii jawnych, ale zawarto tez 4 umowy
uznane za tajne, na kwote 2 768 331 Euro®. Platnosci wzrosly o 66 mln
(1 209,35 mln). Budzet wzrést do 767,6 mln plus 211,2 mln z KE
(978,8 mln)®'. Raport za 2022 r., rozpoczynal sie od o$wiadczenia, ze insty-
tucja ta jest stuzba dyplomatyczng Unii, ktéra m.in. ,,zapewnia wysoki po-
ziom $wiadomosci, oferujac naszym panstwom czltonkowskim platforme
do dzielenia sie analizami wywiadowczymi”. Swiadczy¢ to miato o ciggtym
poszerzaniu aktywnosci zwigzanych z agresja Rosji na Ukraing®>. ESDZ
otrzymala dodatkowo 33 etaty, ktére w wigkszosci przydzielono
do Europejskiego Instrumentu na rzecz Pokoju. Stan etatowy wynidst

54 EEAS, 2019 Annual Activity Report, s. 89.

55 EEAS, 2020 Annual Activity Report, sporzadzony 23 czerwca 2021 r., s. 58; https://www.
eeas.europa.eu [dostep: 01.06.2025].

56 Tamze, s. s. 38, 68-69, 115-16.

57 EEAS, 2021 Annual Activity Report, sporzadzony 12 lipca 2022 r., s. 5.

58 Wedlug szczegélowego zapisu zamieszczonego w Aneksie ESDZ zatrudniat 4 326. Tamze, s. 111.

59 Tamze, s. 62. EEAS, 2021 Human Resources Report, sporzadzony w lipcu 2022 1., s. 44, https://
www.eeas.europa.eu/sites/default/files/documents/FINAL_EEAS%20HR%20Report%202021.
pdf [dostep: 01.06.2025].

60 EEAS, 2021 Human Resources Report, s. 134.

6l Tamze, s. 69-70, 112, 114.

62 EEAS, 2022 Annual Activity Report, sporzadzony w 2023 r., s. 6-11; https://www.eeas.europa.eu
[dostep: 01.06.2025).
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8 504 0s6b®. W Aneksie Raportu podano liczbe 4 326 zatrudnionych przez
ESDZ®. Na dwa tajne etaty przeznaczono 125 200 Euro®. Platnosci wynio-
sty 1 298,55 mln (wzrost o 89 mln) a zobowigzania 1 143,85 mlIn®.
W Raporcie z 2023 r. nadal podkreslano aktywnos¢ zwigzang z agresja Rosji
na Ukraine oraz konfliktem izraelsko-palestyniskim. Odnotowano w tym
okresie aktywnos¢ 145 unijnych delegatur na calym $wiecie®”. ESDZ otrzy-
mata 36 nowych pelnych etatéw i 31 kontraktowych. Zatrudniano 5 252
osoby plus delegowane z KE, ktérych liczby w Raporcie nie podano®.
Jednakze wedlug ustalen ETO na podstawie budzetu na 2023 r., byly to 3
492 osoby (8 744)%. Liczba zatrudnionych dyplomatéw z krajow cztonkow-
skich zmniejszyta si¢ z 32,9% do 29,2%. Budzet zwigkszono do 1 081,1 mln
(821,9 mln: w tym 327,8 mln centrala i 494,1 mln delegatury, plus 259,2 mln
z KE). Zobowigzania wyniosty 1 198,25 mln, a platnosci 1 314,94 mln
(wzrost 0 16 mln)”.

Od momentu powstania ESDZ w styczniu 2011 r. az do 2024 r., koszty
funkcjonowania jego siedziby gtéwnej i delegatur UE wzrastaly rok do roku.
O ile na poczatku roczne ptatnosci zamykaly si¢ w kwocie niespelna 800 mln
euro, to po trzynastu latach koszty wzrosty o ponad 500 mln euro rocznie.
Zwiekszyla si¢ tez liczba delegatur i biur ze 131 do 145. Sukcesywnie rosta
liczba pracownikéw. Samo ESDZ zatrudnialo w 2011 r. mniej niz 3,4 tys.
0sob, a w 2023 r. bylo to juz ponad 5,2 tys. Dodatkowo dochodzili pracow-
nicy zatrudniani przez KE w liczbie ok. 3,5 tys., co pod koniec 2023 r. dalo
taczng liczbe ponad 8,7 tys. (wzrost o ok. 1,9 tys. etatéw). W publikowanych
Raportach, obok wielu zestawien delegatur, stanéw osobowych i bilanséw,

63 Tamze, s. 54.

64 Tamze, s. 102.

65> Tamze, s. 119.

66 Tamze, s. 103-105. Por. EEAS, 2022 Human Resources Report, sporzqdzony w lipcu 2023 .,
s. 17-18, https://www.eeas.europa.eu [dostep: 01.06.2025]. Byl to ostatni Raport zamieszczony
na stronie ESDZ.

67 EEAS, 2023 Annual Activity Report, sporzadzony w 2024 r., s. 6-7, 48, https://www.eeas.
europa.eu [dostep: 01.06.2025]. To ostatni Raport zamieszczony na stronie ESDZ.

68 Tamze, s. 50-51.

0 Sprawozdanie specjalne. Koordynacyjna rola Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych, s. 11.
Tu podano nizszy stan zatrudnienia — 4 611 0séb (2 790 w delegaturach i 1 821 w centrali),
https://www.eca.europa.eu [dostep: 01.06.2025].

70 EEAS, 2023 Annual Activity Report, s. 55-56, 99-101.
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omawiano tez cele i rezultaty podejmowanych dziatan. Warto wiec przyj-
rze¢ sie ich efektywnosci i skutecznosci.

4. Procedury czyli skuteczno$¢ i koordynacja unijnej dyplomacji

Od samego poczatku skutecznos¢ dziatan ESDZ poddawana byta kryty-
ce. Dostrzegala to juz pierwsza szefowa unijnej dyplomacji, rekomendujac
w 2013 r. zmiany, ktére nalezalo wprowadzi¢ ,by zwigkszy¢ efektywnosé
dzialan Stuzby” [Nitszke 2018, 264]. Swoisty ,niedoskok” organizacyj-
ny ESDZ wyrazniej dostrzezono, po tzw. ,pelnoskalowym” ataku Rosji
na Ukraine, w lutym 2022 r. Niespelna trzy miesiace pozniej, 9 maja 2022 r.
ukazalo si¢ Sprawozdanie koticowe z konferencji UE w sprawie przysztosci
Europy, przedstawione szefom trzech instytucji, tj. PE, KE i Rady, w kto-
rym domagano si¢ aby: ,UE usprawnita proces podejmowania szybkich
i skutecznych decyzji, zwlaszcza w ramach wspoélnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa (WPZiB), aby méwi¢ jednym glosem, pelni¢ role praw-
dziwie globalnego gracza i dawa¢ pozytywny przyklad na $wiecie, ksztaltu-
jac nowy sposéb reagowania na wszelkie kryzysy””".

W 2024 r. Europejski Trybunal Obrachunkowy opublikowat Sprawo-
zdanie specjalne, dotyczace koordynacyjnej roli ESDZ. Juz na stronie ty-
tulowej zamieszczono informacje, ze ,Stuzba dziala w duzej mierze
skutecznie, ale wystepuja pewne uchybienia w zarzadzaniu informa-
cjami, obsadzie stanowisk i sprawozdawczosci” Dokument byl odpo-
wiedzig na apel Parlamentu Europejskiego skierowany w 2019 i 2020 r.
do Trybunalu, o szczegélowy przeglad wydatkéw administracyjnych i zba-
danie funkcjonowania ESDZ, mimo wcze$niejszych juz weryfikacji w 2014
i 2016 r. W tym przypadku gtéwnie kontrolowano ,role¢ koordynacyjna

71 Noty tematyczne o Unii Europejskiej, Parlament Europejski, Polityka zagraniczna: cele,
instrumenty i osiggniecia, https://www.europarl.europa.eu/factsheets/pl [dostep: 01.06.2025].
Konferencja w sprawie przyszlosci Europy podlegala wymienionym trzem unijnym
instytucjom, a na jej czele stal Guy Verhofstadt. Caly Raport obejmowal 336 stron, zob.
Conference on the Future of Europe Report on the final outcome May 2022, https://www.
eeas.europa.eu [dostep: 01.06.2025]; https://wayback.archive-it.org [dostep: 01.06.2025].
Zaznaczy¢ nalezy, ze 22 marca 2022 r. Rada zatwierdzita ,,Strategiczny kompas”, ustanawiajac
fundusz inwestycyjny i obronnosci UE. Zob. https://www.consilium.europa.eu/pl [dostep:
01.06.2025].
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ESDZ w obszarze dziatan zewnetrznych” oraz oceniono ,,skutecznos¢ tej ko-
ordynacji”’?. Aspekty te zbadano w ramach dziatan siedziby gléwnej ESDZ
z gabinetem szefa unijnej dyplomacji, a takze relacji ESDZ a delegaturami
oraz wspoldziatania ESDZ z Komisja Europejska i Radg. Wykazano zrozu-
mienie dla zfozonosci proceséw aktywizacyjnych, w obliczu zréznicowanej
i rotacyjnej polityki zatrudnienia, a w szczegélnosci podwodjnego stuzbowe-
go podporzadkowania czesci personelu. Czlonkowie delegatur ESDZ pod-
legali bowiem z jednej strony szefowi placowki, czyli ambasadorowi UE,
a z drugiej, hierarchicznie i administracyjnie, macierzystej dyrekcji gene-
ralnej. Zakres czasowy kontroli zamykat si¢ w przedziale od wrzesnia 2021
r. do kwietnia 2023 r. Tak wigc po dziesieciu latach ugruntowanego funk-
cjonowania ESDZ, przeswietlono nastepujacy po nim pottoraroczny okres
aktywnosci. Waznym elementem kontroli okazala si¢ ankieta, wypelniana
przez ambasadoréw UE. Zapytano ich m.in. o wplyw usprawnien relacji
miedzy centralyg ESDZ a delegaturami, zaproponowanymi przez specjalng
grup robocza, w jej sprawozdaniu z marca 2021 r. Okazalo sie, ze wigk-
szo$¢ z nich, az 73% ,nie wiedziala o tym sprawozdaniu’, albo uznala,
ze proponowana w nim aktualizacja schematu organizacyjnego ESDZ, ma
na ich prace ,wplyw znikomy lub nie ma zadnego wpltywu””. Gléwnym
zarzutem wynikajacym ze sprawozdania, byl brak w ESDZ skuteczne-
go zarzadzania informacjami, a przez to niemozliwym stalo si¢ osiagnie-
cie koordynacji ,w pelnym zakresie” Stwierdzono réwniez ,brak narzedzi
zapewniajacych skuteczng wspolprace i zarzadzanie wiedzg™. Okazalo
sie, ze ze stworzonych trzech platform centralnych: 1) wspélpracy, 2) za-
rzadzania wiedzg i 3) prowadzenia dokumentacji, dwie ,nie byly w pelni
funkcjonalne”. Dotychczasowe narzedzia wykorzystywane przez delegatury
(np. AGORA i ,Together”) mialy defekty zwigzane z oprogramowaniem.
Zarzadzanie wiedzg i informacjami byto rozproszone, co nie tylko obnizalo
znaczgco efektywnos¢ dziatan, ale jak stwierdzono ,stanowi zagrozenie dla
reputacji ESDZ”. Ujawniono ,brak centralnie aktualizowanych list dystry-
bucyjnych poczty elektronicznej”, a komplikacje wigzano z polityka rotacji
personelu delegatur. Wskazywano na zagrozenie wysylania niewlagciwym

72 Sprawozdanie specjalne. Koordynacyjna rola Europejskiej Stuzby Dzialati Zewnetrznych,
s. 1-13, https://www.eca.europa.eu [dostep: 01.06.2025].

73 Tamze, s. 16-17.

74 Tamze, s. 18-19.
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kanatem, dokumentéw z klauzulg tajnosci. Wedlug wspomnianej wcze$niej
ankiety, tylko 53% ambasadoréow UE stwierdzilo, ze ,posiada narzedzia
informatyczne odpowiednie do bezpiecznego udostepniania dokumentow
dyrekcjom generalnym lub stuzbom Komisji””*. Najbardziej efektywna for-
ma wymiany informacji, szczegolnie w okresie Covid19, staly sie cyklicznie
uruchamiane wideokonferencje za pomoca: Zoom, Webex, Skype, Teams.
Kazda z delegatur UE utrzymywala niemal codzienny kontakt z centralg
ESDZ, za posrednictwem przydzielonego jej tam, specjalnego urzednika.
Kwestionowano natomiast zasadno$¢ rocznych planéw zarzadzania, spo-
rzadzanych i kierowanych do delegatur Unii przez Dyrekcje Generalng KE
ds. Partnerstw Miedzynarodowych (DG INTPA). Plany te jako tylko ,cze-
$ciowo przydatne”, lub ,catkowicie nieprzydatne”, okredlito 64% ankieto-
wanych ambasadorow, a 34% uznalo je za ,catkowicie przydatne”. W spra-
wozdaniu odnotowano wiec w tej dziedzinie ,rozdzwiek miedzy siedziba
gléwng ESDZ a delegaturami Unii>. Ambasadorowie w swojej pracy naj-
czedciej bazowali na intuicji. Nie wiedzieli oni czy delegatury prowadza
wlasciwg polityke, gdyz nie otrzymywali z centrali ESDZ jakichkolwiek in-
formacji zwrotnych, badz takich, ktére by ich satysfakcjonowaty. Zadnych
informacji zwrotnych nie otrzymywalo 37% ankietowanych ambasadoréw,
cze$ciowe 39%, pelne natomiast tylko 24%. Podobny problem wystepo-
wal ze sprawozdawczoscia polityczng. Na podstawie kontroli czterech de-
legatur wykazano, ze ,,68% respondentéw nigdy nie otrzymato informacji
zwrotnych na temat swojej sprawozdawczosci politycznej, lub otrzymywalo
je tylko czasami”’®. Pozytywnie oceniono przedstawianie pogladéw ESDZ
lub Komisji rzgdom i organizacjom miedzynarodowym (Demarche) oraz
zaangazowanie w konsultacje miedzy stuzbami (cho¢ odnotowano niedo-
ciggniecia w tym zakresie). Uwage koncentrowano tez na personelu, jego
elastycznosci i poczuciu jednosci. Polegalo to na rozdzieleniu w delegatu-
rach pracownikéw Komisji, ktérzy tylko 20% czasu poswiecali na zadania
inne niz wyznaczone przez ich macierzysta Dyrekcje Generalng. Skutkiem
tego wigkszo$¢ zadan nakladanych na placowki ESDZ spoczywala na bar-
kach pracownikéw bezposrednio przez nig zatrudnionych. W przywoly-
wanej ankiecie, 60% ambasadoréw stwierdzilo, ze ten zaséb pracownikow

75 Tamze, s. 20-24.
76 Tamze, s. 26-34.
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ESDZ w stosunku do zadan im powierzonych jest calkowicie niepropor-
cjonalny. Wszystkich pracownikéw delegatur, niezaleznie od instytucji,
[catkowicie (48%) lub czegsciowo (42%)] postrzegali oni jednak jako jeden
zespol. Wielu ambasadoréw stawialo postulat utworzenia jednej siedzi-
by gléwnej i jednej delegatury i ze oceny personelu dokonywa¢ powinien
szef placowki, a nie centrala. Pozytywnie natomiast oceniono procedu-
re wspotpracy ESDZ z Rada Europejska, szczegélnie podczas organizaciji
szczytow, ktorg formalnie uregulowano w podreczniku dziatan zewnetrz-
nych UE. Pozytywnie oceniono przygotowanie posiedzen Rady do Spraw
Zagranicznych, jakkolwiek odnotowano ,brak wspdlnego narzedzia brie-
fingowego™”’. Opis pokontrolny przywolywanego Sprawozdania specjalnego,
sporzadzono w 99-ciu akapitach, a w kolejnych 13-tu, formutowano wnio-
ski i ,,blokowe” zalecenia. Powtarzano w nich uwagi zawarte we wczesniej
omowionych passusach. Termin ich realizacji wyznaczono na grudzien
2025 r* Podsumowujac, w perspektywie przedstawionego dokumentu,
funkcjonowanie unijnej dyplomacji, zaliczy¢ mozna do obszaru odleglego
od najwyzszego poziomu.

Zakonczenie

WPZiB UE ustanowiona zostala, jako jeden z trzech gtéwnych jej fila-
réw, na mocy Traktatu z Maastricht. Odpowiada¢ za nig mialy: RE, Rada
UE, a takze KE. Zakladano, ze realizacja celéw unijnej dyplomacji prowa-
dzona bedzie za posrednictwem zagranicznych placéwek panstw cztonkow-
skich oraz delegacje Komisji. Po wejsciu w zycie Traktatu z Amsterdamu,
RE zadecydowala o utworzeniu specjalnego stanowiska, Wysokiego
Przedstawiciela UE do spraw WPZiB. Dla dyplomacji UE, przefomowym
okazal si¢ TL. Na jego mocy UE uzyskala osobowo$¢ prawng i ustanowiono
obywatelstwo Unii, a jej dyplomacji nadano wymiar instytucjonalny. W TL
ustanowiono ESDZ, ktorg traktowaé nalezalo jako formalng inicjacj¢ budo-
wy unijnej dyplomacji. Rozwijano i konstytuowano nowe delegatury Unii
w panstwach trzecich. Stanowisko szefa unijnej dyplomacji postrzegane bylo
jako atrakcyjne. Znalazlo sie ono w puli politycznego podziatu przywdédcow

77 Tamze, s. 35-46. Por. Vademecum dzialani zewnetrznych UE, SEC(2011)881/3.
78 Tamze, s. 47-52.
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panstw UE, ktorych europostowie tworzyli wiekszos¢ w PE. W hierarchii
unijnych stanowisk, w pierwszej tréjce znajdowali sie szefowie KE i RE
oraz PE, a dopiero tzw. ,czwarte branie” dotyczylo szefa unijnej dyploma-
cji, bedacego jednoczesnie wiceprzewodniczagcym KE. Od samego poczatku
przypadlo ono socjalistom, a od 2024 r. znalazlo sie tez w puli liberatow.
Kierowana przez nich ESDZ, opierata si¢ na przepisach zawartych w Decyzji
Rady z lipca 2010 r. Efektywna dzialalnos¢ rozpoczela si¢ od stycznia 2011
r. Od tego czasu publikowano roczne Raporty. Wynikalo z nich, ze w 2011
r. funkcjonowalo 131 delegatur UE, a ich liczba wzrastala do 145 w 2024
r. Zwiekszala si¢ tez liczba pracownikéw zatrudnianych w centrali ESDZ
w Brukseli jak i delegaturach. Czgé¢ z nich zatrudniata bezposrednio ESDZ,
a cze$¢ delegowala KE, partycypujac w rocznych kosztach budzetowych.
Na poczatku stan osobowy wynosil ok. 6,8 tys., a roczny budzet zamykatl
sie w kwocie niespelna o$miuset miliondw euro, to pod koniec 2023 r. za-
trudnienie wzroslo o blisko 2 tys., czyli do ok. 8,8 tys., a budzet zwiekszyt
sie o ponad pdl miliarda euro, przekraczajac kwote 1,3 mld. Skuteczno$é
dzialan ESDZ poddawana byla krytyce. Dostrzegala to pierwsza szefowa
unijnej dyplomacji, ktéra w 2013 r. rekomendowata zmiany, prowadzace
do zwigkszenia efektywnosci dzialan Stuzby. Glosy krytyczne nasilily sie
po ataku Rosji na Ukraing, w lutym 2022 r. W 2024 r. ETO opublikowatl
Sprawozdanie specjalne dotyczace koordynacyjnej roli ESDZ w obszarze
dzialan zewnetrznych oraz ocenil jej skutecznos¢. Okazalo sig¢, ze istnieja
powazne braki w zakresie zarzadzania informacjami, a przez to niemozli-
wym stalo sie osiggnigcie koordynacji w pelnym zakresie.
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