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W TRAKTACIE LIZBOŃSKIM

The subject matter of the article is the reform of the second pillar of the 
European Union in the Treaty of Lisbon of 13 December 2007. The first 
part of the article presents systematics of the Treaty provisions concerning 
The Common Foreign and Security Policy. The second and third part deal 
with changes in The Common Foreign and Security Policy with The Common 
Security and Defense Policy being its integral part. 

1. UWAGI WSTĘPNE

Przedmiotem niniejszego artykułu jest reforma wspólnej polityki zagranicznej 
i bezpieczeństwa Unii Europejskiej w traktacie lizbońskim, który został podpisany 
13 grudnia 2007 r. w stolicy Portugalii przez szefów państw lub rządów oraz mi-
nistrów spraw zagranicznych dwudziestu siedmiu państw członkowskich, a wszedł 
w życie 1 grudnia 2009 r. W pierwszej części artykułu przedstawiona zostanie sys-
tematyka przepisów traktatowych dotyczących wspólnej polityki zagranicznej i bez-
pieczeństwa, natomiast w drugiej i trzeciej części zaprezentowana zostanie reforma 
wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa oraz – stanowiącej jej integralną 
część – wspólnej polityki bezpieczeństwa i obrony.
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2. SYSTEMATYKA PRZEPISÓW TRAKTATOWYCH DOTYCZĄCYCH
WSPÓLNEJ POLITYKI ZAGRANICZNEJ I BEZPIECZEŃSTWA

W związku z likwidacją struktury filarowej Unii Europejskiej obszar ten zostaje 
włączony do działań zewnętrznych Unii, na które składają się: wspólna polity-
ka zagraniczna i bezpieczeństwa, wspólna polityka handlowa, współpraca z pań-
stwami trzecimi i pomoc humanitarna, stosowanie sankcji przez Unię, zawieranie 
przez Unię umów międzynarodowych z innymi organizacjami międzynarodowymi 
i państwami trzecimi, a także reguły stosowania klauzuli solidarności. Podczas gdy 
w Tytule V Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) znajdują się postanowienia ogólne 
o działaniach zewnętrznych Unii i postanowienia szczegółowe dotyczące wspólnej
polityki zagranicznej i bezpieczeństwa, to w Części 5 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE) umieszczono postanowienia szczegółowe odnoszące się
do innych niż wspólna polityka zagraniczna i bezpieczeństwa działań zewnętrznych
Unii, czyli do wspólnej polityki handlowej, współpracy z państwami trzecimi i po-
mocy humanitarnej, stosowania sankcji przez Unię, zawierania przez nią umów
międzynarodowych, stosunków dyplomatycznych Unii z organizacjami między-
narodowymi i państwami trzecimi, a także reguł stosowania klauzuli solidarności.
Tym samym wspólna polityka zagraniczna i bezpieczeństwa jako jedyna polityka
unijna zostaje umieszczona w TUE, a nie w TFUE. Wyjątkiem jest jedynie to, że
postanowienia szczegółowe dotyczące kompetencji Unii w zakresie wspólnej poli-
tyki zagranicznej i bezpieczeństwa znajdują się TFUE. Ponadto na mocy traktatu
lizbońskiego wspólna polityka bezpieczeństwa i obrony staje się po raz pierwszy
bardzo wyraźnie integralną częścią wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeń-
stwa. Przepisy szczegółowe dotyczące wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeń-
stwa znajdują się w rozdziale 2 Tytułu V TUE, ale rozdział ten zostaje podzielony
na dwie sekcje. Sekcja I zawiera wspólne postanowienia dla wspólnej polityki za-
granicznej i bezpieczeństwa oraz wspólnej polityki bezpieczeństwa i obrony, nato-
miast w sekcji II znajdują się postanowienia dotyczące wyłącznie wspólnej polityki
bezpieczeństwa i obrony1.

3. REFORMA WSPÓLNEJ POLITYKI ZAGRANICZNEJ
I BEZPIECZEŃSTWA

Traktat lizboński, wprowadzając zmiany do TUE i TFUE, w istotny sposób rozszerza 
kompetencje Unii Europejskiej we wspólnej polityce zagranicznej i bezpieczeństwa 
oraz wspólnej polityce bezpieczeństwa i obrony. W dziedzinie tej powołany zostaje 
do życia nowy urząd wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i po-
1 Traktat z Lizbony zmieniający Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską, 

podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r. (teksty skonsolidowane), Dziennik Urzędowy UE 2008, 
C 115 [dalej jako: Traktat z Lizbony].
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lityki bezpieczeństwa. Ustanowiona zostaje tam także Europejska Służba Działań 
Zewnętrznych. Zmianie ulegają również zasady występowania z inicjatywą prawo-
dawczą w tej dziedzinie. Ponadto traktat modyfikuje katalog instrumentów praw-
nych i zakres zastosowania procedury podejmowania decyzji większością kwalifiko-
waną. Z drugiej strony utrzymana zostaje dotychczasowa specyfika wspólnej polityki 
zagranicznej i bezpieczeństwa, która jako jedyna polityka unijna nie ma charakteru 
wspólnotowego2.

Urząd wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpie-
czeństwa powstaje z połączenia dwóch funkcji: wysokiego przedstawiciela do spraw 
wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa oraz komisarza do spraw stosun-
ków zewnętrznych. Urząd ten zostaje umieszczony równocześnie w Radzie i Komisji 
Europejskiej, przy czym w tej pierwszej instytucji pełni on funkcję stałego przewod-
niczącego Rady do Spraw Zagranicznych, zaś w tej drugiej jest jednym z wiceprze-
wodniczących Komisji (art. 18 ust. 3 -4 TUE)3.

Wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczeń-
stwa mianuje Rada Europejska, stanowiąc większością kwalifikowaną, za zgodą prze-
wodniczącego Komisji Europejskiej. Rada Europejska może zakończyć jego kadencję 
zgodnie z tą samą procedurą (art. 18 ust. 1 TUE). W przypadku uchwalenia przez 
Parlament Europejski wotum nieufności wobec Komisji Europejskiej wysoki przed-
stawiciel Unii rezygnuje z funkcji pełnionych w Komisji. Ponadto Rada Europejska, 
stanowiąc większością kwalifikowaną, może go odwołać na wyraźne żądanie prze-
wodniczącego Komisji (art. 17 ust. 6, 8 TUE)4. Czas trwania kadencji wysokiego 
przedstawiciela Unii nie jest w traktacie jednoznacznie określony. Jednak deklaracja 
nr 12, załączona do Aktu końcowego konferencji międzyrządowej z 2007 r., zawiera 
sformułowania, które można interpretować w ten sposób, że kadencja wysokiego 
przedstawiciela Unii winna być równa kadencji Komisji Europejskiej5. W deklaracji 
tej stwierdza się, że kadencja wysokiego przedstawiciela Unii rozpocznie się w dniu 
wejścia w życie traktatu lizbońskiego, a zakończy w dniu wygaśnięcia kadencji urzę-
dującej w tym czasie Komisji. Z kolei następna kadencja wysokiego przedstawiciela 
Unii rozpocznie się w listopadzie 2009 r., w tym samym czasie i na taki sam okres, 
jak kadencja kolejnej Komisji (deklaracja nr 12)6.

2 Na temat reformy wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa Unii Europejskiej por. także: 
K. Miszczak, Reforma wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa, [w:] Traktat z Lizbony. Główne
reformy ustrojowe Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2008, s. 236 -253; E. Regelsberger,
Von Nizza nach Lissabon – das neue konstitutionelle Angebot für die Gemeinsame Außen - und
Sicherheitspolitik der EU, „Integration” 2008, nr 3, s. 275 -280.

3 Traktat z Lizbony, s. 26 -27.
4 Tamże, s. 25 -26.
5 J. Barcz, Przewodnik po traktacie z Lizbony. Traktaty stanowiące Unię Europejską. Stan obecny oraz 

teksty skonsolidowane w brzmieniu Traktatu z Lizbony, Warszawa 2008, s. 618 -619. Warto zauważyć, 
że sygnatariusze traktatu najwyraźniej zakładali, iż traktat lizboński wejdzie w życie przed wyborami 
do Parlamentu Europejskiego w czerwcu 2009 r.

6 Deklaracja odnosząca się do artykułu 18 Traktatu o Unii Europejskiej, [w:] Traktat z Lizbony, s. 342.
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Wysoki przedstawiciel Unii pełni trzy podstawowe funkcje. Z upoważnienia 
Rady i w porozumieniu z ministrami spraw zagranicznych państw członkowskich 
w Radzie prowadzi, opracowuje i realizuje wspólną politykę zagraniczną i bezpie-
czeństwa Unii, łącznie ze wspólną polityką bezpieczeństwa i obrony (art. 18 ust. 2 
TUE), koordynuje w Radzie i Komisji Europejskiej wszystkie działania zewnętrzne 
Unii oraz czuwa nad ich spójnością (art. 18 ust. 4 TUE), a także reprezentuje Unię 
w dziedzinie wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa, utrzymując w imieniu 
Unii dialog polityczny ze stronami trzecimi oraz wyrażając stanowisko Unii w orga-
nizacjach międzynarodowych i na konferencjach międzynarodowych (art. 27 ust. 2 
TUE). Prowadząc wspólną politykę zagraniczną i bezpieczeństwa, w tym wspólną 
politykę bezpieczeństwa i obrony, posiada on prawo do inicjatywy prawodawczej 
w tej dziedzinie wobec Rady (art. 30 ust. 1 TUE). W jego dyspozycji znajdują się: 
Europejska Służba Działań Zewnętrznych, Europejska Agencja Obrony oraz misje 
petersberskie. Realizując swoje zadania w Komisji Europejskiej, i tylko w odniesie-
niu do tych zadań, podlega on natomiast procedurom obowiązującym w Komisji, ale 
w zakresie, w jakim jest to zgodne z jego zadaniami wynikającymi z pełnienia funkcji 
przewodniczącego Rady do Spraw Zagranicznych oraz kierowania wspólną polityką 
zagraniczną i bezpieczeństwa (art. 18 ust. 4 TUE)7.

Umieszczenie urzędu wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i po-
lityki bezpieczeństwa w Komisji Europejskiej i Radzie stanowi kompromis w trwa-
jącym od 1996 r. sporze pomiędzy poszczególnymi państwami członkowskimi doty-
czącym wyboru instytucji, w której urząd ten miałby być ustanowiony. Podczas gdy 
część państw członkowskich domagała się jego usytuowania w Komisji Europejskiej, 
inne państwa były temu przeciwne, postulując umiejscowienie go w Radzie8. Zmiana 
ta jest niewątpliwie wyrazem dążeń do stworzenia większej przejrzystości i uproszcze-
nia zasad realizowania przez Unię polityki międzynarodowej. Warto także zauważyć, 
że wypełnianie wspomnianych wyżej funkcji przez wysokiego przedstawiciela Unii 
będzie niewątpliwie wymagało starań, aby międzyrządowa logika wspólnej polityki 
zagranicznej i bezpieczeństwa Unii nie naruszała lub nie wpływała negatywnie na 
ponadnarodową logikę wspólnej polityki handlowej Unii. Jeżeli miałoby się okazać, 
że wysoki przedstawiciel Unii skupi się przede wszystkim na wspólnej polityce za-
granicznej i bezpieczeństwa Unii, łącznie ze wspólną polityką bezpieczeństwa i obro-
ny, to prawdopodobnie niezbędne okaże się reaktywowanie zlikwidowanej w 2002 r. 
Rady do spraw Rozwoju, a nawet powołanie całkiem nowej formacji Rady, a mia-
nowicie Rady do spraw Handlu Zagranicznego9. O tym, jak skuteczne i efektywne 
będą wprowadzone zmiany, zadecydują także wzajemne relacje i współpraca w poli-

7 Traktat z Lizbony, s. 26 -27, 32.
8 J.J. Węc, Spór o kształt instytucjonalny Wspólnot Europejskich i Unii Europejskiej 1950 -2005. Między 

ideą ponadnarodowości a współpracą międzyrządową. Analiza politologiczna, Kraków 2006, s. 241-
-242, 254, 352 -353, 454.

9 F. Hayes -Renshaw, H. Wallace, The Council of Ministers, Basingstoke 2006, s. 133 -161; D. Kietz, 
A. Maurer, Bilanz und Zukunft der Präsidentschaft im System des Rates der Europäischen Union,
„Integration” 2008, nr 1, s. 32.
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tyce międzynarodowej wysokiego przedstawiciela Unii z szefami resortów spraw za-
granicznych państw członkowskich w Radzie, przewodniczącym Rady Europejskiej 
oraz przewodniczącym Komisji Europejskiej.

Jak wspomniano wyżej, urzędowi wysokiego przedstawiciela Unii do spraw 
zagranicznych i polityki bezpieczeństwa podlegają: Europejska Służba Działań 
Zewnętrznych, Europejska Agencja Obrony oraz misje petersberskie. Europejska 
Służba Działań Zewnętrznych stanowi namiastkę przyszłej europejskiej służby dy-
plomatycznej. Ma ona współpracować ze służbami dyplomatycznymi państw człon-
kowskich. Składa się z urzędników odpowiednich departamentów Sekretariatu 
Generalnego Rady i Komisji Europejskiej, a także z personelu oddelegowanego przez 
służby dyplomatyczne państw członkowskich. Organizację i zasady funkcjonowa-
nia Europejskiej Służby Działań Zewnętrznych określa decyzja Rady, stanowiącej na 
wniosek wysokiego przedstawiciela Unii, po konsultacji z Parlamentem Europejskim 
i po uzyskaniu zgody Komisji Europejskiej (art. 27 ust. 3 TUE). Deklaracja nr 15, 
dołączona do Aktu końcowego konferencji międzyrządowej z 2007 r., stanowi, że nie-
zwłocznie po podpisaniu traktatu lizbońskiego wysoki przedstawiciel Unii, Komisja 
Europejska oraz państwa członkowskie rozpoczną prace przygotowawcze mające na 
celu powołanie do życia Europejskiej Służby Działań Zewnętrznych10.

Instytucją podejmującą strategiczne decyzje we wspólnej polityce zagranicznej 
i bezpieczeństwa pozostaje nadal Rada Europejska, zaś instytucją realizującą te de-
cyzje jest Rada. Zasadniczo decyzje te podejmowane są przez Radę Europejską oraz 
Radę jednomyślnie, chyba że traktaty stanowią inaczej. Wstrzymanie się od głosu 
nie wstrzymuje podjęcia decyzji. Z drugiej strony jednak przy jednomyślnym podej-
mowaniu decyzji przez Radę obowiązuje nadal, wprowadzone na mocy traktatu am-
sterdamskiego, konstruktywne wstrzymanie się od działania (głosu). Polega ono na 
tym, że dane państwo członkowskie wstrzymuje się od głosu, składając w tej sprawie 
formalne oświadczenie, a mimo to podjęta decyzja jest rozumiana jako jednomyślna. 
W takim przypadku państwo to nie jest zobowiązane do wykonania decyzji Rady, ale 
akceptuje, że decyzja ta wiąże Unię. W duchu wzajemnej solidarności powstrzymuje 
się ono także od wszelkich działań stojących w sprzeczności z tą decyzją lub utrud-
niających realizację tej decyzji. Jeżeli jednak członkowie Rady, którzy wstrzymali się 
od głosu i złożyli w związku z tym stosowne oświadczenie, stanowią co najmniej jed-
ną trzecią ogólnej liczby państw członkowskich, reprezentujących co najmniej jedną 
trzecią ludności Unii, decyzja, dla której traktat lizboński przewiduje głosowanie jed-
nomyślne, nie może dojść do skutku. Nowym elementem w tej procedurze jest po-
wiązanie progu liczby państw z progiem liczby ludności Unii (art. 31 ust. 1 TUE)11.

Prezentowany traktat wprowadza zmiany w prawie do inicjatywy prawodawczej 
we wspólnej polityce zagranicznej i bezpieczeństwa. Prawo do takiej inicjatywy wobec 
Rady posiadają odtąd rządy państw członkowskich, wysoki przedstawiciel Unii lub 

10 Traktat z Lizbony, s. 32; Deklaracja odnosząca się do artykułu 27 Traktatu o Unii Europejskiej, [w:] 
Traktat z Lizbony, s. 343.

11 Traktat z Lizbony, s. 33.
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wysoki przedstawiciel Unii wspólnie z Komisją Europejską (art. 30 ust. 1 TUE), pod-
czas gdy dotychczas miały je rządy państw członkowskich lub Komisja Europejska12.

Traktat lizboński modyfikuje katalog instrumentów prawnych obowiązujących 
we wspólnej polityce zagranicznej i bezpieczeństwa. W efekcie tych zmian w ob-
szarze tym stosowane są odtąd następujące zasadnicze instrumenty prawne: ogól-
ne wytyczne, decyzje określające działania, decyzje określające stanowiska, decyzje 
określające zasady wykonania obu wspomnianych decyzji, a także akty nieformalne, 
stanowiące rezultat umacniania systematycznej współpracy między państwami człon-
kowskimi w prowadzeniu wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa (art. 25 
TUE)13. Jednak z powodu konieczności pogodzenia reżimu międzyrządowego z reżi-
mem wspólnotowym status prawny decyzji podejmowanych we wspólnej polityce za-
granicznej i bezpieczeństwa różni się od „normalnych” decyzji podejmowanych w in-
nych politykach unijnych. Z obszaru wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa 
wyraźnie wyłączone zostają bowiem akty prawodawcze (art. 31 ust. 1 TUE)14.

Ogólne wytyczne, stanowiące w gruncie rzeczy odpowiednik dotychczasowych 
zasad i ogólnych wytycznych, są przyjmowane przez Radę Europejską i obejmu-
ją – podobnie jak dotąd – sprawy mające wpływ na kwestie polityczno -obronne. Rada 
Europejska może również w trybie nadzwyczajnym określać strategiczne kierunki poli-
tyki Unii Europejskiej, jeżeli wymaga tego aktualna sytuacja międzynarodowa (art. 26 
ust. 1 TUE). Decyzje określające działania odpowiadające dotychczasowym wspól-
nym działaniom przyjmuje Rada, jeżeli sytuacja międzynarodowa wymaga działań ope-
racyjnych ze strony Unii (art. 28 ust. 1 TUE). Decyzje określające stanowiska będące 
odpowiednikami dotychczasowych wspólnych stanowisk przyjmowane są przez Radę 
w celu sprecyzowania nastawienia Unii wobec danego problemu o charakterze geograficz-
nym lub przedmiotowym (art. 29 TUE)15. Wśród decyzji wykonawczych znajduje się 
nowy instrument prawny o charakterze wykonawczym, a mianowicie decyzje w spra-
wie implementacji działań i stanowisk przyjmowane przez Radę, gdy niezbędne jest 
określenie i wykonanie wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa na podstawie 
ogólnych wytycznych i strategicznych kierunków określonych przez Radę Europejską 
(art. 26 ust. 2 TUE). Innym instrumentem prawnym mającym znacznie szerszy zasięg 
niż dotychczas są decyzje określające strategiczne interesy i cele Unii. Stanowią one 
w gruncie rzeczy odpowiednik wspólnych strategii. Są one jednak przyjmowane przez 
Radę Europejską nie tylko we wspólnej polityce zagranicznej i bezpieczeństwa, ale tak-
że w innych rodzajach działań zewnętrznych Unii. Dotyczą stosunków Unii z określo-
nym państwem lub regionem bądź określonego tematu (art. 22 ust. 1 TUE)16.
12 Tamże.
13 Tamże, s. 31.
14 Tamże, s. 31, 33.
15 Tamże, s. 29 -33.
16 W doktrynie wymienia się również „wspólne podejście” jako instrument prawny we wspólnej polityce 

zagranicznej i bezpieczeństwa, por.: C. Herma, Likwidacja „struktury filarowej” Unii – podmiotowość 
prawnomiędzynarodowa UE oraz reforma systemu aktów prawa pierwotnego i wtórnego, [w:] Traktat 
z Lizbony. Głowne reformy ustrojowe…, s. 149 -150.
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Traktat lizboński nieznacznie rozszerza zakres spraw, w których Rada może przyj-
mować swoje decyzje kwalifikowaną większością głosów. Są to nadal przypadki wy-
jątkowe i dotyczą: po pierwsze, decyzji określających działanie lub stanowisko Unii 
na podstawie decyzji Rady Europejskiej odnoszącej się do strategicznych interesów 
i celów Unii (art. 31 ust. 2 TUE); po drugie, decyzji wykonujących decyzje określa-
jące działanie lub stanowisko Unii (art. 31 ust. 2 TUE); po trzecie, decyzji w sprawie 
mianowania specjalnego przedstawiciela (pełnomocnika), podlegającego wysokiemu 
przedstawicielowi Unii (art. 31 ust. 2 TUE); po czwarte, decyzji określających dzia-
łanie lub stanowisko Unii na wniosek wysokiego przedstawiciela Unii, przedłożony 
w wyniku specjalnego wniosku, które Rada Europejska skierowała do niego z wła-
snej inicjatywy lub inicjatywy tegoż wysokiego przedstawiciela Unii (art. 31 ust. 2 
TUE); po piąte, decyzji w sprawie utworzenia, finansowania i zarządzania tzw. fun-
duszem początkowym, przeznaczonym na działania przygotowawcze do misji pe-
tersberskich, który jest niezależny od budżetu ogólnego Unii i pochodzi ze składek 
państw członkowskich (art. 41 ust. 3 TUE); po szóste, decyzji w sprawie ustanowie-
nia stałej współpracy strukturalnej w dziedzinie wspólnej polityki bezpieczeństwa 
i obrony (art. 46 ust. 2 TUE); po siódme, decyzji w sprawie przyjęcia na późniejszym 
etapie, zawieszenia udziału lub wycofania się danego państwa członkowskiego ze sta-
łej współpracy strukturalnej (art. 46 ust. 3 -5 TUE); po ósme, decyzji określającej 
statut, siedzibę i zasady funkcjonowania Europejskiej Agencji Obrony (art. 45 ust. 2 
TUE)17. Pięć ostatnich rodzajów decyzji podejmowanych większością kwalifikowaną 
przewiduje po raz pierwszy traktat lizboński.

Podobnie jak dotychczas, głosowanie większością kwalifikowaną podlega nadal 
pewnym ograniczeniom materialnym. Nie dochodzi ono do skutku, jeżeli czło-
nek Rady oświadczy, że z istotnych względów polityki krajowej zamierza sprzeci-
wić się przyjęciu decyzji większością kwalifikowaną. Wtedy wysoki przedstawiciel 
Unii wraz z zainteresowanym państwem poszukują kompromisowego rozwiązania. 
Jeżeli takiego rozwiązania nie uda się znaleźć, Rada, stanowiąc większością kwa-
lifikowaną, może wnieść o przedłożenie tej sprawy na forum Rady Europejskiej 
w celu przyjęcia jednomyślnej decyzji (art. 31 ust. 2 TUE). Z drugiej strony jed-
nak traktat lizboński ustanawia we wspólnej polityce zagranicznej i bezpieczeń-
stwa po raz pierwszy specyficzną klauzulę passerelle, umożliwiającą rozszerzenie 
zakresu stosowania głosowania większością kwalifikowaną na podstawie decyzji 
Rady Europejskiej. I tak, Rada Europejska, stanowiąc jednomyślnie, może przyjąć 
decyzję upoważniającą Radę do podejmowania decyzji większością kwalifikowa-
ną w przypadkach, dla których traktat przewidywał dotąd głosowanie jednomyśl-
ne (art. 31 ust. 3 TUE). Ta specyficzna klauzula passerelle nie zawiera zastrzeże-
nia ratyfikacji przez wszystkie państwa członkowskie. Jednak jej wykorzystanie nie 
może dotyczyć decyzji mających wpływ na kwestie wojskowe lub polityczno -obronne 
(art. 31 ust. 4 TUE)18.

17 Traktat z Lizbony, s. 33 -34, 37 -38, 40 -41.
18 Tamże, s. 33 -34.
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Traktat lizboński modyfikuje wzmocnioną współpracę obowiązującą we wspólnej 
polityce zagranicznej i bezpieczeństwa. Utrzymana tam zostaje inicjująca rola Rady 
i jedynie opiniodawcza funkcja Komisji Europejskiej, wniosek państw członkowskich 
ma być nadal kierowany do Rady, Komisja Europejska winna sporządzić opinię na 
temat spójności takiej współpracy z innymi politykami Unii, Parlament Europejski 
zaś powinien być o niej jedynie informowany. Jednak z drugiej strony traktat ustana-
wia pięć zmian we wzmocnionej współpracy realizowanej w tym obszarze. Pierwsza 
zmiana polega na tym, że oprócz Komisji Europejskiej także wysoki przedstawiciel 
Unii ma wydawać opinię o spójności zamierzonej współpracy ze wspólną polityką 
zagraniczną i bezpieczeństwa Unii. Istotą drugiej zmiany jest to, że upoważnienie 
do podjęcia wzmocnionej współpracy ma być udzielane na mocy decyzji Rady sta-
nowiącej jednomyślnie, a nie – jak przewidywał traktat nicejski – większością kwali-
fikowaną. Trzecia zmiana sprowadza się do tego, że warunkiem nawiązania wzmoc-
nionej współpracy winna być zgoda co najmniej dziewięciu państw członkowskich 
Unii Europejskiej. Czwarta zmiana polega na tym, że traktat anuluje we wspólnej 
polityce zagranicznej i bezpieczeństwa prawo weta danego państwa członkowskiego, 
powołującego się na ważne względy polityki krajowej. W końcu traktat znosi także – 
i na tym polega piąta zmiana – obowiązujące dotąd ograniczenie, zgodnie z którym 
wzmocniona współpraca winna się odnosić jedynie do wspólnych działań i wspól-
nych stanowisk (art. 329 ust. 2, art. 331 ust. 2 TFUE)19.

W odróżnieniu od traktatu konstytucyjnego prezentowany traktat o wiele wy-
raźniej podkreśla specyfikę wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa Unii 
Europejskiej. Wprowadza on do TUE nowe przepisy, skodyfikowane w art. 24 ust. 1, 
w którym zebrano ponownie najważniejsze specyficzne cechy tego obszaru. Przepisy 
te nie mają wprawdzie swojego odpowiednika w traktacie konstytucyjnym, ale i ten 
traktat wskazywał w wielu miejscach na specyficzny charakter wspólnej polityki za-
granicznej i bezpieczeństwa. W tym sensie art. 24 ust. 1 TUE ma głównie znaczenie 
formalne, ale nie materialne20. Jednak z drugiej strony jest on wyraźnym ustępstwem 
wobec przeciwników uwspólnotowienia tego obszaru. I tak, art. 24 ust. 1 TUE sta-
nowi, że wspólna polityka zagraniczna i bezpieczeństwa podlega szczególnym zasa-
dom i procedurom. Jest ona określana i realizowana przez Radę Europejską i Radę, 
które stanowią co do zasady jednomyślnie. Jedynie w ściśle określonych w trakta-
tach przypadkach decyzje Rady Europejskiej i Rady podejmowane są większością 
kwalifikowaną. W dziedzinie tej wyklucza się przyjmowanie aktów prawodawczych. 
Wspólną politykę zagraniczną i bezpieczeństwa wykonują: wysoki przedstawiciel 
Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczeństwa oraz państwa członkowskie. 
Parlament Europejski i Komisja Europejską odgrywają w tej dziedzinie ograniczo-
ną rolę, zaś Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej zasadniczo nie ma w niej 

19 Tamże, s. 190 -191.
20 Szerzej na ten temat por.: M. Bainczyk, Aspekty prawne ewolucji polityki zagranicznej UE – od 

Traktatu konstytucyjnego do Traktatu lizbońskiego, „Krakowskie Studia Międzynarodowe” 2008, 
nr 4, s. 52.



201POLITEJA 115/2011 Reforma wspólnej…

żadnych kompetencji (art. 24 ust. 1 TUE). Ta ostatnia instytucja nadal nie jest wła-
ściwa do orzekania ani w zakresie postanowień dotyczących tej dziedziny, ani w za-
kresie aktów przyjętych na ich podstawie (art. 275 TFUE). Traktat przyznaje mu 
jednak kompetencje do sprawowania kontroli nad tym, aby realizacja wspólnej po-
lityki zagranicznej i bezpieczeństwa nie naruszała stosowania procedur oraz zakre-
su uprawnień instytucji przewidzianych w traktatach do wykonywania kompeten-
cji wyłącznych Unii, kompetencji dzielonych, kompetencji w zakresie koordynacji 
polityk gospodarczych i zatrudnienia oraz kompetencji wspierających, koordynują-
cych i uzupełniających działania państw członkowskich. Z drugiej strony Trybunał 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej sprawuje także kontrolę nad nienaruszaniem sto-
sowania procedur oraz zakresu uprawnień instytucji przewidzianych w traktatach 
do wykonywania kompetencji Unii Europejskiej we wspólnej polityce zagranicznej 
i bezpieczeństwa (art. 40 TUE, art. 275 TFUE). Ponadto uzyskuje on uprawnienia 
do kontroli legalności decyzji przewidujących środki ograniczające stosowane wobec 
osób fizycznych i prawnych, przyjętych przez Radę w sprawie wspólnej polityki za-
granicznej i bezpieczeństwa (art. 275 TFUE)21.

Do Aktu końcowego konferencji międzyrządowej z 2007 r. załączono dwie nowe 
deklaracje, które również podkreślają specyfikę wspólnej polityki zagranicznej i bez-
pieczeństwa. I tak, w deklaracji nr 13 stwierdzono, że przepisy TUE dotyczące wspól-
nej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa, w tym utworzenia urzędu wysokiego przedsta-
wiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczeństwa oraz Europejskiej Służby 
Działań Zewnętrznych, nie naruszają obecnej odpowiedzialności Państw Członkowskich 
za kształtowanie i prowadzenie własnej polityki zagranicznej ani sposobu, w jaki są one 
reprezentowane w państwach trzecich i organizacjach międzynarodowych, zaś przepisy 
dotyczące wspólnej polityki bezpieczeństwa i obrony nie naruszają szczególnego charak-
teru polityki bezpieczeństwa i obrony Państw Członkowskich. Natomiast w deklaracji 
nr 14 zagwarantowano państwom członkowskim swobodę w zakresie kształtowania 
i prowadzenia własnej polityki zagranicznej, krajowej służby dyplomatycznej, stosun-
ków z państwami trzecimi oraz uczestnictwa w organizacjach międzynarodowych, 
w tym członkostwa w Radzie Bezpieczeństwa ONZ. Podkreślono w niej również po-
nownie, że postanowienia dotyczące wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa 
nie przyznają Komisji Europejskiej nowych uprawnień do inicjowania decyzji ani nie 
zwiększają roli Parlamentu Europejskiego22.

Na specyfikę wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa wskazuje także fakt, 
że wyklucza się w niej stosowanie klauzuli elastyczności oraz ustanawia odrębną ka-
tegorię podziału kompetencji23. Przepisy art. 352 ust. 4 TFUE stanowią, że klau-

21 Traktat z Lizbony, s. 30, 49, 50, 52, 217.
22 Deklaracja nr 13 w sprawie wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa, [w:] Traktat z Lizbony, 

s. 343; Deklaracja nr 14 w sprawie wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa, [w:] Traktat
z Lizbony, s. 343.

23 Niektórzy autorzy zaliczają wspólną politykę zagraniczną i bezpieczeństwa do kompetencji dzie-
lonych, podkreślając, że ma ona jednak w tej kategorii specjalny status, por.: A. Podraza, Unia 
Europejska w procesie reform traktatowych, Lublin 2007, s. 651.
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zula elastyczności nie może służyć jako podstawa prawna do osiągania celów Unii 
Europejskiej we wspólnej polityce zagranicznej i bezpieczeństwa. Deklaracja nr 41, 
załączona do Aktu końcowego konferencji międzyrządowej z 2007 r., dookreśla te 
przepisy, stanowiąc, że klauzula elastyczności rozciąga się na rynek wewnętrzny, prze-
strzeń wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości oraz działania zewnętrzne Unii 
Europejskiej, z wyjątkiem wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa. Traktat 
nadaje Unii Europejskiej kompetencje w zakresie określania i realizacji wspólnej po-
lityki zagranicznej i bezpieczeństwa, w tym stopniowego określania wspólnej polityki 
obronnej (art. 2 ust. 4 TFUE). Jednak, jak wspomniano wyżej, stanowią one od-
rębną kategorię podziału kompetencji, tzn. nie należą ani do kategorii kompetencji 
wyłącznych Unii Europejskiej, ani do kategorii kompetencji dzielonych pomiędzy 
Unią a państwami członkowskimi, ani też do kategorii kompetencji wspierających, 
koordynujących i uzupełniających Unii24. Innym przykładem wskazującym na spe-
cyfikę wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa jest fakt, że ochrona danych 
osobowych w tej dziedzinie posiada konkretnie określoną podstawę prawną (art. 39 
TUE)25. Ponadto warto zauważyć, że wspólna polityka zagraniczna i bezpieczeństwa 
jako jedyna polityka unijna jest umieszczona w TUE, a nie w TFUE.

4. REFORMA WSPÓLNEJ POLITYKI BEZPIECZEŃSTWA I OBRONY

Traktat lizboński, wprowadzając zmiany do TUE i TFUE, w istotny sposób modyfi-
kuje również wspólną politykę bezpieczeństwa i obrony. Jak wspomniano wyżej, staje 
się ona po raz pierwszy bardzo wyraźnie integralną częścią wspólnej polityki zagra-
nicznej i bezpieczeństwa. Traktat ustanawia także po raz pierwszy stałą współpracę 
strukturalną w ramach wspólnej polityki bezpieczeństwa i obrony, co służy niewąt-
pliwie uelastycznieniu tej ostatniej. We wspólnej polityce bezpieczeństwa i obrony 
zaczynają obowiązywać również po raz pierwszy dwie nowe klauzule: klauzula so-
jusznicza i klauzula solidarności. W końcu także w obszarze tym ustanowiona zosta-
je Europejska Agencja Obrony, zaś zadania misji petersberskich ulegają istotnemu 
rozszerzeniu.

Wspólna polityka bezpieczeństwa i obrony, jako integralna część wspólnej poli-
tyki zagranicznej i bezpieczeństwa, ma zapewniać Unii Europejskiej zdolność ope-
racyjną, opartą na środkach cywilnych i wojskowych. Unia może korzystać z tych 
środków w misjach petersberskich przeprowadzanych poza jej obszarem, a mających 
na celu utrzymanie pokoju, zapobieganie konfliktom i wzmacnianie międzynaro-
dowego bezpieczeństwa, zgodnie z postanowieniami Karty Narodów Zjednoczonych. 
Długofalowym celem wspólnej polityki bezpieczeństwa i obrony pozostaje nadal usta-
nowienie w przyszłości wspólnej obrony, ale pod warunkiem, że Rada Europejska, 

24 Traktat z Lizbony, s. 50; Deklaracja odnosząca się do artykułu 352 Traktatu o funkcjonowaniu Unii 
Europejskiej, [w:] Traktat z Lizbony, s. 350.

25 Traktat z Lizbony, s. 36.
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stanowiąc jednomyślnie, podejmie taką decyzję, a następnie ratyfikują ją wszystkie 
państwa członkowskie Unii Europejskiej zgodnie z ich odpowiednimi wymogami 
konstytucyjnymi. Wspólna polityka bezpieczeństwa i obrony nie uchybia specyficz-
nemu charakterowi polityki bezpieczeństwa i obrony niektórych państw członkow-
skich Unii, a także szanuje wynikające z Traktatu północnoatlantyckiego zobowiązania 
tych państw członkowskich, które uważają, że ich wspólna obrona jest wykonywana 
w ramach NATO i jest zgodna z przyjętą przez tę organizację wspólną polityką bez-
pieczeństwa i obrony (art. 42 ust. 1 -2 TUE)26. Decyzje dotyczące wspólnej polityki 
bezpieczeństwa i obrony, w tym decyzje w sprawie ustanowienia misji petersberskich, 
są przyjmowane przez Radę, stanowiącą co do zasady jednomyślnie na wniosek wyso-
kiego przedstawiciela Unii lub z inicjatywy państwa członkowskiego. Wysoki przed-
stawiciel Unii, w stosowanych przypadkach wspólnie z Komisją Europejską, może 
zaproponować wykorzystanie zarówno środków krajowych, jak i instrumentów Unii 
Europejskiej (art. 42 ust. 4 TUE)27.

Stałą współpracę strukturalną ustanawiają państwa członkowskie, które spełnia-
ją wyższe kryteria zdolności wojskowej oraz zamierzają przyjąć większe zobowiąza-
nia w dziedzinie wspólnej polityki bezpieczeństwa i obrony (art. 42 ust. 6 TUE). 
Kryteria i zobowiązania w zakresie potencjału wojskowego są określone w protoko-
le nr 10 w sprawie stałej współpracy strukturalnej, załączonym do TUE i TFUE. 
Państwa członkowskie, które spełniają te kryteria i zamierzają wziąć udział w takiej 
współpracy, notyfikują swój zamiar Radzie i wysokiemu przedstawicielowi Unii. 
W terminie trzech miesięcy od momentu takiej notyfikacji Rada, stanowiąc większo-
ścią kwalifikowaną i po konsultacji z wysokim przedstawicielem Unii, przyjmuje de-
cyzję ustanawiającą stałą współpracę strukturalną i określającą listę uczestniczących 
w niej państw członkowskich. Jeżeli dane państwo członkowskie chciałoby przystąpić 
do takiej współpracy w terminie późniejszym, notyfikuje swój zamiar Radzie i wy-
sokiemu przedstawicielowi Unii. Wtedy Rada, stanowiąc większością kwalifikowaną 
i po konsultacji z wysokim przedstawicielem Unii, podejmuje decyzję potwierdzającą 
włączenie zainteresowanego państwa do stałej współpracy strukturalnej, przy czym 
w głosowaniu biorą udział tylko członkowie Rady uczestniczący już w takiej współ-
pracy. Jeżeli natomiast uczestniczące państwo członkowskie przestało spełniać kry-
teria albo nie jest w stanie wypełniać zobowiązań wymienionych w art. 1 do 2 pro-
tokołu nr 10, Rada może przyjąć decyzję zawieszającą udział tego państwa w stałej 
współpracy strukturalnej. Rada stanowi większością kwalifikowaną, zaś w głosowa-
niu biorą udział państwa członkowskie uczestniczące w takiej współpracy, ale bez 
zainteresowanego państwa członkowskiego. Ponadto każde uczestniczące państwo 
członkowskie pragnące wycofać się ze stałej współpracy strukturalnej notyfikuje swo-
ją decyzję Radzie, która przyjmuje do wiadomości, że jego uczestnictwo we współ-
pracy uległo zakończeniu (art. 46 ust. 1 -5 TUE)28.

26 Tamże, s. 30 -31.
27 Tamże, s. 38.
28 Tamże, s. 39 -41.
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Traktat lizboński dostosowuje stałą współpracę strukturalną do niektórych reguł 
wzmocnionej współpracy. Nie czyni tego jednak konsekwentnie. Dostosowanie to 
polega głównie na tym, że stała współpraca strukturalna może być nawiązywana wy-
łącznie za zgodą instytucji Unii Europejskiej, a nie rządów państw członkowskich, 
ma być realizowana w ramach Unii Europejskiej, a nie poza Unią Europejską, a także 
winna być otwarta dla wszystkich, a nie tylko dla nielicznych państw członkowskich. 
Warunków tych nie przewidywał projekt Konwentu w sprawie przyszłości Europy, 
dostosowując współpracę strukturalną raczej do elastycznej integracji opartej na kon-
cepcji Europy à la carte. Z drugiej strony jednak stała współpraca strukturalna nie 
podlega wszystkim przesłankom wzmocnionej współpracy właściwym wspólnej po-
lityce zagranicznej i bezpieczeństwa (np. Rada podejmuje decyzję o jej nawiązaniu 
większością kwalifikowaną, a nie jednomyślnie; nie ma formalnego wymogu udziału 
w niej dziewięciu państw członkowskich itd.).

W preambule do protokołu nr 10 w sprawie stałej współpracy strukturalnej stwier-
dza się, że zadania realizowane w jej ramach powinny być wykonywane z wykorzy-
staniem potencjału wojskowego zapewnianego przez państwa członkowskie zgodnie 
z zasadą „jednolitego zasobu sił” (single set of forces). W swej części normatywnej pro-
tokół nr 10 stanowi, że stała współpraca strukturalna ma być dostępna dla każdego 
państwa członkowskiego, które z dniem wejścia w życie traktatu lizbońskiego zobo-
wiązało się do spełnienia dwóch podstawowych warunków. Pierwszym z nich ma być 
zwiększenie własnych zdolności obronnych przez rozwój swoich wkładów krajowych 
oraz udział, w stosownym przypadku, w siłach wielonarodowych29, w głównych euro-
pejskich programach wyposażenia wojskowego, a także w działalności Europejskiej 
Agencji Obrony. Drugi warunek polega na tym, że najpóźniej do 2010 r. zaintereso-
wane państwo zapewni wyspecjalizowane jednostki zbrojne na poziomie krajowym 
lub w ramach wielonarodowych sił zbrojnych, które będą zdolne do podjęcia misji 
petersberskich w terminie od 5 do 30 dni (w szczególności w odpowiedzi na wnio-
sek ONZ) i prowadzenia operacji w początkowym okresie przez 30 dni, z możliwo-
ścią przedłużenia tego okresu do co najmniej 120 dni (art. 1 protokołu). Aby osią-
gnąć te cele, państwa uczestniczące w stałej współpracy strukturalnej zobowiązują 
się m.in. do: 1) zbliżenia w miarę możliwości swoich systemów obronnych, zwłasz-
cza przez zharmonizowanie identyfikacji potrzeb wojskowych, łączenie i specjalizację 
ich środków oraz potencjału obronnego, a także zachęcanie do współpracy w dzie-
dzinie szkolenia i logistyki; 2) podjęcia konkretnych środków w celu zwiększenia 
dyspozycyjności, interoperacyjności, elastyczności oraz zdolności do rozmieszczenia 
sił zbrojnych; 3) udziału w realizacji głównych wspólnych lub europejskich programów 
wyposażenia wojskowego w ramach Europejskiej Agencji Obrony (art. 2 protokołu). 
Agencja ta winna natomiast dokonywać regularnej oceny wkładu państw uczestni-
czących w stałej współpracy strukturalnej w zakresie potencjału oraz powinna skła-

29 Szerzej na temat wielonarodowych sił zbrojnych państw członkowskich Unii Europejskiej por.: 
T. Sokołowski, Instytucjonalne i prawne płaszczyzny integracji w Europie, Warszawa 2001, s. 105 -106; 
M. Sośnicka, Eurokorpus oraz jego stosunki z NATO, Unią Zachodnioeuropejską i Unią Europejską,
„Sprawy Międzynarodowe” 2000, nr 4, s. 118-131.
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dać sprawozdanie na ten temat co najmniej raz do roku. Oceny te mają służyć za 
podstawę zaleceń i decyzji podejmowanych przez Radę zgodnie z art. 46 TUE (art. 3 
protokołu)30.

Traktat lizboński wprowadza do wspólnej polityki bezpieczeństwa i obrony po 
raz pierwszy klauzulę sojuszniczą o wzajemnej obronie (casus foederis). Ma ona na-
stępujące brzmienie: W przypadku gdy jakiekolwiek Państwo Członkowskie stanie się 
ofiarą napaści zbrojnej na jego terytorium, pozostałe Państwa Członkowskie mają w sto-
sunku do niego obowiązek udzielenia pomocy i wsparcia przy zastosowaniu wszelkich 
dostępnych im środków, zgodnie z artykułem 51 Karty Narodów Zjednoczonych. Nie ma 
to wpływu na szczególny charakter polityki bezpieczeństwa i obrony niektórych Państw 
Członkowskich. Zobowiązania i współpraca w tej dziedzinie pozostają zgodne ze zobo-
wiązaniami zaciągniętymi w ramach Organizacji Traktatu Północnoatlantyckiego, która 
dla państw będących jej członkami pozostaje podstawą ich zbiorowej obrony i forum dla 
jej wykonywania (art. 42 ust. 7 TUE)31.

Klauzula sojusznicza Unii Europejskiej podlega czterem ograniczeniom material-
nym. Po pierwsze, nie może ona prowadzić do konfliktu interesów z NATO. Mimo 
iż klauzula ta nawiązuje do casus foederis zmodyfikowanego Paktu Brukselskiego, to 
jednak gwarantuje ona również unijnym członkom NATO możliwość wypełniania 
zobowiązań wynikających m.in. z tamtejszej klauzuli sojuszniczej32. Po drugie, klau-
zula sojusznicza dotyczy wyłącznie pomocy udzielanej sobie wzajemnie przez pań-
stwa członkowskie (klauzula o pomocy wzajemnej). Po trzecie, państwa neutralne 
lub prowadzące politykę neutralności w razie agresji zbrojnej skierowanej przeciwko 
któremukolwiek państwu członkowskiemu Unii Europejskiej nie są zobowiązane do 

30 Protokół w sprawie stałej współpracy strukturalnej ustanowionej na mocy artykułu 42 Traktatu o Unii 
Europejskiej, [w:] Traktat z Lizbony, s. 275 -277.

31 Traktat z Lizbony, s. 39.
32 Pomiędzy klauzulami sojuszniczymi Paktu Brukselskiego i Paktu Północnoatlantyckiego istniała 

różnica. Podczas gdy klauzula sojusznicza Paktu Brukselskiego przewidywała w zasadzie automa-
tyczne gwarancje bezpieczeństwa (art. V), to klauzula sojusznicza NATO nie zobowiązuje żadnej ze 
stron do udzielania pomocy w sposób automatyczny z chwilą napaści zbrojnej, lecz uzależnia po-
moc i jej formę, nie wyłączając użycia siły militarnej, od decyzji poszczególnych państw członkow-
skich NATO (art. 5). Artykuł V zmodyfikowanego Paktu Brukselskiego z 23 X 1954 r. stanowił 
natomiast, że w przypadku, gdyby jedna z Wysokich Umawiających się Stron uległa w Europie napaści 
zbrojnej, inne Strony zgodnie z postanowieniami artykułu 51 Karty Narodów Zjednoczonych udzielą jej 
pomocy i wsparcia przy użyciu wszelkich pozostających w ich dyspozycji środków militarnych i innych, 
por.: Treaty of Economic, Social and Cultural Collaboration and Collective Self -Defence – Modified 
and Completed Version (Paris, 23 October 1954), s. 3, [online] http://www.ena.lu/. Natomiast art. 5 
Traktatu północnoatlantyckiego stanowił, iż Strony zgadzają się, że zbrojna napaść na jedną lub kilka 
z nich w Europie lub Ameryce Północnej będzie uważana za napaść przeciwko nim wszystkim; wskutek 
tego zgadzają się one na to, że jeżeli taka zbrojna napaść nastąpi, każda z nich, w wykonaniu prawa do 
indywidualnej lub zbiorowej samoobrony, uznanego przez artykuł 51 Karty Narodów Zjednoczonych, 
udzieli pomocy Stronie lub Stronom tak napadniętym, podejmując natychmiast indywidualnie i w po-
rozumieniu z innymi Stronami taką akcję, jaką uzna za konieczną, nie wyłączając użycia siły zbroj-
nej, w celu przywrócenia i utrzymania bezpieczeństwa obszaru północnoatlantyckiego, por.: Traktat 
Północnoatlantycki, Waszyngton, 4 IV 1949 r., [w:] NATO. Vademecum, przeł. R. Kupiecki [i in.], 
Warszawa 1995, s. 262.
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udzielenia pomocy i wsparcia, choć same mogą korzystać z takiej pomocy i wsparcia 
ze strony pozostałych państw członkowskich. Po czwarte, pomoc udzielana w opar-
ciu o postanowienia klauzuli sojuszniczej Unii Europejskiej musi być zgodna z prze-
pisami art. 51 Karty Narodów Zjednoczonych. Ustanowienie klauzuli sojuszniczej 
nie oznacza jednak, że Unia Europejska staje się sojuszem obronnym. Decyzję w tej 
ostatniej sprawie ma bowiem podjąć dopiero w bliżej nieokreślonej przyszłości Rada 
Europejska, stanowiąc jednomyślnie, a wszystkie państwa członkowskie muszą ją ra-
tyfikować zgodnie z ich wymogami konstytucyjnymi33. Znaczenie tej klauzuli osłabia 
także fakt, że traktat lizboński nie precyzuje szczegółowych procedur jej uruchomie-
nia ani na poziomie instytucjonalnym, ani na poziomie operacyjnym.

Traktat lizboński ustanawia także klauzulę solidarności, odnoszącą się jednak nie 
tylko do wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa, lecz także do wszystkich 
działań zewnętrznych Unii. Klauzula ta zobowiązuje Unię i państwa członkowskie 
do solidarnego współdziałania, jeżeli dany kraj członkowski Unii Europejskiej stałby 
się przedmiotem ataku terrorystycznego lub klęski żywiołowej albo katastrofy spo-
wodowanej przez człowieka. Wówczas Unia ma zmobilizować wszystkie będące w jej 
dyspozycji instrumenty, w tym środki wojskowe, udostępnione przez państwa człon-
kowskie w celu: 1) zapobiegania zagrożeniu terrorystycznemu na terytorium państw 
członkowskich (ochrona instytucji demokratycznych i ludności cywilnej przed ewen-
tualnym atakiem terrorystycznym, udzielenie pomocy danemu państwu na jego te-
rytorium, na wniosek jego władz politycznych, w przypadku ataku terrorystyczne-
go); 2) niesienia pomocy państwu członkowskiemu na jego terytorium, na wniosek 
jego władz politycznych, w przypadku klęski żywiołowej lub katastrofy spowodo-
wanej przez człowieka. Udzielając pomocy danemu państwu członkowskiemu, któ-
re stało się przedmiotem ataku terrorystycznego lub ofiarą klęski żywiołowej albo 
katastrofy spowodowanej przez człowieka, państwa członkowskie koordynują swo-
je działania w ramach Rady. Decyzję określającą warunki zastosowania przez Unię 
Europejską klauzuli solidarności podejmuje Rada, stanowiąc większością kwalifiko-
waną, na wspólny wniosek Komisji Europejskiej i wysokiego przedstawiciela Unii. 
Jeżeli jednak decyzja taka ma wpływ na kwestie obronne, to Rada podejmuje ją jed-
nomyślnie i zgodnie z zasadą konstruktywnego wstrzymania się od głosu. O oby-
dwu przypadkach winien być informowany Parlament Europejski. Działania Rady 
dotyczące określenia warunków i potrzeby zastosowania klauzuli solidarności wspo-
magają Komitet Polityczny i Bezpieczeństwa oraz nowo powołany Stały Komitet 
Współpracy Operacyjnej w zakresie Bezpieczeństwa Wewnętrznego. W razie potrze-
by opracowują one dla Rady wspólne opinie. W celu umożliwienia podjęcia skutecz-
nych działań przez Unię Europejską i jej państwa członkowskie Rada Europejska sys-
tematycznie ocenia zagrożenia dla Unii (art. 222 ust. 1 -4 TFUE). Deklaracja nr 37 
dotycząca klauzuli solidarności doprecyzowuje te przepisy, stwierdzając, że klauzula 
nie narusza prawa innego państwa członkowskiego do wyboru najbardziej odpo-

33 Szerzej na temat konieczności utworzenia w przyszłości armii europejskiej por.: J. Zielonka, Europa 
jako imperium. Nowe spojrzenie na Unię Europejską, przeł. A. i J. Maziarscy, Warszawa 2007.
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wiednich środków w celu wypełnienia przez nie obowiązku solidarności w stosunku 
do tego państwa, które jest przedmiotem ataku terrorystycznego lub ofiarą klęski ży-
wiołowej albo klęski spowodowanej przez człowieka (deklaracja nr 37)34.

Na mocy traktatu lizbońskiego państwa członkowskie zobowiązują się do stop-
niowej poprawy swoich zdolności obronnych. W związku z tym postanawiają one 
powołać do życia Europejską Agencję Obrony35. Zadaniem Agencji jest m.in. okre-
ślanie celów zdolności wojskowych państw członkowskich, wspieranie harmonizacji 
wymogów operacyjnych, zgłaszanie wielostronnych projektów dla osiągnięcia celów 
zdolności wojskowych, wspieranie badań nad technologiami obronnymi oraz koordy-
nowanie i planowanie wspólnych działań badawczych, wzmacnianie bazy przemysło-
wej i technologicznej sektora obronnego, udział w określaniu europejskiej polityki 
w zakresie zdolności obronnych i zbrojeń, a także wspomaganie Rady w ocenie po-
prawy zdolności wojskowych (art. 42 ust. 3, art. 45 ust. 1 TUE). Europejska Agencja 
Obrony jest otwarta dla wszystkich państw członkowskich. Decyzję określającą jej 
statut, siedzibę i zasady funkcjonowania przyjmuje Rada, stanowiąc większością 
kwalifikowaną. Decyzja ta uwzględnia także poziom faktycznego uczestnictwa po-
szczególnych państw członkowskich w działaniach Agencji. W ramach Agencji two-
rzy się specjalne grupy państw członkowskich do spraw realizacji wspólnych projek-
tów. Agencja wykonuje swoje zadania, w miarę potrzeby, w powiązaniu z Komisją 
Europejską (art. 45 ust. 2 TUE)36.

Traktat lizboński zwiększa z trzech do sześciu liczbę misji petersberskich, ustano-
wionych w traktacie amsterdamskim. Odtąd misjami petersberskimi są: po pierwsze, 
misje humanitarne i ratunkowe; po drugie, misje zapobiegania konfliktom i utrzy-
mania pokoju; po trzecie, misje zbrojne mające na celu zarządzanie kryzysami, w tym 
także misje przywracania pokoju; po czwarte, wspólne działania rozbrojeniowe; po 
piąte, misje wojskowego doradztwa i wsparcia; po szóste, misje stabilizacyjne po za-
kończeniu konfliktów37. Wszystkie te misje mogą przyczyniać się do walki z terrory-
zmem, w tym także do wspierania państw trzecich w zwalczaniu terroryzmu na ich 
terytoriach. Misje petersberskie są realizowane z wykorzystaniem potencjału zapew-
nianego przez państwa członkowskie. Decyzję o powołaniu misji, określającą jej cel, 
zakres i warunki realizacji, podejmuje Rada, stanowiąc jednomyślnie. Koordynację 
cywilnych i wojskowych aspektów misji zapewnia wysoki przedstawiciel Unii, dzia-
łający pod kierunkiem Rady oraz w ścisłym i stałym porozumieniu z Komitetem 
Politycznym i Bezpieczeństwa (art. 43 ust. 1 -2 TUE)38.

34 Tamże, s. 148; Deklaracja odnosząca się do artykułu 222 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, 
[w:] Traktat z Lizbony, s. 349.

35 Europejska Agencja Obrony została utworzona jeszcze przed wejściem w życie traktatu lizbońskie-
go, a mianowicie na podstawie decyzji Rady Unii Europejskiej z 12 VII 2004 r.

36 Traktat z Lizbony, s. 38, 40.
37 Dotychczas misjami petersberskimi były: misje humanitarne i ratunkowe, misje utrzymania pokoju 

oraz misje zbrojne służące zarządzaniu kryzysami, w tym przywracaniu pokoju (art. 17 ust. 2 TUE 
w wersji traktatu nicejskiego).

38 Traktat z Lizbony, s. 39. 
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5. KONKLUZJE

Traktat lizboński, wprowadzając zmiany do TUE i TFUE, w istotny, choć niezbyt 
radykalny sposób modyfikuje wspólną politykę zagraniczną i bezpieczeństwa Unii 
Europejskiej. W związku z likwidacją struktury filarowej obszar ten zostaje włączony 
do działań zewnętrznych Unii Europejskiej. Traktat ustanawia nowy urząd wysokiego 
przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczeństwa, który powsta-
je z połączenia urzędu wysokiego przedstawiciela do spraw wspólnej polityki zagra-
nicznej i bezpieczeństwa oraz komisarza do spraw stosunków zewnętrznych. Wysoki 
przedstawiciel Unii nabywa po raz pierwszy prawo do inicjatywy prawodawczej oraz 
jest odpowiedzialny za konceptualizację, kierowanie i nadzorowanie wspólnej polity-
ki zagranicznej i bezpieczeństwa. Odtąd inicjatywę prawodawczą w tym obszarze po-
siadają rządy państw członkowskich, wysoki przedstawiciel Unii lub wysoki przedsta-
wiciel Unii i Komisja Europejska, a nie jak dotychczas rządy państw członkowskich 
i Komisja Europejska. Nowo ustanowiona Europejska Służba Działań Zewnętrznych 
wspomaga wysokiego przedstawiciela Unii w wykonywaniu jego mandatu.

Traktat systematyzuje katalog instrumentów prawnych obowiązujących we wspól-
nej polityce zagranicznej i bezpieczeństwa. Podstawowymi instrumentami prawnymi 
w tej dziedzinie są odtąd: ogólne wytyczne, decyzje określające działania i decyzje 
określające stanowiska, decyzje wykonawcze do wyżej wymienionych decyzji, a także 
akty nieformalne, stanowiące rezultat umacniania systematycznej współpracy między 
państwami członkowskimi.

Zasadniczo decyzje we wspólnej polityce zagranicznej i bezpieczeństwa są podej-
mowane jednomyślnie przez Radę Europejską oraz Radę. Traktat rozszerza, choć nie-
znacznie, zakres spraw, w których Rada może podejmować swoje decyzje większością 
kwalifikowaną. Są to wszakże nadal przypadki wyjątkowe. Jednak Rada Europejska, 
stanowiąc jednomyślnie, może po raz pierwszy przyjąć decyzję upoważniającą Radę 
do podejmowania decyzji większością kwalifikowaną w przypadkach, w których do-
tąd obowiązywała jednomyślność (specyficzna klauzula passerelle). Procedura ta nie 
może mieć wszelko zastosowania wobec decyzji mających wpływ na kwestie wojsko-
we lub obronne. Ponadto traktat wprowadza pięć istotnych zmian w procedurze na-
wiązywania wzmocnionej współpracy w dziedzinie wspólnej polityki zagranicznej 
i bezpieczeństwa.

Traktat lizboński wprowadza również ważne modyfikacje we wspólnej polityce 
bezpieczeństwa i obrony. Ustanowiona zostaje tam stała współpraca strukturalna, 
która jest częściowo dostosowana do reguł wzmocnionej współpracy. Po raz pierw-
szy wprowadzona zostaje do tego obszaru klauzula o wzajemnej obronie (casus foede-
ris), która odnosi się do wszystkich państw członkowskich i nie wychodzi zasadniczo 
poza postanowienia klauzuli sojuszniczej określonej w art. 5 Traktatu północnoatlan-
tyckiego. Traktat ustanawia również po raz pierwszy klauzulę solidarności, odnoszą-
cą się nie tylko do wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa, lecz także do 
wszystkich działań zewnętrznych Unii. Utworzona zostaje podstawa prawna działal-
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ności Europejskiej Agencji Obrony oraz rozszerzona z trzech do sześciu liczba misji 
petersberskich.

Ponadto traktat lizboński utrzymuje nadal specyfikę wspólnej polityki za-
granicznej i bezpieczeństwa. W dziedzinie tej nie uchwala się aktów prawodaw-
czych. Decyzje podejmowane są tam co do zasady jednomyślnie. Pozycja Komisji 
Europejskiej i Parlamentu Europejskiego jest w tym obszarze ograniczona. Trybunał 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej nie ma tam w zasadzie jurysdykcji. Obszar ten 
stanowi odrębną kategorię kompetencji. Z budżetu ogólnego Unii Europejskiej fi-
nansowane są wydatki administracyjne i wydatki operacyjne, z wyjątkiem wydat-
ków przypadających na operacje mające wpływ na kwestie wojskowe i polityczno-
-obronne.

Prof. dr hab. Janusz Józef WĘC, profesor nauk humanistycznych w zakresie hi-
storii powszechnej najnowszej i stosunków międzynarodowych w Instytucie Nauk 
Politycznych i Stosunków Międzynarodowych Uniwersytetu Jagiellońskiego. Autor 
ponad 200 publikacji naukowych wydanych w kraju i za granicą, w tym 11 mono-
grafii i syntez, na temat stosunków polsko -niemieckich, najnowszej historii Niemiec, 
niemieckiego systemu politycznego, integracji europejskiej i pozaeuropejskiej, a tak-
że ustroju Wspólnot Europejskich i Unii Europejskiej.




