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WSTEP

Celem utworzenia stanowiska Wysokiego Przedstawiciela Unii do spraw Za-
granicznych i Polityki Bezpieczenstwa byt rozwoj wspolnej polityki zagraniczne;j
1 bezpieczenstwa oraz wzmocnienie pozycji Unii Europejskiej na arenie migdzy-
narodowe;j. Takie tez idee przy$wiecaly panstwom cztonkowskim podczas reformy
tej funkcji w ramach Traktatu z Lizbony. Pierwszg osoba, ktéra sprawowata urzad
Wysokiego Przedstawiciela zgodnie z nowymi przepisami byta Brytyjka — Catherine
Ashton. Jej prace oceniano bardzo negatywnie, zarzucano jej wrecz, Ze nie rozumie
powierzonego jej zadania [Quatremer 2010]. Mozna wiec przypuszczaé, Ze poszu-
kujac nowej kandydatki na to stanowisko i wybierajac Wtoszke Federice Mogherini,
panstwa cztonkowskie widziaty w niej osobe obdarzong cechami, ktorych brako-
walo jej poprzedniczce, a jednoczesnie oczekiwaly, ze zadania Wysokiego Przed-
stawiciela beda teraz wykonywane bez przeszkdd na bardzo wysokim poziomie.

Oczekiwania wobec Wysokiego Przedstawiciela sg ogromne, a czgsto wrecz
nierealne, o czym przekonata si¢ C. Ashton wraz z objgciem tego stanowiska w li-
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stopadzie 2009 roku. Bedaca raczej sumienng urzedniczka i zdolng organizatorka
niz charyzmatyczna polityk Brytyjka od samego poczatku byta krytykowana za
zbyt zachowawczg postawe oraz unikanie mediéw. Zarzucano jej ponadto catko-
wity brak inicjatywy i brak znajomosci zasad rzadzacych $wiatem dyplomacji.
Ta miazdzaca krytyka moze dziwi¢, zwlaszcza ze od poczatku byto wiadomo,
iz C. Ashton, mimo bardzo bogatego doswiadczenia z wielu dziedzin, nigdy nie
zajmowala si¢ politykg zagraniczng ani kwestiami bezpieczenstwa mi¢dzynaro-
dowego. Nie posiadata rowniez charyzmy ani osobowosci, by sta¢ si¢ politykiem
rozpoznawalnym na arenie mi¢dzynarodowe;j i liczacym si¢ w dyskusjach nad
sprawami polityki zagraniczne;j.

Mimo to C. Ashton znalazta ,,swoje miejsce” w ramach zadan powierzonych
Wysokiemu Przedstawicielowi. Swoja skrupulatnos¢ i wytrwalos¢ wykorzysta-
fa, prowadzac dlugie i zmudne negocjacje oraz mediacje. Wiasnie na tym polu
osiagneta najwigksze sukcesy, najpierw doprowadzajac do tymczasowego poro-
zumienia w rozmowach w sprawie iranskiego programu nuklearnego, potem do
podpisania pierwszej umowy dotyczacej zasad normalizacji stosunkéw miedzy
Serbig i Kosowem. Do niewatpliwych sukcesow C. Ashton nalezy rowniez za-
liczy¢ zorganizowanie Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych, co byto jed-
nym z jej glownych zadan. Mimo to jej kadencj¢ uwazano za nieudana, a samg
C. Ashton krytykowano za sposob, w jaki wykonywata powierzona jej funkcje.
Zarzucano jej brak inicjatywy, opieszatos¢ i, o czym juz wspomniano, obsesyjne
wrecz unikanie mediow.

Stad tez mozna zalozy¢, ze dokonujac ponownego wyboru na stanowisko
Wysokiego Przedstawiciela, panstwa cztonkowskie szukaty osoby, ktora odzna-
czataby si¢ cechami, jakich brakowalo C. Ashton. Federica Mogherini byta z pew-
nos$cia lepiej przygotowana do powierzonego jej zadania, zaro6wno jesli chodzi
o wyksztatcenie z zakresu nauki o polityce, jak i doswiadczenie w sprawach
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. W przeciwienstwie do swej poprzed-
niczki byta aktywnym politykiem i zajmowala stanowiska pochodzace z wy-
boréw powszechnych, m.in. zasiadata we wtoskim parlamencie. Od roku 2008
byta cztonkiem Wtoskiego Instytutu Spraw Zagranicznych, w latach 20082013
zasiadata w Zgromadzeniu Parlamentarnym Rady Europy, a potem przez rok
przewodniczyla wtoskiej delegacji do Zgromadzenia Parlamentarnego NATO.
W roku 2014, tuz przed powotaniem na stanowisko Wysokiego Przedstawiciela,
zostata mianowana ministrem spraw zagranicznych i wspotpracy miedzynarodo-
wej Wioch [WWW Komisja Europejskal.

Mimo ze F. Mogherini wydaje si¢ o wiele lepiej przygotowana do petnienia
funkcji Wysokiego Przedstawiciela niz C. Ashton, takze i jej wybdr nie moze
by¢ potraktowany jako radykalne odciecie si¢ od zachowawczej postawy panstw
cztonkowskich przy obsadzaniu unijnych stanowisk. Jak zauwazajg bowiem ko-
mentatorzy polityczni, szescioletnie doswiadczenie Mogherini jako parlamenta-
rzystki i jedynie pot roku pracy w charakterze ministra spraw zagranicznych to
niewiele w porownaniu do osiggni¢¢ innych kandydatow na to stanowisko. Ponad-
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to Wtoszka w momencie wyboru nie byta wlasciwie znana poza granicami swego
kraju i brakowato jej miedzynarodowego uznania, ktére w tej pracy jest bardzo
istotne [Redei 2014]. Co wiecej F. Mogherini ma opini¢ unikajacej kontrowersji
zwolenniczki kompromiséw, w czym nie rdzni si¢ zbytnio od swej poprzedniczki
[Manea, Solomon 2014]. Pojawiaja si¢ jednak roéwniez glosy, ze F. Mogherini to
wlasciwy cztowiek na wlasciwym miejscu, jej doswiadczenie polityczne nie jest
w rzeczywisto$ci takie male, a ona sama to raczej ,,pragmatystka znajaca swoje
mozliwosci” [Niinlist 2015].

WYZWANIA DLA WYSOKIEGO PRZEDSTAWICIELA

Federica Mogherini obje¢la stanowisko 1 listopada 2014 roku, w momencie
gdy Unia Europejska mierzyta si¢ z kilkoma problemami z zakresu WPZiB; byty
to chociazby: konflikt rosyjsko-ukrainski i wynikajgce z niego sankcje wobec
Rosji, rosngce w sile tzw. Panstwo Islamskie czy problem masowego napltywu
do UE nielegalnych imigrantéw z Afryki, ktory nie zalicza si¢ wprawdzie do ty-
powego obszaru dziatan Wysokiego Przedstawiciela, ale dotyka kwestii szeroko
rozumianego bezpieczenstwa.

Jedna z kwestii, z ktorg Wysoka Przedstawiciel bedzie musiala si¢ zmierzy¢,
jest doprowadzenie do dalszych rozmow miedzy Serbig a Kosowem, tym wazniej-
sza, ze dotyczaca bezposredniego sasiedztwa Unii Europejskiej i jej ewentualnych
przysztych cztonkow. Przeprowadzenie trudnych negocjacji, ktorych efektem
byto podpisanie w kwietniu 2013 roku Pierwszej umowy dotyczacej zasad nor-
malizacji stosunkow stanowito jedno z najwigkszych dokonan C. Ashton. Jednak
wspominany dokument powinien by¢ jedynie pierwszym z wielu koniecznych
do uregulowania relacji miedzy oboma panstwami. Istnieja zatem uzasadnione
oczekiwania wobec nowej Wysokiej Przedstawiciel, by kontynuowata mediacje
i wywierata nacisk na Serbig¢ i Kosowo, konieczny nie tylko dla dalszej norma-
lizacji stosunkow, ale i zaciesniania wspotpracy z UE. Oczekuje si¢ chociazby,
ze Mogherini nakloni Serbi¢ do wniesienia sankcji wobec Rosji, na wzor wpro-
wadzonych przez Uni¢ Europejska, a tym samym jednoznacznie okresli swoje
intencje polityczne [Pordevié i in. 2014].

W ciagu pierwszego roku urzgdowania F. Mogherini nie uznata kwestii pro-
wadzenia dalszych negocjacji migdzy Serbig a Kosowem za kluczowy element
swojej polityki. Swiadczy o tym chociazby fakt, ze pierwsza wizyte w tych pan-
stwach ztozyta dopiero pod koniec marca 2015 roku, prawie pot roku po objgciu
stanowiska. By¢ moze problemy Batkandw sa jej odlegle, a zajmujac si¢ w do-
tychczasowej karierze glownie polityka zagraniczng Wtoch, nie poswiecata im
wiele uwagi. Niemniej osiggniecie dalszych porozumien migdzy Serbia a Koso-
wem mogtoby by¢ stosunkowo tatwym zadaniem dla nowej Wysokiej Przedsta-
wiciel, poniewaz obu panstwom zalezy na dobrych stosunkach z Unig Europejska,
a przede wszystkim na dalszym otrzymywaniu od niej pomocy finansowe;j.
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Drugim najwigkszym sukcesem C. Ashton byl przelom w rozmowach na
temat programu nuklearnego Iranu [Malantowicz, Smalec 2014]. Dlugie i zmudne
negocjacje w ramach Kwartetu Bliskowschodniego od lat toczyty si¢ bez wiek-
szych efektow. Funkcje przewodniczacego negocjacji formalnie sprawowat Wyso-
ki Przedstawiciel. W listopadzie 2013 roku, dzigki wytrwalosci i zaangazowaniu
C. Ashton, doszto do podpisania umowy tymczasowej w Genewie. Miata by¢ ona
pierwszym krokiem w kierunku ostatecznego unormowania tych kwestii, jednak
kolejne tury negocjacji nie przyniosty spodziewanych rezultatow.

F. Mogherini od samego poczatku zaangazowata si¢ w kontynuowanie ne-
gocjacji. Wydaje si¢ tez, ze tchneta nowy impuls w przeciggajace si¢ rozmowy,
gdyz zgodnie z jej zapowiedziami w lipcu 2015 roku podpisano Wspdlny Kom-
pleksowy Plan Dziatan, ktéry stanowi ostateczny krok na drodze do rozwigzania
problemu iranskiego programu nuklearnego. Sama za$§ Wysoka Przedstawiciel
przyznata, ze ogromna role w osiagnigciu porozumienia odegrat iranski minister
spraw zagranicznych Mohammad Dzawad Zarif [Mogherini 2015].

Trzecim istotnym wyzwaniem, z ktérym begdzie musiata si¢ zmierzy¢ F. Mo-
gherini, jest konflikt rosyjsko-ukrainski. Byt to ostatni problem, ktéry probowata
rozwiaza¢ C. Ashton, migdzy innymi uczestniczagc w mediacjach i negocjacjach,
nieprzestrzeganego pozniej, porozumienia z Minska. Jest to bardzo ztozony pro-
blem, ktéry obejmuje wiele aspektow — od kwestii wymiaru ewentualnej pomocy
dla Ukrainy, poprzez narastajace militarne zagrozenie ze strony Rosji i prowadze-
nie rozmow pokojowych, az po ustanawianie badz tez podtrzymywanie sankcji
wobec Rosji.

W chwili gdy F. Mogherini obejmowata stanowisko Wysokiego Przedstawi-
ciel, byla uwazana za przeciwniczke ,,twardej” polityki wobec Rosji; mowiono
0 niej wrecz, ze jest pro-rosyjska [Panichi 2014]. Nie brakowato jednak réwniez
glosow, ze byta to raczej polityka wloskiego rzadu niz poglady samej F. Mogherini
[Toscano 2014]. Sytuacja polityczna sprawita, ze kwestie zwigzane z konfliktem
rosyjsko-ukrainskim stanowity pierwsze powazne zadanie dla nowej Wysokiej
Przedstawiciel. Niestety byto to zadanie, z ktorym Wtoszka sobie nie poradzita.
By¢ moze ze wzgledu na stabo ugruntowang pozycj¢ na arenie migdzynarodowe;j
zostata calkowicie pominigta podczas negocjacji kolejnego porozumienia w Min-
sku w lutym 2015 roku. Nalezy jednak podkresli¢, ze obawy, iz F. Mogherini
bedzie zbyt spolegliwa wobec polityki Rosji, okazaty si¢ nieuprawnione. Zaj¢ta
bowiem stanowisko, ze czas rozmow z Federacja Rosyjska juz si¢ skonczyt i ko-
nieczne sg radykalne $rodki [EurActive 2014].

Problem konfliktu na Ukrainie nie zostal rozwigzany i zaczal przybiera¢
forme¢ konfrontacji migdzy Unig Europejska i jej sojusznikami a Federacja Ro-
syjska. Stad tez begdzie to zapewne jedna z kwestii, ktoéra pozostanie w agendzie
F. Mogherini przez dtuzszy czas, bez woli Rosji nie ma bowiem szans na szybkie
rozwigzanie. Wysoka Przedstawiciel zapewne nieraz bedzie musiata przedstawiac
panstwom cztonkowskim konkretne rozwigzania problemu na Ukrainie oraz po-
garszajacych si¢ stosunkow z Rosja.



Dos$wiadczenia Catherine Ashton wyzwaniem dla Federici Mogherini 85

Innym wyzwaniem stojagcym przed nowa Wysoka Przedstawiciel jest rozwig-
zanie problemu masowo naplywajacych na teren Unii Europejskiej imigrantow
z Afryki Pétnocnej. Sytuacja ma kilka wymiaréw: po pierwsze, moralng odpo-
wiedzialno$¢ panstw europejskich za los ludzi tongcych u ich wybrzezy i ko-
niecznos$¢ prowadzenia nieustannej akcji ratunkowej na szeroka skalg, po drugie,
pojawienie si¢ problemu ogromnej liczby imigrantdéw mieszkajacych w obozach
dla uchodzcow, ktorzy przybyli do Europy w poszukiwaniu lepszych warunkow
materialnych, po trzecie, mniej lub bardziej zorganizowana grupe przemytnikow,
ktorzy nie zaprzestang swego niezwykle dochodowego procederu, dopoki beda
chetni na ich ustugi, po czwarte, duze grupy uchodzcow, ktére przemieszczajg
si¢ do bogatszych panstw Europy.

Problem imigracji, nawet tej nielegalnej, nigdy nie wchodzit w zakres kompe-
tencji Wysokiego Przedstawiciela. Jednak w tym przypadku, chociazby ze wzgledu
na skale zjawiska, ta kwestia jest uznawana za zagrozenie dla szeroko rozumianego
bezpieczenstwa, ktore jako element WPZiB realizuje Wysoki Przedstawiciel. Fede-
rica Mogherini od samego poczatku aktywnie zaangazowata si¢ w rozwigzanie tego
problemu, by¢ moze ze wzgledu na to, ze Wtochy ponosity duze koszty zwigzane
z naplywem imigrantéw. Jej zaangazowanie jest o tyle uzasadnione, iz wstgpny
unijny plan zwalczania nielegalnego przemytu ludzi obejmuje dziatania zblizone
do tych, jakie zastosowano wobec somalijskich piratow. Jakkolwiek budza one
watpliwosci moralne i nie rozwigzuja podstawowego problemu, jakim jest trudna
sytuacja w Afryce Potnocnej, moga okazac si¢ skuteczne. Zwlaszcza w obliczu
determinacji i zaangazowania F. Mogherini. Przynajmniej cze$ciowe rozwigzanie
problemu statego naptywu nielegalnych imigrantow moze tym samym stac si¢ jed-
nym z jej pierwszych sukceséw na nowym stanowisku. Konieczne jednak bedzie
rowniez sformutowanie planu rozwigzania sytuacji w Afryce. Takze w te dziatania
bedzie zapewne zaangazowana Wysoka Przedstawiciel.

O wiele mniejsze szanse na sukces miataby F. Mogherini w ewentualnych
mediacjach miedzy Izraelem a Palestyng w ramach Bliskowschodniego Procesu
Pokojowego. Toczacy si¢ od dziesiecioleci konflikt w ostatnim czasie zndéw si¢
zaostrzyl, a wszelkie proby rozmow konczg si¢ fiaskiem. Poprzedniczka Mo-
gherini, C. Ashton, mimo udziatu w pracach Kwartetu Bliskowschodniego, nie
zaproponowata konkretnych rozwigzan. Z pewnoscig nie mozna tez powiedziec,
zeby ten aspekt stanowit dla niej priorytetowe zadanie. F. Mogherini wydaje
si¢ bardziej zaangazowana w rozwigzanie problemu. Poproszona przez panstwa
cztonkowskie o zaprezentowanie nowej polityki sasiedztwa wezwata do ,,Swie-
zego spojrzenia” na konflikt izraelsko-palestynski i zaproponowata powigkszenie
Kwartetu Bliskowschodniego o panstwa arabskie [Niinlist 2015]. Jakiekolwiek
kroki zmierzajace ku normalizacji stosunkéw mi¢dzy oboma panstwami stano-
wityby niewatpliwie olbrzymi sukces Wysokiej Przedstawiciel, ale szanse na
porozumienie sg raczej znikome wobec braku woli stron konfliktu.

Innym bardzo waznym problemem w ramach WPZiB, ktory posrednio wigze
si¢ z kwestig wzmozonego naptywu nielegalnych imigrantow, jest rosngce w site
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Panstwo Islamskie. Mozna zauwazy¢, ze wobec eskalacji innych problemow,
zwlaszcza pogarszajacej si¢ sytuacji na Ukrainie, kryzysu finansowego w Grecji
oraz fali nielegalnych imigrantow, ta kwestia nie stanowita dla Unii priorytetu.
Niewiele méwito si¢ o ewentualnych prébach reakcji wobec rosngcego zagro-
zenia ze strony radykalnego Panstwa Islamskiego i brakuje wspdlnej strategii.
Jednak problem narasta i wkrétce nie bedzie mogt by¢ dtuzej ignorowany, wo-
bec czego Wysoka Przedstawiciel bedzie musiata si¢ nim zaja¢ i zaproponowac
konkretne rozwiazania.

Kolejnym wyzwaniem, zapewne jednym z najtrudniejszych, z jakim moglaby
zmierzy¢ si¢ F. Mogherini, jest budowa dlugofalowej strategii w ramach wspdlne;j
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Dokument, w ktéorym okreslono by naj-
wazniejsze cele w zakresie WPZiB badz tez w ogole dzialan zewnetrznych Unii,
moglby stanowic istotny element strategii UE, by sta¢ si¢ waznym aktorem na
arenie miedzynarodowe;j. Poprzednicy Federici Mogherini nie podejmowali prob
okreslenia strategii, a panstwa cztonkowskie nie domagaty si¢ dziatah w tym za-
kresie. Jednak pod koniec 2013 roku panstwa cztonkowskie udzielity Wysokiemu
Przedstawicielowi mandatu do ponownego okreslenia priorytetow i interesow Unii
w ramach wspdlnej polityki zagranicznej oraz dostosowania ich do wspotczesnych
wyzwan. F. Mogherini najwyrazniej postanowita zaja¢ si¢ ta kwestia; podczas
przestuchania przed Parlamentem Europejskim moéwita o koniecznosci stworzenia
»wielkiej strategii”, ,,dlugofalowej wizji” [Niinlist 2015]. Jednak nalezy pamietac,
ze jakiekolwiek dziatania w tym zakresie wcigz wymagalyby akceptacji ze strony
panstw cztonkowskich, ktore jak dotad sceptycznie podchodzity do wigkszosci
pomystéw proponowanych przez Wysokich Przedstawicieli.

Osobng kwestia pozostaje pytanie, czy Unia Europejska w ogole potrzebuje
strategii w ramach WPZiB. Niektorzy badacze uwazaja, ze jest ona catkowicie
zbedna, a jej ustalenie mogtoby jedynie ograniczy¢ swobode dziatania UE na
arenie mi¢dzynarodowej. Pojawiajg si¢ rowniez glosy, ze paradoksalnie to wtasnie
brak strategii stanowi ,,strategi¢” Unii Europejskiej w ramach WPZiB, pozwalajac
jej na elastycznos¢ dziatan, tatwe dostosowanie si¢ do zmiennej sytuacji mig-
dzynarodowej i okreslanie priorytetoéw w stosunku do relacji z poszczegolnymi
obszarami geograficznymi.

Innym, by¢ moze nawet bardziej kontrowersyjnym obszarem, w ktorym
Federica Mogherini mogtaby si¢ wykaza¢ aktywnoscia, jest Wspdlna Polityka
Bezpieczenstwa i Obrony (WPBiO). Przez lata nie bylo zgody politycznej co do
jej ksztattu 1 zasady dziatania, brakowato rowniez woli, by ja rozwijac. I chociaz
pytanie o to, czy Unia Europejska w ogole powinna posiada¢ aspekt militarny,
jest wciaz aktualne, to wraz z narastajacym niepokojem w regionie, a przede
wszystkim konfrontacyjng postawa Rosji panstwa cztonkowskie coraz czesciej
mysla o bezpieczenstwie, takze w jego klasycznym rozumieniu.

W budowanie WPBiO wlaczyt si¢ pierwszy w historii Wysoki Przedstawiciel
UE ds. WPZiB Javier Solana, ktory dobrze rozumiat te zagadnienia, jako ze wcze-
$niej sprawowal funkcje Sekretarza Generalnego NATO. Natomiast Catherine
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Ashton nie miata do$wiadczenia w tym zakresie i nie poswigcata wiele uwagi
sprawom bezpieczenstwa. Mogherini, ktora posiada znacznie wicksza wiedze
W tym obszarze, ch¢tniej niz jej poprzedniczka wypowiada si¢ na tematy zwigzane
z bezpieczenstwem i aktywnie uczestniczy w poswieconych mu konferencjach.
By¢ moze wspdlna polityka bezpieczenstwa i obrony za kadencji Federici Mo-
gherini doczeka si¢ ,,od$wiezenia” i nowych rozwigzan.

Funkcja Wysokiego Przedstawiciela Unii do spraw Zagranicznych i Poli-
tyki Bezpieczenstwa, bedac jednym z najwyzszych stanowisk w UE, taczy si¢
jednoczesnie z olbrzymiag odpowiedzialnoscig i konieczno$cig sprostania wielu
zadaniom. Oczywiscie nikt nie oczekuje, ze Federica Mogherini odpowie na
wszystkie stojace przed nig wyzwania, jednakze to, w jakim stopniu im sprosta
1 ktérym poswigci najwigcej czasu i uwagi, bedzie rzutowato na przyszta oceng jej
pracy. Zakres spraw, jakimi moze si¢ zajac, jest bardzo duzy, tak wigc z pewnoscia
wkrotce znajdzie obszar, na ktéorym postanowi sie skupic.

SPOSOB SPRAWOWANIA FUNKCJI WYSOKIEGO PRZEDSTAWICIELA

Traktat z Lizbony, regulujacy kwestie WPZiB, jest niezwykle lakoniczny,
gdy chodzi o zasady funkcjonowania stanowiska Wysokiego Przedstawiciela.
Poza aspektami formalnymi, takimi jak jego powotanie i odwotanie oraz miejsce
w systemie UE, nie okresla szczegdétowo, w jaki sposdb osoba powotana na to
stanowisko ma je sprawowac. Stad tez duza mozliwos¢ indywidualnej interpre-
tacji oraz wykorzystania dotychczasowych doswiadczen kolejnych Wysokich
Przedstawicieli i kreowania tego stanowiska zgodnie z wtasng wizja.

Jednym z takich aspektow, ktore nie zostaly szczegdétowo opisane w Trakta-
cie, jest sposob taczenia stanowisk w ramach tzw. potrdjnego umocowania (triple-
-hatted). Osoba obejmujaca stanowisko Wysokiego Przedstawiciela jest jedno-
czes$nie wiceprzewodniczacym Komisji Europejskiej (zastgpujac w obowigzkach
dawnego komisarza do spraw zagranicznych) i przewodniczacym Rady do spraw
Zagranicznych (stanowisko, ktore wczesniej nalezato do ministra spraw zagra-
nicznych panstwa sprawujacego prezydencje). Na szczegdlng uwage zashuguje
laczenie stanowisk Wysokiego Przedstawiciela i wiceprzewodniczacego Komisji
Europejskiej. Traktat z Lizbony stwierdza jedynie, ze Wysoki Przedstawiciel
sprawuje funkcje wiceprzewodniczacego o tyle, o ile nie koliduje ona z zada-
niami Wysokiego Przedstawiciela. Wtasciwe ulozenie relacji migdzy Wysokim
Przedstawicielem i Komisja Europejska, a przede wszystkim jej przewodnicza-
cym nalezy do obowiazkéw tego pierwszego i wptywa na dynamike jego pracy.
Catherine Ashton, ktorej relacje z 6wcezesnym przewodniczagcym Komisji Jose
Manuelem Barroso nalezaty do napietych, rzadko wlaczala si¢ w prace Komisji.

Oceniajac pierwsze dziatania Federici Mogherini, mozna zauwazy¢, ze zu-
pelnie inaczej planuje funkcjonowanie na tych stanowiskach. Nie tylko utrzy-
muje bardzo dobre kontakty z przewodniczacym Komisji Europejskiej Jeanem-
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-Claude’em Junckerem, ale rowniez $cisle wspotpracuje z innymi komisarzami,
przede wszystkim z komisarzem do spraw pomocy humanitarnej i zarzadzania
kryzysowego oraz komisarzem do spraw handlu. Dla wigkszej spojnosci dziatan
zewnetrznych F. Mogherini bedzie tez przewodniczy¢ spotykajacej si¢ co najmnie;j
raz w miesigcu Grupie do spraw Dziatan Zewnetrznych w ramach Komisji, a tym
samym decydowac¢ o tematach podejmowanych na jej posiedzeniach [ Lange 2014].

Dziatania F. Mogherini sg zapewne zwigzane z catkowicie odmienng
interpretacja najwazniejszego zadania stojacego przed Wysokim Przedstawicie-
lem. W mysl Traktatu z Lizbony Wysoki Przedstawiciel zajmuje si¢ trzema obsza-
rami: WPZiB, WPBIiO oraz spdjnoscig dziatan zewnetrznych Unii Europejskie;.
Kazdy Wysoki Przedstawiciel indywidualnie decyduje o tym, ile czasu i uwagi
poswieci poszczegdlnym obszarom. Jak dotad Wysocy Przedstawiciele skupiali
si¢ na dwoch pierwszych aspektach — J. Solana na polityce bezpieczenstwa, a C.
Ashton na polityce zagranicznej. Sadzac po pierwszych dziataniach Federici Mo-
gherini, postanowita ona zaja¢ si¢ dotad pomijanym aspektem spojnosci dziatan
zewnetrznych UE. Juz podczas przestuchania przed Parlamentem Europejskim
powiedziata, ze to wlasnie spdjnos¢ dziatan stanowi klucz do pelnego wykorzy-
stania potencjatu zewnetrznego UE. Stwierdzila tez, ze nie ma takiej unijnej poli-
tyki, ktora nie bytaby powigzana z wymiarem zewngetrznym, dotyczy to zar6wno
polityki energetycznej, wewnetrznej, klimatycznej, rozwojowej, jak i wymiaru
sprawiedliwosci i polityki rozszerzen [The Committe on Foreign Affairs 2014].

Innym zadaniem stojacym przed F. Mogherini jest zwigkszenie efektywnosci
pracy ESDZ i przeprowadzenie koniecznych zmian w jej strukturze. W tym celu
Komisja Europejska zasugerowata, by Wysoka Przedstawiciel przed koncem
2015 roku dokonata przegladu oraz oceny organizacji i funkcjonowania Euro-
pejskiej Stuzby Dziatan Zewngtrznych. Polepszenie organizacji pracy ESDZ sta-
nowi ewidentnie jeden z priorytetoéw nowej Wysokiej Przedstawiciel, poswigcita
temu zadaniu wiele uwagi w pierwszych miesigcach swojej pracy. Potaczyta
stanowiska Wykonawczego Sekretarza Generalnego i Dyrektora Operacyjne-
g0, z Dyrekcji do spraw Polityki Bezpieczenstwa wydzielita Dyrekcje do spraw
Sankcji, a Dyrekcje Andyjska i Dyrekcje do spraw Mercosuru potaczyta w nowa
Dyrekcje do spraw Ameryki Potudniowe;j. Ponadto Specjalni Przedstawiciele Unii
Europejskiej zostali wlaczeni w struktury pod bezposrednim zwierzchnictwem
Wysokiego Przedstawiciela [Blockmans, Montesano 2015]. Te zmiany, majace
na celu usprawnienie pracy ESDZ, nie sg zapewne ostatnimi, jakie zaproponuje
F. Mogherini, zwlaszcza ze efektywne funkcjonowanie unijnej dyplomacji pozy-
tywnie wplynie na spojnos¢ dziatan zewnetrznych.

Ze wzgledu na wspomniane juz potrjne umocowanie oraz liczne zadania
Wysokiego Przedstawiciela jego kalendarz jest wyjatkowo napiety. Ponadto spra-
wowanie tej funkcji wiaze si¢ z zasiadaniem w licznych grupach i komitetach
poswieconych problemom szeroko rozumianej polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa. Juz w przypadku C. Ashton zauwazono, ze Wysokiemu Przedstawi-
cielowi posrod wielu obowigzkow brakuje czasu na uczestnictwo w spotkaniach
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wszystkich gremiow. Jednak dla spojnosci dziatan zewnetrznych Unii wskazana
by byla jego obecnos¢. Pojawity sie pomysty, by wyznaczy¢ statych przedsta-
wicieli w konkretnych gremiach badz tez sformalizowac istnienie tych powoly-
wanych ad hoc [Cirlig 2014]. Jesli F. Mogherini zamierza efektywnie wypeiniaé
powierzong jej funkcje, a przede wszystkim skupi¢ si¢ na spojnosci dziatan,
bedzie musiata wkrotce rozwigzac¢ ten problem.

Oprocz indywidualnego zinterpretowania zadan stojacych przed Wysokim
Przedstawicielem, F. Mogherini bedzie musiata takze zadba¢ o sposob, w jaki
jest postrzegana, zarowno na forum miedzynarodowym, jak i wérdd europejskich
politykéw i1 przywodcodw. Silna pozycja na obu ptaszczyznach pozwoli jej nie
tylko sprosta¢ wygorowanym wymaganiom panstw cztonkowskich, ale rowniez
zrealizowa¢ wlasne koncepcje i pomysty. Dyplomacja, zwlaszcza unijna, rzadzi
si¢ specyficznymi prawami, a ich zrozumienie i umiej¢tne wykorzystanie sa
kluczowe dla 0s6b na stanowiskach dajacych tak duze mozliwosci wptywu jak
Wysoki Przedstawiciel. Poprzedniczce Mogherini, C. Ashton, zarzucano, ze
nie rozumie wagi symboli w polityce, a zwtaszcza w dyplomacji [Quatremer
2010]. Natomiast Mogherini przed objeciem urzedu, w kontekscie amerykan-
skiej obecnosci w Europie jako symbolicznej gwarancji stabilnosci, otwarcie
stwierdzita, Ze ,,nie powinni$my tak bardzo koncentrowac si¢ na symbolach”
[Manea, Solomon 2014]. Ashton w koncu zmienita swojg polityke i docenita
wage symboli. Czy teraz, gdy F. Mogherini sama stata si¢ symbolem Unii Euro-
pejskiej na forum miedzynarodowym, nauczy si¢ wykorzystywac §rodki typowe
dla dyplomacji i budowac swoja pozycje w Europie i na $wiecie? Pozostaje je-
dynie mie¢ nadziej¢, ze Wloszka szybko nadrobi swoje braki w doswiadczeniu,
wynikajgce z bardzo krotkiego czasu, jaki spedzita, sprawujac urzad ministra
spraw zagranicznych.

W jednym aspekcie polityka F. Mogherini diametralnie r6zni si¢ od stylu
pracy jej poprzedniczki. Wtoszka o wiele czesciej wystepuje w mediach, chetnie
udziela wywiadoéw 1 wypowiada si¢ na tematy zwigzane z politykg zagraniczng
oraz bezpieczenstwem, wygtasza przemowienia na szczytach mi¢dzynarodo-
wych i spotkaniach oraz publikuje swoje opinie w prasie, nie tylko wloskiej.
By¢ moze ze wzgledu na to, ze jest mtodsza niz Ashton, znacznie lepiej rozumie
tez konieczno$¢ udzielania si¢ w mediach spotecznosciowych. Mogherini i jej
wspotpracownicy aktywnie prowadzag jej profil na portalach spotecznosciowych
Facebook i Twitter, a aktualne zdjecia i filmy dokumentujace prace Wysokiej
Przedstawiciel dostepne sg za posrednictwem fotograficznego serwisu spoteczno-
sciowego Instagram oraz wlasnego kanalu na portalu YouTube. Oficjalna strona
internetowa ESDZ, ktéra stanowi rowniez oficjalng strone Wysokiego Przed-
stawiciela, zostata rozbudowana, unowoczes$niona i dostosowana do urzadzen
mobilnych. Znajduje si¢ na niej znacznie wigcej informacji niz tylko kalendarz
spotkan Wysokiej Przedstawiciel i oficjalne wypowiedzi z konferencji prasowych,
jak to miato miejsce za czaséw C. Ashton. Obecnie publikowane sg rowniez wy-
wiady z nowg Wysoka Przedstawiciel i jej przemowienia ze szczytow i spotkan.
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Nie mozna jednak nie zauwazy¢, ze F. Mogherini zdecydowanie unika kon-
trowersyjnych tematow, a jej wypowiedzi naleza do wyjatkowo wywazonych
i zachowawczych. Moze to cz¢sciowo wynikac¢ ze specyfiki funkcjonowania
stanowiska Wysokiego Przedstawiciela, ktory stale musi zabiega¢ o poparcie ze
strony panstw cztonkowskich, a jakakolwiek radykalna wypowiedZ spotkataby
si¢ zapewne z ich zdecydowanym sprzeciwem. Sama F. Mogherini rowniez nie
stynie z otwartego wyglaszania swoich opinii i poruszania kwestii, ktore moglyby
wywotac dyskusje.

Tymczasem prawdopodobnie najwazniejszym a zarazem najtrudniejszym
zadaniem stojacym przed Federica Mogherini bedzie zbudowanie swojej pozycji
w Europie i na $wiecie. Obejmujac stanowisko Wysokiego Przedstawiciela, byta
osobg praktycznie nieznang poza rodzimymi Wtochami, nie liczyta si¢ w $wiato-
wej polityce, nie miata kontaktow na najwyzszych politycznych szczeblach, a jej
pogladow, nawet jesli byly komus$ znane, nie brano pod uwage. W ciagu pieciu
lat, a dla dobra unijnej polityki zagranicznej nawet szybciej, Mogherini musi si¢
sta¢ charyzmatycznym politykiem i osobg kojarzong z Unig Europejska, ktorej
glos bedzie styszany w migdzynarodowej polityce. Mozna jedynie mie¢ nadzieje,
ze cho¢ mlodsza, ale bardziej do§wiadczona w polityce i zdecydowanie bardziej
energiczna niz jej poprzedniczka, Mogherini szybko wdrozy si¢ w pracg Wyso-
kiego Przedstawiciela i zaznaczy swoja pozycj¢ na $wiecie.

PODSUMOWANIE

W czasie swojej pigcioletniej kadencji Federica Mogherini bedzie musiata sig
zmierzy¢ z bardzo wieloma zadaniami. W$rdd nich z jednym z najtrudniejszych,
jakim bedzie sprostanie wygérowanym 1 najczegsciej sprzecznym ze soba
oczekiwaniom panstw cztonkowskich. Oceniajac cechy, ktore przesadzity o jej
wyborze na stanowisko Wysokiego Przedstawiciela, panstwa cztonkowskie nie-
chetnie widziatyby w tej roli energicznego polityka, ktory bytby zdolny poprowa-
dzi¢ wspolng polityke zagraniczng i obrony wedtug wlasnej wizji. Jednocze$nie
oczekuja od osoby na tym stanowisku pelnego zaangazowania w swoja prace,
duzej aktywno$ci na arenie migdzynarodowej, nieustannych spektakularnych
sukcesoéw oraz efektywnego rozwigzywania problemow, z ktérymi same panstwa
cztonkowskie nie sg w stanie sobie poradzi¢. To wszystko powinno by¢ mozliwe
do osiagnigcia przy jednoczesnym unikaniu jakichkolwiek dziatan, ktére mo-
glyby sta¢ w sprzecznos$ci z wolg ktoregokolwiek z dwudziestu o§miu panstw
cztonkowskich oraz przy uzyciu mozliwie najnizszych naktadow finansowych.

Wyraznie wida¢, ze wykonywanie zadan Wysokiego Przedstawiciela zgod-
nie z wyidealizowang wizja panstw cztonkowskich jest absolutnie niemozliwe.
Jakkolwiek praca Federici Mogherini jest o tyle tatwiejsza, ze ze wzgledu na
mnogo$¢ problemow, obejmujgcych zarowno WPZiB, jak i spoza niej, panstwa
cztonkowskie wrecz oczekuja od Wysokiego Przedstawiciela wykazania sig¢
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inicjatywa. Stanowi to niebagatelng szans¢ dla F. Mogherini na wprowadzenie
w zycie wlasnych pomystéw i koncepcji. Mozna jedynie mie¢ nadzieje, ze z niej
skorzysta, by tchna¢ impuls w WPZiB, ktorego ta od lat potrzebuje.

Paradoksalnie na jej korzys$¢ dziata rowniez miazdzaca krytyka pracy jej po-
przedniczki C. Ashton. W zwiazku z poszukiwaniem nowych rozwigzan i proba
usprawnienia pracy Wysokiego Przedstawiciela, panstwa cztonkowskie wydaja
si¢ bardziej chetne do zaakceptowania projektow przedstawionych przez Federice
Mogherini, a nawet do poszerzenia kompetencji sprawowanej przez nig funkcji.

Pigcioletnia kadencja Federici Mogherini z pewnoscia nie bedzie nalezata
do tatwych i spokojnych. Zadania, jakie przed nig stoja, to juz nie zwyczajowe
podtrzymywanie kontaktow politycznych z poszczegdlnymi regionami $wiata,
promowanie unijnych wartosci czy udziat w niekonczacych si¢ mediacjach w kon-
fliktach, do ktorych istnienia wszyscy juz si¢ przyzwyczaili. Wysoka Przedsta-
wiciel bedzie musiala zmierzy¢ si¢ z zupelnie nowymi wyzwaniami, z realnym
zagrozeniem tuz przy granicach Unii Europejskiej i w jej strefie wpltywow. Bedzie
musiala wykaza¢ si¢ umiejetno$cia zarzadzania kryzysami i dowie$¢, ze potrafi
mysle¢ nieszablonowo oraz rozwigzywac wiele probleméw jednoczesnie.

Naturalnie nie nalezy oczekiwac, ze Mogherini zajmie si¢ wszystkimi pro-
blemami i wszystkim poswigci tyle samo uwagi. Najprawdopodobniej, podobnie
jak jej poprzednicy, wybierze jakas dziedzine dziatalnosci, w ktorej bedzie sig
najlepiej odnajdywata, i na niej skoncentruje swoja aktywnos¢. Jak wykazano
w niniejszym artykule, wybdr ma ogromny, od kontynuowania mediacji w kon-
fliktach, poprzez roézne aspekty bezpieczenstwa, az po kwestie instytucjonalne
i efektywnos¢ dziatan ESDZ. Jak dotad Wysoka Przedstawiciel najbardziej zaan-
gazowala si¢ w walke z nielegalng imigracja, by¢ moze dlatego, ze ten problem nie
byt jej obcy, jeszcze zanim objeta stanowisko. Z czasem okaze sie, czy postanowi
podja¢ rowniez inne zagadnienia z obszaru szeroko rozumianego bezpieczenstwa
czy tez, wdrozywszy si¢ w prace Wysokiego Przedstawiciela, zajmie si¢ innymi
wyzwaniami stojacymi przez Unig Europejska w obszarze WPZiB.

Nie mozna rowniez zapominac o czekajacym ja zadaniu usprawnienia pracy
ESDZ i zapewnienia spojnosci dziatan zewngtrznych Unii Europejskiej. Jako ze F.
Mogherini po$wigcita im pierwsze miesigce swojej pracy, mozna uznac, ze uwaza
je za istotny element swojej kadencji. Uwzgledniwszy jej dobre relacje z prze-
wodniczgcym Komisji Jeanem-Claude’em Junckerem, jej szanse na odniesienie
sukcesu na tym polu sg dos$¢ duze. Czy jednak przesunigcie cigzaru prac z ESDZ
na Komisj¢ nie spowoduje marginalizacji tego pierwszego?

Trudno$¢ zadania stojacego przed F. Mogherini wynika z faktu, Ze jej ewen-
tualny sukces nie zalezy jedynie od niej samej. Jeden z paradoksow jej pracy
polega na tym, ze do tego, aby mogta wykazac si¢ pozadanymi przez panstwa
cztonkowskie znakomitymi efektami pracy, konieczna jest zgoda i wspolpraca
panstw cztonkowskich. Sama Wysoka Przedstawiciel moze bowiem podejmowac
decyzje i inicjatywy w niewielkim zakresie, a wigkszo$¢ jej pomystow wymaga
zgody panstw czlonkowskich, ktora nierzadko jest trudna do zdobycia. W efek-
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cie F. Mogherini bgdzie mogla dziata¢ jedynie w zakresie, na jaki pozwola jej
panstwa cztonkowskie, i w duzej mierze to od nich zalezy, jaki przebieg bedzie
miata jej kadencja.

Obsadzajac F. Mogherini w roli Wysokiego Przedstawiciela Unii do spraw
Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa, panstwa cztonkowskie wykazaty si¢
raczej pragmatyzmem niz wizjonerstwem. Wsrod proponowanych kandydatow
nie brakowato 0sob z o wiele wigkszym doswiadczeniem, ktore prawdopodob-
nie lepiej poradzityby sobie ze stojacym przed nia zadaniem. Jednak to wtasnie
Wioszka otrzymata stanowisko Wysokiego Przedstawiciela, i to ona musi spro-
sta¢ wyzwaniu prowadzenia WPZiB wsrod sprzecznych intereséw panstw czton-
kowskich, meandrow dyplomatycznych zabiegéow i nieprzejednanej krytyki ze
strony innych politykow. To, czy poradzi sobie z tym zadaniem, zalezy od tego,
czy bedzie w stanie zarowno zbudowac¢ sobie silng pozycj¢ w ramach Unii, jak
1 wspotpracowac z panstwami cztonkowskimi i instytucjami UE. Jak zauwazyta
sama Mogherini podczas przestuchania przed Parlamentem Europejskim, Wysoki
Przedstawiciel posiada juz wszystkie narz¢dzia niezbedne do osiggniecia sukcesu
— odpowiednie przepisy w Traktacie i ESDZ; jej zadaniem przez najblizsze pig¢ lat
bedzie uzy¢ ich do zbudowania ,,wspodlnej polityki”, ,,wspdlnej wizji” i,,wspolnej
strategii” [The Committe on Foreign Affairs 2014]. Z pewnoscia najblizsze pieé
lat bedzie stanowilo dla niej okres ciezkiej i wytezonej pracy, ktorej rezultaty beda
miaty znaczenie dla catej Unii.
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THE EXPERIENCE OF CATHERINE ASHTON AS A CHALLENGE FOR FEDERICA
MOGHERINI

Abstract: This article aims to analyse the challenges faced by Federica Mogherini as the European
Union’s High Representative for Foreign Affairs and Security Policy in relation to the problems
Catherine Ashton tackled. It also identifies the specific tasks for Mogherini within the CFSP, in-
cluding issues about implementing the functions of the High Representative. This will determine
the nature of the Mogherini term and the likely direction of the changes she introduces.
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