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Od redaktorow

W dniu 29 marca 2017 r. Zjednoczone Krélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej wysto-
sowato do Rady Europejskiej notyfikacje informujacg o zamiarze wystapienia z Unii Euro-
pejskiej i Europejskiej Wspdlnoty Energii Atomowej. Tym samym zapoczgtkowano, po raz
pierwszy w historii jednoczacej sie Europy, proces wystapienia panstwa cztonkowskiego
z unijnych struktur. Na skutek wielu probleméw wewnetrznych (kryzys gospodarczy, deficyt
demokracji, rozwarstwienie gospodarcze i spoteczne panstw cztonkowskich) oraz zewnetrz-
nych (kryzys migracyjny, terroryzm) Europa znalazta sie w ostatnich latach na rozdrozu.
W opublikowanej przez Komisje Europejska Biatej ksiedze w sprawie przysztosci Europy pod-
dano pod dyskusje scenariusze, ktére ,majg pomoc w pokierowaniu debatg nad przyszto-
scig Europy”.

Dynamiczna sytuacja miedzynarodowa oraz niepewnosc¢ co do przysztosci i ksztattu pro-
cesu integracji stawiajg coraz wiecej pytan o wspdlne wartosci, prawa i obowigzki cztonkow
UE czy tez wptyw brexitu oraz zmian wskazanych w Biatej ksiedze na kazdego obywatela.

W obliczu tych dylematdéw z inicjatywy ekspertéw Team Europe, dziatajacych przy Przedsta-
wicielstwie Komisji Europejskiej w Polsce, powotano grupe badawcza, ktéra podjeta prébe
wyjasnienia zaréwno istoty zmian zachodzacych w Unii Europejskiej, jak i watpliwosci, jakie
mieszkancy naszego kraju majg w zwigzku z brexitem i aktualng sytuacjg w Europie. Obo-
wigzkiem Swiata nauki jest bowiem pomdc obywatelom zrozumie¢, z jakimi wyzwaniami
bedziemy musieli sie zmierzy¢ w najblizszych latach zaréwno w Polsce, jak i w catej Unii
Europejskiej.

Mamy nadzieje, ze ta publikacja chociaz w czesci odpowie na postawione pytania, a takze
przyblizy istote obecnych wyzwan integracji europejskie;j.






WPROWADZENIE






Krajobraz po szoku

Marek Prawda*

Po referendum brytyjskim i wyborach prezydenckich w Stanach Zjednoczonych w roku 2016
Unia Europejska pozostata ta sama, ale nie bedzie juz taka sama.

Decyzja Brytyjczykdw o opuszczeniu UE podwazyta przekonanie, ze kazdy kryzys nas wzmac-
nia i w efekcie wychodzimy z niego silniejsi. Negocjatorzy brexitu pracujg wprawdzie nad
ograniczeniem szkdd dla obu stron, ale nie warto sobie wmawiac, ze ich w ogdle nie bedzie.
Ponadto przed nami zadanie utozenia relacji w gronie UE-27 oraz stworzenia nowej tozsa-
mosci pomniejszonej wspolnoty.

Z kolei zwyciestwo i program polityczny prezydenta Stanéw Zjednoczonych Donalda Trumpa
stanowig wielkie wyzwanie dla zasad i wartosci, na ktérych zbudowano Unie Europejska.
Zachwiata sie wiara w dominacje modelu liberalnej demokracji i jej powszechng atrakcyj-
nosc¢ dla catego swiata. Okazato sie, ze takze w Europie zyskaty na popularnosci konkuren-
cyjne modele rozwoju, przede wszystkim w Rosji i Turcji.

Najkrocej mowiac, ten podwdjny szok wymusza dzis na Unii gtebszg refleksje nad jej kon-
dycja oraz okreslenie na nowo relacji z pozostatymi aktorami na scenie miedzynarodowe;j.
Z tego powinna sie wytoni¢ Unia sprawniejsza i odporniejsza na kryzysy. Pod koniec 2017 r.
mozna juz podsumowac kilka watkéw z europejskiej debaty poszokowej, ktdre stanowig
punkt wyjscia do poszukiwania recept na przysztos¢ Unii Europejskiej.

*  Dr Marek Prawda - dyrektor Przedstawicielstwa Komisji Europejskiej w Polsce. W latach 2012-2016 staty
przedstawiciel RP przy Unii Europejskiej, ambasador w Szwecji (2001-2005) i Republice Federalnej Niemiec
(2006-2012).
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Antyunijny populizm czy proeuropejskie przebudzenie

Wybory parlamentarne i prezydenckie na kontynencie w 2017 r. staty sie nieuchronnie plebi-
scytem w sprawie przysztosci Unii. Cata Europa sledzita z zapartym tchem kampanie wybor-
cze i rozstrzygniecia, ktére miaty w duzym stopniu przesadzi¢ o perspektywach projektu
integracyjnego. To, ze wybory krajowe staty sie, jak nigdy dotad, tak wazne dla wszyst-
kich obywateli UE, ze interpretowano ich wyniki w kontekscie unijnym, jest swiadectwem
swoistego europeizowania sie polityk narodowych. Widocznie obywatele zdali sobie sprawe,
ze trzeba zaktadac europejskie okulary, zeby lepiej zrozumie¢ sytuacje w swoich krajach
i dostrzec czynniki, ktére mogg mie¢ na nig wptyw. Warto zwrdci¢ uwage na ten aspekt,
poniewaz wiele sie méwito w ostatnich latach o tendencji odwrotnej — o renacjonalizacji poli-
tyk europejskich.

Wybory w Austrii, Holandii, we Francji i w Niemczech przyniosty albo spektakularny triumf
orientacji proeuropejskiej, albo jej mniej wyrazne, ale jednak zwyciestwa. Mozna byto ode-
tchnag, bo populizm nie zmidtt porzadku politycznego na kontynencie. Ale stat sie widocz-
nym i trwatym elementem sceny politycznej. Te wyniki wyboréow odebrano jako powiew
pomyslnych wiatréw, ktére wprawdzie nie rozwigzuja problemoéw UE, ale przynajmniej dajg
wiecej czasu na uporanie sie z nimi. Skoro gtéwnym zrédtem wzrostu nastrojow populistycz-
nych jest frustracja tych, ktérzy stracili na globalizacji i wolnym handlu, to trzeba sie zaja¢
tym zrodtem. Trzeba odpowiedzie¢ na nieujawniane wczesniej przyczyn spotecznego nieza-
dowolenia. By¢ moze UE potrzebuje takze zupetnie nowych instrumentéw do radzenia sobie
z problemami, ktére nie byty znane, kiedy stosowane dzi$ instrumenty tworzono.

Fenomenu populizmu nie da sie jednak wyjasni¢ wytacznie czynnikami ekonomicznymi. Na
przyktad mtodsze pokolenia w krajach dostatku widocznie w ogéle nie wyobrazajg sobie,
ze sprawy mogag pojsc zle, i beztrosko oddajg gtosy na, jak méwig, smiatych eksperymen-
tatoréw, a wybory traktujg jako okazje do upomnienia zadowolonych z siebie elit. A nawia-
sem mowiac, Unie Europejskag udato sie obsadzi¢ w roli takiej superelity, matki wszystkich
nieszczes¢. W zachodnich krajach sukcesu gospodarczego dochodzi do zmian kulturo-
wych, pojawia sie nostalgia za latami powojennymi, kiedy wzrost nie byt ,zaktécany” zad-
nymi ruchami obywatelskimi, a cudzoziemcéw byto tylko tylu, ilu naprawde potrzebowano.
Wzgledne pogorszenie sytuacji klasy sredniej sprawito, ze nawet ona, bedaca tradycyjnym
filarem stabilnosci, stata sie podatna na antyimigranckie hasta ugrupowan skrajnych czy
populistycznych. Ale problemy z uchodZzcami, choc¢ realne, nie wyjasniajg przeciez skali wyra-
zanych frustracji i przesadnych reakcji. Raczej tylko wydobywajg na powierzchnie i upolitycz-
niajg wszystkie mozliwe obawy, uprzedzenia, niespetnienia i upokorzenia. Dajg upragniony
megafon do wykrzyczenia skrywanych dotad pretensji do swiata.

Nasilenie sie nastrojow eurosceptycznych oraz umocnienie sie ugrupowan populistycznych
wywotaty jednak silng mobilizacje takze po drugiej stronie: w wiekszosci panstw cztonkow-
skich wzrost odsetek obywateli popierajacych Unie, uaktywnity sie tez srodowiska obawiajace
sie utraty dorobku integracyjnego. W obliczu takiego zagrozenia powrdcity rowniez debaty
uzasadniajace projekt europejski, odkrywajace na nowo jego logike i umacniajace legity-
macje. To obserwowane dzi$ europejskie przebudzenie jest réwniez szansg na wyciagniecie
wnioskow z niefortunnego podziatu na Bruksele z jej urzednikami oraz panstwa cztonkow-
skie, ktérych zadaniem jest pilnowanie narodowych interesdw i obrona przed rzekomg unijng
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opresja. Utrwalit sie podziat, wedtug ktérego rozumiec i broni¢ Unii mieliby tylko ci pierwsi.
Wypromowanie wizerunku UE jako instancji zewnetrznej, obcej, stato sie jednym z powoddw
rozczarowania matg efektywnoscig UE i mentalnego kryzysu, w jakim sie znalazta. Spote-
czenstwa muszg dzis odzyskac Europe dla siebie na nowo. W tej sprawie nikt ich nie wyreczy.

Wspotzaleznosc - zdobycz czy zagrozenie

Jedng z zasad, ktdrg kierowali sie zatozyciele projektu europejskiego, byto wzmacnianie
splotu intereséw miedzy panstwami w celu wyeliminowania konfliktow miedzy nimi. Wywo-
dzono stad szereg pewnikow, zaleznosci uznawanych za niewymagajace dowodu. W ostat-
niej dekadzie wstrzgséw i kryzyséw kilka z tych pewnikow zostato zakwestionowanych,
np. ten, ze bliskie relacje polityczne i handlowe z sgsiadami Unii beda automatycznie pro-
wadzi¢ do przejmowania przez nich naszych standarddw i wartosci. Tymczasem zamiast
eksportowania wartosci zdarzato nam sie importowac chaos®. Mozna byto czasami odnies¢
wrazenie, ze to bardziej sasiedzi wptywajg na nas niz my na nich, ze to oni przenoszg do nas
swoje standardy i sposoby postepowania. Chwiata sie wiara w utrwalanie wspdlnoty losu, to
raczej europejska solidarnos¢ zaczynata sie kruszy¢. A wspodtzaleznos¢, ktéra miata posta-
wi¢ tame powrotowi demondw przesztosci, stawata sie wrecz ich powodem. Przyktadem
sq trujgce debaty Berlina i Aten, przywotujace historyczne krzywdy w ostrej fazie kryzysu
finansowego w strefie euro, ktéra przeciez miata by¢ najdalej posunietg formg politycznie
i gospodarczo praktykowanej wspoétzaleznosci. W swietle tych doswiadczen torowata sobie
droge mysl, ze konieczne jest przemyslenie na nowo naszych europejskich pewnikéw i doko-
nanie gtebszej korekty catego projektu integracyjnego.

Wielu ekspertéow zwraca uwage na fakt, ze eurosceptycy zmienili taktyke i nie koncentrujg
sie juz na tradycyjnych mankamentach UE, takich jak przyktady marnotrawstwa w polityce
rolnej czy dystrybucji funduszy. Starajg sie dzi$ uderzy¢ w te dziedziny, ktore uznaje sie za
najwieksze sukcesy integracji, czyli swobodny przeptyw osdb, strefa euro, wolny handel czy
rozszerzenie. Chcg przedstawic je jako porazki, by moc oskarzy¢ ,wspotzaleznos¢” o wywo-
tywanie obaw, niepewnosci i bezsilnosci wspdétczesnych Europejczykéw?. By ci z kolei mogli
narzekac, ze otwarcie i réznorodnosc to moze dobre rzeczy, ale stuzg przede wszystkim eli-
tom, a nie im. Ich poczuciem zagrozenia nie zajmuje sie nikt.

Nasuwajg sie tu trzy wnioski. Po pierwsze, zbyt tatwo sie zapomina, ze bez wspdétzaleznosci
nie bytoby bezprzyktadnej fazy pokoju w poszerzajacej sie Wspdlnocie, ze globalizacja (kté-
rej europeizacja jest tylko czescig) wydobyta miliony ludzi z nedzy i gtodu oraz radykalnie
utatwita transfer technologiczny, a tym samym postep cywilizacyjny.

Po drugie, to Unia Europejska jest najlepiej przygotowana do zarzadzania wspétzalezno-
$cig oraz przeciwstawienia sie ciemnym stronom globalizacji, ekscesom transnarodowych

1 Zob. Mark Leonard, Europe seen from the outside — the British view, 4.08.2016 — www.ecfr.eu/article/
commentary_europe_seen_from_the_outside_the_british_view_7091 [dostep 30.11.2017].

2 Zob. Mark Leonard, L’Europe qui protege: Conceiving the Next European Union, 30.08.2017 - www.ecfr.eu/
publications/summary/leurope_qui_protege_conceiving_the_next_european_union [dostep 30.11.2017].
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korporacji czy miedzynarodowym zagrozeniom terrorystycznym. Wiekszos¢ najpowazniej-
szych wyzwan wspétczesnych da sie rozwigzac tylko wspdlnie, na drodze wielostronnych
negocjacji.

Po trzecie, UE musi zaakceptowac fakt, ze coraz wiecej obywateli bedzie mierzy¢ efekty jej
dziatan juz nie promowaniem postepu, lecz ,zdolnoscig do ich ochrony przed sitami, ktére
sama wyzwolita”™. Przy czym nie widac dzis innych aktoréw sceny miedzynarodowej, kto-
rzy byliby w stanie zapewni¢ taka ochrone, dbac¢ o przestrzeganie standardéw socjalnych
i chroni¢ ofiary proceséw globalizacyjnych, bez jednoczesnego uciekania sie do protekcjoni-
stycznych recept na zbawienie swiata. Czyli bez wylewania dziecka z kapiela. To Unia tworzy
fundusze wsparcia dla pozbawianych miejsc pracy w wyniku tych proceséw. To Unia, zamiast
wznosic¢ bariery celne, stara sie przystosowac do globalizacji poprzez lepsze wykorzystanie
atutow kapitatu ludzkiego i innowacyjnosci.

Projekt ideologiczny czy synteza

Coraz wiecej zwolennikdw zyskuje poglad, ze w zglobalizowanej gospodarce rzady tracg
wptywy i nie sa w stanie spetnia¢ obietnic wyborczych. Ze partie polityczne nie potrafiag sku-
tecznie reprezentowac spoteczenstwa, bo staje sie ono indywidualistyczne. A ideologie bar-
dziej dzis przeszkadzaja, niz pomagajg w znalezieniu odpowiedzi na aktualne problemy. Ten
ostatni dylemat uwidocznit sie z catg jaskrawoscia takze na poziomie europejskim, kiedy
toczyt sie fundamentalny spdr o recepty na wyjscie z kryzysu finansowego: ciecia czy wzrost.
Spor dwadch szkot ekonomicznych, a takze orientacji partyjno-politycznych, liberalnej i socjal-
demokratycznej, zostat zideologizowany do tego stopnia, ze zrodzit pokuse szukania czegos
nowego, jakiejs alternatywy, czy to poprzez zmiane traktatéw, czy nawet zakwestionowa-
nie samej idei wspdlnej Europy. Jak zawsze w sytuacji wyniszczajacego sporu nieztomnych
wyznawcow, tak i tym razem powstata przestrzen dla politycznej medycyny niekonwencjo-
nalnej. Rozpoczat sie wyscig prostych recept na skomplikowane problemy, wsparty zerowa-
niem na prawdziwych i wymyslonych obawach ludzi.

Wtedy, w kampanii wyborczej w pierwszej potowie 2017 r.,, pojawit sie Emmanuel Macron
ze swoim programem odbudowy reputacji UE we Francji oraz nadania impulsu reformie
projektu integracyjnego dla catego kontynentu. Uwagi z poprzedniego akapitu zgodne sg
z diagnoza, na podstawie ktorej przedstawit dyskutowane dzis w Europie tezy. Macron zapro-
ponowat, po pierwsze, pokonanie podziatéw ideologicznych, by zmierza¢ do socjalliberalnej
syntezy. Zamiast toczy¢ nierozstrzygalny spér: oszczednosci czy wzrost, stara sie potaczyc
liberalne zasady z naktadaniem ograniczen na zapedy nieposkromionego kapitalizmu. Jego
program ma by¢ dowodem na to, ze wtasnie UE najlepiej uchroni obywateli przed nega-
tywnymi skutkami wspétzaleznosci. Po drugie, uznat, ze we Francji nie da sie tego dokonac
na scenie politycznej zabudowanej przez tradycyjne partie. Jego zdaniem zbyt duza grupa
wyborcow nie czuta sie przez nie wystarczajaco dobrze reprezentowana. Dlatego zaryzyko-
wat, z petnym sukcesem, powotanie nowego ruchu wokét centralnej diagnozy rzeczywisto-
sci i konkretnego zadania, a nie wokot ideologicznych dogmatéw. Udowodnit zarazem, ze
odrzucenie dotychczasowego uktadu partyjnego nie musi nieuchronnie konczy¢ sie triumfem

3 Tamze, s. 6.
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antyeuropejskiego populizmu. Przeciwnie, moze wtasnie uruchomi¢ sity, ktére ten populizm
skutecznie pokonaja. Po trzecie, pokazat w ten sposab, jak legitymizowac projekt europej-
ski — nie przesztoscig (tradycyjnie odwotujemy sie do lekcji z historii, méwimy o konieczno-
sci utrzymania pokoju), lecz poprzez konkretny plan zarzadzania wyzwaniami przysztosci.

Komentator niemieckiego tygodnika ,Die Zeit”, Thomas Assheuer, widzi w Macronie wizjo-
nera zdolnego do ,wyrwania obywateli z pajeczyny brukselskiej technokracji”, ale tez do
przekonania ich, ze wtasnie Europa lepiej ich zabezpieczy przed globalizacjg niz, méwiac
stowami Macrona, ,smutne namietnosci” nacjonalizmu czy ,histeryczne debaty tozsamo-
sciowe”. Dla Assheuera francuski prezydent jest takze najbardziej wyrazistym przeciwni-
kiem obozu, ktéry ,bedac w UE, buduje wobec niej dystans, organizuje taki wewnetrzny exit”.
Szuka ucieczki przed wielokulturowoscig, wracajac symbolicznie do domu, do kulturowej
przesztosci, ktorej pewnie w gtebi serca i tak nigdy nie opuscit®. Inni komentatorzy podkres-
lajg z kolei diagnoze Macrona, ze jezeli nie skupimy sie na rozwigzywaniu naszych real-
nych problemdw, to roztrwonimy energie na niszczace debaty utrwalajace tylko wewnetrzne
podziaty. Dlatego trzeba sie zaja¢ powazng rozmowg o Europie i wierzy¢ w sprawczg site
opowiesci: ,albo zdotamy przeku¢ w europejska jednos¢ rozpadajgce sie dzis, wypetnione
problemami pejzaze panstw narodowych, albo przezyjemy postepujacy rozktad™.

Oczywiscie Macron ma takze swoich zdeklarowanych wrogéw, np. ze wspomnianego obozu
wewnetrznego exitu. Ale tez jego smiate plany stworzenia silnego budzetu dla strefy euro,
powotania ministra finanséw i parlamentarnej reprezentacji strefy, tzn. uzdrowienia strefy
euro wedtug wtasnego przepisu, budza wiele watpliwosci. Politycy niemieccy od dawna
chtodno reagujg na unie transferowg, czyli finansowanie inwestycji czy wspieranie swiad-
czen socjalnych w stabszych panstwach, raczej tez nie poprg osobnego budzetu dla strefy
euro. Obawiajg sie ponadto nadmiernych wptywdw proponowanego przez Macrona unijnego
ministra finanséw, ktéry by decydowat o transferach w strefie. Niemcy bedg juz tradycyj-
nie blokowac tworzenie nowych instytucji, zeby nie trzeba byto zmienia¢ traktatéw. Zawsze
domagali sie zaostrzenia dyscypliny fiskalnej i wdrazania reform strukturalnych w krajach
Potudnia, wiec i tym razem do tego powrdca. Zaproponujg natomiast stworzenie europej-
skiego funduszu walutowego (na bazie istniejacego Europejskiego Mechanizmu Stabilno-
sci), ktory by udzielat pozyczek stabilizacyjnych, uwarunkowanych proreformatorska polityka
i utrzymywaniem dyscypliny budzetowej przez beneficjentdw®.

Plany niemiecko-francuskiego nowego poczatku dla UE, ozywienia i wzmocnienia projektu
integracyjnego, sg juz przedmiotem wspoélnych prac, ale powstrzymaty je przedtuzajace sie
rozmowy koalicyjne w Berlinie pdzng jesienig 2017 roku. Prezydent Macron zdaje sobie
sprawe z watpliwosci Berlina, stad mniej mdwi juz o rzadzie gospodarczym jako ostatecz-
nym celu, koncentruje sie natomiast na innych projektach, ktére w relacjach Paryz-Ber-
lin wydajg sie mniej kontrowersyjne, aby stopniowo przygotowywac grunt i atmosfere do
gtebszych reform w przysztosci. Méwi m.in. o nowelizacji zasad delegowania pracownikow,
pogtebieniu polityki obronnej, harmonizacji podatkéw, ustanowieniu agencji zarzadzajacej

4 Thomas Assheuer, Macrons grosser Moment. Der franzésische Prdsident setzt alles auf eine Karte. Er ist
Europas letzte Hoffnung, ,Die Zeit” z 19 pazdziernika 2017 roku.

5 Zob. Nils Minkmar, Stiirmer und Dréinger. Uber die Macht der Erzéhlung im Politikversténdnis des neuen
franzésischen Prdsidenten Emmanuel Macron, ,Der Spiegel”, 2017, nr 42.

& Szerzej na temat propozycji europejskich E. Macrona zob. tekst Aleksandra Halla ponizej.
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sprawami azylowymi, polityce klimatycznej czy europejskiej ochronie cywilnej. Istotnym ele-
mentem jego programu jest stworzenie mozliwosci scislejszej integracji takze w mniejszym
gronie panstw, bez ogladania sie na niezdecydowanych lub nierespektujacych zasad wspot-
pracy unijnej. Nie ukrywa, ze w jego wizji strefa euro powinna w ogéle stanowic trzon przy-
sztej Unii i jej centrum decyzyjne. Wielokrotnie wypowiadat sie réwniez na temat konfliktu
wokot przestrzegania praworzadnosci w Polsce i na Wegrzech oraz koniecznosci rozwigzania
tej kwestii jako przestanki umozliwiajacej udziat w ,odnowionej” Unii. Dla niemieckiego poli-
tologa i historyka Heinricha A. Winklera warunkiem wstepnym tej odnowy jest odzyskanie
przez Unie ,normatywnego poczucia wspoélnoty”. Skoro przestajemy by¢ wspdlnotg warto-
sci, to nie mozemy maéwic jednym gtosem o centralnych kwestiach wspétczesnosci, stajemy
sie tylko stowarzyszeniem powotanym do ochrony wspdlnego rynku i granic zewnetrznych’.

Koncepcja Europy wielu predkosci stanowi szczegdlne wyzwanie dla takich krajow jak Polska,
ktora latami budowata swoja reputacje w UE jako tacznik miedzy strefg euro i krajami spoza
niej. To Warszawa z opinig konstruktywnego udziatowca mogta sie skutecznie przeciwsta-
wia¢ planom tworzenia reprezentacji parlamentarnej strefy euro, odrebnego budzetu czy
organizowania jej odrebnych szczytdw, aby nie pogtebiac¢ rowu miedzy panstwami bedacymi
i niebedacymi w strefie euro. Ze zrozumieniem przyjmowano polskie argumenty o koniecz-
nosci zapobiegania tendencjom odsrodkowym i podziatom oraz o potrzebie dbania o korzy-
sci ze wspdlnego rynku. Polska mogta by¢ skuteczna, bo bronita intereséw wtasnych, ktére
byty zarazem, jak oceniano, zbiezne z interesami wspélnoty.

Drugim wyzwaniem dla Polski jest rewizja unijnej dyrektywy o pracownikach delegowanych,
ktéra moze w istotny sposob obnizy¢ optacalnos¢ ustug swiadczonych w tym systemie.
W programie prezydenta Macrona sprawa ta znalazta wazne miejsce pod hastem zwalcza-
nia nieuczciwej konkurencji czy dumpingu socjalnego. Polscy eksperci od lat zwracaja uwage,
ze pod pretekstem zapewnienia réwnej ptacy za te sama prace wprowadza sie w ten sposdéb
forme protekcjonizmu w krajach bogatszych. Dumping socjalny moze by¢ oczywiscie istot-
nym problemem, staje sie jednak zbyt czesto sloganem, ktéry pozwala naktadac restrykcje
na firmy z zagranicy w dziedzinach, w ktérych dysponujg one przewagami konkurencyjnymi.
Tymczasem razgce naruszenia standardow socjalnych zwigzane sg gtdwnie z praca niereje-
strowang i tym nalezatoby sie zajac¢ w pierwszej kolejnosci.

Wydaje sie, ze zmierzanie do socjalliberalnej syntezy w opozycji do ideologicznego zacie-
trzewienia mogtoby by¢ w ogdéle dobrym punktem wyjscia do wypracowania nowych narze-
dzi zadbania o interesy firm, zwtaszcza z naszego regionu, ktére coraz czesciej konkurujg na
europejskim czy globalnym rynku. Zyskaty one ogromnie na dostepie do tego rynku, ale dzis
juz coraz czesciej zderzajg sie takze z barierami wznoszonymi przez miedzynarodowe kor-
poracje naduzywajace swojej dominujacej pozycji czy efektu skali.

7 Heinrich A. Winkler, ,Ich warne vor deutschem Gréssenwahn®, wywiad w: ,Neue Ziircher Zeitung”
z 4 pazdziernika 2017 roku.



Marek Prawda

Oferta Junckera: jak unikna¢ Europy wielu predkosci

Od 2008 r. Unia Europejska funkcjonowata zasadniczo w trybie zarzadzania kryzysami:
finansowym, ukrainskim, migracyjnym. Miato to dwie konsekwencje. Po pierwsze, wysuwato
na pierwszy plan panstwa cztonkowskie, ktére miaty wiecej narzedzi do reagowania na nie-
spodziewane sytuacje i wydobywania Unii z ktopotéw. Natomiast czas instytucji europejskich
miat przyjs¢ pdzniej, kiedy, jak mdéwiono, opanujemy zywiot i bedziemy sie mogli zaja¢ srod-
kami prewencji. A do tego na pewno lepiej przygotowana bedzie Komisja Europejska. Po dru-
gie, w sposob niezamierzony usuneto w cien realny dorobek Unii w ostatnich latach, czy to
skutecznego ratowania zadtuzonych panstw, czy to budowania unii bankowej i energetycz-
nej. Koniecznos¢ pilnego gaszenia kolejnych pozaréw odwracata uwage od tego, co dla repu-
tacji Unii jest najwazniejsze — zajmowania sie sprawami, ktére sa blisko ludzi. Pozbawiona,
przynajmniej w odbiorze spotecznym, tego kluczowego instrumentu legitymizacji, Unia tra-
cita wizerunkowo, kojarzyta sie z kryzysami, ktérych ciagle nie umie rozwigzac. | moze nawet
,bardziej stwarza problemy, niz je rozwigzuje”. Czyli do prawdziwych ktopotéw doszedt jesz-
cze problem percepcji.

Na tym tle sprawg pilng stato sie przejscie od logiki gaszenia pozaréw (z wyeksponowang
rolg panstw cztonkowskich) do logiki pokryzysowej, do zarzadzania zadaniami przysztosci
i odnawiania samej Unii. Jest to naturalna rola Komisji Europejskiej, stad przed takim wtas-
nie wyzwaniem stanat jej przewodniczacy Jean-Claude Juncker, ktéry we wrzesniu 2017 r.
przedstawit doroczne oredzie o stanie Unii Europejskiej®. Juncker uznat, ze poniewaz w catej
UE wyraznie zwiekszyto sie zatrudnienie, rosnie gospodarka i wreszcie ruszyty inwestycje
oraz widac efekty specyficznych dziatan unijnych, mozna ogtosi¢ koniec kryzysu.

Przestanie Junckera da sie zawrze¢ w trzech dylematach. Po pierwsze, przewodniczacy
Komisji Europejskiej wierzy, ze proeuropejskie przebudzenie zaczyna wygrywac z antyunij-
nym populizmem, z czego wynika potrzeba jego skutecznego zagospodarowania. Dlatego
apeluje o wykorzystanie pomyslnych wiatréw do przyspieszenia niektérych, zwtaszcza tych
wazniejszych, a niedokonczonych, projektéw integracyjnych. Po drugie, proponuje wzmoc-
nienie Unii przez instrumenty, ktére lepiej ochronig zdobycze wspétzaleznosci. Unia musi
pomdc w przywracaniu obywatelom poczucia bezpieczenstwa i tozsamosci, skoro uwazaja,
ze zagrazajg im niektore skutki globalizacji czy otwarcia granic. Po trzecie, opowiada sie za
podejsciem wolnym od gorsetu ideologicznego, szuka syntezy rozwigzan liberalnych i socjal-
nych, ktadzie nacisk na stopniowe harmonizowanie standardéw spotecznych w Unii. Podziela
tez diagnoze, iz w dzisiejszej Europie wazniejsze od ponadnarodowej lojalnosci grup partyj-
nych staje sie skonsolidowanie szerokiego obozu zwolennikow otwartosci i wspotpracy.

Ten ostatni punkt jest swiadectwem odczytania ducha czasu, tak jak wyraza go strate-
gia prezydenta Macrona. Ale Juncker zaznacza, ze w kwestii Europy dwoch predkosci rézni
sie od francuskiego prezydenta. Rozumie wprawdzie, ze najwolniejsi nie moga wyznaczac
tempa rozwoju catej UE, i dopuszcza wariant dwdch lub nawet kilku predkosci, jezeli bedzie
to jedyna mozliwos¢ pdjscia do przodu. Chee jednak zrobi¢ wszystko, zeby do takiej sytuacji
nie musiato dojs¢. W tym celu oferuje wejscie na sciezke dokonczenia kluczowych projektéw
integracyjnych, gtéwnie unii bankowej, Schengen i strefy euro. Jezeli na tej Sciezce znajdg sie

8  Szerzej na temat oredzia Junckera zob. tekst Pawta Swiebody ponizej.
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prawie wszyscy, to méwienie o ,réznych predkosciach” stanie sie bezprzedmiotowe. Zacho-
wamy Europe spojng i bardziej zjednoczona.

Uwazny obserwator musiat zauwazy¢, ze oredzie przewodniczacego Komisji zawierato trzy
rodzaje precyzyjnie zaadresowanych zachet. Aby utatwi¢ Berlinowi i Paryzowi dojscie do
kompromisu w sprawie unii bankowej i — perspektywicznie — unii walutowej, Juncker wycho-
dzi naprzeciw francuskim oczekiwaniom, ale np. zamiast odrebnego budzetu strefy euro
proponuje tylko ,linie budzetowg”, a dla unijnego ministra finanséw przewiduje raczej role
straznika regut i wydatkéw (co mogliby przetkna¢ Niemcy), a nie dzielacego pienigdze i wyda-
jacego euroobligacje (jak woleliby Francuzi). Z kolei Rumunii i Butgarii oferuje bezzwtoczne
przystapienie do obszaru Schengen, co jeszcze niedawno uznawano za mato realne, a kra-
jom pozostajgcym poza strefg euro - fundusz przedakcesyjny, czyli techniczne i finansowe
wsparcie, by zachecic je do zintensyfikowania staran o przyjecie euro.

Wyrazny sygnat mobilizacji wokét tych symbolicznych dokonan integracyjnych bytby, zda-
niem Junckera, znakiem rozpoznawczym powstajacej UE-27, rodzajem ofensywnej odpowie-
dzi Wspdlnoty na rozterki i zwatpienia po brexicie. Jest to jednoczesnie czytelna oferta pod
adresem Polski i innych krajéw regionu szczegodlnie zaniepokojonych wizjg Europy dwdch
predkosci. Przewodniczacy Juncker wskazuje, iz w sytuacji, w ktdrej coraz wiecej panstw
cztonkowskich opowiada sie za rozwijaniem dalszej integracji wokét strefy euro, a takze
chce uzaleznia¢ swojg dalsza pomoc dla panstw-odbiorcéw netto funduszy unijnych od ich
udziatu w solidarnych dziataniach na rzecz uchodzcéw czy w innych kluczowych dla UE pro-
jektach®, to wtasnie Komisja Europejska staje sie jednym z ostatnich sojusznikdw tej grupy
panstw. Ta sama Komisja, ktora jest przez nich najbardziej krytykowana. A to ona z zasady
broni integralnosci Wspdlnoty i naciska na hamulec, gdy wzrasta pokusa dzielenia Wspdl-
noty na fragmenty. Problem ten pokaze sie z catg ostroscig najpozniej na etapie przygo-
towywania kolejnego wieloletniego budzetu. Eksperci zwracajg ponadto uwage, iz w tzw.
dokumentach refleksyjnych Komisji, ktére publikowano w 2017 r. podczas debaty na temat
przysztosci UE, wyrazniej brzmi przyzwolenie dla wykorzystania metody miedzyrzadowej na
rzecz wzmocnienia wspotpracy panstw strefy euro, czyli dopuszcza sie ,pdjscie do przodu”
- wobec przewidywanych ograniczen politycznych - nawet na podstawie uméw zawiera-
nych przez panstwa poza ramami instytucjonalno-prawnymi UE. Pisze o tym szczegotowo
W niniejszym tomie Jan Barcz.

Jezeli nawet dazenia separatystyczne Katalonii czy trudnosci z utworzeniem rzadu w Niem-
czech absorbujg dzis$ Bruksele i studzg zapat najbardziej ambitnych reformatordw, a takze
mogg odsuwac w czasie niektdre ich plany, to trudno przypuszczac, by dato sie ten proces
zmian zatrzymac. Mozna sadzi¢, ze propozycje Macrona i Junckera wyznaczac bedg gra-
nice debaty, w ktérej poszukiwac sie bedzie nie tyle wzmacniania jednolitosci integracji (wie-
cej Europy w kazdej dziedzinie), ile optymalnego zarzadzania réznorodnoscia, bedaca juz
od dawna faktem. Chodzi tylko o to, by owa réznorodnos¢ ozywiata i umacniata integracje,
pozwalata zachowac jej spdjnosc instytucjonalno-prawng, a nie prowadzita do fragmentag;ji
i w efekcie rozpadu Unii Europejskiej'°.

8 Zob. Confidence in the Future 2017-2021. Coalition Agreement, par. 4.5 (Migration) — [dostep 30.11.20171.
10 por. uwagi Pawta Swiebody (ponizej) i Jana Barcza (ponizej).
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Wielu ekspertow!! analizujgcych wspomniane koncepcje przeciwstawia ,elastycznej” Unii
Macrona - ,inkluzywna” Unie Junckera. W rzeczywistosci bardzo wiele je taczy na poziomie
diagnozy, natomiast — na poziomie recepty — Juncker uwaza, ze odnowiona Europa powinna
by¢ co do zasady skrojona pod jednos¢, a nie pod wiele predkosci. Z takiej motywacji zrodzita
sie jego oferta domykania rozpoczetych projektdw, ktéra miataby zapobiegac pokusie prze-
widywania czy wrecz ,dekretowania” z géry podziatéw wewnatrz Unii. Europa wielu predko-
sci moze by¢, wedtug Junckera, wytacznie ubocznym skutkiem suwerennych decyzji panstw,
ktére same postanowig o nieuczestniczeniu w pewnych dziedzinach wspétpracy.

Mozna sobie wyobrazi¢ taki poziom zaawansowania wspotpracy w jakiejs sferze (na przy-
ktad w unii gospodarczej i walutowej), ktéry uczyni nieobecnos¢ w niej bardzo kosztowna -
zarowno politycznie, jak i ekonomicznie. Moze oznacza¢ marginalizacje kraju niebioracego
udziatu w procesie decydujacym o ksztatcie ,odnowionej” Unii. Trudno przypuszcza¢, by dato
sie obecnie skutecznie zapobiegac rozwijaniu takich wtasnie form wspdtpracy. W tym istot-
nym novum zawiera sie dzis najwieksze ryzyko dla panstw, ktére postanowig sta¢ z boku.
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Abstrakt

Unia Europejska redefiniuje swojg tozsamosc¢ polityczng oraz agende dziatania. Proces ten
opiera sie na dazeniu do jednosci opartej na czterech filarach:

1) Unii wartosci,

2) bardziej zjednoczonej Unii,

3) silniejszej Unii,

4) bardziej demokratycznej Unii.

Traktatowy mechanizm wzmocnionej wspodtpracy jest elementem unijnego instrumenta-
rium zarzadzania réznorodnoscia. Scenariusz ,Robi¢ mniej, ale efektywniej”, zawarty w Bia-
tej ksiedze Komisji Europejskiej, ma usprawni¢ podejmowanie nowych inicjatyw, réwnolegle
z budowaniem dla nich szerokiego poparcia politycznego w Unii. Jest to jednak scenariusz
positkowy wobec centralnego projektu politycznego, ktérym jest odnowa UE w gronie dwu-
dziestu siedmiu panstw.

*

Pawet Swieboda - zastepca przewodniczacego Europejskiego Oérodka Strategii Politycznej w Komisji
Europejskiej, wewnetrznej grupy doradcéw przewodniczagcego Komisji.



Jednos¢ w réznorodnosci — agenda Unii Europejskiej na lata 2017-2019

Wstep

Przewodniczacy Komisji Europejskiej Jean-Claude Juncker w swoim tegorocznym Oredziu
o stanie UE wygtoszonym w Parlamencie Europejskim ogtosit budowe tozsamosci politycz-
nej nowej Unii Europejskiej w gronie 27 panstw cztonkowskich. Projekt ten jest reakcjg na
bezprecedensowg decyzje Wielkiej Brytanii o wyjsciu z UE wraz z uruchomieniem procesu
negocjacyjnego przewidzianego w artykule 50 Traktatu o Unii Europejskiej. Ma takze zwia-
zek z dazeniem do zamkniecia okresu zarzadzania kryzysowego w UE oraz priorytetowym
traktowaniem przygotowania UE na wyzwania dtugookresowe.

Tego rodzaju projekt polityczny z definicji musi taczy¢, a nie dzieli¢. Stad tez w Deklaracji
rzymskiej! z marca 2017 r. przywodcy panstw UE zapowiedzieli: ,Bedziemy dziata¢ wspdlnie
- w zaleznosci od potrzeb w réznym tempie i z réznym nasileniem - podazajac jednoczesnie
w tym samym kierunku”. W Unii Europejskiej istnieje wystarczajaco duzo obiektywnych przy-
czyn zréznicowania wynikajacych z cech kulturowych czy tez ze sposobu funkcjonowania
poszczegdlnych odmian modelu spoteczno-gospodarczego. Nie ma najmniejszej potrzeby,
aby dodawac¢ nowe w postaci celowej agendy politycznej stuzacej wytonieniu zamknietych
kregow integracji.

Jednosc Unii Europejskiej priorytetem agendy
na lata 2017-2019

Dlatego tez Komisja Europejska zaproponowata zbudowanie wystarczajaco pojemnej agendy
politycznej, aby kazde panstwo cztonkowskie znalazto w niej swoje miejsce. Czterema fila-
rami tej konstrukgcji sa;

1. Unia wartosci, w ktorej nie ma miejsca dla obywateli i pracownikéw czy konsumentéw
drugiej kategorii.

2. Bardziej zjednoczona Unia, ze strefg Schengen rozszerzong o Butgarie i Rumunie, oraz
nowym instrumentem akcesji do strefy euro majacym wspomdc pozostate panstwa
cztonkowskie w przyjeciu wspdlnej waluty, a takze Europejskim Filarem Praw Socjalnych.

3. Silniejsza Unia, w ktoérej wiecej decyzji podejmowanych jest w drodze gtosowania wiek-
szoscig kwalifikowana, w ktdrej unia gospodarcza i walutowa zostaje wzmocniona
poprzez powotanie europejskiego ministra gospodarki i finanséw, przeksztatcenie Euro-
pejskiego Mechanizmu Stabilnosci w Europejski Fundusz Walutowy, a takze utworzenie
linii budzetowej dla strefy euro w budzecie UE.

4. Bardziej demokratyczna Unia z nowymi zasadami finansowania partii politycznych i fun-
dacji, z nowym kodeksem postepowania komisarzy oraz poparciem dla ponadnarodo-
wych list w wyborach do Parlamentu Europejskiego.

1 Zob. www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2017/03/25-rome-declaration/ [dostep 16.11.2017].
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Zwienczeniem dziatan stuzacych przygotowaniu nowej odstony UE w gronie 27 panstw
cztonkowskich bedzie szczyt w Sibiu 9 maja 2019 r. i podjecie na nim kierunkowych decyzji
o dalszym rozwoju Unii Europejskiej2.

Zarzadzanie zroznicowaniem w Unii Europejskiej

0d poczatku swojego istnienia Unia Europejska jest wspdlnotg opartg na zasadzie ,jednosc
w réznorodnosci”. Stopien réznicowania sie UE jest kwestig percepcji oraz wyboru politycz-
nego. Warto jednak wyodrebni¢ zréznicowanie jako Sciezke dojscia do celu od zréznicowania
jako projektu stuzacego stworzeniu bardziej spdjnego obszaru politycznego lub spoteczno-
-gospodarczego. Unia Europejska praktykuje skutecznie pierwszg z wymienionych metod,
podczas gdy druga ma wytacznie charakter deklaratywny i pada ze strony niektdrych przy-
wddcéw politycznych, ale nie instytucji europejskich, ktorych traktatowym zadaniem jest
stanie na strazy interesu europejskiego.

Nalezy ,odczarowac” pojecie Europy wielu predkosci. Jest ono rzeczywistoscig w Unii,
w szczegolnosci od momentu utworzenia wspdlnej waluty oraz strefy Schengen. Oba te
projekty od poczatku dynamicznie ewoluowaty i ulegaty sukcesywnemu rozszerzeniu. Nie-
jednokrotnie obserwacja doswiadczen panstw podlegajgcych scislejszej integracji sprzyja
przetamaniu wyjsciowych zastrzezen.

W Unii Europejskiej sprawnie funkcjonuje mechanizm wzmocnionej wspétpracy, wprowa-
dzony po raz pierwszy traktatem z Amsterdamu z 1999 r, a nastepnie sformalizowany
i rozszerzony traktatem lizborskim. Mechanizm ten umozliwia grupie przynajmniej dzie-
wieciu panstw cztonkowskich uzgodnienie i wprowadzenie w zycie rozwigzan, co do ktérych
wszystkie panstwa nie zdotaty sie porozumiec. Procedura wzmocnionej wspdtpracy stuzy
zapewnieniu sprawnego dziatania Unii w sytuacji zablokowania propozycji przez jedno pan-
stwo cztonkowskie lub ich matg grupe. Nie umozliwia ona rozszerzenia zakresu uprawnien
wynikajacych z unijnych traktatéw. Obecnie realizowanych jest kilka projektéw wzmocnionej
wspotpracy. Obejmujg one panstwa Europy potnocnej i potudniowej, wschodniej i zachodniej.
Z pewnoscig nie sposob stwierdzic¢, ze istnieje jakakolwiek scista logika sktadu grup panstw
uczestniczacych w poszczegolnych projektach.

Aktualne projekty wzmocnionej wspotpracy

Patent europejski o jednolitym skutku. Uzgodnienie zainicjowania wzmocnionej wspoétpracy
w odniesieniu do patentu europejskiego o jednolitym skutku oznacza, poprzez ustanowienie
jednolitego sadu patentowego, ze strony nie beda zmuszone do uczestnictwa w kilku réwnole-
gtych postepowaniach w réznych panstwach. W tej formie wzmocnionej wspoétpracy uczestniczy
26 panstw cztonkowskich. Sg to: Austria, Belgia, Butgaria, Republika Czeska, Cypr, Dania, Esto-
nia, Francja, Finlandia, Grecja, Holandia, Irlandia, Litwa, Luksemburg, £otwa, Malta, Niemcy, Pol-
ska, Portugalia, Rumunia, Stowacja, Stowenia, Szwecja, Wegry, Wielka Brytania i Wtochy.

2 Zob. https://ec.europa.eu/commission/state-union-2017_pl [dostep 16.11.2017].
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Prawo rozwodowe. W sferze prawa rozwodowego uzgodniono wzmocniong wspoétprace
umozliwiajgcg miedzynarodowym parom matzenskim wybor, ktére prawo bedzie miato
zastosowanie w razie ich rozwodu lub separacji prawnej. Na wypadek braku porozumienia
matzonkéw sady beda miaty do dyspozycji wspolng formute ustalania prawa wtasciwego.
W tym rodzaju wzmocnionej wspotpracy uczestniczy 17 panstw cztonkowskich: Austria, Bel-
gia, Butgaria, Estonia, Francja, Grecja, Hiszpania, Litwa, Luksemburg, Lotwa, Malta, Niemcy,
Portugalia, Rumunia, Stowenia, Wegry i Wtochy.
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Prokuratura europejska. Jej celem ma by¢ czuwanie nad tym, aby kazde podejrzenie nad-
uzyc¢ finansowych na szkode budzetu UE prowadzito do wszczecia odpowiedniego postepo-
wania prawnego. W projekcie uczestniczy obecnie 20 panstw cztonkowskich: Austria, Belgia,

Butgaria, Chorwacja, Republika Czeska, Cypr, Estonia, Finlandia, Francja, Grecja, Hiszpania,
totwa, Litwa, Luksemburg, Niemcy, Portugalia, Rumunia, Stowacja, Stowenia i Wtochy.
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Zasady ustrojéow majatkowych. Wzmocniona wspdtpraca w tym obszarze reguluje
ustroje majatkowe par miedzynarodowych. W projekcie bierze udziat 17 panstw cztonkow-
skich: Austria, Belgia, Butgaria, Chorwacja, Republika Czeska, Finlandia, Francja, Grecja, Hisz-
pania, Holandia, Luksemburg, Malta, Niemcy, Portugalia, Stowenia, Szwecja i Wtochy.
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W trakcie uzgodnien znajduje sie inny projekt wzmocnionej wspétpracy dotyczacy podatku
od transakgji finansowych.

Podatek od transakcji finansowych. Ma stuzy¢ wzmocnieniu jednolitego rynku poprzez
ograniczenie rozbieznosci w opodatkowaniu transakcji finansowych, co zagwarantuje spra-
wiedliwy i istotny wktad sektora ustug finansowych do dochoddéw publicznych. Obecnie
10 panstw cztonkowskich zgtosito zamiar uczestniczenia w tym projekcie: Austria, Belgia,
Francja, Grecja, Hiszpania, Niemcy, Portugalia, Stowacja, Stowenia i Wtochy.

Kontynuacja rozszerzenia strefy euro

W swoim oredziu wygtoszonym w Parlamencie Europejskim przewodniczacy J.C. Juncker
powiedziat m.in.: ,Jezeli chcemy, aby euro jednoczyto, a nie dzielito nasz kontynent, powinno
ono by¢ czyms wiecej niz walutg wybranej grupy panstw. Dazymy do tego, by cata Unia Euro-
pejska postugiwata sie euro jako swojg waluta”.

W celu wsparcia panstwa w jego dazeniu do wejscia do strefy euro Komisja Europejska pro-
ponuje utworzenie nowego instrumentu przedakcesyjnego oferujgcego pomoc techniczna,
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a nawet finansowa. Obecnie siedem panstw cztonkowskich jest objetych derogacja w odnie-
sieniu do cztonkostwa w strefie euro z uwagi na fakt, ze nie wypetnity one niezbednych zobo-
wigzan wynikajacych z prawa wspdlnotowego. Sa to: Butgaria, Republika Czeska, Chorwacja,
Polska, Rumunia, Szwecja i Weary.

Formalne kryteria konwergencji nie sg barierg przystapienia Polski, Republiki Czeskiej czy tez
Wegier do strefy euro. Panstwa objete derogacjg nie miatyby wiekszych trudnosci w spet-
nieniu kryteriéw cztonkostwa. Parametry makroekonomiczne ich gospodarek nie odbiegaja
W znaczacy sposob od sredniej dla strefy euro. Doswiadczenia kryzysu pokazujg jednak, ze
konwergencja strukturalna, a wiec osiggniecie wysokiego poziomu konkurencyjnosci gospo-
darki, zapewnienie jej elastycznosci oraz odpornosci na szoki asymetryczne sg czynnikami
0 ogromnym znaczeniu dla petnego wykorzystania mozliwosci, ktére wigza sie z udziatem
w strefie euro3.

Zamyst zaawansowania rozszerzenia strefy euro jest najwazniejsza gwarancjg utrzyma-
nia spojnosci Unii Europejskiej. Wspolna waluta jest ostatecznym spoiwem, ktére sprawia,
ze jakiekolwiek projekty wspdtpracy w wezszym gronie nie obejmg spraw fundamentalnych
zaréwno z ustrojoweqgo, jak i gospodarczego punktu widzenia.

Obronnosc¢: dynamiczny rozwaéj wspotpracy strukturalnej

W sferze obronnosci zréznicowana integracja jest faktem®. Panstwa cztonkowskie UE reali-
zuja szereg dwu- i wielostronnych projektéw wspétpracy majacych na celu wzmocnienie
swojego potencjatu obronnego i optymalizacje wydatkdw. W obecnej sytuacji strategicz-
nej nie jest to jednak wystarczajgce. Poziom fragmentacji europejskich systemdéw obron-
nych jest zaskakujaco duzy, np. w 2016 r. w UE funkcjonowato 178 systemoéw uzbrojenia
w poréwnaniu z 30 w Stanach Zjednoczonych; szes¢ razy wiecej rodzajow sprzetu niz w Sta-
nach Zjednoczonych, w tym 29 rodzajow niszczycieli i fregat, a cztery w USA; 17 rodzajow
czotgow bojowych, a jeden w USA; 20 rodzajéw samolotéw bojowych wobec szesciu w Sta-
nach Zjednoczonych. Wspélne zakupy uzbrojenia datyby oszczednosci do 30% wydatkow na
ten cel w Europie.

Mechanizm statej wspotpracy strukturalnej w dziedzinie obronnosci (Permanent Structured
Cooperation — PESCO) jest integralng czescig Traktatu z Lizbony i pozwala grupie panstw
cztonkowskich wspdlnie rozwijac¢ zdolnosci, inwestowac w projekty lub tworzy¢ miedzynaro-
dowe formacje. Powotanie do zycia tego mechanizmu pozwoli panstwom na wszechstronng
wspotprace w oparciu o bardziej wigzace ramy prawno-organizacyjne. Jedng z podstawo-
wych zasad mechanizmu jest polityka otwartych drzwi: wszystkie panstwa cztonkowskie
bedg miaty mozliwos¢ przytaczenia sie do tej wspoétpracy pod warunkiem, ze spetnig kryte-
ria i podejma niezbedne zobowiazania. Bedg takze mogty sie wycofac z tej wspotpracy, jezeli
podejma takg decyzje.

3 Zob. Reviving Convergence. Making Member States Fit for Joining the Euro Area, EPSC, 19.10.2017 -
http://ec.europa.eu/epsc/publications/other-publications/reviving-convergence_en [dostep 16.11.2017].

4 Zob. Sven Biscop, Differentiated Integration in Defence: a Plea for PESCO, [w:] EU60: Re-Founding Europe. The
Responsibility to Propose, Instituto Affari Internazionali, Roma 2017.
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W celu zapewnienia, ze mechanizm statej wspodtpracy strukturalnej bedzie zorganizowany
w taki sposéb, ktéry w maksymalnym stopniu zaangazuje wszystkie panstwa cztonkow-
skie, w jego realizacji wezmie udziat Komisja Europejska wespot z Europejskg Stuzbg Dzia-
tan Zewnetrznych. Panstwa cztonkowskie nieuczestniczace w mechanizmie beda zaproszone
w charakterze obserwatoréw, a sama wspétpraca bedzie sie opierata na istniejacych struk-
turach, w szczegdlnosci Komitecie Politycznym i Bezpieczenstwa. Rada do spraw Zagranicz-
nych uzgodnita 18 maja 2017 r. sposob zarzadzania wspotpracg strukturalng w dziedzinie
obronnosci. Wspétpraca ta bedzie sie sktadata z dwdch poziomodw:

1) na poziomie Rady bedzie otwarta dla wszystkich panstw cztonkowskich w celu zapewnie-
nia przejrzystosci i koordynacji, ale tylko panstwa uczestniczace bedg miaty prawo gtosu;

2) na poziomie projektéw i inicjatyw tylko panstwa cztonkowskie kontrybuujace do kazdego
projektu lub inicjatywy bedg reprezentowane.

Mechanizm statej wspdtpracy strukturalnej ma istotng role do odegrania w wypetnianiu
celéw zdefiniowanych w globalnej strategii UE. Instrumentem jego realizacji bedzie Euro-
pejski Fundusz Obrony otwarty na projekty wspdtpracy z udziatem przynajmniej trzech pod-
miotéw z dwdch panstw cztonkowskich. Tym samym fundusz ten nie jest w zadnej mierze
ograniczony do wspotpracy strukturalnej. Bedzie wspierat projekty ponadnarodowe majace
na celu podniesienie efektywnosci obronnosci oraz wsparcie narodowych wydatkéw na
obrone w Europie.

W zakresie obronnosci wprowadzono wiec wszystkie niezbedne gwarancje uczestnictwa
zainteresowanych panstw cztonkowskich w inicjowanych projektach.

Mechanizm ,grupy pionierskiej” w Biatej ksiedze
Komisji Europejskie;

W opublikowanej 1 marca 2017 r. Biatej ksiedze w sprawie przysztosci Unii Europejskiej
Komisja Europejska zaproponowata piec¢ scenariuszy jako podstawe do dyskusji o agendzie
UE na lata 2017-2025 oraz podjecia politycznych decyzji w tym wzgledzie. Scenariusze te
nie byty pomyslane jako gotowe rozwiazania, ale jako rodzaj wizualizacji mozliwych kierun-
kéw rozwoju integracji europejskiej. Nie miaty tez w zadnym sensie sie wykluczac. Zatoze-
niem Komisji Europejskiej od poczatku byt ich wzajemnie komplementarny charakter.

Przewodniczacy Komisji J.C. Juncker przypisuje najwiecej znaczenia scenariuszowi czwar-
temu, czyli ,Robi¢ mniej, ale efektywniej”. Scenariusz ten jest zgodny z logikg Komisji, ktora
od poczatku swojego istnienia nadawata fundamentalng range idei koncentrowania sie na
projektach o duzej wadze gatunkowej, redukujac aktywnos¢ legislacyjng w sprawach mniej
istotnych. Aczkolwiek wiele uwagi medialnej czesto przypisuje sie idei ,Europy wielu predko-
sci”, poswiecony temu zagadnieniu scenariusz trzeci, tzn. ,Ci, ktérzy chcg wiecej, robig wie-
cej”, ma charakter positkowy w mysleniu Komisji Europejskiej.

Punktem wyjscia Biatej ksiegi jest zatozenie funkcjonowania Unii w gronie 27 panstw. Scena-
riusz trzeci przewiduje, ze ,koalicje chetnych” beda chciaty w wezszym gronie osiggnac wiecej
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w konkretnych dziedzinach polityki, takich jak: obronnos¢, bezpieczenstwo wewnetrzne, opo-
datkowanie czy sprawy socjalne. Ramy prawne wspolne dla UE-27 pozostang jednak wia-
zace dla tego rodzaju inicjatyw, podobnie jak to ma miejsce w przypadku strefy Schengen
czy strefy euro. Inne panstwa cztonkowskie bedg miaty mozliwos¢ przytaczenia sie z cza-
sem do tych, ktérzy robig wiecej. Jest to wiec klasyczny przyktad mechanizmu grupy pio-
nierskiej, ktdrej aktywnos¢ stuzy zaawansowaniu integracji w wezszym gronie z przyczyn
funkcjonalnych.

Podsumowanie

Centralnym projektem politycznym w Unii Europejskiej jest obecnie jej odnowa w gronie
27 panstw cztonkowskich. Projekt ten ma charakter strategiczny w wyniku przewidywa-
nego na rok 2019 opuszczenia UE przez Wielkg Brytanie, a takze zewnetrznej presji zwia-
zanej z poszerzajacg sie skala niestabilnosci na arenie miedzynarodowej. W perspektywie
najblizszych dwoch lat oznacza to prymat dziatan stuzacych budowie jednosci politycznej
Unii, wraz ze skutecznym zarzadzaniem jej zréznicowaniem za posrednictwem istniejgcych
i nowych formut, takich jak wzmocniona wspdtpraca, wspétpraca strukturalna i mechanizm
grupy pionierskiej.
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ROznicujacy sie proces
integracji europejskiej a Polska

Jan Barcz*

Abstrakt

1. W procesie integracji europejskiej nastapita istotna zmiana. Przez pierwsze dziesiecio-
lecia rozwijat sie on w mysl zasady, iz umacnianie jego efektywnosci wymaga jednosci we
wszystkich dziedzinach. Obecnie jest inaczej: prawie pieciokrotny wzrost liczby cztonkow
i dysproporcje w stopniu ich rozwoju sprawity, ze staje sie on coraz bardziej zréznicowany
wewnetrznie (np. nie wszystkie panstwa nalezg do strefy Schengen czy do strefy euro).

2. Wykorzystanie tych réznic do rozwoju integracji europejskiej sprawia problemy. Pojawity
sie tez inne powazne wyzwania, ktére symbolizuje nastawienie do sposobu poradzenia sobie
z naptywem uchodzcéw, budowania wspdlnej polityki obrony, niwelacji nastepstw kryzysu
finansowego czy przestrzegania wspolnych wartosci panstw europejskich, ktérych osnowe
stanowi panstwo prawa.

3. Coraz wyrazniej ksztattuje sie grupa panstw, ktéra zaczyna stanowic trzon procesu inte-
gracji europejskiej. Obecny rzad Polski, niestety, wyraznie dystansuje sie od wspdélnych
przedsiewzie¢, ktdére okreslajg przynaleznos¢ do tej grupy. Do tego Polska narusza wspoélne
wartosci taczace demokratyczne panstwa europejskie. Nastepstwem tego jest postepujaca
jej izolacja w Unii Europejskiej i dryfowanie na margines integracji europejskiej.

* Prof. zw. dr hab. Jan Barcz - kierownik Katedry Prawa Miedzynarodowego i Prawa UE w Kolegium Prawa
Akademii Leona Kozminskiego w Warszawie; byty dyplomata, m.in. ambasador RP w Austrii w latach
1995-1999, dyrektor Departamentu Unii Europejskiej Ministerstwa Spraw Zagranicznych w latach
2000-2001. Cztonek grupy eksperckiej Team Europe przy Przedstawicielstwie Komisji Europejskiej w Polsce.



Rdznicujacy sie proces integracji europejskiej a Polska

Wstep

Mowi sie, ze proces integracji europejskiej budowany byt ,od kryzysu do kryzysu”. Bytbym jednak
ostrozny z takimi ocenami. Istota problemdw polegata bowiem z reguty na tym, ze zmieniaty
sie uwarunkowania zaréwno w stosunkach miedzynarodowych, jak i w panstwach cztonkow-
skich. W nastepstwie kolejnych rozszerzen zwiekszata sie réwniez liczba cztonkdw, co wyma-
gato przeprowadzenia zmian wpierw Wspolnot Europejskich, a nastepnie Unii Europejskiej.

Spojrzmy na ostatnie ¢wiercwiecze, ktdre rozpoczeto sie fundamentalnymi zmianami o zna-
czeniu geopolitycznym (upadek Zwigzku Radzieckiego), zasadniczymi przeksztatceniami
politycznymi i ustrojowymi w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, w tym w Polsce,
oraz zjednoczeniem Niemiec. Paralelnie trwata w latach 90. okrutna wojna domowa na
Batkanach, bezposrednio na granicy zewnetrznej Unii Europejskiej. Pierwsze dziesieciole-
cie XXI w. przyniosto duze rozszerzenie Unii, w ktérego nastepstwie bez mata podwoita sie
liczba panstw cztonkowskich. Wszystko to obligowato do reakcji i dostosowania.

Jesli z tego punktu widzenia popatrze¢ na rozwoj procesu integracji europejskiej, to odno-
towa¢ mozna, ze poradzono sobie z tymi wyzwaniami w miare sprawnie. Czasami mozna
UE zarzuci¢ spdzniong czy powolng reakcje na nowe problemy, ale pamietajmy, ze Unia
sktada sie z 28 panstw cztonkowskich, a jej wszelkie zasadnicze decyzje musza by¢ uzgod-
nione przez wszystkie z nich. Ukoronowaniem ostatniego etapu rozwoju procesu integra-
cji europejskiej jest Traktat z Lizbony (podpisany w 2007 r., wszedt w zycie 1 grudnia
2009 r.), ktéry dokonat gruntownej reformy ustrojowej UE, przeksztatcajac jg w spdjna orga-
nizacje miedzynarodowa.

Znaczenie tej reformy UE zeszto jednak na dalszy plan w swietle nowych wyzwan zwigza-
nych ze swiatowym kryzysem finansowym, ktdry wstrzasnat réwniez stabilnoscig strefy euro.
Ostatnie siedem lat to przede wszystkim dziatania na rzecz uzdrowienia sytuacji w strefie
euro - przeprowadzane z powodzeniem, co sprawia, ze strefa ta w coraz wiekszym stop-
niu emancypuje sie w UE, przeksztatcajac sie w trzon procesu integracji europejskie;j.

Wyzwania, z jakimi obecnie konfrontowana jest UE i jej panstwa cztonkowskie, dotycza jed-
nak nie tylko strefy euro, lecz i narastajacych rozbieznosci miedzy panstwami czton-
kowskimi w innych fundamentalnych sprawach. Pod znakiem zapytania stawiany jest
dotychczasowy wspdlny mianownik aksjologiczny procesu integracji europejskiej — prawo-
rzadnos$¢ odwotujaca sie do zasady tréjpodziatu wtadz i zasady panstwa prawnego.

Skala wyzwan stojacych obecnie przed procesem integracji europejskiej oraz panstwami
cztonkowskimi UE jest olbrzymia, a odpowiedz na te wyzwania zadecyduje o dalszym kie-
runku rozwoju tego procesu i miejscu w nim poszczegoélnych panstw. Wielka Brytania wybrata
droge opuszczenia Unii. Nie brak gtoséw w ,starej” Unii, ze duze rozszerzenie sfinalizowano
na wyrost, przyjmujac panstwa nieprzygotowane do cztonkostwa oraz bez nawyku i umie-
jetnosci wypracowywania wspolnego kompromisu. Nie jest tajemnica, ze zarzuty takie kiero-
wane sg przede wszystkim pod adresem obecnego rzadu Polski.

1 Szerzej na ten temat zob. Krzysztof Popowicz, Rozwdj podstaw prawnych Unii Europejskiej, Instytut
Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2010.
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Nowe wyzwanie: roznicujaca sie wewnetrznie
Unia Europejska

Przyjrzyjmy sie wpierw wewnetrznemu réznicowaniu sie procesu integracji europejskiej oraz
ewolucji jego celu. Dyskusja na ten temat trwa juz od ponad trzydziestu lat. Rzecz jednak
w tym, ze w ostatnich kilkunastu latach przeszta od fazy politycznej debaty i doktrynal-
nych sporéw do etapu faktycznego réznicowania sie zaangazowania panstw cztonkowskich
w rdozne obszary integracji europejskiej. W ostatnich latach zréznicowanie wewnetrzne
Unii stato sie faktem, niebezpiecznie balansujgc na krawedzi rozcztonkowania procesu inte-
gracji europejskiej, i jest trwata cecha procesu integracji europejskiej.

Ewolucji podlega réwniez zasadniczy cel integracji europejskiej. Przypomnijmy, ze usta-
nowiona po drugiej wojnie swiatowej konstrukcja europejska byta przede wszystkim pro-
jektem politycznym, ktérego zasadniczym celem — w Swietle tragicznych doswiadczen tej
wojny - byto zapewnienie trwatej pokojowej wspétpracy miedzy panstwami Europy Zachod-
niej, zwtaszcza miedzy Niemcami a Francjg, a nastepnie zagwarantowanie (wraz z Sojuszem
Pétnocnoatlantyckim) bezpieczenstwa i rdwnowagi, w ramach 6wczesnego podziatu ideolo-
gicznego, w stosunku do Zwigzku Radzieckiego.

Rozpad ZSRR, zjednoczenie Niemiec oraz wybicie sie na niepodlegtos¢ nowych demokra-
cji Europy Srodkowej i Wschodniej stworzyty szanse powiekszenia ,strefy bezpieczenstwa,
demokracji i gospodarki rynkowej”. Wykorzystano je wéwczas, doprowadzajac do rozszerze-
nia Sojuszu Poétnocnoatlantyckiego i duzego rozszerzenia Unii Europejskiej.

Poczatek XXI w. przyniost reorientacje zasadniczego celu integracji europejskiej, ktéra
musi sprosta¢ wyzwaniom wewnetrznym (zréwnowazenie efektywnosci gospodarki rynko-
wej i wymiaru spotecznego UE) oraz zagwarantowac Europie miejsce w ksztattujgcym sie
globalnym uktadzie swiatowym.

Jak zapewnic¢ rozwdj zréznicowanej integracji europejskiej?

Podstawowy problem koncentruje sie obecnie wokét tego, jak wykorzystac¢ zréznicowanie
wewnetrzne do umocnienia dynamiki procesu integracji europejskiej i jego efektywnosci oraz
jak zapewni¢ przy tym spdjnos¢ procesu integracji europejskiej. Znalazt on wyraz w Biatej
ksiedze w sprawie przysztosci Europy. Refleksje i scenariusze dotyczqce przysztosci UE-27
do 2025 r.,, opublikowanej przez Komisje Europejska 1 marca 2017 r. w zwigzku z 60. rocz-
nicg podpisania traktatéw rzymskich?. W ksiedze poddano pod dyskusje pie¢ scenariuszy,
ktore ,majg pomoc w pokierowaniu debatg nad przysztoscig Europy”, a ktére zaktadaja;

» kontynuacje obecnego programu integracji europejskiej;
e ograniczenie tego programu i skupienie sie na pogtebianiu zasadniczych elementéw unij-

nego rynku wewnetrznego;

2 Biata ksiega w sprawie przysztosci Europy. Refleksje i scenariusze dotyczqce przysztosci UE-27 do 2025 r.
Komisja Europejska COM(2017) 2025 final, 1 marca 2017 r. - http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
HTML/?uri=CELEX:52017DC2025&from=PL [dostep 6.11.2017].
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» zréznicowanie w UE polegajace na pogtebianiu integracji w niektoérych dziedzinach przez
grupy panstw;

» zredukowanie obecnego programu procesu integracji i skoncentrowanie sie jedynie na
wybranych dziedzinach;

» podjecie wspdlnie przez panstwa cztonkowskie decyzji na rzecz rozszerzenia i pogtebie-
nia integracji europejskiej.

Scenariusze te nie sg nowe. Od kilku lat pojawiajg sie w dyskusjach naukowych i politycz-
nych. Natomiast Biata ksiega wprowadza je do debaty publicznej nakierowanej na okreslenie
przez panstwa cztonkowskie stanowiska w sprawie dalszego rozwoju integracji europejskiej,
do tego w stosunkowo niedtugiej perspektywie: ksztatt gtéwnego nurtu reformy ma bowiem
zostac skonkretyzowany do konca roku 2017, a reforma przeprowadzona do konca roku 2025.

Charakterystyczne jest tez to, ze Biata ksiega przechodzi do porzadku dziennego nad kwe-
stg brexitu (kierowana jest do UE-27, juz bez Wielkiej Brytanii) oraz nie zawiera scenariuszy
negatywnych — fragmentacji procesu integracji europejskiej czy jego catkowitego rozpadu.

Trudno tez oprzec¢ sie wrazeniu, ze przedstawienie pieciu scenariuszy ma nie tyle sktonic
panstwa cztonkowskie do wyboru jednego z nich, ile wskaza¢ na mozliwe nastepstwa kon-
centrowania sie wytacznie na wasko pojetych interesach narodowych, odwotywania sie do
narracji eurosceptycznej i populistycznej w celach wewnatrzpolitycznych oraz tracenia z pola
widzenia wspdlnych wyzwan.

Jest to tym bardziej symptomatyczne, ze jeden ze scenariuszy (trzeci) — ,Ci, ktdrzy chca wiecej,
robig wiecej” — w petni odpowiada temu, jak faktycznie rozwija sie ostatnio Unia Europejska.

Trzon procesu integracji europejskiej ksztattuje sie
wokot strefy euro

Wobec kryzysu finansowego Unia i panstwa strefy euro, mimo spdznionej reakcji, wyka-
zaty duzg zdolnos¢ reformatorska. Po dziataniach doraznych, gtéwnie na rzecz ustabilizo-
wania sytuacji finanséw publicznych w Grecji, po 2011 r. umocniono kontrole nad finansami
publicznymi panstw strefy euro, a takze zapewniono mocniejsza koordynacje ich polityk
gospodarczych, efektywny nadzér nad instytucjami bankowymi oraz mozliwos¢ udzielania
pomocy finansowej tym sposrdd panstw strefy euro, ktére znalaztyby sie w ktopotach.

Z czasem tego rodzaju dziatania dorazne ujeto w zwarty plan reformy strefy euro, okre-
slany jako ustanawianie rzeczywistej unii gospodarczej i walutowej. Program wyj-
sciowy tej reformy sformutowata Komisja Europejska w komunikatach z lat 2012 i 2013,
a nastepnie sprecyzowata w Planie pieciu przewodniczacych z 2015 roku®. Plan ten zostat
ostatnio zaktualizowany w najnowszym dokumencie Komisji Europejskiej z 31 maja 2017 r.
zatytutowanym: Dokument otwierajgcy debate w sprawie pogtebienia unii gospodarczej

3 Por. komunikat prasowy Komisji Europejskiej, Bruksela, 22.06.2015.
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i walutowej*. Dokumenty te zaktadajg finalizacje prac w 2025 r, a ich ukoronowaniem ma
by¢ ustanowienie na podstawie strefy euro unii politycznej, najwyzszego dotychczas stop-
nia integracji europejskiej.

Uzupetnienie unii fiskalnej (wspolnego pieniadza) unig finansowg (czuwaniem nad instytu-
cjami finansowymi i ustanowieniem wtasnych zrédet finansowania) oraz unig gospodarcza
(Scista koordynacjg polityk gospodarczych) wymagac bedzie niezmiernie waznych reform
ustrojowych w strefie euro — poczawszy od utworzenia wtasnego budzetu strefy euro, do
powotania wtasnych organdw zarzadzania tg strefa. Méwi sie w zwigzku z tym o ,autonomi-
zacji” — wyodrebnieniu strefy euro w ramach Unii Europejskiej.

Powracamy do zasadniczego problemu — utrzymania spdjnosci UE: jak zapobiec margina-
lizacji panstw znajdujacych sie jeszcze poza strefg euro lub panstw, ktére do tej strefy nie
zamierzajg przystapi¢. Dwie sprawy wymagajg szczegdlnej uwagi. Po pierwsze, o reformach
strefy euro nalezy decydowac wspdlnie, w ramach procesu decyzyjnego UE (dotychczas zda-
rzato sie jednak, ze wazne reformy byty wprowadzane na mocy decyzji tylko panstw strefy
euro i to podejmowanych poza Unig - zawierano odrebne umowy miedzynarodowe). Po
drugie, decyzje w sprawie reformy strefy euro powinny zawiera¢ tzw. klauzule otwartosci,
tj. gwarantowac, ze pozostate panstwa cztonkowskie UE w kazdej chwili, o ile wyraza taka
wole, beda sie mogty do nich przytaczy¢, czyli ze nie nastapi trwate odsuniecie takich panstw
od trzonu procesu integracji europejskiej.

Do takich gwarancji nawigzuje Biata ksiega, precyzujac trzeci scenariusz modelu rozwoju
procesu integracji europejskiej (zréznicowanej UE). W tym kontekscie zapewnia sie, ze sta-
tus pozostatych panstw (niebiorgcych udziatu w pogtebieniu integracji w okreslonej dziedzi-
nie) ,pozostanie niezmieniony” i ,bedg one miaty mozliwos¢ przytaczenia sie z czasem” do
wspotpracy w takiej dziedzinie®. Towarzyszg temu gwarancje utrzymania spojnosci unijnego
rynku wewnetrznego wraz z czterema swobodami®.

Gwarancje te powtdrzono w dokumencie Komisji Europejskiej z 31 maja 2017 roku’. Przypo-
mniano tez, ze poza Danig (ktéra jest objeta trwatym wytgczeniem ze strefy euro, ale zara-
zem ma sztywny kurs swojej waluty do euro) i Wielkg Brytanig (ktéra rozpoczeta wtasnie
proces wychodzenia z UE) wszystkie pozostate panstwa cztonkowskie — na mocy traktatéw
- ,ostatecznie przytgcza sie do strefy euro”. Doceniajac wiec kluczowe znaczenie dla przy-
sztosci UE stosunkdw miedzy strefg euro a pozostatymi panstwami cztonkowskimi, Komisja
Europejska wskazuje, ze:

,Ten polityczny dylemat moze bedzie stanowi¢ mniejszy problem, gdy wiecej panstw
cztonkowskich przyjmie wspdlng walute. Do tego czasu, w kontekscie kolejnych etapow

Komisja Europejska, COM(2017) 291, 31.05.2017.
Biata ksiega w sprawie przysztosci Europy..., dz. cyt,, s. 20.
Tamze.
Srodki podejmowane w ramach reformy strefy euro ,musza pozosta¢ otwarte dla wszystkich panstw
cztonkowskich. Musi zosta¢ zachowana integralnos¢ jednolitego rynku. Jest to réwniez zasadniczy warunek
dobrze funkcjonujacej jednej waluty”, s. 18.
8 Tamze.
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pogtebiania unii gospodarczej i walutowej, konieczne jest zachowanie przejrzystosci wobec
panstw cztonkowskich niebedacych obecnie cztonkami strefy euro™.

W tym miejscu odnotowac nalezy, ze jedynie obecny rzad polski nie tylko nie sformutowat
strategii wejscia do strefy euro, ale i wyraznie od tego sie dystansuje. Pozostate panstwa
cztonkowskie UE, znajdujace sie jeszcze poza strefg euro (oprécz wspomnianej Danii i —
moze — w pewnym stopniu Szwecji), deklarujg przystapienie do strefy euro.

Pociag integracji europejskiej przyspiesza
i nie bedzie czekat na spoznialskich

Omowiony program reformy strefy euro nalezy oceniac nie tyle w kategoriach ,materiatu
do dyskusji” (moze to dotyczy¢ jego pewnych elementdw), ile raczej jako jednoznaczny, kie-
runkowy plan reform UE w perspektywie najblizszego, niecatego dziesieciolecia (do 2025 r.).
Przebija z niego zarazem jasny sygnat i determinacja: jestesmy gotowi wspélnie umacniac
proces integracji europejskiej, ale nie bedziemy zwlekac z realizacjg planu reform i czekac
na panstwa niezdecydowane, eurosceptyczne, lekcewazace wspdlne wartosci europejskie.

W dokumencie z 31 maja 2017 r. Komisja stusznie podkresla, ze ,euro nie jest ani przyczyna,
ani jedynym rozwiazaniem problemdw, przed jakimi stojg dzisiaj Europejczycy”®. Niemniej
przynaleznos¢ do strefy euro jest jednym z zasadniczych czynnikéw pozwalajgcym stwier-
dzi¢, czy dane panstwo cztonkowskie nalezy do ksztattujgcego sie trzonu Unii Europejskiej.
Wspolny pieniadz wptywa bowiem zaréwno na efektywnos¢ korzystania ze swobdd rynku
wewnetrznego (miedzy bajki wtozy¢ mozna opowiesci, ze pozostajac poza strefg euro, mozna
utrzymac - jak dotychczas — wszystkie wynikajace stad profity), jak i na polityczny proces
decyzyjny w UE oraz ksztattowanie relacji z panstwami trzecimi. Nie méwiac juz o tym, ze
ustanowienie budzetu euro wraz z reformg ogdlnego budzetu UE zmienig radykalnie status
dotychczasowych beneficjentdw funduszy unijnych (a najwiekszym z nich jest Polska).

Na powyzsze wyzwanie naktadajg sie coraz wyrazniejsze réznice w podejsciu do innych fun-
damentalnych dziedzin:

1. Nabiera tempa ustanawianie wspélnej polityki obronnej'', przy czym jej merytoryczna
podstawg bedzie tworzacy sie wspdlny rynek obrony, tj. przede wszystkim zaciesnia-
nie wspotdziatania przemystéw obronnych. Na rozwdj innowacyjnosci w tej dziedzinie
Unia przeznaczy powazne kwoty (Europejski Fundusz Obronny), a wiec udziat w budowie
wspolnego rynku obronnego oraz we wspotpracy europejskiego przemystu obronnego
jest wazng przestankg uczestnictwa w tworzeniu wspoélnej europejskiej obrony.

2. Narastajg sprzecznosci w rozumieniu zasady solidarnosci w kontekscie rozwigzania pro-
blemu naptywu na terytorium UE uchodZzcéw i migrantéw ekonomicznych, potaczone
z niebezpieczng eskalacjg nastrojow ksenofobicznych, bezrefleksyjnie wykorzystywanych

% Tamze,s. 28.

10 Tamze, s. 31.

1 Komisja Europejska. Komunikat prasowy w sprawie uruchomienia Europejskiego Funduszu Obronnego,
Bruksela, 7.06.2017.



Jan Barcz

w celach wewnatrzpolitycznych. W przypadku braku ustalenia wspdlnego, solidarnego
mechanizmu w catej UE nie mozna wykluczy¢ ustanowienia wzmocnionej wspétpracy
w tej dziedzinie w grupie panstw najbardziej narazonych na naptyw uchodzcéw i migran-
téw ekonomicznych. Towarzyszy¢ temu bedg wtasne programy integracyjne, wzmozona
ochrona na witasnych granicach zewnetrznych (réwniez w ramach UE) oraz odpowied-
nia modyfikacja rezimu Schengen (z jakas formga kontroli na dotychczas wewnetrznych
granicach).

Rysuje sie coraz wyrazniej klub najbardziej zamoznych panstw, ktére pod hastem spo-
tecznego wymiaru rynku wewnetrznego daza do ochrony swoich rynkéw pracy (pro-
blem pracownikéw delegowanych). Przynaleznos¢ tych panstw do strefy euro sprzyjac
bedzie stopniowemu ograniczaniu swobody przeptywu pracownikéw (oraz innych swo-
bdd) do tej strefy z pozostatych panstw cztonkowskich.

Zaostrza sie konflikt w sprawie przestrzegania (przede wszystkim przez Polske i Wegry)
praworzadnosci, czyli nierespektowania wspdlnych wartosci, ktore tworzg fundament
procesu integracji europejskiej Nie nalezy sie spodziewac, ze ta sprawa wygasnie. Unia
trzyma sie swoich korzeni aksjologicznych i jednoznacznie potwierdza, ze przestrzeganie
praworzadnosci, w tym przede wszystkim zasady panstwa prawa i zasady tréjpodziatu
wiadz, jest przestankg petnego uczestnictwa w konstrukcji europejskiej. Europejskie
mechanizmy kontroli panstw cztonkowskich sg co prawda ostrozne i powolne, jednak
tamanie praworzadnosci przyniesie w nastepstwie drastyczne ostabienie mozliwosci
zawierania przez te panstwa koalicji w unijnym procesie decyzyjnym oraz ich narasta-
jaca izolacje polityczna.

Dopiero po przeprowadzeniu analizy, ktére z panstw cztonkowskich UE, oprécz udziatu w stre-
fie euro, angazujg sie w owe najwazniejsze obszary aktywnosci, a ktore wytaczaja sie z nich,
a do tego wzbudzajg coraz wieksze zastrzezenia co do przestrzegania standardéw demokra-
tycznych, mozna postawic diagnoze: ktére panstwa wspdtuczestniczg w ksztattowaniu przy-
sztosci UE, a ktore wyraznie sie od tego dystansuja.

Gdzie jest Polska?

Obecny rzad Polski ma na swoim koncie niebezpiecznie dtugg liste tzw. intereséw
defensywnych!%

1)

2)

12

nie sformutowat strategii wejscia do strefy euro, odsytajac te sprawe ad Kalendas
Graecas,

turbulencje we wspdtpracy zbrojeniowej (np. forma zerwania kontraktu na Smigtowce
Caracal) moga na lata zamrozi¢ kooperacje polskiego przemystu zbrojeniowego z prze-
mystem wiodacych panstw cztonkowskich UE w tej dziedzinie i udziat Polski w budowie
wspolnego rynku obrony;

narasta konflikt wokdt podejscia do zasady solidarnosci w sprawie uchodzcéw i migran-
téw ekonomicznych, czemu towarzyszy bezmyslne nakrecanie nastrojow ksenofobicznych,

Dyplomatyczne okreslenie dla wystepowania gtebokich rozbieznosci w stosunku do kierunku

reprezentowanego przez wiekszos¢ panstw cztonkowskich.
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o skutkach katastrofalnych z punktu widzenia edukacyjnego oraz dla wizerunku miedzy-
narodowego Polski;

4) podabnie rzecz sie ma w odniesieniu do postepowania wszczetego przez Komisje Euro-
pejska w sprawie przestrzegania zasady praworzadnosci. Parstwa cztonkowskie coraz
bardziej zdecydowanie podkreslajg wage tej zasady jako wspdlnego mianownika scala-
jacego proces integracji europejskie;j.

Negatywnych konsekwencji owych defensywnych intereséw nie jest w stanie zréwnowazyc
aktywnos¢ regionalna (koncepcja Miedzymorza). Wszelkie formy wspodtpracy regionalnej
w Europie Srodkowe] i Wschodniej miaty bowiem sens (a dowodza tego do$wiadczenia ostat-
niego ¢wier¢wiecza), o ile byty zwigzane z ubieganiem sie o cztonkostwo w UE, a obecnie
miatyby, jesli bytyby powigazane z aktywnym w niej cztonkostwem. Koncepcja Miedzymorza -
co widac coraz wyrazniej — nie doprowadzita do scalenia panstw naszego regionu, a do tego
Ciaza na niej narastajace ostre konflikty polityczne rzadu polskiego z Francjg i Niemcami.

Jaka wiec moze by¢ diagnoza obecnego miejsca Polski w réznicujacej sie UE? By¢ moze
jeszcze przedwczesne sg oceny, ze obecny rzad zmierza do wyprowadzenia Polski z UE lub
wyprowadzenia Unii z Polski, niemniej Polska z pewnoscig nie miesci sie w gronie panstw
budujacych trzon procesu integracji europejskiej i wptywajacych na jego przyszty ksztatt.
Coraz wyrazniej natomiast zaczyna niebezpiecznie dryfowac¢ na margines tego procesu.
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Przysztosc budzetu Unii Europejskiej
Leszek Cybulski*

Abstrakt

W opracowaniu omdwiono ewolucje i obecny stan budzetu Unii Europejskiej oraz wieloletnich
ram finansowych. Ukazano tendencje zmian generalnych oraz szczegétowych pozwalajace
na wnioskowanie o tym, jak moze wygladac przyszty budzet. Wypunktowano 11 niewiado-
mych — problemow, ktdre rzady panstw cztonkowskich muszg rozwigzac. Przyszty budzet
(ramy finansowe) bedzie sie bowiem rézni¢ od obecnego. Podstawowe pytanie brzmi: czy
uda sie Polsce uzyskac¢ fundusze réwnie korzystne jak obecnie? Zalezy to jednak przede
wszystkim od wyboru scenariusza dalszej integracji europejskie;j.

Wstep

Rozpoczety sie prace nad nowymi ramami finansowymi Unii Europejskiej, ktére beda
odzwierciedla¢ priorytety dziatalnosci Unii po roku 2020. Czes¢ problemoéw sygnalizowa-
nych w niniejszym opracowaniu zostanie wstepnie rozstrzygnieta po ogtoszeniu projektu
ram finansowych. Twarda dyskusja polityczna w grupie panstw cztonkowskich o rozbieznych
interesach narodowych, majaca doprowadzi¢ do konsensu budzetowego, odbywa sie obec-
nie co siedem lat. Po osiggnieciu zgody zmniejsza sie prawdopodobienstwo sporéw przy
konstruowaniu rocznych budzetéw unijnych. Oczywiscie trudno catkowicie wyeliminowac
konflikty, pat decyzyjny przydarzyt sie m.in. w okresie, gdy komisarzem odpowiedzialnym za
budzet byt Janusz Lewandowski, a jednemu budzetowi z poczatku obecnej dekady grozito

*  Dr Leszek Cybulski — wieloletni wyktadowca Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Specjalizuje
sie w zagadnieniach polityki ekonomicznej, rynku pracy, polityki regionalnej, finanséw publicznych oraz
funkcjonowania Unii Europejskiej. Od 2017 r. pracownik Urzedu Statystycznego we Wroctawiu. Cztonek grupy
eksperckiej Team Europe przy Przedstawicielstwie Komisji Europejskiej w Polsce.
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zastosowanie prowizorycznych rozwigzan finansowych okreslonych w artykule 315 Traktatu
o funkcjonowaniu UE (TFUE). W poréwnaniu do przesztosci, gdy wspdlnotowa ,12” negocjo-
wata budzet co roku, obecny system wieloletnich ram finansowych czyni ekonomiczne pod-
stawy funkcjonowania UE znacznie stabilniejszymi, w miare przejrzystymi, utatwiajacymi
spoteczng i instytucjonalng kontrole, a przede wszystkim pozwalajacymi na uruchamianie
wydatkow inwestycyjnych, ktdérych nie da sie zamkna¢ w okresach rocznych.

Spory wokét ram finansowych nie sg niczym nowym, ale po raz pierwszy tocza sie w tak
ztozonych warunkach, w ktorych wielkg niewiadoma jest kierunek dalszych procesow inte-
gracyjnych w Europie. Nieoczekiwany brexit, wzrost nastrojow eurosceptycznych w wielu
krajach, trudnosci Grecji i krajow Potudnia z przezwyciezeniem kryzysu fiskalnego odbijaja-
cego sie na kondycji wspdélnej waluty, kryzys migracyjny, zwtaszcza na potudniu Europy, oraz
zmiany polityczne w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej — wszystko to skutkuje sporami
z krajami ,rdzenia” UE o interpretacje solidarnosci, subsydiarnosci i innych wartosci europej-
skich, a takze zakres suwerennosci panstw narodowych. Tak gtebokie polityczne pekniecia
wymagaja generalnych rozstrzygnie¢. W Biatej ksiedze w sprawie przysztosci Europy, ogto-
szonej przez Jeana-Claude’a Junckera w marcu 2017 r., zarysowano piec¢ scenariuszy przy-
sztosci UE-27 do 2025 roku. Jesli zakres dziatan UE ulegtby ograniczeniu, to i budzet bytby
mniejszy, a jesli nastapitoby rozszerzenie kompetencji Unii, to niezbedne bytyby dodatkowe
srodki na sfinansowanie nowych dziatan. Nawet jednak w przypadku zachowania status quo
(czyli pierwszego scenariusza z Biatej ksiegi) nie oznacza to utrzymania zakresu finansowa-
nia na obecnym poziomie.

Wybdr generalnej dalszej sciezki rozwoju UE, jak tez odzwierciedlajace ten wybor szczego-
towe rozstrzygniecia finansowe sg bardzo wazne dla Polski, ktdra jest obecnie najwiekszym
beneficjentem unijnego budzetu. W latach 2014-2020 w ramach naktaddéw na polityke spdj-
nosci oraz rolnictwo otrzymamy tacznie okoto 12% Srodkéw wieloletnich ram finansowych,
tj. srodki dwukrotnie wieksze niz druga na liscie Hiszpania. Aby poznag, czego Europa i Polska
mogg oczekiwac dla okresu 2021+, nalezy wyjasnic¢, skad sie bierze unijny budzet oraz na co
wydatkowane sg srodki i wtedy mozna méwi¢ o mozliwosciach, a takze zagrozeniach z nim
zwigzanych. Celem niniejszego rozdziatu nie jest jednak powielenie tresci dobrze przygoto-
wanej przez Komisje, tatwo dostepnej broszury informacyjnej?, lecz wyjasnienie, dlaczego
tak jest, jakie sg mechanizmy ekonomiczne i polityczne ustalen z przesztosci, wskazujace na
to, czego mozemy sie spodziewac w przysztosci.

Historia magistra vitae est (historia nauczycielkg zycia)

Oficjalnie stosowanym okresleniem jest budzet ogdlny. Obecnie Unia ma tylko jeden budzet,
a uzywana nazwa stanowi pozostatos¢ po latach, gdy funkcjonowaty trzy wspélnoty euro-
pejskie. Europejska Wspdlnota Wegla i Stali (EWWiS) oraz Europejska Wspdlnota Energii
Atomowej (Euratom) miaty po dwa odrebne budzety i w efekcie do 1967 r. istniato az piec¢
budzetdw, a po czesciowej fuzji instytucjonalnej w latach 1971-2002 - dwa budzety (ogolny

L Zrozumie¢ polityke Unii Europejskiej. Budzet — https://europa.eu/european-union/topics/budget_pl [dostep
26.11.2017].
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oraz EWWIS)2 Nalezy pamietac, ze réwniez obecnie budzet nie redystrybuuje catosci unij-
nych srodkéw finansowych. Polska ptaci osobng sktadke roczng do Europejskiego Funduszu
Rozwoju (przeznaczonego gtdwnie dla krajéw Afryki) oraz uczestniczy w bezzwrotnym finan-
sowaniu dziatan podejmowanych ad hoc, ktére nie byty ujete w wieloletnich ramach finan-
sowych 2014-2020 (np. Fundusz Pomocy dla Uchodzcéw w Turcji) i niektdrych dotacjach
zwrotnych (np. Europejski Fundusz Stabilizacji Finansowej). Pozabudzetowy charakter majg
tez Fundusz Solidarnosci (uruchamiany w razie klesk zywiotowych), dziatania bankéw unij-
nych (Europejski Bank Centralny — EBC, Europejski Bank Inwestycyjny — EBI) oraz gwarancje
przez nie udzielane. Tylko czesciowy zwigzek z budzetem ogélnym majg gwarancje EBI dla
sztandarowego projektu J.C. Junckera — Europejskiego Funduszu Inwestycji Strategicznych
(EFIS), majacego zdynamizowac przemyst i koniunkture europejska.

Zdecydowanie wazniejsze niz unifikacja kilku budzetéw unijnych byty dwa inne kroki milowe
- powstanie systemu wieloletnich ram finansowych oraz zgoda panstw na pogtebianie inte-
gracji (zakresu dziatan UE oraz rozszerzen o nowe panstwa) i w efekcie na wiekszy budzet.

Pie¢ kryzyséw budzetowych z lat 1979-1987, gdy decyzje podejmowato tylko 9-12 kra-
jow (skutkujace rozdzielaniem srodkéw w okresach miesiecznych wedtug algorytmu dla
poprzedniego roku), sktonito przywddcéw panstw do zmniejszenia czestotliwosci negocjacji
budzetowych z corocznych na wieloletnie. Dla wieloletnich ustalen nie nalezy uzywac okre-
slenia ,budzet wieloletni”, bo zgodnie z prawem budzet ogélny obejmuje jeden rok. Oficjalne
terminy to: ,wieloletnie ramy finansowe” lub skrotowy ,perspektywa finansowa” oraz ,okres
programowania”. System wieloletnich ram finansowych zostat zainicjowany dla lat 1988-
1992 (okres co najmniej pieciu lat wynika takze z artykutu 312 TFUE), a horyzont kolejnych
ram wynosit siedem lat (1993-1999, 2000-2006, 2007-2013, 2014-2020). Budzet roczny
musi by¢ zgodny z wieloletnimi ramami finansowymi.

Doswiadczenia z przesztosci sktaniajg do nieotwierania puszki Pandory i tym samym do uni-
kania nowelizacji ram finansowych w trakcie ich trwania. Stad srodki na zatrzymanie uchodz-
cow w Turcji majg charakter pozabudzetowy. Niekiedy jednak nowelizacja wieloletnich ram
finansowych jest niezbedna i wtedy wymaga konsensu wszystkich panstw. Dotyczyto to
takze najwiekszego rozszerzenia z 2004 r., gdyz pierwotne ramy 2000-2006 zaktadaty roz-
szerzenie UE jedynie o szes¢ panstw (miato nastgpi¢ od 1 stycznia 2002 r.). Podobnie byto
w okresie 2007-2013 w przypadku akcesji Chorwacji (od 1 lipca 2013 r.) czy zwiekszenia
wsparcia dla projektu Galileo, ale te dwie zmiany miaty charakter niemal kosmetyczny i nie
otwieraty pola polemik.

W artykule 2 rozporzadzenia Rady z grudnia 2013 r, wprowadzajgcego wieloletnie ramy
finansowe 2014-2020, okreslono obowigzek dokonania sredniookresowego przegladu ram
do konca 2016 roku. Zgodnie z oczekiwaniami propozycje Komisji w najwiekszym stopniu

2 Wiecej informacji porzadkujacych zagadnienia budzetowe: Leszek Cybulski, Budzet wspdlnotowy, [w:] Bolestaw
Winiarski (red.), Polityka gospodarcza, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 504-516; Matgorzata
Czernielewska-Rutkowska, Budzet ogdlny Unii Europejskiej. Stan i perspektywy, Difin, Warszawa 2007;
Katarzyna Zukrowska, Budzet ogdlny Unii Europejskiej, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne,

Warszawa 2008.
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odnosity sie do réznych zagadnien kryzysu migracyjnego®, mtodziezy* oraz wspotpracy
naukowej®. Istnieje ograniczony mechanizm przesuwania ptatnosci miedzy niewykorzysta-
nymi wczesniej pozycjami budzetowymi, ktéry nie moze przekracza¢ 0,03% dochodu naro-
dowego brutto (DNB) krajow Unii Europejskiej.

Powyzsze uwagi majg na celu wykazanie znikomej elastycznosci wieloletnich ram finanso-
wych, co powoduje, ze wyniki negocjacji budzetowych prowadzonych w 2018 r. wyznacza
mozliwosci sfinansowania okreslonych dziatarn w Polsce na wiele lat. Pojawia sie tu pierw-
sza niewiadoma - naile lat? Panuje opinia, iz okres siedmioletni jest zbyt dtugi i nowe ramy
finansowe powinny obejmowac lata 2021-2025. Zostanie to rozstrzygniete, gdy niniejsza
publikacja bedzie juz wydrukowana, Komisja przedstawi bowiem wniosek w sprawie ram
finansowych w drugim kwartale 2018 roku. Pierwszy projekt Komisji zapewne bedzie sie
znacznie rozni¢ pod wzgledem kwot od rozstrzygnie¢ korncowych.

Drugim krokiem milowym byta powszechna zgoda na powiekszanie budzetu. W pierwszej
dekadzie istnienia trzech Wspdlnot Europejskich taczny poziom ich wydatkéw nie przekra-
czat 0,03% produktu krajowego brutto (PKB) szesciu krajéw cztonkowskich (EWG-6). Nalezy
pamieta¢, ze juz wtedy istniaty fundusze strukturalne - rolny i spoteczny, ale redystrybu-
owaty znikome srodki. Nadanie najwyzszej rangi wspdlnej polityce rolnej, a potem utwo-
rzenie w 1975 r. Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR) podniosty Srednig
wartos¢ budzetow lat 70. do poziomu 0,6% PKB krajow EWG-9. Nie tylko wymaog traktatowy,
ale takze powszechne przekonanie, ze nalezy zmniejszac¢ ekonomiczne i spoteczne dyspro-
porcje na poziomie krajowym i regionalnym oraz ze kraje bogatsze powinny wykazywac soli-
darnos¢ z krajami biedniejszymi, doprowadzity budzety do rekordowego poziomu 1,18% PKB
krajow UE-12/UE-15 dla okresu 1993-1999. Uznano, ze razace dysproporcje dotycza infra-
struktury bazowej i nalezy ja finansowac¢ z EFRR, natomiast wieksze inwestycje — z nowo
powotanego Funduszu Spdjnosci (FS). Zostata nim objeta grupa panstw kohezji: Grecja, Por-
tugalia, Hiszpania i Irlandia (w 2004 r. FS stat sie dostepny w 10 nowych krajach czton-
kowskich). Zmodernizowano kraje Potudnia, a Irlandia pod wzgledem PKB na mieszkanca
przescigneta niemal wszystkie gospodarki unijne.

Wzrost wydatkéw budzetowych wynikat réwniez ze zmian traktatowych (Maastricht 1992,
Amsterdam 1997) poszerzajacych zakres unijnych prerogatyw. Z wczesniejszego Raportu
MacDougalla wynikato, ze gdyby osigagnieto poziom redystrybucji w wysokosci 2-2,5% PKB,
bytby to etap przedfederalny, a poziom dwukrotnie wyzszy odpowiadatby panstwu federal-
nemu. Ramy finansowe 2000-2006 oznaczaty jednak przystopowanie tendencji wzrosto-
wej, a negocjacje akcesyjne zakonczone w grudniu 2002 r. byty sygnatem zmiany nastrojow.
Unia przestata by¢ ugrupowaniem panstw dazacych do zwiekszenia znaczenia decyzji podej-
mowanych wspdlnie i ograniczyta hojnos¢ wobec biedniejszych, tak mocno eksponowang
wczesniej wobec krajéw kohezji. Nie ma juz zgody na duzy zakres inwestycji infrastruktu-
ralnych, ktére od chwili przyjecia w marcu 2000 r. strategii lizbonskiej nie sg traktowane
jako niezbedne dla zdynamizowania gospodarki unijnej, a wydatki o charakterze wyréow-
nawczym ciagle tracg na rzecz wydatkéw zwiekszajacych konkurencyjnos¢ ekonomiczna.

3 Dodatkowe srodki na Europejska Straz Graniczng i Przybrzezna, Europol, Agencje Azylu UE, integracje
uchodzcow.

4 Takich jak: zwalczanie bezrobocia wsréd mtodziezy, Inicjatywa na rzecz Zatrudniania Mtodziezy.

5 Dodatkowe srodki na programy Horyzont 2020, Erasmus+, COSME i inne.
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Zaréwno aspekt ilosciowy (zmniejszanie skali redystrybucji), jak i jakosciowy (zmiana pre-
ferencji) oznaczaja dla Polski niebezpieczenstwo uzyskania mniejszych srodkéw w przyszto-
sci. W dawnych porozumieniach miedzyinstytucjonalnych Rady, Parlamentu i Komisji na
temat wieloletnich ram finansowych (po Traktacie z Lizbony sg wprowadzane rozporza-
dzeniem Rady) przyjeto gérny putap wydatkéw na ptatnosci w wysokosci 1,27% PKB. Byto
to réwnowazne wskaznikowi 1,24% DNB obowigzujacemu w okresie 2007-2013, a dla lat
2014-2020 podano wskaznik 1,23% DNB. Od 2000 r. nie udato sie nawet zblizy¢ do tych
teoretycznych limitéw i w dwdch ostatnich perspektywach poziom ptatnosci wynosi jedynie
srednio 1,00% DNB, z tendencjg spadkowa w koncu perspektywy.

Znacznie wazniejsza od pierwszej jest wiec druga niewiadoma - jaki bedzie poziom przy-
sztej redystrybucji budzetowej? Jest to zdeterminowane przede wszystkim wyborem jednego
z pieciu scenariuszy dalszej integracji (trzecia niewiadoma - najwazniejsza!). Réwnie waz-
nym czynnikiem wptywajacym na ostateczne rozstrzygniecia bedzie stosunek przywddcow
panstw ,rdzenia” UE do Polski i innych panstw regionu (to czwarta niewiadoma). Ignoro-
wanie tego czynnika bytoby przejawem braku realizmu politycznego. Nawet jednak przyje-
cie scenariusza kontynuacji oraz negocjowanie i podejmowanie decyzji przez cztonkéw Rady
na zasadach podobnych jak uprzednio oznacza¢ beda z pewnoscig ograniczenie wskaznika
redystrybucji do poziomu 0,8-0,9% DNB. Zmniejszane sg bowiem wydatki o tradycyjnym
charakterze, z ktorych korzystaty zwtaszcza nowe kraje cztonkowskie, odpada wazny ptatnik
netto (Wielka Brytania), a pozostali sg mniej hojni, rosnie protekcjonizm (np. problem pra-
cownikéw delegowanych) i zanika solidarnos¢ europejska, m.in. dlatego, ze spoteczenstwa
nadal odczuwajg skutki kryzysu finansowego lat 2008-2009.

Ptatnicy — beneficjenci netto

Nie tylko dla laikow, ale réowniez dla wielu ekonomistéw liczby rzedu jednego biliona euro
(wartos¢ siedmioletnich ram finansowych), a nawet wskaznik 1,00% DNB brzmig abstrak-
cyjnie. Pierwsza konstatacjg jest to, ze budzet unijny jest relatywnie maty. Mozna dokonac
ilustracyjnego poréwnania: wiekszos¢ krajow ma wewnetrzng redystrybucje budzetowg na
poziomie 40-50% PKB. Sktadajg sie na to dochody i wydatki budzetu panstwa, budzetow
terytorialnych (w Polsce trzech szczebli samorzadowych) i funduszy celowych (np. Funduszu
Ubezpieczenh Spotecznych). Tym samym suma budzetdw panstw cztonkowskich UE jest ponad
45 razy wieksza niz budzet Unii. Budzet ogdélny jest znacznie mniejszy niz budzet Hiszpanii.
Z budzetéw panstw sg finansowane: emerytury i renty, obronnos¢, oswiata i wychowanie,
opieka zdrowotna, administracja publiczna, policja i wymiar sprawiedliwosci, czyli dziedziny
o bardzo wysokich wydatkach biezacych, ktdre nie sa wspierane przez srodki unijne (poza
ograniczonymi wydatkami inwestycyjnymi na cele edukacyjne i zdrowotne). Bardzo niewiele
srodkow z budzetéw krajowych pozostaje na wydatki o charakterze majgtkowym i dlatego
w biedniejszych panstwach fundusze unijne skutecznie petnig role modernizacyjna. Obecnie
w Polsce srodki unijne finansujg ponad 60% inwestycji publicznych (w Portugalii, Chorwagji
i na Litwie odsetek ten jest wyzszy).

Po drugie, najwieksze i najbogatsze kraje UE wptacajg znacznie mniejszy odsetek swo-
jego DNB niz odsetek, jaki w efekcie otrzymujg mniejsze i biedniejsze kraje. Te srodki dla
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beneficjentéw netto znaczg zdecydowanie wiecej niz uszczerbek dla wtasnej zamoznosci
krajow bogatych (wykres 1).

Wykres 1
Ptatnicy i beneficjenci netto - srednia z salda wykonania budzetu
ogélnego za okres 2007-2013
(w % krajowego DNB)
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Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie: Jorge Nunez Ferrer i in., Study on the potential and limitations of
reforming the financing of the EU budget, European Commission, 3.06.2016, s. 176.

Statystyczny Niemiec wytozyt na funkcjonowanie Unii w ciagu siedmiu lat 0,35% swojego
DNB i dzieki temu statystyczny Litwin uzyskat per saldo 4,23% krajowego DNB. Niewielka
skala pozycji netto ptatnikow nie zmienia jednak naturalnej niecheci do transferu wtasnych
srodkdw do budzetu ogélnego. W obliczu negocjacji w sprawie wieloletnich ram finansowych
mobilizujg sie zwolennicy ograniczania redystrybucji, a ostatnig taka koalicje tworzyto szes¢
panstw — ptatnikéw netto (nalezy przypomnie¢, ze wszystkie kraje otrzymujg pewne srodki
z budzetu ogdlneqo, lecz relacja wptat do wyptat w krajach bogatych jest niekorzystna).

Po trzecie, kraje proponujg i czesto sg w stanie przeforsowac na forum unijnym rozwigzania
zapewniajace im przynajmniej czesciowy zwrot wptaconych kwot. Pojawienie sie aktywnej
unijnej polityki regionalnej i utworzenie w 1975 r. EFRR byto efektem negocjacji akcesyj-
nych Wielkiej Brytanii. Chciata ona w ten sposdéb czesciowo zrekompensowac swoje wyso-
kie sktadki do budzetu, zdominowanego wéwczas przez kosztowng polityke rolng (brytyjskie
rolnictwo otrzymywato relatywnie najmniejsze wsparcie w EWG, a utrata uprzywilejowanych
relacji handlowych w ramach Brytyjskiej Wspdlnoty Narodéw podniosta ceny produktéw rol-
nych). Dysproporcje rozwojowe regiondw brytyjskich byty znacznie wieksze niz w Niemczech,
krajach Beneluksu czy we Francji i dlatego w poczatkowym okresie istnienia EFRR skala
pomocy regionalnej dla Wielkiej Brytanii niewiele ustepowata pomocy dla Wtoch. Podobna
byta geneza specjalnego wsparcia budzetowego (od 1995 r.) dla stabo zaludnionych regio-
néw Szwecji i Finlandii. Z kolei rozszerzenie UE z 2004 r. doprowadzito do grozby utraty
wsparcia unijnego przez wiele regionéw wschodnioniemieckich, hiszpanskich, portugalskich
i greckich (kryterium selekcyjnym jest nadal poziom 75% unijnego PKB na 1 mieszkanca),
ktore zaczety prowadzi¢ skuteczny lobbing za powstaniem nowej kategorii - regionéw efektu
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statystycznego (2007-2013), a potem kategorii regiondw przejsciowych (2014-2020). Nie-
kiedy, aby nie utraci¢ wsparcia, granice regionéw wyznacza sie na nowo (dawniej w Irlandii
i Niemczech; od poczatku 2018 r. z Mazowsza wydzielona zostanie aglomeracja warszawska
i w efekcie, dla potrzeb polityki regionalnej, Polska bedzie liczy¢ 17 regiondw).

Najbardziej znane zabiegi o zmniejszenie pozycji ptatnika netto miaty charakter bezposredni.
Premier Wielkiej Brytanii Margaret Thatcher zazadata tzw. rabatu brytyjskiego i go otrzy-
mata. Dzieki temu Wielka Brytania w latach 80. przestata by¢ najwiekszym ptatnikiem netto,
a obecna réznica w stosunku do wariantu bez korekty wynosi okoto 0,35% PKB (=DNB).
Prowadzone przez wiele lat negocjacje na temat likwidacji rabatu doprowadzity jedynie do
jego zmniejszenia. Media koncentrowaty swojg uwage na tym rabacie i do swiadomosci
powszechnej nie przebity sie dwa fakty. Po pierwsze, osobne rabaty swojej sktadki majg
Niderlandy®, Szwecja i Dania. Po drugie, udzielenie kazdego rabatu skutkuje przeniesieniem
obowigzku zaptacenia brakujacej kwoty na pozostate kraje cztonkowskie. Niemcy, Niderlandy,
Szwecja i Austria niemal nie finansujg jednak rabatu brytyjskiego (korzystaja z 75% redukgji
- ,rabat od rabatu”), co dodatkowo powieksza zobowigzania innych panstw. W rezultacie az
szesc panstw w grupie 11 ptatnikdw netto (por. wykres 1) korzysta z obnizenia sktadki. Nie
da sie unikng¢ poréwnan, kto uzyskuje ,korzysci”, a kto ,traci”. Z punktu widzenia idei inte-
gracji europejskiej i dazenia do powstania rzeczywistej wspaélnoty, tego typu rozwazania nie
sg wtasciwe, gdyz pomijamy cel — powstanie tzw. europejskiej wartosci dodanej. Wynika ona
m.in. z taczenia zasobow, aby uzyskac rezultaty niemozliwe do osiggniecia za pomocg nie-
skoordynowanych srodkéw krajowych. Widza to przedstawiciele Grupy Wysokiego Szczebla
do spraw Zasobdw Wiasnych, ktorzy w raporcie z grudnia 2016 r. napisali, iz nie moze by¢
tak, ze ,zawezony i wypaczony wskaznik staje sie jedyng miarg kosztoéw do korzysci”’.

Budzet a strateqia lizbonska i ,Europa 2020”

Od tych dobrze znanych przyktadéw znacznie gtebsze skutki przynosza dziatania mniej
widoczne, o charakterze posrednim, odnoszace sie do ksztattowania wytycznych polityki
makroekonomicznej i zwigzanych z nimi strategii dekadowych. Poziom rozwoju krajow UE
bardzo sie rdézni, co warunkuje ich odmienne potrzeby oraz punkty widzenia na konieczne
posuniecia Unii. Powazny kryzys w sferze zatrudnienia z potowy lat 90. zmusit UE z jed-
nej strony do nowej legislacji (traktat amsterdamski, ktéry wprowadzit Europejska strate-
gie zatrudnienia), a z drugiej do budowy programéw makroekonomicznych wyznaczajacych
pozadang sciezke rozwojowa. Zatrudnienie stanowito gtéwny cel przyjetej w marcu 2000 r.
w Lizbonie strategii gospodarczej o horyzoncie 10 lat. Tworzenie miejsc pracy miato jed-
nak stanowi¢ skutek nie kosztownego bezposredniego zaangazowania w gospodarke (cel
wyréwnawczy), ale intensywnych zmian jakosciowych wzmacniajacych konkurencyjnosc.
Promowano liberalizacje, deregulacje, konkurencje, przedsiebiorczos¢, rozwdj nauki, wydatki
na badania i rozwdj (B+R), edukacje i ksztatcenie przez cate zycie. Wsrdd tych priorytetow

& W utrwalonej polszczyznie - Holandia. W dokumentach UE uzywana jest skrécona (geograficzna) nazwa
Niderlandy oraz oficjalna (protokolarna) nazwa Krélestwo Niderlandow.

7 Grupa Wysokiego Szczebla ds. Zasobow Wtasnych. Streszczenia i zalecenia, Bruksela,
grudzien 2016 r, s. 3 - http://ec.europa.eu/budget/mff/hlgor/library/reports-communication/
hlgor-executive-summary-recommendations_pl.pdf.


http://ec.europa.eu/budget/mff/hlgor/library/reports-communication/hlgor-executive-summary-recommendations_pl.pdf.
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zabrakto innych celéw wyréwnawczych. Rozbudowa infrastruktury bazowej nie byta celem
strategii lizbonskiej. Zapisany w traktacie cel, tj. zmniejszanie réznic rozwoju regionalnego,
formalnie obowigzywat i nadal obowigzuje, ale zaprzestano jego monitorowania, a liczba
oficjalnych publikacji i dokumentéw na temat polityki regionalnej zaczeta szybko spadac.
Przenosito sie to na preferencje wyboru szczegétowych projektéw dofinansowywanych
z EFRR oraz konfiguracje czterech éwczesnych funduszy strukturalnych. Strategia lizbonska
powstata, gdy wieloletnie ramy finansowe 2000-2006 byty juz zatwierdzone, ale w ramach
2007-2013 zmieniono uktad, stosowang terminologie oraz przede wszystkim proporcje
szczegotowych wydatkow.

Rezultaty tych zmian sg dwojakie. Polityka regionalna stuzy juz nie zmniejszaniu dyspro-
porcji regionalnych, ale modernizacji wiodacych regiondéw?®. Drugim efektem jest ocenianie
budzetu pod katem celdw strategii lizbonskiej. Naktady inwestycyjne, ktérych najwiekszymi
beneficjentami do 2006 r. byty Hiszpania, Portugalia, Grecja, Irlandia, Wtochy i wschodnie
Niemcy, staty sie obecnie dziataniami nielizbonskimi, dopuszczonymi jedynie w regionach
najbiedniejszych. W rezultacie wszystkie kraje przyjete do UE w biezacym stuleciu maja
udziat naktadéw na projekty lizbonskie ponizej sredniej unijnej (69%), a cata dawna ,15”
znajduje sie powyzej tej sredniej (w Austrii i krajach skandynawskich jest to nawet 90%).
Pojawia sie wiec piata niewiadoma - czy po 2020 r. bedzie mozna nadal rozbudowywac
infrastrukture lokalng z udziatem srodkéw unijnych? Jak opisywana tendencja wptynie na
0golng pule srodkdw na polityke spojnosci oraz tzw. koperty krajowe, zwtaszcza na wielkos¢
funduszy dla Polski?

W ogtoszonej w marcu 2010 r. drugiej strategii dekadowej ,Europa 2020” pie¢ gtdwnych
celéw odzwierciedla punkt widzenia krajow najlepiej rozwinietych. Krytyczne uwagi zgtaszali
w mediach przywddcy az kilkunastu panstw, ale w czerwcu 2010 r. Rada przyjeta projekt
bez zmian. Strategia ta zawazyta na zadaniach wieloletnich ram finansowych 2014-2020
i bedzie decydowac o kolejnej perspektywie, gdyz jej nastepczyni pojawi sie zapewne dopiero
w 2020 roku. Niektdre cele wazne dla Europy Zachodniej w panstwach Europy Srodkowej
i Wschodniej nie stanowig problemu (np. wskaznik porzucen szkoty, poziom upowszechnienia
wyzszego wyksztatcenia czy wiaczenie spoteczne, w ktorym Czechy sg europejskim liderem).
Koncentracja wydatkow na tych zadaniach oznacza wieksze mozliwosci wspierania krajow
lepiej rozwinietych. Szésta niewiadoma jest to, czy w wieloletnich ramach finansowych
2021+ nastgpi dalsze wzmocnienie kierunku wytyczonego przez ,Europe 202077

Istotng konsekwencjg zmieniajacych sie priorytetow stato sie pojawienie 11 celdw tematycz-
nych, w ktére muszg sie wpisywac projekty realizowane w ramach polityki spdjnosci i niektd-
rych innych polityk. Mozna uznac, ze wazny dla Polski charakter wyréwnawczy ma jedynie cel
siodmy: ,promowanie zréwnowazonego transportu i usuwanie niedoboréw w dziataniu naj-
wazniejszej infrastruktury sieciowej”, obecnie pochtaniajacy niemal 1/3 wydatkéw na poli-
tyke spojnosci w Polsce. Konfiguracja przysztych priorytetéw Unii ma olbrzymie znaczenie
dla naszego kraju.

8 Leszek Cybulski, Marginalizacja wyréwnawczego celu unijnej polityki regionalnej, ,Zeszyty Naukowe”
(Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie), 2015, nr 10, s. 75-92.
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Dochody budzetu ogdlnego

Ewolucja Unii, zmieniajace sie priorytety ekonomiczne, spoteczne i Srodowiskowe majg
wptyw nie tylko na rodzaje i strukture wydatkdw, ale takze na strone dochodowa budzetu.
Pierwotnie niewielkie zadania Wspolnot mogty by¢ finansowane tylko z optat naktadanych
na producentdw wegla i stali oraz ze sktadek szesciu panstw cztonkowskich. Po powaznej
reformie, od 1970 r, uksztattowat sie model zasobdw (srodkéw) wiasnych. Obecnie obej-
muje on cztery elementy:

1. Cta na artykuty przemystowe. Podstawg gospodarki unijnej jest rynek wewnetrzny
uksztattowany dzieki swobodzie przeptywu towardw, ustug, kapitatu i oséb. Jest on chro-
niony od 1968 r. wspdlng taryfa celna. Cta pobiera sie na granicy zewnetrznej (niezalez-
nie od tego, jaki jest docelowy kraj dostawy); 80% pobranych cet trafia do budzetu UE,
a 20% pozostaje w kraju, ktéry dokonat poboru. Polska czerpie korzysci z faktu posia-
dania zewnetrznej granicy Unii. W latach 70. cta stanowity prawie potowe dochoddéw
budzetu, obecnie ich rola powaznie zmalata.

2. Optaty rolne. Rolnictwo unijne zawsze podlegato specjalnej ochronie dzieki stosowaniu
optat wyréwnawczych i kwot kompensacyjnych. Dostarczaty one nawet 1/6 wptywdw
budzetu. Pdzniej wycofano sie z tych optat i poprzestano na pobieraniu cet, jak w przy-
padku produktow przemystowych. Optaty wyrdwnawcze pozostaty tylko na rynku cukru
(przynosza one obecnie jedynie 0,001 wptywow budzetu).

3. Powyzsze pozycje nazwano tradycyjnymi zasobami wtasnymi. W 1979 r. zrezygnowano
ze sktadek panstw, a powstatg luke uzupetnity wptywy z podatku od wartosci dodanej
(VAT). Podatek ten doskonale sie do tego nadawat, gdyz podlegat harmonizacji w krajach
cztonkowskich (w odréznieniu od podatkdw dochodowych). Poczatkowo kraje wptacaty 1%
pobranego VAT, a wraz ze wzrostem zadan do sfinansowania z funduszy unijnych - 1,4%.
Ze wzgledu jednak na odmienne poziomy stawek VAT w réznych krajach (stawka pod-
stawowa waha sie od 15 do 25%) sktadke oblicza sie od podstawy podatku. VAT stat sie
gtéwnym dochodem budzetowym zapewniajacym w pewnym momencie 2/3 wptywow.

4. Pojawienie sie w latach 1988-1992 ambitnych zadan do sfinansowania wymusito dal-
szg reforme budzetowa. Wprowadzono sktadke zalezng od DNB krajow cztonkowskich.
Umozliwito to ograniczenie sktadki uzaleznionej od VAT do poziomu 0,3% w budzecie na
rok 2017. Sktadke opartg na DNB oblicza sie na koncu, po oszacowaniu wielkosci wpty-
wow z tradycyjnych zasobdw wtasnych oraz VAT jako niezbedng reszte srodkdw potrzeb-
nych do sfinansowania zadan okreslonych w wieloletnich ramach finansowych na dany
rok. Dla 2017 r. byto to niespetna 0,61% DNB krajéw cztonkowskich. Obecnie jest to zde-
cydowanie najwazniejszy przychdd budzetowy (wykres 2).
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Wykres 2

Budzet ogélny UE na rok 2017 - struktura zasob6éw witasnych

Tradycyjne
zasoby wtasne
16,3%

Sktadka oparta
na VAT
12,6%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie przyjetego budzetu.

Poza czterema zasobami wtasnymi inne niewielkie wptywy stanowig dochody rézne (okoto
2% catosci), m.in. grzywny (np. za nieprzestrzeganie zasad konkurencji), odsetki od zalegtych
ptatnosci, dochody od 0s6b pracujgcych w instytucjach unijnych i inne.

Omawiane uprzednio rabaty nie sg jedynymi. W przypadku sktadek na bazie VAT algorytm
ich liczenia uwzglednia korekty dla matych panstw, w ktorych duzg czes¢ zakupéw dokonujg
cudzoziemcy (Luksemburg, Malta, Cypr, Chorwacja). Wieksze znaczenie ma jednak obnizka
wskaznika VAT z powszechnego 0,3% do 0,15% w przypadku trzech ptatnikéw: Niemiec,
Niderlanddéw i Szwecji.

Po stronie dochodowej istniejg dwa gtéwne problemy. Olbrzymig zmiang jest brexit, ktory
oznacza zmniejszenie wptywoéw do budzetu ogdlnego o ponad 13%. Po stronie wydatkow
obnizka bedzie identyczna, czyli wartos¢ nowych wieloletnich ram finansowych bedzie znacz-
nie mniejsza, gdyz z jednej strony, jak zaznaczono, nalezy oczekiwa¢ zmniejszenia poziomu
redystrybucji DNB, a z drugiej — dochodzg kilkunastoprocentowe efekty brexitu. Wsréd bene-
ficjentow srodkéw unijnych byta tez Wielka Brytania, wiec strata netto z tego tytutu dla
pozostatych 27 panstw bedzie mniejsza (wykres 1: -0,25% brytyjskiego DNB przetozyto sie
na sume netto wptat 34,1 mld euro w okresie 2007-2013). Nie ma problemu zrekompenso-
wania tego ubytku, gdyz jest to niemozliwe. Nie wiemy jednak, co bedzie dalej z opisanymi
réznymi rabatami, ktérych wieksza wartosciowo czes¢ byta zwigzana z rabatem brytyjskim
(si6dma niewiadoma).

Toczy sie dyskusja, czy jest mozliwe pojawienie sie nowych zrédet dochodu (6sma nie-
wiadoma). Potrzeba zmian wynika m.in. z utozsamiania zasobdéw wtasnych z kosztem dla
budzetu krajowego i nieuznawaniem, ze s to srodki nalezace do nas, czyli spotecznosci two-
rzacej Unie Europejska. tatwiej akceptowalne spotecznie bytoby zastgpienie czesci lub catej
sktadki opartej na DNB automatycznymi wptatami podatkéw zwiazanych z funkcjonowa-
niem biznesu na rynku wspdélnotowym. Gdyby udato sie wprowadzi¢ skoordynowany unijny
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podatek od oséb prawnych, jego czes¢ mogtaby stanowi¢ wptyw do budzetu ogdlnego. Od
wielu lat nie ma jednak zgody na harmonizacje CIT. Po swiatowym kryzysie finansowym
2008-2009 panowata atmosfera sprzyjajaca wprowadzeniu podatku od transakgji finanso-
wych i zasilaniu tym podatkiem unijnego budzetu. Oficjalna inicjatywa 10 panstw cztonkow-
skich nie uzyskata wtedy akceptacji, ale idea ta moze sie okazac dzis bardziej realna.

Wspomniany raport Grupy Wysokiego Szczebla do spraw Zasobow Wiasnych proponuje
odmienng filozofie zmian - realizacje priorytetéw strategii ,Europa 2020” na poziomie nie
tylko wydatkéw budzetowych, ale takze dochoddw. Dotyczy to priorytetéw unijnej polityki
energetycznej, srodowiskowej, transportowej i klimatycznej, ktére mogtyby by¢ realizowane
przez:

1) optaty za emisje dwutlenku wegla;

2) wptywy z europejskiego handlu emisjami;

3) podatek od energii elektrycznej;

4) optaty paliwowe, akcyze od paliw kopalnych;

5) podatek od towaréw przywozonych z panstw o wysokiej energochtonnosci.

Wydatki budzetowe i zrozumiatos¢ terminologii

Na poczatku istnienia Wspolnot Europejskich rolnictwo pochtaniato nawet 90% wydatkdéw
budzetowych. Jeszcze w 1980 r. wydatki na wspdlng polityke rolng stanowity 69%, na dzia-
tania strukturalne 11%, a na pozostatg dziatalnos¢ okoto 20%. Udziat tej ostatniej grupy réz-
nych wydatkéw (polityki wewnetrzne, dziatalnos¢ zewnetrzna, administracja) cechuje duza
stabilnos¢. Zmieniata sie jednak proporcja wydatkow rolnych i wydatkéw strukturalnych i na
poczatku perspektywy finansowej 2007-2013 doszto niemal do ich zréwnania.

W tych wiasnie latach nastapita istotna zmiana terminologii, ktéra od 2007 r., a zwtaszcza po
2013 r. bardziej odpowiada gtéwnym kierunkom polityk unijnych (nastepujg tez przesunie-
cia niewielkich kategorii wydatkow miedzy pozycjami, utrudniajgce analize tendencji wydat-
kowych). Przyktadowo dawne ,dziatania strukturalne”, to pdzniej ,spojnosc na rzecz wzrostu
i zatrudnienia”, a obecnie ,spdjnos¢ gospodarcza, spoteczna i terytorialna”, natomiast dawne
Jrolnictwo” przeksztatcito sie w ,ochrone i zarzadzanie zasobami naturalnymi”, a obecnie
w trwaty wzrost gospodarczy: zasoby naturalne”. Nazwa ta jest mylaca, gdyz wydatki bez-
posrednie na ochrone srodowiska sg niewielkie, a dominujg zdecydowanie wydatki zwig-
zane z rynkiem rolnym i ptatnosci bezposrednie dla rolnikéw. Druga pod wzgledem znaczenia
pozycja jest rozwdj obszardw wiejskich (stuzy temu specjalna przegrodka budzetowa — Euro-
pejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, EFRROW). Rozpatrujac rodzaj
projektéow modernizujacych europejska wies, zauwazamy, ze nie odbiegajg one od analo-
gicznych przedsiewzie¢ finansowanych ze srodkéw EFRR; w Polsce realizujg 7 z 11 celow
tematycznych polityki spéjnosci 2014-2020.

Dochodzimy tu do istotnego problemu popularyzacji wiedzy o unijnym budzecie. System
budzetowy jest na tyle ztozony, ze zardéwno przywddcy panstw, jak i publicysci, a niekiedy
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nawet europarlamentarzysci stabo znajg szczegéty budzetu opracowanego przez Komisje.
Wymienione fundusze nie sg osobnymi generalnymi (a jedynie szczegétowymi) czesciami
budzetu, ktéry musi by¢ rozpisany takze na cele tematyczne, programy, panstwa cztonkow-
skie i przede wszystkim odpowiednie instytucje, z uwzglednieniem ruchu ksiegowego na
kontach (np. osobno ptatnosci danego roku, zobowigzania z lat poprzednich i starych pro-
gramow, zobowigzania powstajgce w roku itp., ktérych tylko czes¢ jest do sfinansowania
w danym roku). Budzet na rok 2017 liczyt 2348 stron. Tylko o potowe mniejszy byt pakiet
rozporzadzen dotyczacych perspektywy 2014-2020, chociaz podstawowe rozporzadzenie
wprowadzajace miato jedynie osiem stron.

Bardzo sformalizowane i pozornie rozmijajace sie ujecia powodujg zaburzenia percepcji
tematyki budzetowej. Do 2006 r. poprzednik EFRROW byt zaliczany do grupy czterech fun-
duszy strukturalnych oprdcz EFRR, EFS oraz poprzednika Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego (EFMR). Funduszem strukturalnym nie byt Fundusz Spdjnosci, chociaz stanowit
instrument realizacji dziatan strukturalnych. W latach 2007-2013 do funduszy struktural-
nych zaliczano jedynie EFRR i EFS, obecnie grupa funduszy strukturalnych i inwestycyjnych
(EFSI) obejmuje pie¢ wymienionych. Do 2006 r. polityka strukturalna byta realizowana przez
piec¢ funduszy, a od 2007 r. polityka spojnosci jest finansowana ze srodkéw trzech funduszy,
gdyz EFRROW i EFMR sg poza politykg spdjnosci i mieszcza sie w kategorii zasobdw natu-
ralnych. Jednoczesnie projekty tych funduszy nie mogg odbiega¢ od 11 celéw tematycz-
nych ustalonych dla polityki spdjnosci. Na poczatku 2014 r. 28 krajow UE podpisato Umowy
partnerstwa z Komisjg (w poprzedniej perspektywie dokument ten nosit nazwe Narodowe
strategiczne ramy odniesienia), opracowane samodzielnie, ale uwzgledniajace wszyst-
kie zasygnalizowane zaleznosci. W efekcie Polska uzyskata na polityke spodjnosci ponad
82 mld euro, ktérych sposob wydatkowania okresla Umowa partnerstwa, a odpowiada za
nig Ministerstwo Rozwoju. Natomiast srodki na rozwoj obszaréw wiejskich i restrukturyzacje
rybotéwstwa sg poza polityka spdjnosci i Umowa partnerstwa i pozostajg w dyspozycji Mini-
sterstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

Pojawia sie dziewigta niewiadoma - czy uda sie uprosci¢ system budzetowy i uczyni¢ go
bardziej przejrzystym? Komisja od wielu lat prowadzi konkretne dziatania w tym kierunku
i przedstawia raporty wykazujace czastkowe sukcesy. Niestety, ciagle nastepuje formaliza-
cja celow i kryteridw, a kolejne pakiety legislacyjne wieloletnich ram finansowych sg coraz
obszerniejsze. Trudno oczekiwac realnego postepu po 2020 roku.

Dziesigta niewiadoma dotyczy skali, w jakiej kwoty projektu ram 2021+ zostang uszczu-
plone po negocjacjach miedzyrzadowych i przede wszystkim tego, czy uda sie osiggnac
konsens w czasie zapewniajagcym terminowe wdrozenie nowego pakietu legislacyjnego?
Przedtuzajgce sie rozmowy spowodowaty, ze ostatnie dwa pakiety przyjeto w kohcu grud-
nia, co umozliwito przygotowanie i podpisanie Umoéw partnerstwa do potowy roku nastep-
nego. W efekcie opdznione jest wydatkowanie funduszy (do konca trzeciego kwartatu 2017 r.
w Polsce zrealizowano tylko 6,8% ptatnosci na polityke spdjnosci okresu 2014-2020, nota-
bene stanowi to wiecej niz srednia unijna). Do tej pory do porozumienia przywodcéw UE
zawsze dochodzito, ale efektem walki o redukcje pozycji ptatnika netto byta akceptacja przez
Rade kwot wyraznie nizszych, niz proponowata Komisja (takze europarlamentarzysci byl
zwykle zwolennikami duzego budzetu). Ciecia wydatkow nie miaty jednak charakteru pro-
porcjonalnego w kazdej pozycji, co wskazuje na dominujgce preferencje polityczne (tabela).
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Nalezy zauwazy¢, ze niewielkie korekty kwot obecnej perspektywy nastgpity jedynie w roz-
porzadzeniu Rady z kwietnia 2015 r,, a zmiany w kilku pozycjach miaty charakter techniczny
(wartos¢ wieloletnich ram finansowych ulegta obnizeniu o prawie 0,5 mld euro).

Tabela
Poréwnanie efektéw negocjacji dotyczacych ram finansowych
2007-2013 i 2014-2020

2007-2013 2014-2020
Projekt Komisji Rada Projekt Kpmisji Rada
Srodki na zobowiazania® 2 Europejskiej® Zmiana Europejskiej Zmiana
Ogdtem Ogdtem
w mld euro (2004) w % w mld euro (2011) w %

1. Inteligentny wzrost gospodarczy
sprzyjajacy wtaczeniu (471,5) 379,7 (-19,5) 4909 450,8 -40,1 -8,2
spotecznemu - razem

a) konkurencyjnos¢ na rzecz
wzrostu gospodarczego (132,8) 72,1 (-45,7) 1149 1256 10,7 93
i zatrudnienia

b) spojnos¢ gospodarcza,

K R (338,7) 307,6 (-9,2) 376,0 325,1 -50,9 -135
spoteczna i terytorialna
2. Trwaty wzrost gospodarczy: (4047) 3712 (-83) 3829 3732 -9,7 25
zasoby naturalne
wtym wydatki zwiazane (301,1) 2931 | (27) 2818 2779 | -40 | -14
z rynkiem i ptatnosci bezposrednie
3. Bezpieczenstwo i obywatelstwo (24,7) 10,3 (-58,3) 18,5 15,7 -2.8 -154
4. Globalny wymiar Europy (95,4) 50,0 (-47,6) 70,0 58,7 -113 -16,1
5. Administracja* (28,7) 51,1 . 62,6 616 -1,0 -16
Srodki na zobowiazania ogétem 1025,0 862,4 -15,9 1025,0 960,0 -65,0 -6,3

1. Srodki na ptatnosci sa mniejsze o ponad 5% z powodu rozbieznosci miedzy czasem zatwierdzenia wydatkéw a czasem ich
realizacji.

2. Uzyto terminologii obowiazujacej w okresie 2014-2020, nieco rézniacej sie od perspektywy 2007-2013.

3. Projekt blisko potowe wydatkdw administracyjnych taczyt z ich poszczegdlnymi pozycjami, natomiast ostatecznie negocjowano
wydatki administracyjne potaczone w ostatniej pozycji - w nawiasach zaznaczono dane tylko czesciowo poréwnywalne

z rezultatami szczytu przywddcéw panstw.

4. Wydatki administracyjne projektu ram 2007-2013 sa catkowicie nieporéwnywalne z wydatkami z decyzji Rady. Doliczono

do nich niewielkg sz6sta pozycje wieloletnich ram finansowych - rekompensaty dla nowych cztonkéw za opdznienie wyptaty
pierwszych srodkéw w stosunku do okresu ptacenia sktadek.

Zrédfto: obliczenia wtasne na podstawie dokumentéw Komisji Europejskiej.

W tabeli ukazano wazne tendencje pozwalajgce wnioskowac o przysztosci:

1. W dwdch kolejnych projektach Komisji wartos¢ nominalna ram finansowych 2007-2013
i 2014-2020 byta taka sama, ale po uwzglednieniu inflacji i wzrostu gospodarczego
w perspektywie 2014-2020 juz na wstepie byta wyraznie mniejsza, jednak decyzje Rady
— 1,00% DNB panstw cztonkowskich — byty zblizone.

2. Mimo duzych potrzeb wynikajacych z rozszerzen lat 2004 i 2007 projekt dla lat 2007-
2013 byt mniej ambitny niz dla lat 2000-2006. Grozba zerwania szczytu bez porozumie-
nia istniata jeszcze 16 grudnia 2005 r,, mimo zaakceptowania bardzo duzych ciec.

3. Koalicja kilku waznych panstw (Francja, Hiszpania, Niemcy) broni przede wszystkim poli-
tyki rolnej, wiec pole manewru, zwtaszcza dla ptatnosci bezposrednich, jest znikome.

4. Prawie 80% catosci cie¢ dotyczyto polityki spéjnosci.
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Brak realnej szansy na istotne redukcje wydatkéw administracyjnych, ktére sa skalkulo-
wane najprecyzyjniej, obejmujg m.in. lawinowo rosnace koszty ttumaczen.

Poza wydatkami rolnymi koperty narodowe dotycza niemal wytacznie polityki spojno-
sci; z tego powodu nie byto obroncéw stosunkowo niewielkich, lecz waznych pozycji:
Bezpieczenstwo i obywatelstwo oraz Globalny wymiar Europy. W ujeciu wzglednym zre-
dukowano je najbardziej, ale wyzwania, przed ktdrymi stoi Europa, a zwtaszcza kryzys
migracyjny, z pewnoscig doprowadzg do powiekszenia tych naktaddw.

Wprowadzony od 2007 r. cel konkurencyjnosci (la) wynikat ze strategii lizbonskiej
i w obliczu brytyjskich zadan obnizenia catosci wydatkow ulegt duzym redukcjom. Sytu-
acja zmienita sie w kolejnych ramach finansowych, gdy projekt Komisji btednie antycypo-
wat podobne nastroje. Strategia ,Europa 2020” i skuteczne pozyskiwanie srodkéw przez
projekty pochodzace z bardziej rozwinietych krajow UE (np. programy Horyzont 2020,
Erasmus+, COSME, ,taczac Europe”, EFIS) spowodowaty jedyng korekte Rady w gére
w stosunku do projektu; w wieloletnich ramach finansowych 2021+ nie nalezy wiec ocze-
kiwac¢ zmniejszenia wydatkow na ten cel.

W ujeciu na jednego mieszkanca suma wydatkow na powyzsze pozycje w cenach bie-
zacych wzrosnie, a w cenach statych zapewne bedzie zblizona do obecnych. Brexit spo-
woduje jednak zmniejszenie wartosci kwoty ogétem; z kolei przewidywane obnizenie
redystrybucji budzetowej zdecydowanie zwiekszy ten efekt; polem do najwiekszych
redukgji wydatkéw bedzie wiec polityka spojnosci — istnieje niebezpieczenstwo realnego
zmniejszenia wydatkow o okoto 35% w przypadku wskaznika redystrybucji 0,9% DNB,
a dla wskaznika 0,8% DNB ciecia polityki spdjnosci siegatyby nawet 60%.

Polska i polityka spadjnosci

Zmieniajace sie ceny utrudniajg poréwnania transferow srodkow dla naszego kraju w ramach
polityki spdjnosci. Przydatne jest wiec ponizsze zestawienie dla poszczegdlnych wieloletnich
ram finansowych:

2007-2013 w cenach z 2004 r. (w decyzji Rady) - 59,7 mld euro;

2007-2013 w cenach z 2007 r. (podstawa przyjecia: Narodowe strategiczne ramy odnie-
sienia) — 67,3 mld euro;

2007-2013 w cenach z 2011 r. (dla poréwnan) — 68,1 mld euro;

2014-2020 w cenach z 2011 r. (w decyzji Rady) — 72,8 mld euro;

2014-2020 w cenach z 2014 r. (podstawa: Umowy partnerstwa) — 82,5 mld euro
w tym:

a) srodki zarzadzane przez Ministerstwo Rozwoju - 77,6 mld euro;
b) srodki w programach zarzadzanych przez Komisje — 4,9 mld euro.

Jak zaznaczono, nie sg czesciami polityki spdjnosci inne fundusze, ktére jednak realizujg cele
polityki spdjnosci:



Leszek Cybulski

1) Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich — 8,7 mld euro w cenach
2014 r. (10,9 mld euro w cenach biezacych) — Polska jest gtéwnym w UE beneficjentem
tego funduszu;

2) Europejski Fundusz Morski i Rybacki — 0,5 mld euro w cenach 2014 r. - Polska jest czwar-
tym beneficjentem tego funduszu.

Koperty krajowe dotycza rowniez wspolnej polityki rolnej. Dotacje na ptatnosci bezposrednie
dla polskich rolnikow w latach 2014-2020 wynoszg 21 mld euro w cenach biezgcych. Pol-
ska jest szdstym odbiorca tych funduszy w Unii Europejskie;j.

W trakcie minionych ram finansowych powszechna byta opinia, ze sa to ostatnie tak duze
srodki finansowe dla Polski. Zamiast redukcji funduszy na polityke spojnosci wystapit jed-
nak ich wzrost o prawie 7% (w cenach statych). Polska jest najwiekszym odbiorcg srodkéw,
otrzymuje prawie tyle samo co trzy kolejne kraje (Wtochy, Hiszpania, Rumunia; wykres 3).

Wykres 3
Naktady na polityke spdéjnosci 2014-2020 - srodki zarzadzane przez kraje
w mln euro
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Komisji.

W ujeciu na jednego mieszkanca Polska zajmuje dopiero 9. miejsce, wyprzedza jg siedem
nowych panstw cztonkowskich oraz Portugalia, jednak réznice nie sg wielkie. Znikome srodki
otrzymujg mieszkancy 11 najbogatszych panstw, w ktérych nie ma regiondéw stabo rozwinie-
tych (ponizej 75% sredniego PKB na mieszkanca; wykres 4).
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Wykres 4

Srodki na polityke spéjnosci 2014-2020 na jednego mieszkanca w euro - wedtug panstw
i podstawy wydatkéw
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Zrédto: Ewa Pancer-Cybulska, Unijna polityka regionalna, [w:] Mirostawa Klamut i Ewa Szostak (red.), Polityka
ekonomiczna we wspdtczesnej gospodarce rynkowej, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego, Wroctaw 2016,
s. 293,

Przyszta polityka spdjnosci bedzie z pewnoscig dysponowata znacznie mniejszymi niz
obecna srodkami finansowymi. Struktura priorytetow bedzie jeszcze bardziej odzwierciedla¢
cele strategii ,Europa 2020". Wyrazem rezygnacji z projektéw inwestycyjnych (,twardych”)
na rzecz nieinwestycyjnych (,miekkich”) bedzie zmniejszenie sie wartosci funduszéw rozwoju
regionalnego (EFRR) oraz spdjnosci przy zapewne utrzymanym poziomie funduszu spotecz-
nego (EFS). Jedenasta niewiadoma jest stopien, w jakim tym zmianom bedzie towarzy-
szy¢ zmiana proporcji w grupie gtéwnych beneficjentéw? Swojg wzgledng pozycje poprawig
kraje batkanskie, ale nawet one zanotujg redukcje funduszy.

Debata o przysztosci finansow Unii Europejskiej

Wypunktowanie 11 niewiadomych przysztosci budzetu miato autorski charakter, ale pokrywa
sie z kierunkami publicznej debaty podjetej w potowie 2017 r. przez Glnthera H. QOettin-
gera, komisarza odpowiedzialnego za budzet i zasoby ludzkie. W opublikowanym dokumen-
cie podkreslono wyzwanie finansowania coraz wiekszej liczby dziatan za mniej pieniedzy.
Takie sa oczekiwania spoteczne. Ich elementem jest odgrywanie przez UE wiekszej roli
w nowych obszarach polityki, jak migracje, bezpieczenstwo wewnetrzne i zewnetrzne, obron-
nos¢ i walka ze zmianami klimatu. Jak wykazano, najwieksze znaczenie dla przysztosci unij-
nego budzetu ma wybdr sciezki dalszej integracji sposrod pieciu scenariuszy ogtoszonych
przez J.C. Junckera. Dokument otwierajacy debate o przysztych finansach wymienia nie tylko
szczegoty, ale takze generalne cechy spodziewanych zmian:
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Scenariusz 1. Kontynuacja.
1. Zasadniczo stabilny budzet.
2. Budzet odzwierciedlajgcy obecny program reform.
3. Nizsze relatywne udziaty polityki spdjnosci i polityki rolnej w celu finansowania
nowych priorytetow.
4. Wieksze wykorzystanie instrumentéw finansowych i gwarancji.

Scenariusz 2. Mniej wspdlnych dziatan.
1. Znaczaco ograniczony budzet.
2. Nacisk na funkcjonowanie rynku wewnetrznego.
3. Powaznie ograniczone kwoty na polityke spojnosci i polityke rolna.
4. Znacznie wieksze wykorzystanie instrumentéw finansowych i gwarancji.

Scenariusz 3. Niektdre panstwa robig wiecej.
1. Zasadniczo stabilny budzet.
2. Wieksze wykorzystanie instrumentéw finansowych i gwarancji.

Scenariusz 4. Radykalna zmiana koncepcji.
1. Mniejszy budzet.
2. Ograniczony udziat polityki spdjnosci i wspolnej polityki rolne;j.
3. Znacznie wieksze wykorzystanie instrumentéw finansowych i gwarancji.

Scenariusz 5. Duzo wiecej wspdlnych dziatan.
1. Wydatnie zwiekszony budzet.
2. Znaczace nowe finansowanie nowych priorytetéw i dziatan zewnetrznych.
3. Wieksze wykorzystanie instrumentéw finansowych i gwarancji.
4. Podwyzszenie putapu zasobow witasnych.

Niechec¢ wielu panstw cztonkowskich do akceptacji duzego budzetu, przy rosnacych spotecz-
nych oczekiwaniach co do zakresu dziatan UE, powoduje, ze poszukuje sie innych sposobow
finansowania i w kazdym scenariuszu wzrasta znaczenie instrumentéw finansowych i gwa-
rancji. Z punktu widzenia Polski korzystne sg scenariusze piaty (najmniej prawdopodobny)
oraz pierwszy (najbardziej prawdopodobny). Niekorzystne sg scenariusze drugi i czwarty
powaznie uszczuplajace srodki dla wszystkich, a zwtaszcza nowych panstw, oraz trzeci ozna-
czajacy rézne predkosci integracji i powstanie odrebnego budzetu dla strefy euro.

Niepokoi mata sita koalicyjna rzadu polskiego, warunkujaca mozliwos¢ skutecznego zabiega-
nia przez Polske o przyszte finanse odpowiadajace naszym oczekiwaniom. Niektorzy urzed-
nicy unijni chcieliby powigza¢ przyznanie Polsce srodkéw ze spetnieniem przez nig warunkow
politycznych. Generalnej debacie o przysztosci, po ogtoszeniu przez Komisje projektu wielo-
letnich ram finansowych 2021+, beda towarzyszy¢ juz nie debata o konkretach, ale oficjalne
negocjacje na ich temat. Dotychczasowe doswiadczenia wskazywaty, ze pomimo rozbiez-
nych intereséw odpowiedzialnos¢ panstw i postawa proeuropejska pozwalaty w ostatniej
chwili dochodzi¢ do porozumienia. Oby tak byto obecnie, gdyz dla istnienia UE kompromis
w tej dziedzinie jest wazniejszy niz zagrozenia wynikajace z opuszczania UE przez panstwa
cztonkowskie, pojawienia sie Europy dwdch predkosci, gtebokich podziatéw na tle euro, kry-
zysu fiskalnego, niedoboréw demokracji czy kryzysu migracyjnego.
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Wspdlna polityka bezpieczenstwa
i obrony Unii Europejskiej

Roman Kuzniar*

Abstrakt

1

Wspélna polityka bezpieczenstwa i obrony (od 1999 r.) stanowi rezultat wieloletnich
poszukiwan odpowiedniego wyrazu dla intereséw Wspoélnoty w sferze bezpieczenstwa.

Stosunek Polski do polityki bezpieczenstwa i obrony ewoluowat od nieufnosci do entuzja-
zmu (1999-2011).

3. W Lizbonie nastgpita konsolidacja wspdlnej polityki bezpieczerstwa i obrony.

*

Kryzys 2009-2012 i jego finansowo-polityczne konsekwencje zniweczyty unijne ambicje
w sferze bezpieczenstwa.

Unia Europejska prébuje odzyskac inicjatywe w budowie polityki bezpieczenstwa i obrony
(od 2016 roku).

Polski problem z Europg oraz unijny problem z Polska (od 2015 r.) negatywnie rzutujg na
zaangazowanie Polski w polityke bezpieczenstwa Unii Europejskiej.

Prof. zw. dr hab. Roman Kuzniar - kierownik Zaktadu Studiéw Strategicznych Instytutu Stosunkéw
Miedzynarodowych Uniwersytetu Warszawskiego, redaktor naczelny ,Rocznika Strategicznego”.
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Wstep

Wygtaszajac swoje exposé w Sejmie, 8 maja 1992 r,, minister spraw zagranicznych Krzysz-
tof Skubiszewski wypowiedziat wazne stowa: ,Doceniajac wage probleméw gospodarczych,
bedziemy dazy¢ do tego, aby istota naszych zwiazkéw ze Wspdlnotami lezata w sferze poli-
tycznej, tacznie z szeroko rozumianym bezpieczenstwem. Wspolnoty bowiem od poczatku
sg przedsiewzieciem politycznym. Nasze zwiazki z nimi (...) sg konkretng gwarancjg naszego
bezpieczenstwa zewnetrznego™.

Z kolei przemawiajac w parlamencie dwa tygodnie pdzniej (21 maja) w zwigzku z ratyfikacjg
uktadu stowarzyszeniowego Polski z UE argumentowat, Ze ,idzie o zapewnienie naszemu kra-
jowi bezpiecznego miejsca w Europie”. Stowa te wyrazaty zaréwno optymistyczng percepcje
roli tworzonej wtasnie Unii Europejskiej w sferze bezpieczenstwa, jak i zapowiedz aktywnego
udziatu Polski w jej umacnianiu. Paradoksalnie, w tamtym czasie, to raczej Polska, kraj jesz-
cze nie cztonkowski, zdawata sie wierzy¢ w powotanie UE do odgrywania roli istotnego czyn-
nika w europejskiej sytuacji bezpieczenstwa i domagata sie prawa do uczestnictwa w jego
kreowaniu; dalece nie wszystkie kraje Wspoélnoty widziaty jg wtedy w takiej roli.

Czas poszukiwan

Powotana na mocy traktatu z Maastricht Unia Europejska zostata wyposazona we wspdlng
polityke zagraniczng i bezpieczenstwa, za pomoca ktdrej miata wyrazac¢ swojg ,tozsamosc
miedzynarodowg”. Z jednej strony mozna byto sadzi¢, ze Wspdlnota tym Smiatym posunie-
ciem dokonuje jakosciowego przetomu we wtasnej, dotychczasowej tozsamosci okreslanej
pojeciem wspdlnego rynku, lecz z drugiej byt to przeciez powrét do korzeni. Wszak zaraz
po ustanowieniu pierwszej Wspdélnoty — Wegla i Stali - ogtoszono zamiar powotania kolej-
nych: Obrony oraz Politycznej. Wspdlnota Europejska od poczatku byta pomyslana jako pro-
jekt polityczny i bezpieczenstwa. Zimnowojenna konfrontacja oraz koniecznos¢ posiadania
w tamtej sytuacji amerykanskiego strategicznego parasola zatrzymaty rozwdj Wspdlnoty
w tym kierunku, ale juz pod koniec zimnej wojny, w latach 80., w tonie Wspoélnoty zaczety
sie nasila¢ gtosy i pojawiac inicjatywy zmierzajace do nadania jej osobowosci politycznej,
do uczynienia z niej samodzielnego aktora na scenie miedzynarodowej. Upadek ,zelaznej
kurtyny” i podziatu na Wschod oraz Zachdd dat Wspdlnocie takg szanse, ktéra zostata w lot
pochwycona, czego rezultatem byt traktat z Maastricht.

Polityka bezpieczenstwa i obrony jest jednak ksztattowana w reakcji na sytuacje geopo-
lityczng czy wrecz geostrategiczng w otoczeniu panstwa (podmiotu), ktory jg prowadzi,
w reakcji na rodzaj oraz intensywnos¢ zagrozen wystepujacych w tym otoczeniu. Z tego
punktu widzenia poczatek lat 90. — zatamanie sie bloku komunistycznego, rozwigzanie
Uktadu Warszawskiego oraz upadek samego Zwigzku Sowieckiego — zdawaty sie zapo-
wiadac niemal idylliczny charakter stosunkéw miedzynarodowych w naszej czesci Swiata.
Otoczenie Unii nie tylko nie zdradzato zadnych ztych w stosunku do niej intencji, ale i na

1 Krzysztof Skubiszewski, Polityka zagraniczna i odzyskanie niepodlegtosci. Przemdwienia, oswiadczenia,
wywiady 1989-1993, Interpress, Warszawa 1997, s. 211.
2 Tamze, s. 225.
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odwrot — nie kryto swoich przyjaznych uczuc i checi szybkiego sie z nig zwigzania. Formalnie
wiec Unia zostata uprawniona do prowadzenia polityki bezpieczenstwa, ale w rzeczywistosci
spora czes¢ panstw cztonkowskich nie uwazata tego za sprawe wazng czy pilna. Niezalez-
nie od tego sam traktat nie wyposazat Unii w mandat i nakaz prowadzenia polityki obronne;j.
Zachodnia czes¢ Europy mogta bez obaw korzysta¢ z owocéw dywidendy pokoju, zwtaszcza
ze przeciez nadal istniat Sojusz Pétnocnoatlantycki, ktory tak wspaniale sie spisat w czasach
zimnej wojny.

Zatem niemal cata dekada lat 90. uptyneta UE na niespiesznym poszukiwaniu wyzwan, ktére
miatyby usprawiedliwic jej polityke bezpieczenstwa, w tym szczegdlnie ksztatt jej instytucji
oraz materialne srodki, mogace jg uczyni¢ wiarygodng i skuteczna. Znaczaco lepiej byto we
wspolnej polityce zagranicznej, ktérg wyrazata aktywna dyplomacja Unii, wspierana politykg
handlowa, ogromng pomoca rozwojowg i humanitarng oraz niezréwnang soft power jedno-
czacej sie i dostatniej Europy. W polityce bezpieczenstwa sensu stricto Unia zafundowata
sobie na otwarcie jatowe ¢wiczenie w postaci Paktu stabilnosci i bezpieczenstwa (1993-
1995). Byt to plan francuskiego premiera Eduarda Balladura, zorientowany na rozwigzy-
wanie sporéw granicznych i dotyczacych mniejszosci narodowych w Europie Srodkowej,
sformutowany pod wrazeniem pierwszej fazy konfliktu towarzyszacego rozpadowi Jugosta-
wii. Catkowicie jednak ignorowat on odrebnos¢ naszego regionu oraz juz osiagniety — dzieki
porozumieniom dwustronnym i KBWE — poziom uregulowania tych spraw. Szczegdlnie Pol-
ska byta krytyczna wobec tego projektu®. Wzieta w nim udziat, poniewaz nie chciata tworzyc¢
wrazenia panstwa lekcewazacego ambicje Unii w dziedzinie polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa. Ponadto uczestnictwo w Pakcie Bruksela traktowata jako sprawdzian zdolnosci do
cztonkostwa w UE, wrecz owo cztonkostwo miat on utatwiac, co sie zreszta nie potwierdzito.

Pomimo silnego zaangazowania dyplomatycznego UE okazata sie bezradna w obliczu kon-
fliktu jugostowianskiego. Nie ona jedyna. Fiaskiem zakonczyty sie proby podejmowane przez
ONZ i KBWE opanowania tego konfliktu. Gromadzone od bardzo dawna w tym kraju zte
emocje i pamie¢ krzywd byty silniejsze. Zapanowa¢ nad nimi mogta tylko sita militarna
z zewnatrz. Unia Europejska nie dysponowata instrumentem sity. Dysponowat nig Sojusz
Pdétnocnoatlantycki, czyli w praktyce Stany Zjednoczone. A Europejczykom pozostato w tej
sytuacji jedynie namawianie prezydenta Billa Clintona do uzycia sity, ktéra mogtaby wymu-
si¢ rozejm. W koncu udato sie to prezydentowi Francji Jacques’owi Chiracowi i premierowi
Wielkiej Brytanii Johnowi Majorowi. Oprdcz operacji w Bosni i Hercegowinie w 1995 r. Sojusz
interweniowat w tym konflikcie jeszcze raz, wiosng 1999 r., aby powstrzymac walki w Koso-
wie. Za pierwszym razem Europejczycy nie mogli sie doczekac interwencji, za drugim - nie
mieli wptywu na jej przebieg.

Unia Europejska nie byta w tamtym czasie tak zupetnie bezczynna, jesli chodzi o wyposaze-
nie sie w zdolnosci do dziatania w sferze strategicznej, ale zaréwno roznice zdan pomiedzy
jej cztonkami, jak i brak powazniejszych zagrozen dla ich bezpieczenstwa blokowaty postep.
Czes¢ panstw cztonkowskich uwazata, ze nie nalezy tworzy¢ nowych zdolnosci wojskowych,
lecz wykorzystac juz istniejgce, czyli NATO lub Unie Zachodnioeuropejskg (UZE). Istotnie, ta

3 Minister Skubiszewski, pomny ztych historycznych doswiadczen, przywigzywat wielkg wage do traktatowego,
ostatecznego uregulowania sprawy granic i statusu mniejszosci narodowych. Dlatego Polska byta pierwszym
krajem regionu, ktory zatatwit te sprawy w podstawowych traktatach ze wszystkimi swoimi sgsiadami.
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druga po dekadach zimnowojennego letargu zdawata sie stawac interesujacg opcja dla tych
panstw Europy Zachodniej, ktore byty stronami Paktu brukselskiego i miaty ambicje samo-
dzielnego, bez polegania na USA, uczestniczenia w rozwigzywaniu kryzyséw miedzynarodo-
wych w otoczeniu Europy. Impulsem do myslenia i dziatania w tym kierunku byto przyjecie
przez panstwa UZE w czerwcu 1992 r. Deklaracji petersberskiej. Zapowiedziano w niej utwo-
rzenie sit i gotowos¢ do podejmowania operacji reagowania kryzysowego, w tym operacji typu
wymuszanie pokoju (peace enforcement). Tak odwazny, przynajmniej werbalnie, nie byt wtedy
nawet Sojusz Pétnocnoatlantycki. Unia zaczeta uwazac¢ UZE za swoje zbrojne ramie. Proble-
mem okazato sie to, ze z jednej strony nie wszystkie panstwa cztonkowskie UE byty stronami
Paktu brukselskiego, a z drugiej niektdre z nich bynajmniej nie chciaty by¢ strong paktu woj-
skowego. Ambicjami UZE zaniepokoity sie takze Stany Zjednoczone, ktére postanowity je spa-
cyfikowac oferta utworzenia w tonie NATO Europejskiej Tozsamosci Bezpieczenstwa i Obrony.
Chodzito o zwiekszony i symbolicznie wyodrebniony udziat Europy w natowskich zdolnosciach
wojskowych. Nie podnosito to jednak w zaden sposéb poziomu strategicznej autonomii UE,
czyli nie przyczyniato sie do wzmocnienia jej podmiotowosci i zdolnosci jako kolektywnego
aktora stosunkéw miedzynarodowych. Tymczasem pod wptywem sukceséw integracji euro-
pejskiej w latach 90. pojawita sie narracja o Unii jako ,globalnym aktorze”...

W pierwszej potowie lat 90. Polska byta zainteresowana zaréwno umacnianiem sie UE jako
wspolnoty bezpieczenstwa, jak i wtasnym udziatem w tym procesie. Tym wieksza byta jej
frustracja, gdy rézne préby wiaczenia sie w kolejne odstony unijnych poszukiwan zaznacze-
nia wtasnych ambicji i zdolnosci w dziedzinie polityki bezpieczenstwa spotykaty sie z chtodng
postawg Brukseli. Dotyczyto to zwtaszcza statusu Polski wobec UZE oraz podmiotowego
uczestnictwa w unijnych strukturach i decyzjach podejmowanych w ramach wspdlnej poli-
tyki zagranicznej i bezpieczenstwa. W Warszawie jeszcze wtedy wierzono w powodzenie pro-
cesu kreowania sie UE na powazng instytucje powstajacej wtedy struktury bezpieczenstwa
europejskiego. Wystarczy powiedzie¢, ze w oficjalnym dokumencie Zasady polskiej polityki
bezpieczenstwa, podpisanym przez prezydenta Lecha Watese 2 listopada 1992 r., za prio-
rytetowy kierunek polskiej polityki bezpieczenstwa uznano ,integracje z Europg Zachodnig”.

Méwigc eufemistycznie — mato empatyczny stosunek panstw Europy Zachodniej do polskich
potrzeb w sferze bezpieczenstwa przyczynit sie w niematym stopniu do postawienia przez Pol-
ske na Sojusz Pétnocnoatlantycki i Stany Zjednoczone. Stato sie tak wtedy, gdy administracja
prezydenta Billa Clintona, poczatkowo powsciagliwa, by nie powiedzie¢ niechetna wobec pol-
skich oficjalnych aspiracji do cztonkostwa w NATO, zaczeta od drugiej potowy 1994 r. odnosic¢
sie do nich, choc¢ dyskretnie, to coraz zyczliwiej. Od pierwszych miesiecy 1996 r. sygnaty pty-
nace z Waszyngtonu i siedziby Sojuszu w Brukseli wskazywaty, ze rozszerzenie Sojuszu, takze
o Polske, cho¢ nie dokona sie tak szybko, jak chciano w Warszawie, staje sie nieuchronne®.
W Warszawie wiedziano, ze rozszerzenie NATO zalezy gtéwnie od Standw Zjednoczonych.
W wiekszosci panstw Europy Zachodniej widoczne w tej sprawie byty obojetnos¢ lub nie-
cheg, ale zdawano sie tutaj na Waszyngton. Prowadzito to do porzucenia w Warszawie mysli
0 zapewnianiu bezpieczenstwa Polski przez ,integracje z Europg Zachodnig”. Koncentrowano
sie na relacjach z USA, chcac w ten sposdb zyskac opinie sojusznika, w ktérego inwestycja
sie optaci. We Francji pojawito sie w tym kontekscie okreslenie Polski jako ,konia trojanskiego

4 Gwoli sprawiedliwosci trzeba zaznaczy¢, ze w tym samym dokumencie z 2 listopada 1992 r. stwierdzono, ze
celem polskiej polityki bezpieczenstwa bedzie uzyskanie cztonkostwa w Sojuszu do konca lat 90.
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Ameryki w Europie”. Byto ono o tyle niesprawiedliwe, ze polski kurs na Atlantyk byt czesciowo
reakcjg na chtodny stosunek Francji do europejskich aspiracji Warszawy (Francja byta poczat-
kowo takze niechetna otwieraniu UE na kraje Europy Srodkowej).

Polska wobec narodzin europejskiej polityki
bezpieczenstwa i obrony: pozytywna ewolucja

Mato przekonujace starania UE, aby sta¢ sie powaznym czynnikiem bezpieczenstwa, oraz
trzymanie Polski na dystans nawet od tych niemrawych poczynan, niezaleznie od polskiego
sukcesu na kierunku atlantyckim (cztonkostwo w NATO de facto od potowy roku 1997, a de
iure od kwietnia roku 1999), sktadaty sie na przyczyny sceptycyzmu Warszawy wobec poli-
tyki bezpieczenstwa i obrony, w momencie gdy sie w korcu pojawita. A pojawita sie formalnie
od posiedzenia Rady Europejskiej w Kolonii, w czerwcu 1999 roku. Podjeta wtedy decyzja o jej
powotaniu wydawata sie naturalnym zwienczeniem integracyjnego przyspieszenia lat 90.,
ale tez brakujacym ogniwem systemowego potencjatu Unii, niezbednego do odgrywania
przez nig roli ,globalnej potegi”. Pomimo tego Polska, nawet jeszcze nie bedac cztonkiem
UE, otwarcie wyrazata niechec i obawy zwigzane z powstawaniem polityki bezpieczenstwa
i obrony. Dotyczyty one takze mozliwych negatywnych konsekwencji pojawienia sie autono-
micznego systemu bezpieczenstwa w postaci UE dla spdjnosci NATO i catej wspdlnoty atlan-
tyckiej, w tym zwitaszcza dla dalszego zaangazowania USA w sprawe bezpieczenstwa Europy.
Nie bez znaczenia byta tutaj takze podejrzliwos¢ samych Amerykandw, ktdrzy zdawali sie nie
by¢ zainteresowani pojawieniem sie strategicznie niezaleznej Europy. W Waszyngtonie liczono,
Ze europejscy przyjaciele USA beda utrudnia¢ ewolucje UE w tym kierunku. Warszawa do nich
nalezata i niewatpliwie starata sie dobrze wywigzac z tego zadania.

Pewne rozbieznosci stanowisk w tej sprawie w tonie samej Unii nie przeszkodzity jednak
dokonac szybkiego postepu w tworzeniu polityki bezpieczenstwa i obrony na poczatku pierw-
szej dekady XXI wieku. Dotyczyto to zaréwno jej konstrukgji instytucjonalnej, zaplecza orga-
nizacyjno-technicznego, jak i samych zdolnosci wojskowych deklarowanych przez kraje
cztonkowskie do przeznaczenia na operacje w ramach polityki bezpieczenstwa i obrony. Juz
latem 2003 r. UE przeprowadzita pierwsza operacje reagowania kryzysowego, ,Artemida’,
w Kongo. W tym samym czasie doszto jednak do powaznego pekniecia w tonie UE w spra-
wach bezpieczenstwa, choc¢ nie dotyczyto to bezpieczenstwa zadnego z jej cztonkdéw. Cho-
dzito o poparcie czesci jej cztonkéw dla wojny Standéw Zjednoczonych przeciwko Irakowi.
Wsrdd nich byta Polska. Problem lezat nie tylko w tym, Ze ta interwencja byta sprzeczna
z prawem miedzynarodowym, ze poparcie dla niej osmiu panstw UE byto sprzeczne z przy-
jetym niewiele wczesniej stanowiskiem unijnej Rady Ministréow Spraw Zagranicznych, ale
i w tym, ze w sprawie o fundamentalnym znaczeniu dla bezpieczenstwa miedzynarodowego
zabrakto w tonie Unii spéjnosci, ze tak tatwo Waszyngtonowi udat sie podziat Unii na ,starg”
i ,nowa” Europe. Za wojng przeciwko Irakowi, czyli za politykg USA, opowiedziata sie grupa
waznych krajow UE (m.in. Wielka Brytania, Wtochy, Hiszpania, Polska). Jesli w sprawie tak
oczywistej i podstawowej nie byto jednosci Unii, mozna byto watpi¢ w te jednos¢ w innych
powaznych sytuacjach, takze wtedy, gdy w gre bedzie wchodzi¢ bezpieczestwo ktéregos
z unijnych cztonkdw.
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Kolejnym problemem, ktéry wazyt na tym projekcie od samego poczatku, byta jego istota
w kontekscie polityki bezpieczenstwa i obrony, tak jak byta ona definiowana przez kazde
panstwo dla niego samego. Szybko miato sie okazac, ze nazwa tej polityki — ,bezpieczen-
stwa i obrony” — jest mylaca. Nie odpowiadat prawdzie jej drugi czton — ,obrony”. Gdyby byt
prawdziwy, musiatoby to oznacza¢, ze UE staje sie systemem kolektywnej obrony, czyli kla-
sycznym sojuszem. Na to w tonie Unii nie byto i nadal nie ma zgody. Oznaczato to, ze w spra-
wach ,twardego bezpieczenstwa” jej cztonkowie sg nadal zdani na NATO i taka byta z reguty
ich preferencja. Sytuacja geopolityczna i geostrategiczna panstw UE, od Portugalii przez
Irlandie, Belgie, Niemcy po Polske, jest r6zna, rézne sa tez ich potrzeby bezpieczenstwa, przy
czym w czesci przypadkdéw, w tym Polski, sg to nadal potrzeby par excellence obronne.

W powyzszym kontekscie rysowat sie takze problem przeznaczenia lub inaczej — funkgji
unijnej polityki bezpieczenstwa i obrony, ktorej materialnym wyrazem stawaty jej operacje
reagowania kryzysowego oraz stabilizacyjne, najpierw raczej militarne, potem cywilno-mi-
litarne z rosngcym naciskiem na cywilne lub policyjne. Byty one prowadzone na obrzezach
Europy (na terenie Europy Unii udato sie przeja¢ pewne operacje od NATO na Batkanach),
zwtaszcza w Afryce i na Bliskim Wschodzie. Byty to wtasciwie operacje, ktore nalezaty do
obowigzkéow ONZ (Rada Bezpieczenstwa zlecata je UE), nierzadko powigzane z interesami
bytych mocarstw kolonialnych lub odnoszace sie do probleméw bedacych pozostatoscia
kolonialnego dziedzictwa niektdrych mocarstw Europy Zachodniej. Nie moze dziwi¢, ze pozo-
state kraje UE mogty mie¢ watpliwosci co do sensu polityki bezpieczenstwa i obrony, jesli nie
miata ona najmniejszego znaczenia dla ich wtasnego bezpieczenstwa.

Iracka lekcja, czyli Swiadomos¢ kosztownego btedu, jakim byta interwencja militarna USA
w tym kraju, ale takze po raz pierwszy po zimnej wojnie watpliwosci wobec amerykanskiej
polityki bezpieczenstwa wywarty jednak pewien pozytywny wptyw na myslenie Europejczy-
kéw o wspdlnej polityce bezpieczenstwa i obrony. Pozytywng role odegrato tez przyjecie
przez UE pierwszej w jej historii Europejskiej strategii bezpieczerstwa. Stato sie to w grudniu
2003 r., dzieki rocznej pracy ekspertow ze wszystkich panstw cztonkowskich pod kierunkiem
Javiera Solany, pierwszego wysokiego przedstawiciela UE do spraw polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa. Dokument uswiadamiat catej Wspdlnocie, ze bardziej aktywne, dyspo-
nujgce lepszymi instrumentami oraz spdjne zaangazowanie Unii na rzecz bezpieczenstwa
bedzie stuzy¢ interesom panstw cztonkowskich oraz szerzej bezpieczenstwu miedzynaro-
dowemu. Chodzi przy tym o bardziej skoordynowane wykorzystanie potencjatu UE w sferze
operacji szybkiego reagowania, dyplomacji oraz gospodarki i handlu. Zawarta w tej strategii
wizja byta tym bardziej przekonujaca, ze miata by¢ oparta na nowych podstawach prawno-
-instytucjonalnych w postaci traktatu konstytucyjnego, ktérego projekt byt w tym czasie juz
gotowy. Jesli nawet zostat on ostatecznie pogrzebany w referendach we Francji i w Holan-
dii, to w tonie Unii panowata zgoda co do przynajmniej instytucjonalnego wzmocnienia poli-
tyki bezpieczenstwa i obrony oraz uczynienia z niej realnego wsparcia dla unijnej polityki
zagranicznej®.

5 Na temat proby wykreowania sie przez UE na globalnego aktora, czemu stuzy¢ miato réwniez uruchomienie
europejskiej polityki bezpieczenstwa i obrony, zob. szerzej Roman Kuzniar, Europa w porzqdku
miedzynarodowym, Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych, Warszawa 2016, zwtaszcza s. 173-190.
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Pozytywna ewolucja w podejsciu Polski do wspdlnej polityki bezpieczenstwa i obrony zazna-
czyta sie juz w czasie rzaddw koalicji kierowanej przez Prawo i Sprawiedliwos¢ (2005-2007).
Dotyczyto to w szczegdlnosci stosunku ministra obrony Radostawa Sikorskiego, ktéry zde-
cydowat, ze polscy zotnierze bedg bra¢ udziat w unijnych operacjach wojskowych. Prezydent
Lech Kaczynski oraz premier Jarostaw Kaczynski wysuneli nawet propozycje utworzenia
100-tysiecznej europejskiej armii, ale jednak poddanej dowodztwu NATO, co byto niespdjne
z logikg, wedtug ktdrej powstawata polityka bezpieczenstwa i obrony. Konsekwentne i spdjne
z zatozeniami polityki bezpieczenstwa i obrony wsparcie Polski zostato zapoczatkowane
dopiero przez rzad Donalda Tuska, od korica 2007 roku. Zaréwno minister spraw zagranicz-
nych R. Sikorski, jak i minister obrony Bogdan Klich byli przekonani, ze miedzynarodowe pod-
stawy bezpieczenstwa Polski nie powinny sie ogranicza¢ do Sojuszu Pétnocnoatlantyckiego
i stosunkéw ze Stanami Zjednoczonymi.

Od tej pory w warstwie doktrynalnej zaczeto sie méwic o trzech zewnetrznych filarach pol-
skiego bezpieczenstwa: NATO, UE oraz Stanach Zjednoczonych®. Polska dobrze przyjeta trak-
tatowg konsolidacje polityki zagranicznej, bezpieczenstwa i obrony UE, dokonang za sprawg
Traktatu z Lizbony. Polski zwrot ku UE od poczatku rzadu D. Tuska miat bardziej catosciowy
charakter. Warto przypomnie¢, ze debiut Polski w Unii (,w Europie”) nie byt udany. Niezalez-
nie od wielkiego wysitku wtozonego w dostosowanie Polski do kryteriéw cztonkostwa oraz
bardzo przyzwoitego poziomu reprezentowanego przez nasz kraj w ztozonych i arcytrud-
nych negocjacjach akcesyjnych, pierwsze kroki Warszawy we Wspolnocie miaty wybitnie
konfrontacyjny charakter. Chodzi oczywiscie przede wszystkim o udziat w wojnie przeciwko
Irakowi oraz weto rzadu Leszka Millera wobec projektu traktatu konstytucyjnego. Obie te
decyzje zostaty zle przyjete w UE i mogty Swiadczy¢ o stabej identyfikacji Polski z europej-
skim procesem integracyjnym oraz wizjg miejsca Europy w Swiecie. Trudnosci, jakie czy-
nili poczatkowo rzad i prezydent PiS z przyjeciem traktatu lizborskiego mogty to wrazenie
pogtebiac. Koniec lat 90. i pierwsze lata kolejnej dekady staty pod znakiem amerykaniza-
Cji polskiej polityki bezpieczenstwa. W tym kontekscie rzad D. Tuska wnidst nowg jakosc
do podejscia Polski do Wspdlnoty. Silna i spéjna UE zostata uznana za kluczowa platforme
realizacji naszych narodowych intereséw jako fundament pozycji miedzynarodowej Polski
oraz wazny czynnik jej bezpieczenstwa. Widoczny jest tu powrot do linii Tadeusza Mazo-
wieckiego i K. Skubiszewskiego, do przytoczonej na wstepie mysli ministra Skubiszewskiego.
Potwierdzita to aktywnosc i kolejne inicjatywy ministra Sikorskiego z pierwszych lat jego
urzedowania w tej roli, zmierzajace do wzmocnienia operacyjnych zdolnosci wspoélnej poli-
tyki bezpieczenstwa i obrony, troche na podobienstwo tego, czym dysponuje pod tym wzgle-
dem Sojusz Poétnocnoatlantycki’.

Jesli ta aktywnosc nie przyniosta wtedy wymiernych efektéw, jesli polski entuzjazm nie zostat
na tym polu odwzajemniony, to przede wszystkim dlatego, ze doszto do istotnej zmiany sytu-
acji w samej Unii, cho¢ mozna maéwic o traktatowym podniesieniu rangi polityki bezpieczen-
stwa i obrony. Wiecej, w traktacie lizbonskim znajdujemy zapis o mozliwosci wyksztatcenia
sie w ramach Unii systemu wspolnej obrony (Unia miata by¢ réwniez sojuszem), o ile zgodzg
sie na to wszystkie panstwa cztonkowskie. Juz od wejscia traktatu w zycie we Wspdlnocie

& Doktryna trojfilarowosci zostata ogtoszona przez ministra Sikorskiego w rzadowym exposé o polityce
zagranicznej 13 lutego 2009 roku.

7 Na temat zwrotu ku Europie w polityce RP od jesieni 2007 r. zob. szerzej R. Kuzniar, Polityka zagraniczna
Il Rzeczypospolitej, Scholar, Warszawa 2012, s. 339 i nast.
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obowigzuje klauzula solidarnosci, ktéra naktada na panstwa cztonkowskie obowiazek przy-
chodzenia sobie z pomoca w razie jakichs katastrof czy zamachoéw terrorystycznych wielkiej
skali. Podniesienie rangi i konsolidacja instytucjonalna w tej dziedzinie ma polegac na posta-
wieniu na czele zintegrowanej polityki zagranicznej, bezpieczenstwa i obrony komisarza
w randze zastepcy przewodniczacego Komisji Europejskiej®. Aby perspektywicznie zapewnic
UE dostep do potencjatu militarnego na miare global power postanowiono utworzy¢ Euro-
pejska Agencje Obrony, czyli instytucje odpowiedzialng za rynek produkgji uzbrojenia w UE;
zresztg agencja ta rozpoczeta dziatalnos¢ zanim powstat traktat lizbonski. Paradoksalnie,
rok wejscia w zycie traktatu (2009) okazat sie réwniez poczatkiem przewlektego, komplekso-
wego kryzysu Unii Europejskiej. Aspiracje do odgrywania globalnej roli, w tym w sferze bez-
pieczenstwa miedzynarodowego, nie méwiac o budowie wiarygodnych zdolnosci obronnych,
zostang pogrzebane na wiele lat.

Kryzys europejski

Wprawdzie finansowy kryzys Zachodu, poréwnywany z wielkim kryzysem przetomu lat 20.
i 30. XX w., zaczat sie w Stanach Zjednoczonych (wrzesien 2008 r.)°, lecz w Europie byt znacz-
nie trwalszy i przyniost bardziej rozlegte konsekwencje. Byt to na poczatku kryzys finanséw
publicznych (zadtuzenia) oraz systeméw bankowych w licznych panstwach UE, ktory wywo-
tat wieloletnie zahamowanie wzrostu gospodarczego, recesje, stagnacje oraz towarzyszacy
im wzrost bezrobocia. To z kolei wywotato kryzys w strefie euro, ktéry postawit pod zna-
kiem zapytania jej istnienie, a przynajmniej udziat w niej niektérych panstw. Konieczne byto
uruchomienie gigantycznych programdw ratunkowych oraz trudnych politycznie i spotecznie
programow naprawczych na poziomie narodowym oraz w catej strefie euro. Negocjowanie
kosztownych dla dobroczyncéw i bolesnych dla beneficjentéw programéw uzdrawiajgcych
finanse i gospodarke stawiato pod znakiem zapytania polityczng spoéjnos¢ Unii Europej-
skiej. Podejmowanie decyzji w tych sprawach musiato nierzadko przebiegac¢ z naruszeniem
demokratycznych procedur, co wywotywato reakcje w postaci oskarzen o deficyt demokracji
w Unii. W efekcie pojawity sie w réznych krajach cztonkowskich sity polityczne oskarzajace
Unie (strefe euro), jesli nie o spowodowanie kryzysu, to przynajmniej o jego pogtebienie lub
przeciaganie. Przez kilka lat z rzedu Unia, jej gtdwne instytucje i osoby stojace na ich czele
zajete byty same sobg, to znaczy gaszeniem pozaru, ktéry coraz to sie odradzat w réznych
krajach lub punktach integracyjnej konstrukgji. Unia zajeta sama sobg nie miata ani ener-
gii, ani zdolnosci do koncentracji na problemach zewnetrznych, a tym bardziej na budowa-
niu swojej tozsamosci miedzynarodowej czy umacnianiu polityki bezpieczenstwa i obrony.
Ponadto kryzys finansowy i gospodarczy spowodowat znaczacy i dos¢ trwaty spadek nakta-
déw na obrone w panstwach cztonkowskich Unii. W wielu z nich te wydatki nie przekraczaty
1-1,5% krajowego budzetu. Nie byto zatem sktonnosci do kierowania srodkéw tworzacych
zdolnosci wojskowe polityki bezpieczenstwa i obrony. W sytuacji gtebokich oszczednosci
wiekszos¢ panstw zdawata sie w swojej polityce bezpieczenstwa na parasol w postaci NATO,

8 Szerzej na temat obecnych traktatowych podstaw polityki zagranicznej, bezpieczenstwa i obrony zob. J. Barcz,
Unia Europejska na rozstajach. Traktat z Lizbony: dynamika i gtéwne kierunki reformy ustrojowej, Instytut
Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2010.

8 Za poczatek ostrej fazy kryzysu uwaza sie upadek renomowanego banku inwestycyjnego Lehman Brothers
15 wrzesnia 2008 r., co pociagneto za sobg fale wielkich bankructw.
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czyli w istocie parasol USA (w ktérych wydatki militarne nie zmniejszyty sie). Autonomia czy
samodzielnos¢ strategiczna nie sg mozliwe bez wtasnego potencjatu. Atrofia ambicji Unii
w tej dziedzinie nie budzita juz nawet niczyjej troski'®.

W tle kryzysu w Unii i samej Unii byt kryzys Zachodu. Na przyczyny koniunkturalne (oprécz
wyzej wymienionych trzeba wskaza¢ na nierozumne i szkodliwe takze dla Zachodu jego
interwencje militarne, m.in. w Iraku i Libii) natozyty sie tendencje sekularne. W europejskiej
czesci Zachodu w szczegoélnosci widoczne byty regres demograficzny oraz tendencje kul-
turowe (kultura samopobtazania i niecheci do realistycznej oceny sytuacji), ktére ostabiaty
cywilizacyjng witalnos¢ Europy. Jest ona jak wiadomo warunkiem sine qua non zdolnosci
do silnego oddziatywania na zewnatrz, gotowosci do ksztattowania wtasnego otoczenia.
Unia Europejska jako catos¢ nie potrafita tez wyksztatci¢ myslenia i dziatania w kategoriach
geopolitycznych. Powstanie Wspoélnoty w latach 50. XX w. byto m.in. podyktowane pragnie-
niem odejscia od szkodliwych instynktéw geopolitycznych, ktérymi kierowaty sie w swoich
stosunkach wzajemnych mocarstwa europejskie przed pierwsza i drugg wojng swiatowa.
Wspolnocie udato sie wyeliminowac geopolityke ze stosunkdéw wewnetrznych, co zapewniato
pokdj miedzy panstwami cztonkowskimi. Efektem ubocznym stata sie nieobecnos¢ geopo-
litycznej intuicji czy wrazliwosci w unijnej polityce zagranicznej, bezpieczenstwa i obrony.
W konfrontacji z innymi mocarstwami, ktére bynajmniej nie rozstaty sie z dziataniem w kate-
goriach geopolitycznych, okazywato sie to staboscig Unii.

Wreszcie, zmagajaca sie z rozlegtym kryzysem wewnetrznym Unia Europejska zostata nagle
skonfrontowana z dramatycznymi wydarzeniami w jej bezposrednim otoczeniu. Aby im spro-
sta¢, tym bardziej byty potrzebne wieksza spoistos¢ i solidarnos¢, ergo, wyzszy poziom inte-
gracji oraz bardziej reaktywna oraz skuteczna polityka zagraniczna, bezpieczenstwa i obrony.
Chodzi o agresje Rosji na Ukraine i towarzyszacy jej ostry, antyzachodni kurs Moskwy, w tym
préby zastraszania Unii poprzez zwiekszong obecnos¢ militarng wokét jej wschodnich i pot-
nocnych granic. Z braku zdolnosci Unii w tym zakresie ciezar przeciwdziatania asertywnosci
militarnej Rosji musiat wzig¢ na siebie Sojusz Pétnocnoatlantycki, czyli Stany Zjednoczone.
Notabene, prezydent USA Barack Obama, w przeciwienstwie do swoich poprzednikéw, od
poczatku urzedowania postanowit pozostawi¢ UE duzo swobody w jej aspiracjach stania sie
globalnym mocarstwem i zbudowania samodzielnego potencjatu strategicznego. Stad m.in.
jego stynny zwrot ku Azji.

Pograzona w kryzysie i letargu w sprawach bezpieczehstwa i obrony Europa nie potrafita
skorzystac z tej szansy. Z tego sie brato lekcewazenie okazywane Unii przez rosyjskiego pre-
zydenta Wiadimira Putina, a przypomnijmy, ze jeszcze w sierpniu 2008 r. to stanowczosc
francuskiej prezydencji Unii doprowadzita do wstrzymania dziatan wojskowych Rosji prze-
ciwko Gruzji. Drugim wydarzeniem, a wtasciwie ciggiem dramatycznych wydarzen, byt kryzys
uchodzczo-imigracyjny, ktéry niczym fala tsunami uderzyt w Europe od potudnia w potowie
2015 roku. Ten kryzys nidst ze sobg powazne implikacje dla stabilnosci i bezpieczenstwa
Europy, poniewaz taczyt sie ze zwiekszong aktywnoscig terrorystyczng przeciwko europej-
skim miastom i ludnosci. Unia Europejska okazata sie bezradna w obliczu problemu szczel-
nosci swoich granic, a przeciez to jest kwestia wchodzaca takze w zakres polityki obronnej.

10 Marek Madej, Marcin Terlikowski, Wspdlna polityka bezpieczeristwa i obrony UE — przetom, ktérego (zgodnie
z planem) nie byto, ,Rocznik Strategiczny 2013/14”, Scholar, Warszawa 2014.
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Problemem byt nie tylko brak procedur i instrumentdw, ale i brak zgody w tonie Unii co do
tego, jak nalezato reagowac na ten kryzys. Nie sposéb nie przypomnie¢, ze uchodzczo-mi-
gracyjne tsunami zostato pobudzone wczesniejszymi ,ruchami tektonicznymi”, jakimi byty
nieuzasadnione lub Zle prowadzone zachodnie interwencje ostatnich lat w pasie od Afgani-
stanu po Libie.

Naszkicowana sytuacja jest kontekstem dla nowej fazy wysitku Unii na rzecz wiarygodnej
wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony oraz polskiego w nim udziatu. A sytuacja jest bar-
dzo powazna, bo to, co sie stato w ostatnich latach, pokazato, ze Europa stracita zdolnos¢
wptywu na swoje otoczenie. Jest nawet przeciwnie: otoczenie prébuje szachowac Europe,
probuje ostabi¢ Unie Europejska. Wystarczy przywota¢ konfrontacyjny ton tureckiego przy-
wodcy Recepa Tayyipa Erdodana, zamachy dokonywane przez terrorystow wysytanych przez
tzw. panstwo islamskie, nie méwiac juz o Rosji wspierajacej ruchy autorytarno-nacjonali-
styczne w krajach cztonkowskich Unii, ruchy, ktére nie kryja swojego zamiaru jej rozbicia.
W obliczu tych wyzwan konieczne jest powstrzymanie postepujacej atrofii wspdlnej polityki
bezpieczenstwa i obrony i przejmowania de facto jej roli i funkcji przez unijne mocarstwa.
Wszak partnerem Rosji i Ukrainy w opanowywaniu konfliktu pomiedzy nimi nie jest UE, lecz
Niemcy i Francja (format normandzki), a operacje przeciwko Libii wszczety Francja i Wielka
Brytania, cho¢ zapewne mozna bytoby unikna¢ ztego obrotu sprawy, gdyby od poczatku do
konca zajmowata sie nig UE za pomocg instrumentdw polityki bezpieczenstwa i obrony.

Nowe wyzwania nowg szansg

Na szczescie we Wspdlnocie odradza sie swiadomos¢ koniecznosci nadania realnej tresci
oczywistemu powotaniu UE do petnienia roli globalnej sity, czego nie bedzie mozna uczynic¢
bez dysponowania rzeczywistg politykg bezpieczenstwa i obrony. W 2016 r. pojawity sie dwa
dodatkowe, silne argumenty na jej rzecz. Po pierwsze, brexit. Ubytek potencjatu trzeba nad-
robi¢ na scenie miedzynarodowej lepszym, czyli bardziej zintegrowanym jego wykorzysta-
niem. Ponadto wyjscie Wielkiej Brytanii z UE oznacza zarazem znikniecie przeszkody, ktdra
wczesniej utrudniata osiggniecie tego celu (Brytyjczycy hamowali rozwdj polityki bezpie-
czenstwa i obrony, aby nie tworzy¢ konkurencji dla NATO). Po drugie, wybdr Donalda Trumpa
na prezydenta USA. Jego biznesowo-transakcyjne podejscie do spraw bezpieczenstwa, takze
gdy chodzi o wiarygodnos¢ NATO, powinna by¢ potraktowana - i tak jest w wielu stolicach
UE - jako dzwonek alarmowy sktaniajacy do wziecia przez Europe (UE) wiekszej odpowie-
dzialnosci za swoje bezpieczenstwo. Rzecz nie tylko, jak stusznie zauwaza wybitny francu-
ski ekspert w tej dziedzinie Francois Heisbourg, w zwiekszeniu naktadéw na obrone (czego
Amerykanie domagajg sie od Europy od dawna), lecz takze we wzmocnieniu kompetencji UE
na tym polu'.

Pierwsze oznaki tej nowej swiadomosci sg juz widoczne. Jest nig przede wszystkim przyjecie
w czerwcu 2016 r. nowej Globalnej strategii na rzecz polityki zagranicznej i bezpieczenistwa

' Frangois Heisbourg, Bezpieczeristwo Europy zalezy od niej samej (rozmawiat R. Stefanicki), ,Gazeta Wyborcza”
z 2 sierpnia 2017 roku.
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Unii Europejskiej*?. Trzynascie lat uptyneto od poprzedniej. Do przyjecia takiego dokumentu
Unia wzywana byta przez osrodki badan strategicznych znacznie wczesniej. Niemoznosc
jego wypracowania wiele méwita o strategicznej kondycji Wspdlnoty. Globalna strategia
mogtaby by¢ poddana tatwej krytyce, lecz wazne jest, ze w koncu jg mamy. O ile oczywiscie
nie pozostanie tylko na papierze, ale to zalezy wytacznie od panstw cztonkowskich. W podej-
sciu do bezpieczenstwa UE deklaruje sie logike ,wynikajacego z zasad pragmatyzmu”®, co
w interpretacji zapewne najlepszego znawcy polityki bezpieczenstwa i obrony oraz jej stra-
tegicznego kontekstu Svena Biscopa oznacza powrot do Realpolitik. W tym jednak jej sensie,
ktéry porzuca utopijny idealizm na rzecz pozytywistycznego dochodzenia do wartosci i ide-
atow zawartych w europejskiej wizji porzadku miedzynarodowego'*.

Profesor Biscop za trafne i z pewnoscig stuzace interesom wszystkich cztonkédw Unii uznaje
takie priorytety globalnej strategii: 1) bezpieczenstwo w samej Unii, 2) bezpieczenstwo w jej
sgsiedztwie, 3) zintegrowany sposéb podchodzenia do konfliktdw i kryzysdw, 4) stabilne
porzadki regionalne w swiecie, 5) skuteczne rozwigzywanie problemoéw globalnych (global
governance). W samej strategii warunki jej skutecznosci to: 1) wiarygodnos¢ UE dzieki jed-
nosci politycznej i potencjatowi obronnemu, 2) zdolnos¢ do szybkiego reagowania, 3) umie-
jetnos¢ wykorzystania wszystkich sktadnikéw posiadanego potencjatu. Nalezatoby do tego
dodac¢ koniecznos¢ uwzglednienia tego, o czym byta tutaj wczesniej mowa, a co przeszka-
dzato Unii stac¢ sie globalnym aktorem (m.in. problemy tozsamosci, instynktu geopolitycz-
nego, unilateralizmu w postepowaniu mocarstw czy niezbednego poziomu integracji UE jako
podmiotu strategicznego).

Eksperci uwazajg, ze tym razem moze sie udac. Majg o tym swiadczy¢ decyzje podjete na
czerwcowym szczycie UE w 2017 roku. Chodzi po pierwsze, o utworzenie komarki plano-
wania militarnego (przysztej kwatery operacyjnej polityki bezpieczenstwa i obrony), po dru-
gie, o zainicjowanie europejskiego funduszu obronnego, z ktérego beda pochodzi¢ srodki
na finansowanie wspdlnych programéw zbrojeniowych wprost z budzetu Unii, co powinno
sprzyjac dalej idacej integracji przemystéw obronnych panstw Unii. | wreszcie po trzecie,
0 zapoczatkowanie procedury umozliwiajacej uruchomienie statej strukturalnej wspétpracy
w sferze obronnosci. A to oznacza realng mozliwos¢ pogtebiania integracji w tej sferze w gro-
nie mniejszej liczby panstw. Zmiana nastrojéw w UE wobec wspdlnej polityki bezpieczenstwa
i obrony jest widoczna®®. Sprzyja temu presja zagrozen zewnetrznych oraz wychodzenie Unii
z kryzysu, tacznie z perspektywa przyspieszenia jej integracji od konca 2017 roku. W listo-
padzie 2017 r. 23 panstwa Unii notyfikowaty gotowos¢ udziatu w statej strukturalnej wspot-
pracy w sferze obronnosci. Z jednej strony mozna sie cieszy¢, ze tak wiele jej cztonkdw
chce uczestniczy¢ w tym projekcie, z drugiej jednak moze to oznacza¢, ze w tak szerokim
gronie mogg sie pojawia¢ podobne jak w przesztosci réznice intereséw i postaw, a co za
tym idzie, trudno bedzie o postep. Nie przesgdzajgc o dalszym biegu spraw, mozna jednak

2. Wspdlna wizja, wspdlne dziatanie: silniejsza Europa. Globalna strategia na rzecz polityki zagranicznej
i bezpieczenistwa Unii Europejskiej — http://eeas.europa.eu/archives/docs/top_stories/pdf/eugs_pl_.pdf.

13 Tamze, s. 6.

4 Sven Biscop, EU Global Strategy: Europe holds some trump cards yet, ,Rocznik Strategiczny 2016/17”, Scholar,
Warszawa 2017.

15 Anna Kellner, Assessing the CSDP after the June 2017 EU Summit — www.europeanleadershipnetwork.org/
commentary/assessing-the-csdp-after-the-june-2017-eu-summit/; Ilana Bet-El, The train has left the station:
European Security and Defence and the June European Council — www.europeanleadershipnetwork.org/
commentary/the-train-has-left-the-station-european-security-and-defence-and-the-june-european-council/.
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powiedzie¢, ze Unia stoi przed taka szansg zbudowania realnej wspélnej polityki bezpie-
czenstwa i obrony jak na poczatku poprzedniej dekady. Oby tylko sceptycy nie blokowali tym
razem wysitku tych, ktdrzy chcg wyposazy¢ UE w prawdziwe zdolnosci do dziatania na rzecz
jej bezpieczenstwa. Gdyby tak sie miato sta¢ — stracg wszyscy.

Co wybierze Polska? Ze wzgledu na historie, cywilizacje, geopolityke i potrzeby rozwojowe
wybdr powinien by¢ oczywisty. Od jesieni 2015 r. tak jednak nie jest. Formacja polityczna,
ktora przejeta wtedy wtadze w naszym kraju, stoi w opozycji wobec Unii zaréwno w polityce
wewnetrznej, jak i zagranicznej. Unia Europejska jest przez nig postrzegana jako zagroze-
nie (1). Miejsce przyjetych swobodnie przez Polske i Polakéw (referendum) wartosci, zasad,
standarddw, zobowigzan, ktére od dziesiecioleci tworza wspdlnote europejska, zajeta zasada
suwerennosci, w jej siedemnasto-osiemnastowiecznym rozumieniu, czyli ,wolno¢ Tomku
w swoim domku”. Symptomatyczne jest, ze po powrocie ze szczytu UE w czerwcu 2016 r.
przedstawiciele rzadu ani stowem nie wspomnieli o przyjeciu globalnej strategii na rzecz
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa.

W kontekscie tytutowego problemu rzadzacy Polska dzis i jutro muszg sobie i spoteczenstwu
odpowiedzie¢ na dwa zasadnicze pytania. Pierwsze brzmi: Kim jestesmy, czescia jakiej
cywilizacji, regionu geopolitycznego, jakiego swiata wartosci i norm? A zatem: z kim
wigzemy swoja przysztosc i czy potrafimy by¢ solidarni z tymi, ktérzy tworzg wraz z nami
te sama wspolnote narodéw? Czy potrafimy ponosi¢ koszty tej solidarnosci, dzieli¢ trudy
i wspdlnie stawiac czoto wyzwaniom, ktdre niesie rozwdj swiata? Czy potrafimy by¢ dojrzatym
cztonkiem takiej wspdlnoty? Wprawdzie Warszawa przystapita do statej strukturalnej wspot-
pracy w sferze obronnosci, lecz uczynita to po dtugich wahaniach, troche z obawy, ze jej nie-
obecnosc¢ bytaby postrzegana jako jeszcze jeden przejaw antyeuropejskiego kursu nowych
wtadz. Zatem w praktyce moze ponownie ustawi¢ sie w roli hamulcowego tej wspotpracy.

Kolejne pytania dotyczg wprost bezpieczenstwa. Jak je definiujemy, jak postrzegamy
zagrozenia dla naszego bezpieczenstwa, jakie zewnetrzne instytucje i instrumenty
uwazamy za niezbedne dla jego zapewnienia? Musimy miec¢ przy tym swiadomos¢, ze
NATO i USA mogg odstraszac¢ Rosje w ptaszczyznie militarnej. Nic nie wskazuje na to, aby
Rosja miata dokonac agresji na Polske czy tez chcie¢ okupowac lub anektowac czes¢ naszego
terytorium. Moze natomiast tworzy¢ zagrozenia dla naszego bezpieczenstwa na poziomie
substrategicznym, nie militarnie. Na tym poziomie moze skutecznie prébowac destabilizo-
wac Polske politycznie, spotecznie czy gospodarczo. W tej sferze ostong nie do zastapienia
jest Unia Europejska. | jeszcze jedno: skutecznosc takiego catosciowego i ztozonego systemu
bezpieczenstwa, jakim jest Unia, jest tym wyzsza, im bardziej jest on zintegrowany, im wiek-
sza jest jego spoistosc.

Otwarte stawianie tych pytan oraz uczciwe, z udziatem spoteczenstwa, poszukiwanie na nie
odpowiedzi bedzie prowadzi¢ do jednej konkluzji: w interesie Polski lezy zaréwno cztonko-
stwo w silnej, solidarnej i spoistej UE, jak i udziat w budowie wiarygodnej wspolnej polityki
bezpieczenstwa i obrony Unii Europejskiej.



Roman Kuzniar

Literatura uzupetniajaca

Barcz Jan, Unia Europejska na rozstajach. Traktat z Lizbony. Dynamika i gtdwne kierunki
reformy ustrojowej, Instytut Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2010

Bartels Hans-Peter et al., Strategic Autonomy and the Defence of Europe. On the Road to
a European Army, Dietz Verlag, Bonn 2017

Biscop Sven, EU Global Strategy: Europe holds some trump cards yet,
,Rocznik Strategiczny 2016/17”, Scholar, Warszawa 2017

Ciupinski Andrzej, Wspdlna polityka bezpieczeristwa i obrony Unii Europejskiej. Geneza —
rozwoj — funkcjonowanie, Difin, Warszawa 2013

Kuzniar Roman, Europa w porzqdku miedzynarodowym, Polski Instytut Spraw
Miedzynarodowych, Warszawa 2016

Madej Marek, Terlikowski Marcin, rozdziaty poswiecone wspélnej polityce bezpieczenstwa
i obrony w kolejnych edycjach ,Rocznika Strategicznego”, Scholar, Warszawa,
lata 2011-2017



Rozszerzajaca sie Unia Europejska
w obliczu wyzwan praworzadnosci

Spasimir Domaradzki*

Abstrakt

*

Dyskusja na temat praworzadnosci nie jest novum w procesie integracji europejskiej.

Wraz z rozwojem integracji rowniez praworzadnos¢ przechodzi swoistg ewolucje. Jako
jedna z wartosci aksjologicznych panstw zatozycielskich stanowi ona naturalny i domnie-
many element samego procesu.

Rozszerzenie Wspdlnot Europejskich na potudnie w latach 80. XX w. oraz koniec zim-
nej wojny zmienity role praworzadnosci w procesie integracji. Stata sie ona wymogiem
do spetnienia w kontekscie przysztego cztonkostwa, a tym samym standardem réwniez
cztonka Unii Europejskiej.

Kolejne wyzwania, ktére musiata podjac¢ UE i jej panstwa cztonkowskie, rozwijaty Swiado-
mosc¢ potrzeby zdefiniowania i uscislenia praworzadnosci. Proces ten mozna przesledzic¢
w historii integracji, kolejnych traktatach oraz doswiadczeniach panstw cztonkowskich.

Wyzwania stojace przed praworzadnoscig wynikajg ze specyfiki procesu integracji i doty-
czg zaréwno panstw cztonkowskich, jak i samej Unii Europejskiej.

Dr Spasimir Domaradzki — wyktadowca akademicki w Uczelni tazarskiego. Cztonek zespotu redakcyjnego
kwartalnika ,Res Publica Nowa”. Cztonek grupy eksperckiej Team Europe przy Przedstawicielstwie Komisji
Europejskiej w Polsce.
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Wstep

Do konca zimnej wojny praworzadnos¢ byta domniemana i oczywistg czesciag sktadowa poli-
tycznej rzeczywistosci zachodniej demokracji. Dzisiaj jest jednym z pierwszorzednych pro-
blemodw w catym procesie integracji europejskiej.

Kluczowy wptyw na ewolucje znaczenia i roli praworzadnosci w procesie integracji miaty
potudniowe i wschodnie rozszerzenia Unii Europejskiej. Po traktacie z Maastricht, wraz ze
wzrostem roli unijnych instytucji i przyspieszeniem procesu politycznej integracji, zwiekszyty
sie réwniez wyzwania dla praworzadnosci. Przyktady Hiszpanii, Austrii, Butgarii, Rumunii,
Francji oraz Wegier wytyczajg droge tej ewolucji oraz uwypuklajg wyzwania, przed ktérymi
staje praworzadnos¢ w Unii Europejskiej.

Zakotwiczenie praworzadnosci w Unii Europejskiej

Proces integracji europejskiej jest ewenementem na skale swiatowa. Dramat drugiej wojny
Swiatowej oraz uksztattowanie sie nowego powojennego tadu stworzyty podatny grunt dla
przewartosciowania relacji miedzy panstwami europejskimi. Ogromna czes¢ panstw Starego
Kontynentu musiata stawi¢ czoto wojennym zniszczeniom, w wiekszosci panstw zachodnich
upadty rezimy totalitarne. Dla zachodnioeuropejskich spoteczenstw stato sie jasne, ze odrzu-
cenie przemocy jest koniecznoscig dla zapewnienia trwatosci pokoju i dobrobytu.

Wsrdd elit politycznych zderzaty sie alternatywne koncepcje europejskiego zjednoczenia.
Zwolennicy konfederacyjnego charakteru europejskiej wspotpracy opowiedzieli sie (5 maja
1949 r.) za utworzeniem Rady Europy - typowej miedzyrzadowej organizacji miedzynarodo-
wej, w ktorej przedstawiciele panstw cztonkowskich wspdtpracujg wyposazeni w wytyczne
swoich rzadéw. Nowoscig w powojennym kontekscie byto wskazanie w preambule statutu
Rady Europy, ze panstwa tworzace te organizacje uznajg, iz jedynie ,utrwalenie pokoju
oparte na sprawiedliwosci i wspotpracy miedzynarodowej ma podstawowe znaczenie dla
przetrwania spotecznosci ludzkiej i cywilizacji”t. Panstwa przystepujace do Rady Europy zna-
lazty wspdlny mianownik w postaci ,gtebokiego przywigzania do duchowych i moralnych
wartosci stanowiacych wspolne dziedzictwo ich narodéw i zrédto zasad wolnosci osobistej,
swobdd politycznych i praworzadnosci, ktére stanowig podstawe kazdej prawdziwej demo-
kracji"2. Gtéwnym celem Rady Europy stato sie ,osiagniecie wiekszej jednosci miedzy jej
cztonkami, aby chronic¢ i wciela¢ w zycie ideaty i zasady, stanowigce ich wspdlne dziedzictwo”
przez ,omawianie wspdlnych problemdw, przez zawieranie porozumien i wspdlne dziatanie”
we wszystkich mozliwych dziedzinach z wyjatkiem spraw wojskowych?®.

Jednoczesnie rozwoj wydarzen w koncu lat czterdziestych i zaostrzenie zimnowojennej reto-
ryki wymagaty dalszych dziatan na rzecz nie tylko zblizenia panstw zachodnich, ale takze
wciggniecia powojennych Niemiec w procesy politycznego i ekonomicznego jednoczenia. Co

! Statut Rady Europy zob. Dz.U. 1994, nr 118, poz. 565 - http://isap.sejm.gov.pl/
DetailsServlet?id=WDU19941180565 [dostep 5.10.2017].

2 Tamze.

3 Tamze, artykut 1.
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wiecej, celem nadrzednym byto jednoczesne wyeliminowanie zagrozenia niemieckiego mili-
taryzmu oraz wydostanie Niemiec z powojennej politycznej izolacji.

Odpowiedzig byt plan francuskiego ministra spraw zagranicznych Roberta Schumana, zakta-
dajacy koordynacje produkcji stali i wydobycia wegla. Byt to konkretny krok, ktérego zada-
niem byto ,natychmiastowe powstanie wspdlnych fundamentéw rozwoju gospodarczego”
oraz utworzenie ,pierwszego etapu Federacji Europejskiej”®. Powstata w ten sposdb solidar-
nos¢ produkcji ,ukaze, ze wszelka wojna miedzy Francjg a Niemcami jest nie tylko nie do
pomyslenia, ale i fizycznie niemozliwa™.

Jedyna wzmianka w Traktacie ustanawiajagcym Europejskg Wspolnote Wegla i Stali doty-
czaca praworzadnosci odnosi sie do kompetencji powotanego na mocy traktatu sadu, kté-
rego zadaniem jest ,zagwarantowanie praworzadnosci podczas interpretacji i zastosowania
obecnego Traktatu oraz jego postanowien wykonawczych”s. Szes¢ lat pdzniej, gdy w Rzymie
podpisano traktaty ustanawiajace Europejskg Wspdlnote Gospodarcza oraz Euratom, dopre-
cyzowano zakres kompetencji Trybunatu Sprawiedliwosci’. Praworzgdnos¢ nie nalezata jed-
nak do spraw, ktérymi zajmowaty sie nowo powstate Wspoélnoty.

Aby zrozumiet role praworzadnosci w procesie integracji europejskiej, trzeba zwroci¢ uwage
na kontekst historyczny i polityczny. Poczawszy od konca lat 40., proces integracji rozwijat
sie wytgcznie wsrdd panstw podzielajacych te same wartosci polityczne, takie jak: demokra-
tyczny pluralizm, gospodarka wolnorynkowa, praworzadnosc i poszanowanie praw cztowieka.
Nawet panstwa po zachodniej stronie ,zelaznej kurtyny”, ktére nie mogty spetnic tych pod-
stawowych kryteridw, byty poza gtéwnym nurtem integracji®. Oczywiscie, nie oznaczato to, ze
wszystkie panstwa, ktore spetniajg te kryteria, nalezag do tego nurtu (jak chociazby panstwa
skandynawskie czy Szwajcaria), lecz w tych przypadkach znacznie wieksza role odgrywaty
czynniki wewnetrzne niz opor Wspdlnot Europejskich. Jak trafnie zauwaza Sebastian Royo,
demokracja byta niepisanym wymogiem dla panstw kandydujacych i w przypadku Hiszpanii
oraz Portugalii ten wymdg nie mdgt byc¢ spetniony przed upadkiem autorytarnych rzgddw®.
Gdy w latach siedemdziesigtych Grecja, Hiszpania i Portugalia odrzucity te rzady, postano-
wity sie przytaczy¢ do procesu integracji, dazac w ten sposéb do utrwalenia demokratycz-
nego systemu politycznego®®.

Rozszerzenie na potudnie wprowadzito do procesu integracji europejskiej istotny watek
postrzegania Wspdlnot Europejskich m.in. jako narzedzia konsolidacji demokracji. Dlatego
w preambule Jednolitego aktu europejskiego sygnatariusze podkreslili, ze bedg ,wspdlnie

4 Zob. https://europa.eu/european-union/about-eu/symbols/europe-day/schuman-declaration_pl
[dostep 5.10.20171.

5 Tamze.

& Artykut 31 - www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/Treaty%?20constituting%20the%20European%%20
Coal%20and%20Steel%20Community.pdf [dostep 5.10.2017].

7 Artykut 173.

8 Przyktadem jest Hiszpania, ktdra juz w 1962 r. za dyktatury generata Franco ztozyta wniosek o cztonkostwo
we Wspdlnotach Europejskich, ktéry jednak zostat odrzucony. Zob. Luis Tejada Chacon, Spanish Integration into
EC, [w:] Greece, Ireland, Portugal, Spain, Lessons of EEC Membership, Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych,
Warszawa 1993, s. 102.

8 Sebastian Royo, The experience of Spain and Portugal in the European Union: Lessons for Latin America,
Working Paper Series”, 2002, nr 2, s. 4 — http://aei.pitt.edu/8079/1/royoworkingpaper.pdf [dostep 5.10.2017].

10 |Jan Bache, and Stephen George, Politics in the European Union, Oxford University Press 2006, s. 540-542.
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popiera¢ demokracje, zgodnie z podstawowymi prawami zagwarantowanymi w konstytu-
cjach i ustawach Panstw Cztonkowskich, w Konwencji o ochronie praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci oraz w Europejskiej Karcie Spotecznej, a w szczegdlnosci wolnos¢, rownosc
i sprawiedliwos¢ spoteczng™'!. Niewielu zdawato sobie jednak sprawe z tego, jak kluczowe
dla dalszego procesu integracji okazg sie te deklaracje.

Niespodziewany i trudny do okietznania koniec zimnej wojny postawit szereg dylematéw
zarowno przed panstwami Europy Zachodniej, jak i postkomunistycznymi panstwami sate-
lickimi oraz republikami postsowieckimi odzyskujacymi zdolnos¢ do samodzielnego decydo-
wania. Dla Europy Zachodniej wyzwaniem byto wypracowanie strategii wobec dynamicznej
sytuacji na wschodzie kontynentu. Z kolei panstwa postkomunistyczne musiaty dokonac
w krétkim czasie fundamentalnych wyboréw strategicznych oraz zmierzy¢ sie z trans-
formacjg ustrojowa, polityczna, gospodarcza i spoteczng. Dosy¢ szybko wiekszos¢ z nich
opowiedziata sie za powrotem do Zachodu, ktéry byt postrzegany nie tylko jako gwarant
bezpieczenstwa, ale réwniez jako wyznacznik standardéw prowadzacych do materialnego
dobrobytu. Polska, Czechostowacja i Wegry obraty kurs na blizszg wspoétprace z panstwami
Europy Zachodniej, a takze Radg Europy i ze Wspdlnotami Europejskimi jako najbardziej
obiecujaca droge do ekonomicznego rozwoju i politycznej stabilizacji.

Juz w 1991 r. Polska, Czechostowacja i Wegry podpisaty ze Wspdlnotami umowy stowarzy-
szeniowe (zwane tez uktadami europejskimi). Waznym novum byto wprowadzenie do umoéw
zapisow ustanawiajacych dialog polityczny — ptaszczyzne regularnych spotkan na szczycie.
Przedmiotem dyskusji mogty by¢ wszelkie kwestie interesujace obie strony, a jej celem byto
osiggniecie mozliwie najwiekszego stopnia zblizenia stanowisk w sprawach miedzynarodo-
wych. Umowa zaktadata réwniez proces ustanowienia gospodarki rynkowej, a uznanie w niej,
Ze jest to jedynie krok na drodze do cztonkostwa, zmuszato Wspdlnoty Europejskie do mobi-
lizacji w realizacji zadeklarowanego celu.

Odpowiedzig Wspdlnot Europejskich byto przyjecie podczas spotkania Rady Europejskiej
w Danii w 1993 r. kryteriéow kopenhaskich. Ten katalog wymogow dla panstw ubiegaja-
cych sie o cztonkostwo koncentrowat sie na trzech wymiarach: politycznym, ekonomicznym
i prawnym. Dla naszego dalszego wywodu wazny jest wymiar polityczny, ktory zaktadat ,sta-
bilnos¢ instytucji gwarantujacych demokracje, praworzadnos¢, prawa cztowieka oraz posza-
nowanie i ochrone mniejszosci’'?. Za wprowadzeniem politycznego wymiaru do kryteridw
kopenhaskich przemawiaty nikte doswiadczenia panstw postkomunistycznych w sferze pra-
worzadnosci, przestrzegania praw cztowieka oraz ochrony mniejszosci narodowych. Ponadto
stanowito to zabezpieczenie dla samych Wspdlnot Europejskich, ktére w przypadku zejscia
panstw postkomunistycznych ze sciezki demokratyzacji i transformacji gospodarczej mogty
rowniez zrezygnowac ze wspotpracy. Kryteria kopenhaskie wytyczaty wiec jednoznaczne
cele, ktérych spetnienie otwierato droge do cztonkostwa.

Réwnolegle do procesu otwarcia Wspdlnot Europejskich na panstwa postkomunistyczne
trwaty prace nad przetomowym dokumentem w historii procesu integracji — nowym trak-
tatem. Wobec zasadniczych zmian w miedzynarodowym otoczeniu Wspoélnot Europejskich,

1 Tekst Jednolitego aktu europejskiego — www.sgipw.wlkp.pl/wp-content/uploads/2014/11/jae.pdf
[dostep 5.10.20171.
2 Zob. www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/pl/FTU_6.5.1.pdf, s. 2 [dostep 6.10.2017].
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a w szczegolnosci upadku ZSRR, destabilizacji obszaru poradzieckiego oraz wybuchu wojen
na tle etnicznym i religijnym na obszarze bytej Jugostawii, stato sie jasne, ze réwniez proces
integracji potrzebuje jasnych filaréw, na ktérych mozna oprzec jego dalszy rozwdj. W 1992 r.
w Maastricht podpisano traktat ustanawiajacy Unie Europejska. Proces, ktéry w swojej isto-
cie zaczat sie od wasko zdefiniowanej integracji miedzy panstwami, zostat oparty na wspél-
nych wartosciach wymienionych w artykule 2 Traktatu o Unii Europejskiej'®. Dopiero jednak
w kolejnych traktatach uzupetniono wymienione wartosci o tarcze ochronng w postaci arty-
kutu 7.

W celu uzupetnienia wiedzy na temat praworzadnosci niezbedne wydaje sie przesledzenie
rozwoju relacji UE z jej panstwami cztonkowskimi w kontekscie praworzadnosci, wsrdd bada-
czy bowiem dominuje przekonanie o tzw. dylemacie kopenhaskim. Jest on konstatacja, ze
o ile UE posiada skuteczne narzedzia do egzekwowania kryteriow kopenhaskich od panstw
ubiegajacych o jej cztonkostwo, o tyle niewiele moze uczyni¢ w obliczu problemdw dotycza-
cych podstawowych wartosci w panstwach cztonkowskich.

Od Austrii do Wegier — ewolucja problemu
praworzadnosci w zjednoczonej Europie

Austria. Pierwszym przypadkiem uznania przez UE, ze rozwdj wydarzen na poziomie kra-
jowym odbiega od jej podstawowych wartosci byto dojscie do wtadzy Austriackiej Partii
Wolnosciowej, na ktdrej czele stat Jorg Haider. Kontrowersyjny polityk z Karyntii zastynat
z niepoprawnych politycznie wypowiedzi, ktére mozna byto odczytac¢ jako sympatie dla nazi-
stowskich Niemiec. Pod koniec lat 90. coraz odwazniej siegat po hasta nacjonalistyczne,
antyimigranckie i antyunijne. W 1999 r. jego partia zdobyta drugie miejsce w wyborach
parlamentarnych ex aequo z Austriacka Partig Ludowa. Gdy zwycieska Partia Socjaldemo-
kratyczna nie zdotata stworzy¢ koalicji z Partig Ludowa, a nastepnie odrzucita mozliwos¢
rozmow koalicyjnych z Haiderem, Austriacka Partia Ludowa i Austriacka Partia Wolnosciowa
utworzyty rzad, ktéry okazat sie nie do zaakceptowania przez przywdédcéw pozostatych
panstw unijnych. Co istotne, nie Komisja Europejska, bedaca ,strazniczka traktatéw”, ani tez
Parlament Europejski, ale panstwa cztonkowskie UE stowami éwczesnego premiera Portuga-
lii Antonio Guterresa, ktéra sprawowata prezydencje w Radzie UE, zagrozity wprowadzeniem
sankcji wobec Austrii w przypadku objecia wtadzy przez rzad koalicyjny z partig J. Haidera
w sktadzie'*. Gdy 4 lutego 2000 r. nowy rzad objat wtadze, 14 panstw cztonkowskich wpro-
wadzito sankcje polityczne wobec Austrii. Dotyczyty one zamrozenia stosunkow dwustron-
nych, odmowy wsparcia dla austriackich kandydatur na wysokie stanowiska w organizacjach
miedzynarodowych, zakazu oficjalnych kontaktéw z austriackimi ambasadorami oraz braku

13 Unia opiera sie na wartosciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci,
panstwa prawnego, jak réwniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw 0sob nalezacych do mniejszosci.
Wartosci te sg wspdlne Panstwom Cztonkowskim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji,
tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i mezczyzn”.

1 Andrea Ribeiro Hoffmann, Political conditionality and Democratic Clauses in the EU and Mercosur, [w:] Andrea
Ribeiro Hoffmann, Anna van der Vleuten (red.), Closing or Widening the Gap? Legitimacy and Democracy in
Regional Integration Organizations, Routledge, London, New York 2007, s. 178. Zob. tez Dominik Gajewski vel
Oldakowski, Jérg Heider — Austriak, ktérego bata sie cata Unia Europejska, ,Myslpl”, 2015, nr 1, s. 50-51.
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oficjalnych wizyt na najwyzszym szczeblu'®. Uzasadnieniem tych dziatan byto ,zagrozenie
dla wartosci stanowigcych podstawe europejskiej cywilizacji”*e.

W sprawie Haidera nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze sankcje ogtosita nie UE, ktdra na mocy
traktatu z Amsterdamu uzyskata kompetencje do ich naktadania w przypadku stwierdzenia
Jpowaznych i trwatych naruszen zasad demokracji czy praw cztowieka”, jednak w tym przy-
padku nie byto tych naruszen. Jednoczesnie nalezy dostrzec wptyw presji miedzynarodowej,
poniewaz J. Haider nie zostat kanclerzem Austrii, chociaz miat do tego prawo, jego partia
polityczna zdobyta bowiem o 0,009% gtoséw wiecej niz koalicyjny partner'’. Co wiecej, pod
koniec miesigca sam Haider zrezygnowat z przewodnictwa w swojej partii. Osiem miesiecy
pdzniej panstwa cztonkowskie zniosty sankcje.

Austriacki kazus zastuguje na szczegdlng uwage w kontekscie rozwazan o praworzadno-
sci. Po pierwsze, sankcje natozono na Austrie nie z powodu naruszenia zasad demokra-
Cji czy praw cztowieka, lecz ze wzgledu na populistyczny jezyk i antyeuropejska retoryke
J. Haidera. Po drugie, sankcje ogtosity panstwa cztonkowskie UE, ktdre zgodnie uznaty wyda-
rzenia w Austrii za niepozadane. Po trzecie, w swoich rezolucjach Parlament Europejski,
chociaz uznawat demokratyczne prawa Austriakéw, potepit obrazajace, ksenofobiczne i rasi-
stowskie wypowiedzi Haidera oraz popart dziatania pozostatych panstw cztonkowskich?é,
Po czwarte, Komisja Europejska, mimo ze nie patrzyta z entuzjazmem na dziatania panstw
unijnych poza ramami traktatowymi, uznata, iz powyzsze decyzje nie wptywaja na jej prace
i bedzie kontynuowac swoje robocze kontakty z rzadem austriackim!®. W ten sposdb nie
przytaczyta sie do sankgji.

Butgaria i Rumunia. Najwieksza - pigta - fala rozszerzenia miata miejsce w latach 2004-
2007, gdy do UE przystapito 12 panstw, przy czym w 2004 r. 10 panstw, w tym Polska,
aw 2007 r. - dwa, tj. Butgaria i Rumunia. Chociaz te oba kraje ztozyty wnioski o cztonkostwo
w tym samym czasie (lata 1994-1996), to wraz z postepem negocjacji stato sie jasne, ze nie
sg w stanie dotrzymac kroku dziesieciu pozostatym kandydatom. Komisja Europejska zale-
cita kontynuowanie rozmow, ktére zakonczyty sie w 2004 r. Niezaleznie od formalnego uzna-
nia gotowosci obu panstw do cztonkostwa® Komisja w swoim raporcie z wrzesnia 2006 r.
wskazata dziedziny, w ktdrych istniejgcy stan przygotowan mogt zagrozi¢ funkcjonowaniu
Unii Europejskiej. W przypadku Butgarii w wymiarze politycznym chodzito o wymiar sprawie-
dliwosci, zwalczanie korupcji, pranie brudnych pieniedzy oraz przestepczos¢ zorganizowana,

15 Andrea Ribeiro Hoffmann, Political conditionality and Democratic Clauses in the EU and Mercosur, [w:] Andrea
Ribeiro Hoffmann, Anna van der Vleuten (red.), Closing or Widening the Gap..., dz. cyt., s. 178.

% Tamze.

7. Zob. Zbigniew Zareba, Wolnosciowa Partia Austrii (FPO) wobec rozszerzenia Unii Europejskiej, s. 2 — Www.ce.uw.
edu.pl/pliki/pw/3-2000_Zareba.pdf [dostep 6.10.2017].

8 European Parliament resolution on the result of the legislative elections in Austria and the proposal to
form a coalition government between the OVP (Austrian People’s Party) and the FPO (Austrian Freedom
Party), 3.02.2000 - www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=~//EP//TEXT+TA+P5-TA-2000-
0045+0+DOC+XML+VO//EN [dostep 7.10.2017].

9 Commission statement on Austria, IP/00/93, 1.02.2000 - http://europa.eu/rapid/press-release_IP-00-93_
en.htm [dostep 7.10.2017].

20 W dokumencie uzyto stowa ,wystarczajace” (ang. sufficiently). Zob. Communication from the Commission,
Monitoring report on the state of preparedness for EU membership of Bulgaria and Romania, Brussels,
26.09.2006, COM(2006) 549 final, s. 12 - http://news.bbc.co.uk/2/shared/bsp/hi/pdfs/26_09_06_fullreport.pdf
[dostep 7.10.20171.
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W przypadku Rumunii — wymiar sprawiedliwosci, walke z korupcja, a takze handel ludzmi
oraz integracje mniejszosci narodowych??.

Aby przeciwstawic¢ sie wspomnianym zagrozeniom, UE moze wykorzysta¢ narzedzia wobec
panstw cztonkowskich oraz narzedzia wynikajace z traktatow akcesyjnych. Do tych pierw-
szych naleza srodki zabezpieczajace, korekty finansowe funduszy unijnych, srodki w ramach
polityki konkurencyjnosci oraz postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom pan-
stwa cztonkowskiego. Z kolei do narzedzi wynikajacych z traktatow akcesyjnych zaliczy¢
nalezy zabezpieczenia gospodarcze, zabezpieczenia rynku wewnetrznego oraz zabezpie-
czenia w sferze sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych. Nowoscig wynikajaca z powaznych
zastrzezen dotyczacych obszaréw, ktére maja bezposredni wptyw na kwestie praworzadno-
sci, @ mianowicie dziatalnosci wymiaréw sprawiedliwosci oraz walki z korupcja, byto ustano-
wienie przez Komisje Europejska, w porozumieniu z panstwami cztonkowskimi, mechanizmu
wspotpracy i weryfikacji.

Ze wzgledu na wyjatkowosc i istote tego mechanizmu warto przyblizy¢ sposéb jego funk-
cjonowania. Dla Butgarii i Rumunii przygotowano osobne kryteria (benchmarks), ktérych
spetnienie jest niezbedne do jego zniesienia. Oba panstwa majg obowigzek raportowac
postep do Komisji Europejskiej, ktéra nastepnie opracowuje sprawozdania i informuje Parla-
ment Europejski oraz Rade UE. Do Komisji nalezy ocena, czy kryteria zostaty spetnione, czy
potrzebna jest ich modyfikacja, czy tez konieczne sg dalsze wysitki i raporty. Mechanizm jest
bezterminowy i o jego zakonczeniu zadecyduje Rada UE na wniosek Komisji Europejskiej.
Niewypetnienie kryteriow moze skutkowac¢ uruchomieniem przez Komisje srodkéw zabez-
pieczajgcych w postaci zwolnienia pozostatych panstw cztonkowskich z obowigzku uznania
wyrokéw sadowych oraz niewykonywanie nakazéw pozbawienia wolnosci wydanych przez
wymiary sprawiedliwosci obu panstw?2

Ponad 10 lat od przystapienia obu panstw do UE mechanizm weryfikacji i wspdtpracy jest
nadal w uzyciu. Po pierwsze, pozwala UE ,mie¢ wglad” w wewnetrzne sprawy panstw, w ktd-
rych wymiar sprawiedliwosci nie zdotat w petni osiggna¢ odpowiedniego poziomu niezalezno-
Sci i transparentnosci. Po drugie, uniemozliwia obu krajom przystapienie do strefy Schengen.
Co prawda, nie ma bezposredniej prawnej zaleznosci miedzy mechanizmu a cztonkostwem,
lecz szereg panstw nalezacych do strefy Schengen (np. Holandia, Finlandia czy Niemcy) nie
chce dopusci¢ do sytuacji, w ktorej zewnetrzne granice UE bedg chronione przez skorum-
powane i niewiarygodne struktury panstwowe. Tym samym jest to narzedzie zabezpiecza-
jace praworzadnosc i twarde bezpieczenstwo Unii Europejskiej. Po trzecie, chociaz zwykto
sie méwic¢ o Butgarii i Rumunii ,w pakiecie”, to ostatnie dziesieciolecie przyniosto odmienne
doswiadczenia w kwestii walki tych panstw z korupcjg i przestepczoscig zorganizowana.
O ile w Butgarii za sukces mozna uznac niepogorszenie sytuacji, o tyle w Rumunii, po latach
nieodczuwalnej obecnosci, od poczatku drugiej dekady XXI w., Krajowa Dyrekcja Antyko-
rupcyjna stata sie przyktadem determinacji dla catej Europy, gdy tylko w 2015 r. oskarzyta
1250 o0s6b publicznych, w tym premiera, pieciu ministréw, 21 cztonkéw obu izb rumunskiego

2l Tamze.
22 Tamze, s. 8-9.
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parlamentu oraz prezydenta Bukaresztu?®. Jak zauwaza Tomasz Dabrowski, sukces Dyrek-
¢ji Antykorupcyjnej nie bytby mozliwy bez namacalnego wsparcia UE, ktéra wykorzystywata
mechanizm wspotpracy i weryfikacji, oraz Stanéw Zjednoczonych, ,szybko reagujacych na
wszelkie proby wyhamowania walki z korupcjg’*. Po czwarte, sam fakt, iz mechanizm obo-
wigzuje do tej pory, jest potwierdzeniem, ze UE traci duzg czes¢ swoich narzedzi skutecz-
nego oddziatywania na przyjete panstwo w celu dostosowania go do wspdlnych standarddw.

Francja. Po wejsciu Butgarii i Rumunii do UE nastapit wyrazny wzrost migracji do panstw
,starej” Unii. Chociaz wobec obu tych panstw zastosowano okresy przejsciowe, ograniczajace
mozliwos¢ podjecia pracy przez ich obywateli, granice zostaty zniesione i kazdy obywatel
mogt podrézowac swobodnie po terytorium zjednoczonej Europy. Dla przedstawicieli mniej-
szosci romskich z Butgarii i Rumunii, prowadzacych czesto koczowniczy tryb zycia, byta to
szansa na przeniesienie sie do bogatych miast na zachodzie Europy, gtéwnie Francji, Hiszpa-
nii oraz Wtoch. Romowie czesto osiedlali sie na obrzezach miast, przynoszac ze sobg wtasne
zwyczaje i sposoby funkcjonowania. Zyli w prowizorycznych domach, bez zadnych warun-
kéw sanitarnych, nie zamierzali spetni¢ wymogdéw prawnych dotyczacych pobytu w innych
panstwach unijnych, szybko wiec stali sie przedmiotem zainteresowania wtadz®. Warto przy
tym zauwazy¢, ze ograniczenia dotyczg podejmowania pracy, a nie swobody przemieszcza-
nia sie i pobytu, co stanowi¢ bedzie o istocie problemu przyjezdnych Romoéw we Francji®.
Na stosunek do przybyszéw wptyw miaty rowniez stereotypy oraz polityka?’. W szczegdlno-
sci odnosito sie to Francji, ktorej prezydent Nicolas Sarkozy uczynit z kwestii Romdw jeden ze
swoich priorytetow w polityce bezpieczenstwa i polityce antyimigracyjnej.

W 2010 r. prezydent N. Sarkozy ogtosit, ze na terytorium Francji istnieje 539 obozowisk
romskich, w ktérych Romowie koczuja w przerazajacych warunkach oraz zmuszajg dzieci do
zebrania, prostytucji i popetniania przestepstw?8. Decyzjg wtadz francuskich rozpoczeto wiec
akcje, ktdrg nazwano eufemistycznie ,repatriacjg” lub ,dobrowolnymi powrotami”, a ktdra
w istocie byta wydaleniem czy wrecz — wyrzuceniem przedstawicieli mniejszosci romskiej
z terytorium Francji. Dziatania wtadz sprowadzaty sie do zniszczenia romskich osad. Osoby
opuszczajace Francje dobrowolnie otrzymywaty 300 euro dla dorostego oraz 100 euro dla
dziecka, wtadze pokryty réwniez koszty transportu drogg ladowa lub powietrzng do krajow
ich pochodzenia.

23 Andrew Macdowall, The DNA of Romania’s anti-corruption success, ,Politico” z 15 kwietnia 2016 r. -
www.politico.eu/article/the-dna-of-romanias-anti-corruption-success-eu-transparency-international/
[dostep 9.10.20171.

2 Tomasz Daborowski, Antykorupcyjne DNA Rumunii, ,Analizy OSW” z 30 wrzesnia 2015 r. — www.osw.waw.pl/pl/
publikacje/analizy/2015-09-30/antykorupcyjne-dna-rumunii [dostep 9.10.2017].

25 Swoboda przeptywu pracownikdw z nowych panstw cztonkowskich, tj. Butgarii i Rumunii, byta ograniczona na
mocy traktatéw akcesyjnych na maksymalnie siedem lat od dnia przystapienia do UE, czyli do 31 grudnia
2013 roku.

% Swoboda przeptywu 0séb uregulowana jest dyrektywa 2004/38/WE - http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/HTML/?uri=CELEX:32004L0038&from=EN [dostep 9.10.2017].

27 Zob. Marcin Szewczyk, Unia Europejska i Romowie: system wobec kultury etnicznej, Wyzsza Szkota Informatyki
i Zarzadzania, Tarnéw, Rzeszéw 2013, s. 213-217.

28 Marta Szymanska, We Francji prawdziwych Cygandw juz nie ma, 22.11.2012 - www.newsweek.pl/swiat/
we-francji-prawdziwych-cyganow-juz-prawie-nie-ma,98761,1,1.html [dostep 9.10.2017].
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http://www.newsweek.pl/swiat/we-francji-prawdziwych-cyganow-juz-prawie-nie-ma,98761,1,1.html

76 Rozszerzajaca sie Unia Europejska w obliczu wyzwan praworzadnosci

Z kolei we Wtoszech, jak pisze Marcin Szewczyk, Romowie przesiedlani byli do zamknie-
tych i monitorowanych osrodkdw. Co wiecej, byli réwniez celem fizycznych atakow?°. Na
szczegodlng uwage zastugujg jednak stosowane przez wtadze obu krajéw praktyki zbierania
danych na tle etnicznym, w tym odciskdw palcow, co przywotywato stuszne skojarzenia doty-
czace najciemniejszych stron europejskiej historii.

Krytyka organizacji pozarzadowych oraz spoteczne oburzenie dziataniami wtadz francuskich
zmusity Parlament Europejski, a nastepnie Komisje Europejskg do zainteresowania sie pro-
blemem. Zarzuty wobec Francji sprowadzaty sie do naruszenia unijnej dyrektywy 2004/38/WE
oraz praw cztowieka. Co prawda, dyrektywa daje panstwom cztonkowskim prawo ograni-
czenia swobody przemieszczania sie ze wzgledu na porzadek publiczny oraz bezpieczen-
stwo obywateli, lecz wyraznie precyzuje, ze dotyczy to indywidualnych przypadkdéw, musi
by¢ stosowana proporcjonalnie i nie moze by¢ uzasadnieniem dla zastosowania ogdlnej pre-
wencji*®. Upublicznione dokumenty wtadz francuskich oraz kolejne propozycje uregulowania
prawnego wskazywaty®!, ze wtadze francuskie traktowaty Romow en masse dyskryminacyj-
nie, ignorujac nie tylko unijng dyrektywe, ale réwniez prawa cztowieka zawarte w Konwen-
¢ji 0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz w Karcie praw podstawowych.

Ostra reakcja wiceprzewodniczacej Komisji Europejskiej i unijnej komisarz do spraw spra-
wiedliwosci, praw podstawowych i obywatelstwa Viviane Reding doprowadzita do otwarte;j
konfrontacji z wtadzami francuskimi®?. We wrzesniu 2010 r. Komisja Europejska zagrozita
wszczeciem procedury o tamanie prawa UE, jezeli Francja nie przedstawi stosownej propo-
zycji inkorporacji wskazanej wczesniej dyrektywy**. Rzad francuski, godzine przed uptywem
ultimatum, zaprezentowat propozycje, ktére Komisja uznata za wystarczajace, chociaz nie
dokonata ich gtebszej analizy**. Stad nalezy uznac¢ za uzasadnione krytyczne uwagi przed-
stawicieli organizacji pozarzadowych, ktére w tej decyzji widziaty polityczne zwyciestwo
Francji oraz porazke Komisji, podkreslajac, ze taka decyzja zacheca wtadze do rozprawiania
sie z mniejszosciami dla uzyskania lepszych wynikow wyborczych®.

W czerwcu 2011 r. we Francji weszta w zycie ustawa nr 2011-672, ktéra miata uwzglednic¢
uwagi Komisji Europejskiej. Jak stusznie jednak zauwazano w raporcie Human Rights Watch,

2% Marcin Szewczyk, Unia Europejska i Romowie..., dz. cyt. s. 215.

30 Dyrektywa 2004/38/WE artykut 27 ustep 2 ,Srodki podjete ze wzgledéw porzadku publicznego lub
bezpieczenstwa publicznego muszg by¢ zgodne z zasada proporcjonalnosci i opierac sie wytgcznie na
indywidualnym zachowaniu danej osoby. Wczesniejsza karalnos¢ nie moze sama w sobie stanowi¢ podstaw
do podjecia takich srodkéw. Indywidualne zachowanie danej osoby musi stanowic¢ rzeczywiste, aktualne
i dostatecznie powazne zagrozenie narazajace jeden z podstawowych intereséw spotecznych. Nie sg
dopuszczalne uzasadnienia, ktdre nie sg bezposrednio zwigzane z danym indywidualnym przypadkiem lub
opierajg sie na wzgledach ogdlnej prewencji”.

31 Zob. Michat Wigcek, Ograniczenia swobody przeptywu oséb w Unii Europejskiej — przypadek Romdw we Francji,
s. 61-64 — www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/38625/003.pdf [dostep 9.10.2017].

32 V. Reding poréwnata dziatania wtadz francuskich do deportacji Zydéw przez francuski rzad Vichy, kolaborujacy
z nazistowskimi Niemcami podczas drugiej wojny Swiatowej. Zob. EU threatens France with legal action over
Roma ‘disgrace’ - www.eubusiness.com/news-eu/france-immigration.642 [dostep 9.10.2017].

33 Commission decided to start infringement proceedings against France, 29.09.2010 - http://ec.europa.eu/social/
main.jsp?catld=89&langld=fi&newsld=902&furtherNews=yes [dostep 9.10.2017].

34 Mathew Saltmarch, E.U. Suspends Case Against France for Expulsions of Roma, ,New York Times”

z 19 pazdziernika 2010 r. - www.nytimes.com/2010/10/20/world/europe/20roma.html [dostep 9.10.2017].

35 Tamze.
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réwniez nowe rozwigzania prawne byty sprzeczne z unijng dyrektywa z roku 2004, zmierzaty
bowiem do utatwienia wydalania Romoéw z Francji. Wtadze, kontynuujac polityke usuwania
Romdw, nadal dopuszczaty sie bezprawnej dyskryminacji tamigcej prawo UE oraz prawa
cztowieka®, nie baczac na krytyke instytucji unijnych oraz organizacji miedzynarodowych
i pozarzadowych. Nie zapewnito to jednak prezydentowi Sarkozy’emu reelekgji.

Za rzadow kolejnego prezydenta - Francois Hollande’'a — wtadze nadal prowadzity polityke
wyburzania romskich osad, tyle ze w ciszy, z dala od medidéw, ktére stracity juz zainte-
resowanie sytuacja Romow. Nadal nie wywigzywaty sie z obowigzku zapewnienia Romom
stosownych warunkéw socjalnych. Co wiecej, wielu z deportowanych niemal natychmiast
wracato do Francji*’.

Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, po pierwsze, ze ostra krytyka Komisji Europejskiej zmusita
rzad w Paryzu do refleksji nad swojg polityka. Komisja jednak zbyt szybko uznata francuskie
propozycje za dobrg monete. Stusznie zauwazyt M. Saltmarch, ze ,KE nie posiada ani man-
datu, ani srodkéw, zeby odgrywac role egzekutywy, lecz jest jedynie sedzig oceniajacym, czy
unijne regulacje sa realizowane przez panstwa cztonkowskie™®. Po drugie, sprawa Romdw
przedstawia w pigutce dylemat dotyczacy praworzadnosci: z jednej strony unijne regula-
cje utatwiajg realizacje unijnych swobdd (tu przemieszczania sie), a z drugiej umozliwiajg
krajom opdr przed jej niepozadanymi skutkami (pojawienie sie Roméw z nowych panstw
unijnych). Po trzecie, nalezy zwrdci¢ uwage na francuskg prébe przeniesienia odpowiedzial-
nosci za problem Romdéw na panstwa ich pochodzenia. W slad za francuska presjg Butgaria
i Rumunia deklarowaty wzmozenie wysitkdw na rzecz integracji Romdw.

Wegry. Wybory z kwietnia 2010 r. zmienity oblicze wegierskiej sceny politycznej. Partia Vik-
tora Orbana — Wegierska Unia Obywatelska Fidesz — zdobyta w koalicji z Chrzescijansko-
-Demokratyczng Partig Ludowa ponad 68% gtoséw i 263 miejsca z 398 w parlamencie.
Dysponujac wiekszoscig konstytucyjng premier Orban postanowit dokonac gtebokich zmian
na scenie politycznej, ktérych dynamika oraz dalekosieznos¢ przyciggnety uwage catego
Swiata. Przybierajacy na sile proces trafnie opisat Jan-Werner Miller, ktory zauwaza, ze
na Wegrzech oraz w niektérych innych panstwach wschodnioeuropejskich ,pojawia sie cos
nowego: formuta nieliberalnej demokracji, w ktérej partie polityczne prébujg przejac (zagar-
nac) panstwo badz to z pobudek ideologicznych, badz bardziej prozaicznie, dla korzysci
gospodarczych™®. Z kolei Nancy Borneo definiuje ten trend jako regres czy tez sprzeniewie-
rzenie sie demokratyzacji. Jest to proces swiadomego ostabiania lub eliminacji przez pan-
stwo istniejacych instytucji podtrzymujacych demokracje*®. A charakteryzujg go zamachy

36 France Compliance with the European Free Movement Directive and the Removal of Ethnic Roma EU
Citizens. A Briefing Paper Submitted to the European Commission in July 2011, 28.09.2011 — www.hrw.org/
news/2011/09/28/frances-compliance-european-free-movement-directive-and-removal-ethnic-roma-eu#_
Legal_Provisions_in [dostep 9.10.2017].

37 Zob. Cécile Barbiere, France continues evicting Roma, cuts re-housing and integration efforts, 14.01.2016
- www.euractiv.com/section/social-europe-jobs/news/france-continues-evicting-roma-cuts-re-housing-and-
integration-efforts/ [dostep 9.10.20171].

38 Mathew Saltmarch, E.U. Suspends Case Against France..., dz. cyt.

3% (Cyt. za: Bojan Bugari¢, Protecting Democracy inside the EU, [w:] Carlos Closa and Dimitry Kochenov (red.),
Reinforcing Rule of Law Oversight in the European Union, Cambridge University Press, Cambridge 2016,

s. 113
40 N. Borneo, On Democratic Backsliding, ,Journal of Democracy”, 2016, nr 1, s. 5-19.
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oparte na obietnicach, przesadne rozdmuchanie kompetencji wtadzy wykonawczej, strate-
giczne szykanowanie i manipulacje®!.

Naprawa panstwa byta oczywiscie konieczna ze wzgledu jego na trudng sytuacje gospo-
darcza i polityczng po osmiu latach rzadéw koalicji socjalistow i liberatow*2. Oprocz libe-
ralnych dziatan na rzecz pobudzenia gospodarki rzad Orbana siegnat réwniez po wsparcie
socjalne. Obecna krytyka wtadz wegierskich dotyczy przede wszystkim zmian politycznych,
ktore V. Orban zaczat wprowadzac juz w 2010 roku. Jedng z pierwszych byto przegtoso-
wanie przez parlament kontrowersyjnej ustawy medialnej, na mocy ktérej na dziennikarzy
natozono obowigzek ujawniania zrodet informacji w sprawach dotyczacych bezpieczenstwa
narodowego. Ponadto powotano Rade do spraw Mediow, ktdrej cztonkdw wybiera parlament,
a premier mianuje jej szefa (na okres dziesieciu lat). Do kompetencji Rady nalezy ocena
,Zréwnowazonosci politycznej” publikacji. Ustawa przewiduje dotkliwe kary za nieprzestrze-
ganie tej zasady*.

Zastosowany w ustawie mechanizm to swoisty ,szablon reform” charakteryzujacy trend opi-
sany przez Millera. Za pomocg procesu legislacyjnego dokonuje sie jednoczesnej likwidacji
funkcjonujacych instytucji, powotuje sie nowe gremia, catkowicie uzaleznione od partii u wta-
dzy, i nadaje sie im daleko idace kompetencje umozliwiajace administracyjne wyeliminowa-
nie jakiejkolwiek formy krytyki lub sprzeciwu opozycji. W ten sposéb, poprzez pozbawienie
mniejszosci jakiegokolwiek wptywu na biezaca polityke, wprowadza sie dyktature wiekszosci.

Punktem zwrotnym dla praworzadnosci na Wegrzech stato sie uchwalenie w 2011 r. przez
parlament nowej konstytucji. Opozycja skrytykowata przeprowadzenie jedynie prowizorycz-
nych konsultacji spotecznych oraz ekspresowe tempo jej przyjecia*’. Na mocy nowej kon-
stytucji wprowadzono istotne zmiany w wyborze przewodniczacego Sadu Konstytucyjnego,
zmniejszono wiek emerytalny sedziéw oraz zwiekszono ich liczbe z 11 do 15, co pozwala
na obsadzenie wiekszosci sktadu przez partie wtadzy. Ponadto ograniczono kompetencje
Sadu Konstytucyjnego w sprawach podatkowych i budzetowych oraz zlikwidowano moz-
liwos¢ sktadania skargi obywatelskiej**. Kolejnym waznym elementem byto rozszerzenie
zakresu spraw regulowanych ustawami konstytucyjnymi, ktorych zmiana wymaga kwali-
fikowanej wiekszosci 2/3 gtosujacych®. Zwiekszono réwniez kompetencje Rady Budzeto-
wej, ktéra moze zawetowac budzet i w ten sposdb doprowadzi¢ do rozwigzania parlamentu
przez prezydenta. Dalsze ograniczenia w kompetencjach Sadu Konstytucyjnego wprowa-
dzono w czwartej poprawce w 2013 r, ktorg Bojan Bugari¢ okreslit jako ,zbidér rozmaitych

41 Z kolei Igor Janke definiuje cel w tym procesie jako ,odbudowe petnej gospodarczej i politycznej
suwerennosci” Wegier. Zob. Orban dokonuje gigantycznej rewolucji na Wegrzech — www.polskieradio.pl/7/1696/
Artykul/7239503,0rban-dokonuje-gigantycznej-rewolucji-na-Wegrzech [dostep 10.10.2017].

42 Zob. Andrzej Sadecki, Panstwo stanu wyzszej koniecznosci. Jak Orban zmienit Wegry, ,Punkt Widzenia” (OSW),
2014, nr 41, s. 7-10 — www.osw.waw.pl/sites/default/files/pw_41_panstwo-stanu-wyzszej-koniecznosci_net.
pdf [dostep 10.10.2017].

4 Wegry: kontrowersyjna ustawa medialna przyjeta, Wprost” z 21 grudnia 2010 r. - www.wprost.pl/
swiat/223635/Wegry-kontrowersyjna-ustawa-medialna-przyjeta.html [dostep 10.10.2017].

44 Mateusz Gniazdowski, Andrzej Sadecki, Konstytucja nowych Wegier — implikacje krajowe i regionalne,
JKomentarze OSW” z 29 lipca 2011 r. - www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarze-osw/2011-07-29/
konstytucja-nowych-wegier-implikacje-krajowe-i-regionalne [dostep 10.10.2017].

4 Tamze.

4 Tamze.
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zapisOw konstytucyjnych zmierzajacych do ograniczenia niezaleznosci wymiaru sprawiedli-
wosci, poddania wyzszych uczelni wiekszej kontroli panstwa, umozliwienia przesladowan
politycznych, kryminalizacji bezdomnosci, uzaleznienia uznania grup wyznaniowych od ich
wspotpracy z rzadem oraz ostabiania ochrony praw cztowieka na wielu ptaszczyznach™.

Krytyka poczynan rzadu Orbana na arenie miedzynarodowej nie przeszkodzita mu w odnie-
sieniu kolejnego zwyciestwa wyborczego w 2014 roku. Zgodnie z nowg ordynacjg wyborcza
Fidesz zdobyt 133 mandaty w zmniejszonym do 199 miejsc parlamencie, uzyskujac wynik
0 mniej niz 2% stabszy niz w 2010 roku.

Rozw0j wydarzen politycznych nie pozwalat UE na biernos¢ z wielu powoddw. Po pierw-
sze, Komisja Europejska, jako strazniczka unijnych traktatdw, ma obowiazek ingerowac, gdy
dochodzi do ich naruszenia. Po drugie, podwazenie praworzadnosci w jednym kraju sta-
wia pod znakiem zapytania sposéb funkcjonowania wspdlnej przestrzeni prawnej wszyst-
kich panstw cztonkowskich. W relacjach z Wegrami Komisja Europejska koncentruje sie na
tych wymiarach, ktdére dotyczg stricte prawa unijnego zaréwno w kwestii ustawy medialnej,
jak i pozostatych regulacji znajdujgcych sie w kompetencjach Unii Europejskiej. W kontekscie
nowej konstytucji i ustaw konstytucyjnych Komisja Europejska postanowita rozpoczac trzy
procedury o naruszenie prawa unijnego dotyczace:

1) ztamania zasady zakazu dyskryminacji ze wzgledu na wiek w przypadku sedziéw i ich
przedwczesnego wystania na emeryture;

2) autonomii nowej instytucji powotanej do administrowania danymi osobowymi;

3) niezaleznosci Banku Centralnego“®.

Nie brakuje gtoséw, ze takie dziatanie Komisji Europejskiej jest mato efektywne, zwazywszy
na fakt, ze wtadzom wegierskim nie chodzi o wiek emerytalny sedziéw czy sposéb admini-
strowania danymi osobowymi, ale o wprowadzanie zmian, ktore w swojej istocie podwazajg
istote praworzadnosci.

W 2013 r. Parlament Europejski przyjat raport portugalskiego eurodeputowanego Rui Tava-
resa (Zieloni), stanowiacy kompleksowg analize postepujacych zmian politycznych na
Wegrzech. W raporcie m.in. wezwano do usuniecia z konstytucji zapiséw zakwestionowa-
nych przez Sad Konstytucyjny i porzucenia nadmiernego stosowania ustaw konstytucyjnych
w dziedzinach niewymagajacych tak mocnego uregulowania prawnego. Podkreslono réwniez
koniecznos¢ szerokiej wspdtpracy miedzy partiami politycznymi, poszanowania niezawisto-
$ci saddw, a takze zagwarantowania wolnosci medidw*S.

47 Bojan Bugari¢, Protecting Democracy and the Rule of Law in the European Union: The Hungarian Challenge,
,LSE ‘Europe in Question’ Discussion Paper Series”, 2014, nr 79, s. 12-13 - www.lse.ac.uk/europeanlinstitute/
LEQS%20Discussion%20Paper%20Series/LEQSPaper79.pdf [dostep 10.10.2017].

48 Hungary: Democracy under Threat. Six Years of Attacks against the Rule of Law, ,FIDH”, 2016, nr 684, 5.5 —
www.fidh.org/IMG/pdf/hungary_democracy_under_threat.pdf [dostep 10.10.2017].

49 Zob. Sprawozdanie Parlamentu Europejskiego w sprawie sytuacji praw podstawowych: standardy i praktyki
na Wegrzech (zgodnie z rezolucjg Parlamentu Europejskiego z dnia 16 lutego 2012 r.) oraz Projekt rezolucji
Parlamentu Europejskiego w sprawie sytuacji praw podstawowych: standardy i praktyki na Wegrzech (zgodnie
z rezolucjg Parlamentu Europejskiego z dnia 16 lutego 2012 r.) - www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.
do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-2013-0229+0+DOC+XML+VO//PL [dostep 10.10.2017].
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http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+REPORT+A7-2013-0229+0+DOC+XML+V0//PL

! Rozszerzajaca sie Unia Europejska w obliczu wyzwan praworzadnosci

Raport byt wazny réwniez dlatego, ze poruszono w nim sprawe dylematu kopenhaskiego.
Krytycznie oceniono istniejgce dotychczas mechanizmy w ramach artykutu 7 Traktatu
o UE i zaproponowano powotanie komisji kopenhaskiej, ktérej zadaniem bytoby nadzoro-
wanie trwatego przestrzegania wartosci podstawowych Unii oraz wymogow demokracji
i praworzadnosci®.

Wiadze wegierskie uznaty raport za prébe ograniczenia niezaleznosci kraju®!. Ich ostre sta-
nowisko nie byto w stanie powstrzymac dalszych dyskusji w Parlamencie Europejskim na
temat sytuacji na Wegrzech. W kolejnych rezolucjach Parlament odnidst sie do préb podije-
cia wewnatrzkrajowej debaty na temat kary Smierci czy tez lansowanej przez rzad Wegier
narracji w sprawie uchodzcéw, pomijajacej ,odpowiedzialnos¢ panstw cztonkowskich” w tej
kwestii®2. Krytyczne uwagi zawarte w kolejnych rezolucjach dotyczyty nie tylko wtadz wegier-
skich, lecz réwniez unijnych instytucji, a w szczegdlnosci Komisji Europejskiej, ktére powinny
podja¢ bardziej stanowcze dziatania wobec Wegier®:.

Podsumowujac, zmiany ustrojowe i polityczne wprowadzane przez premiera Orbana na
Wegrzech doprowadzity do przewartosciowania kwestii praworzadnosci na poziomie euro-
pejskim. Rada Europy i jej Komisja Wenecka, Organizacja Bezpieczenstwa i Wspdtpracy
w Europie, instytucje unijne oraz przedstawiciele Stanéw Zjednoczonych i Niemiec otwarcie
wyrazali swoje obawy o stan demokracji, praworzadnosci i poszanowania praw cztowieka na
Wegrzech. Premier Orban jednak, wykazujac sie politycznym sprytem, nadal realizuje poli-
tyke centralizacji wtadzy i prowadzi swoisty ,taniec sprzecznosci” z Unig Europejska. Z jedne;j
strony krytykuje stabos¢ UE w sprawie kryzysu migracyjnego oraz odrzuca lansowany przez
Niemcy i Komisje Europejska system kwotowej relokacji uchodzcéw, nie stroni od uzywa-
nia eurosceptycznej retoryki i wzywa do obrony wegierskiej niepodlegtosci przed brukselskg
samowola. Z drugiej strony jego partia Fidesz nalezy w Parlamencie Europejskim do frakgji
partii centroprawicowych.

Krytyczne uwagi Brukseli dotyczace wprowadzanych przez rzad Orbana zmian, przynajmniej
z formalnego punktu widzenia, sg uwzgledniane przez wegierskie wtadze, a w kolejnych
aktach prawnych sa ponownie ignorowane.

Faktem jest, ze polityka premiera Orbana zmobilizowata instytucje unijne do pochylenia
sie nad kwestig praworzadnosci w Unii Europejskiej. W 2013 r. Komisja Europejska przyjeta
dokument pt. Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzqdnosci, wprowadzajacy trzyeta-
powy proces oceny, rekomendacji oraz monitorowania po rekomendacjach ze strony Komisji
Europejskiej. Negatywny wynik poufnego dialogu miedzy Komisjg Europejskg a panstwem
cztonkowskim w sprawie praworzadnosci ma prowadzi¢ do uruchomienia artykutu 7 Trak-
tatu o Unii Europejskiej. W marcu 2013 r. Komisja Europejska przedstawita réwniez po raz
pierwszy swojg Unijng tablice wynikéw wymiaru sprawiedliwosci, stanowigcg zestawienie

50 Tamze, punkt 73.

51 Raport Tavaresa narusza niezaleznos¢ Wegier. 3.07.2013 — www.tvpparlament.pl/aktualnosci/raport-tavaresa-
narusza-niezaleznosc-wegier/11644914 [dostep 10.10.2017].

52 European Parliament resolution of 10 June 2015 on the situation in Hungary — www.europarl.europa.eu/sides/
getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2015-0227+0+DOC+XML+VO//EN [dostep 10.10.2017].

53 European Parliament resolution of 16 December 2015 on the situation in Hungary — www.europarl.europa.eu/
sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2015-0461+0+DOC+XML+VO//EN [dostep 10.10.2017].
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stanu praworzadnosci w panstwach cztonkowskich. W 2014 r. réwniez Rada UE, podwazajac
kompetencje Komisji Europejskiej do realizacji wprowadzonego procesu jako naruszajacego
zasade przyznania®*, zapowiedziata prowadzenie dialogu politycznego na temat praworzad-
nosci w ramach Rady do spraw 0gélnych. Parlament Europejski, poza debatami nad sytuacja
w panstwach naruszajacych zasade praworzadnosci, rozpoczat cykliczne dyskusje na temat
stanu przestrzegania praw podstawowych w UE®®, a takze zainicjowat prace nad unijnym
paktem na rzecz demokracji, praworzadnosci i praw podstawowych. Zadaniem paktu jest
wzmocnienie wspoétpracy miedzy instytucjami unijnymi a panstwami cztonkowskimi w tych
fundamentalnych dla dalszego funkcjonowania procesu integracji europejskiej sprawach?.

Podsumowanie

Przestrzeganie praworzadnosci nie jest nowg polityczng fanaberig Unii Europejskiej. Jest cze-
Scig sktadowg procesu integracji, ktéra w rozszerzajacej sie i zmieniajacej sie UE ulega statej
metamorfozie. Od poczatku integracji byta dorozumiana i oczywista, lecz dzisiaj, za sprawg
powiekszenia grona panstw cztonkowskich oraz zaciesnienia samego procesu integracji, jej
jednoznaczna artykulacja staje sie niezbedna w gronie duzej rodziny panstw europejskich
uznajgcych te same wartosci, lecz majacych jakze odmienne kultury polityczne. Rdwniez na
poziomie unijnym przewidywalnosc i jednoznacznos¢ prawa, jego niedyskryminacyjne stoso-
wanie oraz jednoznaczne wytyczenie kompetencji unijnych instytucji i panstw cztonkowskich
stanowig nastepne niezbedne kroki do wzmocnienia samego procesu integracji.

Kolejne przyktady wyzwan dla praworzadnosci, przed ktérymi stawat proces integracji euro-
pejskiej, ukazujg jego ztozonos¢. Faktem jest, ze rola praworzadnosci zmieniata sie wraz
z procesem rozszerzenia samej Unii Europejskiej. Przyktad Austrii pokazuje, ze panstwa
cztonkowskie mogty sie wykazac polityczng inicjatywa bojkotu innego panstwa cztonkow-
skiego, nawet wtedy, gdy nie doszto do ztamania zasad praworzadnosci przez wtadze. But-
garia i Rumunia przystapity do UE z zalegtosciami w praworzadnosci i do dzisiaj nie zdotaty
ich nadrobi¢, co stwarza przeszkody na ich drodze do dalszej integracji. Ze wzgleddéw poli-
tycznych Francja byta w stanie zastosowac subiektywng interpretacje unijnego prawa,
ktéra jednak spotkata sie z krytyka unijnych instytucji. Rzady Viktora Orbana po 2010 r.
daty impuls do gtebszej refleksji na temat istoty praworzadnosci w UE, zmotywowaty unijne
instytucje do poszukiwania lepszych narzedzi jej ochrony oraz do wyartykutowania jej istoty
dla samego procesu integracji europejskiej.

54 Zgodnie z zasadg przyznania Unia dziata wytacznie w granicach kompetencji przyznanych jej przez panstwa
cztonkowskie w traktatach w celu osiagniecia okreslonych w nich celéw. Artykut 5 ustep 2 Traktatu o Unii
Europejskiej. Zob. Opinia stuzby prawnej, Rada Unii Europejskiej, 10296/14, Bruksela 27.05.2014 - http://data.
consilium.europa.eu/doc/document/ST-10296-2014-INIT/pl/pdf [dostep 13.10.2017].

55 European Parliament resolution of 8 September 2015 on the situation of fundamental rights in the
European Union (2013-2014); European Parliament resolution of 13 December 2016 on the situation of
fundamental rights in the European Union in 2015 - www.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.
do?lang=en&reference=2016/2009(INI) [dostep 13.10.2017].

%6 EU mechanism on democracy, the rule of law and fundamental rights, 26.10.2016 - www.europarl.europa.eu/
sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2016-0409+0+DOC+XML+VO//EN [dostep 13.10.2017].
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Procedura wystgpienia panstwa
cztonkowskiego z Unii Europejskiej
na przyktadzie Wielkiej Brytanii

Rafat Kuligowski*

Abstrakt

W zwigzku z rozpoczetym procesem opuszczania przez Wielka Brytanie struktur Unii Euro-
pejskiej istotne stajg sie odpowiedzi na nastepujace pytania:

1. Jakie sa prawne regulacje wystgpienia panstwa cztonkowskiego ze struktur Unii
Europejskiej?

2. Jak przebiega proces wyjscia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej?
3. Jakimi priorytetami kieruje sie UE w trakcie negocjacji z Wielkg Brytanig?

4. Jakie sq mozliwe scenariusze dla Wielkiej Brytanii i Unii Europejskiej po zakonczeniu pro-
cedury wystgpienia?

*  Dr Rafat Kuligowski — adiunkt w Katedrze Administracji i Socjologii Akademii Pomorskiej w Stupsku, radca
prawny. Cztonek grupy eksperckiej Team Europe przy Przedstawicielstwie Komisji Europejskiej w Polsce.



Rafat Kuligowski

Wstep

Proces integracji europejskiej rozpoczat sie formalnie w 1951 r., kiedy to Belgia, Holandia,
Luksemburg, Francja, Niemcy i Wtochy ustanowity na mocy traktatu Europejska Wspdlnote
Wegla i Stali. W kolejnych latach zakres wspétpracy oraz liczba panstw w niej uczestni-
czacych systematycznie sie powiekszaty. Obecnie Unia Europejska to organizacja miedzy-
narodowa, sktadajgca sie z 28 panstw cztonkowskich, wyposazona w samodzielny system
instytucjonalny, wtasny budzet, kompetencje przyznane w traktatach i co wazne - tworzaca
system prawa obowigzujacy we wszystkich panstwach cztonkowskich®.

Do grudnia 2009 r. prawo UE nie przewidywato procedury wystapienia panstwa cztonkow-
skiego z organizacji. Nikt bowiem nie przypuszczat, ze ktorekolwiek panstwo bedzie tym
zainteresowane. Dopiero w trakcie prac nad zmianami traktatdw, najpierw w projekcie kon-
stytucji dla Europy, a pdzniej w przyjetym Traktacie z Lizbony uregulowano kwestie wyjscia
panstwa cztonkowskiego ze struktur Unii Europejskiej. Nie sadzono jednak, ze zapis ten kie-
dykolwiek bedzie miat zastosowanie.

W dniu 29 marca 2017 r. Rada Europejska otrzymata od Zjednoczonego Krélestwa Wielkiej
Brytanii i Irlandii Pétnocnej notyfikacje o zamiarze wystapienia z UE i Europejskiej Wspdlnoty
Energii Atomowej (Euratom). Tym samym rozpoczat sie — pierwszy w historii jednoczacej sie
Europy — proces opuszczania UE przez panstwo cztonkowskie.

Jak wyglada procedura wystgpienia z Unii Europejskiej? Jakie mogg byc¢ tego skutki? Jakg
role w tej procedurze odgrywajg poszczegdlne panstwa cztonkowskie? Czy wystgpienie Wiel-
kiej Brytanii uruchomi efekt kuli snieznej i w slad za nim pdjda kolejne panstwa cztonkowskie?

Procedura wystgpienia panstwa cztonkowskiego
z Unii Europejskiej — ujecie traktatowe

W Traktacie o Unii Europejskiej? przewidziano procedure wystapienia panstwa cztonkow-
skiego z Unii Europejskiej. Regulacje trybu i wymogow opuszczania struktur tej organizacji
miedzynarodowej zostaty okreslone w artykule 50:

,1. Kazde Panstwo Cztonkowskie moze, zgodnie ze swoimi wymaganiami konstytucyjnymi,
podjac decyzje o wystgpieniu z Unii.

2. Panstwo Cztonkowskie, ktdre podjeto decyzje o wystgpieniu, notyfikuje swoj zamiar Radzie
Europejskiej. W swietle wytycznych Rady Europejskiej Unia prowadzi negocjacje i zawiera
z tym Panstwem umowe okreslajacg warunki jego wystgpienia, uwzgledniajac ramy jego
przysztych stosunkéw z Unig. Umowe te negocjuje sie zgodnie z artykutem 218 ustep 3

1 Szerzej o historii powojennej integracji Europy zob. Jan Barcz, Integracja europejska w okresie przemian.
Aspekty ekonomiczne, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2015; Jan Barcz, Integracja europejska,
Wolters Kluwer, Warszawa 2007.

2 Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersje skonsolidowane) (Dz.U. C 202
2 7.06.2016).
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Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*. Jest ona zawierana w imieniu Unii przez Rade,
stanowigcg wiekszoscig kwalifikowang po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego.

3. Traktaty przestajg mie¢ zastosowanie do tego Panstwa od dnia wejscia w zycie umowy
o wystapieniu lub, w przypadku jej braku, dwa lata po notyfikacji, o ktérej mowa w ustepie 2,
chyba ze Rada Europejska w porozumieniu z danym Panstwem Cztonkowskim podejmie jed-
nomyslnie decyzje o przedtuzeniu tego okresu.

4. Do celdéw ustepu 2 i 3 cztonek Rady Europejskiej i Rady reprezentujacy wystepujace Pan-
stwo Cztonkowskie nie bierze udziatu w obradach ani w podejmowaniu decyzji Rady Europej-
skiej i Rady dotyczacych tego Panstwa.

Wiekszos¢ kwalifikowang okresla sie zgodnie z artykutem 238 ustep 3 litera b) Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*.

5. Jezeli Panstwo Cztonkowskie, ktdre wystapito z Unii, zwraca sie o ponowne przyjecie, jego
wniosek podlega procedurze, o ktérej mowa w artykule 49",

Nalezy podkresli¢, ze te regulacje znajdujg sie jedynie w Traktacie o Unii Europejskiej. W catym
systemie prawa unijnego nie znajdziemy bowiem szczegdtowych przepiséw dotyczacych
procedury wystgpienia panstwa ze struktur tej organizacji miedzynarodowej. Pamietajmy
jednak, ze przepisy prawa traktatdw moga by¢ stosowane bezposrednio i wprost, zatem na
podstawie artykutu 50 Traktatu o UE mozemy skonstruowac poszczegdlne etapy wystapie-
nia panstwa cztonkowskiego ze struktur Unii Europejskiej.

3 Artykut 218 ustep 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej: ,Komisja lub, jezeli przewidywana umowa

dotyczy wytacznie lub gtéwnie wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, wysoki przedstawiciel Unii do

spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa, przedstawia swoje zalecenia Radzie, ktéra podejmuje decyzje
upowazniajacg do podjecia rokowan oraz, w zaleznosci od przedmiotu przewidywanej umowy, mianujacg
negocjatora lub przewodniczacego zespotu negocjatoréw Unii”.

Artykut 238 ustep 3 litera b) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej: ,Na zasadzie odstepstwa od litery

a), jezeli Rada nie stanowi na wniosek Komisji lub wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych

i polityki bezpieczenstwa, wiekszo$é kwalifikowana stanowi co najmniej 72% cztonkéw Rady

reprezentujacych Panstwa Cztonkowskie, ktérych taczna liczba ludnosci stanowi co najmniej

65% ludnosci tych Panstw” (ptg RK.).

5 Artykut 49 Traktatu o UE: ,Kazde panstwo europejskie, ktére szanuje wartosci, o ktérych mowa w artykule 2,
i zobowigzuje sie je wspiera¢, moze ztozy¢ wniosek o cztonkostwo w Unii. O wniosku tym informuje sie
Parlament Europejski i parlamenty narodowe. Panstwo ubiegajace sie o cztonkostwo kieruje swoéj wniosek
do Rady, ktdéra stanowi jednomyslnie po zasiegnieciu opinii Komisji oraz po otrzymaniu zgody Parlamentu
Europejskiego, udzielonej wiekszoscig gtoséw jego cztonkdw. Brane sa pod uwage kryteria kwalifikacji
uzgodnione przez Rade Europejska. Warunki przyjecia i wynikajace z tego przyjecia dostosowania w Traktatach
stanowigcych podstawe Unii sg przedmiotem umowy miedzy Panstwami Cztonkowskimi a Panstwem
ubiegajacym sie o cztonkostwo. Umowa ta podlega ratyfikacji przez wszystkie umawiajgce sie Panstwa,
zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi”.
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Procedura wystapienia panstwa cztonkowskiego z Unii Europejskiej

Notyfikacja panstwa cztonkowskiego o wystapieniu Radzie Europejskiej

Przyjecie zalecen Komisji Europejskiej w zakresie negocjacji

Decyzja Rady o rozpoczeciu negocjacji,
podejmowana kwalifikowana wiekszoscia gtosow

A

Okres negocjacji )

R 2

Propozycja umowy przedktadana Radzie J

W

Przyjecie wytycznych przez Rade Europejska dotyczacych negocjacji )

Zgoda Parlamentu Europejskiego przyjeta zwykta wiekszoscig gtosow
(takze z udziatem postéw do Parlamentu Europejskiego ze Zjednoczonego Krélestwa)
W
Zawarcie umowy przez Rade w drodze kwalifikowanej wiekszosci gtosow )

Zakonczenie cztonkostwa w Unii Europejskiej J

Zrédto: opracowanie wiasne.

Z analizy zaréwno przepisu artykutu 50 Traktatu o UE, jak i rysunku 1 wynika, ze wytaczna
inicjatywe wszczynajacg procedure wystapienia z UE ma kazde panstwo cztonkowskie przy
zachowaniu swoich norm konstytucyjnych w tym zakresie. W obecnym systemie UE nie ma
zatem prawnych mozliwosci, aby to Unia wystapita z propozycjg usuniecia panstwa czton-
kowskiego ze swoich struktur. Drugim waznym elementem omawianej procedury jest udziat
w niej konkretnych instytucji unijnych, a nie panstw cztonkowskich. To Rada Europejska
okresla wytyczne negocjacji z panstwem. Natomiast ciezar ich prowadzenia i wypracowa-
nie konsensusu w sprawie warunkéw wystapienia panstwa oraz zasad ewentualnej dalszej
wspotpracy spoczywajg na Komisji Europejskiej. Istotng role w catej procedurze petni takze
Parlament Europejski, ktéry akceptuje wynegocjowane warunki umowy. Etapem wienczacym
procedure jest zawarcie umowy miedzy panstwem wystepujgcym a Unig Europejska repre-
zentowang przez Rade.



Procedura wystapienia panstwa cztonkowskiego z Unii Europejskiej na przyktadzie Wielkiej Brytanii

Powstaje pytanie, czy w trakcie trwajacej juz procedury wystgpienia panstwa cztonkow-
skiego z UE jest mozliwe wycofanie notyfikacji, ktére skutkowatoby wstrzymaniem pro-
cedury. W tej kwestii zapewne musiatby sie wypowiedzie¢ Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, poniewaz w traktatach nie ma regulacji w tym zakresie. Mozna by wprawdzie
odwotac sie do prawa miedzynarodowego publicznego, ale problem skutecznosci prawnej
takiej jednostronnej decyzji budzi powazne watpliwosci w doktrynie®.

Podsumowujac:

1) decyzja w sprawie wystgpienia z UE lezy w gestii panstwa cztonkowskiego;

2) negocjacje na temat zasad, warunkéw i okreslenia wzajemnych relacji prowadzi Unia
Europejska, a nie kazde panstwo cztonkowskie indywidualnie;

3) wystapienie panstwa cztonkowskiego wiaze sie z renegocjowaniem dotychczasowych
i zawarciem nowych umoéw miedzy panstwem wystepujacym a Unig Europejska’.

Wystgpienie Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej
— ujecie praktyczne

W dniu 29 marca 2017 r. Rada Europejska otrzymata od premier Theresy May pismo, w ktd-
rym powiadomiono o zamiarze Wielkiej Brytanii opuszczenia Unii Europejskiej. Byto to
nastepstwo przeprowadzonego 23 czerwca 2016 r. referendum, w ktédrym wiekszos¢ oby-
wateli opowiedziata sie za wyjsciem ze struktur unijnych.

Rysunek 2
Harmonogram wystapienia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej
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Zrédto: Komisja Europejska.

& Szerzej zob. Wystgpienie Zjednoczonego Krdlestwa z Unii Europejskiej. Kwestie prawne i proceduralne
- https://publications.europa.eu.

7 Szerzej zob. Jan Barcz, Brexit — w sprawie interpretacji postanowier art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej,
L,Europejski Przeglad Sadowy”, 2016, nr 12.
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Notyfikacja ta rozpoczeta procedure wystapienia z UE, ktére zgodnie z artykutem 50 Trak-
tatu o UE musi sie zakonczy¢ w okresie dwach lat. ,Zatujemy, ze Wielka Brytania opusci Unie
Europejska, ale jestesmy gotowi na ten proces, ktéry teraz nastapi (...), w negocjacjach Unia
bedzie dziata¢ jako jednosc i chroni¢ swoje interesy”® - tak skomentowat otrzymang notyfi-
kacje Donald Tusk, przewodniczacy Rady Europejskiej. Notyfikacja ztozona przez Wielkg Bry-
tanie wywotata w konsekwencji obowiazek wynegocjowania przez obie strony dwdch umow:
o0 zasadach wystapienia ze struktur unijnych oraz okreslajacej wzajemne relacje.

Kolejnym etapem brexitu byto, zwotane na 29 kwietnia 2017 r,, nadzwyczajne posiedzenie
Rady Europejskiej, na ktérym przyjeto wytyczne opracowane na mocy artykutu 50 Traktatu
o Unii Europejskiej°. Sktadajg sie one z siedmiu czesci: przedstawienia kontekstu podjecia
wytycznych, pieciu czesci merytorycznych (podstawowe zasady, etapowe podejscie do nego-
cjacji, umowa w sprawie warunkéw uporzadkowanego wystapienia, wstepne przygotowaw-
cze rozmowy na temat ram przysztych stosunkéw oraz zasady lojalnej wspodtpracy), a takze
potwierdzenia utrzymania w mocy proceduralnych ustalen z 15 grudnia 2016 roku.

W ramach podstawowych zasad przyjeto, ze:

1. Rada Europejska pragnie, by Wielka Brytania byta w przysztosci bliskim partnerem UE,
ale podkreslita, ze kazde porozumienie bedzie musiato sie opiera¢ na réwnowadze praw
i obowigzkow. Stwierdzita tez, ze utrzymanie jednolitego rynku nie jest mozliwe, ponie-
waz panstwo trzecie nie moze miec¢ takich samych praw i czerpac takich samych korzy-
sci jak panstwo cztonkowskie.

2. Negocjacje beda prowadzone w sposdb przejrzysty i jako catos¢. Do negocjacji Unia przy-
stapi z ujednoliconym stanowiskiem, a nie kazdego panstwa cztonkowskiego z osobna.

Z chwilg wystapienia Wielkiej Brytanii z UE wszystkie traktaty przestang mie¢ zastosowanie.
Dlatego tez gtéwnym celem negocjacji jest okreslenie wzajemnych stosunkéw, w tym takze
ograniczenie niepewnosci i w jak najwiekszym stopniu zminimalizowanie zaktécen zwia-
zanych z nagtg zmiana. Dlatego celem pierwszego etapu negocjacji jest zapewnienie oby-
watelom, przedsiebiorcom i zainteresowanym stronom oraz miedzynarodowym partnerom
przejrzystosci i pewnosci prawa w kwestii bezposrednich skutkéw brexitu. Kolejnym - uregu-
lowanie wystapienia Wielkiej Brytanii z UE i wycofania sie ze wszystkich praw i obowigzkéw
jako panstwa cztonkowskiego. Te postanowienia zostaty okreslone w drugiej czesci wytycz-
nych — w etapowym podejsciu do negocjacji.

Trzecig czes¢ wytycznych poswiecono warunkom uporzadkowanego wyjscia z Unii. Znalazty
sie w niej postanowienia dotyczace praw obywatela (m.in. prawa do pracy, prawa do nauki
czy prawa do zycia), ktorych uregulowanie, jak podkreslono, ma szczegdlne znaczenie w pro-
cesie negocjacyjnym. Tak samo istotng role odgrywa ustalenie zasad wspotpracy przedsie-
biorstw, rynkéw finansowych czy funduszy inwestycyjnych, celowych etc. Réwnie wazne jest
zdefiniowanie wspdtpracy sadowej (w sciganiu przestepstw) czy w zagwarantowaniu bezpie-
czenstwa, a takze zadecydowanie o lokalizacji unijnych agencji i placéwek majacych swoje
siedziby w Wielkiej Brytanii. W wytycznych zobligowano Komisje Europejska do ustalenia

8  Zob. https://ec.europa.eu/poland/news/170329_brexit_pl [dostep 14.11.2017].
8 Zob. www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2017/04/29-euco-brexit-guidelines/
[dostep 14.11.20171.


https://ec.europa.eu/poland/news/170329_brexit_pl
http://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2017/04/29-euco-brexit-guidelines/
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mechanizméw rozstrzygania sporéw i egzekwowania tych mechanizmdéw w odniesieniu do
stosowania i interpretacji postanowier wynegocjowanej umowy. Waznym aspektem wytycz-
nych jest tez nalezyte okreslenie uzgodnien instytucjonalnych umozliwiajacych podejmowa-
nie srodkow koniecznych do rozwigzywania sytuacji nieuwzglednionych w umowie.

W toku negocjacji beda miaty zastosowanie nastepujace zasady:

1) umowa ma by¢ oparta na réwnowadze praw i obowigzkdw oraz zapewnic¢ réwne warunki
dziatania;

2) zachowanie integralnosci jednolitego rynku wyklucza udziat oparty na podejsciu
sektorowym;

3) panstwo niebedace cztonkiem Unii, ktére nie ma takich samych obowigzkéw jak cztonek,
nie moze miec¢ takich samych praw ani czerpac takich samych korzysci jak cztonek;

4) udziat w jednolitym rynku wymaga akceptacji wszystkich czterech swobdd;

5) negocjacje beda prowadzone w ramach jednego pakietu, zgodnie z zasada, ze nic nie jest
uzgodnione, dopdki wszystko nie jest uzgodnione; poszczegélne elementy nie mogg byc¢
rozpatrywane oddzielnie. W negocjacjach Unia bedzie prezentowac jednolite stanowisko,
ktore bedzie wyrazane wytacznie za posrednictwem kanatéw okreslonych w wytycznych
Rady Europejskiej i wytycznych negocjacyjnych. Nie bedzie oddzielnych negocjacji mie-
dzy poszczegélnymi panstwami cztonkowskimi a Zjednoczonym Krélestwem;

6) umowa bedzie wyraza¢ poszanowanie autonomii UE w zakresie podejmowania decyzji
oraz roli Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

W maju Rada UE udzielita mandatu Komisji Europejskiej do prowadzenia negocjacji w imie-
niu Unii Europejskiej'®. Komisja Europejska mianowata na gtdwnego negocjatora Michela
Barniera, bytego komisarza do spraw rynku wewnetrznego i ustug, a 3 maja 2017 r. wydata
zalecenia w sprawie decyzji Rady upowazniajacej do rozpoczecia negocjacjit. Zostaty one
przygotowane na podstawie wytycznych Rady Europejskiej i zawierajg zaréwno projekt
upowaznienia Komisji Europejskiej do rozpoczecia negocjacji, jak i wytyczne negocjacyjne.

W wytycznych wskazano gtéwny cel umowy o wystapieniu, tj. zapewnienie dobrze zorgani-
zowanego wystapienia Wielkiej Brytanii ze struktur Unii Europejskiej. Okreslono charakter
i zakres umowy 0 wystgpieniu, zwtaszcza podkreslono szczegélng pozycje UE w negocja-
cjach, oraz przypomniano, ze w momencie wejscia w zycie umowy prawo UE przestaje miec
moc obowigzujacg na terytorium Wielkiej Brytanii. Ponadto wskazano graniczng date zakon-
czenia negocjacji na 30 marca 2019 roku. Utrzymano i podkreslono zakres i priorytety nego-
cjacyjne okreslone przez Rade Europejska!?.

10 Decyzja Rady upowazniajaca Komisje do rozpoczecia negocjacji dotyczacych umowy ze Zjednoczonym
Krolestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej okreslajacej warunki jego wystgpienia z Unii Europejskiej —
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/XT-21016-2017-INIT/pl/pdf [dostep 14.11.2017].

1 Zalecenia w sprawie decyzji Rady upowazniajgcej do rozpoczecia negocjacji dotyczacych umowy ze
Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej okreslajacej warunki jego wystapienia z Unii
Europejskiej (zatacznik), COM(2017) 218 - http://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar.d053963b-3013-
11e7-9412-01aa75ed71al1.0003.02/DOC_1&format=PDF [dostep 14.11.2017].

2 Zob. Brexit. Dokumenty — http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/pigulki/brexit_dokumenty.pdf
[dostep 14.11.20171.
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http://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:d053963b-3013-11e7-9412-01aa75ed71a1.0003.02/DOC_1&format=PDF
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W dniu 17 maja 2017 r. Komitet Statych Przedstawicieli'® przyjat wytyczne dotyczace przej-
rzystosci negocjacji na podstawie artykutu 50 Traktatu o Unii Europejskiej'®. Sformutowano
w nich m.in. obowiazki informacyjne unijnego negocjatora, a takze relacje miedzy Rada UE
a Parlamentem Europejskim oraz tryb przekazywania informacji parlamentom narodowym.

Wsrdd najwazniejszych elementdw zasady przejrzystosci podczas negocjacji prowadzonych
na podstawie artykutu 50 Traktatu o UE nalezy wymieni¢!>:

1) zapewnienie spoteczenstwom bezposredniego dostepu do informacji, ze szczegdlnym
uwzglednieniem rund negocjacyjnych (wszystkie materiaty o rezultatach rozmdéw bedg
udostepniane na stronie internetowej negocjatora);

2) regularne przekazywanie Parlamentowi Europejskiemu doktadnych informacji w trakcie
negocjacji;

3) zastosowanie do wszystkich dokumentéw Rady przepiséw o przejrzystosci i publicznym
do nich dostepie.

Do pazdziernika 2017 r. odbyto sie pie¢ rund negocjacyjnych: w dniu 19 czerwca 2017 r.15;
w dniach: 17-20 lipca 2017 r.}”; 28-31 sierpnia 2017 r.!8 25-28 wrzesnia 2017 r.!° oraz
9-12 pazdziernika 2017 roku?.

Na posiedzeniu Rady Europejskiej 20 pazdziernika 2017 r. podsumowano przebieg dotych-
czasowych rund negocjacyjnych, odnoszac sie jedynie do trzech tematéw: praw obywateli,
problemu Irlandii oraz zobowigzan finansowych. Rada zaapelowata o szybkie przejscie do
drugiego etapu?™.

Jak bedg wygladaty relacje miedzy Wielkg Brytanig a Unig Europejska? Jest wiele scenariu-
szy. W dniu 22 wrzesnia 2017 r. Theresa May zaproponowata dwuletni okres przejsciowy po
wystapieniu Wielkiej Brytanii z UE w 2019 roku. Obecnie jest to jeden z najbardziej praw-
dopodobnych scenariuszy mozliwy do zaakceptowania przez obie strony. W tym czasie
dostep do rynkéw oraz wspotpraca w sferze bezpieczenstwa odbywatyby sie na obecnych

3 Komitet Statych Przedstawicieli sktada sie z przedstawicieli krajow cztonkowskich UE przy Radzie w Brukseli
w randze ambasadordéw oraz ich zastepcow. Jego zadaniem jest przygotowywanie posiedzen Rady. Moze takze
podejmowac pewne decyzje proceduralne oraz powotywac grupy robocze.

1 Wytyczne dotyczace przejrzystosci negocjacji na podstawie artykutu 50 TUE - http://data.consilium.europa.eu/
doc/document/XT-21023-2017-INIT/pl/pdf [dostep 14.11.2017].

5 Tamze.

6 Agenda of 19 June meeting between the EU and the UK on Article 50 negotiations Terms of Reference
for the Article 50 TEU negotiations — https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/art50-
agenda-20170619_en.pdf [dostep 14.11.2017].

17 Agenda of the 2nd round of EU-UK Article 50 negotiations — https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-
political/files/agenda_2nd_round_for_press.pdf [dostep 14.11.2017].

8 Agenda of 3 rd round of EU-UK Article 50 negotiations — https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/
files/agenda_3rd_round_0.pdf [dostep 14.11.2017].

3 Agenda of the 4rd round of EU-UK Article 50 negotiations - https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-
political/files/agenda_4th_round_0.pdf [dostep 14.11.2017].

20 Agenda of the 5th round of EU-UK Article 50 negotiations — https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-
political/files/agenda_5th_round.pdf [dostep 14.11.2017].

21 Szerzej zob. konkluzje Rady Europejskiej z posiedzenia 20 pazdziernika 2017 r. - http://data.consilium.europa.
eu/doc/document/XT-20014-2017-INIT/pl/pdf [dostep 14.11.2017].
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zasadach. Jednoczesnie premier zadeklarowata honorowanie zobowiazarn w ramach budzetu
2014-2020%

WhnioskKi

Wystapienie Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej z UE na pewno
przejdzie do historii naszego kontynentu. Jest to pierwszy taki przypadek w blisko siedem-
dziesiecioletniej historii integracji. Nieuzasadnione sg jednak opinie o efekcie kuli sniez-
nej i przypuszczeniach zwigzanych z opuszczaniem tej organizacji miedzynarodowej przez
kolejne panstwa.

W mojej ocenie wystapienie Wielkiej Brytanii z UE przyczyni sie nie tylko do zintensyfikowa-
nia dziatan na rzecz zaciesnienia wspotpracy, ale i przede wszystkim zwiekszenia efektywno-
sci funkcjonowania zjednoczonej Europy. Nie jest zadng tajemnicg, ze od wielu lat to wtasnie
Wielka Brytania hamowata reformy w Unii Europejskiej. Wbrew pozorom Unia Europejska
wyjdzie wiec silniejsza po jej opuszczeniu przez ten kraj. Przez najblizsze dwa lata zaréwno
dla prawnikow, jak i politologdéw proces ten bedzie ciekawym przedmiotem badan, szczegdl-
nie finalnej formy wystagpienia Zjednoczonego Kroélestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej
z UE i ustalonego zakresu ich wspotpracy.
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Abstrakt

1

Negocjacje w sprawie wyjscia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej rozpoczety sie rok po
referendum. Majg sie zakonczy¢ do grudnia 2018 r,, aby umozliwi¢ Zjednoczonemu Kré-
lestwu uporzadkowane wystapienie do marca 2019 roku.

. Referendum wywotato polityczny kryzys zaréwno na poziomie przywodztwa, jak i braku

akceptowalnej dla wiekszosci strategii na przysztos¢. Przywodztwo premier Theresy May
jest stale podwazane, co nie pomaga rzadowi w uspokojeniu sytuacji i skoncentrowaniu
sie na procesie negocjacyjnym. O stabej pozycji wewnetrznej premier May moze swiad-
czy¢ m.in. skala krytyki, z jakg spotkat sie jej pomyst na nowg strategie geopolityczna po
brexicie, tzw. Globalng Brytanie.

. Nie jest jasne, czy dojdzie do porozumienia w ustalonych terminach. Premier May zapo-

wiada, ze lepiej nie mie¢ zadnego porozumienia, niz zawrzec zte.

. Dla pozostatych Europejczykéw wyzwaniami sg utrzymanie jednosci, niedopuszczenie do

efektu domina oraz reforma Unii po brexicie.

. Poczatkowe priorytety obejmujg prawa obywateli unijnych w Wielkiej Brytanii i Brytyjczy-

kéw na kontynencie, dostep do wspdlnego rynku i kwestie finansowe. Kontrowersje wzbu-
dza rola Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci w kontekscie rozstrzygania sporéw po
wyjsciu Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej.
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Wstep

W dniu 23 czerwca 2016 r. wiadomosci z Wielkiej Brytanii zmrozity Unie Europejska. Nikt
w Brukseli nie zaktadat, ze Brytyjczycy w ogtoszonym przez premiera Davida Camerona
referendum zagtosujg przeciw cztonkostwu swojego kraju w strukturach europejskich. Przy-
najmniej oficjalnie. Tymczasem emocjonalna kampania na ,nie” dla UE okazata sie skutecz-
niejsza niz racjonalne argumenty na ,tak”. Nazajutrz najpopularniejsze pytanie Brytyjczykow
wpisywane w znanej wyszukiwarce internetowej brzmiato: ,czym jest UE?"!. Tego samego
dnia rozpoczat sie nowy proces polityczny nazwany brexitem.

W referendum wzieto udziat ponad 72% uprawnionych do gtosowania. Ostateczny wynik to
52% gtoséw za opuszczeniem Unii, a 48% - za pozostaniem w niej. Gtosowanie miato cha-
rakter konsultacyjny, ale w brytyjskiej kulturze politycznej nikt powazny nie zaktada, by par-
lament mogt zlekcewazy¢ jego wynik, zwtaszcza przy tak wysokiej frekwencji. Ujawnito tez
gteboki podziat miedzy Szkocja a reszta kraju, prawdopodobnie powigzany z wczesniejszym
referendum w sprawie niepodlegtosci Szkocji (18 wrzesnia 2014 r. Szkoci wiekszoscig 55%
opowiedzieli sie za pozostaniem w Wielkiej Brytanii).

Dzien 23 czerwca to punkt zwrotny w procesie wystgpienia Wielkiej Brytanii ze struktur unij-
nych, acz nieformalny az do marca 2017 r,, gdy rzad w Londynie oficjalnie uruchomit proce-
dure wychodzenia zgodnie z artykutem 50 Traktatu o Unii Europejskiej.

Referendum wymusito reorganizacje myslenia o brytyjskiej obecnosci w Unii. Wczesniej roz-
wazania o przysztosci Wielkiej Brytanii w UE toczyty sie gtéwnie w procesie negocjowa-
nia kolejnych wytaczen tego kraju z poszczegolnych polityk lub mierzenia sie z brytyjskim
wetem tam, gdzie obowigzuje jednomyslnos¢. Po 23 czerwca kilka proceséw zamrozonych
wczesniej przez rzad londynski uzyskato nowg szanse na pogtebienie w ramach wspétpracy
europejskiej, zwtaszcza obronnos¢ i polityki spoteczne. Zagrozona stata sie jednak cata jed-
nosc¢ europejska. Zasadne okazaty sie pytania o efekt domina, gdy podniosty sie gtosy o zor-
ganizowanie podobnych referendéw w wielu innych krajach Unii. Te nawotywania nie ustaty
kompletnie, ale utracity na popularnosci po opublikowaniu kilku badan opinii publicznej w UE
pokazujacych, ze popularnos¢ UE wzrosta u jej obywateli po 23 czerwca, w tym takze w kra-
jach eurosceptycznych, jak Wielka Brytania czy Republika Czeska?.

Jesli pytanie o efekt domina stracito na aktualnosci, inne pytanie pozostato istotne: czy
27 krajow Unii utrzyma jednos¢ w obliczu negocjowania warunkéw wyjscia Wielkiej Bryta-
nii? To pytanie byto jednym z kluczowych podczas spotkan przywdédcéw panstw UE bez Wiel-
kiej Brytanii, poczawszy od pierwszego w kilka dni po 23 czerwca w Brukseli, przez kolejne
w Bratystawie i nastepne. Jak zaznaczyt przewodniczacy Rady Europejskiej Donald Tusk juz
po pierwszym spotkaniu w Brukseli: ,Przywddcy sg absolutnie zdeterminowani zachowac
jednos¢ i scisle wspotpracowac w gronie dwudziestu siedmiu”.

1 Britons are frantically Googling what the EU is after voting to leave it — www.independent.co.uk/news/uk/
politics/britons-are-frantically-googling-what-the-eu-is-after-voting-to-leave-it-a7101856.html [dostep
31.08.2017].

2 Eurobarometer 87, sierpien 2017 roku.

3 Wystgpienie przewodniczacego Donalda Tuska po nieformalnym spotkaniu 27 szeféw panstw i rzadéw UE,
29 czerwca 2017 roku.
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Jednos¢ pozostatych panstw to warunek sine qua non przed kolejnym krokiem, jakim byto
ustalenie priorytetéw negocjacyjnych — poczatkowo w Radzie Europejskiej i podczas spo-
tkan nieformalnych, a nastepnie w Komisji Europejskiej, ktéra dostata mandat od Rady, by
w imieniu Unii prowadzi¢ negocjacje. Formalnie negocjacje mogty sie rozpoczac sie dopiero
po zainicjowaniu przez rzad w Londynie procedury zgodnej z artykutem 50 Traktatu o Unii
Europejskiej. Brytyjczycy jednak zwlekali z tg decyzjg dziesie¢ miesiecy od referendum.
W tym okresie pozostali Europejczycy potaczyli sity, by swoja jednos¢ zachowac.

Tymczasem w Londynie doszto do politycznego trzesienia ziemi. Premier Cameron podat
sie do dymisji. Jego Partia Konserwatywna byta podzielona w sprawie referendum. Rzad
oficjalnie prowadzit kampanie za pozostaniem w Unii, ale wielu toryséw opowiedziato sie
przeciwko. Nowy konserwatywny rzad premier May nie tylko musiat sie zorganizowac i przy-
gotowac do negocjacji z Bruksela, ale takze zadbac o jednos¢ zaplecza politycznego. Ponie-
waz negocjacje muszg sie zakonczy¢ w ciggu 24 miesiecy od formalnego zainicjowania
procedury, Brytyjczycy, chcac lepiej sie do nich przygotowac, zwlekali z oficjalng decyzjg az
do 29 marca 2017 roku.

Oprdcz Partii Konserwatywnej réwniez reszta brytyjskiej sceny politycznej zostata przebu-
dowana po referendum. W rok po gtosowaniu zupetnie na znaczeniu stracit gtéwny inicjator
polityczny plebiscytu — Partia Niepodlegtosci Zjednoczonego Krdlestwa, dla ktdrej brexit byt
lejtmotywem. Do wewnetrznych przetasowan doszto takze w Partii Pracy oraz Liberalnych
Demokratach. Uaktywnit sie nowy ruch spoteczny prowadzacy kampanie na rzecz powtérze-
nia gtosowania.

Waznym elementem negocjacji w sprawie brexitu oraz generowanych priorytetdw jest zmie-
niajgce sie otoczenie zewnetrzne. Wybrany jesienig 2016 r. prezydent Standw Zjednoczonych
Donald Trump publicznie popart wyjscie Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej. Dynamiczna
sytuacja na Bliskim Wschodzie, w tym konflikt w Syrii, relacje z Rosja, a przede wszystkim
ponawiajace sie ataki terrorystycznie w Europie, rowniez w Wielkiej Brytanii, stanowig wazne
zewnetrzne punkty odniesienia dla toczacych sie rozmdw.

Polityczne zmiany w Londynie

Po referendum doszto do przemeblowania sceny politycznej. Dzier po gtosowaniu premier
Cameron podat sie do dymisji. Na pazdziernik 2016 r. zaplanowano kongres Partii Konser-
watywnej, na ktérym miato dojs¢ do wyboru nowego lidera. Sprawy potoczyty sie jednak
0 wiele szybciej. W lipcu partia zorganizowata prawybory, by wytoni¢ nowe przywdédztwo.
Wbrew oczekiwaniom komentatoréw Boris Johnson, byty burmistrz Londynu i czotowy poli-
tyk kampanii przeciw cztonkostwu w UE, nie wystartowat w prawyborach. Nowg szefowg
partii zostata Theresa May, byta minister do spraw wewnetrznych. Funkcje premiera objeta
13 lipca i zaprosita do swojego rzadu réwniez politykéw opowiadajgcych sie za wyjsciem
z Unii. Boris Johnson zostat ministrem spraw zagranicznych.

W opozycyjnej Partii Pracy doszto do nieudanej proby usuniecia Jeremy’ego Corbyna z funk-
cji szefa partii. Oskarzano go o sabotowanie kampanii na rzecz pozostania Wielkiej Bry-
tanii w Unii. Wielu czotowych politykéw Partii Pracy publicznie nawotywato Corbyna do
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ztozenia dymisji. Postowie Partii Pracy przegtosowali nawet wotum nieufnosci wobec niego
(173 do 40), co wedtug regut partyjnych doprowadzito do wczesniejszych wyboréw wsréd
kilkuset tysiecy zwyktych cztonkéw partii. Wygrat je dotychczasowy lider Jeremy Corbyn,
umacniajgc swoja pozycje w partii w poréwnaniu do wyniku uzyskanego dwa lata wczesniej.

Zamieszanie w Partii Pracy na pewno nie pozwolito laburzystom na wywarcie presji na pre-
mier May. Mniejsze partie prébowaty wypetnic te przestrzen. Szkocka Partia Narodowa argu-
mentowata wrecz, ze zapasc laburzystéw oznaczata, ze to ona stata sie gtéwng opozycjg
wobec nowego rzadu. Liberalni Demokraci przyjeli najbardziej proeuropejskg pozycje poli-
tyczna. Partia Niepodlegtosci Zjednoczonego Krélestwa zostata bez przywaddcy, gdy jej zato-
zyciel Nigel Farage zrezygnowat po osiagnieciu zatozonego celu, jakim byto wyjscie Wielkiej
Brytanii z Unii Europejskiej.

Nowy rzad skupit sie przede wszystkim na wypracowaniu spdjnego stanowiska negocjacyj-
nego uwzgledniajacego opinie réznych frakcji we wtasnej partii. W marcu 2017 r. wysto-
sowat oficjalng note do przewodniczacego Rady Europejskiej w sprawie wyjscia Wielkiej
Brytanii z Unii Europejskiej. W liscie do przewodniczacego Tuska premier May podkreslita
cele swojego rzadu, ktdry pragnie, by po opuszczeniu UE Wielka Brytania stata sie jej naj-
blizszym sasiadem i sojusznikiem. Aby osiagnac ten cel, rzad w Londynie przyjat nastepu-
jace wstepne zatozenia:

1) prowadzenie negocjacji w duchu dobrej wspoétpracy;
2) uznanie spraw obywateli za priorytetowe;

3) potaczenie negocjacji w sprawie warunkow wyjscia z rozmowami na temat przysztych
relacji;

4) niedopuszczenie do negatywnego wptywu negocjacji na procesy gospodarcze;
5) zachowanie pokoju w Irlandii Pétnocnej oraz dobrosasiedzkie relacje z Republikg Irlandi;

6) przyznanie priorytetu umowie o wolnym handlu miedzy UE a Wielka Brytanig, umowie,
ktdéra bytaby ,odwazna i ambitna”;

7) zadbanie o ochrone wartosci europejskich w Swiecie, ktére sa wspdlne dla wszystkich
partneréw?.

Przetasowania w partiach politycznych nie wystarczyty do uspokojenia sytuacji wewnetrz-
nej. 0d momentu referendum w debacie publicznej pojawiaty sie komentarze nawotujace
do nowych wybordéw, poniewaz wiarygodnos¢ poprzedniego rzadu zostata podwazona przez
jego wynik. Poczatkowo przywdédcy Partii Konserwatywnej odrzucali te sugestie, ale niedtugo
po zainicjowaniu formalnego procesu 18 kwietnia 2017 r. premier May ogtosita decyzje
0 rozpisaniu wczesniejszych wybordw, tym samym odsuwajac rozpoczecie procesu nego-
cjacyjnego o kilka tygodni. Pierwsza runda negocjacji zostata zainaugurowana w czerwcu
2017 roku.

4 List T. May do D. Tuska z 29 marca 2017 r. — www.telegraph.co.uk/news/2017/03/29/article-50-brexit-letter-
read-full/ [dostep 30.08.2017].
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Referendum wywotato skrajne emocje spoteczne na Wyspach. Ponad 4 mln oséb do listo-
pada 2016 r. podpisato petycje w sprawie powtdrnego gtosowania. Zadna inna petycja
w historii kraju nie miata takiego poparcia. Przez kilka dni dochodzito do proeuropejskich
manifestacji na ulicach wiekszych miast, ale pojawity sie tez gtosy, by 23 czerwca ustano-
wi¢ dniem odzyskania niepodlegtosci przez Wielkg Brytanie. Poruszenie spoteczne uwidocz-
nito sie takze w liczbie rasistowskich atakdw na mniejszosci etniczne w Wielkiej Brytanii tuz
przed, w dniu i po referendum. Policja odnotowata 42-procentowy wzrost (rok do roku) aktow
przemocy zwigzanej z uprzedzeniami rasowymi i etnicznymi oraz mowg nienawisci®. Przed
referendum, 16 czerwca, zostata zamordowana postanka Partii Pracy Jo Cox, ktéra prowa-
dzita kampanie na rzecz pozostania Wielkiej Brytanii w Unii Europejskiej. Kilka dni po refe-
rendum zamordowano Arkadiusza Jézwika; wedtug lokalnej policji zabdjstwo miato podtekst
nienawisci na tle etnicznym.

Wybory odbyty sie 8 czerwca 2017 roku. Premier May stwierdzita, ze nie byty one konieczne
z punktu widzenia demokratycznego mandatu. Uznata jednak, ze bytoby dobrze, by jej rzad
dostat taki mandat do rozpoczecia negocjacyjnego procesu wychodzenia z Unii. Zapewne nie
przeszkodzity w podjeciu takiej decyzji badania opinii publicznej. Z jednej strony Partia Nie-
podlegtosci Zjednoczonego Krolestwa przestawata miec jakiekolwiek znaczenie w brytyjskiej
polityce, z drugiej przetasowania wewnatrz Partii Pracy ostabity jej poparcie spoteczne. Pre-
mier May uznata, ze ma szanse na umocnienie zaplecza politycznego wtasnego gabinetu.

Wynik gtosowania byt zapewne rozczarowaniem dla brytyjskiej premier. Partia Konserwa-
tywna wygrata wybory, ale utracita netto 13 mandatéw. Wybory okazaty sie doskonata
odskocznig dla Jeremy’ego Corbyna, ktérego partia zyskata 30 mandatéw, choc toryséw nie
dogonita. Przypieczetowaty tez koniec Partii Niepodlegtosci Zjednoczonego Krdlestwa, ktéra
nie zdobyta nawet 2% poparcia publicznego (wczesniej zyskiwata 10-159%). Partia Liberal-
no-Demokratyczna z kolei odzyskata czes¢ wyborcdw, powiekszajac liczbe zdobytych man-
datéw do 14.

Premier May zamiast mocniejszego mandatu do negocjacji z Brukselg musiata rozpo-
cza¢ rozmowy z nowym partnerem koalicyjnym z Irlandii Pétnocnej, Demokratyczng Partig
Unionistyczna.

Wybory w Szkocji wygrata Szkocka Partia Narodowa, ale poniosta znaczace straty na rzecz
gtéwnych rywali: Partii Konserwatywnej, Partii Pracy i Liberalnych Demokratéw. Ten wynik to
rezultat jej kontrowersyjnego stanowiska wobec brexitu. Gdy szkockie referendum w spra-
wie niepodlegtosci w 2014 r. zakonczyto sie zwyciestwem jej przeciwnikow, Szkocka Par-
tia Narodowa doszta do wniosku, ze jednym z gtéwnych motywow dla gtosujacych przeciw
byto pozostanie w Unii Europejskiej. Pojawiaty sie wowczas gtosy z kontynentu moéwiace, ze
Szkocja nie ma szans na szybka akcesje do Unii, jesli dojdzie do separacji z Wielkg Bryta-
nia. W 2016 r. Szkoci wiekszoscig 62% zagtosowali za pozostaniem Wielkiej Brytanii w Unii
Europejskiej. Nicola Sturgeon, szkocka premier, uznata to gtosowanie za jasny, proeuropej-
ski sygnat dla jej rzadu. Kilka miesiecy trwato wypracowywanie przez rzad w Edynburgu
opcji, w jaki sposéb rozwigzac¢ kwadrature kota: Szkoci nie chcg wyjs¢ ani z Wielkiej Bryta-
nii, ani z UE; jesli zatem cata Wielka Brytania bedzie wychodzi¢ z UE, to jak uszanowac ich

5 ‘Sharp rise’ in reported hate crime - www.bbc.com/news/uk-36746763 [dostep 30.08.2017].
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preferencje. Jesienig 2016 r. premier Sturgeon rozpoczeta starania na rzecz zorganizowania
nowego plebiscytu w Szkocji w sprawie niepodlegtosci kraju tak, by mdgt on albo pozostac
w UE, albo rozpocza¢ proces przystapienia do UE jako jej nowy cztonek. Wiosng 2017 r. pre-
mier May odrzucita ten wniosek, uwazajac, ze teraz nie jest ani czas, ani miejsce na nowe
referendum w sprawie niepodlegtosci Szkocji®. Szkoci jednak zainaugurowali proces organi-
zacji nowego referendum. Prawdopodobnie odbedzie sie ono wtedy, gdy bedzie znany zarys
porozumienia miedzy UE a rzadem w Londynie.

Wspolny rynek

Dzien po referendum najszybciej zareagowaty rynki finansowe. Na gietdzie zanotowano zna-
czace spadki, a agencje ratingowe obnizyty ocene kredytowg Wielkiej Brytanii. Ogolna sytu-
acja makroekonomiczna w Europie poprawita sie w 2017 r. w odniesieniu do lat poprzednich.
Na Wyspach nie doszto do zapasci gospodarczej, a rynki finansowe w miesigc odrobity wcze-
Sniejsze straty. Jedynie funt stracit okoto 7-10% wobec pozostatych gtéwnych walut i w rok
po referendum wcigz pozostawat ponizej wczesniejszych notowan. Duzo wieksze oczekiwa-
nia wigzano z potencjalnymi zmianami strukturalnymi. Pesymisci ostrzegali, ze najwiecej
ucierpi Londyn jako finansowa stolica Europy. W pare miesiecy po referendum zaobserwo-
wano na rynku pierwsze tego oznaki. Wiele miast w UE pragnetoby przyciggna¢ do siebie
przynajmniej czes¢ z londynskich instytucji finansowych. Dotychczasowe dane sugeruja, ze
firmy przeprowadzg sie gtdwnie do Dublina, cho¢ inne miasta w Europie réwniez skorzystajg
na zmianach’.

Gospodarka, oprécz migracji, byta prawdopodobnie najwazniejszym elementem kampanii
przed referendum. Zwolennicy wyjscia obiecywali, ze brexit wyzwoli nowg energie ogra-
niczong przez unijne regulacje. Zwolennicy pozostania zas grozili, ze bedzie miat powazne
negatywne konsekwencje dla kraju. W pierwszych tygodniach po referendum kanclerze
skarbu (w rzadach Camerona i May) starali sie uspokaja¢ rynki, twierdzac, ze ,fundamenty
gospodarki brytyjskiej sg mocne”. Rok pdzniej gospodarka brytyjska nie zatamata sie, cho¢
ekonomisci zwracajg uwage na rosnacg inflacje®. Jezeli ekonomia wydawata sie ustabilizo-
wana, wielu analitykdw rynku zwrdcito uwage, by utrzymywac dynamike i minimalizowac
ewentualne negatywne efekty brexitu. W debacie pojawit sie wazny argument dla brytyj-
skich negocjacji: czy wyjscie z Unii powinno oznacza¢ opuszczenie jednolitego rynku®?

Chec pozostania we wspolnym rynku nie jest przesadzona. Sprowadza sie do debaty: ,twardy”
czy ,miekki” brexit. Ten pierwszy oznaczatby wyjscie Wielkiej Brytanii ze wszelkich struktur,
w tym ze wspolnego rynku débr i ustug, a nawet z unii celnej. Wielka Brytania nie bytaby
strong zadnego porozumienia o wolnym handlu z UE ani jej partnerem na swiecie. Relacje
handlowe bytyby oparte na ogélnych regutach Swiatowej Organizacji Handlu. tagodna wer-
sja wyjscia to swoiste odwrocenie sytuacji sprzed referendum. Do 23 czerwca 2016 r. Wielka

& Wywiad telewizyjny z T. May — www.scotsman.com/news/politics/theresa-may-now-is-not-the-time-for-
indyref2-1-4393668 [dostep 30.08.2017].

7 Peter Cunningham, Ireland could yet benefit from Britain’s Euro-divorce, ,Financial Times” z 22 stycznia 2017 roku.

8  Britons feel the squeeze as inflation rises to four-year high of 2.9%, ,The Guardian” z 13 czerwca 2017 roku.

8 Carl Emmerson, Paul Johnson, lan Mitchell, The EU Single Market: The Value of Membership versus Access to
the UK, Institute for Fiscal Studies, London, sierpiert 2016 roku.
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Brytania uczestniczyta we wszystkich unijnych politykach z wyjatkami wytaczen, tzw. opt-out
(np. strefa euro, strefa Schengen). Po 2019 r, w wersji tagodnej brexitu, obowigzywataby
zasada opt-in, czyli zatozenie, ze Wielka Brytania nie uczestniczy w politykach ani nie nego-
cjuje ich regut, ale moze sie do wynegocjowanych regut przytaczy¢ dobrowolnie.

Szczegdtowe rozwigzania dotyczace stosowania regut wspdlnego rynku budza przynajmniej
dwie kontrowersje. Po pierwsze, zakres kontroli Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
nad negocjowanym porozumieniem. Prawo unijne zostato implementowane i jest wewnetrz-
nym prawem Wielkiej Brytanii i bedzie nawet po marcu 2019 roku. Rzad w Londynie jednak
zapowiada, ze nie pozwoli na stosowanie wytycznych Trybunatu, ktéry wydaje wigzace wer-
dykty w sprawie regut rzadzacych wspdlnym rynkiem europejskim. Po drugie, zakres wspdél-
nego rynku. Unia Europejska definiuje wspdlny rynek na czterech ptaszczyznach: wspolny
rynek to swobodny przeptyw towardw, ustug, oséb oraz kapitatu. Jeden z tych elementéw
jest najbardziej sporny: wspdélny rynek przeptywu osob oraz zwigzana z nim zasada niedys-
kryminacji. Europejscy przywodcy zwracajg uwage na nierozerwalnosc czterech elementéw
jednolitego wspdlnego rynku. Na Wyspach padaja inne argumenty. Migracja do Wielkiej Bry-
tanii z pozostatych panstw UE jest przez wielu Brytyjczykdw postrzegana jako problema-
tyczna. Konserwatywny rzad w Londynie od dtuzszego czasu domagat sie jej ograniczenia,
zwtaszcza naduzywania przywilejéw socjalnych przez migrantéw korzystajacych z jednoli-
tego rynku pracy.

Wyzwanie: jednosc

Polityczne wstrzasy w Londynie spotkaty sie z niedowierzaniem w Brukseli. W pierwszej fazie
Unia musiata zadbac¢ o jednos¢ pozostatych panstw. Temu celowi stuzyto spotkanie po ofi-
cjalnej Radzie Europejskiej w czerwcu 2016 roku. Zaden pomyst na powielenie brytyjskiego
referendum w innym kraju nie spotkat sie z zyczliwym przyjeciem. W wiekszosci krajow
poparcie dla integracji europejskiej wzrosto, a spadto jedynie tam, gdzie byto bardzo wyso-
kie'®. Cho¢, jak zauwazyt m.in. austriacki minister do spraw zagranicznych Sebastian Kurz,
,nie mozna wykluczy¢ efektu domina”. W podobnym duchu wypowiedziat sie réwniez prezy-
dent Polski Andrzej Duda'.

Kolejnym etapem byta refleksja nad przysztoscig integracji europejskiej w swietle faktu,
ze jeden z jej cztonkéw zdecydowat sie opusci¢ Wspdlnote. Rzad w Warszawie podkreslat
W swojej ocenie sytuacji, ze gtosowanie za wyjsciem z Unii oznacza kryzys tej organizagji
i potrzebe gtebokiej reformy®2. Tej kwestii poswiecone byto takze pierwsze spotkanie przy-
wodcdw panstw unijnych w Bratystawie i przyjecie 16 wrzesnia 2016 r. deklaracji braty-
stawskiej. Dyskurs polityczny toczyt sie dalej podczas kolejnego nieformalnego spotkania na
Malcie wczesng wiosng 2017 r. oraz negocjacji w sprawie deklaracji z okazji 60-lecia podpi-
sania traktatow rzymskich.

10 Eurobarometer 87, sierpien 2017 roku.

11 Brexit: World reaction as UK votes to leave EU — www.bbc.com/news/uk-politics-eu-referendum-36614643
[dostep 30.08.20171.

2. Wystgpienie premier Beaty Szydto w Sejmie 21 lipca 2016 roku.
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Juz w lipcu 2016 r. doszto do dwdch istotnych zmian polityczno-instytucjonalnych swiadcza-
cych o tym, jak szybko Unia odnalazta sie w nowej sytuacji. Rada podjeta decyzje o kalen-
darzu przewodnictwa jej prac do 2030 r, usuwajac prezydencje brytyjska przewidziang na
rok 2018. W tym samym miesigcu do dymisji podat sie brytyjski komisarz UE Jonathan Hill,
odpowiedzialny za rynki finansowe. Nowy komisarz Julian King nie jest politykiem, jest zawo-
dowym dyplomatg, w przesztosci byt ambasadorem Wielkiej Brytanii w Irlandii i we Francji.
Komisarz King nie odziedziczyt portfolio po poprzedniku. Jego nowa funkcja, do spraw unii
bezpieczenstwa, jest postrzegana jako mato istotna. Wielka Brytania ma komisarza, ponie-
waz wymaga tego prawo. Nie ma on jednak politycznej pozycji wczesniejszych brytyjskich
komisarzy, wsrdd ktdrych byli m.in. przewodniczacy Komisji Roy Jenkins czy wysoki przedsta-
wiciel do spraw polityki zagranicznej i bezpieczenstwa Catherine Ashton.

Przez dziewie¢ miesiecy politycy na kontynencie domagali sie formalnego rozpoczecia przez
Wielka Brytanie negocjacji. Prym w tej debacie widdt Parlament Europejski, ktéry wyzna-
czyt nawet, we wrzesniu 2016 r., na swojego negocjatora Guy Verhofstadta. Rzeczywistym
negocjatorem jest jednak kto inny. W imieniu UE negocjacje z rzadem w Londynie prowadzi
Komisja Europejska. Przewodniczacy Jean-Claude Juncker wskazat jako gtéwnego negocja-
tora bytego komisarza Michela Barniera. Wynik negocjacji zostanie poddany pod gtosowanie
w Radzie (bedzie obowigzywac wiekszos¢ kwalifikowana, tj. 72% panstw), a takze w Par-
lamencie Europejskim w procedurze zgody. Oznacza to silne zaangazowanie wielu panstw
cztonkowskich i Parlamentu Europejskiego w negocjacjach prowadzonych przez zespoét
Barniera.

Napiecia miedzy partnerami sg widoczne w niemal kazdej sytuacji. W grudniu 2016 r. przed-
stawiciel Parlamentu Europejskiego zagrozit, ze moze dojs¢ do réwnolegtych negocjacji
miedzy Wielka Brytanig a Parlamentem Europejskim, jesli Rada i Komisja nie dopuszczg
przedstawicieli Parlamentu do negocjacji prowadzonych przez Komisje!®. W styczniu 2017 .
premier May wygtosita przemoéwienie Globalna Brytania, w ktérym przedstawita wizje poli-
tyki brytyjskiej w Swiecie po brexicie. Spotkato sie ono jednak z gtebokim sceptycyzmem
i krytycyzmem w Wielkiej Brytanii, na kontynencie i wsréd partneréw!®. Dochodzito tez do
innych napie¢, m.in. w zwiazku ze statusem Gibraltaru czy poréwnan sytuacji w Szkocji do
sytuacji w Katalonii.

Priorytety Unii

Oficjalna pozycja negocjacyjna UE zostata przedstawiona w maju 2017 roku. Wczesniej
(w kwietniu) Parlament Europejski przyjat rezolucje w tej sprawie. Wsrod jego zalecen znala-
zta sie sugestia, by nie tagczy¢ negocjacji w sprawie wyjscia z UE z rozmowami o przysztych
relacjach miedzy UE a Wielkg Brytanig jako krajem trzecim. Parlament nazywa to ,sekwen-
cjonowaniem” negocjacji. Za kluczowe uwaza szes¢ elementdéw:

3 Verhofstadt threatens separate Brexit talks between EU Parliament and UK — www.euractiv.com/
section/uk-europe/news/verhofstadt-threatens-separate-brexit-talks-between-eu-parliament-and-uk/
[dostep 26.08.20171.

4 Zob. www.theguardian.com/politics/blog/live/2017/jan/17/theresa-may-brexit-speech-pound-steadies-ahead-
of-theresa-mays-brexit-speech-politics-live [dostep 26.08.2017].
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1) prawa obywateli Unii mieszkajacych w Wielkiej Brytanii i obywateli brytyjskich zamiesz-
katych w pozostatych panstwach unijnych;

2) zobowigzania finansowe;
3) zewnetrzna granica UE;

4) wyjasnienie dotyczace umow dotychczas zawieranych przez ,Unie i jej panstwa czton-
kowskie” — czy Wielka Brytania wcigz bedzie strong tych umow?

5) stabilno$¢ otoczenia prawnego, zwtaszcza dla firm;
6) uznanie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci wtadnym rozstrzygania sporéw zwig-

zanych z interpretacjg umowy wyjscia.

W swojej rezolucji Parlament Europejski zwrécit réwniez uwage na koniecznos¢ relokacji dwaéch
unijnych agencji, ktére maja swoje siedziby w Wielkiej Brytanii. Europejski Urzad Nadzoru Ban-
kowego oraz Europejska Agencja Lekéw znajdg zapewne nowe miejsca. O siedzibe Urzedu
Nadzoru Bankowego stara sie osiem miast, Agencje Lekdw widzi u siebie az 19 miast®.

Rada Europejska zgodzita sie z Parlamentem w sprawie stopniowego negocjowania umow.
By¢ moze bedzie potrzeba wynegocjowania takze umow przejsciowych, w zaleznosci od tre-
Sci porozumienia w sprawie gtéwnego dokumentu, jakim jest wyjscie z Unii. Rada Europej-
ska wskazata podobne, acz nieidentyczne priorytety w swoich wytycznych dla negocjatoréw
z 29 kwietnia 2017 roku. Dokument méwi o ,uporzadkowanym” wystapieniu, co prawdopo-
dobnie oznacza w jezyku Brukseli to samo co w Londynie okresla sie mianem ,miekkiego”
brexitu. Priorytety wedtug Rady Europejskiej to:

1) obywatele UE przebywajacy w Wielkiej Brytanii i ich prawa;

2) ciagtos¢ prawna podmiotdéw gospodarczych;

3) porozumienia finansowe;

4) Irlandia Potnocna;

5) bazy brytyjskie na Cyprze;

6) umowy z partnerami trzecimi i zasada konstruktywnego dialogu z Brytyjczykami;

7) wspotpraca sadowa, sciganie przestepstw i bezpieczenstwo;

8) porozumienia techniczne w sprawie relokacji agencji;

9) rola Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawach przejsciowych;

10) mechanizm rozstrzygania sporéw i rola Trybunatu w tym zakresie?®.

Na tej podstawie Komisja Europejska przedstawita wytyczne dla negocjatoréw i preferen-
Cje, ktére Rada zaakceptowata 22 maja 2017 roku. W dokumencie znajdujg sie duzo bar-

dziej szczegdétowe wytyczne niz w politycznych dokumentach Rady Europejskiej i Parlamentu
Europejskiego. Negocjatorzy unijni majg trzy priorytety:

5 Zob. www.consilium.europa.eu/pl/policies/relocation-london-agencies-brexit/ [dostep 5.08.20171.
6 Wytyczne Rady Europejskiej z 29 kwietnia 2017 r, EUCO XT 20004/17.
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1) prawa obywateli;
2) zobowigzania finansowe;

3) wspolny rynek?’.

Tak szeroko okreslone priorytety obejmuja kwestie szczegodtowe, ktére we wczesniejszych
dokumentach byty wymieniane jako priorytetowe. Na przyktad ,prawa obywateli” uwzgled-
niajg problematyke praw obywateli UE w Irlandii Pétnocnej oraz baz brytyjskich na Cyprze.

Whnioski

Negocjacje w sprawie wyjscia Wielkiej Brytanii z UE bedg miaty duzy wptyw na przyszty
ksztatt integracji europejskiej. Toczg sie w trudnym momencie; w politycznym kalendarzu
byty kolejne ,wazne wybory” — najpierw we Francji i w Wielkiej Brytanii, a nastepnie w Niem-
czech. ,Diabet tkwi w szczegétach”, a wiec na ocene porozumienia nalezy poczekac do jego
uzgodnienia. Na pewno wynik negocjacji bedzie kompromisem: dla jednych bedzie ozna-
czat za mato, dla innych za duzo. Krytycy znajda sie nie tylko w podzielonej Wielkiej Brytanii,
gdzie kampania na rzecz pozostania w UE nie wygasta. Po stronie europejskiej wielu przy-
glada sie negocjacjom, oczekujac, ze by¢ moze powstanie nowa oferta atrakcyjna dla innych
podmiotéw. Tylko dla kogo? Czy moze to by¢ nowa formuta, ktéra zostanie rozszerzona na
panstwa pozaunijne, czy tez bedzie atrakcyjna dla innych cztonkéw UE, by¢ moze chcacych
zredefiniowac wtasng pozycje geopolityczng?

Negocjatorzy europejscy zaktadajg, ze rokowania potrwajg do konca 2018 r, by w marcu
2019 r. umozliwi¢ Brytyjczykom opuszczenie Unii w sposdb uporzadkowany. Juz na poczatku
okazato sie, jak trudne sg rozmowy na temat swobodnego przeptywu osab, débr i rozwigzan
finansowych. Pojawity sie i zapewne pojawiac sie bedg préby testowania przez Brytyjczy-
kéw réznych partneréw europejskich z nowymi pomystami. To bedzie solidny test na jednosc
europejska ,dwudziestki siodemki”.

Najprawdopodobniej nie przejdzie pomyst na ograniczenia w przeptywie 0séb przy utrzyma-
niu pozostatych swobdd wspdlnego rynku. Jesli Brytyjczycy zrezygnujg z dostepu do wspdl-
nego rynku jako catosci, beda negocjowac dostep do niego poprzez zawarcie nowej umowy
handlowej w pozniejszym terminie. Beda mogli wowczas wprowadzi¢ restrykcje w udostep-
nianiu swojego rynku pracy.

Wielu komentatoréw prébuje uchwyci¢ model, do ktdrego zmierza przyszte partnerstwo Unii
Europejskiej i Wielkiej Brytanii. Najczesciej podawanymi punktami odniesienia sg Europej-
ski Obszar Gospodarczy i stosunki z Norwegig oraz umowy miedzy UE a Szwajcaria. Bez
dostepu jednak do catego wspdlnego rynku i przy potrzebie negocjowania nowej umowy
handlowej moze sie okazac¢, ze Wielka Brytania bedzie miata dalej do UE niz Turcja (unia
celna), Serbia, Ukraina, a moze nawet Kanada.

7" Decyzja Rady w sprawie otwarcia negocjacji z Wielkg Brytanig i Irlandig Pétnocng na temat jej wyjscia z Unii
Europejskiej wraz z wytycznymi dla negocjatoréw, 22 maja 2017 r, XT 21016/17.
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Doswiadczenia oraz perspektywy
rozszerzenia Unii Europejskie;
o kraje Batkanow Zachodnich

Krzysztof Krysieniel*

Abstrakt

Batkany Zachodnie odgrywajg istotng role w procesie integracji, gdyz stanowig naturalny
kierunek potencjalnego rozszerzenia Unii Europejskiej. W regionie tym o wptywy rywa-
lizujg miedzy soba UE, Rosja, Turcja i niektore kraje Bliskiego Wschodu. Panstwa Batka-
néw Zachodnich maja odmienne, w poréwnaniu z krajami Europy Srodkowej i Wschodniej,
doswiadczenia historyczne, kulturowe i cywilizacyjne, co przektada sie na koniecznos¢ zasto-
sowania innego podejscia w procesie negocjacji. Skomplikowane relacje miedzy panstwami
Batkanéw Zachodnich negatywnie wptywajg na wspdtprace miedzy nimi na drodze do Unii
Europejskiej. Najpowazniejsze problemy negocjacji maja czesto inny niz gospodarczy cha-
rakter. Zakonczony sukcesem, cho¢ nietatwy proces integracji Chorwacji z UE moze by¢ przy-
ktadem - zawierajacym elementy pozytywne, jak tez negatywne - dla pozostatych panstw
Batkandéw Zachodnich.

*  Dr hab. Krzysztof Krysieniel — profesor nadzwyczajny w Wyzszej Szkole Bankowej w Poznaniu, Wydziat
Zamiejscowy w Chorzowie. Cztonek grupy eksperckiej Team Europe przy Przedstawicielstwie Komisji
Europejskiej w Polsce.
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Wstep

Batkany Zachodnie stanowig od wielu lat jeden z najbardziej zapalnych regionéw w Europie.
Panstwa zaliczane do tej grupy, czyli Chorwacja, Bosnia i Hercegowina, Serbia, Czarnogéra,
Macedonia?, Albania oraz Kosowo? (dawna prowincja serbska, ktdérej status samodzielnego
panstwa wcigz budzi pewne watpliwosci)®, z wielkim trudem budujg stabilne i pokojowe
relacje z sgsiadami oraz organizacjami miedzynarodowymi. Niektore z nich majg problem
nawet z ustabilizowaniem sytuacji wewnetrznej, np. z wprowadzeniem sprawnego aparatu
wiadzy, przez co takze w tym zakresie zmuszone sg do korzystania z pomocy podmiotow
zewnetrznych, w tym przede wszystkim instytucji unijnych.

Jednym z priorytetowych obszaréw dziatania WE/UE sg od wielu lat, wtasciwie juz od roku
1991, Batkany Zachodnie. Potwierdzeniem rosnacego zaangazowania Brukseli w tym regio-
nie byty kolejne misje — pokojowe, odbudowy po zniszczeniach wojennych, militarne czy sta-
bilizacyjne. Jak pisze Jan Mus: ,miejsce i zaangazowanie Unii Europejskiej na Batkanach ma
charakter gteboki i jednoczesnie wieloptaszczyznowy. Ztozona i wieloptaszczyznowa sytuacja
stanowi dla Unii Europejskiej prawdziwy test zdolnosci do odgrywania znaczacej roli na are-
nie miedzynarodowej"™.

Ogromne znaczenie dla ustabilizowania sytuacji w krajach Batkanéw Zachodnich i zbudowa-
nia w nich fundamentdéw trwatego pokoju i rozwoju ma perspektywa integracji z Unig Euro-
pejska. Do tej pory tylko Chorwacja w petni skorzystata z tej szansy, a jej doswiadczenia
zdobyte podczas nietatwych negocjacji mogg by¢ cennymi wskazéwkami dla pozostatych
panstw regionu w ich procesie wchodzenia do struktur unijnych.

Jesli wzigc¢ pod uwage perspektywe rozszerzenia UE na Batkany Zachodnie, za przetomowy
mozna uznac rok 2000. Wprawdzie juz w czerwcu 1999 r. podpisano Pakt stabilnosci dla
Europy Potudniowo-Wschodniej, ale stronami tego porozumienia byli takze przedstawiciele
innych niz UE organizacji miedzynarodowych (np. OBWE, Rady Europy, ONZ) oraz panstwa
spoza Europy (np. Japonia i USA)®. Natomiast we wspomnianym 2000 r. doszto do przedsta-
wienia konkretnych propozycji integracyjnych dla panstw Batkandw Zachodnich tylko przez
Unie Europejska. Wtedy to w czerwcu UE uznata pie¢ 6wczesnych krajow tworzacych ten
region (Jugostawia obejmowata Serbie i Czarnogore oraz Kosowo, ktére stanowito formalnie
autonomiczng republike w ramach Serbii) za perspektywicznych cztonkdéw. Pét roku pdzniej,
na listopadowym szczycie w Zagrzebiu, panstwa Batkandw Zachodnich zgodzity sie wspdt-
pracowac w ramach warunkéw scisle okreslonych w procesie stabilizacji i stowarzyszenia.

1 Komisja Europejska stosuje nazwe byta jugostowianska republika Macedonii.

2 Uzycie tej nazwy nie wptywa na stanowisko w sprawie statusu Kosowa i jest zgodne z rezolucjg Rady
Bezpieczenstwa ONZ 1244 (1999) oraz opinig Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie
Deklaracji niepodlegtosci Kosowa.

3 Czesto Batkany Zachodnie definiuje sie w skrdcie jako byt Jugostawie minus Stowenia plus Albania.

4 Jan Mus, Batkany Zachodnie w polityce UE i panstw cztonkowskich, [w:] Rafat Sadowski, Jan Mus (red.),
Batkany Zachodnie a integracja europejska, Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2008, s. 10.

5 Edward Cziomer, Pakt Stabilnosci dla Europy Potudniowo-Wschodniej, [w:] Bogdan Klich (red.), Ogniska
konfliktéw: Batkany, Kaukaz, Instytut Studidéw Strategicznych, Krakéw 2000, s. 19-20. Pakt ten w 2008 r.
zostat zastgpiony przez Rade Wspdtpracy Regionalnej z siedzibg w Sarajewie.
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Za najwazniejszy element tego procesu nalezy uznac¢ Porozumienie o stabilizacji i stowa-
rzyszeniu. Zawierane osobno z kazdym krajem kandydujacym, okresla ono ramy i mecha-
nizmy majace doprowadzi¢ do petnego cztonkostwa w Unii Europejskiej. Jego podpisanie
stawato sie mozliwe po spetnieniu przez dany kraj szeregu wymogow postawionych przez
Unie Europejska®.

Przed sfinalizowaniem najwiekszego rozszerzenia UE, ktére nastgpito w 2004 r., obejmu-
jacego 10 krajéw (w tym Polske i Stowenie - pierwszg republike wywodzacg sie z daw-
nej Jugostawii), panstwa Batkanéw Zachodnich otrzymaty silny sygnat, ze perspektywa ich
cztonkostwa jest nadal bardzo powaznie traktowana przez Bruksele. Stato sie to w 2003 r.
na posiedzeniu Rady Europejskiej w Salonikach’. Niestety, wkrétce, gtdwnie w ,starej” Unii,
zmienita sie atmosfera wokdt ewentualnego jej powiekszenia o kolejne kraje postkomu-
nistyczne. Wyrazne stato sie ,zmeczenie” rozszerzeniem, do tego wydarzenia we Francji
i Holandii (odrzucenie traktatu konstytucyjnego), poczatkowe irlandzkie ,nie” dla Traktatu
z Lizbony, kryzys finansowy i problem uchodzcéw spowodowaty, Zze proces wigczania panstw
batkanskich w szeregi unijne zostat zepchniety na dalszy plan. Nie mozna poming¢ tez pro-
blemoéw krajow kandydujacych (brak gtebokich reform gospodarczych, naruszanie zasad
demokracji, stabos¢ instytucji panstwowych itp.). Jedynie Chorwacja skorzystata z szansy
i w lipcu 2013 r. zostata 28. cztonkiem Unii Europejskiej. W przypadku pozostatych panstw
tego regionu trudno obecnie okresli¢, kiedy (i — jak twierdza sceptycy — czy w ogole) dojdzie
do réwnie pozytywnego sfinalizowania procesu akcesyjnego.

Polska w przedstawionych powyzej procesach odgrywata i wcigz stara sie odgrywac aktywng
role w regionie. Od poczatku konfliktu w bytej Jugostawii jej przedstawiciele uczestniczyli
w przedsiewzieciach o charakterze wojskowym i cywilnym. Szczegdlng role odegrat byty
premier Tadeusz Mazowiecki, ktéry petnit funkcje specjalnego sprawozdawcy Komisji Praw
Cztowieka ONZ na obszarze bytej Jugostawii. Nie mozna tez pomina¢ udziatu polskich zot-
nierzy i policjantéw w misjach w Chorwacji, Bosni i Hercegowinie oraz Kosowie. Wazna role
w trakcie dramatycznych wydarzen w Albanii w 1998 r. odegrat Bronistaw Geremek, ktory
byt woéwczas szefem polskiej dyplomacji, a Polska przewodniczyta Organizacji Bezpieczen-
stwa i Wspotpracy w Europie®. Z najnowszych przyktadéw zaangazowania Polski w regionie
Batkanow Zachodnich mozna wyrézni¢ podpisanie w 2011 r. traktatu akcesyjnego Chorwacji
w czasie polskiej prezydencji w Radzie UE czy usilne obecnie proby odnowienia idei Miedzy-
morza (Tréjmorza), obejmujgcego m.in. Polske i kraje batkanskie.

Chorwacja

Chorwacja jest na razie jedynym krajem Batkandw Zachodnich, ktéry z sukcesem zakonczyt
proces akcesyjny, stajac sie 1 lipca 2013 r. 28. krajem Unii Europejskiej. Negocjacje nie byty
jednak bezproblemowe i przebiegaty znacznie dtuzej, niz pierwotnie zaktadano.

& Jan Mus, Batkany Zachodnie..., dz. cyt, s. 11-12.

7 Tamze, s. 20.

8 Jan Tombinski, Udziat Polski w realizacji programu Paktu Stabilnosci dla Europy Potudniowo-Wschodniej,
[w:] Bogdan Klich (red.), Ogniska konfliktow..., dz. cyt., s. 13-14.
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Realna wspotpraca Chorwacji z UE zaczeta sie po demokratycznych przemianach w tym kraju
na przetomie lat 1999 i 2000. Smier¢ autorytarnego prezydenta Franjo Tudmana, a nastep-
nie porazka jego nacjonalistycznej partii w wyborach parlamentarnych otwarty droge do
witadzy proeuropejskiej opozycji. W lutym 2000 r. utworzono Wspélny Komitet Konsultacyjny
pomiedzy Chorwacjg a UE, a jesienig rozpoczety sie negocjacje w sprawie zawarcia Porozu-
mienia o stabilizacji i stowarzyszeniu. Przebiegaty ono dos¢ szybko i sprawnie, a ich zwien-
czeniem byto podpisanie Porozumienia w pazdzierniku 2001 roku®.

Juz w lutym 2003 r. — przed ratyfikacjg Porozumienia przez wszystkie kraje unijne — rzad
chorwacki ztozyt wniosek o cztonkostwo w Unii. W kolejnym roku, w kwietniu, najpierw Komi-
sja Europejska wydata pozytywna opinie w sprawie tego wniosku, a nastepnie w grudniu
Rada Europejska wyznaczyta date rozpoczecia negocjacji akcesyjnych, zwracajac jednak
uwage na koniecznos¢ wspotpracy Zagrzebia z Miedzynarodowym Trybunatem Karnym
dla bytej Jugostawii w Hadze. Z powodu niecheci do weryfikacji swojej najnowszej histo-
rii, czyli uznania, ze i po stronie chorwackiej dochodzito do zbrodni wojennych popetnianych
przez wysokich stopniem dowddcédw wojskowych, rozpoczecie negocjacji zostato przesu-
niete. Dopiero w pazdzierniku 2005 r. haska prokurator Carla del Ponte dos¢ niespodziewa-
nie wyrazita pozytywng opinie na temat wspétpracy z Chorwacja, co umozliwito formalne
zapoczatkowanie rokowan?®.

Gdy wydawato sie, ze najpowazniejsza przeszkoda zostata pokonana, w 2008 r. Stowenia
zablokowata proces akcesyjny Chorwacji, domagajac sie korzystnych dla siebie rozwigzan
przy wytyczeniu granicy morskiej (w Zatoce Piranskiej) oraz ladowej. Ostatecznie w listopa-
dzie nastepnego roku zapadta decyzja, ze spdr zostanie rozwigzany przed Statym Trybuna-
tem Arbitrazowym w Hadze!!, a tym samym rozmowy zostaty odblokowane!?2.

Do konca procesu akcesyjnego nie byto juz takich niemitych dla wtadz w Zagrzebiu niespo-
dzianek. W czerwcu 2011 r. Komisja Europejska zarekomendowata zakonczenie negocjacji,
ustanawiajac jednoczesnie date wstgpienia Chorwacji do UE na 1 lipca 2013 roku. We wrze-
Sniu 2011 r. premier Polski Donald Tusk przekazat szefowej rzadu chorwackiego Jadrance
Kosor projekt traktatu akcesyjnego, ktéry zostat podpisany 9 grudnia 2011 r. w Brukseli.

Ostatecznie o przystgpieniu Chorwacji do Unii miato zadecydowac referendum, ktére wyzna-
czono na 22 stycznia 2012 roku. Mimo aktywnej kampanii przeciwnikéw UE (odwotujgacych
sie m.in. do ochrony chorwackiej kultury, tradycji i bogactw naturalnych) zdecydowana wiek-
szos¢ gtosujacych (66,27%) opowiedziata sie za wejsciem do Unii. Mocno rozczarowujaca
byta jednak frekwencja (jeszcze nizsza niz w Polsce w 2003 r.), ktéra wyniosta zaledwie

8 Jan Mus, Marta Szpala, Chorwacja w Unii Europejskiej, Wydawnictwo Uniwersytetu £odzkiego, £6dz 2011,
s. 75-76.

10 Szerzej na temat kulis tych wydarzen zob. Krzysztof Krysieniel, System polityczny Republiki Chorwacji,
Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan-Chorzéw 2007, s. 199-201.

1 Wyrok zapadt 29 czerwca 2017 r. - byt korzystny dla Stowenii w kwestii wytyczenia granicy morskiej, a dla
Chorwacji — granicy ladowej. W 2015 r. wtadze w Zagrzebiu zapowiedziaty jednak, ze nie uznajg przysztego
wyroku — wczesniej wybucht skandal, gdy okazato sie, ze stowenscy przedstawiciele w Trybunale chcieli
wptyna¢ na innych sedzidw.

2. Mateusz Seroka, Chorwacko-stoweriski spér graniczny — bez przetomu, www.osw.waw.pl/pl/publikacje/
analizy/2017-07-26/chorwacko-slowenski-spor-graniczny-bez-przelomu [dostep 29.08.2017].
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43 51% uprawnionych do gtosowania!®. Poniewaz nie byt wymagany 50-procentowy prog,
wynik referendum byt wigzacy i Chorwacja zgodnie z zapowiedziami 1 lipca 2013 r. zostata
sie cztonkiem Unii Europejskiej.

Serbia

Omawiajac sytuacje Serbii w kontekscie procesu integracji europejskiej, mozna bez wiek-
szego ryzyka popetnienia btedu wskaza¢ na rok 2000 jako przetomowy. Odsuniecie od wta-
dzy prezydenta Slobodana MiloSevicia, wieloletniego, postkomunistycznego przywddcy
panstwa, zapoczatkowato przemiany spoteczno-polityczne. Wprawdzie dos¢ szybko doszto
do podziatéw w zwycieskim obozie demokratycznym, a nawet do wtadzy wrdcili politycy
dawniej utozsamiani z nurtem nacjonalistycznym, ale zmiana w polityce Belgradu, w tym
wobec integracji z UE, stata sie ewidentna.

Rozmowy na temat przystgpienia Serbii do Porozumienia o stabilizacji i stowarzyszeniu roz-
poczety sie w pazdzierniku 2005 r., czyli jeszcze za czaséw istnienia Serbii i Czarnogdry jako
zwiazku panstw. Po kilku juz miesigcach zostaty jednak zawieszone, gdyz Komisja Europej-
ska uznata, ze wtadze w Belgradzie niewystarczajaco wspoétpracuja z Trybunatem w Hadze.
Dopiero we wrzesniu 2007 r., po zmianie rzadu, powrécono do negocjacji, ktére zakonczono
w kwietniu 2008 r. podpisaniem Porozumienia o stabilizacji i stowarzyszeniu*“.

Kolejnym, naturalnym krokiem stato sie ztozenie wniosku o cztonkostwo w UE, co miato miej-
sce w grudniu 2009 roku. Po pewnych perturbacjach negocjacyjnych, zwigzanych z napie-
tymi relacjami z Kosowem, Serbia otrzymata status panstwa kandydujacego pod koniec
lutego 2012 r. — po zawarciu porozumienia z Kosowem o wspétpracy i jego udziale w regio-
nalnych inicjatywach?®®.

Oficjalnie rozmowy akcesyjne rozpoczety sie 21 stycznia 2014 r, ale pierwsze rozdziaty
negocjacyjne otwarto dopiero w grudniu 2015 roku. Kluczowe rozdziaty dotyczace rzadow
prawa staty sie tematem negocjacji jeszcze pdzniej, bo w potowie 2016 roku. Przyczyna byto
niechetne podejscie Chorwacji, ktora, bedac cztonkiem UE, wykorzystywata swojg przewage
negocjacyjng wobec nie tak dawnego wroga'®. W przypadku Serbii pewne znaczenie miato
takze nieprzychylne nastawienie znacznej czesci ,starych” krajow unijnych. Jak sie nieofi-
cjalnie podaje, okoto 1/3 z nich odnosi sie niechetnie do kontynuacji rozmdéw akcesyjnych
z Belgradem, przede wszystkim ze wzgledu na wewnetrzna sytuacje polityczng oraz silne
zwigzki z Rosja!’. Ponadto drazliwym tematem wciaz pozostaje kwestia uznania niepodle-
gtosci Kosowa - w tym przypadku jednak Serbowie mogg liczy¢ na brak jednosci w tonie
samej Unii.

3 Dane ze strony Panstwowej Komisji Wyborczej Republiki Chorwacji — www.izbori.hr [dostep 29.08.2017].

4 Srdan Majstorovi¢, Pripreme za pregovore o pristupanju Republike Srbije Evropskoj Uniji, ,Casopis za prawo
i ekonomiju evropskih integracija”, 2012, nr 20, s. 26.

15 Tamze, s. 27.

6 Balkanske zemlje ne¢e u EU do 2025. ‘Ako Unija zaboravi na Balkan, Rusi i Turci ¢e to iskoristiti’ — http://net.hr/
danas/svijet/balkan-nece-u-eu-do-2025-ako-eu-do-tada-opstane-ako-unija-zaboravi-na-balkan-rusi-i-turci-
ce-to-znati-iskoristiti/ [dostep 21.07.2017].

7 Tamze.
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Serbia charakteryzuje sie odmiennym od pozostatych krajow postkomunistycznych, w tym
Polski, podejsciem do polityki integracji. Jest to wtasciwie jedyny przyktad kraju zmierzaja-
cego do UE, ale jednoczesnie nie do NATO. Wynika to z kilku wzgledéw. Gtéwng przyczyng
jest wcigz zywa wsrdéd Serbdw pamie¢ o bombardowaniach natowskich w 1999 roku. Mozna
to uznac za przejaw braku konsekwencji, gdyz wiekszos¢ krajéw unijnych nalezy jednocze-
snie do Paktu Pétnocnoatlantyckiego. Nie bez znaczenia jest tez wyrazny sentyment Serbii
do Rosji, ktéra nie jest traktowana jako potencjalny wrdg i zagrozenie, ale raczej jako sprzy-
mierzeniec, szczegdlnie w kwestii Kosowa.

Bosnia i Hercegowina

Bosnia i Hercegowina wyrdznia sie wsrdd krajéw regionu i to pod wieloma wzgledami, m.in.
asymetrycznym podziatem terytorialno-administracyjnym, systemem wtadzy rozbudowa-
nym do absurdu, skomplikowang strukturg etniczng czy skutkami wojny8. W relacjach z UE
takze mozna mowic o pewnej specyfice. Cho¢ generalnie Bosnia i Hercegowina ma taki sam
cel jak pozostate panstwa (stac sie cztonkiem UE), to jednak w zaleznosci od przynaleznosci
etnicznej ludnosci stosunek do integracji jest rozny. Trzeba przy tym podkresli¢, ze w zadnym
innym panstwie batkanskim — oprécz Kosowa - instytucje i panstwa unijne nie sg tak mocno
zaangazowane we wspomaganie niemal codziennego funkcjonowania. Wystarczy wymienic¢
w tym miejscu choc¢by misje wojskowa EUFOR Althea lub role, jakg odgrywa od lat specjalny
przedstawiciel UE w Bosni i Hercegowinie.

Wkrétce po zakonczeniu dziatah zbrojnych, jesienig 1995 r., UE podjeta starania majace na
celu udzielenie Bosni i Hercegowinie pomocy finansowej, gospodarczej i politycznej. W 2000 r.
przygotowano liste najwazniejszych wyzwan, a Rada Europejska uznata ten kraj za poten-
cjalnego kandydata do cztonkostwa. Jesienig 2005 r. rozpoczety sie negocjacje w sprawie
podpisania Porozumienia o stabilizacji i stowarzyszeniu, jednak toczyty sie one ,od kryzysu
do kryzysu”'®. Aby w obliczu niewielkiego postepu w realizacji postawionych wymagan nie
zatrzymac catkowicie procesu integracji Bosni i Hercegowiny, negocjatorzy UE stopniowo
ograniczali swoje zadania. Ostatecznie Porozumienie o stabilizacji i stowarzyszeniu podpi-
sano w czerwcu 2008 roku.

Niestety, przez kolejne kilka lat kryzys polityczny w Bosni i Hercegowinie wstrzymywat
postep na drodze tego kraju do Unii. Dopiero w 2015 r. weszto w zycie Porozumienie o stabi-
lizacji i stowarzyszeniu, a w lutym 2016 r. wtadze ztozyty wniosek o cztonkostwo. We wrze-
Sniu tego samego roku Rada UE zaakceptowata go i wezwata Komisje Europejska, aby zajeta
w tej sprawie stanowisko. Trudno jednak oczekiwac, aby w najblizszym czasie Bosnia i Her-
cegowina otrzymata status kandydata, szczegdlnie biorac pod uwage niechetne nastawienie
wtadz jednego z podmiotéw Bosni i Hercegowiny, czyli Republiki Serbskiej2°.

8 Szerzej na ten temat zob. np. Krzysztof Krysieniel, W cieniu Dayton. Bosnia i Hercegowina miedzy etnokracjq
i demokracjg konsocjonalng, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012.

3 Wojciech Stanistawski, Bosnia i Hercegowina, [w:] Rafat Sadowski, Jan Mus (red.), Batkany Zachodnie
a integracgja..., dz. cyt, s. 46.

20 Balkanske zemlje nece u EU do 2025..., dz. cyt.
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Macedonia

Na tle pozostatych panstw Batkandw Zachodnich problemy Macedonii z integracja z UE takze
przedstawiajg sie wyjatkowo — a to za sprawa sprzeciwu Grecji wobec nieuprawnionego uzy-
wania historycznej nazwy prowincji. 0d momentu, w ktérym Macedonia ogtosita niepodle-
gtos¢, czyli od wrzesnia 1991 r, jej potudniowy sasiad blokuje przyjecie jej do NATO oraz
rozpoczecie negocjacji akcesyjnych z Unig Europejska. Dzieje sie tak mimo przyznania Mace-
donii statusu kandydata juz w grudniu 2005 r., co stanowito ukoronowanie szybkiego roz-
woju tego niewielkiego panstwa, uchodzacego wowczas — po Chorwacji — za lidera przemian
demokratycznych w regionie.

Wobec wspomnianego sprzeciwu Grecji Macedonia wystepuje na arenie miedzynarodowej
pod dos¢ kuriozalng nazwa: byta jugostowianska republika Macedonii (the former Yugoslav
Republic of Macedonia). Pod taka nazwg zostata tez przyjeta do ONZ w kwietniu 1993 roku.
Co wazne, Miedzynarodowy Trybunat Sprawiedliwosci w Hadze orzekt — na wniosek wtadz
Skopje z 2008 r. - ze Grecja ztamata swojg obietnice nieblokowania Macedonii w procesie
akcesji do organizacji miedzynarodowych, jesli ta bedzie uzywac w nich akronimu FYROMZ22,

Wyrok Trybunatu nie jest jednak wigzacy dla stron, a Grecy wykorzystujg w stosunkach
z poétnocnym sasiadem przewage negocjacyjng jako cztonek UE, mogacy zablokowac przy-
jecie innego kraju do wspdlnoty. Nawet wezwanie Komisji Europejskiej z 2009 r. do rozpo-
czecia negocjacji cztonkowskich z Macedonia, mimo poparcia Parlamentu Europejskiego, nie
zostato wprowadzone w zycie.

Nie tylko sprzeciw Grecji jest przeszkodg na drodze Macedonii do Unii Europejskiej. Sytu-
acja polityczna w tym kraju jest od blisko dekady daleka od stabilizacji, a pojawiajace sie co
pewien czas kryzysy polityczne i narodowosciowe czynig z Macedonii trudnego partnera dla
instytucji miedzynarodowych. Juz kilkukrotnie, w tym w 2015 r.,, wystannicy unijni po krwa-
wych zamieszkach podejmowali sie negocjacji miedzy stronami konfliktu wewnetrznego?2.
Nie stanowi to podstawy do wyciagania optymistycznych wnioskdw na przysztosc.

Czarnogora

Czarnogora jest najmtodszym (z wyjatkiem Kosowa) z samodzielnych bytéw powstatych
w wyniku rozpadu Jugostawii. Niepodlegtos¢ ogtosita 3 czerwca 2006 r. w wyniku referen-
dum z 21 maja (od 2003 r. tworzyta z Serbig specyficzny zwiazek panstw). Unia Europejska
raczej bez entuzjazmu podchodzita do perspektywy powstania kolejnego suwerennego kraju,
obawiajac sie destabilizacji w regionie, dlatego postawiono dos¢ wysokie wymogi dla uzna-
nia wynikéw referendum - frekwencja na poziomie 50% oraz 55% gtoséw ,za” niepodlegto-
scia. Oba progi zostaty przekroczone, cho¢ drugi z nich minimalnie?.

2L |va Kornfein, Nomen est omen: ,vjecni” spor Grcke i Makedonije, ,Polemos”, 2013, nr 16, s. 79-80.

22 Marta Szpala, Macedonia: pozorna demokracja w cieniu kryzyséw, ,Komentarze OSW” z 1 kwietnia 2016 r.
- www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarze-osw/2016-04-01/macedonia-pozorna-demokracja-w-cieniu-
kryzysow [dostep 22.08.2017].

23 Krsto Cvii¢, Peter Sanfey, Jugoisto¢na Europa. Od konflikata do suradnje, Novi Liber, Zagreb 2008, s. 73.
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Wobec pozytywnego wyniku instytucje unijne przystapity we wrzesniu 2006 r. do rozmoéw
z rzadem w Podgoricy na temat Porozumienia o stabilizacji i stowarzyszeniu. To wazne poro-
zumienie, bedace niezbednym krokiem w procesie integracji, parafowano w marcu, a podpi-
sano w pazdzierniku 2007 roku. Wniosek o cztonkostwo w UE Czarnogdra ztozyta w grudniu
2008 r. i po dwdch latach otrzymata status kandydata. W czerwcu 2012 r. rozpoczety sie
negocjacje, a juz w grudniu otwarto pierwszy rozdziat negocjacyjny dotyczacy nauki i badan
naukowych. Do konca grudnia 2016 r. otwarto tacznie 26 rozdziatow?*.,

Na podstawie powyzszych informacji mozna by wyciagnac¢ wniosek o dos¢ ptynnym prze-
biegu procesu integracji Czarnogéry z UE, tym bardziej, ze niejako ,po drodze” (5 czerwca
2017 r.) kraj ten stat sie 29. cztonkiem Sojuszu Pétnocnoatlantyckiego. Bytby to jednak obraz
nie do konca prawdziwy. Podgorica zmaga sie bowiem z wieloma problemami wewnetrz-
nymi, w tym przede wszystkim z korupcjg struktur wtadzy i ich oligarchizacjg?®. Ta ostat-
nia jest silnie zwigzana z najwazniejsza postacig czarnogoérskiej sceny politycznej, czyli Milo
Dukanoviciem, wieloletnim premierem oraz prezydentem. Ponadto w 2016 r. doszto do nie-
wyjasnionej do konca proby zamachu stanu, w ktérej najprawdopodobniej uczestniczyty
stuzby specjalne Rosji i Serbii. Te okolicznosci wymuszajg pewng ostroznos¢ w ocenie stabil-
nosci panstwa i perspektywy integracji z unijnymi strukturami.

Albania

Albania w gronie krajow Batkanéw Zachodnich jako jedyna nie wchodzita w sktad Socjali-
stycznej Federacyjnej Republiki Jugostawii. Jej rezim komunistyczny az do momentu upadku
miat zdecydowanie bardziej represyjny charakter, do tego niemal catkowicie odciat sie od
otoczenia, przez dtugi czas utrzymujac kontakty polityczne de facto tylko z Chinami. Tym
samym w momencie przemian spoteczno-politycznych na poczatku lat 90. XX w. wtadze
w Tiranie miaty trudniejszy start, jesli wzig¢ pod uwage jakiekolwiek perspektywy integragji
ze strukturami europejskimi.

Nawigzanie stosunkdw dyplomatycznych miedzy Albanig a Wspdlnotg Europejska nastagpito
w 1991 r, a juz w nastepnym roku podpisano porozumienie o handlu i wspétpracy. W kolej-
nych latach Albania osiggneta wyrazny postep na drodze do UE, jednak jej ambitne plany
zostaty pokrzyzowane przez kryzys polityczny w 1996 r. i dramatyczne zatamanie piramid
finansowych w 1997 r,, co pograzyto kraj w chaosie®®.

Dopiero na przetomie wiekéw wtadze w Tiranie ponownie podjety starania o blizszg wspot-
prace z instytucjami unijnymi. W styczniu 2003 r. rozpoczeto negocjacje w ramach Porozu-
mienia o stabilizacji i stowarzyszeniu zakonczone podpisaniem uktadu stowarzyszeniowego
w potowie 2006 roku. Po ratyfikacji przez kraje unijne wszedt w zycie 1 kwietnia 2009 roku.
Pozwolito to — oprécz np. liberalizacji wymiany handlowej — na zwolnienie obywateli Albanii
z obowigzku wizowego w strefie Schengen. W instytucjach unijnych zdawano sobie jednak

2 Hronologija odnosa Crne Gore i Evropske unije — www.eu.me/mn/hronologija [dostep 25.08.2017].

25 Wojciech Stanistawski, Czarnogdra, [w:] Rafat Sadowski, Jan Mus (red.), Batkany Zachodnie a integracja...,
dz. cyt, s. 54-55.

26 Darjel Sina, Albania Integration in EU, ,Mediterranean Journal of Social Sciences”, 2013, nr 6, s. 305-306.
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sprawe z licznych problemdw, ktére musiaty zosta¢ wyeliminowane, aby mozna byto przejs¢
do kolejnych etapow integracji. Opracowano zatem specjalny plan zawierajacy 12 kluczo-
wych priorytetéw, w ktérych powinna nastapi¢ poprawa sytuacji’.

Komisja Europejska w 2012 r. zalecita, aby nada¢ Albanii status kandydata, ale pod warun-
kiem wdrozenia kilku waznych reform. Ostatecznie status ten Albania otrzymata pod koniec
czerwca 2014 roku. Wcigz nie rozpoczeto jednak negocjacji (mimo zalecenia Komisji z listo-
pada 2016 r.), gdyz Albania musi sie wykazac rzeczywistym postepem w kilku najwazniej-
szych priorytetach, w tym przede wszystkim w zakresie reformy sadownictwa.

Kosowo

Podobnie jak Bosnia i Hercegowina, réwniez Kosowo czeka na przyznanie statusu kandy-
data do Unii Europejskiej. W tym przypadku jest to jednak bardziej skomplikowane, gdyz
pie¢ panstw unijnych nie uznaje — z réznych wzgledow - ogtoszonej jednostronnie w lutym
2008 r. niepodlegtosci tej prowingji?® nalezacej w czasach Jugostawii do Serbii. Sg to: Rumu-
nia, Hiszpania, Grecja, Cypr i Stowacja. Sposrod panstw regionu suwerennosci Kosowa nie
uznaty tez Serbia oraz Bosnia i Hercegowina.

Unia Europejska byta zaangazowana w uspokojenie sytuacji w tej prowincji od momentu
zakonczenia wojny batkanskiej w 1999 r., mimo braku zgody jej cztonkdw co do przysztosci
Kosowa. Przekazata réwniez Kosowu znaczace srodki finansowe w ramach réznych progra-
mow pomocowych.

W listopadzie 2002 r. Kosowo zostato posrednio wtaczone w proces stabilizacji i stowarzy-
szenia za pomocg specjalnego mechanizmu monitorowania stabilizacji, a w 2004 r. otwarto
w Prisztinie biuro Unii Europejskiej. Wazne wydarzenia miaty miejsce w 2008 r, w ktd-
rym zaczety funkcjonowac dwie kolejne instytucje — specjalny przedstawiciel UE oraz misja
EULEX (urzednicy unijni — policjanci, prokuratorzy, sedziowie)®°.

Dla dalszego postepu na linii Prisztina-Bruksela konieczne byto rozwigzanie przynajmniej
czesci kluczowych problemdw w relacjach kosowsko-serbskich. Ten warunek zostat spetniony
w kwietniu 2013 r,, gdy podpisano porozumienie o normalizacji stosunkéw. W czerwcu tego
samego roku Rada Europejska zdecydowata o rozpoczeciu negocjacji z Kosowem w spra-
wie Porozumienia o stabilizacji i stowarzyszeniu — podpisano go w pazdzierniku 2015 r,
a weszto w zycie w kwietniu nastepnego roku. Ciagle jednak nie zniesiono rezimu wizowego
dla mieszkancow tego kraju, gdyz wtadze w Prisztinie nie wypetnity niektérych zobowigzan.

Nalezy réwniez wzia¢ pod uwage to, ze Kosowo jest postrzegane przez znaczng czesc
panstw unijnych jako niepewny byt polityczny, rzadzony przez klany czy wrecz ugrupowa-
nia mafijne. Przynajmniej w czesci jest to obraz prawdziwy, jedng bowiem z niespetnionych

27 Tamze, s. 308.

28 Szerzej na ten temat zob. np. P. Daranowski, Precedens Kosowa a przysztosc¢ Bosni i Hercegowiny,
[w:] P. Chmielewski, S.L. Szczesio (red.), Bosnia i Hercegowina 15 lat po Dayton. Przesztos¢ — terazniejszos¢ —
perspektywy, Wydawnictwo Uniwersytetu £odzkiego, £6dz 2011, s. 411-428.

2% Adam Balcer, Kosowo, [w:] Rafat Sadowski, Jan Mus (red.), Batkany Zachodnie a integracja..., dz. cyt., s. 68.
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obietnic wtadzy jest podjecie realnych i zadowalajacych dziatan w walce z korupcja oraz zor-
ganizowana przestepczoscia®.

WhnioskKi

W ostatnich miesigcach problematyka integracji krajow Batkanow Zachodnich z Unig Europej-
ska zostata zepchnieta na dalszy plan przez brexit i jego potencjalne nastepstwa. Trudno sie
temu dziwi¢, zwazywszy na znaczenie tego wydarzenia dla catego kontynentu i idei integra-
cji. Niemniej pewien niepokéj moze budzic¢ to, ze wyraznie ucierpiaty inne procesy zwigzane
z UE, tym razem o potencjalnie pozytywnym wydzwieku. Nie zmienig tego nawet oficjalne
zapewnienia przedstawicieli instytucji unijnych, ze proces rozszerzenia na Batkany Zachod-
nie nie spowolni wskutek zawirowan zwigzanych z opuszczeniem UE przez Wielkg Brytanie.
Stusznie zauwaza Stefan Fiile, byty komisarz do spraw rozszerzenia i polityki sasiedztwa, ze
w przypadku opuszczenia tego regionu Europy przez UE bardzo chetnie wejda tam Rosja lub
Turcja, wykorzystujac swoje wielowiekowe kontakty i wptywy>!.

Bez watpienia proces integracji krajow tej czesci Europy z Unig stracit na swojej dynamice —
i to z winy obu stron. Z jednej strony UE zajeta sie przede wszystkim problemami wewnetrz-
nymi, skutkami kryzysu finansowego, naptywem uchodzcéw, wreszcie brexitem. Ponadto nie
do konca przedstawiciele instytucji unijnych potrafili zrozumiec¢ specyfike regionu, poczat-
kowo traktujac go podobnie jak panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej (w tym Polske). Cze-
sto nie zdawali sobie sprawy ze znaczenia historycznych wydarzen czy wspoétczesnych relacji
miedzysasiedzkich (dotyczyto to nawet sporu granicznego miedzy Stowenig a Chorwacja,
krajami — jak by sie mogto wydawac - niemajgcymi bolesnych zasztosci). Z drugiej strony
sytuacja wewnetrzna niektdrych krajow Batkanéw Zachodnich jest daleka od stabilnej. Do
tego w ,starej Unii” coraz wieksza popularnos¢ zdobywa przekonanie o niedojrzatosci spote-
czenstw i politykdw z panstw postkomunistycznych do bycia cztonkiem UE, w czym utwier-
dzajg ich, niestety, najnowsze przyktady Wegier czy Polski.

Z uznaniem trzeba mimo wszystko przyjmowac kazdy krok na drodze panstw Batkanow
Zachodnich do Unii Europejskiej. Od grudnia 2009 r. obywatele Macedonii, Serbii i Czarno-
gory, a od listopada 2010 r. Bosni i Hercegowiny oraz Albanii mogg podrézowac¢ do UE bez
wiz. Od kwietnia 2016 r. wszystkie kraje regionu, oprécz oczywiscie Chorwacji, objete sg Poro-
zumieniem o stabilizacji i stowarzyszeniu, a wiekszos¢ z nich ma juz status kandydata. Pty-
nie tez (od 2007 r.) pomoc finansowa Unii w ramach instrumentu pomocy przedakcesyjnej,
ktory zastapit liczne inne fundusze. Udato sie nawet pod presjg UE doprowadzi¢ do zawarcia
czesciowego porozumienia miedzy Serbig a Kosowem, co jeszcze nie tak dawno wydawato
sie niemozliwe, a co stanowi chyba najlepszy dowdd na przetamywanie niecheci czy wrecz
wrogosci miedzy krajami regionu. Przyktad Chorwacji, ktéra wejsciem do UE 1 lipca 2013 r.
zakonczyta udanie nietatwy proces integracji, moze by¢ dla pozostatych panstw Batkandw
Zachodnich zachecajgcy i mobilizujacy do dalszego wysitku®2.

30 Balkanske zemlje nece u EU do 2025..., dz. cyt.

31 Tamze.

32 Kratki vodic¢ o Europskoj uniji — 2017. Zapadni Balkan, www.europarl.europa.eu/atyourservice/hr/displayFtu.
html?ftuld=FTU_6.5.2.html [dostep 26.08.2017].
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Funkcjonowanie rynku
wewnetrznego Unii Europejskiej
— wyzwania dla Polski

Artur Nowak-Far*

Abstrakt

1. Polska jest aktywnym uczestnikiem rynku wewnetrznego Unii Europejskiej. W intere-
sie Polski — kraju z gospodarka relatywnie otwartg i nastawiong na eksport produk-
toéw i ustug - jest zaciesnianie powigzan z gospodarkami innych panstw UE w ramach
swobdd rynku wewnetrznego, a wiec i rozwdj integracji takze w tym wymiarze. Zasad-
niczymi wyzwaniami dla naszego kraju sg propozycje przyjecia takich rozwigzan, ktore
mogtyby te swobody ograniczy¢, oraz zwalczanie praktyk niezgodnych z logikg integragji
gospodarcze;j.

2. Reguty dziatania rynku wewnetrznego gwarantowaty i gwarantujg polskim przedsiebior-
stwom korzystne warunki dziatania; swobody rynku wewnetrznego byty i sg skutecznie
oraz adekwatnie chronione przez orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej. Prawo wtdrne gwarantuje przejrzystosc nie tylko regulacji unijnej, ale i niezharmoni-
zowanych regulacji krajowych. Oznacza to, ze system prawa UE skutecznie uniemozliwia
protekcjonizm na unijnym rynku wewnetrznym. Przyjete rozwigzania w zakresie prze-
ptywu ustug, ze wzgledu na ich istotng funkcje ochrony uprawnien socjalnych pracow-
nikéw oraz ochrone bezpieczenstwa obrotu, mogg ogranicza¢ mozliwos¢ wykorzystania

* Prof. zw. dr hab. Artur Nowak-Far — profesor zwyczajny nauk prawnych, doktor nauk ekonomicznych, dyrektor
Instytutu Prawa Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie, autor ponad 300 publikacji naukowych oraz okoto
100 ekspertyz z zakresu prawa gospodarczego Unii Europejskiej i miedzynarodowego gospodarczego prawa
poréwnawczego.
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przez polskie branze przewag konkurencyjnych opartych na niskich kosztach. Motywy
socjalne coraz silniej sie uwidaczniajg w regulacji prawnej unijnego rynku wewnetrznego.

3. Polska powinna sie starac o uzyskanie jak najwiekszego wptywu na przyjmowane w UE
regulacje prawne. Wymaga to aktywnego i przemyslanego co do tresci udziatu w unij-
nych gremiach decyzyjnych juz od najwczesniejszych etapdw prac legislacyjnych.

Wstep

Zgodnie z artykutem 23 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) jej rynek
wewnetrzny to obszar, na ktérym funkcjonujg traktatowe swobody przeptywu oséb, towa-
réw, ustug i kapitatu. Regulacja traktatowa zawiera tez przepisy dotyczace swobody przed-
siebiorczosci oraz przeptywu ptatnosci biezacych - te nalezy zaliczy¢ takze do sktadnikow
rynku wewnetrznego Unii Europejskiej. Zasadg funkcjonowania rynku wewnetrznego jest
brak takich barier, ktére bytyby nienaturalne réwniez dla kazdego rynku krajowego.

Sprawne dziatanie rynku wewnetrznego wymaga od panstw cztonkowskich UE i jej insty-
tucji statego wysitku integracyjnego z uwagi na pojawiajgce sie na nim réznorodne ograni-
czenia swobod traktatowych. Te ograniczenia mogg wynikac¢ z antykonkurencyjnych dziatan
przedsiebiorstw, polityki panstw cztonkowskich, a nawet ze zbytniej réznorodnosci i nie-
przejrzystosci uregulowan krajowych. Trzeba bowiem pamieta¢, ze choc¢by tak istotne dla
spoteczenstw bezpieczenstwo wyrobow i standardy ustug nie sg objete wytgcznymi kompe-
tencjami UE, a to oznacza, ze panstwa cztonkowskie moga same okresla¢ standardy wielu
grup towaroéw i ustug. Ograniczeniem dla tej swobody sg wtedy ogélne zasady funkcjonowa-
nia rynku wewnetrznego, np. niedyskryminacji czy proporcjonalnosci.

Polityke wielu panstw unijnych charakteryzujg pewne elementy merkantylizmu. Dlatego
wyzwaniem dla wszystkich cztonkéw Unii jest niedopuszczenie do tego, by staty sie one
istotnym elementem krajowych regulacji prawnych. Osiagnac¢ ten cel mozna poprzez przyje-
cie w UE stosownych aktéw prawnych. Jakos¢ administracji panstw cztonkowskich mierzy sie
witasnie jej zdolnoscig identyfikacji obszaréw wymagajacych podejscia harmonizacyjnego
oraz ukierunkowywania prac legislacyjnych, tak by odpowiadato to interesom jak najwiek-
szej grupy panstw. Ponadto jest ona rowniez zdeterminowana zdolnoscig administracji two-
rzenia koalicji z innymi panstwami cztonkowskimi o podobnych interesach w danej sprawie.

To opracowanie ma na celu okreslenie dla administracji publicznej Polski zasadniczych
parametréw tego zadania. Identyfikujac owe parametry, nalezy uwzgledni¢ gtéwne cechy
polskiej gospodarki: jej stosunkowo duzg otwartos¢, silne powigzania kooperacyjne z pozo-
statymi panstwami UE, w szczegélnosci z Niemcami, dominacje (w ujeciu liczbowym) matych
i Srednich przedsiebiorstw, a takze znaczace (juz istniejace lub zamierzone) przewagi kon-
kurencyjne w produkgji i przetwdrstwie zywnosci oraz ustugach, zwtaszcza budowlanych,
transportowych, medycznych, odzysku materiatowego surowcéw, a takze w gospodarce
cyfrowejt.

1 Zob. Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020 (z perspektywg do 2030 r.), Ministerstwo
Rozwoju. Departament Strategii Rozwoju, Warszawa 2017, s. 68.
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Zasadnicze mechanizmy funkcjonowania
rynku wewnetrznego Unii Europejskiej

Rynek wewnetrzny gwarantuje kazdemu obywatelowi UE albo przedsiebiorcy majacemu sie-
dzibe w ktéryms z panstw cztonkowskich swobodny dostep do rynku pozostatych panstw
cztonkowskich. Zakazana jest takze podatkowa dyskryminacja towardw, tzn. stosowanie
wyzszego opodatkowania produktéw innych panstw cztonkowskich w stosunku do produk-
téw rodzimych. Z kolei obywatelom UE prawo unijne zapewnia petny dostep do rynku pracy
w catej Unii oraz takie same wymagania i warunki zatrudnienia, jakie majg obywatele pan-
stwa goszczacego. Unia wyeliminowata wszelkie ograniczenia w przeptywie kapitatu i ptat-
nosci biezacych. Skutecznie uniemozliwita réwniez jakakolwiek dyskryminacje np. w zakresie
prawa podatkowego.

Na podstawie orzeczenia w sprawie Cassis de Dijon? produkty wprowadzone legalnie do
obrotu w jednym panstwie cztonkowskim UE muszg by¢ dopuszczone do obrotu w pozosta-
tych panstwach cztonkowskich. Zakazane jest przy tym stosowanie przez panstwa cztonkow-
skie jakichkolwiek srodkdw, ktére rzeczywiscie lub potencjalnie, bezposrednio lub posrednio,
ograniczajg obroty handlowe pomiedzy nim a jego unijnymi partnerami handlowymi®. Arty-
kut 36 TFUE dopuszcza jednak wprowadzenie takich srodkéw w drodze wyjatku, np. wtedy,
gdy jest to konieczne dla ochrony albo zdrowia i zycia ludzi czy zwierzat, albo dziedzictwa
kulturowego. Zgodnie z orzeczeniem w sprawie Keck dozwolone sg takze krajowe regulacje
prawne organizacji handlu (np. zakaz handlu w niedziele), mimo ze moga ograniczac¢ handel
wewnatrz UE, jednak pod warunkiem, ze nie bedg réznicowaty produktéw rodzimych i zagra-
nicznych z korzyscig dla tych pierwszych®. Za niezgodne z prawem uznaje sie w UE angazo-
wanie sie administracji publicznej w zwiekszanie krajowego popytu na towary rodzime, jezeli
w dodatku jest to finansowane czesciowo badz catkowicie z funduszy publicznych?®.

Swoboda przeptywu 0séb w UE polega na likwidacji tych wszystkich ograniczer administra-
cyjnych w jej panstwach cztonkowskich, ktore by uniemozliwiaty lub choc¢by utrudniaty ich
obywatelom przemieszczanie sie, osiedlanie i podejmowanie zatrudnienia w kazdym z pozo-
statych krajéw Unii. W wymiarze gospodarczym swoboda przeptywu oséb polega na korzy-
staniu z uprawnienia do ubiegania sie o oferowane miejsca pracy, przemieszczania w tym
celu na terytorium kazdego panstwa cztonkowskiego, przebywania w nim w celu podjecia
pracy na zasadach okreslonych w przepisach tego panstwa oraz pozostawania w nim po
zakonczeniu zatrudnienia. Pracownikéw z innych panstw cztonkowskich prawo UE nakazuje
traktowac tak samo jak pracownikéw rodzimych.

Swoboda przedsiebiorczosci UE zaktada zasadniczo nieograniczong mozliwos¢ prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w réznorodnych formach: od samozatrudnienia po wykorzystanie

2 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE w sprawie C-120/78 Rewe-Zentral AG przeciwko
Bundesmonopolverwaltung fir Branndwein, Zb. Orz. 1979, s. 649.

3 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE w sprawie 8/74 Procureur du Roi przeciwko Benoit i Gustave Dassonville,
Zb. Orz. 1974, s. 837.

4 Orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci UE w sprawie C-267-268/91 Postepowanie karne przeciwko Bernardowi
Keck i Danielowi Mithouard, Zb. Orz. 1993, s. I-6097. Ta sprawa dotyczyta zakazu odsprzedazy przez sklepy
towarow ponizej ceny ich nabycia od dostawcdw.

5 Orzeczenie w sprawie 249/81 Komisja przeciwko Irlandii, tzw. kampania ,Buy Irish”, Zb. Orz. 1982, s. 4005.



118 Funkcjonowanie rynku wewnetrznego Unii Europejskiej — wyzwania dla Polski

dostepnych form prawnych natury korporacyjnej. Umozliwia podejmowanie wszelkiego
rodzaju dziatalnosci, a wiec i produkcyjnej, i ustugowej, i mieszanej — z wykorzystaniem sta-
tej infrastruktury w panstwie jej wykonywania. Podmioty objete omawiang swoboda moga
dziata¢ gdziekolwiek na terytorium UE, a panstwa cztonkowskie muszg sie powstrzymac
od takich regulacji czy wprowadzania takich praktyk urzedowych, ktére by to faktycznie
ograniczaty.

Swoboda przeptywu ustug ma zastosowanie nie tylko do sytuacji, w ktérych ustugodawca
udaje sie do innego panstwa i bedzie tam oferowac swojg ustuge. Obejmuje réwniez inne
mozliwe konfiguracje tego rodzaju swiadczenia.

Swoboda przeptywu kapitatu i ptatnosci biezacych oznacza, ze w UE nie ma jakichkolwiek
ograniczen w tym zakresie wynikajacych np. z reglamentacji dewizowej. Zakazana jest réw-
niez dyskryminacja podatkowa w zawieranych transakcjach®. Obecna rozbudowana unijna
regulacja rynkéw kapitatowych dotyczy harmonizacji zasad funkcjonowania podmiotéw
dziatajgcych na tych rynkach, w szczegélnosci bankdw, firm inwestycyjnych oraz instytucji
ubezpieczeniowych. Zasadniczg funkcjg tej regulacji jest zabezpieczenie praw oséb powie-
rzajacych tym podmiotom swoje pienigdze lub korzystajacych z innych ustug.

Wyzwanie: fragmentaryzacja rynku wewnetrznego
Unii Europejskiej wynikajaca z dziatan przedsiebiorcow

Z samej analizy orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci UE, zwtaszcza wydanych w rezulta-
cie zadawania Trybunatowi pytan prawnych przez sady powszechne panstw UE, wynika,
ze niektére naruszenia logiki funkcjonowania rynku wewnetrznego sg efektem nie dziatan
panstw cztonkowskich, lecz praktyki przedsiebiorstw funkcjonujacych na tym rynku. Najcze-
sciej przedsiebiorstwa naruszajg zasady konkurencji (tj. uregulowane w TFUE w artykutach
101-106, a zasadniczo w zakazach porozumierr monopolistycznych i naduzywania pozy-
¢ji dominujacej). Niekiedy jest to tez pochodna daleko idacego zréznicowania w traktowaniu
kontrahentow (w tym konsumentdéw) ze wzgledu na rynek, na ktérym ci przedsiebiorcy ope-
ruja. Z takim zréznicowaniem mielismy do czynienia w przypadku stosowania réznych optat
za ponadgraniczne korzystanie z telefonicznej sieci komdrkowej (co zostato wyeliminowane
poprzez przyjecie stosownych aktéw prawnych’). Obecnie Komisja Europejska zajmuije sie
réznym traktowaniem przez przedsiebiorstwa prowadzace sprzedaz wysytkowa konsumen-
téw mieszkajacych w réznych panstwach cztonkowskich Unii, a takze réznym sktadem tych
samych produktéw sprzedawanych w réznych panstwach cztonkowskich.

& Zob. np. orzeczenia w sprawie C-118/96 Jessica Safir przeciwko Skattemyndigheten i Dalarnas Lan,
Zb. Orz. 1998, s. 1-1897, oraz (-484/93 Peter Svensson i Lena Gustavsson przeciwko Ministere du Logement
et de I'Urbanisme, Zb. Orz. 1995, s. I-3955.

7 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 531/2012 z dnia 13 czerwca 2012 r. w sprawie
roamingu w publicznych sieciach tgcznosci ruchomej wewnatrz Unii (Dz.U. L 172 z 30.06.2012, s. 10).
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Wyzwanie: czynniki prohibicjonistyczne
i merkantylistyczne w narodowych
politykach publicznych

Panstwa cztonkowskie przejawiajg — w réznym nasileniu — tendencje do takiego organizo-
wania rynkow, ktére zawezajg swobody gospodarcze gwarantowane przez prawo unijne.
Motywem takiego dziatania mogg by¢ wzgledy merkantylistyczne, wyrazajace sie w jawnym
albo ukrytym wspieraniu przedsiebiorstw rodzimych® ze szkodg dla przedsiebiorstw z innych
panstw cztonkowskich®. Prohibicjonizm moze by¢ przejawem protekcjonizmu gospodar-
czego, moze bowiem wynikac z reakgji na okreslone zjawiska gospodarcze bez przeprowa-
dzenia nalezytej analizy skutkéw przyjecia regulacji oraz ich zgodnosci z prawem unijnym.
Merkantylizm zawsze jest przejawem protekcjonizmu, gdyz jego istotg jest znieksztatcanie
naturalnej konkurencji poprzez polepszanie sytuacji przedsiebiorstw rodzimych. W warun-
kach znacznego powigzania wtasnosciowego i kooperacyjnego przedsiebiorstw takie wspar-
cie jest najczesciej udzielane nie przedsiebiorstwom krajowym (jak to rzady ttumacza), lecz
potaczonym ze sobg wiezami wtasnosciowymi grupom przedsiebiorstw, ktdrych uczestnikéw
nie datoby sie uznac za przedsiebiorstwa krajowe wedle tych samych kryteridw.

Jak dotad, Trybunat Sprawiedliwosci skutecznie bronit swobody przeptywu towaréw w kon-
tekscie dziatan prohibicjonistycznych panstw cztonkowskich zazwyczaj opartych na logice
wspomnianego juz orzeczenia Keck, polegajacych na regulacji organizacji handlu, w tym
zastosowaniu srodkoéw ograniczajacych zakres uzytkowania okreslonych wyrobdéw. Na przy-
ktad w sprawie Komisja przeciwko Wtochom (przyczepy do skuterdw)® Trybunat uznat za
nieproporcjonalnie ucigzliwy (bo m.in. redukujacy niemal do zera popyt na przyczepy) wto-
ski zakaz korzystania z przyczep skuterowych stosowany wobec skuteréw zarejestrowanych
we Wioszech.

Wyzwaniem dla swobody przeptywu towardw jest takze kwestia wzajemnego uznawania
urzedowych znakowan w obszarze, w ktérym panstwa cztonkowskie nie stosujg przepisow
zharmonizowanych na poziomie unijnym?*. W niedawno wydanym wyroku Komisja prze-
ciwko Czechom (znakowanie metali szlachetnych)!? Trybunat uznat za niezgodne z zasadami
rynku wewnetrznego utrzymywanie w Republice Czeskiej obowigzku wtérnego znakowa-
nia cechami czeskimi wyrobow z metali szlachetnych juz wczesniej opatrzonych cechami
holenderskimi.

W odniesieniu do swobody przeptywu 0séb, w tym w szczegdlnosci pracownikéw, istotnym
wyzwaniem, bedacym rezultatem dziatan panstw cztonkowskich o charakterze prohibicjo-
nistycznym lub merkantylistycznym, byto wymaganie osiggania w panstwie goszczacym

8 Mdwiac w pewnym uproszeniu — takich, ktére zasadniczo majg na terytorium danego panstwa zaktady lub sg
wiasnoscig obywateli danego panstwa.

8 Takich, ktorych zaktady sg potozone w innych panstwach cztonkowskich lub sg wtasnoscig obywateli innych
panstw.

10 Sprawa C-110/05 Komisja przeciwko Wtochom (przyczepy do skuteréw), Zb. Orz. 2009, s. 519.

' Przepis zharmonizowany uprawnia do zastosowania najczesciej spotykanego znakowania bezpieczenstwa
- ,CE".

2. Sprawa C-525/14 Komisja przeciwko Czechom (cechowanie metali szlachetnych), ECLI:EU:C:2016:714.
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okreslonego poziomu wynagrodzenia za $wiadczong prace. Trybunat uznat takie wymaganie
za niezgodne z prawem Unii Europejskiej*>.

Wyzwaniem w stosowaniu swobody przeptywu ustug oraz swobody przedsiebiorczosci jest
wyznaczenie granicy obu swobdd. W drugiej z wymienionych swobdd podmiot pochodzacy
z innego panstwa cztonkowskiego podlega bowiem w petni zasadom obowigzujagcym w pan-
stwie goszczacym, co nie musi mie¢ miejsca w przypadku swiadczenia ustug. Probe sfor-
mutowania regut pozwalajacych na rozgraniczenie obu swobdd, w tym statusu prawnego
podmiotéw z nich korzystajacych, stanowi dyrektywa 2006/123/WE (zwana ,dyrektywa
ustugowa)'* — dotyczy ona takze swobody przedsiebiorczosci. Dyrektywa ta przyjmuje, jako
ogolng regute swiadczenia ustug, zasade kraju pochodzenia. Liberalizuje takze rynek ustug
w UE, nakazujac panstwom eliminacje réznych wymogdéw administracyjnych mogacych
utrudniac¢ dostep do ich rynkéw ustug. Ponadto zobowigzuje panstwa do stworzenia syste-
mow udzielania informacji o obowiazujacych w nich przepisach prawnych w tym zakresie.

0d zasady kraju pochodzenia dyrektywa przewiduje jednak szereg wyjatkéw o duzym zna-
czeniu praktycznym. Wprowadza mianowicie pierwszenstwo stosowania bardziej szczegoéto-
wego prawodawstwa unijnego’®, jak réwniez krajowego prawa pracy dotyczacego warunkéw
zatrudnienia, warunkdéw pracy, w tym bezpieczenstwa i higieny pracy, oraz stosunkéw mie-
dzy pracodawcg a pracownikiem. Panstwa cztonkowskie majg stosowac te wtasne regulacje
zgodnie w sposdb nienaruszajacy prawa unijnego oraz przepiséw dotyczacych zabezpiecze-
nia spotecznego.

Z punktu widzenia gospodarki Polski za szczegélne wyzwanie dla funkcjonowania rynku
wewnetrznego mozna uzna¢ negatywne w niektérych panstwach UE informacje medialne
(z wyraznie zaznaczonym udziatem przedstawicieli administracji publicznej), mogace znie-
checi¢ konsumentéw do nabywania polskich produktéw spozywczych.

Wyzwanie: problemy realizacji spotecznego wymiaru
requlacji gospodarczej panstw cztonkowskich

Spoteczny wymiar regulacji gospodarczej stanowi probe wzmocnienia ochrony strony stab-
szej w okreslonych stosunkach prawnych. Terminu tego uzywa sie wtedy, gdy - w kontek-
scie stosunkéw pracy — moéwi sie o przepisach ,chronigcych” pracownikéw lub takie przepisy
sie postuluje. Taki postulat jest jednak nieostry — zwykle wskazuje, ze chodzi o zastosowanie
innej niz istniejaca formuty rownowazacej interesy pracownikéw i pracodawcow.

W warunkach europejskich przyznanie pierwszenstwa motywowi nadania regulacji praw-
nej spotecznego wymiaru zazwyczaj oznacza realizacje postulatu zwiekszenia ochrony pra-
cownikéw albo konsumentéw wobec przedsiebiorcéw, a przez to zmodyfikowania rachunku

3 W orzeczeniu w sprawie 53/81 D.M. Levin przeciwko Staatssecretaris van Justitie, Zb. Orz. 1982, s. 1035.

4 Dyrektywa 2006/123/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 grudnia 2006 r. dotyczaca ustug na
rynku wewnetrznym (Dz.U. L 376 z 27.12.20086, s. 36).

15 W szczegodlnosci dyrektywy 96/71/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 16 grudnia 1996 r. dotyczacej
delegowania pracownikéw w ramach swiadczenia ustug (Dz.U. L 18 2 21.01.1997, s. 1).
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kosztéw pracodawcow/producentéw, co z kolei ma wptyw na ich rachunek kosztéw. Propono-
wane zmiany mogg bowiem podwyzszac koszty pracy, koszty badan i rozwoju, bezposrednie
koszty wytworzenia débr lub ustug (tzw. koszty wtasne wyrobu/ustugi). Przez to taka regu-
lacja moze by¢ zardwno impulsem rozwojowym (sktaniajgcym przedsiebiorstwa do wiek-
szej innowacyjnosci), jak i negatywnie wptyna¢ na konkurencyjnos¢ catej gospodarki UE albo
jedynie okreslonych branz w wymiarze globalnym i wewnatrzunijnym.

Spoteczny wymiar znajduje pewne wsparcie w Karcie praw podstawowych, ktéra wymaga
interpretowania przepiséow prawa unijnego w kontekscie jej wtasnych postanowien. Te zas
zawierajg takie przepisy ,uwrazliwiajace” unijne prawo gospodarcze na prawa podstawowe,
z ktérych wiele realizuje zasade spotecznej odpowiedzialnosci i zasade solidarnosci.

W wymiarze wewnatrzunijnym nieprawidtowo obrany kierunek legislacji branzy moze zatem
prowadzi¢ do zmniejszenia prawdopodobienstwa realizacji niektérych celéw UE, np. celu
efektywnej alokacji zasobdéw (o ktérym mowa w artykule 120 TFUE w zwigzku z jego arty-
kutem 119 oraz artykutem 3 TUE). Efektywna alokacja zasobdw oznacza przejscie ich tam,
gdzie sa najlepiej (takze w ujeciu spotecznym) wykorzystane. Poszczegdlne branze panstw
cztonkowskich majg wiec mozliwos¢ wykorzystania swoich przewag konkurencyjnych, w tym
wynikajacych z niskich kosztéw. Wprowadzenie zle przemyslanego spotecznego wymiaru do
regulacji krajowej czy unijnej moze te przewagi wyeliminowac.

Jak trudno stosowac regulacje majace na celu realizacje spotecznego wymiaru, wida¢ nawet
w przepisach, ktére w UE obowigzujg od dawna. Na przyktad w dyrektywie 96/71/EWG doty-
czacej ponadgranicznego delegowania pracownikdw?® doktadniejsza definicja ptacy mini-
malnej (ktéra musi by¢ réwnowazna z ptacami okreslonymi w zbiorowych uktadach pracy
obowigzujgcych w panstwie goszczacym) okazata sie zbyt trudna do uzgodnienia. Watpli-
wosci w tym zakresie rozstrzygnat Trybunat Sprawiedliwosci UE, ale w sposéb nienadajacy
sie do zastosowania w kazdej sytuacji oraz budzacy kontrowersje z powoddw materialnych.
Na przyktad w sprawie Elektrobudowa!” uznat - raczej arbitralnie - niektdre sktadniki wyna-
grodzenia okreslone w polskim prawie za nieadekwatne dla wyliczenia minimalnej stawki
pracy. Stawka ta powinna by¢ obliczona i uiszczona na podstawie prawa finskiego, mimo
ze stanowita korzys¢ pracownikéw zwigzang ze $wiadczong pracg w warunkach delegowa-
nia i byta czynnikiem kosztotwdrczym w rachunku wynikéw finansowych przedsiebiorstwa
delegujaceqgo.

Powazne wyzwania wynikajace z realizacji postulatu wzmocnienia spotecznego wymiaru
regulacji sa efektem zmian prawa czesci panstw cztonkowskich. Istotng ich funkcjg jest
zapewnienie ochrony pracownikdw zagranicznych, ale zasadniczym motywem raczej unie-
mozliwienie badz utrudnienie wytworzenia (i korzystania z) przewag konkurencyjnych opar-
tych na niskich kosztach bedacych rezultatem niskich kosztéw pracy. Przyktadem takich

6 DzU.L 18 2z21.01.1997, s. 1. Akt ten jest obecnie uzupetniony postanowieniami wykonawczymi dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/67/UE w sprawie egzekwowania dyrektywy 96/71/WE dotyczacej
delegowania pracownikdéw w ramach swiadczenia ustug, zmieniajacej rozporzadzenie (UE) nr 1024/2012
w sprawie wspoétpracy administracyjnej za posrednictwem systemu wymiany informacji na rynku
wewnetrznym (,rozporzadzenie w sprawie IMI”) (Dz.U. L 159 z 20.06.2012, s. 11).

17 Sprawa (-396/13 Sahkdalojen ammattiliitto ry przeciwko Elektrobudowa Spétka Akcyjna, ECLI:EU:C:2015:86.
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regulacji sg francuska tzw. ustawa Macrona (Loi Macron)!®8, niemiecka ustawa o ptacy mini-
malnej MilLoG'® oraz potencjalnie restrykcyjna regulacja wegierska?’. Wymagajg one od
przedsiebiorstw przewozowych wyptacania pracownikom przejezdzajacym przez terytorium
kazdego z panstw ptacy minimalnej (i wypetnienia innych zwigzanych z tym minimalnych
standarddéw zatrudnienia) wynikajacych z ich wtasnego prawa krajowego. Sa to wiec regula-
cje, ktore znaczaco fragmentaryzujg rynek wewnetrzny ustug transportowych.

Obecnie kwestia zgodnosci wspomnianych regulacji krajowych z prawem unijnym jest przed-
miotem badan Komisji Europejskiej i Trybunatu Sprawiedliwosci. Podobnie zagadnienie
wynagradzania pracownikéw delegowanych (w tym zatrudnionych w warunkach mobilnego
delegowania, np. zawodowych kierowcdw) jest tematem prac nad nowelizacjg dyrektywy ich
dotyczacej (tj. dyrektywy 96/71/WE). Przedstawiono m.in. rozwigzanie polegajace na usta-
leniu zharmonizowanych sktadnikéw ptacy minimalnej pracownikéw delegowanych, a takze
objecie tymi wymogami pracownikéw zatrudnionych w warunkach mobilnego delegowania
wtedy, gdy z panstwem swiadczenia przez nich ustugi istniatby wystarczajaco silny zwigzek?!.

Srodki zaradcze i konieczno$¢ zapewnienia
efektywnego udziatu administracji krajowej
W unijnym procesie podejmowania decyzji

Regulacja harmonizujaca standardy wyrobéw i ustug. Istotnym elementem elimina-
cji barier w realizacji swobdd traktatowych sg regulacje harmonizujace przyjmowane na
poziomie Unii Europejskiej. Te sg najbardziej rozbudowane w odniesieniu do towardw. Szcze-
gélne znaczenie majg w tej mierze tzw. dyrektywy nowego podejscia, ktére harmonizujg
techniczne wymogi odnoszace sie do szeroko zdefiniowanych grup produktéw (np. zabawki,
wyroby tekstylne, maszyny, zbiorniki cisnieniowe, sprzet ochrony osobistej BHP, urzadzenia
uzywane w atmosferze potencjalnego wybuchu, implanty medyczne).

Regulacja harmonizujaca standardy zatrudnienia pracownikéw. W Unii Europejskiej
przyjeto znaczng liczbe regulacji prawnych dotyczacych harmonizacji standardéw zatrud-
nienia pracownikéw, tj. dostepu do miejsc pracy, wykonywania pracy, dopuszczalnych i nie-
dopuszczalnych warunkéw umaéw o prace (w tym realizacji zasady rownouprawnienia kobiet
i mezczyzn??), przeksztatcania w umowy o prace innych formut prawnych angazowania
0s6b fizycznych do wykonywania zadan na rzecz przedsiebiorcy, a takze warunkéw ustania

8 Loi No. 2015-990 du 6 ao(it 2015 pour la croissance l'activité et l'égalité des chances économiques, ,Journal
officiel de la République Francaise”, 2015, nr 181, s. 13537.

3 Gesetz zur Regelung eines allgemeinen Midestlohns, Bundesgesetzblatt 2015, |, s. 1348.

20 NGM rendelet 50/2014 Az Elektronikus K&zuti Arutforgalmi Ellenérzé Rendeszer miikédésérsl 26670. oldal.

21 Zob. np. Magdalena Klimczak-Nowacka, Niemiecka ptaca minimalna w Swietle dyrektywy o pracownikach
delegowanych i prac nad jej nowelizacjg, [w:] Jan Barcz, Przemystaw Saganek (red.), Polskie firmy transportowe
a niemiecka ptaca minimalna w Swietle prawa Unii Europejskiej, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2016,
s. 31-39.

22 Na przyktad dyrektywa Rady 75/117/EWG z dnia 10 lutego 1975 r. w sprawie zblizenia ustawodawstw panstw
cztonkowskich dotyczacych stosowania zasady réwnosci wynagrodzen dla mezczyzn i kobiet (Dz.U. L 45
219.02.1975, s. 19).
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zatrudnienia (np. w ramach zwolnien grupowych?®). Szereg aktéw prawnych UE zapewnia
szczegolne warunki ochronne pracownikom o specjalnym statusie, np. matkom karmigcym?“.

Istotna, rowniez znacznie rozbudowana, regulacja prawa UE odnosi sie do uznawania kwali-
fikacji zawodowych oraz zaliczania stazu pracy uzyskanego w réznych panstwach cztonkow-
skich Unii do stazu wymaganego do nabycia okreslonych uprawnien z zakresu zabezpieczenia
spotecznego (w tym zwtaszcza emerytalnych i rentowych).

Z uwagi na to, ze Polska jest w duzym stopniu eksporterem pracy, a przewagi konkurencyjne
wielu branz istotnych dla jej gospodarki oparte sg na niskich kosztach (takze, cho¢ nie tylko,
wynikajacych z relatywnie niskiego wynagrodzenia pracy), wazng kwestig jest to, ze regula-
cja harmonizujaca na poziomie UE standardy zatrudnienia pracownikdw ulega dynamicznym
zmianom. Elementem tej dynamiki sg wtasnie préby prawodawcy unijnego uwzglednienia
W nim zmieniajacej sie w czasie aksjologii ,socjalnego wymiaru” prawa Unii. Prébe te widac
w szczegolnosci we wspomnianych juz propozycjach legislacyjnych dotyczacych zmian regu-
lacji warunkéw pracy i wynagradzania pracownikéw delegowanych, w tym takze tych, kté-
rych charakter pracy czyni z nich pracownikdow o podwyzszonej mobilnosci (np. kierowcéw
miedzynarodowego transportu ciezarowego).

Regulacja zwiekszajaca przejrzystosé regulacyjng rynku towaréw i ustug. Z uwagi
na to, ze rynek wewnetrzny jest obszarem kompetencji dzielonych, kazde panstwo czton-
kowskie reguluje obroét towarami, swiadczenie ustug i inne aspekty funkcjonowania swojego
rynku. Jak juz wspomniano, taka regulacja jest dopuszczalna w zakresie nieobjetym prawo-
dawstwem unijnym, a przy tym zgodnym z ogélnymi zasadami funkcjonowania rynku UE
ustanowionymi w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j.

Nieznajomos¢ regulacji przyjetych w jednym panstwie cztonkowskim UE przez przedsie-
biorcéw dziatajacych w innych panstwach Unii jest jednak istotng barierg funkcjonowania
unijnego rynku wewnetrznego. Panstwa UE przyjety wiec szereg przepiséw unijnych zwiek-
szajacych przejrzystos¢ krajowych regulacji prawnych dla wszystkich uczestnikdw rynku
wewnetrznego. W dodatku do wspomnianych juz rozwigzan informacyjnych dyrektywy ustu-
gowej, ktore majg witasnie takg funkcje, do grupy aktéow prawnych zwiekszajacych przej-
rzystos¢ rynku wewnetrznego zalicza sie w szczegdlnosci dyrektywe 2015/1535/UE?® oraz
rozporzadzenie nr 764/2008/WE?*. Pierwszy z tych aktow natozyt na panstwa cztonkow-
skie obowigzek notyfikacji Komisji (a za jej posrednictwem innym panstwom cztonkowskim)

2 Zob. dyrektywa Rady 98/59/WE z dnia 20 lipca 1998 r. w sprawie zblizania ustawodawstw panstw
cztonkowskich odnoszacych sie do zwolnien grupowych (Dz.U. L 225 z 12.08.1998, s. 16).

24 Na przyktad dyrektywa Rady 92/85/EWG z dnia 19 pazdziernika 1992 r. w sprawie wprowadzenia srodkdw
stuzacych wspieraniu poprawy w miejscu pracy bezpieczenstwa i zdrowia pracownic w cigzy, pracownic, ktére
niedawno rodzity, i pracownic karmiacych piersig (dziesigta dyrektywa szczegétowa w rozumieniu art. 16 ust. 1
dyrektywy 89/391/EWG) (Dz.U. L 348 z 28.11.1992, s. 1).

25 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/1535 z dnia 9 wrzesnia 2015 r. ustanawiajaca
procedure udzielania informacji w dziedzinie przepisdw technicznych oraz zasad dotyczacych ustug
spoteczenstwa informacyjnego (Dz.U. L 241 z 17.09.2015, s. 1).

26 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 764/2008 z dnia 9 lipca 2008 r. ustanawiajace
procedury dotyczace stosowania niektérych krajowych przepiséw technicznych do produktéw wprowadzonych
legalnie do obrotu w innym panstwie cztonkowskim oraz uchylajgce decyzje nr 3052/95/WE (Dz.U. L 218
2 13.08.2008, s. 21).
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takich krajowych projektéw przepisow prawnych zawierajacych specyfikacje techniczne,
ktére nie stanowig wykonania unijnych dyrektyw, a odnoszg sie do produktéw i ustug. Wspo-
mniana notyfikacja musi takze zawiera¢ wyjasnienie przyczyn, dla ktérych wydanie tych
przepiséw krajowych jest konieczne.

Z kolei funkcjg rozporzadzenia nr 764/2008/WE jest zapewnienie wykonania zasady wza-
jemnego uznania we wszystkich panstwach cztonkowskich badan i certyfikacji przeprowa-
dzonych w odniesieniu do jakiegokolwiek wyrobu w jednym z panstw unijnych. Wymagane
kompetencje podmiotéw badajacych wyroby i je certyfikujacych w zakresie zasadniczych
wymagan technicznych zostaty zharmonizowane w powigzanym ze wspomnianym aktem
rozporzadzeniu nr 765/2008/WE?’.

WhnioskKi

Polska jest aktywnym uczestnikiem rynku wewnetrznego Unii Europejskiej i czerpie z tego
znaczne oraz wymierne korzysci. Jej gospodarka jest relatywnie otwarta i w znacznym stop-
niu nastawiona na eksport produktdéw i ustug. Przystapienie do UE, a tym samym do jej rynku
wewnetrznego, byto i jest dla Polski istotnym bodzcem rozwojowym. Jest wiec logiczne, ze
jednym z priorytetéw naszego kraju od samego poczatku cztonkostwa w UE byto tworzenie
warunkéw zaciesniania powigzan z gospodarkami innych panstw unijnych w ramach swo-
bdd rynku wewnetrznego.

Zasadniczymi wyzwaniami dla Polski w tym zakresie sg zawsze propozycje takich rozwig-
zan, ktérych przyjecie mogtoby te swobody ograniczy¢. Sg nimi réwniez dziatania prywat-
nych podmiotéw z innych panstw cztonkowskich, takze na styku z administracjg publiczna,
mogace ograniczy¢ konkurencje na rynku wewnetrznym albo stworzy¢ bariery w jego pra-
widtowym funkcjonowaniu. Istotnym sprzymierzencem w realizacji intereséw gospodar-
czych Polski okazywat sie Trybunat Sprawiedliwosci UE, ktéry bronit i broni swobdd rynku
wewnetrznego.

Dla polskich przedsiebiorstw, ktére szeroko korzystajg z unijnych swobod gospodarczych,
istotne znaczenie majg tez przepisy prawa UE, gwarantujace przejrzystos¢ regulacji unijnej
i krajowej w zakresie nieobjetym harmonizujgcym prawem unijnym.

Formuta funkcjonowania rynku wewnetrznego byta najskuteczniej rozwijana i chroniona
w odniesieniu do swobody przeptywu towardw, swobody przedsiebiorczosci i swobody prze-
ptywu 0s8b oraz kapitatu i ptatnosci biezacych. Oznacza to, ze system prawa UE uniemozliwiat
stosowanie praktyk protekcjonistycznych na unijnym rynku wewnetrznym. Przejete rozwia-
zania odnosnie do przeptywu ustug, ze wzgledu na ich istotng funkcje ochrony uprawnien
socjalnych pracownikéw oraz ochrone bezpieczenstwa obrotu, moga ogranicza¢ mozliwos¢
wykorzystania przez polskie branze przewag konkurencyjnych opartych na niskich kosztach.
Motywy socjalne coraz silniej sie uwidaczniajg w regulacji prawnej rynku wewnetrznego.

27 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 765/2008 z dnia 9 lipca 2008 r. ustanawiajace
wymagania w zakresie akredytacji i nadzoru rynku odnoszace sie do warunkéw wprowadzania produktéw do
obrotu i uchylajace rozporzadzenie (EWG) nr 339/93 (Dz.U. L 218 z 13.08.2008, s. 30).
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Samo w sobie nie jest to zjawisko niepozadane, ale realizacja motywodw socjalnych wymaga
ostroznosci, gdyz moze zmieni¢ warunki konkurencji w UE, a takze zmniejszy¢ konkurencyj-
nos¢ gospodarki UE wobec jej partneréw miedzynarodowych.

Rzad Polski musi wiec wykazywac znaczng aktywnos¢ w definiowaniu w decyzyjnych gre-
miach UE interesu polskiej gospodarki, a takze zabiega¢ o jego wsparcie przez inne pan-
stwa cztonkowskie Unii. Polska powinna sie stara¢ o uzyskanie jak najwiekszego wptywu
na przyjmowane w UE regulacje prawne. Wymaga to zaangazowanego i przemyslanego
udziatu w unijnych organach decyzyjnych juz od najwczesniejszych etapow prac legislacyj-
nych oraz statego dbania o zwiekszanie zdolnosci koalicyjnych. Chodzi o umiejetnos¢ wcho-
dzenia z innymi panstwami w sojusze forsujace konkretne rozwigzania legislacyjne.
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Wejscie Polski do strefy euro
z perspektywy 2017 roku

Marian Noga*

Abstrakt

W artykule przedstawiono korzysci wejscia Polski do strefy euro oraz przeanalizowano przy-
czyny zmiany pogladéw Polakéw — od akceptacji do negacji - na temat przyjecia euro. Poka-
zano brak wiedzy ekonomicznej spoteczenstwa, a takze mozliwosci wprowadzenia euro
etapowo, a nie jednorazowo. Ta metoda etapowego wprowadzenia euro jest koncepcja izby
walutowej stanowiaca przedpole dla przysztej euroizacji polskiej gospodarki.

Wprowadzenie

Polska zostata cztonkiem Unii Europejskiej, podpisujac traktat akcesyjny, w ktédrym zobo-
wigzata sie przystapi¢ rowniez do unii gospodarczej i walutowej. Jednoczesnie w sposdéb
automatyczny zostata objeta tzw. derogacjg traktatowa, oznaczajacg potrzebny czas na
spetnienie kryteridw wejscia do strefy euro. Dlatego wypowiedzi niektérych polskich poli-
tykéw o koniecznosci przeprowadzenia referendum w sprawie przyjecia przez Polske euro
sg nieuprawnione, takie referendum bowiem juz byto i Polacy opowiedzieli sie za wejsciem
zaréwno do UE, jak i do strefy euro.

Do strefy euro nie mozna jednak wstagpi¢ bez spetnienia okreslonych kryteriéw i na to
potrzebny jest czas, zwany derogacja. Dzisiaj pytanie powinno brzmiec¢: kiedy te wspdlng

*  Prof. zw. dr hab. Marian Noga - Wyzsza Szkota Bankowa we Wroctawiu. Cztonek grupy eksperckiej Team
Europe przy Przedstawicielstwie Komisji Europejskiej w Polsce.
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walute euro Polacy chca przyjac? Drugim problemem w procedurze wejscia Polski do strefy
euro jest jednoznaczne stwierdzenie, iz prerogatywe ustawowg w tej sprawie posiada rzad,
a nie zadna inna instytucja czy organ panstwowy, chociazby Narodowy Bank Polski, czyli
bank centralny, jak sadza niektorzy dyskutanci.

Aktualna strategia integracji Polski ze strefg euro zostata okreslona przez Rade Ministréow
w dokumencie Program konwergencji. Aktualizacja 2014 i oparta jest na czterech filarach:

» Filar 1. Ukierunkowanie polityki gospodarczej Polski na wypetnienie kryteriéw konwer-
gencji, w szczegolnosci dotyczacych dyscypliny fiskalnej.

e Filar 2. Podjecie dodatkowych dziatan wzmacniajacych potencjat polskiej gospodarki,
w tym w sferze instytucjonalne;j.

» Filar 3. Gruntowne przygotowanie techniczno-organizacyjnej strony procesu.

e Filar 4. Ustabilizowanie sytuacji w strefie euro, a w szczegdélnosci jej wzmocnienie
instytucjonalne.

Koncepcja wspolnej waluty euro i innych wspélnych walut wywodzi sie z idei optymalnego
obszaru walutowego kanadyjskiego ekonomisty Roberta Mundella, jeszcze z lat 60. XX wieku.
Wedtug niej kraj przyjmujacy wspdlng walute powinien osiagnac z tego tytutu stabilizacje
cen i zatrudnienia. W duzym uproszczeniu mozna powiedziec, ze nie musi on jej ciagle prze-
walutowywacg, jak to robit dotychczas, co obniza koszty finansowe i powoduje, ze ceny mogg
by¢ bardziej stabilne. Dodatkowo mieszkancy krajow nalezacych do optymalnego obszaru
walutowego moga bez problemdw poréwnywac ceny wszystkich towardw i czynnikéw pro-
dukcji na catym tym obszarze, co sprzyja racjonalnym decyzjom ekonomicznym. Optymalny
obszar walutowy musi jeszcze spetniac inne warunki:

1. Wszystkie wstepujgce do niego kraje musza mie¢ bardzo podobne cykle koniunktu-
ralne, a wiec w tym samym czasie znajdowac¢ w tej samej fazie cyklu, np. ozywienia
gospodarczego.

2. Wszystkie kraje optymalnego obszaru walutowego za pomoca swoich organéw podobnie
reagujg na zmiany cen energii i Zywnosci na rynkach swiatowych. Te zmiany ekonomisci
nazywaja zewnetrznymi szokami popytowo-podazowymi. Warto tutaj dodac, ze wtadza
monetarna kraju nie ma wptywu na te szoki i dlatego potrzebna jest wspodlna strategia
reakcji na nie.

3. W optymalnym obszarze walutowym istnieje petna swoboda przeptywu towardéw, ustug,
kapitatow i sity roboczej.

Spetnienie tych warunkéw stwarza przestanki do szybszego wzrostu i rozwoju spoteczno-go-
spodarczego, czego wyrazem jest najczesciej wzrost produktu krajowego brutto (PKB), ktéry
jest powszechnie uwazany za makroekonomiczny miernik wzrostu gospodarczego.

Dzisiaj do strefy euro naleza: Austria, Belgia, Finlandia, Francja, Grecja, Hiszpania, Holan-
dia, Irlandia, Luksemburg, Niemcy, Portugalia, Wtochy (wszystkie od roku 2002), a takze Sto-
wenia (2007), Cypr (2008), Malta (2008), Stowacja (2009), Estonia (2011), Lotwa (2014)
i Litwa (2015).
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Wprowadzenie wspolnej waluty euro w Grecji, Hiszpanii czy Portugalii nie przyspieszyto ich
wzrostu gospodarczego. Dlatego ekonomisci stwierdzajg, ze oprdécz optymalnych obsza-
row walutowych mogg jeszcze wystepowac wspdlne obszary walutowe, ktdre nie spetniajg
wszystkich kryteriéw optymalnego obszaru walutowego, ale do nich dopiero daza. Chciatbym
w tym miejscu zwrdci¢ uwage na kilka faktow.

Po pierwsze, kryzys dtugu publicznego w Grecji nie jest wynikiem wejscia tego kraju do strefy
euro, ale rezultatem ,miekkiej” polityki budzetowej, fatszowania statystyk ekonomicznych
i nieefektywnego wykorzystania funduszy unijnych. Grecja w ogdle nie powinna sie znalez¢
w strefie euro, gdyz nie spetniata kryteriéw wejscia do tej strefy.

Po drugie, nie mozna tez postugiwac sie przyktadem Stowacji, w ktorej po wejsciu do strefy
euro miat przyspieszy¢ wzrost PKB. W duzej mierze jest to bowiem efekt wtasciwej poli-
tyki gospodarczej tego panstwa. Stad uzywanie tych przyktadéw jako dowodow uzyskania
korzysci lub poniesienia strat z tytutu przyjecia wspdlnej waluty euro jest nieuprawnione bez
pogtebionej analizy spotecznych kosztéw i korzysci.

Po trzecie, badania CBOS pokazujg, ze Polacy zmienili zdanie na temat zastapienia ztotego
przez euro, co pokazano w tabeli.

Tabela
Stosunek Polakéw do przystapienia do strefy euro
Czy zgodzitby sie Pan/Pani na zastapienie polskiego pieniadza (ztotego)
wsp6lna dla wielu panstw UE waluta euro?

Rok Zdecydowanie tak Raczej tak Raczej nie Zdecydowanie nie Nie wiem
2002 35% 29% 13% 9% 14%
2007 19% 25% 26% 20% 10%
2010 15% 26% 24% 25% 10%
2013 10% 19% 26% 38% 7%
2014 9% 15% 27% 41% 8%
2017 6% 16% 27% 45% 6%

Zrédto: Centrum Badan Opinii Spotecznej i http://wyborcza.pl/7,75398,21703900,nowy-sondaz-cbos-polacy-chca-
unii-europejskiej-ale-nie-euro.html [dostep 8.11.2017].

Jak wynika z tabeli, w 2002 r. Polacy w 64% opowiadali sie za przyjeciem euro (zdecydowa-
nie tak badz raczej tak), a w roku 2014 juz tylko 24% odniosto sie do tego kroku pozytyw-
nie (prawie trzykrotny spadek). Na pytanie, dlaczego tak sie stato, powinni odpowiedzie¢ — po
przeprowadzonych badaniach - socjolodzy i psycholodzy spoteczni. Swojg opinie, skad takie
zmiany w pogladach Polakéw, przedstawiam jako ekonomista:

1. Ostatni Swiatowy kryzys gospodarczy lat 2007-2012 miat bardzo burzliwy przebieg, ale
nie we wszystkich krajach. Problem polega na tym, ze w panstwach strefy euro obser-
wowano gtebokie spadki PKB: w Irlandii -7,0%, w Niemczech -5,1%, we Wtoszech -5,1%.
W tym samym czasie w Polsce nastapit wzrost PKB — w 2009 r. o 1,6%, ale w roku
poprzednim o 5,1%, a w 2010 r. 0 3,9%. Polacy mieli wiec prawo zastanowi¢ sie nad
tym faktem: jestes w strefie euro, to notujesz spadek PKB, nie jestes w strefie euro, to
masz wzrost PKB! Ekonomista umie to wyjasni¢, ale te wyjasnienia niezbyt jasno przed-
stawiono polskiemu spoteczenstwu. W zwigzku z tym sprébuje krotko przeanalizowac te
fakty ponizej.


http://wyborcza.pl/7,75398,21703900,nowy-sondaz-cbos-polacy-chca-unii-europejskiej-ale-nie-euro.html
http://wyborcza.pl/7,75398,21703900,nowy-sondaz-cbos-polacy-chca-unii-europejskiej-ale-nie-euro.html
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2. Banki w strefie euro kupity od bankéw amerykanskich pewne produkty finansowe potocz-
nie zwane ,toksycznymi aktywami”. Sektory bankowe najbardziej rozwinietych gospodar-
czo panstw Europy znalazty sie w sytuacji krytycznej do tego stopnia, ze np. rzad Irlandii
w 2009 r. przeznaczyt 30% catego PKB na ratowanie systemu bankowego. W Irlandii oraz
w RFN, Wielkiej Brytanii, we Francji i Wtoszech pomoc panstwa okazata sie niezbedna,
kryzys byt bowiem tak gteboki, ze najprawdopodobniej trwatby do dzisiaj (2017 roku).
Tutaj wazna uwaga dla nieekonomistéw: kryzys wywotaty banki USA, gdzie jest waluta
krajowa, wprawdzie przyjmowana na catym Swiecie, ale USA nie nalezg ani do zadnego
optymalnego obszaru walutowego, ani do wspdlnego obszaru walutowego. Doktadna
analiza tego zjawiska pokazuje, ze kraje Europy w duzej mierze uratowata polityka banku
strefy euro, czyli Europejskiego Banku Centralnego. W tym samym czasie w Polsce, mimo
iz okoto 759% udziatow w polskim sektorze bankowym miat kapitat zagraniczny, toksycz-
nych aktywow znalazto sie bardzo mato, bo okoto 2% sumy bilansowej catego sektora.

3. W fazie kryzysu ztoty polski w stosunku do walut obcych, w tym dolara USA i euro, osta-
biat sie, co oznaczato, ze w handlu zagranicznym polskie towary stawaty sie tansze. Oto
prosty przyktad dla nie ekonomistow: przed kryzysem 1 euro = 4 ztote, w czasie kryzysu
ztoty sie ostabia, mimo dobrego wzrostu PKB, ale kurs ztotego nie zalezy od Polski, tylko
ksztattuje sie na rynku FOREX i 1 euro = 5 ztotych.

Zatézmy, ze Polska sprzedaje igty do szycia i pudetko tych igiet kosztuje 4 ztote. Co z tego
wynika:
a) przed kryzysem, gdy np. Francuz kupit 10 pudetek igiet, to zaptacit 10 x 4 ztote =
40 ztotych;
b) 40 ztotych : 4 = 10 euro;
c) po kryzysie 10 x 4 ztote = 40 ztotych : 5 = 8 euro.

W czasie kryzysu Francuz za 10 pudetek igiet kupionych w Polsce zaptacit o 2 euro mniej
niz przed kryzysem. Ten przyktad pokazuje, co sie stato w Polsce w czasie kryzysu. Polskie
towary na rynkach zagranicznych taniaty, wiec zaczat szybko rosnac¢ eksport, co zwiekszato
zatrudnienie i w Polsce nie byto kryzysu. Niektdrzy politycy na tej podstawie wyciggaja wnio-
sek, ze lepiej mie¢ swojg walute, niz wstepowac do strefy wspolnej waluty. Jak juz raz napi-
satem, nie mozna za pomocg przyktadéw czegokolwiek dowodzi¢, bo powyzszy przyktad jest
prawdziwy, ale tylko w krétkim okresie. W dtugim ten efekt nie wystapi, co bedzie przedmio-
tem rozwazan ponizej.

Narodowa i ponadnarodowa polityka monetarna

Wejscie Polski czy jakiegokolwiek innego kraju do strefy euro wigze sie z utratg narodowej
polityki monetarnej na rzecz polityki monetarnej Europejskiego Banku Centralnego!. Stad
w wielu analizach na temat swiatowego kryzysu gospodarczego lat 2007-2014 mozna

1 Karol Lutkowski, Od ztotego do euro, Twigger, Warszawa 2004, Elzbieta Wojnicka, Spoty wokét teorii
optymalnych obszaréw walutowych, ,Ekonomista”, 2002, nr 1; Ekonomiczne wyzwanie integracji Polski
ze strefq euro, NBP, Warszawa 2014,
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spotkac opinie, ze Polska tagodnie przeszta przez ten okres, gdyz miata narodowg polityke
monetarna?.

Problem wptywu polityki monetarnej na gospodarke wigze sie Scisle z koncepcja neutral-
nosci pienigdza w gospodarce. W ujeciu monetarystéw, ktérzy swoje poglady opierajg na
pogladach Davida Hume’a z 1752 r., iloSciowej teorii pienigdza Irvinga Fishera z 1911 r, pra-
wie rynkéw Jeana Baptiste’a Saya, pieniadz jest jedynie woalem nad realnymi procesami
gospodarczymi i nie wptywa na nie. Miedzy sferami realng a pieniezng gospodarki wyste-
puje dychotomia, nie oddziatywajg one na siebie wzajemnie. M. Friedman i A. Schwarz pisza
o tym tak:

,Pieniadz jest woalem. «Prawdziwe» sity stanowig zdolnosci, ich pracowitos¢ i pomystowos¢,
zasoby, nad ktérymi panujg, forma zorganizowania gospodarczego i politycznego itd. Jak
John Stuart Mill napisat przed stuleciem: «W skrocie rzecz ujmujac, nie ma w istocie rzeczy
bardziej nieistotnej w gospodarczym zyciu spoteczenstwa niz pieniadz, poza funkcjg urza-
dzenia pozwalajacego zaoszczedzi¢ czas i prace. Jest on maszyna, ktéra pozwala na szybkie
i wygodne dokonanie tego, co i tak bytoby zrobione, chociaz bez niego nie tak szybko i mniej
wygodnie; i — jak liczne pozostate rodzaje maszyn — dopiero wtedy wywiera wptyw istotny
i niezalezny, gdy nie funkcjonuje nalezycie». To catkowicie prawdziwe stwierdzenie”.

Pieniadz i ceny zawsze zmieniajg sie w prawie jednakowym stosunku, pienigdz jest nie tylko
neutralny, jest superneutralny, gdyz:
a) okresy przejsciowe miedzy stanami réwnowagi pienieznej trwajg zaledwie
moment;
b) podaz pienigdza mozna efektywnie kontrolowac i dziata na nig niewiele tylko
sprzezen zwrotnych zwigzanych ze zmianami cen i dochodu nominalnego;
c) dyskrecjonalne kierowanie pienigdzem nie ma znaczacego wptywu na produk-
cje, zatrudnienie i realng stope procentowa, wobec czego powinno sie jg zastapic¢
requtg rzadzaca wzrostem ilosci pienigdza’.

Analiza funkcjonowania pieniadza w gospodarce pokazuje, ze zwiekszenie ilosci pienigdza
w obiegu w dtugim okresie nie wptywa na wzrost gospodarczy mierzony wzrostem PKB. Stad
juz tylko jeden krok do stwierdzenia, ze panstwa, rzady, spoteczenstwa powinny by¢ zainte-
resowane niskg inflacjg, bo tylko ona moze zapewni¢ szybki rozwdj gospodarczy w dtugim
okresie. Historia gospodarcza swiata jednak pokazuje, ze stabilnos¢ cen moze nie wystar-
czac, aby zapewni¢ stabilizacje gospodarcza. Dotychczasowe doswiadczenia sg petne przy-
ktadow kryzyséw gospodarczych i finansowych, ktére nie byty poprzedzone wystgpieniem
presji inflacyjnej. | odwrotnie, wielu okresom deflacji, wynikajacej ze wzrostu produktywno-
$ci, towarzyszyt szybki wzrost gospodarczy*.

Stad uwazam, ze twierdzenie, jakoby rezygnacja z narodowej polityki monetarnej na rzecz
ponadnarodowej polityki monetarnej stanowita strate, jest niczym nieuzasadnione w dtugim

2 Elzbieta Czarny, Pawet Folfas, Katarzyna Sledziewska, Bartosz Witkowski, Wptyw integracji monetarnej na
wymiane towarowg w warunkach kryzysu gospodarczego NBP, ,Materiaty i Studia” (Instytut Ekonomiczny),
2013, nr 300.

3 Mark Blaug, Teoria ekonomii. Ujecie retrospektywne, PWN, Warszawa 1994, s. 694.

4 William R. White, Czy stabilnos¢ cen wystarcza, ,Studia i Materiaty” (NBP), 2006, nr 211, s. 4.
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okresie. Nie da sie tez logicznie udowodnic¢, ze obniza standard zycia, bo w dtugim okresie
jest wrecz przeciwnie.

Synchronizacja cykli koniunkturalnych
a wejscie Polski do strefy euro

Analitycy NBP w swoim raporcie Ekonomiczne wyzwania integracji Polski ze strefq euro®,
stusznie stwierdzaja: ,Doswiadczenia ostatniego kryzysu wskazujg jednak, ze scenariusz
przyspieszenia tempa wzrostu PKB nalezy traktowac¢ wytacznie jako szanse zwigzang
z przyjeciem wspolnej waluty. Okazato sie, ze w wyniku fragmentacji rynkéw finansowych
(...) w czesci krajow strefy euro obserwowane byto zwiekszenie amplitudy wahan aktywno-
Sci gospodarczej. Ponadto analiza tendencji od momentu powstania strefy euro pokazuje,
ze integracja rynkow finansowych oraz spadek stop procentowych po przyjeciu euro niosg
ryzyko narastania nieréwnowag makroekonomicznych, np. w postaci banki na rynku nieru-
chomosci. Powyzsze obserwacje pokazuja, ze szacunki bilansu korzysci i kosztéw przyje-
cia euro sg obarczone zdecydowanie wiekszg niepewnoscig, niz sadzono przed kryzysem
(por. takze Ministerstwo Finansow 2014). W tym kontekscie scenariusz przyspieszonego
wzrostu po przyjeciu wspolnej waluty powinno sie traktowac jako szanse, ktérg nalezy umiec
wykorzystac”®.

Majac to na uwadze, w 2017 r. musimy analizowac¢ wyzwania, jakie czekajg Polske w kon-
tekscie sprawnego funkcjonowania w strefie euro, ktérymi sa;:
a) proces zblizania sie poziomu zycia w Polsce do takiego poziomu zycia w krajach
wysoko rozwinietych UE, co nazywamy procesem konwergencji;
b) doskonalenie analizy spotecznych kosztéw i korzysci w realizacji publicznych inwe-
stycji i podziatu srodkéw budzetowych na szczeblu centralnym i samorzadowym;
c) zwiekszanie udziatu sektora ustug, szeroko ujmowanego, w wytwarzaniu PKB’.

Nie ulega watpliwosci, ze wstapienie dowolnego kraju do strefy wspdlnej waluty musi sie
odbywac¢ w warunkach synchronizacji cykli koniunkturalnych. Zasady funkcjonowania unii
gospodarczej i walutowej opieraty sie na wspétistnieniu wspdlnej polityki pienieznej i zde-
centralizowanej polityki fiskalnej i gospodarczej. Powodowato to okreslone napiecia i nie-
réwnowagi ekonomiczne w strefie euro, co mogto doprowadza¢ do desynchronizacji cykli
koniunkturalnych w krajach strefy euro. Przyjeto jednak ,ciche” zatozenie, ze jezeli wspdlna
polityka monetarna nie zapewni réwnowagi makroekonomicznej w catej strefie euro, to zde-
centralizowane narodowe polityki fiskalna i gospodarcza zamortyzuja te szoki. Chodzi
tutaj wtasnie o reakcje na zmiany swiatowych cen energii i zywnosci, o czym juz pisatem.
Teoretycznie tak powinno by¢, ale przyktad Grecji pokazat, ze kraje strefy euro moga prowa-
dzi¢ polityke budzetowa ,rozpasanego konsumpcjonizmu”, co doprowadzito do kryzysu dtugu
publicznego nie tylko w Europie, ale i na swiecie. Dlatego tez zdecydowano sie na caty szereg
dziata w UE w celu zblizenia narodowych polityk fiskalnych, takich jak np.:

5 Ekonomiczne wyzwania integracji Polski ze strefq euro — www.nbp.pl/aktualnosci/
wiadomosci_2014/20141120_raport_wyzwania_integracji_ze_strefa_euro.pdf [dostep 25.11.2017].

& Tamze,s. 117.

7 Tamze, s. 118.
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wzrost dyscypliny fiskalnej w krajach cztonkowskich (tzw. semestr europejski®, reforma
Paktu stabilnosci i wzrostu, dyrektywa w sprawie wymogéw dla ram budzetowych panstw
cztonkowskich, pakt fiskalny, dwupak);

zmniejszenie ryzyka generowanego przez niewtasciwg polityke gospodarcza w pozosta-
tych sferach (procedura dotyczaca zaktdcen réwnowagi makroekonomicznej, Pakt euro
plus);

stworzenie mechanizmdw zarzadzania i finansowania kryzysowego (programy dostoso-
wan makroekonomicznych, dwupak, plan skupu obligacji rzadowych krajéw strefy euro
(Outright Monetary Transactions, OMT) przez Europejski Bank Centralny;

dostosowanie stopnia integracji sieci bezpieczenstwa finansowego do stopnia integracji
rynkow finansowych w UE — Europejskie Urzedy Nadzoru (European Supervisory Autho-
rities, ESAs), Europejska Rada do spraw Ryzyka Systemowego (European Systemic Risk
Board, ESRB) oraz zmiana regulacji sektora bankowego (pakiet regulacyjny CRDIV/CRR);

poprawa efektywnosci podejmowania decyzji dotyczacych strefy euro (wzmocnienie
praktycznej roli eurogrupy)®.

Sa juz pierwsze efekty tych dziatan, szczegoélnie w zakresie integracji finansowej. Utworzono:

1)

4)

Europejskie Urzedy Nadzoru, odpowiedzialne za ustanawianie wspdlnych standardéw
oraz praktyk regulacyjnych i nadzorczych dla sektora finansowego UE, a takze rozstrzy-
ganie (w drodze mediacji) sporéw miedzy wtasciwymi organami krajowymi.

Europejska Rade do spraw Ryzyka Systemoweqo, tj. wprowadzono nadzor makroostroz-
nosciowy jako nowy element sieci bezpieczenstwa finansowego oraz - zgodnie z jej zale-
ceniem - organy odpowiedzialne za polityke makroostroznosciowg na szczeblu krajowym.

unie bankowa, sktadajaca sie z jednolitego mechanizmu nadzorczego (Single Supervisory
Mechanism, SSM) oraz jednolitego mechanizmu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwi-
dacji (Single Resolution Mechanism, SRM).

jednolity mechanizm gwarantowania depozytéw (Single Deposit Guarantee Scheme,
SDGS).

Ponadto dokonano harmonizacji requlacji w zakresie zarzadzania kryzysowego (w odnie-
sieniu do dziatan naprawczych oraz restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji ban-
kéw), a takze funkcjonowania i finansowania funduszy gwarantowania depozytéw w Unii
Europejskiej®.

Na podstawie analizy dziatania obszaréw wspdlnej waluty, jak tez doswiadczen krajow
cztonkowskich mozemy wskaza¢ wnioski dla Polski w zwigzku z jej wejsciem do strefy euro
z punktu widzenia uwarunkowan i badan naukowych znanych w 2015 roku.

8
9
10

Semestr europejski jest rocznym cyklem koordynacji polityki makroekonomicznej, budzetowej i strukturalnej.

Ekonomiczne wyzwania..., dz. cyt.
Tamze, s. 102-104.
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Po pierwsze, przystapienie Polski do strefy euro jest dzisiaj niemozliwe z przyczyn poli-
tycznych, a nie ekonomicznych. W Sejmie nie ma bowiem wiekszosci konstytucyjnej do
zmiany Konstytucji RP w kontekscie wejscia Polski do obszaru wspdlnej waluty euro.

Po drugie, w zyciu spotecznym i gospodarczym wystepujg zjawiska schizofrenii politycznej
i braku wiedzy ekonomicznej:

A. Schizofrenia polityczna polega na tym, ze duza grupa politykéw, majgca ponad 40-pro-
centowe poparcie spoteczne, domaga sie wiekszego wptywu Polski na dziatania Unii.
Wiekszy wptyw majg jednak kraje strefy euro, a pozostate nie sg dopuszczane do gtow-
nego stotu. Euro majg juz Stowacja, Estonia, totwa i Litwa, a Polska z wtasnej woli pozo-
staje na marginesie dziatan unijnych. Jest to swoisty izolacjonizm.

B. Brak wiedzy ekonomicznej politykdw nie pozwala im podejmowac racjonalnych decyzji.
Z jednej strony chcg niskich stdp procentowych, z drugiej sprzeciwiajg sie wejsciu Polski
do strefy euro. Zadanie arytmetyczne jest banalne: stopa referencyjna NBP (maj 2017 r.)
wynosi 1,5%, stopa referencyjna EBC (maj 2017 r.) — 0,05%. W strefie euro mamy stopy
krotkookresowe (i nie tylko) 30 razy mniejsze. Co to oznacza? W Polsce, zamiast okoto
60 bankdéw duzych i Srednich, dziata¢ bedzie ponad 2000 bankoéw, a konkurencja mie-
dzy nimi bedzie tak silna, ze oprocentowanie kredytu inwestycyjnego i konsumpcyj-
nego bedzie niskie do tego stopnia, ze szybko wzrosng PKB i dobrobyt spoteczny. Ale
jak wynika z przytoczonych badan CBOS, Polacy o tym nie wiedzg, bo trudno uwierzy¢
w teze, ze w Polsce ludzie nie chcg poprawy standardu zycia, co jest mozliwe chociazby
z powodu tatwego dostepu do uzyskania kredytu i jego niskiego oprocentowania w catej
strefie euro.

Po trzecie, nie wchodzac w skomplikowane obliczenia, mozna stwierdzi¢, ze obecnie (paz-
dziernik 2017 r.) Polska spetnia wszystkie, okreslone w traktacie z Maastricht, kryteria
(fiskalne i monetarne) dla kraju, ktéry chce wejs¢ do strefy euro.

Po czwarte, wejscie Polski do strefy euro moze sie odbyc¢ nie tylko poprzez uchylenie etapu
derogacji, ale réwniez poprzez przyjecie rezimu izby walutowej (systemu kasy walutowej),
po angielsku nazywanej currency board. Nie jest to nowy poglad, ale moze warto do niego
wrdcic.

Wejscie Polski do obszaréw wspdlnej waluty
poprzez przyjecie rezimu currency board

Do strefy wspdlnej waluty euro mozna wejs¢ poprzez:
1) currency board,
2) zniesienie derogacji;
3) jednostronng ,euroizacje”, ktéra nigdy nie byta akceptowana prawnie.

W 2001 r. zwolennikami jednostronnej euroizacji, czyli wprowadzenia euro zamiast ztotego,
byli Andrzej Bratkowski (dzisiaj cztonek Rady Polityki Pienieznej), Jacek Vincent Rostowski
(wéwczas minister finanséw), Jan Rokita (éwczesny szef Urzedu Rady Ministréw). Dzisiaj
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jest to niemozliwe, gdyz Europejski Bank Centralny uwaza, ze kraj wstepujacy do strefy euro
musi spetni¢ warunki konwergencji. Jednakze Watykan, San Marino i Monako, kraje niebe-
dace cztonkami UE, po porozumieniu z UE zastosowaty euroizacje i na ich terytorium praw-
nie funkcjonuje waluta euro. Z kolei Andora, Czarnogdra i Kosowo zastosowaty jednostronng
euroizacje bez zgody UE, ale mimo to na ich terytorium tez funkcjonuje waluta euro.

W Polsce termin currency board, a wtasciwie currency board arrangement, ttumaczy sie
jako zarzad walutg badz system zarzadu waluta, system izby walutowej oraz system kasy
walutowe;j.

Co to jest currency board? Jest to system sztywnego kursu walutowego, przyjety na pod-
stawie konstytugji, ustawy badz tylko rozporzadzenia Rady Ministréw, a nie poprzez zmiany
w konstytucji czy decyzje banku centralnego. Wprowadza sie sztywny kurs waluty krajowej
do okreslonej waluty, np. do euro, bez Zzadnego pasma wahan. Oznacza to, ze bank cen-
tralny nie bedzie juz prowadzi¢ niezaleznej polityki monetarnej oraz utraci funkcje pozycz-
kodawcy ostatniej szansy badz niezaleznego emitenta pienigdza krajowego, wreszcie, nowa
emisja pieniadza krajowego bedzie mozliwa tylko wtedy, gdy wzroénie poziom rezerw
walutowych.

Jest to currency board z XIX wieku. Wspoétczesnie takie kraje jak Argentyna czy Butgaria (czto-
nek UE) stosujg nowoczesny system izby walutowej, ktory jest bardziej elastyczny i alterna-
tywny w stosunku do tego systemu z XIX wieku. W Butgarii system ten zostat wprowadzony
w warunkach hiperinflacji, zgodnie z sugestig Miedzynarodowego Funduszu Walutowego!®.

Dzisiaj w Polsce nie mamy wysokiej inflacji i mozna zadac¢ pytanie: dlaczego — ewentualnie
- powinnismy wprowadzi¢ currency board. Przemawiajg za tym dwa argumenty:

1) nie ma utraty suwerennosci narodowej polityki monetarnej, jest tylko jej
ograniczenie;

2) zastosowanie przez Polske systemu izby walutowej stanowitoby przedpole do
zamiany ztotego na euro w stosunkowo krétkim okresie, gdyz polskie spoteczen-
stwo przekonatoby sie o korzysciach takiego rozwiazania. Narodowy Bank Polski
mogtby w umowie z UE ustali¢ centralny kurs ztotego do euro na poziomie 4,0
i broni¢ tego kursu nie tylko za pomoca poziomu rezerw walutowych.

WhnioskKi

Wejscie Polski do strefy euro poprzez zniesienie etapu derogacji powinno nastgpi¢ tak
szybko jak to mozliwe. Proces ten moze miec charakter etapowy, np. pierwszy etap pole-
gatby na wprowadzeniu systemu izby walutowej, co uswiadomitoby Polakom korzysci z przy-
jecia euro. Dzisiaj edukacja ekonomiczna spoteczenstwa jest na bardzo niskim poziomie
i roznego rodzaju zaktdcenia ekonomiczne w strefie euro powodujg w spoteczenstwie strach
przed wejsciem do tej strefy.

1 |zabela D. Tymoczko, Analiza poréwnawcza systemow kursu walutowego, ,Materiaty i Studia” (NBP), 2013,
nr 287.
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Jak zawsze, tak i w tym przypadku fundamentalng konkluzjg tego typu rozwazan jest postu-
lat konsekwentnego podnoszenia jakosci edukacji ekonomicznej Polakéw. Bez niej nie-
mozliwy bedzie w Polsce wzrost standardu zycia do poziomu zachodniej Europy.
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Polska wobec kryzysu migracyjnego
w Europie

Agnieszka Florczak*

Abstrakt

Celem artykutu jest przedstawienie:

1) ogélnej charakterystyki kryzysu migracyjnego w Europie w latach 2015-2017 oraz udo-
wodnienie tezy, ze europejski kryzys uchodzczy jest konsekwencjg globalnego kryzysu;

2) antykryzysowych dziatar podejmowanych przez Unie Europejskg;

3) stosunku rzadow Ewy Kopacz i Beaty Szydto do mechanizmu relokacji i przesiedlen.

Kluczowe wnioski z przeprowadzonej analizy dotyczg rezultatéw negatywnego stosunku
obecnego rzadu Polski do przyjmowania uchodzcéw w ramach mechanizmu relokacji i prze-
siedlen. Nalezg do nich:

1) skutki spoteczne w postaci powstatego w spoteczenstwie leku przed atakami terrory-
stycznymi i przyjmowaniem uchodzcéw;

2) konsekwencje prawne ze strony Unii Europejskiej — wszczecie postepowania w sprawie
uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego;

*  Dr Agnieszka Florczak - politolog, absolwentka Uniwersytetu Wroctawskiego i Szkoty Praw Cztowieka przy
Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka. Od 2003 r. adiunkt w Instytucie Politologii Uniwersytetu Wroctawskiego,
obecnie w Zaktadzie Badan nad Konfliktami i Przemocg Polityczna. Specjalistka w problematyce ochrony praw
cztowieka, dziatalnosci organizacji miedzynarodowych oraz ruchach uchodzczych. Cztonek grupy eksperckiej
Team Europe przy Przedstawicielstwie Komisji Europejskiej w Polsce.
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3) straty wizerunkowe (postrzeganie Polski przez czes¢ panstw cztonkowskich jako panstwa
naruszajacego wartosci, na ktorych opiera sie UE, oraz niesolidarnego w obliczu kryzysu);

4) straty polityczne w postaci obnizenia pozycji negocjacyjnej Polski w instytucjach unijnych.

Uchodzcy i imigranci — uwagi terminologiczne

Migracje mozemy zdefiniowac jako forme mobilnosci przestrzennej, oznaczajacg przemiesz-
czenia terytorialne zwigzane ze wzglednie trwatg zmiang miejsca zamieszkanial. Migran-
tem zatem bedzie osoba zmieniajgca miejsce zamieszkania? (niezaleznie od przyczyn,
ktore to wywotaty). Pojecie to obejmuje zaréwno imigrantéw (osoby, ktére przybyty zza gra-
nicy do innego kraju w celu osiedlenia sie®, jak i emigrantéw (osoby, ktére opuscity swdj
kraj w celu osiedlenia sie w innym panstwie*). Wsréd réznych typéw migrantéw wyrdz-
ni¢ mozemy kategorie uchodzcéw. Jesli przyjmiemy klasyczng typologie migracji, w ramach
ktorej wyréznimy migracje dobrowolne (uwarunkowane ekonomicznie) i przymusowe (uwa-
runkowane m.in. politycznie), migranci ekonomiczni zaliczani bedg do pierwszej kategorii,
uchodzcy natomiast do drugiej kategorii 0séb zmieniajacych miejsce zamieszkania.

W prawie miedzynarodowym podstawowym dokumentem, w ktérym zdefiniowano pojecie
uchodzcy, jest genewska Konwencja dotyczaca statusu uchodzcéw z 1951 r. wraz z Pro-
tokotem nowojorskim z 1967 roku®. Zgodnie z art. 1A uchodzca jest kazda osoba, ktéra
,na skutek uzasadnionej obawy przed przesladowaniem z powodu swojej rasy, religii, naro-
dowosci, przynaleznosci do okreslonej grupy spotecznej lub z powodu przekonan politycz-
nych przebywa poza granicami panstwa, ktérego jest obywatelem, i nie moze lub nie chce
z powodu tych obaw korzystac z ochrony tego panstwa, albo ktéra nie ma zadnego obywa-
telstwa i znajdujac sie na skutek podobnych zdarzen poza panstwem swojego dawnego sta-
tego zamieszkania, nie moze lub nie chce z powodu tych obaw powrdci¢ do tego panstwa”.
Konwencja, oprdcz definicji uchodzcy, okresla z jednej strony prawa uchodzcéw, z drugiej
- zobowiagzania panstw przyjmujacych uchodzcow. Podstawg ochrony cudzoziemca w tej
konwencji jest nadanie statusu uchodzcy. System ochrony stworzony na gruncie konwen-
Cji opiera sie na zasadzie non-refoulement, ktéra oznacza zakaz cofniecia lub wydalenia
cudzoziemca do kraju, w ktérym jego zyciu lub wolnosci grozitoby niebezpieczenstwo, oraz
jednoczesnie obowigzek przyjecia uchodzcy na granicy w celu rozpatrzenia zasadnosci wnio-
sku o nadanie statusu uchodzcy’. Obecnie w prawie europejskim funkcjonuje, oprécz sta-
tusu uchodzcy, pojecie ochrony uzupetniajacej. Jest ona udzielana cudzoziemcom, ktérzy

Zob. http://encyklopedia.pwn.pl/szukaj/migracje.html [dostep 20.08.2017].
Zob. https://sjp.pl/migrant [dostep 20.08.2017].
Zob. https://sjp.pl/imigrant [dostep 20.08.2017].
Zob. https://sjp.pl/emigrant [dostep 20.08.2017].
Konwencja dotyczqca statusu uchodzcéw sporzgdzona w Genewie dnia 28 lipca 1951 r., Dz.U., 1991, nr 119,
poz. 515 oraz Protokét dotyczqcy statusu uchodZcéw sporzqdzony w Nowym Jorku dnia 31 stycznia 1967 r.,
Dz.U, 1991, nr 119, poz. 517.
& Konwencja dotyczqca statusu uchodZcow..., dz. cyt.
7 Szerzej na temat zasady non-refoulement zob. Guy S. Goodwin-Gill, The Refugee in International
Law, Clarendon Press Oxford 1998, s. 117-170; Roberta Mungianu, Frontex and Non-Refoulement:
The International Responsibility of the EU, ,Cambridge Studies in European Law and Policy”, Cambridge
University Press, 2016.
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nie otrzymali statusu uchodzcy, ale ze wzgledu na mozliwos¢ doznania powaznej krzywdy
w panstwie pochodzenia lub statego zamieszkania (np. stosowania tortur czy nieludzkiego,
ponizajgcego traktowania badz karania lub koniecznosci przebywania na terytorium objetym
konfliktem zbrojnym) nie mogg zostac¢ do niego odestani. Status uchodzcy i ochrona uzu-
petniajgca stanowig zatem dwie formy ochrony miedzynarodowej; stad obecnie coraz cze-
sciej postugujemy sie terminem ,cudzoziemcy ubiegajacy sie o ochrone miedzynarodowg”.

Podsumowujac, imigranci ekonomiczni klasyfikowani beda generalnie jako migranci dobrowolni,
zmieniajacy miejsce zamieszkania w zwigzku z poszukiwaniem pracy lub checig podjecia nauki
i mogacy powroci¢ do kraju pochodzenia. Cudzoziemcy ubiegajacy sie o ochrone miedzynaro-
dowg opuszczajg kraj pochodzenia z powodu przesladowan, konfliktéw zbrojnych, naruszen praw
cztowieka i nie moga do tych panstw powrdéci¢ z powodu grozacego im tam niebezpieczenstwa.

Kryzys migracyjny w Europie

Warto podkresli¢, ze kraje Europy Zachodniej doswiadczajg zwiekszonego naptywu cudzo-
ziemcow nie po raz pierwszy w powojennej historii. W latach 50., 60. i pierwszej potowie lat 70.
przez Europe przetaczaty sie fale migracyjne zwigzane z zakonczeniem drugiej wojny Swia-
towej, procesami dekolonizacji, rekrutowaniem cudzoziemskich robotnikéw niezbednych dla
rozwoju ekonomicznego wolnorynkowych gospodarek, a takze przyjmowaniem 0séb poszu-
kujacych ochrony. Rekordowg liczbe wnioskodawcéw odnotowano w 1992 r., kiedy to w pan-
stwach Europy Zachodniej ztozono ponad 690 tys. wnioskéw o nadanie statusu uchodzcy,
z czego ponad 438 tys. w Republice Federalnej Niemiec®. W konsekwencji panstwa europej-
skie wprowadzity szereg restrykcyjnych rozwigzan prawnych majacych ograniczy¢ dostep do
azylu i zniecheci¢ cudzoziemcdw do ubiegania sie o miedzynarodowg ochrone. Skutkiem byto
takze stopniowe wprowadzenie polityki azylowej realizowanej na szczeblu Unii Europejskiej.

Zwiekszony naptyw do panstw cztonkowskich UE cudzoziemcédw poszukujacych ochrony jest
konsekwencjg globalnego kryzysu. Z corocznego raportu Global Trends, przygotowywanego
przez wysokiego komisarza Narodéw Zjednoczonych do spraw uchodzcow (UNHCR), wynika,
ze w 2016 r. liczba oséb przymusowo przesiedlonych w skali globalnej wyniosta 65,6 min,
z czego uchodzcy stanowili 22,5 miln, osoby wewnetrznie przesiedlone (w granicach panstwa
pochodzenia) — 40,3 miln, a osoby ubiegajace sie o status uchodzcy - 2,8 min. Warto podkre-
sli¢, ze 84% uchodzcéw znajduje schronienie w krajach stabo lub srednio rozwinietych, co jest
konsekwencjg braku globalnych rozwigzan udzielania ochrony uchodzcom oraz geograficz-
nego rozmieszczenia konfliktow (z regionami objetymi konfliktami sgsiadujg najczesciej kraje
stabo rozwiniete). Obecnie najwiecej 0séb przymusowo przesiedlonych pochodzi z Syrii — tacz-
nie okoto 12 mln uchodzcéw i 0séb wewnetrznie przesiedlonych. Najwiecej uchodzcéw przy-
jety: Turcja (2,9 mln), Pakistan (1,4 mln), Liban (1,0 mln), Iran (979 400), Uganda (940 800),
Etiopia (791 600)°. W ciggu ostatniej dekady liczba cudzoziemcdéw ubiegajacych sie o udzie-
lenie ochrony w panstwach UE systematycznie wzrastata z okoto 200 tys. w 2006 r. do okoto
1,3 mln w latach 2015-2016. Od roku 2016 obserwujemy spadek liczby wnioskodawcow.

8 UchodZcy Swiata. 50 lat pomocy humanitarnej, UNHCR, Warszawa 2000, aneks 9, s. 355-357.
S Petny tekst raportu: Global Trends: Forced Displacement in 2016, UNHCR — www.unhcr.org/statistics/
unhcrstats/5943e8a34/global-trends-forced-displacement-2016.html [dostep 21.08.2017].
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W 2016 r. najwiecej wnioskdw ztozyli obywatele Syrii, Afganistanu, Iraku, Pakistanu, Nige-
rii i Iranu. Co ciekawe, w 2015 r. wysoka liczbe wnioskéw ztozyli obywatele Albanii i Kosowat®.
Najwiekszg liczbe aplikantéw przyjety: Republika Federalna Niemiec, Wtochy, Francja, Gre-
Cja, Austria, Wielka Brytania. Rekordowg liczbe wnioskéw w skali swiatowej otrzymata RFN
(722 400), wyprzedzajac znaczaco Stany Zjednoczone (262 000), Wtochy (123 000) i Turcje
(78 600).

Analiza przedstawionych danych statystycznych wskazuje, ze obecnie mamy do czynienia
z mieszanymi ruchami migracyjnymi na terytorium panstw cztonkowskich Unii Europejskiej.
Z jednej strony naptywajg cudzoziemcy wymagajacy bezspornie miedzynarodowej ochrony
(Syryjczycy, Erytrejczycy), z drugiej — cudzoziemcy, ktérych sytuacja w kraju pochodzenia jest
bardziej ztozona (Afganczycy, Pakistanczycy, Libijczycy), oraz poszukujacy lepszych warun-
kéw ekonomicznych, niekwalifikujacy sie tym samym do objecia jakakolwiek formga ochrony
miedzynarodowe] (Kosowarzy, Macedonczycy, Serbowie)!2. Jednoczesnie nalezy podkreslic,
ze wniosek o udzielenie ochrony miedzynarodowej, ztozony przez cudzoziemca, musi by¢
rozpatrzony indywidualnie, nawet jesli zachodzi podejrzenie, ze nastgpito naduzycie proce-
dur azylowych w celu legalizacji pobytu motywowanego czynnikami ekonomicznymi.

Reakcja Unii Europejskiej na kryzys migracyjny

Polityka azylowa jest jedng z najmtodszych polityk Unii. Jako polityka wspdlnotowa poja-
wita sie dopiero w traktacie amsterdamskim (podpisanym w 1997 r, wszedt w zycie
w 1999 roku)!®. Obecne podstawy prawne polityki azylowej mozemy odnalez¢ w artykule 67
ustep 2 i artykule 78 Traktatu o funkcjonowaniu UE** oraz artykule 18 Karty praw podstawo-
wych!®. Nie wdajac sie w szczegotowg analize polityki azylowej UE, mozemy przyjac, ze ma
ona na celu ,zharmonizowanie procedur azylowych panstw cztonkowskich przez wprowadze-
nie wspolnego systemu azylowego, co pozwoli na przyznawanie odpowiedniego statusu kaz-
demu obywatelowi panstwa trzeciego wymagajacemu miedzynarodowej ochrony oraz na
zapewnienie przestrzegania zasady non-refoulement”®. Polityka ta opiera sie na zasadzie
solidarnosci miedzy panstwami cztonkowskimi'’.

Do czasu kryzysu migracyjnego w 2015 r. UE wypracowata szereg instrumentéw harmoni-
zujacych polityke azylowg i imigracyjna. Europejska polityka migracji obejmowata dziedziny

10 Figure 2: Countries of citizenship of (non-EU) asylum seekers in the EU-28 Member States, 2015 and 2016
(thousands of first time applicants) — http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Asylum_
statistics [dostep 21.08.2017].

1 Global Trends..., dz. cyt.

2. Maciej Duszczyk, Kryzys migracyjny czy kryzys Unii Europejskiej? ,Biuletyn Instytutu Zachodniego” (seria
specjalna — Uchodzcy w Europie), 2015, nr 205, s. 3 - www.iz.poznan.pl [dostep 21.08.2016].

3 Pierwsze regulacje dotyczace polityki azylowej w prawie pierwotnym pojawity sie w traktacie z Maastricht.
Polityka azylowa umieszczona zostata w trzecim filarze, ktéry zachowat forme wspétpracy miedzyrzadowej, co
w praktyce oznaczato, ze kompetencje organéw wspdlnotowych byty bardzo niewielkie, a sama polityka byta
ksztattowana i realizowana przede wszystkim przez panstwa cztonkowskie.

1 Por. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) (Dz.U. C 202 z 7.06.2016, s. 47).

15 Artykut 18 Karty praw podstawowych (Dz.U. C 83 z 30.03.2010, s. 389) gwarantuje prawo do azylu.

16 Zob. www.europarl.europa.eu/atyourservice/pl/displayFtu.html?ftuld=FTU_5.12.2.html [dostep 19.08.2017].

7 Por. artykut 67 ustep 2 oraz artykut 80 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
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legalnej i nielegalnej migracji, ochrony granic, wiz, wspélnego europejskiego systemu azy-
lowego oraz wymiar zewnetrzny. W roku 2014 zaczat takze funkcjonowac Fundusz na rzecz
azylu, migracji i integracji, wspierajacy panstwa cztonkowskie w skutecznym zarzadzaniu
przeptywami migracyjnymi. Z kolei w 2010 r. powotano Europejski Urzad Wsparcia w dzie-
dzinie Azylu, ktérego zadaniem jest pomoc panstwom we wdrazaniu Wspdlnego europej-
skiego systemu azylowego.

W obliczu kryzysu z roku 2015 dziatania podejmowane w ramach wspoélnej polityki azy-
lowej i imigracyjnej okazaty sie jednak niewystarczajace. Jednym z najwiekszych wyzwan
stojacych przed instytucjami UE i panstwami cztonkowskimi w jego poczatkowej fazie
byto uszczelnienie granic zewnetrznych i poddanie wiekszej kontroli ruchéw migracyjnych,
tak aby przywroci¢ skuteczne zarzadzanie granicami, a tym samym stabilnos¢ w strefie
Schengen. Niekontrolowany przeptyw obywateli panstw trzecich doprowadzit do zaktdcen
w funkcjonowaniu tej strefy i przywrdcenia kontroli na niemieckich, austriackich, stowen-
skich, wegierskich, szwedzkich i norweskich granicach wewnetrznych. W maju 2015 r. Komi-
sja Europejska, niejako odpowiadajac na potrzebe wprowadzenia rozwigzan obejmujacych
rézne aspekty kryzysu migracyjnego, przyjeta dokument zatytutowany Europejski program
w zakresie migracji, w ktérym przedstawita plan natychmiastowych dziatan oraz propozycje
europejskiej polityki zarzadzania migracjami*®. W komunikacie do Parlamentu Europejskiego
z grudnia 2015 r. Komisja zwrocita uwage, ze liczba wykrytych przypadkdéw nielegalnego
przekroczenia granicy wyniosta 1,5 mln, co oznaczato znaczny wzrost w poréwnaniu do
lat 2009-2014 (okoto 800 tys.)*. Najwieksza liczba migrantdéw docierata do Europy przez
Morze Srédziemne (716 tys.) i Batkany Zachodnie (667 tys.).

W zwigzku z tym palacym wyzwaniem stata sie kwestia relokacji uchodzcéw z panstw
dotknietych najwiekszym naptywem (Wtoch, Grecji, Wegier). Decyzje w tej sprawie zapa-
dty na posiedzeniach Rady 14 i 22 wrzesnia 2015 roku®. Na podstawie pierwszej z nich
z Wtoch i Grecji miato by¢ relokowanych 40 tys. 0séb ,wymagajacych w sposéb oczywisty
ochrony miedzynarodowej” (24 tys. z Wtoch i 16 tys. z Grecji), na podstawie drugiej decyzji
120 tysiecy. Decyzja z 22 wrzesnia nie uzyskata poparcia Czech, Wegier, Stowacji i Rumunii.
Ponadto Stowacja i Wegry zaskarzyty jg do Trybunatu Sprawiedliwosci. We wrzesniu 2017 r.
Trybunat oddalit skargi przeciwko tymczasowemu mechanizmowi obowigzkowej relokag;ji
0s6b, ktére ubiegaja sie o ochrone miedzynarodowa, uznajac, ze mechanizm ten stanowi
skuteczne narzedzie reagowania na kryzys migracyjny w Grecji i we Wtoszech?!.

8 Europejski program w zakresie migracji. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw, COM(2015) 240 final, Bruksela, 13.05.2015.
Szerzej na temat programu zob. Jolanta Szymanska, Unijna strategia wobec kryzysu uchodzczego,

[w:] Konstanty A. Wojtaszczyk, Jolanta Szymanska (red.), UchodZcy w Europie — uwarunkowania,
istota, nastepstwa, Warszawa 2017.

19 Osme sprawozdanie pétroczne z funkcjonowania strefy Schengen, 1 maja - 10 grudnia 2015 r. Komunikat
Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. COM(2015) 675 final/2, Bruksela, 24.02.2016. s. 2-3.

20 Por. decyzja Rady (UE) 2015/1523 z dnia 14 wrzesnia 2015 r. ustanawiajaca srodki tymczasowe
w obszarze ochrony miedzynarodowej na rzecz Wtoch i Gregji (Dz.U. L 239 z 15.09.2015) oraz decyzja
Rady (UE) 2015/1601 z dnia 22 wrzesnia 2015 r. ustanawiajaca srodki tymczasowe w obszarze ochrony
miedzynarodowej na rzecz Wtoch i Grecji (Dz.U. L 248 z 24.09.2015).

21 Komunikat prasowy Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nr 91/17 z dnia 6 wrzesnia 2017 roku. Zob.
https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2017-09/cp170091 pl.pdf [dostep 2.10.2017].
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W marcu 2016 r. Unia Europejska zawarta z Turcjg porozumienie, na mocy ktérego Tur-
Cja zgodzita sie na szybkie odsytanie wszystkich migrantéw, ktérzy nie wymagajg ochrony
miedzynarodowej, przedostajacych sie z jej terytorium do Grecji, a takze przyjecie z powro-
tem wszystkich migrantéw o nieuregulowanym statusie zatrzymanych na tureckich wodach.
Jednoczesnie zatozono, ze ,kazdemu odestaniu Syryjczyka z wysp greckich do Turcji bedzie
towarzyszy¢ przesiedlenie innego Syryjczyka z Turcji do UE"?2. Pierwszenstwo zagwaranto-
wano migrantom, ktérzy nie wjechali uprzednio nielegalnie do UE ani nie podejmowali takich
prob. Ustalono takze maksymalny limit przesiedlen na 54 tys. osdb.

W praktyce decyzje Rady Europejskiej z wrzesnia 2015 r. dotyczace relokacji okazaty sie jed-
nymi z najbardziej kontrowersyjnych dziatan podejmowanych w celu rozwigzania kryzysu
migracyjnego.

Stosunek wtadz Polski do mechanizmu relokacji

Zasadnicze zmiany w sytuacji migracyjnej Polski przynidst rok 1990. Z kraju niegdys typowo
emigracyjnego Polska przeksztatca sie w kraj o charakterze emigracyjno-imigracyjnym, przy
czym w kolejnych dekadach liczba emigrantéw nadal bedzie przewyzszata liczbe imigran-
téw. Na poczatku lat 90. Polska stata sie krajem regularnie przyjmujacym uchodzcéw. Skala
naptywu do Polski cudzoziemcow poszukujacych ochrony pozostaje jednak niewielka, szcze-
gélnie jesli poréwnac jg z parametrami w krajach Europy Zachodniej (zob. wykres).

Jak wynika z danych przedstawionych w wykresie, Polska nie doswiadczyta wzmozonego
naptywu cudzoziemcdw poszukujacych ochrony w czasie kryzysu migracyjnego 2015-2017.
W roku 1991 Polska ratyfikowata Konwencje dotyczaca statusu uchodzcow i Protokot
nowojorski.

Jednym z kluczowych i jednoczesnie jednym z najbardziej kontrowersyjnych instrumen-
tow redefiniowanej polityki azylowej UE byt system relokacji cudzoziemcdw poszukujacych
ochrony z panstw doswiadczajacych najwiekszego naptywu. Polska znalazta sie w grupie
krajéw, gtéwnie z Europy Srodkowej i Wschodniej, sceptycznie nastawionych do mechanizmu
relokacji. Jak zauwazajg Konrad Pedziwiatr i Agnieszka Legut, rzad E. Kopacz, desygnowanej
na premiera 15 wrzesnia 2014 r,, ,nie wzigt aktywnego udziatu w ksztattowaniu rzeczonej
strategii, przyjmujac postawe w znacznym stopniu reaktywna. Kontestowano niektoére z pro-
ponowanych zatozen, by (...) ostatecznie podjac¢ decyzje o zaangazowaniu sie — na swoich
wstrzemiezliwych warunkach — w realizacje unijnej strategii”?.

22 Szerzej na temat porozumienia zob. www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2016/03/18-eu-turkey-
statement/. W zwigzku z porozumieniem modyfikacji ulegta decyzja Rady (UE) 2015/1601 (por. decyzja
Rady (UE) 2016/1754 z dnia 29 wrzesnia 2016 r. zmieniajgca decyzje (UE) 2015/1601 ustanawiajacg srodki
tymczasowe w obszarze ochrony miedzynarodowej na rzecz Wtoch i Gregji (Dz.U. L 268 z 1.10.2016, s. 82).
23 Konrad Pedziwiatr, Agnieszka Legut, Polskie rzqdy wobec unijnej strategii na rzecz przeciwdziatania kryzysowi
migracyjnemu, [w:] Konstanty A. Wojtaszczyk, Jolanta Szymanska (red.), UchodZcy w Europie..., dz. cyt,, s. 679.
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Wykres
Liczba wnioskéw o udzielenie ochrony miedzynarodowej ztoZzonych przez cudzoziemcow
w Polsce w latach 2005-20162
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@ Uwzgledniono takze liczbe o0sdb niepetnoletnich towarzyszacych wnioskodawcom objetych tymi wnioskami.
Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych Urzedu do spraw Cudzoziemcéw.

Dyskusja na temat zmian w polityce azylowej UE i przeciwdziatania kryzysowi migracyj-
nemu zbiegta sie w Polsce w 2015 r. z kampaniami wyborczymi — prezydencka i parlamen-
tarng - co generalnie nie sprzyjato merytorycznej debacie o zaangazowaniu naszego kraju
w mechanizm relokacji. Rzad E. Kopacz uznat koniecznos¢ ,zdecydowanej, skoordynowa-
nej i kompleksowej odpowiedzi Unii Europejskiej”** na zaistniaty kryzys. W wielu oficjalnych
wypowiedziach premier pojawiaty sie odniesienia do zasady solidarnosci z jednej strony
wobec uchodzcéw, z drugiej — wobec panstw UE doswiadczajacych wzmozonego naptywu
cudzoziemcdw poszukujacych ochrony?®. Ostatecznie rzad podjat decyzje o przystapieniu do
unijnego mechanizmu przesiedlen i relokacji, deklarujac przyjecie dos¢ symbolicznej liczby
okoto 11 tys. uchodzcow?. Jednoczesnie krytykowat zasady przydziatu kwot w ramach relo-
kacji i przesiedlen (klucz dystrybucyjny), obligatoryjnos¢ mechanizmu czy nieuwzglednienie
w prognozach unijnych mozliwosci zwiekszonego naptywu uchodzcéw z kierunku wschod-
niego (gtownie Ukrainy). Postulowat przyjecie zasady dobrowolnosci przy programach relo-
kacji i przesiedlen?” oraz tymczasowos¢ samego rozwigzania.

24 Stanowisko rzqdu wobec europejskiego programu w zakresie migracji przyjete przez Komitet do Spraw
Europejskich 9 czerwca 2015 r., cyt. za: Konrad Pedziwiatr, Agnieszka Legut, Polskie rzqdy wobec unijnej
strategii..., dz. cyt.

25 Por. np. wystapienie w trakcie nadzwyczajnego posiedzenia Sejmu 16 wrzesnia 2015 r. (Sprawozdanie
stenograficzne z 100. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 16 wrzesnia 2015 roku
- http://orka2.sejm.gov.pl/Stenolnter7.nsf/0O/ABCAOF4060DE3B1CC1257EC200722812/%24File/100_a_
ksiazka.pdf [dostep 23.08.2017]; wystapienie premier Ewy Kopacz z 20 wrzesnia 2015,
zob. www.youtube.com/watch?v=cI2MIFZTr3k [dostep 27.08.2017].

26 Qpinia publiczna byta informowana o mozliwosci przyjecia okoto 7 tys. uchodZcow. W praktyce rzad
zadeklarowat wyzsza liczbe. Por. Konrad Pedziwiatr, Agnieszka Legut, Polskie rzqdy wobec unijnej strategii...,
dz. cyt, s. 680-681.

27 Stanowisko rzqdu wobec europejskiego programu migragji..., dz. cyt.


http://orka2.sejm.gov.pl/StenoInter7.nsf/0/A8CA0F4060DE3B1CC1257EC200722812/%24File/100_a_ksiazka.pdf
http://orka2.sejm.gov.pl/StenoInter7.nsf/0/A8CA0F4060DE3B1CC1257EC200722812/%24File/100_a_ksiazka.pdf
http://www.youtube.com/watch?v=cI2MIFZTr3k
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Biorgc pod uwage liczby uchodzcéw przesiedlanych i relokowanych do Polski, nalezy uznac,
ze nasz wktad w mechanizm relokacji miat by¢ raczej niewielki. Pozwalato to jednak utrzy-
mac na arenie miedzynarodowej wrazenie, ze Polska uczestniczy w rozwigzywaniu kryzysu
i realizuje unijng zasade solidarnosci. Warto takze zauwazy¢, ze rzad E. Kopacz postulowat
intensyfikacje dziatan na granicach zewnetrznych UE i poza jej obszarem, popierajac dziata-
nia operacyjne na Morzu Srédziemnym, $cislejsza wspétprace majaca na celu ochrone granic
zewnetrznych, walke z przemytem ludzi oraz udzielenie pomocy uchodzcom przebywajacym
w obozach na terytorium Syrii, Libanu, Jordanii.

Kontrowersje w sprawie uczestnictwa Polski w mechanizmie relokacji i przesiedlen uwi-
docznity sie z cata sitg w kampaniach wyborczych w 2015 r. (prezydenckiej i parlamen-
tarnej). Zdecydowanymi oponentami przyjmowania uchodzcéw byli przedstawiciele Prawa
i Sprawiedliwosci, ugrupowania Kukiz '15 oraz bloku wyborczego Janusza Korwin-Mikkego.
W debatach pojawiato sie wiele argumentéw antyimigranckich, wykorzystywanych w celu
zdobycia jak najszerszego poparcia. Jednoczesnie otwarcie taczono problematyke naptywu
uchodzcéw i imigrantdw z zagrozeniem terrorystycznym, kulturowym i zdrowotnym?2,

W przeprowadzonych w 2015 r. wyborach parlamentarnych Prawo i Sprawiedliwos¢ zdobyto
wiekszos¢ umozliwiajaca sformutowanie samodzielnego rzadu; 16 listopada 2015 r. zostata
zaprzysiezona nowa Rada Ministréw, na ktérej czele staneta B. Szydto. Tego samego dnia,
w programie ,Gos¢ Wydarzen”, nowa premier zadeklarowata, ze ,Rzad bedzie honorowat
ustalenia UE w sprawie uchodzcéw, jednak najwazniejsze bedzie bezpieczenstwo Polakéw”2.
Podkreslita tez, ze brakuje petnej informacji, do czego Polska zobowigzata sie w sprawie
przyjecia uchodzcow, oraz ze ,Trzeba sie zastanowi¢, czy pojmowanie solidarnosci europej-
skiej i préba narzucania takich rozwigzan poprzez bezkrytyczne i bezrefleksyjne podejscie do
kwestii uchodzcéw okazato sie dobre”°. Zasugerowata réwniez, ze rozwigzaniem problemu
moze by¢ zwiekszona pomoc humanitarna i stworzenie systemu pomocy dla oséb, ktérych
zycie jest zagrozone. Tym samym rzad juz w pierwszych dniach urzedowania zakwestiono-
wat mechanizm relokacji i przesiedlen jako element unijnej strategii antykryzysowej. Przy-
wotac¢ tu mozna takze fragment exposé premier B. Szydto z 18 listopada 2015 roku:

,Obejmuje urzad premiera Rzeczypospolitej w czasie, w ktdrym nasz swiat budowany na
wartosciach wolnosci demokracji i tolerancji coraz agresywniej atakowany jest przez tych,
ktérzy nie szanujg prawa do wolnosci innych. Nie zgadzamy sie na taka wizje swiata. Polacy,
tak jak inni Europejczycy, pragng dzis bezpieczenstwa. Dlatego bedziemy solidarnie wspét-
pracowac z panstwami Europy w walce z terroryzmem. Zarazem naszym priorytetem bedzie
zapewnienie bezpieczenstwa obywatelom naszego kraju. Podkresle jeszcze raz. Dla rzadu
Rzeczypospolitej rzecza nadrzedng jest bezpieczenstwo Polek i Polakdw. (...) Sprawa uchodz-
céw uswiadamia nam takze, ze jasno trzeba postawi¢ kwestie solidarnosci. Polega¢ ma
ona na dzieleniu sie tym co dobre i gotowosci do udzielania pomocy, gdy dojdzie do wyda-
rzen nadzwyczajnych czy niebezpiecznych. Takich, jak wielkie kleski zywiotowe, zagrozenie

28 Szeroko komentowana byta wypowiedz Jarostawa Kaczynskiego z 13 pazdziernika 2015 r. na temat
zagrozenia epidemiologicznego ze strony imigrantéw — https://wp.tv/i kaczynski-o-imigrantach-sa-juz-objawy-
cholery-pierwotniaki-pasozyty,mid, 1801147 ,cid,4051 klip.html?_ticrsn=3&ticaid=619f94 [dostep 23.08.2017].

2% Zob. www.premier.gov.pl/mobile/wydarzenia/aktualnosci/premier-beata-szydlo-zrobimy-wszystko-aby-polacy-
czuli-sie-bezpiecznie.html [dostep 25.08.2017].

30 Tamze.


https://wp.tv/i,kaczynski-o-imigrantach-sa-juz-objawy-cholery-pierwotniaki-pasozyty,mid,1801147,cid,4051,klip.html?_ticrsn=3&ticaid=619f94
https://wp.tv/i,kaczynski-o-imigrantach-sa-juz-objawy-cholery-pierwotniaki-pasozyty,mid,1801147,cid,4051,klip.html?_ticrsn=3&ticaid=619f94
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terrorystyczne czy wrecz wojenne. Nie mozna jednak nazywac solidarnoscig prob swego
rodzaju eksportu problemodw, jakie stworzyty sobie pewne panstwa bez jakiegokolwiek
udziatu innych, ktére majg by¢ nimi obcigzone™!.

W 2016 r. rzad Polski przygotowat projekt rozporzadzenia w sprawie relokacji cudzoziem-
céw32. Zgodnie z nim Polska w 2016 r. mogta przyjac nie wiecej niz 400 oséb**. W przedsta-
wionych do projektu uwagach Helsinska Fundacja Praw Cztowieka stusznie podkreslita, ze
liczba cudzoziemcoéw, ktérzy mogli by¢ relokowani do Polski w 2016 r., byta nieadekwatna do
potrzeb presji azylowej oraz przyjetych deklaracji, iz kwota relokacji na terytorium Polski do
wrzesnia 2017 r. ma wynies¢ 6182 osoby>*.

Na poczatku 2016 r. rzad juz otwarcie krytykowat ustalone kwoty oraz postulowat koniecz-
nos¢ kierowania sie przy selekgji cudzoziemcdw w ramach relokacji kryterium wyznania, co
oznaczato, ze Polska jest zainteresowana przyjeciem wytgcznie chrzescijan. Po zamachu
w Brukseli (marzec 2016 r.) premier w wypowiedziach medialnych potwierdzita, ze Polska
nie przyjmie uchodzcéw w ramach relokacji i przesiedlen. Decyzje rzadu z 1 kwietnia 2016 .
popart Sejm w uchwale dotyczacej polityki imigracyjnej*: ,Sejm Rzeczypospolitej Polskiej
negatywnie ocenia decyzje Rady Unii Europejskiej z dnia 22 wrzesnia 2015 r. w sprawie relo-
kacji 120 tys. uchodzcdw oraz poparcie w gtosowaniu na forum Rady Unii Europejskiej przez
owczesny rzad Rzeczypospolitej Polskiej tej decyzji wbrew stanowisku pozostatych panstw
Grupy Wyszehradzkiej i Rumunii. (...) Sejm Rzeczypospolitej Polskiej wyraza zdecydowany
sprzeciw wobec jakichkolwiek préb ustanawiania unijnych statych mechanizmdéw alokacji
uchodzcéw czy imigrantéw. Instrumenty polityki uchodzczej i imigracyjnej powinny pozostac
w rekach panstwa polskiego. Jest to szczegdlnie wazne ze wzgledu na rosngce napiecia spo-
teczne, ktérych przyczyng jest nadmierna fala migracji z Bliskiego Wschodu do Europy™®.

W jednej z kontrowersyjnych wypowiedzi premier B. Szydto stwierdzita, ze Polska jest zaan-
gazowana w pomoc uchodzcom, gdyz przyjeta ponad milion uchodzcéw z Ukrainy*”. Wedtug
danych Urzedu do spraw Cudzoziemcdéw niewielu obywateli z Ukrainy otrzymuje w Pol-
sce ochrone miedzynarodowg®®. Jeszcze wiecej komentarzy wywotato wystapienie premier
w trakcie debaty sejmowej nad odwotaniem ministra obrony narodowej Antoniego Macie-
rewicza w maju 2017 roku. Odnoszac sie do zamachdéw terrorystycznych w panstwach

31 Exposé premier Beaty Szydto w Sejmie, 18.11.2015 — www.premier.gov.pl/expose-premier-beaty-szydlo-
stenogram.html [dostep 25.08.20171.

32 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia <data wydania aktu> r. w sprawie relokacji cudzoziemcéw w roku 2016.
Projekt z 12 stycznia 2016 r. Tekst projektu rozporzadzenia skierowany do uzgodnien zob. https://bip.mswia.
gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnyc/2016/23860,Projekt-rozporzadzenia-Rady-Ministrow-w-sprawie-relokacji-
cudzoziemcow-w-roku-20.html [dostep 23.08.2017].

33 Por. paragraf 2 pkt 1 projektu.

34 Uwagi do projektu Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka. — wszystkie uwagi zob. https://bip.mswia.gov.pl/
bip/projekty-aktow-prawnyc/2016/23860,Projekt-rozporzadzenia-Rady-Ministrow-w-sprawie-relokacji-
cudzoziemcow-w-roku-20.html [dostep 25.08.2017].

35 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 1 kwietnia 2016 r. w sprawie polityki imigracyjnej Polski,

M.P, 2016, poz. 370.

% Tamze.

37 Zob. http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114871,19504967, milion-uchodzcow-z-ukrainy-liczby-mowia-
zupelnie-co-innego.html [dostep 23.08.2017].

38 W roku 2014 rozne formy (wliczajac azyl) ochrony otrzymato w Polsce 18 Ukraincdw, w 2015 r. - 67,

w 2016 r. — 122 (wedtug danych Urzedu do spraw Cudzoziemcow).


http://www.premier.gov.pl/expose-premier-beaty-szydlo-stenogram.html
http://www.premier.gov.pl/expose-premier-beaty-szydlo-stenogram.html
https://bip.mswia.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnyc/2016/23860,Projekt-rozporzadzenia-Rady-Ministrow-w-sprawie-relokacji-cudzoziemcow-w-roku-20.html
https://bip.mswia.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnyc/2016/23860,Projekt-rozporzadzenia-Rady-Ministrow-w-sprawie-relokacji-cudzoziemcow-w-roku-20.html
https://bip.mswia.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnyc/2016/23860,Projekt-rozporzadzenia-Rady-Ministrow-w-sprawie-relokacji-cudzoziemcow-w-roku-20.html
https://bip.mswia.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnyc/2016/23860,Projekt-rozporzadzenia-Rady-Ministrow-w-sprawie-relokacji-cudzoziemcow-w-roku-20.html
https://bip.mswia.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnyc/2016/23860,Projekt-rozporzadzenia-Rady-Ministrow-w-sprawie-relokacji-cudzoziemcow-w-roku-20.html
https://bip.mswia.gov.pl/bip/projekty-aktow-prawnyc/2016/23860,Projekt-rozporzadzenia-Rady-Ministrow-w-sprawie-relokacji-cudzoziemcow-w-roku-20.html
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http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114871,19504967,milion-uchodzcow-z-ukrainy-liczby-mowia-zupelnie-co-innego.html

Agnieszka Florczak 145

UE, premier Szydto powiedziata: ,Mam odwage zada¢ elitom politycznym w Europie pyta-
nie: dokad zmierzacie, dokad zmierzasz, Europo? Powstan z kolan i obudz sie z letargu, bo
W przeciwnym razie codziennie bedziesz optakiwata swoje dzieci”. Podkreslita takze, ze Pol-
ska nie ulegnie szantazom Unii w sprawie przyjmowania uchodzcéw i ,nie bedzie uczest-
niczy¢ w szalenstwie brukselskich elit”. Zdaniem premier, rzad Polski nie moze sie zgodzi¢
,na utopijna wizje niekontrolowanego otwarcia granic, ktére snuje opozycja”. Stwierdzita, ze
Polacy nie chcg przyjmowac emigrantéw, a rzad sie temu nie sprzeniewierzy*°.

Analizujac stosunek obecnego rzadu do mechanizmu przesiedlen i relokacji, mozna wyréz-
ni¢ kilka cech charakterystycznych:

1) odrzucenie mechanizmu relokacji jako elementu strategii rozwigzywania kryzysu
migracyjnego;

2) zatozenie, ze unijna strategia powinna sie opierac przede wszystkim na efektywnej ochro-
nie granic zewnetrznych oraz ze kryzys migracyjny nalezy rozwigzywac przede wszyst-
kim poza terytorium Unii Europejskiej;

3) taczenie kwestii relokacji z réznymi typami zagrozen dla spoteczenstwa polskiego
(w szczegolnosci zagrozen terrorystycznych);

4) celowy (gdyz trudno zaktada¢ niewiedze czotowych politykéw) brak rozrézniania w deba-
cie publicznej poje¢: ,uchodzca” i ,imigrant”;

5) zwiekszenie zaangazowania Polski w pomoc humanitarng jako kluczowy element polityki
rzadu w walce z kryzysem migracyjnym w Europie.

Podsumowanie

Obydwa rzady Polski (E. Kopacz i B. Szydto) pozytywnie odnosity sie do takich elementdw
strategii przeciwdziatania kryzysowi migracyjnemu, jak: wzmocnienie granic zewnetrznych,
zwalczanie przemytu i przerzutu oséb przez granice, pomoc krajom trzecim generujacym
uchodzcéw oraz krajom trzecim przyjmujacym duzg liczbe uchodZcéw. Rzad premier B. Szy-
dto nie kwestionowat takze zawartego przez Unie porozumienia z Turcja. Zasadnicza réz-
nica dotyczyta natomiast stosunku do relokacji i przesiedlen. O ile rzad E. Kopacz, pomimo
pewnego sceptycyzmu i przyjecia zatozenia, ze mechanizm relokacji musi by¢ dobrowolny
i tymczasowy, wyrazit zgode na przyjmowanie uchodzcéw, o tyle rzad B. Szydto, mimo
poczatkowych deklaracji o wywigzaniu sie ze zobowigzan, ostatecznie ten mechanizm zane-
gowat. Pojawia sie zatem pytanie o konsekwencje negatywnego stosunku obecnego rzadu
do mechanizmu relokacji. Odpowiedz nie jest prosta, gdyz czesto majg one wieloczynnikowe
podtoze, a negatywny stosunek wtadz do przyjmowania uchodzcéw jest tylko jednym z ele-
mentow sprzyjajacych pojawianiu sie niekorzystnych zjawisk. Juz dzis mozna jednak wska-
za¢ pewne negatywne nastepstwa w sferze spotecznej, ekonomicznej i politycznej.

39 Zob. www.rp.pl/Rzad-PiS/170529496-Premier-Beata-Szydlo-Europo-powstan-z-kolan.html#ap-1
[dostep 23.08.20171.
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Do najistotniejszych skutkow spotecznych mozna zaliczy¢ wytworzenie w spoteczenstwie
leku przed atakami terrorystycznymi i przyjmowaniem uchodzcéw, przy czym politycy, jak
podkreslano, traktujg te kwestie tgcznie. Wskazujg na to jednoznacznie wyniki badan opinii
publicznej. Mimo ze zgodnie z Global Terrorism Index 2016%° Polska nalezy do grupy panstw,
w ktorych praktycznie nie istnieje zagrozenie terrorystyczne, badania Centrum Badania Opi-
nii Publicznej (CBOS) pokazuja, ze systematycznie rosnie procent Polakéw uwazajgcych, ze
w naszym kraju istnieje realne zagrozenie atakiem terrorystycznym — z 32% w roku 2010
do 59% w pierwszej potowie roku 2016%. W badaniu przeprowadzonym w drugiej potowie
2016 r. odsetek ten wprawdzie spadt o 10 punktdw procentowych, ale nadal niemal potowa
Polakdw (49%) uwazata je za realne.

Rosnie takze odsetek o0sdb, ktére nie chcag przyjmowac uchodzcédw na terytorium naszego
kraju. W badaniach CBOS z 2015 r. na pytanie: ,Czy pana(-i) zdaniem Polska powinna przyj-
mowac uchodzcdw z krajow objetych konfliktami zbrojnymi?” 72% respondentéw odpowie-
dziato pozytywnie (przy czym 58%, ze powinnismy ich przyjmowac do czasu, kiedy beda
mogli wroci¢ do swojego kraju, 149%, ze powinnismy im pozwoli¢ sie osiedli¢), a 21% nega-
tywnie. W tym samym roku na pytanie: ,Czy Polska powinna przyja¢ czes¢ uchodzcéw z Bli-
skiego Wschodu i Afryki przybywajacych do Europy?” 33% ankietowanych odpowiedziato
pozytywnie, a 53% negatywnie*?. Z badan z kwietnia 2017 r. wynika, ze relokacji sprzeci-
wia sie 74% respondentow (w tym 43% wyraza zdecydowany sprzeciw). Za przyjmowaniem
uchodzcéw w ramach relokacji opowiada sie jedynie 22% Polakdéw (spadek o 6 punktéw pro-
centowych w stosunku do grudnia 2016 roku)*.

Zdecydowana odmowa obecnych wtadz Polski uczestnictwa Polski w mechanizmie relo-
kacji pociagneta za sobg takze konsekwencje prawne ze strony Unii Europejskiej. W dniu
14 czerwca 2017 r. Komisja Europejska wszczeta postepowanie w sprawie uchybienia zobo-
wigzaniom panstwa cztonkowskiego* wobec trzech panstw sprzeciwiajacych sie przyjmo-
waniu uchodzcéw w ramach relokacji: Polski, Czech i Wegier:

,Powodem jest niewywigzywanie sie tych panstw z obowiazkéw cigzacych na nich w zwiazku
z decyzjami Rady w sprawie relokacji podjetymi w 2015 roku. Mimo ponawianych przez
Komisje wezwan do dziatania te trzy panstwa nadal nie wywigzaty sie ze swoich obowigz-
kéw prawnych. Wykazaty tez brak poszanowania dla swoich zobowigzan wobec Grecji, Wtoch
i innych panstw cztonkowskich”.

40 Global Terrorism Index 2016 - http://economicsandpeace.org/wp-content/uploads/2016/11/Global-Terrorism-
Index-2016.2.pdf [dostep 22.08.2017].

41 Por. Zagrozenie terroryzmem. Komunikat z badan CBOS, 2015, nr 50 oraz ZagrozZenie terroryzmem. Komunikat
z badan CBOS, 2016, nr 127.

42 Por. Polacy wobec problemu uchodZzstwa. Komunikat z badan CBOS, 2015, nr 81.

4 Por. Stosunek do przyjmowania uchodzcéw. Komunikat z badan CBOS, 2017, nr 44. Warto przeanalizowac
takze wyniki badania na temat oczekiwan pod adresem polskich politykdw w zwiazku z kryzysem migracyjnym
w Unii Europejskiej. Komunikat z badan CBOS, 2017, nr 65.

44 Postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom jest wszczynane przez Komisje Europejskg wowczas,
kiedy doszto do naruszenia prawa unijnego. Jest ono wieloetapowe i moze sie zakonczy¢ natozeniem kary
finansowej przez Trybunat Sprawiedliwosci na panstwo nieprzestrzegajace prawa. Szerzej zob. http://ec.europa.
eu/atwork/applying-eu-law/infringements-proceedings/index_plhtm [dostep 30.08.2017].

4> Komisja Europejska. Komunikat prasowy, IP/17/1607, Bruksela, 14.06.2017.
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Polska nie przeprowadzita zadnych relokacji i nie zadeklarowata ani jednego miejsca do
wykorzystania w tym celu. Odnoszac sie do wszczetego postepowania, Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji (MSWiA) podtrzymato wczesniejszy sprzeciw wobec mecha-
nizmu relokacji. Szef MSWIA Mariusz Btaszczak stwierdzit: ,To rozwigzanie jest btedne
i zagraza bezpieczenstwu. Po raz kolejny podkreslam, ze bezpieczenstwo narodowe pozo-
staje w zakresie wytacznej odpowiedzialnosci kazdego panstwa cztonkowskiego™®. Ponadto
zarzucit Komisji, ze nie bierze pod uwage argumentdw Polski wskazujacej na systemowe luki
w mechanizmie wykonywania decyzji o relokacji, co skutkuje brakiem mozliwosci zapew-
nienia odpowiednich gwarancji bezpieczenstwa, w szczegdlnosci w zakresie weryfikowania
tozsamosci kandydatéw do relokacji z Wtoch i Grecji. Skrytykowat takze Komisje za przekra-
czanie traktatowych uprawnien do ingerowania w krajowe kompetencje w zakresie bezpie-
czenstwa, integracji i kwestii socjalnych. Dos¢ emocjonalnie powiedziat: ,Paryz, Sztokholm,
Bruksela, Berlin, Manchester, Barcelona. W ile europejskich miast majg jeszcze uderzyc¢ ter-
rory$ci, zeby Unia Europejska sie obudzita? Zeby Komisja Europejska wreszcie przyznata, ze
przyjmowanie »na oslep« wszystkich, ktérzy doptyna do europejskich wybrzezy, jest zakta-
daniem Europie petli na szyje™’.

Polski rzad utrzymuje, ze ,dziatania podejmowane przez Unie Europejskg powinny opierac
sie na wspotpracy z panstwami trzecimi potozonymi wzdtuz szlakéw migracyjnych, budo-
waniu ich zdolnosci w dziedzinie azylu i zarzadzania migracjg oraz pomocy humanitarnej
dla uchodzcéw udzielanej w poblizu krajéw ich pochodzenia. Niezmiernie wazne jest row-
niez wzmacnianie ochrony granic zewnetrznych UE i walka z przemytnikami migrantéw oraz
handlarzami ludzmi”.

Argumenty rzadu Polski sg dos¢ kontrowersyjne. Jak juz wskazano, polityka azylowa ma
swoje traktatowe umocowanie, a jedng z fundamentalnych zasad prawa unijnego jest
zasada solidarnosci. Nie ma natomiast dowododw na to, ze relokacje stanowig zagrozenie dla
bezpieczenstwa panstw. O ile taczenie kwestii relokacji z bezpieczenstwem panstwa w kon-
tekscie koniecznosci weryfikacji przyjmowanych osoéb jest jak najbardziej zasadne, o tyle
taczenie terroryzmu z przyjmowanymi uchodzcami nie ma merytorycznego uzasadnienia.
Budzi jedynie lek przed uchodzcami.

Trudno oszacowac polityczne straty powstate w wyniku decyzji podjetych przez obecny rzad.
Toczaca sie procedura praworzadnosci, sprzeciw Polski wobec ponownego wyboru Donalda
Tuska na przewodniczacego Rady Europejskiej, wszczete postepowanie o uchybienie zobo-
wigzaniom w zwigzku z prowadzong wycinka Puszczy Biatowieskiej i niepodporzadkowanie
sie zaleceniom Komisji o wstrzymaniu wycinki, retoryka rzadu i kontrowersyjne wypowie-
dzi na temat uchodzcdw, bezpieczenstwa i terroryzmu (czesto w newralgicznych momen-
tach, np. po zamachach terrorystycznych) sprawiajg, ze Polska postrzegana jest przez czes¢
panstw cztonkowskich jako panstwo naruszajace wartosci, na ktérych opiera sie Unia Euro-
pejska. Konsekwencje tego stanu rzeczy mogg by¢ wielorakie. Brak solidarnosci w kluczo-
wych dla Unii kwestiach utrudni Polsce budowanie koalicji w unijnych instytucjach w waznych

4 Polska przeciw mechanizmowi relokacji. OdpowiedZ do Komisji Europejskiej — www.mswia.gov.pl/pl/
aktualnosci/16465,0dpowiedz-do-Komisji-Europejskiej-Polska-przeciw-mechanizmowi-relokacji.html
[dostep 23.08.20171.

47 Tamze.

4 Tamze.


http://www.mswia.gov.pl/pl/aktualnosci/16465,Odpowiedz-do-Komisji-Europejskiej-Polska-przeciw-mechanizmowi-relokacji.html
http://www.mswia.gov.pl/pl/aktualnosci/16465,Odpowiedz-do-Komisji-Europejskiej-Polska-przeciw-mechanizmowi-relokacji.html
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dla nas sprawach. Trudno bedzie tez oczekiwac solidarnosci w razie zwiekszonego naptywu
uchodzcéw do Polski, co nie wydaje sie wcale nierealne. Ponadto Polska moze odczu¢ kon-
sekwencje finansowe w zwigzku odmowa przyjmowania uchodzcéw nie tylko w przypadku
natozenia przez Trybunat Sprawiedliwosci kar finansowych w ramach procedury uchybie-
nia zobowigzaniom, ale takze w czasie negocjacji w sprawie unijnego budzetu po 2020 r.
i ewentualnego deficytu powstatego w wyniku brexitu. By¢ moze nikt otwarcie nie przyzna,
ze relokacja i brak solidarnosci Polski w tej sprawie majg znaczenie, ale bezsporne jest, ze
ostabig pozycje negocjacyjng Polski w Unii Europejskie;j.
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Proceduralne aspekty relacji
Komisja Europejska — Polska

w swietle uwag odnoszacych sie
do poszanowania praworzadnosci

Radostaw Potorski*

Abstrakt

Celem niniejszego rozdziatu jest poszukiwanie odpowiedzi na nastepujace pytania:

1

Jak nalezy rozumie¢ postepowanie w sprawie ochrony praworzadnosci, ktére moze byc¢
prowadzone przez instytucje Unii Europejskiej? Jakie Sciezki proceduralne mogg tu by¢
zastosowane?

Jak wyglada prawne umocowanie Komisji Europejskiej do podejmowania dziatan
w ramach ochrony praworzadnosci?

3. Jakie sg podstawy zarzutéw wobec Polski w zakresie naruszenia requt praworzadnosci?

. Jakie sankcje groza naszemu krajowi w razie uznania go winnym zarzucanych mu czy-

néw? Jakie moga by¢ konsekwencje jedynie dtugotrwatego pozostawania w sporze doty-
Czacym naruszenia regut praworzadnosci?
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Zagadnienia wprowadzajace

Trudno dzi$ zaprzeczy¢, ze Polska pozostaje w sporze z Komisjg Europejskg o przestrzega-
nie zasady praworzadnosci w naszym kraju. Sprawa dotyka fundamentalnych zagadnien
naszej obecnosci w Unii Europejskiej. Obecnie pojawia sie wokét niej wiele pytan. Czy Komi-
sja ma w ogdle prawo do podejmowania jakichkolwiek dziatan wobec panstwa cztonkow-
skiego w zwigzku z podejrzeniem go o naruszenie regut praworzadnosci? Jak daleko moze
sie w zwigzku z tym posung¢? Jak zalecenia Komisji majg sie do prawa Polski do samosta-
nowienia i wyptywajacego stad prawa do samodzielnego okreslania porzadku prawnego,
w ktérym to majg funkcjonowac jej obywatele, czyli my wszyscy? Mozna wrecz powiedziec,
ze w ten wtasnie sposéb dyskusja o skomplikowanej unijnej procedurze dotyka tak naprawde
interesow kazdego obywatela naszego panstwa.

Podstawowe zatozenia proceduralne
w przedmiocie ochrony praworzadnosci
w uregulowaniach Unii Europejskiej

Unia Europejska jest nie tylko organizacjg wspotpracy gospodarczej. Od samego poczatku
byta i jest takze obecnie, 0 czym czesto zapominamy, wspdélnotg pewnych wartosci. Zasad-
niczy ich trzon ujety zostat w artykule 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)!. Kazde panstwo
przystepujace do jej struktur zobowiazuje sie do ich przestrzegania. Jedng z nich jest zasada
rzadéw prawa (panstwa prawnego - zasada praworzadnosci). Pierwsze odniesienie do tej
zasady zamieszczono w preambule do traktatu z Maastricht z 1992 roku?. W Traktacie o UE,
po reformie wprowadzonej traktatem z Amsterdamu z 1997 r.3, odwotano sie do praworzad-
nosci w artykule 6 ustep 1 juz zasadniczo w ten sam sposdb, co w obecnym artykule 2 Trak-
tatu o Unii Europejskiej.

Oczywiscie, zasada ta obecna byta w konstytucyjnych tradycjach poszczegdlnych panstw
cztonkowskich na dtugo wczesniej. Jest przeciez jednym z nieodzownych elementéw wspot-
czesnych demokracji®. Na uwage zastuguje szczegolnie fakt, ze wtasnie w procesie integra-
Cji zasada ta okazata sie niezbedna do nalezytego funkcjonowania struktur integracyjnych

1 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana z 2016 r.) - http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
HTML/?uri=0J:C:2008:115:FULL&from=. Taki katalog mozna tez znalez¢ przede wszystkim w Karcie praw
podstawowych, ktéra na mocy artykutu 6 TUE posiada moc zréwnang z zapisami traktatowymi.

2 Zob. Traktat o Unii Europejskiej (wersja z 1992 r.) — http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/
traktaty/Traktat_z_Maastricht_PL_1.pdf [dostep 15.11.2017].

3 Zob. Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana z 1997 r.) - http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/
dokumenty/traktaty/Traktat_amsterdamski_PL_18.pdf [dostep 15.11.2017].

4 Obecnie fakt ten jest przywotywany wprost w preambutach do Traktatu o UE i Karcie praw podstawowych.
Cho¢ doktadna tres¢ norm wynikajacych z zasady panstwa prawa moze sie réznic¢ na poziomie
panstwowym w zaleznosci od przyjetego systemu konstytucyjnego, to jednak trudno nie dostrzegac, ze
bezwzglednie wspdlne jest rozumienie, iz zasada ta gwarantuje, ze wszystkie wtadze publiczne dziataja
w granicach okreslonych przez prawo, zgodnie z wartosciami demokracji oraz pod kontrolg niezaleznych
i bezstronnych sadéw. Zob. Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzgdnosci. Komunikat Komisji do
Parlamentu Europejskiego i Rady, COM(2014) 158/final — http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
HTML/?uri=CELEX:52014DC0158&from=PL [dostep 15.11.2017].


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=OJ:C:2008:115:FULL&from=
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=OJ:C:2008:115:FULL&from=
http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/traktaty/Traktat_z_Maastricht_PL_1.pdf.
http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/traktaty/Traktat_z_Maastricht_PL_1.pdf.
http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/traktaty/Traktat_amsterdamski_PL_18.pdf
http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/traktaty/Traktat_amsterdamski_PL_18.pdf
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52014DC0158&from=PL
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52014DC0158&from=PL
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i nabrata szczegdlnego znaczenia z dwdch zasadniczych powoddw. Po pierwsze, jej respek-
towanie stanowi swoisty warunek przestrzegania pozostatych zasad wymienionych w arty-
kule 2 Traktatu o Unii Europejskiej. Po drugie, jak sie okazato, poszanowanie tej zasady
stanowi warunek jednolitego przestrzegania catego prawa UE, a przez to budowania zaufa-
nia wszystkich obywateli Unii i organdw krajowych do systemdw prawnych innych panstw. To
z kolei jest niezbedne do sprawnego funkcjonowania UE jako organizacji wzajemnej wspot-
pracy miedzynarodowej.

Pamietac nalezy chociazby, ze na obecnym poziomie zaawansowania integracji wyrok sadu
krajowego w sprawach gospodarczych musi zosta¢ automatycznie uznany w innym panstwie
cztonkowskim. Europejski nakaz aresztowania domniemanego przestepcy, wydany w jednym
panstwie cztonkowskim, musi zosta¢ wykonany w innym panstwie Unii°. Stad tez wtasnie UE
jako organizacja, jak tez kazde z panstw z osobna majg szczegdélny interes w umacnianiu
i chronieniu praworzadnosci w catej Unii. Sama zas$ zasada praworzadnosci wrosta w sys-
tem polityczny UE i stata sie jej podstawowym elementem okreslajgcym w jezyku prawnym
podstawe wielostronnego zaufania partneréw otwierajacych sie na siebie. W zwigzku z tym
nie moze dziwi¢, ze takze na kanwie prawa miedzynarodowego, a w tym w szczegélnosci
prawa UE, powstat obszerny dorobek prawny dookreslajacy najwazniejsze, jak sie wydaje,
czesci sktadowe zasady praworzadnosci. Obejmujg one: legalnos¢, co oznacza przejrzysty,
odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania prawa; pewnos¢ prawa;
zakaz arbitralnosci w dziataniu wtadz wykonawczych; niezalezne i bezstronne sady; sku-
teczng kontrole sadowa, w tym kontrole poszanowania praw podstawowych, oraz réwnos¢
wobec prawa®.

O znaczeniu i przywigzaniu do poszanowania wartosci jako elementu budujgcego szeroko
rozumiany system UE Swiadczy¢ moze ustanowienie (w artykule 7 TUE) specjalnej procedury
wobec panstw cztonkowskich na wypadek naruszenia unijnej aksjologii. Cho¢ angazuje ona
wiele instytucji systemu UE, to z uwagi na poszanowanie autonomicznej roli panstw w sto-
sunkach miedzynarodowych kluczowe decyzje podejmowane sg przez instytucje skupiajace
reprezentantéw panstw cztonkowskich, tj. Rade Europejska oraz Rade Unii Europejskiej’.

| tak, to wtasnie Rada Europejska, stanowigc jednomyslnie na wniosek 1/3 panstw cztonkow-
skich lub Komisji Europejskiej i po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, moze stwier-
dzi¢, po wezwaniu panstwa cztonkowskiego do przedstawienia swoich uwag, powazne i state
naruszenie przez to panstwo cztonkowskie wartosci, o ktérych mowa w artykule 2 Traktatu
o Unii Europejskiej. Co istotne i co nalezy mie¢ na uwadze, po takim stwierdzeniu z kolei
Rada UE, stanowigc juz bez koniecznosci trybu jednomyslnosci (tj. wiekszoscig kwalifiko-
wang), moze zdecydowac o zawieszeniu niektérych praw wynikajacych z traktatéw, tgcznie
z prawem do gtosowania przedstawiciela rzadu tego panstwa w Radzie UE (!). Jest to nie-
zwykle dotkliwa kara, gdyz takie panstwo traci mozliwos¢ formalnego udziatu w procesach
miedzyrzadowego podejmowania decyzji politycznych, czy méwiac jezykiem formalnopraw-
nym, w procesie kreowania norm prawnych z zakresu polityk publicznych, ktére pozniej i tak
musi wykonywac. Pozostajg bowiem jednoczesnie w mocy wszystkie obowiagzki, ktére cigzg

> Tamze,s. 5.

& Tamze (zatacznik).

7 Zob. Jan Barcz, Maciej Gérka, Anna Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej, LexisNexis,
Warszawa 2010, s. 122-128i 141-149.
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z mocy traktatéw na takim panstwie. Takze Rada UE moze nastepnie, stanowiac wiekszoscig
kwalifikowana, zdecydowac o zmianie lub uchyleniu srodkéw podjetych wobec danego pan-
stwa w ramach niniejszej procedury w przypadku zmiany sytuacji, ktéra doprowadzita do ich
ustanowienia®. Jedng z zasadniczych zasad, ktorej naruszenie jest objete powyzszg proce-
durg, jest zasada rzaddw prawa.

0d samego poczatku jednak uruchomienie etapu orzekania o winie, a nastepnie naktadania
kary traktowane miato by¢ jako ostatecznos¢. Juz po kilku latach od wprowadzenia anali-
zowanej procedury panstwa cztonkowskie doszty do wniosku, ze zasadne bedzie stworze-
nie pewnego etapu ,przedsankcyjnego” (upominawczego) majacego pozwoli¢ na nawigzanie
dialogu oraz doprowadzenie do wyjasnienia sprawy i zazegnania eskalacji konfliktu na linii
Unia — panstwo cztonkowskie®. Stad tez obecnie, w ramach tego samego artykutu 7 TUE,
na uzasadniony wniosek 1/3 panstw cztonkowskich, Parlamentu Europejskiego lub Komisji
Europejskiej, Rada UE, stanowigc wiekszoscig 4/5 swoich cztonkéw, po uzyskaniu zgody Par-
lamentu Europejskiego, moze stwierdzi¢ (,jedynie”) istnienie wyraznego ryzyka powaznego
naruszenia przez panstwo cztonkowskie wartosci, o ktérych mowa w artykule 2 Traktatu
o Unii Europejskiej. Co wazne, przed dokonaniem takiego stwierdzenia Rada UE wystuchuje
dane panstwo cztonkowskie i (stanowiac zgodnie ze wskazanym trybem) moze skierowac
do niego zalecenia. Pozostajac w tymze trybie upominawczym (tj. juz po dokonaniu tego
swoistego upomnienia), Rada UE ma regularnie bada¢, czy powody takiego stwierdzenia
pozostajg aktualne'®. Ma to by¢ wiec mechanizm dajacy UE wiekszg elastycznos¢ w dziata-
niu, otwierajacy droge do szukania rozwigzan w drodze konsensusu. Jest to zreszta zgodne
z wieloletnig filozofig dziatania Unii, by w sprawach kluczowych szukac rozwigzan na drodze
deliberacyjnej, a nie poprzez imperatywne srodki prawne.

Mimo takiego ksztattu procedury ochrony wartosci UE pojawity sie jednak pewne problemy
natury praktycznej. Zwtaszcza w przypadku kwestii zagrozen dla naruszenia zasad panstwa
prawnego realny mogt sie wydawac scenariusz dialogu prowadzonego na argumenty odno-
szace sie do wyktadni tekstéw prawnych, a w dodatku pod duza presjg czasu powodowang
ewentualnym utrzymywaniem wadliwych rozwigzan w systemie danego panstwa. Rada UE,
dziatajgca w trybie posiedzer miedzyrzadowych, nie gwarantuje w obliczu tak duzej liczby
cztonkow szybkosci dziatania i pewnej elastycznosci, ktére mogtyby by¢ niezbedne w razie
proby nawigzania dialogu w sprawach o duzym poziomie skomplikowania i dotykajacych
materii mogacej wcigz ulega¢ zmianom. Konieczne wydawato sie wiec znalezienie drogi
pozwalajacej na szybsze reagowanie i sprawniejszg wymiane argumentéw pomiedzy zain-
teresowanymi stronami. Celowos¢ takich poszukiwan stawata sie coraz wyrazniejsza wraz
z pojawiajacymi sie potencjalnymi zagrozeniami dla przestrzegania regut praworzadnosci
w kolejnych panstwach: w Austrii, we Francji czy na Wegrzech!!. Naturalnym kandydatem
instytucjonalnym do przyjecia takiego obowiazku wydawata sie Komisja Europejska. To ona
zgodnie z umocowaniem traktatowym jest straznikiem traktatéw i ma obowiazek zapewni¢

8 Zob. artykut 7 ustepy 2-4 Traktatu o Unii Europejskiej.

¢ Ten tryb nie byt uwzgledniony w poczatkowej wersji artykutu 7 TUE, tj. w 1997 roku. Dodany zostat podczas
kolejnej reformy ustrojowej — w Traktacie z Nicei z 2001 roku.

10 Zob. artykut 7 ustep 1 Traktatu o Unii Europejskiej.

1 Szerzej na ten temat zob. Barbara Grabowska-Moroz, Matgorzata Szuleka, Unijna procedura kontroli
praworzgdnosci — panaceum czy placebo? (analiza Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka), Warszawa,
kwiecien 2016 r, s. 3-4.
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poszanowanie wartosci, na ktérych opiera sie UE, oraz chroni¢ ogdlny interes Unii (tym bar-
dziej, ze w sprawie kazdego z zagrozen dla praworzadnosci, o ktorych byta mowa, Komisja
odgrywata role aktywnego mediatora'?). Poza tym jest ona jednym z podmiotow, ktére moga
zainicjowac uruchomienie sciezki z artykutu 7 TUE, a wiec i tak do jej zadan nalezy obserwa-
cja rozwoju sytuacji w kazdym z panstw takze pod katem poszanowania przedmiotu ochrony
ujetego w tym artykule.

Swiadome tej sytuacji instytucje unijne (zaréwno Parlament®3, jak i rézne sktady Rady UE)
coraz wyrazniej sugerowaty koniecznosc zrobienia takiego kroku, tj. obarczenia Komisji obo-
wigzkiem dziatan poprzedzajacych wszczecie procedury z artykutu 7 Traktatu o Unii Euro-
pejskiej. Sugestie takie wysuwaty tez bezposrednio niektére panstwal®. | wtasnie Komisja
Europejska, prowadzona swoimi doswiadczeniami oraz w odpowiedzi na coraz mocniejsze
zalecenia instytucji UE i panstw cztonkowskich, w marcu 2014 r. przedstawita w komuni-
kacie do Parlamentu Europejskiego i Rady UE Nowe ramy UE na rzecz umocnienia prawo-
rzgdnosci. Ramy te majg mie¢ zastosowanie wowczas, gdy organy panstwa cztonkowskiego
beda przyjmowac srodki lub tolerowac sytuacje, ktére moga mie¢ systematyczny nega-
tywny wptyw na integralnos¢, stabilnos¢ lub prawidtowe dziatanie instytucji i mechanizmoéw
ochronnych ustanowionych na szczeblu krajowym w celu zapewnienia praworzadnosci’®.

Przewidziana w nich procedura postepowania sktada sie z trzech zasadniczych eta-
pow. W pierwszym Komisja ma zgromadzi¢ i przeanalizowac wszelkie istotne informacje
o danej sytuacji, a nastepnie oceni¢, czy istnieja wyrazne przestanki wskazujace na syste-
mowe zagrozenie dla praworzadnosci. Ocena ta moze by¢ oparta na sygnatach otrzymanych
z powszechnie dostepnych zrédet i od uznanych instytucji, w tym w szczegélnosci od orga-
néw Rady Europy (jak Komisja Wenecka) oraz Agencji Praw Podstawowych Unii Europejskiej.
Jezeli Komisja uzna, ze ma do czynienia ze wspomnianym systemowym zagrozeniem dla
praworzadnosci, ma rozpocza¢ dialog z danym panstwem cztonkowskim, wysytajac do niego
,opinie na temat praworzadnosci” wraz z uzasadnieniem swoich obaw oraz mozliwoscig
udzielenia na nig odpowiedzi. Na drugim etapie, o ile sprawa nie zostata do tego czasu roz-
wigzana w sposdéb zadowalajacy, Komisja powinna skierowac do panstwa ,zalecenie w spra-
wie praworzadnosci”. Ma w nim wyraznie wskazac przyczyny swoich obaw o poziom ochrony

2 Stad tez sama Komisja Europejska sygnalizowata koniecznos¢ ustanowienia mechanizmu znajdujacego
sie pomiedzy samg perswazjg na poziomie dyplomatycznym a imperatywnym rozwigzaniem artykutu 7
Traktatu o Unii Europejskiej. Zob. np. przemowienie wiceprzewodniczacej Viviane Reding, komisarz do spraw
sprawiedliwosci, praw podstawowych i obywatelstwa: The EU and the Rule of Law — What next?

- http://europa.eu/rapid/press-release_SPEECH-13-677_de.htm [dostep 27.11.2017].

13 Zob. m.in. European Parliament resolution of 3 July 2013 on the situation of fundamental rights: standards
and practices in Hungary (pursuant to the European Parliament resolution of 16 February 2012).

W czerwcu 2013 r. Rada UE do spraw Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych wezwata Komisje
do dalszego prowadzenia - zgodnie z traktatami — debaty nad ewentualng potrzebg opracowania metody,
opartej na wspotpracy, rozwigzywania kwestii ewentualnych naruszen regut praworzadnosci oraz nad
ksztattem tej metody. Zob. www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/jha/137404.pdf
[dostep 27.11.2017]. W kwietniu 2013 r. Rada UE do spraw Ogdlnych przeprowadzita kompleksowa dyskusje
na temat koniecznosci wprowadzenia takiej procedury. Zob. www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/docs/
pressdata/EN/genaff/136915.pdf [dostep 27.11.2017].

15 Zob. list ministréw spraw zagranicznych Danii, Finlandii, Niemiec i Holandii z marca 2013 r. do 6wczesnego
przewodniczacego Komisji — www.rijksoverheid.nl/binaries/rijksoverheid/documenten/brieven/2013/03/13/brief-
aan-europese-commissie-over-opzetten-rechtsstatelijkheidsmechanisme/brief-aan-europese-commissie-over-
opzetten-rechtsstatelijkheidsmechanisme.pdf [dostep 21.09.2017].

6 Nowe ramy na rzecz umocnienia praworzqdnosci..., dz. cyt., s. 7.
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praworzadnosci i zaleci¢, aby panstwo rozwigzato zidentyfikowane problemy w wyznaczo-
nym terminie i poinformowato jg o podjetych w tym celu dziataniach. Na trzecim etapie
Komisja ma monitorowac dziatania danego panstwa w odpowiedzi na skierowane do niego
zalecenie. Jezeli w wyznaczonym terminie dane panstwo nie podejmie zadowalajacych dzia-
tan nastepczych, Komisja moze postanowi¢ o uruchomieniu jednego z mechanizmoéw okre-
$lonych w artykule 7 TUE, do czego ma prawo z mocy traktatow?’.

Mozna zatem powiedzie¢, ze UE przyktada niematg wage do ochrony zasad, na ktérych sie
opiera. Historia jej rozwoju pokazuje, ze ryzyko ich naruszenia nie jest tylko kwestig czysto
teoretyczna. Co jednak wazne, jak dotad wystarczajace byty nawigzanie dialogu i obopoélna
wola zachowania dobrych stosunkdw. Dlatego tez dodawane instrumenty prawne byty de
facto otwieraniem kolejnych ptaszczyzn nawigzywania dialogu z panstwami, ktére mogg
sie sta¢ podejrzanymi o naruszenie regut praworzadnosci, tak by nie powodujac przesilenia
politycznego, roztadowac ewentualny powazny konflikt w tonie samej Unii. Tak tez naleza-
toby potraktowac przewidziang procedure upominawczg prowadzong przez Komisje Europej-
ska. Wiedzione bolesnymi doswiadczeniami, o jej stworzenie postulowaty zaréwno instytucje
unijne, jak i panstwa cztonkowskie. W przyjetej postaci procedura ma stuzy¢ prébie uzdrowie-
nia sytuacji wewnatrz UE, nie ma by¢ natomiast srodkiem dodatkowego naktadania sankcji
na dane panstwo cztonkowskie. Poprzez nawigzanie dialogu i prezentacje merytorycznych
argumentéw ma stanowi¢ mechanizm dajacy dodatkowg szanse na odtozenie uruchomie-
nia ,opcji atomowej”, jak nazywana jest procedura z artykutu 7 Traktatu o Unii Europejskiej.
Oczywiscie wytacznie od danego panstwa cztonkowskiego zaleze¢ bedzie, czy i do jakiego
stopnia, w razie powstania podejrzer o naruszenie regut praworzadnosci, zechce ono nawia-
zac dialog z Komisja. To takze ocenie danego panstwa pozostawiana jest decyzja, czy i do
jakiego stopnia wezmie pod uwage propozycje Komisji. Zadne panstwo nie moze bowiem
zosta¢ w ramach tej procedury zmuszone do podjecia jakichkolwiek dziatan. | w koncu to
od panstwa cztonkowskiego zalezec¢ bedzie, na jakim poziomie proceduralnym znajdzie roz-
strzygniecie ewentualny konflikt odnosnie do ochrony regut panstwa prawnego.

Relacja Komisja Europejska — wtadze Polski
w przedmiocie przestrzegania regut praworzadnosci

Wszystkie zaprezentowane rozwazania wydawaty sie odlegte z polskiej perspektywy. Nasz
kraj stawiany byt jako przyktad udanej transformacji ustrojowej z panstwa autorytar-
nego ku demokracji, a nastepnie rownie pomyslnej asymilacji do struktur integracyjnych
Unii. Tym wieksze mogto by¢ zaskoczenie, ze to wtasnie wobec naszego panstwa Komisja
Europejska zastosowac miata przygotowane kilka lat wczesniej ramy na rzecz umocnienia
praworzadnosci.

Przed pazdziernikowymi wyborami parlamentarnymi w 2015 r. Sejm poprzedniej kadencji
(V1) wybrat piec osob, ktére miaty by¢ nastepnie zaprzysiezone przez prezydenta jako sedzio-
wie Trybunatu Konstytucyjnego. Trzech z nich wybrano na stanowiska zwalniane w trakcie tej
kadencji Sejmu. Dwaj pozostali mieli zastapi¢ sedzidw, ktorych kadencja uptywata dopiero

7" Tamze, s. 8-10.
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podczas nastepnej kadencji Sejmu (rozpoczynajacej sie 12 listopada 2015 roku). Wywotato
to watpliwosci natury prawnej®®. Z kolei 25 listopada 2015 r. Sejm juz w nowym sktadzie
(VI kadencji) przyjat uchwate cofajacg wybor wszystkich pieciu oséb dokonany przez Sejm
poprzedniej kadencji i 2 grudnia powotat pieciu nowych sedziéw!®. Tu takze powstaty wat-
pliwosci prawne. W zwiazku z tym do Trybunatu Konstytucyjnego wptynety wnioski o zajecie
stanowiska w sprawie decyzji Sejmu zaréwno poprzedniej, jak i obecnej kadencji. Dwa wyroki
Trybunat wydat w dniach 3 i 9 grudnia 2015 roku.

W pierwszym wyroku (K-34/15) Trybunat orzekt m.in., Zze Sejm poprzedniej kadencji miat
prawo wybrac trzy osoby w miejsce sedziéw, ktérych kadencja uptyneta 6 listopada 2015 r,
ale nie miat prawa wybrac dwdéch sedzidw w miejsce tych, ktérych kadencja uptywata w grud-
niu, tj. podczas kadencji nowego Sejmu?. To zrobi¢ maogt dopiero Sejm kolejnej kadencji?:.
Z kolei w drugim wyroku (K-35/15) Trybunat uznat za niekonstytucyjng podstawe prawna,
wydang przez Sejm nowej (VIII) kadencji, pozwalajaca na cofniecie wyboru danych osdéb na
stanowisko sedziego Trybunatu??, a zatem m.in. trzech juz obsadzonych sedziéw przez Sejm
poprzedniej kadencji. Tym samym oba wyroki wprowadzity stan prawny, w ktérym uznano
za konstytucyjny wybor trzech sedziéw dokonany w poprzedniej (VII) kadencji oraz dwdch
wybranych juz w nowej (VIII).

Pomimo tych wyrokow trzech sedzidéw wyznaczonych przez Sejm poprzedniej kadencji nie
objeto swoich stanowisk, gdyz prezydent nie odebrat od nich slubowania. Odebrat natomiast
slubowanie od wszystkich pieciu sedziéw wyznaczonych przez Sejm nowej kadenc;ji*®>. Dopet-
nieniem obrazu stanu prawnego, stanowiacego punkt wyjscia dla analizowanego sporu, byto
uchwalenie przez Sejm 22 grudnia 2015 r. ustawy o zmianie ustawy o Trybunale Konstytu-
cyjnym. Dotyczyta ona w gtéwnej mierze zasad funkcjonowania Trybunatu?®. Wprowadzata
m.in. wymadg rozpatrywania spraw w kolejnosci ich wptywu, mozliwos¢ ztozenia wniosku
0 wszczecie postepowania dyscyplinarnego wobec sedziego Trybunatu przez ministra spra-
wiedliwosci lub prezydenta, a takze podejmowania przez Sejm, w szczegélnych przypadkach,
ostatecznej decyzji o odwotaniu sedziego na wniosek Trybunatu.

18 Zob. np. Sytuacja wokét Trybunatu Konstytucyjnego — monitoring zmian ustawodawczych — www.hfhr.pl/
trybunal-konstytucyjny-monitoring-zmian-ustawodawczych/ [dostep 29.12.2016].

3 W dniu 19 listopada 2015 r. Sejm znowelizowat, w trybie przyspieszonym, ustawe o Trybunale
Konstytucyjnym, co umozliwito stwierdzenie niewaznosci wyboru sedziéw dokonanego przez Sejm poprzedniej
kadencji oraz mianowanie pieciu nowych sedziéw.

20 Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 3.12.2015 w sprawie K-34/15 dotyczacy zgodnosci z konstytucja
wybranych przepiséw ustawy z 25.06.2015 o Trybunale Konstytucyjnym — http://isap.sejm.gov.pl/
Download;jsessionid=E52B3A7A9BA632F07(C8641B37D1A8DE0?id=WDU20150002147&type=1
[dostep 12.01.2016].

21 W wyroku zwrdcono tez wyraznie uwage na spoczywajacy na prezydencie RP obowigzek niezwtocznego
odebrania slubowania od sedziego Trybunatu wybranego przez Sejm.

22 Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 grudnia 2015 r. w sprawie K-35/15 dotyczacy zgodnosci
z konstytucjg ustawy z 19 listopada 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym — http://isap.
sejm.gov.pl/Download;jsessionid=E52B3A7A9BA632F07(8641B37D1A8DEQ?id=WDU20150002147&type=1
[dostep 12.01.2016].

23 Dla trzech sedzidw, ktdrzy objeli stanowisko w miejsce trzech wybranych przez poprzedni parlament, przyjeta
sie potocznie nazwa ,sedziéw dublerdw”.

24 Ustawa z dnia 22 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Dz.U., 2015, poz. 2217.
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Jak podaje sama Komisja Europejska, zainteresowanie przedstawiong sprawg zaczeta wyra-
zac juz w listopadzie 2015 roku. Formalnie natomiast 23 grudnia 2015 r. skierowata pisemng
prosbe do wtadz polskich o wyjasnienie watpliwosci. Podkreslata w niej swoje uwagi do
legalnosci obsadzenia stanowisk sedziéw Trybunatu oraz konsekwencji dla jego poprawnego
dziatania wynikajacych z ustawy z grudnia 2015 roku. Zalecata réwniez scistg wspotprace
z Komisjg Wenecka celem pozyskania niezaleznej analizy sytuacji. Co ciekawe, wniosek do
tejze instytucji z prosbg o opinie skierowany zostat przez rzad polski wtasnie tego samego
dnia®®.

Od tego momentu do poczatku marca 2016 r. nie nastgpita zmiana stanu prawnego, rozpo-
czat sie za to okres wymiany pism pomiedzy strong unijng a wtadzami RP, majacych dopre-
cyzowac stanowiska stron?6. Komisja Europejska uznata bowiem, ze zaszty okolicznosci, by
zbadac polski przypadek w Swietle przestrzegania praworzadnosci. Wtadze Polski argumen-
towaty zas, ze obsadzenie stanowisk pieciu nowych sedziow Trybunatu Konstytucyjnego
odbyto sie w zgodzie z prawem, a sama ustawa reformujaca Trybunat stanowi kroki napraw-
cze i jest zgodna z konstytucja. Waznym wydarzeniem wprowadzajgcym istotng zmiane byto
wydanie 9 marca 2016 r. przez Trybunat Konstytucyjny wyroku w sprawie ustawy z 22 grud-
nia 2015 r, w ktérej uznano jg za niezgodng z konstytucjg?’. Co wiecej, dwa dni pdzniej
Komisja Wenecka przyjeta opinie dotyczacg rzeczonej ustawy, krytycznie odnoszac sie do
wprowadzanych w niej zmian. Wezwata takze do umozliwienia orzekania trzem sedziom
powotanym przez Sejm VII kadencji®®.

Po tych wydarzeniach na linii Komisja Europejska — rzad polski po raz kolejny nastapit okres
wzmozonej wymiany korespondencji, w ktdrej obie strony podkreslaty swdj punkt widze-
nia®, argumentujac stusznos¢ przyjetych postaw. Odbyty sie takze liczne spotkania na roz-
nych szczeblach, w tym najwyzszych przedstawicieli obu zainteresowanych stron*°. Jedynym
efektem, jaki przyniosty, byto przygotowanie przez Sejm kolejnej ustawy o Trybunale Konsty-
tucyjnym, ktéra miata usuna¢ btedy wczesniejszych zmian3!. Komisja Europejska nie podzie-
lita tej oceny i uznata, ze nadszedt czas, aby uja¢ swoje stanowisko w formalnej opinii do
wiadz polskich, ktéra przyjeta zostata 1 czerwca 2016 r, a nastepnie uaktualniona w kolej-
nej — z 27 lipca®%. Komisja podkreslita, ze dostrzega systemowe zagrozenie dla praworzad-
nosci i w zwigzku z tym zaleca wtadzom m.in.:

25 Na ten temat zob. zalecenie Komisji z dnia 27 lipca 2016 r. w sprawie praworzadnosci w Polsce, C(2016)
5703 final, Bruksela, 27.07.2016, ust. 9-11.

26 Dodac nalezy, ze dialog i uwagi Komisji dotyczyty nie tylko sprawy Trybunatu Konstytucyjnego. Komisja
zgtosita watpliwosci m.in. do uchwalonej 30 grudnia 2015 r. ustawy odnoszacej sie do medidw publicznych
(zob. Dz.U., 2016, poz. 25) czy tez prawa o prokuraturze (Dz.U., 2016, poz. 177 oraz poz. 178).

27 Na ten temat zob. zalecenie Komisji z dnia 27 lipca 2016 r. w sprawie praworzadnosci..., dz. cyt,, ust. 12-19.

28 Zob. opinia Komisji Weneckiej nr 833/2015, CDL-AD(2016)001.

2% Sytuacjg prawng w Polsce byta zainteresowana nie tylko Komisja Europejska. W dniu 19 stycznia 2016 .
Parlament Europejski swojg debate plenarng poswiecit sytuacji w Polsce, a 13 kwietnia 2016 r. przyjat
rezolucje w tej sprawie, wzywajac m.in. rzad polski do niezwtocznego ogtoszenia i petnego wykonania wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 9 marca 2016 r. oraz wczesniejszych (z 2 i 9 grudnia 2015 r.), a takze do
petnego wdrozenia zalecen Komisji Weneckiej. Rezolucja PE — (2015/3031(RSP)), P8_TA(2016) 123.

30 Zob. zalecenia Komisji z dnia 27 lipca 2016 r. w sprawie praworzadnosci..., dz. cyt,, ust. 22, 25 oraz 28.

31 Ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz.U., 2016, poz. 1157.

32 Powodem wydania kolejnej opinii byto wtasnie przyjecie przez Sejm wspomnianej ustawy z 22 lipca
o Trybunale Konstytucyjnym, ktéra w trakcie wydawania opinii z 1 czerwca byta jedynie projektem.
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a) petne wykonanie wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego z 3 i 9 grudnia 2015 r, zgod-
nie z ktérymi stanowiska sedziow Trybunatu ma objac trzech sedziéw wybranych przez
poprzedniego ustawodawce w pazdzierniku 2015 roku;

b) ogtoszenie i petne wykonanie wyroku Trybunatu z 9 marca 2016 r. i zagwarantowanie
automatycznego ogtaszania przysztych wyrokdw niezaleznie od decyzji wtadzy wyko-
nawczej lub ustawodawczej;

€) zagwarantowanie zgodnosci wszelkich nowelizacji ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
z wyrokami Trybunatu, w tym z 3 i 9 grudnia 2015 r. i 9 marca 2016 r.,, oraz petnego
uwzglednienia w tych nowelizacjach opinii Komisji Weneckiej;

d) zapewnienie, aby skutecznos¢ Trybunatu nie byta podwazana przez takie regulacje, jak
np. wymog rozpoznawania spraw wedtug kolejnosci ich wptywu czy mozliwos¢ wstrzy-
mania przez prokuratora generalnego rozpoznania spraw>:.

Sytuacja nie ulegta jednak poprawie**. Pod koniec roku uchwalono kolejne ustawy zmienia-
jace tryb funkcjonowania Trybunatu. W tym przypadku istotne byty zwtaszcza regulacje doty-
czace trybu powotywania nowego prezesa Trybunatu Konstytucyjnego. Komisja Europejska
uznata za powodujgce zagrozenie dla regut praworzadnosci gtownie dopuszczenie do proce-
dury wyboru prezesa tzw. sedziéw dubleréw?>. W zwigzku z tym 21 grudnia 2016 r. wydata
kolejne (uzupetniajace) zalecenia, w ktorych wezwata rzad polski do rozwigzania w termi-
nie dwoch miesiecy takze i tego problemu. To jednak nie nastgpito. W odpowiedzi rzad polski
nie zgodzit sie z zadnym z zalecen i nie zapowiedziat zadnych nowych dziatan zmierzajacych
do wyeliminowania zastrzezen Komisji, uznajac, ze przywrdcone zostaty warunki dla wtasci-
wego funkcjonowania Trybunatu®®.

Kolejna odstona trwajgcego sporu nastgpita w lipcu 2017 roku. Wtedy to parlament przyjat
pakiet ustaw zmieniajacych system funkcjonowania powszechnego sadownictwa w Polsce.
Wywotaty one zywiotowg debate i protesty spoteczne. Ostatecznie jedna z nich (o funk-
cjonowaniu sadow powszechnych)®” uzyskata podpis prezydenta i weszta w zycie, a dwie
(dotyczaca Sadu Najwyzszego oraz Krajowej Rady Sadownictwa®®) zostaty przez niego zawe-
towane. Komisja Europejska, sledzaca te wydarzenia, postanowita wydac kolejne zalecenia

33 Zob. zalecenia Komisji z dnia 27 lipca 2016 r. w sprawie praworzadnosci..., dz. cyt., pkt 74.

34 Zmiany nie wywotat réwniez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 11 sierpnia 2016 r. w sprawie zgodnosci
z konstytucjg ustawy o Trybunale z 22 lipca 2016 roku. Przedmiotowa ustawa uznana zostata czesSciowo
za niezgodna z konstytucja. Chodzi tu zwtaszcza o przepisy dotyczace: zobowigzania prezesa Trybunatu do
dopuszczenia do orzekania trzech sedziéw wybranych na juz obsadzone miejsca; rozpoznawania spraw wedle
ich kolejnosci wptywu; koniecznosci odroczenia rozprawy wskutek nieobecnosci prawidtowo zawiadomionego
prokuratora generalnego. Za niezgodne z konstytucjg uznane zostaty takze przepisy przejsciowe przyjete
w zaskarzonej ustawie. Zob. www.hfhr.pl/trybunal-konstytucyjny-monitoring-zmian-ustawodawczych/
[dostep 21.09.20171.

35 Watpliwosci Komisji Europejskiej byto wiecej. Szczegétowo zob. zalecenie Komisji w sprawie praworzadnosci
w Polsce: pytania i odpowiedzi, MEMO/16/4479, Bruksela 21.12.2016 - http://europa.eu/rapid/press-release_
MEMO-16-4479_plhtm [dostep 12.03.2017].

36 Zob. zalecenie Komisji z dnia 26 lipca 2017 r. w sprawie praworzadnosci w Polsce uzupetniajace zalecenia
Komisji (UE) 2016/1374 i (UE) 2017/146, C(2017) 5320 final, Bruksela, 26.07.2017, pkt 8.

37 Ustawa z 12.07.2017 o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych oraz niektdrych innych ustaw,
Dz.U, 2017, poz. 1452.

38 Zob. projekt ustawy o Sadzie Najwyzszym, druk sejmowy nr 1727 z 12.07.2017 oraz projekt ustawy o zmianie
ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektdrych innych ustaw, druk sejmowy nr 1423 z 12.07.2017.


http://www.hfhr.pl/trybunal-konstytucyjny-monitoring-zmian-ustawodawczych/
http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-16-4479_pl.htm
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dla Polski w zwiazku z zagrozeniem praworzadnosci. W pierwszej kolejnosci powtdrzyta
swoje poprzednie uwagi, a takze krytycznie odniosta sie do zmian, jakie byty proponowane
w zawetowanych ustawach®®. Wskazata réwniez, ze przyjecie kolejnych aktéw stanowiag-
cych prébe wprowadzenia mechanizmdw wzbudzajacych jej najwieksze zastrzezenia spowo-
duje natychmiastowe skierowanie wniosku wszczynajacego procedure z artykutu 7 Traktatu
o Unii Europejskiej*.

Trwa spor dotyczacy przestrzegania regut praworzadnosci na linii Komisja - rzad polski. Obie
strony pozostajg przy swoich stanowiskach. Co interesujace, stanowisko Komisji Europejskiej
pokrywato sie jak dotad z opinig wiekszosci polskich autorytetéw prawnych, a takze korpo-
racji zawoddéw prawniczych, jednoznacznie oceniajacych, ze centralne organy publiczne zta-
maty przepisy, w tym konstytucji*t. Zdanie Komisji pokrywa sie takze z opiniami gremiow
miedzynarodowych, jak chociazby wspomnianej Komisji Weneckiej. Z kolei wtadze polskie
wyraznie akcentuja, ze nie doszto do zarzucanych im naruszen praworzadnosci oraz ze dzia-
tania Komisji podejmowane sg bez wyraznego umocowania traktatowego*.

Bez zatem rozstrzygania o tresci i przysztosci prezydenckich projektéw dwdéch ustaw uznac
nalezy za prawdopodobne dalsze trwanie sporu. Liczy¢ sie nalezy tym samym z przejsciem
przez strone unijng do etapu postepowania ujetego w artykule 7 Traktatu o Unii Europejskiej.
Zgodnie z nim, jak juz wskazano, mozliwe jest nawet odebranie Polsce prawa gtosu w Radzie
UE, czego nie mozna bytoby uznac¢ za pogwatcenie traktatow.

Przyznac nalezy, ze skierowanie sprawy na tory tej konkretnej procedury oznaczac bedzie
jej przeniesienie na grunt polityczny. W tym kontekscie samo orzeczenie o winie, tj. o naru-
szeniu zasad praworzadnosci, wydaje sie mato prawdopodobne, gdyz wymagana jest tu
jednomyslnos¢. Po gtosowaniu w sprawie przedtuzenia kadencji przewodniczacemu Rady
Europejskiej nie mozna uznac tego za bezwzglednie niemozliwe. Wynik gtosowania 27:1
pokazuje wyraznie, ze w sytuacjach krytycznych w polityce miedzynarodowej moze zwy-
ciezy¢ pragmatyzm. Gdyby jednak chciano orzec o naruszeniu praworzadnosci w Polsce,
zawsze bedzie ona mogta liczy¢ na weto przynajmniej jednego z panstw cztonkowskich, co
moze sprawiac¢ wrazenie, ze faktycznie obecny spdr nie bedzie wywotywac negatywnych

3% Uwagi Komisji Europejskiej dotyczyty przede wszystkim przerwania kadencji cztonkéw Sadu Najwyzszego oraz
mozliwosci wptywania ministra sprawiedliwosci na wszczynanie i bieg postepowania dyscyplinarnego wobec
sedziego Sadu Najwyzszego. Zalecenie Komisji z dnia 26 lipca 2017 r. w sprawie praworzadnosci w Polsce...,
dz. cyt, pkty 35-42 oraz 53 d).

40 Tamze, pkt 58.

41 Zob. m.in. Sedziowie domagajq sie respektowania wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego — www.
obserwatorkonstytucyjny.pl/trybunal/sedziowie-domagaja-sie-respektowania-wyrokow-trybunalu-
konstytucyjnego/ [dostep 21.05.2016]; Matgorzata Szuleka, Marcin Wolny, Marcin Szwed, Kryzys konstytucyjny
w Polsce 2015-2016, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa 2016, s. 14-23 — www.hfhr.pl/
wp-content/uploads/2016/09/HFPC-Kryzys-konstytucyjny-w-Polsce-2015-2016.pdf [dostep 26.11.2017].

Zob. takze Amnesty International, FIDH (International Federation for Human Rights), Human Rights Watch,
Open Society European Policy Institute, Reporters without Borders, List otwarty z 16.02.2017 do Kolegium
Komisarzy Komisji Europejskiej, Bruksela 2017.

42 Magdalena Cedro, Elwira Krzyzanowska, Rzqd w odpowiedzi dla KE: nie dostrzegamy prawnych moZzliwosci
realizagji zalecer) - http://wiadomosci.wp.pl/rzad-w-odpowiedzi-dla-ke-nie-dostrzegamy-prawnych-mozliwosci-
realizacji-zalecen-6054918213603969a [dostep 16.11.2016]; Oswiadczenie MSZ dotyczqce odpowiedzi
strony polskiej na uzupetniajgce Zalecenie Komisji Europejskiej z dnia 21 grudnia 2016 roku — http://msz.gov.
pl/pl/aktualnosci/wiadomosci/oswiadczenie_msz_dotyczace_odpowiedzi_strony_polskiej_na_uzupelniajace_
zalecenie_komisji_europejskiej_z_dnia_21_grudnia_2016_roku?channel=www [dostep 26.02.2017].


http://www.obserwatorkonstytucyjny.pl/trybunal/sedziowie-domagaja-sie-respektowania-wyrokow-trybunalu-konstytucyjnego/
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http://msz.gov.pl/pl/aktualnosci/wiadomosci/oswiadczenie_msz_dotyczace_odpowiedzi_strony_polskiej_na_uzupelniajace_zalecenie_komisji_europejskiej_z_dnia_21_grudnia_2016_roku?channel=www
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konsekwencji dla naszego kraju ani teraz, ani w przysztosci. Wnikliwa analiza sposobu funk-
cjonowania systemu politycznego UE oraz procesow kreowania polityk publicznych wyraznie
sktania do tego, by ostroznie przyjmowac takie stanowisko. Dostrzec mozna bowiem pew-
nego rodzaju konsekwencje odciskajace swdj slad na innych poziomach anizeli tylko ten
w artykule 7 Traktatu o Unii Europejskiej.

Zaczac nalezy od tego, ze jezeli panstwa, pragnace uznac wine Polski w ramach artykutu 7
TUE, przegrajg gtosowanie, to trzeba wzig¢ pod uwage to, ze ten wtasnie rodzaj sporu nie
wydaje sie by¢ zwyktym konfliktem w ramach prowadzonej gry politycznej. W tym przy-
padku wtasnie to, jakiej materii dotyczy, wydaje sie mie¢ powazny wptyw na rozwdj dalszych
stosunkéw pomiedzy Unig i Polska. Trudno bowiem bedzie panstwom unijnym uzasadniac
swoim obywatelom wspoétprace na poprzednim poziomie z Polska, jesli nawet wczesniej,
cho¢ w przegranym gtosowaniu, dali wyraz, ze uznaja, iz w Polsce tamana jest zasada pra-
worzadnosci. Wszystko to moze powaznie rzutowac na naszg zdolnos¢ do zawierania koalicji
w pracach nad kolejnymi projektami unijnymi, w ktorych chcielibysmy aktywnie brac¢ udziat*.
Bytyby to bez watpienia dodatkowe polityczne konsekwencje wszczecia procedury z arty-
kutu 7 Traktatu o Unii Europejskie. Poza tym trzeba zadac sobie pytanie, jak podmioty nie-
publiczne, chociazby przedsiebiorcy, odebratyby fakt, ze rzad ich kraju zagtosowatby za tym,
iz w Polsce ztamano reguty praworzadnosci i to w zakresie niezawistosci sadownictwa, ktére
pdzniej miatoby chroni¢ ich prawo w ewentualnym sporze na terenie Polski (czy wrecz z wta-
dzami polskimi). Oddanie takiego gtosu mogtoby dla wielu podmiotdw niepublicznych stano-
wic¢ swoiste wotum nieufnosci i formalne ostrzezenie przed podejmowaniem aktywnosci na
terenie Polski. Wszystko to nalezatoby uzna¢ zatem za swojego rodzaju konsekwencje wize-
runkowe, ktdre moga przynies¢ pewne negatywne skutki. Ich efekty rysuja sie jako dotkliwe,
a jedynie ich odczuwalnos¢ moze byc¢ rozciggnieta w czasie.

Dodatkowo, btedne bytoby zatozenie, Ze instytucje unijne mogg oceniac i naktadac¢ pewnego
rodzaju kary na panstwa cztonkowskie tylko w ramach procedury z artykutu 7 Traktatu o Unii
Europejskiej. Nie mozna zapominac, ze wtasnie Komisja Europejska ma inne, poza wskaza-
nymi, narzedzia dajace jej powazne uprawnienia wobec uczestnikéw integracji. Moze, zgod-
nie z procedurg przewidziang w artykule 258 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej**,
ocenia¢ wprowadzane przez panstwa cztonkowskie przepisy krajowe pod katem ich zgodno-
$ci z prawem unijnym?. A jesli oceni ostatecznie, ze doszto do naruszenia regulacji UE, moze
skierowac sprawe do Trybunatu Sprawiedliwosci. Ten z kolei, umocowany traktatowo, moze
wydac orzeczenie uznajgce okreslone zapisy panstwowe za naruszajace prawo UE i nakazac
ich zmiane. Jezeli panstwo nie zastosuje sie do takiego rozstrzygniecia, narazi sie na kolejny

4 Pogorszenie stosunkdw moze skutkowac konsekwencjami przy wyborze np. komisarzy w Komisji Europejskiej,
rozdziale funkcji w Parlamencie Europejskim.

44 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) — http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/HTML/?uri=0J:C:2008:115:FULL&from= [dostep 26.11.2017].

4 Jest to podstawowa procedura kontroli przestrzegania prawa unijnego przez panstwa cztonkowskie, jaka
dysponuje Komisja Europejska.
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proces o niewykonanie wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci i w przypadku jego przegrania —
surowe kary finansowe“®.

Oczywiscie, stusznos¢ mieliby wszyscy ci, ktérzy podniesliby w tym miejscu zarzut, ze poste-
powanie w trybie artykutu 258 TFUE nie moze dotyczy¢ naruszenia unijnych wartosci ujetych
w artykule 2 Traktatu o Unii Europejskiej. Do ochrony tychze przewidziana jest wspomniana
osobna procedura z artykutu 7. Niemniej nie mozna zaprzeczy¢, ze przedmiot postepowa-
nia z artykutu 7 TUE, tj. ,powazne i state naruszenie wartosci” (@ w tym regut praworzad-
nosci), dotyczy¢ moze nie tylko pewnych decyzji politycznych®’, ale takze przyjmowanych
przepisow“®. Te zas, juz kazde z osobna, moga podlegac oddzielnej ocenie Komisji Europej-
skiej wtasnie w ramach procedury z artykutu 258 TFUE, tj. w zwigzku z podejrzeniem, iz sa
niezgodne z okreslonymi przepisami prawa unijnego. Komisja bedzie zatem mogta podej-
mowac dziatania odnosnie do konkretnych regulacji, ktére wprowadzone zostaty w polskim
systemie prawnym. Na kontrole takiego rodzaju, podpisujac traktat akcesyjny, zgodzito sie
kazde panstwo cztonkowskie*.

Mozna sobie zatem wyobrazi¢, ze eskalacja konfliktu prawnego dotyczacego przestrzega-
nia regut praworzadnosci przez Polske moze wywotac szereg szczegdtowych sporéw o poje-
dyncze przepisy wprowadzane przez polskiego ustawodawce. Nastapitaby wiec swojego
rodzaju fragmentaryzacja konfliktu, a w zakresie, w jakim dotyczy on regulacji, do ktérych
zastrzezenia podnosi Komisja, moglibysmy mie¢ do czynienia z jego stopniowym przeno-
szeniem na ptaszczyzne odrebnej procedury rozstrzygania konfliktdéw. Co istotne, Komisja
ma w niej petna, a zapisang wprost w traktacie, kompetencje do zadania wyjasnien od pan-
stwa cztonkowskiego. Poza tym w procedurze tej podmiotem rozstrzygajacym ostatecznie
o ewentualnej winie bytaby nie instytucja o charakterze politycznym (tj. Rada Europejska

IS

6 Zgodnie zresztg z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci juz sam wyrok uznajacy dane
przepisy panstwowe za niezgodne z prawem UE moze by¢ podstawg do okreslonych roszczen wobec
takiego panstwa ze strony podmiotdw, ktérych prawa zostaty naruszone przez takie wtasnie przepisy.
Szeroko na temat wieloaspektowego problemu odpowiedzialnosci panstwa za naruszenia prawa unijnego
zob. Nina Péttorak, Proceduralne aspekty dochodzenia roszczen odszkodowawczych z tytutu naruszenia prawa
wspdlnotowego przez parstwa cztonkowskie, [w:] Andrzej Wrdbel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej
przez sqdy, Zakamycze, Krakow 2005, s. 813-843.
47 Jak np. decyzja o zaprzysiezeniu sedzidw czy decyzja o nieopublikowaniu wyrokdw Trybunatu Konstytucyjnego.
48 Kazda z opinii, w ktérej Komisja dostrzega systemowe zagrozenie dla praworzadnosci w Polsce, odnosi sie do
szeregu konkretnych ustaw, a wiele z jej rekomendacji dotyczy zas zmiany poszczegélnych przepisow.
40 Mielismy juz zreszta przyktad takiego dziatania, kiedy to Komisja Europejska w swojej opinii z lipca 2017 r.
zwrocita Polsce uwage, bez wszczynania procedury z artykutu 7 TUE, na niezgodnos¢ z prawem UE pewnych
zapisoéw ustawy o sadownictwie powszechnym. Co wiecej, nadata formalny bieg swoim szczegétowym
zarzutom wiasnie poprzez zastosowanie procedury z artykutu 258 TFUE, przenoszac swoje uwagi
z ptaszczyzny procedury upominawczej co do naruszenia praworzadnosci na ptaszczyzne procedury dotyczacej
naruszenia poszczegolnych regulacji unijnych przez panstwo. Precyzujac, chodzito tu o wprowadzenie
odmiennego wieku przejscia w stan spoczynku dla kobiet (60 lat) i mezczyzn (65 lat) sprawujacych urzad
sedziowski. Komisja uznata, iz jest to sprzeczne z artykutem 157 TFUE i dyrektywa 2006/54/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie wprowadzenia w zycie zasady réwnosci szans oraz
réwnego traktowania kobiet i mezczyzn w dziedzinie zatrudnienia i pracy (EurLex — nr CELEX: 32006L0054).
Komisja uznata takze za niezgodne z artykutem 19 ustep 1 TUE, w zwigzku z artykutem 47 Karty praw
podstawowych, wprowadzone nowymi przepisami uprawnienie ministra sprawiedliwosci do przedtuzania
kadencji sedzidéw, ktorzy osiagneli wiek emerytalny, jak réwniez do odwotywania i powotywania prezeséw
sadéw powszechnych. Konkretnie chodzito tu o naruszenie prawa do $rodka odwotawczego od takiej decyzji
ministra przez osobe zainteresowana. Zob. takze Pytania o wiek emerytalny — https://ec.europa.eu/poland/
news/170810_retirement_age_pl [dostep 21.09.2017].
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ztozona z przedstawicieli panstw cztonkowskich), ale Trybunat Sprawiedliwosci, ktéry repre-
zentuje interesy Unii jako organizacji. Zbudowat on swojg pozycje, interpretujac przepisy
traktatdw, i nierzadko wydawat rozstrzygniecia wbrew interesom panstw, przyznajac priory-
tet sprawnemu funkcjonowaniu catego systemu Unii Europejskiej*°. Gwarancje politycznego
dowolnego wsparcia z panstw cztonkowskich nie miatyby zastosowania w tej procedurze
rozstrzygania konfliktow.

Podsumowanie

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna wyciagna¢ kilka zasadniczych wnioskdw. Po
pierwsze, Unia Europejska jest nie tylko organizacjg wspdtpracy gospodarczej, ale takze
wspdlnotg zbudowang wokdt pewnych, wyraznie okreslonych wartosci. Po drugie, wiedziona
doswiadczeniami, zbudowata swoisty system sciezek proceduralnych majacych zapobiec
pogtebianiu naruszen przyjetej aksjologii. Co istotne, obecnie przed uruchomieniem etapu
naktadania sankcji prawnych przewidzianych jest wiele procedur stanowigcych swojego
rodzaju formaty negocjacyjne, ktére majg pozwoli¢ na wyjasnienie stanowisk zainteresowa-
nych stron oraz rozwigzanie sytuacji spornej. Zakwalifikowac¢ tu nalezatoby réwniez poste-
powanie upominawcze, ktére moze prowadzi¢ Komisja Europejska wedtug przyjetej przez
siebie procedury z 2014 roku. Nie naktada ona na panstwa cztonkowskie zadnych obowiagz-
kéw niezgodnych z traktatami, a kazde panstwo cztonkowskie moze po prostu nie skorzystac
z tej ptaszczyzny wymiany informacji.

Majac na wzgledzie uzyskane wyniki przeprowadzonego procesu poznawczego, nalezy
wskazac réwniez, ze to wtasnie analiza sciezek proceduralnych daje mocne oparcie przy
okreslaniu pozycji stron w konflikcie Komisja Europejska — rzad Polski w zakresie ochrony
praworzadnosci. Na podstawie zgromadzonych informacji mozna stwierdzi¢, ze wtadze Pol-
ski, z formalnego punktu widzenia, majg petne prawo pozostawac¢ na swoim stanowisku
i nie prowadzi¢ dalszego dialogu z Komisjg Europejska. Dodac nalezy takze, iz nawet jezeli
aktywowana zostanie procedura ujeta w artykule 7 TUE, to z uwagi na wymadg jednomysl-
nosci zastosowanie przewidzianych tam sankgji nie wydaje sie w obecnym czasie prawdo-
podobne. Niemniej oparte na faktach jest rowniez twierdzenie, ze na system polityczny UE
nalezy patrzec jak na swoistg sie¢ powigzanych ze sobg polityk i procedur. Tu natomiast pod-
kreslenia wymaga to, ze dla realizacji celu, jakim jest ochrona regut praworzadnosci, moga
by¢ wykorzystywane pozostate sciezki proceduralne bedace w dyspozycji unijnych insty-
tucji, zwtaszcza Komisji Europejskiej. Widac¢ to szczegdlnie w przypadku procedury z arty-
kutu 258 TFUE, w ktorym pozycja prawna Komisji jest o wiele silniejsza, a wola polityczna
panstw cztonkowskich nie ma tak duzego znaczenia jak w przypadku artykutu 7 Traktatu
o Unii Europejskiej.

Jasno nalezy zatem stwierdzi¢, ze waga poruszanych zagadnien, ich aktualnos¢ oraz znaczne
prawdopodobienstwo dalszego zaogniania sytuacji sprawiajg, ze temat relacji Komisji

50 Szerzej na temat pozycji ustrojowej Trybunatu Sprawiedliwosci i znaczenia jego orzecznictwa dla systemu UE
zob. m.in. Zdzistaw Brodecki, Europa sedziéw, LexisNexis, Warszawa 2007; Alec Stone Sweet, The European
Court of Justice and the judicialization of EU governance, ,Living Reviews in European Governance”, 2010,
nrS.
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Europejskiej i Polski wymaga, w $wietle uwag na temat poszanowania zasady praworzad-
nosci, statego nagtasniania szerokiemu spektrum odbiorcédw. Konieczne bowiem rysuje sie
rzetelne przedstawianie zawitosci proceduralnych tworzacych catoksztatt sytuacji, z jaka
mamy obecnie do czynienia. Utatwi to zrozumienie biezgcego stanu rzeczy oraz uzmystowie-
nie sobie, z czego wynikajg okreslone posuniecia zainteresowanych aktordw, a takze moze
pomoc odnalez¢ proceduralnie dopuszczalne rozwigzania.
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Abstrakt

Regulacje nalezg do gtéwnych instrumentdéw, za ktérych pomocg wtadze Unii Europejskiej
realizujg swoja polityke w wielu dziedzinach, zwtaszcza gospodarczej. Dlatego tez kluczowe
znaczenie majg przyjmowane priorytety, ktére wyznaczaja najwazniejsze cele do osiggnie-
cia. W odniesieniu do sektora finansowego zdeterminowaty je:

1) globalny kryzys finansowy,

2) postepujaca finansjalizacja zycia spoteczno-gospodarczego,
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3) dominujaca rola sektora bankowego.

Stad wynika szczegdlna uwaga skierowana na:
1) bezpieczenstwo systemu finansowego, a w jego ramach bankéw;

2) dazenie do ostabienia dominujacej roli sektora bankowego, a wzmocnienia znaczenia
rynkow kapitatowych oraz wsparcie innych podmiotoéw, jak np. instytucji ptatniczych.

Przyjete priorytety regulacyjne musza jednak by¢ zweryfikowane pod katem ewentualnego
scenariusza rozwojowego Unii, gdyz kazda z obecnie rozpatrywanych koncepcji wigze sie
z innym podejsciem do stanowienia odpowiednich przepisdw. Niezaleznie od kierunkowych
decyzji winna by¢ opracowana strategia udziatu Polski w pracach legislacyjnych unijnych
organdw, odpowiednio elastyczna w zaleznosci od zmieniajacej sie sytuaciji.

Wstep

Przecietny obywatel Polski nie zastanawia sie, jak regulacje (legislacje)* wptywaja na jego
codzienne zycie, zwtaszcza gdy dotyczg one tak odlegtych tematéw jak funkcjonowanie
systemu finansowego. Tym bardziej nie interesuje go, kto i w jaki sposéb tworzy powsta-
jace przepisy. Bardziej dociekliwi sadza, ze jest to efekt zmudnej pracy parlamentarzystow
i kluczowych instytucji regulacyjnych, ktére przyjmuja ustawy, uchwaty, rozporzadzenia czy
zarzadzenia. W przypadku polskiego sektora finansowego sg to przede wszystkim Sejm oraz
Ministerstwo Finanséw, Narodowy Bank Polski i Komisja Nadzoru Finansowego.

Ta ogdlna opinia byta w znacznym stopniu uzasadniona przed wstapieniem Polski do Unii
Europejskiej. Obecnie ocenia sie, ze okoto 70% aktow prawnych, ktére dotycza sektora finan-
sowego bezposrednio lub posrednio, zawdzieczamy regulatorom unijnym takich instytu-
cji jak: Komisja Europejska, Parlament Europejski, Rada Europejska czy Europejski Urzad
Nadzoru Bankowego, Europejski Urzad Nadzoru Gietd i Papieréw Wartosciowych, Europej-
ski Urzad Nadzoru Ubezpieczen i Pracowniczych Programéw Emerytalnych, a posrednio tez
Europejski Bank Centralny?.

Priorytety regulacyjne Unii Europejskiej

Rézne utyskiwania na przemozny i kosztowny wptyw legislacji unijnych na kraje cztonkow-
skie, w tym Polske, majg nierzadko uzasadnienie. Mimo wszystko podejscie do sposobu
uchwalania regulacji mozna jednak uznac¢ w wielu przypadkach za zblizone do modelowego.

1 W niniejszej publikacji uznaje sie, ze kategorie regulacje i legislacje stanowig synonimy. W literaturze
przedmiotowej odrdznia sie niekiedy te pojecia. Regulacje stanowig dowolng interwencje administracyjng
w funkcjonowanie gospodarki, zycia spotecznego najczesciej w formie przepisow, ale tez programdw, planéw
czy np. zakupdw interwencyjnych. Natomiast legislacje ograniczajg sie do aktéw prawnych.

2 Dla przyktadu dziat prawa unijnego w catosci przepiséw dotyczacych sektora finansowego w Wielkiej Brytanii
szacowany jest na poziomie okoto 60-70%. Zob. UK law: What proportion is influenced by the EU?
- https://fullfact.org/europe/uk-law-what-proportion-influenced-eu/ [dostep 23.06.2017].
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Swiadcza o tym formutowane podstawowe zasady regulacyjne. W sferze finansowej dazy
sie konsekwentnie do zbudowania jednolitego rynku europejskiego. Okreslane sa niezbedne
wymogi konkurowania instytucji finansowych, przy zachowaniu troski o bezpieczenstwo
i stabilny rozwdj rynku, dazenie do zagwarantowania silnej ochrony klientéw czy stymulowa-
nie innowacji finansowych. Niepodwazalna byta i jest nadal znaczaca rola instytucji unijnych
w propagowaniu metodyk opracowania i wdrazania skuteczniejszych regulacji (np. Regula-
tory Impact Assessment, Better Regulation).

Pozornie wydaje sie, ze taka prosta kategoria jak ,priorytet regulacyjny UE” nie wymaga
szerszego komentarza. Niewatpliwie oznacza on pierwszenstwo w dazeniu do opracowa-
nia i wdrozenia regulacji lub tez nadanie im szczegdlnej waznosci i pilnosci. Powstaje jednak
podstawowa kwestia do rozstrzygniecia, jakie zagadnienia w pierwszej kolejnosci maja
by¢ rozwigzane i kto wyznacza ten priorytet. W tej dziedzinie kluczowa role odgrywa
Komisja Europejska (cele biezace i dtugofalowe). Przy okazji powstaja tez watpliwosci, czy
oceniac priorytety na podstawie deklaracji, czy faktycznych dziatan regulacyjnych.

Przyczyny wybuchu globalnego kryzysu finansowego i drastyczne koszty jego ograniczania
staty sie ogromnym wyzwaniem w poszukiwaniu skutecznych mechanizmdéw i instrumen-
téw, aby sytuacja z lat 2007-2008 sie nie powtorzyta. W latach 2007-2009 rzady krajow
cztonkowskich UE poniosty na ratowanie bankéw wydatki na poziomie 22% ich produktu kra-
jowego brutto. Na przyktad straty Wielkiej Brytanii z tego tytutu wyniosty — wedtug szacun-
kéw — 140 mld funtow brytyjskich?.

Naprawa systemu regulacji rynku bankowego przybrata niespotykang dynamike i rozmiar.
Wkrotce zalew nowych regulacji zaczeto okreslac jako tsunami regulacyjne, goraczka regu-
lacyjna czy tez szok regulacyjny. Jest prawie nie do uwierzenia, jak ogromny wysitek legisla-
cyjny zostat dokonany po wybuchu kryzysu finansowego w Unii Europejskiej. W ciggu ponad
pieciu lat pokryzysowych opracowano i przedyskutowano na forum Parlamentu Europej-
skiego lub Komisji Europejskiej 56 regulacji, z tego 37 wdrozono“. | nie wydaje sie, aby zja-
wisko to mogto by¢ zdecydowanie ograniczone.

Aktualne ktopoty UE i frontalna jej krytyka spowodowaty silng presje na dokonanie zmian. Na
rezultat nie trzeba byto dtugo czekac¢ — w btyskawicznym tempie opracowano piec syntetycz-
nych wersji przysztego rozwoju UE, poddanych nastepnie konsultacjom spotecznym. Scena-
riusze te nazwano nastepujaco:

1) kontynuacja dotychczasowej dziatalnosci,

3 Brigitte Young, Financial crisis: causes, policy responses, future challenges, Publication Office of the European
Union, Luxembourg 2014, s. 30. W publikacji z 2014 r. autorzy podaja, ze koszty kryzysu 2007-2009 szacuje
sie w wysokosci 1,5 biliona dol,, co stanowi 20% swiatowej rocznej produkcji. Zob. Principle of financial
regulation, ,Law Working Paper”, 2014, nr 277, s. 1.

4 Silvia Merler, Nicolas Veron, To the Commissioner for financial service, 7.09.2014 - http://veron.typepad.com/
main/2014/09/to-do-list-for-the-next-financial-services-commissionerhtml [dostep 6.03.2017].

5 Biata ksiega w sprawie przysztosci Europy. Refleksje i scenariusze dotyczqce przysztosci UE-27 do 2025 r.
Komisja Europejska COM(2017) 2025 final, 1 marca 2017 r. — http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
HTML/?uri=CELEX:52017DC2025&from=PL [dostep 26.11.2017]; Aleksander Fuksiewicz, Przysztos¢ Unii
Europejskiej. Przeglqd propozycji, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2017.
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2) ograniczenie UE do zagadnien rozwoju jednolitego rynku,
3) UE wielu predkosci,

4) koncentracja na wybranych dziedzinach,

5) skok naprzdd.

Gtownymi celami tych scenariuszy sa: usprawnienie UE, uczynienie jej odporng na przy-
szte kryzysy, spowodowanie wiekszego poziomu zrozumienia jej dokonan oraz zaufania oby-
wateli wszystkich panstw cztonkowskich. Niewatpliwie kazdy z nich implikuje inny system
regulacji. Na przyktad pierwszy scenariusz wymaga dokonczenia jednego z najwazniejszych
programow UE, czyli unii bankowej. Z kolei trzeci scenariusz zobowigzuje do przygotowa-
nia regulacji dla tworzenia budzetu i zarzadzania nim dla krajéw zainteresowanych bardziej
pogtebiong integracjg oraz legislacji nowych form wspétdziatania tej grupy z pozostatymi
cztonkami. Na priorytety regulacyjne UE istotny wptyw bedzie miat zatem przyjety wariant®.

Spojrzmy na dziatania i plany kluczowych instytucji regulacyjnych UE w sferze sektora
finansowego.

Komisja Europejska aktualnie deklaruje, ze radykalnie zmienia priorytety. Nie nastawia sie
na nowe regulacje. Uznaje, ze reformy wprowadzane po kryzysie nalezy dokonczy¢, a przy-
jete juz przepisy poddac przegladowi w celu sprawdzenia, czy sg wdrazane zgodnie z planem
i czy nie powodujg niezamierzonych skutkéw. Komisja szuka wiec empirycznych dowoddéw
i konkretnych zastrzezen w sferze’:

1) zasad majacych wptyw na zdolnos¢ gospodarki do jej finansowania i wzrostu,
2) skali zbednych obcigzen regulacyjnych;
3) interakgji, niespdjnosci i luk dostrzezonych w legislacjach;

4) regut powodujgcych nieplanowane skutki.

Ewidentnym dowodem tego uzasadnionego kierunku dziatan jest ogtoszenie w listopa-
dzie 2016 r. nowego Pakietu reform bankowych. Proponowane zmiany dotycza noweliza-
¢ji czterech kluczowych dla sektora bankowego aktéw prawnych: rozporzadzenia w sprawie
wymogow kapitatowych, dyrektywy w sprawie wymogdéw kapitatowych, dyrektywy w spra-
wie naprawy oraz restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji bankéw oraz rozporzadzenia
w sprawie jednolitego mechanizmu restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji.

Wsrdd wielu wyzwan Europejskiego Urzedu Nadzoru Bankowego sa: wdrozenie kom-
pleksowej dyrektywy dotyczacej przymusowej restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji

& Warto zaznaczy¢, ze wyzwania regulacyjne UE byty zwigzane z realizacjg programu 10 priorytetéw Junckera,
ktérych celem byto stymulowanie wzrostu gospodarczego oraz zwiekszenie nowych miejsc pracy poprzez
przeznaczenie 315 mld euro na inwestycje. Program ten zostat ogtoszony w 2014 roku. Zob. A New Start for
Europe: My Agenda for Jobs, Growth, Fairness and Democratic Change Strasbourg, 15 July 2014.

7 Communication on the follow-up to “the call for evidence” on financial rules — https://ec.europa.eu/../financial-
reforms-and-their-progress_en [dostep 24.06.2017].
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bankéws®, opracowanie regulacji w zakresie systemu gwarantowania depozytéw oraz usta-
nowienie technicznych wymogdw funkcjonowania wspdlnego rynku ustug ptatniczych.

Misja Europejskiego Banku Centralnego jest dbatos¢ o wartos¢ euro i utrzymanie sta-
bilnosci cen. Bank jest wspotodpowiedzialny, wraz z innymi centralnymi, narodowymi ban-
kami, za:

1) definiowanie i wdrazanie polityki pienieznej,
2) prowadzenie operacji walutowych,
3) utrzymywanie rezerw walutowych w strefie euro i zarzadzanie nimi,

4) promowanie sprawnego funkcjonowania systemow ptatniczych.

W sferze regulacyjnej wyzwania dotycza europejskiego systemu ptatnosci, zapewnienia
wysokiej konkurencji na tym rynku z jednoczesng ochrong klientdéw i bezpieczenstwa sys-
temu finansowego w warunkach wzrostu cyberprzestepstw.

Ponadto sugeruje sie zwrocenie szczegdlnej uwagi na dalsze dziatania regulacyjne
dotyczace®:

1) unii bankowej, w tym europejskiego systemu ubezpieczen depozytdw, ktéry tworzy¢ ma
europejska pule finansowania wspdlnego podziatu ryzyka (koncepcja niezbyt popularna
wsrdd bankéw i niektdrych panstw cztonkowskich);

2) rozporzadzenia w sprawie sekurytyzacji, na ktére sktadajg sie po pierwsze, optaty inwe-
stycyjne dla instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych sponsorujacych lub inwestuja-
cych w instrumenty sekurytyzacyjne, oraz po drugie, wspolne zasady tworzenia prostej,
przejrzystej i znormalizowanej sekurytyzacji;

3) nowelizacji dyrektywy w sprawie prospektu emisyjnego, aby mate firmy, ktérych inwesty-
Cje nie przekraczajg jednego miliona euro, nie musiaty publikowac prospektu;

4) nowej dyrektywy w kwestii wymogéw kapitatowych bankéw, obejmujacej szereg miar
z zakresu wskaznikéw dzwigni bezpieczenstwa, wskaznika stabilnosci netto, ksigg han-
dlowych/bankowych, catkowitej zdolnosci pochtaniania strat, przestrzegania zasady
proporcjonalnosci.

Niewatpliwie dochodzg do tego regulacje wynikajace z brexitu.

8 Zob. dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/59/UE z dnia 15 maja 2014 r. ustanawiajaca ramy na
potrzeby prowadzenia dziatan naprawczych oraz restrukturyzacji i uporzagdkowanej likwidacji w odniesieniu
do instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych oraz zmieniajaca dyrektywe Rady 82/891/EWG i dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/24/WE, 2002/47/WE, 2004/25/WE, 2005/56/WE, 2007/36/WE,
2011/35/UE, 2012/30/UE i 2013/36/EU oraz rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1093/2010 i (UE) nr 648/2012 (Dz.U. L 173 z 12.06.2014, s. 190).

8 Chris Skinner, EU priorities for financial services regulations, 20.01.2017 - https://thefinanser.com/2017/01/
eu-priorities-financial-services-regulations-2017 .html/ [dostep 29.06.20171.
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Kluczowe regulacje UE - przestanki,
cele i zakres wymagan

Wsrod mnogosci legislacji w zakresie sektora finansowego priorytetowe znaczenie majg co
najmniej trzy requlacje dotyczace: unii bankowej, unii rynkéw kapitatowych i systemu ptat-
niczego (dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) w sprawie ustug ptatniczych?©).

Unie bankowa mozna uznac za jeden z najwazniejszych projektéw unijnych. Po wybuchu
kryzysu finansowego dla analitykdw rynku finansowego stato sie jasne, ze Sciste zwigzki
finansow publicznych z sektorem bankowym sg zbyt niebezpieczne dla podatnikéw, pro-
wadzg do generowania kryzysu gospodarczego i moga powodowac zaburzenia finansowe,
przenoszac sie do innych krajow. Idea unii bankowej rodzita sie juz w latach 90. XX w,,
ale przetomowy byt rok 2012, gdy przewodniczacy Rady Europejskiej Herman Van Rompuy
wezwat do gtebszej integracji w Europie i zaproponowat znaczace zmiany. Projekt ten miat
na celu uczynic¢ europejski sektor bankowy bardziej przejrzystym, jednolitym i bezpieczniej-
szym. Unia bankowa opiera sie na**:

1) jednolitym mechanizmie nadzorczym,
2) jednolitym mechanizmie restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji,

3) jednolitym mechanizmie gwarantowania depozytdéw.

Projekt ten zaadresowano do panstw strefy euro, ale pozostate kraje moga sie przytaczyc
w formule ,bliskiej wspotpracy”. Najwieksze kontrowersje budzit podziat zadan miedzy Euro-
pejski Bank Centralny a krajowych nadzorcéw. Pojawita sie obawa, ze cztonkowie unii banko-
wej spoza strefy euro poniosg niewspdtmierne koszty restrukturyzacji zagrozonych bankéw,
niezlokalizowanych na ich terenie. Byto to spowodowane relatywnie niskim poziomem $rod-
kéw przeznaczonych na pomoc bankom znajdujacym sie w ktopotach (okoto 55 mld euro)*2.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze unia bankowa znaczaco zmienita reguty gry na rynku
ustug bankowych?®®. Jej najwazniejszy cel - przerwanie btednej petli zaleznosci, w ktdrej
podatnik ponosi koszty kryzysu finansowego — nie zostat jednak w petni osiggniety. Zwiek-
szenie skutecznosci unii bankowej wymaga dalszych dziatan, w tym wdrozenia projektu unii
fiskalnej. Nierozwigzany pozostaje problem stworzenia instrumentoéw zachecajacych kraje
spoza strefy euro do wstapienia do unii bankowej, gdyz w przeciwnym razie moze to ozna-
czac faktyczne przyjecie trzeciego scenariusza rozwojoweqgo, czyli ,UE wielu predkosci”.

10 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/2366 z dnia 25 listopada 2015 r. w sprawie ustug
ptatniczych w ramach rynku wewnetrznego, zmieniajaca dyrektywy 2002/65/WE, 2009/110/WE, 2013/36/UE
i rozporzadzenie (UE) nr 1093/2010 oraz uchylajgca dyrektywe 2007/64/WE (Dz.U. L 337 z 23.12.2015, s. 35)
- http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:32015L2366&from=PL [dostep 26.11.2017].

1 Zob. Matgorzata Zaleska, Zintegrowane ramy finansowe — koncepcje i wyzwania, [w:] Matgorzata Zaleska (red.),
Europejska unia bankowa, Difin, Warszawa 2015.

2 Jan Kolesnik, Jednolity mechanizm restrukturyzacji i uporzqdkowanej likwidacji, [w:] Matgorzata Zaleska (red.),
Europejska unia bankowa..., dz. cyt,, s. 120.

13 Nicolas Véron, Strenghtening Banking Union, Bruegel and Peterson Institute for International Economics,
Washington, March 17, 2016, s. 18.
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Koncepcja unii rynkéw kapitatowych, powstata w reakcji na turbulencje wywotane przez
kryzys finansowy z lat 2007-2008, zostata zaprezentowana w 2015 r. przez Komisje Euro-
pejska w dokumencie Plan dziatarh na rzecz unii rynkéw kapitatowych. Jest to kluczowa
inicjatywa regulacyjna, ktéra ma zosta¢ wdrozona do konca 2019 r. we wszystkich pan-
stwach cztonkowskich. Gtéwnym celem unii rynkéw kapitatowych jest pobudzenie wzrostu
gospodarczego, zmniejszenie bezrobocia i wzrost inwestycji oraz innowacyjnosci i konku-
rencyjnosci gospodarek europejskich. Naczelnym motywem projektu stato sie zwiekszenie
roli finansowania pozabankowego dla przedsiebiorstw poprzez wprowadzenie udogodnien
w dostepie do funduszy z rynku kapitatowego. W dtuzszym horyzoncie ma to spowodowac
zmiane proporcji pomiedzy finansowaniem bankowym a finansowaniem pozabankowym.
W chwili obecnej udziat sektora bankowego wynosi 80%, a w docelowym modelu zaktada
sie, ze wyniesie 60%*,

Koncepcja projektu unii rynkéw kapitatowych odwotuje sie do doswiadczen Standw Zjed-
noczonych, w ktérych udziat sektora pozabankowego w finansowaniu gospodarki osigga
okoto 80%. Jednym z warunkow realizacji tych celéw jest zniesienie barier regulacyjnych
i podatkowych uniemozliwiajacych swobodny przeptyw kapitatu miedzy krajami unijnymi.
W projekcie dostrzega sie potrzebe przywrdcenia zaniedbanej w pokryzysowych latach roli
sekurytyzacji charakteryzujacej sie niskim ryzykiem oraz koniecznos¢ udostepniania nie-
zbednych, wymaganych przez inwestordw, informacji o dziatalnosci sektora matych i sred-
nich przedsiebiorstw. Idea unii rynkéw kapitatowych sprowadza sie wtasnie do wzmocnienia
roli rynkéw kapitatowych w finansowaniu tego sektora.

W Polsce koncepcja unii rynkéw kapitatowych jest przyjmowana w sposéb umiarkowany.
Dostrzega sie ryzyko odejscia duzych spétek krajowych do wiekszych gietd europejskich?®.
Gietda Papierow Wartosciowych w Warszawie popiera dziatania w postaci zwiekszenia atrak-
cyjnosci rynku kapitatowego, podniesienia poziomu przejrzystosci i obrotu instrumentami
finansowymi, wprowadzenia systemowych rozwigzan motywujacych do dtugoterminowego
oszczedzania i inwestowania oraz wyeliminowania ograniczen dostepu do rynku matych
i Srednich przedsiebiorstw!®. Problem tkwi oczywiscie w szczegdétach — chodzi o ochrone kra-
jowego rynku kapitatowego.

W przypadku systemu ptatnosci i dyrektywy w sprawie ustug ptatniczych z 2015 r. kluczowg
kwestig staty sie réwniez szczegdtowe, techniczne rozwigzania, ktére mogg zadecydowac
0 osiagnieciu zaktadanych celéw i niewystapieniu negatywnych skutkéw ubocznych. Dla-
tego tez takie znaczenie majg regulacyjne standardy techniczne opracowywane przez Euro-
pejski Urzad Nadzoru Bankowego. Konsultacje z zainteresowanymi instytucjami potwierdzity
potrzebe ustalenia wspdlnej procedury w celu ograniczenia zagrozen i nieporozumien, likwi-
dacji opdznien i braku przejrzystosci oraz arbitrazu regulacyjnego w europejskim systemie
ptatnoscit’. Celem dyrektywy w sprawie ustug ptatniczych jest doprowadzenie do silniejszego

¥ Unia rynkow kapitatowych: plan dziatania na rzecz bardziej dynamicznego finansowania przedsiebiorstw
i inwestycji — http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-5731_plhtm [dostep 29.06.2017].

15 Polscy eksperci: Unia rynkow kapitatowych? Tak, ale ze zmianami — http://forsal.pl/artykuly/981768,polscy-
eksperci-unia-rynkow-kapitalowych-tak-ale-ze-zmianami.html [dostep 29.06.2017].

6 Unia Rynkdw Kapitatowych — www.gpw.pl/pub/files/PDF/Stanowisko_GPW_unia_rynkow_kapitalowych.pdf
[dostep 29.06.20171.

7 Draft Regulatory Technical Standards, Consultation Paper, EBA/CP/2015/25, s. 5-6.


http://europa.eu/rapid/press-release_IP-15-5731_pl.htm
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zintegrowania i uzyskania wyzszej efektywnosci europejskiego rynku ptatnosci, stworzenie
szans dla dostawcow ustug ptatniczych (w tym nowych, niebankowych graczy), umozliwienie
dokonywania ptatnosci w sposéb bezpieczniejszy i zapewnienie wiekszej ochrony konsumen-
tow. W dyrektywie przywigzuje sie duzg wage do tej ostatniej kwestii. Wyraza sie to w trzech
wymiarach (korzysci ekonomiczne, prawa klientéw, bezpieczenstwo ptatnosci). Pierwszy
wymiar daje szanse na osiggniecie korzysci ekonomicznych poprzez zwiekszenie konkuren-
¢ji i umozliwienie dokonania transakcji bez uzycia karty kredytowej oraz prowadzi do obniza-
nia skali optat (zakaz naliczania dodatkowych optat w przypadku transakcji kartami). Klienci
uzyskuja prawa do bezwarunkowego zwrotu srodkéw i lepszej ochrony, gdy kwota transakcji
nie jest znana wczesniej (np. przy korzystaniu z ustug takich firm jak: hotele, stacje benzy-
nowe, wynajem samochodoéw), oraz rozszerzone prawa, gdy transakcje sg dokonywane poza
terytorium UE i w réznych walutach. Ponadto istnieje obowigzek utworzenia w krajach UE
instytucji odpowiedzialnej za rozpatrywanie reklamacji wedtug okreslonego trybu. Wprowa-
dza sie zobowigzania do ubezpieczenia sie przez wszystkich dostawcéw ustug ptatniczych
oraz sporzadzania corocznej oceny ryzyka operacyjnego, a takze zaleca sie ocene skutecz-
nosci stosowanych narzedzi.

Z dziatalnoscig niebankowych podmiotdw wigzg sie réwniez zagrozenia wytudzania (phishing)
i nieuprawnionego wykorzystania danych osobowych, nieréwnej sity ekonomicznej instytu-
Cji uczestniczacych w systemie ptatniczym oraz asymetrii informacyjnej na rynku. Regulator
europejski stara sie te bardzo powazne rodzaje ryzyka identyfikowac i w pewnym zakre-
sie redukowac, ale czy te intencje i proponowane rozwigzania okaza sie skuteczne, mozna
mie¢ watpliwosci. Mimo tych zastrzezen koncepcje stojaca za dyrektywa z listopada 2015 r.
uznaje sie za sprzyjajaca wzrostowi konkurencyjnosci na rynku ptatnosci bezgotéwkowych,
spadkowi optat, zmniejszeniu skali wykluczenia spotecznego oraz usunieciu stabosci obowig-
zujacych przepisow?e.

Whnioski dla Polski

W zbiorowosci 28 panstw trudno osiggnac¢ jednomyslnos¢ w uzgadnianiu priorytetéw regu-
lacyjnych, gdyz preferencje poszczegélnych krajow sie réznia. Niemniej w sektorze finan-
sowym ogolne kierunki sg powszechnie akceptowane, dotyczg bowiem fundamentalnych
zagadnien, takich jak bezpieczenstwo, rozwdj czy ochrona klientéw. Problemy zaczynaja sie
przy uzgadnianiu szczegétowych rozwigzan. W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze w instytu-
cjach unijnych dominuje perspektywa gospodarek wysoko rozwinietych, w ktorych stopien
finansjalizacji'® jest bardzo wysoki, w wiekszosci opinii za wysoki. Spotyka sie nawet sformu-
towania o ,przebankowieniu”.

Sytuacja w nowych krajach UE, caty czas nadrabiajacych cywilizacyjne zalegtosci wobec sta-
rych cztonkéw UE, jest odmienna, réwniez w sektorze finansowym (z pewnymi wyjatkami).

8 Wiodzimierz Szpringer, Mariusz Szpringer, Nowe zjawiska w regulacji rynku ustug ptatniczych (wybrane
problemy na tle projektu noweli do dyrektywy PSD), , E-mentor”, 2014, nr 4, s. 75.

3 Finansjalizacja — szczegdlna i rosnaca rola sfery finansowej oraz znaczenia kryteriéw finansowych dla zycia
ekonomicznego i spotecznego. Kojarzona jest przede wszystkim z rosnaca (nadmierng) waga dziatalnosci
finansowej i kosztow sfery realnej, determinujaca funkcjonowanie gospodarki i spoteczenstwa.



Stanistaw Kasiewicz, Lech Kurklinski 171

Stan ten réznicuje priorytety, dla pierwszych najwazniejsze jest bezpieczenstwo, dla drugich
- stabilnos¢, ale akcentuje sie tez rozwaj. W tym ostatnim gronie znajduje sie Polska. Jeste-
smy przeswiadczeni o braku wiekszych zagrozen dla polskiego sektora bankowego, stad
daleko idaca wstrzemiezliwos¢ wobec koncepgji unii bankowej, dodatkowo bierze sie pod
uwage wszystkie uwarunkowania nieuczestniczenia w strefie euro. Nie ma jednak gwaran-
Cji, ze bezpieczenstwo polskich instytucji finansowych trwa¢ bedzie jeszcze bardzo dtugo.
Pokazaty to chociazby upadtosci najwiekszego banku spétdzielczego SK Banku czy wielu
SKOK-6w. W swietle scenariusza ,UE wielu predkosci” ten dylemat jeszcze bardziej narasta.
llustruje to kryzys na Cyprze i uratowanie sektora bankowego tego kraju prawdopodobnie
tylko z powodu cztonkostwa Cypru w strefie euro.

Z kolei projekt unii rynkéw kapitatowych jest akceptowany w gtéwnych kierunkach, ale pro-
blemy pojawiajg sie ze wspominanymi juz szczegdtami. Jest to dobry przyktad pokazujacy,
jakie znaczenie ma aktywny udziat poszczegdlnych panstw w catym (zwtaszcza na poczat-
kowym etapie) procesie legislacyjnym. Wtedy wykuwajg sie gtéwne rozwigzania, ale tez owe
szalenie wazne szczegodty — przy obowigzywaniu starej zasady, iz nieobecni nie majg racji.
Niestety, w tej dziedzinie aktywnos¢ polskich przedstawicieli pozostawia wiele do zyczenia.
Rzutuje na to tez doktrynalno-negatywny stosunek do dobrze rozumianego narodowego lob-
bingu. W sferze finansowej jedynie Zwigzek Bankéw Polskich ma swoje state przedstawiciel-
stwo w Brukseli, a inne instytucje finansowe nie wykazuja wiekszego zainteresowania. Dzieki
aktywnosci Zwigzku mozemy by¢ zadowoleni z udziatu polskich reprezentantdéw w przygoto-
waniach do wdrazania dyrektywy w sprawie ustug ptatniczych z 2015 r, zwtaszcza w fazie
formutowania standardéw technicznych. Jest to tym wazniejsze, ze pozycja Polski jako jed-
nego z lideréw innowacyjnosci sektora bankowego zaczyna stabna¢. Przy biernosci naszych
innych instytucji finansowych (m.in. z rynku kapitatowego) polski gtos w formutowaniu kon-
cepcji unii rynkéw kapitatowych jest zdecydowanie stabszy, co moze by¢ grozne zwtaszcza
dla warszawskiej gietdy.

Wracajac do pluralizmu UE: musiata ona dopracowac¢ odpowiednie procedury i praktyki for-
mutowania oraz uzgadniania poszczegélnych regulacji, a wczesniej odpowiednich priory-
tetéw. Bardzo wazng role odrywajg metodyki i procesy przeprowadzania oceny skutkéw
legislacji. Niestety, polskie doswiadczenie i dorobek w tej dziedzinie sg bardzo skromne.
Przyjmowanie ustaw w Polsce w sposéb uragajacy podstawowym zasadom dobrych prak-
tyk legislacyjnych przektada sie na braki umiejetnosci, a czasami nawet checi do zmudnego
przygotowywania poszczegoélnych przepiséw nie tylko w kraju, ale tez na forum unijnym.
Dla przyktadu w poprzedniej kadencji Parlamentu Europejskiego polscy europarlamentarzy-
sci byli najbardziej aktywni w Komisji Spraw Zagranicznych, ktérej dorobek legislacyjny byt
najmniejszy, a najmniej w Komisji Gospodarki i Waluty - przyjeto w niej najwiecej regulacji
i 0 najwiekszym ciezarze gatunkowym.

Reasumujac, z punktu widzenia priorytetédw regulacyjnych niezbedne jest opracowanie stra-
tegii udziatu Polski w pracach legislacyjnych Unii Europejskiej. W dyskusji z udziatem wszyst-
kich interesariuszy (nie tylko rzadu) nalezy okresli¢ priorytety i ewentualne pola kompromisu.
Niestety, prézno szukac takiego podejscia. Polska powinna wspiera¢ swoich przedstawicieli
w strukturach unijnych, a zwtaszcza parlamentarzystéw, ktorzy potrafiliby profesjonalnie
prezentowac ustalone opinie na temat projektéw legislacyjnych, oparte na solidnej, mery-
torycznej argumentacji, ktdrzy byliby zdolni do tworzenia sojuszy z innym partnerami, co
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w obecnych uwarunkowaniach politycznych moze sie okaza¢ bardzo trudne. Trwanie obec-
nego stanu oznacza¢ bedzie wypieranie polskich intereséw i dalsze marginalizowanie
naszego kraju.
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Scenariusze przysztosci
Unii Europejskiej w perspektywie
mtodych Polakow

Elzbieta Skotnicka-Illasiewicz*

Abstrakt

Ktore scenariusze dotyczace przysztosci UE, przedstawione w Biatej ksiedze Komisji Euro-
pejskiej, sg najbardziej korzystne wedtug mtodych Polakéw? Opinie respondentéw sondazy
ogolnopolskich oraz studentéw europeistyki i politologii na ten temat zostaty zebrane i opra-
cowane w czerwcu 2017 roku. Pytanie badawcze dotyczyto zgodnosci, badz jej braku, mie-
dzy preferencjami projektowanej zmiany a jej ostatecznymi rezultatami. Analiza danych
wykazata istnienie znaczacych zbieznosci miedzy preferencjami a spodziewang realizacjg
wybranych scenariuszy w proponowanej reformie Unii. W poréwnywanych grupach mto-
dziezy znaczace rozbieznosci wystapity w odniesieniu do dwoch scenariuszy: pierwszego
(kontynuacja) i trzeciego (robi¢ mniej, ale efektywniej). Mtodziez w obu grupach, niezaleznie
od ich statusu edukacyjnego i wiedzy o funkcjonowaniu UE, wykazata nieche¢ do scenariu-
sza kontynuacji i obawy, ze reforma Unii na kontynuacji sie zakonczy. Rownie silng rozbiez-
nos¢ odnotowano w przypadku scenariusza trzeciego: badani uwazajg go najkorzystniejszy
dla przysztosci Unii, ale nie przewiduja jego realizacji.

*  Dr Elzbieta Skotnicka-lllasiewicz — w latach 1967-1993 adiunkt w Instytucie Filozofii i Socjologii PAN,
nastepnie kierownik Zaktadu Socjologii Kultury, dyrektor Departamentu Statystyki Spotecznej GUS. W latach
1998-2004 cztonkini zespotu ekspertéw ad personam przy petnomocniku rzadu do spraw negocjacji
o cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej; do 2009 r. radca ministra w UKIE. Obecnie dziata spotecznie
w fundacjach i stowarzyszeniach: Genius Loci, Pro Publico Bono, Centrum Prasowym Europy Srodkowej, Polska
w Europie. Cztonek grupy eksperckiej Team Europe przy Przedstawicielstwie Komisji Europejskiej w Polsce.



174 Scenariusze przysztosci Unii Europejskiej w perspektywie mtodych Polakéw

Wynik ten moze oznacza¢, ze mtodzi Polacy nie majg wiary w mozliwos¢ opracowania
i wdrozenia w praktyce unijnej istotnych zmian, mogacych spetniac ich oczekiwania doty-
czace przysztosci funkcjonowania Unii Europejskiej.

Cztonkostwo Polski w Unii Europejskie;
w doswiadczeniach mtodych Polakow

Socjologiczna interpretacja danych z lipca 2017 r. dotyczacych mtodziezy polskiej i jej sto-
sunku do spraw publicznych, w tym cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, nasuwa wiele
watpliwosci. Trwajace niemal dwa lata ostre kampanie wyborcze (prezydencka i parlamen-
tarna) zakonczyty sie przejeciem witadzy przez Prawo i Sprawiedliwos¢. Partia ta, o zde-
cydowanie konserwatywnych zatozeniach programowych, zmienita koncepcje realizowania
polityki wewnetrznej i zewnetrznej panstwa, w tym funkcjonowania kraju w Unii Europejskiej.
Znajduje to potwierdzenie m.in. w ignorowaniu stanowisk Komisji Europejskiej i Trybunatu
Sprawiedliwosci UE wobec dziatan rzadu sprzecznych z ustaleniami traktatowymi.

Do niedawna sprzeciw mtodziezy wobec tych zmian ujawniat sie jedynie ,na obrzezach”
coraz liczniejszych demonstracji starszych generacji Polakéw. Lipcowe (2017 r.) protesty,
ktore ogarnety niemal caty kraj, byty zdominowane przez mtodziez i dotyczyty spraw publicz-
nych — przysztosci ustrojowej kraju.

W naukach spotecznych granice pokolenia definiowanego jako ,mtodziez” sa niejednoznaczne.
Wiek, obiektywna cecha cztowieka wyznaczona datg jego urodzenia, nie jest jedynym i osta-
tecznym kryterium przynaleznosci do tej grupy!. W badaniach, ktérych przedmiotem sg oby-
watele wchodzacy w doroste zycie, granice ,mtodosci” sg wyznaczane zaréwno biologicznym
czasem zakonczenia dziecinstwa, uzyskaniem dojrzatosci biologicznej, jak i dojrzatosci spo-
tecznej. Ta ostatnia jest rozumiana jako zdolnos¢ do uniezaleznienia sie materialnego czy
zawodowego od pierwotnej rodziny?, a takze osiagniecie prawa udziatu w zyciu publicznym?,
zdolnos¢ do autodefinicji wtasnej tozsamosci i Swiadomego poczucia swojego obywatel-
stwa. Jest to moment, w ktérym zasadne wydaje sie postawienie pytania, jak wedtug mto-
dych Polakéw oceniana jest niedawna przesztos¢, dokonana zmiana i postrzegana obecna
rzeczywistos¢. Wreszcie, czy w ich strategie zyciowe wpisane sg wyobrazenia o przyszto-
sci swojego suwerennego kraju, ktory funkcjonuje w wiekszej wspdlnocie politycznej, jaka
jest Unia Europejska. Kluczowe pytanie brzmi jednak: czy w momencie konczacego sie pro-
cesu ich formalnej socjalizacji do dorostosci w ich wybor drogi zyciowej zostaty wpisane pra-
gnienia wptywu na bieg spraw w Polsce i jej unijnego otoczenia? Czas pokaze, dla jak wielu
mtodych Polakéw to szczegdlne, lipcowe doswiadczenie walki o wspdlne dobro wyznaczy

1 Bohdan Mach, Dynamika postaw wobec Unii Europejskiej w pokoleniu mtodych Polakow, [w:] Elzbieta
Skotnicka-lllasiewicz (red.), 5 lat cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej w perspektywie spotecznej, Urzad
Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2009.

2 Krzysztof Koseta, Mtodziez, [w:] Encyklopedia socjologii, t. 2, Oficyna Naukowa, Warszawa 1998, s. 255-259.

3 Bohdan Mach, Mtodziez a polskie starania o cztonkostwo w Unii Europejskiej, [w:] Elzbieta Skotnicka-lllasiewicz
(red.), Spoteczne aspekty integracji Polski z Uniq Europejskq — badania i ekspertyzy 2001-2002, Urzad
Komitetu Integracji Europejskiej, Warszawa 2003; Elzbieta Skotnicka-Illasiewicz, Mtodziez wobec cztonkostwa
Polski w Unii Europejskiej, raport na zlecenie Przedstawicielstwa Komisji Europejskiej w Polsce, Warszawa,
czerwiec 2016 roku.
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granice ich generacji i wptynie na uformowanie ich obywatelstwa zaréwno krajowego, jak
i europejskiego.

Kilka uwag historycznych

Spoteczenstwo polskie nie podejmowato decyzji o cztonkostwie w UE z romantycznym
entuzjazmem. Pamiec historyczna uzasadniata niepewnos¢ i zadawniong nieufnos¢ Pola-
kéw wobec europejskiego otoczenia, czemu towarzyszyto przekonanie, ze droga do akces;ji,
a nastepnie osiagniecie partnerskiej pozycji w UE beda trudne oraz ze Polacy (mimo obieca-
nej pomocy) mogg liczy¢ tylko na siebie. W potroczu poprzedzajgcym referendum akceptacja
dla wejscia do UE wahata sie — spadata nawet ponizej wymaganego progu 50%, gdy w tym
samym czasie odsetek przeciwnikéw (najczesciej rolnikdw i mtodziezy) wynosit 30%. Szczes-
liwie przedakcesyjne obawy nie sprawdzity sie i ostateczny wynik referendum upowaznit
owczesne witadze panstwa do podjecia koncowych procedur sfinalizowania cztonkostwa.

Bilans trzynastoletniej obecnosci Polski w UE okazat sie zdecydowanie bardziej korzystny,
niz przewidywano to w maju 2004 roku. W socjologicznych opracowaniach poreferendalnych
ustalono, ze istotnym czynnikiem mobilizujgcym Polakéw do wziecia udziatu i oddania gto-
sow ,za” przystapieniem do Unii byty wykorzystywane w kampanii informacyjnej argumenty
0 znaczeniu cztonkostwa dla przysztych generacji Polakdéw. Argumentacja ta, wskazujaca
na zaleznos¢ miedzy decyzjg o cztonkostwie a otwierajgcymi sie perspektywami zycio-
wymi dla mtodziezy wchodzacej w doroste zycie, nie dotarta jednak do wiekszosci przed-
stawicieli najmtodszej grupy wyborcéw. Roczniki tej mtodziezy najmniej licznie uczestniczyty
zarowno w referendum przedakcesyjnym w 2003 r, jak i w kolejnych wyborach do Parla-
mentu Europejskiego.

W tym przedakcesyjnym okresie analizy frekwencji ich aktywnosci politycznej i spotecz-
nej wskazywaty na spadajace zainteresowanie sprawami publicznymi, mimo pozytywnych
zmian w kraju i poszerzenia warunkow realizacji ich aspiracji dzieki otwarciu granic. Zaska-
kiwat negatywny obraz wyobrazen mtodych ludzi o wtasnej sytuacji i planach zyciowych
- 21% z nich definiowato swoje pokolenie jako ,stracone”, cho¢ wiekszos¢ (65%) dostrze-
gata, ze ich start w doroste zycie stwarzat znacznie lepsze mozliwosci im niz ich rodzi-
com. W odpowiedzi na pytanie o intencje panstw unijnych akceptujacych polskie cztonkostwo
zaledwie 27% wskazato, ze u zrodet tego poparcia lezy pragnienie wzmocnienia Unii czy
wsparcia naszego kraju w procesie transformacji. Znacznie czesciej (54%) wyrazano prze-
konanie, ze podyktowane jest to checig podporzadkowania Polski i Polakéw partykularnym
interesom najbogatszych krajow Unii.

Doswiadczenia pierwszych akcesyjnych miesiecy spowodowaty szybki wzrost aprobaty dla
cztonkostwa, szczegdlnie znaczacy wsrod mtodziezy. Dostrzezenie atrakcyjnosci obecnosci
Polski w UE dla zaspokajania potrzeb indywidualnych nie ozywito jednak zaangazowania
w sprawy publiczne zaréwno w Polsce, jak i w Unii. Zmiany aspiracji mtodziezy dokonywaty
sie szybciej niz przemiany systemowe w kraju. Konkurencje dla warunkéw zycia w trans-
formujacej sie Polsce stanowity warunki zycia w zamoznych krajach Unii, coraz czesciej
poznawane osobiscie. Rosnaca akceptacja dla cztonkostwa budowana byta na ptytkim kon-
sensusie, niezakorzenionym w wartosciach lezacych u podstaw idei projektu integracyjnego
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i jego sukcesu. Byta ona oparta na doraznych korzysciach i interesach wynikajacych z uta-
twionego dostepu do zrédet realizacji biezacych, indywidualnych potrzeb.

Jak wykazywano w analizach kolejnych badan, wiedza mtodych ludzi na temat UE, mimo
wiaczenia w Polsce ,Sciezki europejskiej” do cyklu ksztatcenia, byta (i jest nadal) zenujaco
ograniczona. Mtodzi Polacy nie potrafili udzieli¢ poprawnych odpowiedzi na temat procesu
integracji, a w poréwnaniu z wiedza europejskich réwiesnikdw wykazywali ograniczong swia-
domosc¢ praw i obowigzkow, jakie niesie europejskie obywatelstwo.

Coraz bardziej skwapliwe korzystanie z dobrodziejstw Unii (swobodne przekraczanie granic,
poznawanie réwiesnikdw z innych krajow) utrwalato roszczeniowe oczekiwania i instrumen-
talne traktowanie obecnosci w Unii. W ksztattowaniu rozumienia celu i sensu cztonkostwa
rola ,dorostych” — domu, organizacji, kosciota, a w szczegdlnosci szkoty — zostata zanie-
dbana*. Analitycy ustalali, ze szkota w zbyt ograniczonym zakresie kreowata postawy otwar-
tosci i gotowosci do wspédtdziatania wsréd mtodziezy, nie rozbudzata ciekawosci Swiata
i pozytywnie krytycznego stosunku wobec coraz rozleglejszego otoczenia, wiary w mozliwo-
$ci wptywania na bieg spraw. Zdecydowana wiekszos¢ mtodych Polakdw (88%)° oceniata, ze
nauczanie o UE i funkcjonowaniu instytucji europejskich jest wazne, ale jedynie 35% sposrod
badanych uwazato udziat w wyborach do Parlamentu Europejskiego za Swiadectwo aktyw-
nosci obywatelskiej w unijnym zyciu publicznym.

Konfrontacja z ,otwartg droga” w zbyt ograniczonym stopniu przyczyniata sie do obudzenia
aktywnosci spotecznej, nie wyzwalata postaw obywatelskich czy kumulacji zasobow spotecz-
nych. Mtodych Polakéw na tle mtodziezy europejskiej wyrdzniat brak wiedzy o funkcjono-
waniu wtasnego panstwa i dokonujacych sie w nim zmianach. Ponadprzecietny krytycyzm
wobec najwazniejszych instytucji, jak: parlament, prezydent, premier, wymiar sprawiedliwo-
$ci czy partie polityczne przyczyniat sie do utrwalania w srodowiskach mtodziezy przekona-
nia o relatywnej ,gorszosci” wtasnego kraju, w ktérym ich rozbudzone aspiracje zderzaty sie
z niewydolnoscig przeksztatcajacego sie panstwa. Najistotniejsze w tym zakresie byty: orga-
nizacja rynku pracy, sprawy socjalne, stuzba zdrowia, szeroko rozumiane prawa obywatel-
skie, konserwatyzm Kosciota. We wchodzacych w doroste zycie srodowiskach utrwalato sie
przekonanie, ze ich gtos nie bedzie miat wptywu na to, co sie w ich kraju dzieje, a nieche¢
i ostatecznie odwrdcenie sie od sfery publicznej czynity z nich ,odptywajace politycznie poko-
lenie”®. Mtodsze roczniki Polakéw nie zostaty wtaczone w proces wielkiej przebudowy kraju
i tym samym poddane probie wspdtodpowiedzialnosci za te przebudowe, w wyniku ktérej
mogto sie uksztattowac ich obywatelskie upodmiotowienie.

W 2010 r. akceptacja mtodziezy dla cztonkostwa w UE przekroczyta 90% i byta wyzsza
0 szes¢ punktow procentowych od ogdtu préby spotecznej. Czesto jednak powierzchowne
zauroczenie poziomem zycia w zamozniejszych krajach cztonkowskich powodowato, ze UE
coraz silniej funkcjonowata w swiadomosci mtodych ludzi jako ,panstwo zastepcze”, wobec
ktérego nie ma sie zadnych zobowiazan, ale mozna czerpac z niego korzysci. Styl zycia,

4 Mtodziez 2003 (publikacje), CBOS, Warszawa 2004.

5 Eurobarometer: Mtodzi Europejczycy w 2016 roku, [w]: Sondaze Parlamentu Europejskiego EYE2016.

& Krystyna Szafraniec, Mtode pokolenie i nowy ustréj — poglqdy, postawy i obecnos¢ w publicznej sferze zycia,
[w:] Mtodzi 2011 - debata dla przysztosci. Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 2011.
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pragnienia i poglady unijnych réwiesnikéw zostaty w bardzo krétkim czasie przejete przez
mtodych Polakdéw’.

Po roku 2008, w nastepstwie pogtebiajacego sie kryzysu ekonomicznego, dokonywata sie
w odczuciu obywateli panstw Wspdlnoty (jednak nie w Polsce) powolna dewaluacja Unii
jako wzoru i punktu odniesienia. Wiosng 2011 r. odnotowano pierwsze oznaki stabniecia
akceptacji dla cztonkostwa, najsilniejsze wsréd mtodych Polakéw. Utrwalato sie przekona-
nie, ze nie chroni ono przed kryzysem (Grecja, Wtochy, Hiszpania, Portugalia), a wspdlna
waluta, majaca wzmocni¢ tendencje wspdlnotowe, moze stanowi¢ raczej zagrozenie niz
szanse pomyslnego rozwoju kraju. W krajach najliczniej odwiedzanych przez polska mto-
dziez (Irlandia, Wielka Brytania, Niemcy) wskazywano m.in., wobec utrzymujacych sie pro-
blemdéw ekonomicznych, na btednie skalkulowang decyzje poszerzenia Unii o dziesie¢ krajow
Europy Srodkowej. Uwazano, ze nieprzewidziane konsekwencje wielkiej fali migracji zarob-
kowej obywateli tych krajéw zmienity, a w wielu przypadkach zdezorganizowaty, lokalne
rynki pracy. Coraz czesciej postulowano potrzebe zrewidowania unijnych zasad, w tym swo-
body przeptywu osdb. Rodzito to wsrdd przebywajacych poza krajem obawy o utrate pracy
czy podwyzszenie kosztéw pobytu. Polacy zaczeli sie tez obawia¢ o swojg pozycje wsrdd
miejscowej spotecznosci, o lokalne miejsca pracy czy nauki, a w szczegdlnosci miejsca nauki
ich dzieci. Otwarci dotad wobec innych naroddw?®, zaczeli sie ponownie zamykac. Coraz $mie-
lej ujawniat sie popyt na hasta przywracania barier chronigcych interesy narodowe kosztem
wspolnotowych, podobnie jak sprzeciw wobec zaréwno pogtebiania integracji, jak i dalszego
poszerzania Unii. W grudniu 2015 r. mtodzi Polacy, znacznie czesciej niz pozostate grupy
spoteczne biorgce udziat w badaniach, wyrazali opinie, ze ,zjednoczenie Europy poszto juz za
daleko™. W Polsce, podobnie jak w wiekszosci krajow unijnych, powstawaty zdominowane
przez mtodych partie i stowarzyszenia o programach konserwatywno-narodowych, w kto-
rych eksponowano watki narodowe, a nawet nacjonalistyczne, oraz coraz silniej formuto-
wano hasta podwazajace sens cztonkostwa Polski w Unii Europejskie;.

Podwazanie znaczenia cztonkostwa w UE w sukcesie gospodarczym i politycznym kraju
znalazto sie w programie wyborczym Prawa i Sprawiedliwosci, jak tez, w formie bardziej
radykalnej, w programach ugrupowan narodowo-konserwatywnych zdominowanych przez
mtodziez, aspirujacych (pod protektoratem Prawa i Sprawiedliwosci) do parlamentu. Suk-
ces wyborczy koalicja narodowo-konserwatywna w znacznej mierze zawdzieczata rozbu-
dzonym nastrojom przeciwnym programom Unii i imigrantom (takze z terendw objetych
wojng). Nastroje te sprzyjaty ponownemu odbudowywaniu kompleksu ,gorszosci” wobec
Swiata zamozniejszego.

Mimo zwyciestwa wyborczego ugrupowan sceptycznych wobec cztonkostwa Polski w UE, do
ktérego walnie przyczynity sie najmtodsze roczniki wyborcdw, juz w cztery miesigce pozniej,
w lutym 2016 r, akceptacja dla cztonkostwa wzrostal®. W 2017 r. wskazniki tej akceptadji
lokowaty ponownie Polakéw na najwyzszych pozycjach wsrod krajow cztonkowskich w Unii.
Demonstracje w wiekszosci miast i miasteczek wywotane zostaty pragnieniem obrony

7 Youth on the move. Analytical Report — www.eurashe.eu/library/modernising-phe/mobility/policy/WG4%?20
R%20youth%200n%20the%20move%20fl_319b_en.pdf [dostep 26.11.2017].

8 (BOS, 53/2016, Stosunek do innych narodow — www.cbos.pl [dostep: 26.11.2016].

° (CBOS, 169/2015, Opinie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — www.cbos.pl [dostep: 26.11.2016].

10 CBOS, 31/2016, Polska w Unii Europejskiej — www.cbos.pl [dostep: 26.11.2016].
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swobdd instytucji demokratycznych i sprzeciwem wobec projektéw zmian w polskim sadow-
nictwie. Byty obrong przed zagrozeniami dla demokracji stanowigcej podstawowy warunek
traktatu akcesyjnego, przed zagrozeniami dla polskiego cztonkostwa w Unii Europejskiej.

Spoteczne preferencje i przewidywania aplikacji
scenariuszy przedstawionych w Biatej ksiedze

Zaproponowane w Biatej ksiedze scenariusze dotyczace przysztosci Unii do 2025 r. miaty
na celu wyznaczenie punktéw startu do debaty nad wyborem kierunku zmian. Celem zapo-
wiadanej reformy jest podtrzymanie spoistosci UE, niezbednej do kontynuacji jej sukcesu
i ozywienie debaty nad tym, co Europejczykdw taczy, a co dzieli. Jest to zaproszenie do dys-
kusji o zasobach naszej zbiorowej wyobrazni, stowem dyskusji na temat kondycji nie tylko
unijnych instytucji, ale i samych Europejczykéw. Zainicjowana dyskusja daje sposobnos¢ do
ujawnienia spotecznych wyobrazen o sensie, celu i znaczeniu projektu jednoczenia konty-
nentu europejskiego, rowniez o dojrzatosci Europejczykéw do jego kontynuowania. Cel ten,
w 2017 r, jest niezmieniony, jest nim zycie w pokoju, ale warunki, i tym samym drogi do
tego, sa odmienne od przyjetych szes¢dziesiat lat wczesniej!.

Z inicjatywy Przedstawicielstwa Komisji Europejskiej w Warszawie i powotanego przez
Przedstawicielstwo zespotu ekspertéw Team Europe zainicjowano badania opinii doty-
czace preferencji spotecznych sformutowanych w scenariuszach Biatej ksiegi. W tym celu
zlecono renomowanej agencji badawczej CBOS*? zaréwno standardowe badanie opinii na
probie ogdlnospotecznej, jak i zebranie opinii od studentéw europeistyki i politologii, drogg
wywiadu grupowego przeprowadzonego przez cztonkdw zespotu Team Europe w czasie pro-
wadzonych przez nich zaje¢ akademickich. Dla potrzeb tego opracowania wyselekcjonowano
z badania CBOS dane dotyczace mtodziezy. Zaréwno respondentom CBOS, jak i studentom
przedstawiono pytania w formie dwoch tabel: A i B, zawierajacych identyczne listy scenariu-
szy. W czesci A proszono o zaznaczenie scenariusza najbardziej korzystnego dla przysztosci
Unii, w tym wtasnego kraju; w czesci B — o wskazanie scenariusza, ktéry najprawdopodob-
niej zostanie zrealizowany w ramach projektu reformy Unii.

Dane zaprezentowane w tabeli, dotyczace wyboréw jednego z pieciu scenariuszy Biatej
ksiegi i prawdopodobienstwa ich realizacji, pochodzg od trzech zbioréw respondentéw cha-
rakteryzujacych sie réznymi cechami:

1) ogolnospotecznej préby reprezentacyjnej CBOS (N=1034) zréznicowanej wiekowo, pod
wzgledem pozycji spoteczno-zawodowej oraz wiedzy na temat Unii;

2) wyodrebnionej z tej préby grupy respondentéw w wieku 18-24 lata (N=80), jednorodne;
wiekowo, ale o réznym wyksztatceniu, roznych aspiracjach i roznej wiedzy o Unii;

1 Piotr Buras, Przygotujcie sie na nowq Europe, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2017.

2. CBOS, Fragment badania ,Aktualne problemy i wydarzenia”. Wyniki badania dla Przedstawicielstwa Komisji
Europejskiej w Polsce. Przeprowadzono metoda wywiaddéw bezposrednich wspomaganych komputerowo (CAPI)
w dniach 4-15 maja 2017 roku.
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3) studentdw europeistyki i politologii (N=316) w podobnym jak w grupie drugiej wieku, lecz
majacych wiedze, pozyskang w trakcie studidw, na temat funkcjonowania Unii i ewentual-
nych zagrozeh mogacych sie pojawi¢ w przypadku wadliwie przeprowadzonej reformy.

Tabela
Wybory dotyczace jednego z pieciu scenariuszy Biatej ksiegi
i prawdopodobienstwa ich realizacji

. | Mtodziez | Mtodziez
Scenariusze -
A - Preferencje B - Przewidywania realizacji
CBOS CBOS
CB,OS M{oc!znaz Studenci CB,OS M{od‘2|ez Studenci
Ogdtem w wieku N=316 Ogotem w wieku N=316
N=1034 18-24 N=1034 18-24
n=80 n=80
1. Kontynuacja 13 5 6 24 37 34
2. N|‘c poza jednolitym 13 11 17 7 5 13
rynkiem
3. Ci, ktdrzy chca wiecej,
robia wiecej 13 16 26 13 €) 29
4- Robi€ mniej, ale 23 31 33 23 6 9
efektywniej
>- Robi¢ wspélnie 17 18 15 12 10 13
znacznie wiecej

Zrédto: opracowanie wiasne.

Scenariusz 1. Kontynuacja. Nie zmienia sie ani zakres uprawnien Unii, ani zakres
kompetencji panstw cztonkowskich.

Mtodzi Polacy, niezaleznie od statusu edukacyjnego czy aspiracji zawodowych, sg prze-
ciwni kontynuacji dotychczasowego sposobu funkcjonowania Unii Europejskiej. Znalazto to
odbicie w niemal réwnie niskich odsetkach wyboru scenariusza ,kontynuacja” w obu gru-
pach mtodziezy. Wymowe tego wyniku wzmacnia rozktad danych uzyskanych w prébie ogél-
nospotecznej — w tej scenariusz ,kontynuacji’, ktéry mozna odczytywac jako obawe przed
zmiang, zostat niemal trzykrotnie czesciej wybierany. Jeszcze silniejszg aprobate dla ,konty-
nuacji” wykazali rolnicy, wskazujac na ten scenariusz pieciokrotnie czesciej (23%) niz kazda
z grup mtodziezy. Na ,kontynuacje” jako najbardziej prawdopodobny scenariusz planowa-
nej reformy wskazujg najczesciej najmtodsi respondenci CBOS, tj. mtodziez — 37% i stu-
denci — 349%. Te relatywnie liczne wskazania na ,kontynuacje” moga by¢ jedynie efektem
braku wiary w wole polityczng zmian badz przewidywania nazbyt silnych wewnetrznych czy
zewnetrznych barier hamujacych jakiekolwiek zmiany. Mtodziez nie jest w tym pogladzie
odosobniona. Zaréwno w reprezentacji ogélnospotecznej, jak i wyodrebnionych z niej gru-
pach zawodowych dominuje podobne przeswiadczenie.

Scenariusz 2. Nic poza jednolitym rynkiem. Kompetencje, uprawnienia UE
zostaja ograniczone do dziatan zwigzanych z jednolitym rynkiem, w pozostatych
dziedzinach zwiekszone zostang kompetencje panstw cztonkowskich.

Mtodzi uczestnicy badan mieli zblizone i relatywnie ograniczone przekonanie o przydat-
nosci tych scenariuszy w reformowaniu Unii. Istotnie zréznicowane okazaty sie za to pro-
gnozy ich realizacji. Studenci, dysponujacy zapewne znacznie petniejszg wiedzg na temat
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nastepstw ograniczenia kompetencji Unii do jednolitego rynku, dostrzegajg konsekwencje
takiego scenariusza. Najwiecej wskazan na ten scenariusz odnotowano wsrod mieszkancow
duzych aglomeracji (24%), wsrod kadry kierowniczej (23%) i sredniego personelu technicz-
nego (28%). Natomiast niechetnie do zmian w razie przyjecia tego scenariusza odnoszg sie
rolnicy (6%) i respondenci o najnizszym statusie ekonomicznym (5%). Podobne do studen-
téw przewidywania zademonstrowato jedynie 7,3% reprezentantdw proby ogdlnospotecznej
CBOS. Wsraod nich dominowali zwolennicy partii Kukiz '15 (27,4%) i mieszkancy potudniowo-
-zachodniego regionu Polski (219%).

Scenariusz 3. Ci, ktérzy chca wiecej, robig wiecej. W panstwach zainteresowanych
$cislejszaq wspétpraca zwiekszaja sie kompetencje Unii w wybranych dziedzinach.
W pozostatych panstwach podziat kompetencji miedzy UE a panstwa
cztonkowskie pozostaje bez zmian.

W opiniach poréwnywanych grup mtodziezy na temat tego scenariusza zaznaczyty sie
istotne réznice. Studenci politologii i europeistyki niemal dwukrotnie czesciej (26%) wska-
zywali na ten scenariusz jako na szczegdlnie korzystny dla przysztej zreformowanej Unii niz
ich rowiesnicy wytonieni z préby ogdlnospotecznej (16%). W dodatku znaczacy odsetek tej
grupy przewiduje, ze scenariusz ten zostanie zrealizowany w ramach reformy. Studenci poli-
tologii i europeistyki zapewne zdawali sobie sprawe, ze moze on prowadzi¢ do utworzenia
Unii dwoch predkosci, niekorzystnego dla Polski. Scenariusz trzeci, prowadzacy do zwiek-
szania zréznicowan w Unii, najliczniej akceptuja mieszkancy miast Sredniej wielkosci (20%)
i przedstawiciele sredniego personelu technicznego (24%). Wsrdd jego zdecydowanych zwo-
lennikow dominuja przedstawiciele elektoratu Nowoczesnej Ryszarda Petru, oni tez majg
nadzieje, ze reforma Unii pojdzie w tym witasnie kierunku. Najbardziej obawiaja sie tego sce-
nariusza respondenci z wyzszym wyksztatceniem (24%) i kadra kierownicza przedsiebiorcow
(27%), ktdéra widzi w nim dla siebie zagrozenia w razie jego wprowadzenia.

Scenariusz 4. Robi¢ mniej, ale efektywniej. W dziedzinach uznanych przez
wszystkie panstwa cztonkowskie za szczegélnie wazne - kompetencje UE
zwiekszaja sie, a w pozostatych wzrastaja kompetencje panstw cztonkowskich.

Jest to scenariusz, ktéry zebrat najwyzszy odsetek aprobujacych wyboréw zaréwno w ogol-
nospotecznej probie CBOS (23%), jak i w obu grupach mtodziezy: CBOS - mtodziez (31%),
studenci (33%). Niepokdj o zasadnos¢ reformy Unii budzi fakt, ze cho¢ ogét reprezentacji
spotecznej (23%) podtrzymuje wiare w jego wprowadzenie, to obie grupy mtodych w niemal
réwnym stopniu (CBOS — mtodziez 6%, studenci — 9%) takiej nadziei nie zywia. Zblizony roz-
ktad preferencji i przewidywania co do realizacji tego scenariusza odnotowano wsrod wybor-
cow partii Kukiz '15, ktdrzy licznie (32%) wskazywali jego korzysci w procesie reformy Unii.
Podobnie jednak jak mtodziez, nie liczg (1,4%) na to, ze zostanie wykorzystany po planowa-
nych zmianach w Unii. Jedynie elektorat Polskiego Stronnictwa Ludowego (19,2%) dostrzega
takg mozliwosc.
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Scenariusz 5. Robi¢ wspélnie znacznie wiecej. Kompetencje Unii zwiekszaja sie
we wszystkich dziedzinach, a kompetencje panstw cztonkowskich maleja.

Jest to scenariusz, ktéry podobnie jak scenariusz trzeci wskazywaty, jako korzystny dla
reformy Unii, osoby o0 najwyzszym statusie majatkowym (23,0%) i pracownicy ustug (22%).
W obu grupach mtodziezy wskazania na ten scenariusz nie przekroczyty 18%. W grupie stu-
dentéw odsetki zaréwno wskazan preferencji (15%), jak i przewidywan ich realizacji (13%)
moga by¢ rezultatem szczegdlnego sceptycyzmu wobec przydatnosci tego kierunku reformy
Unii. Natomiast przewidujacy podobne zmiany w przysztosci to gtéwnie reprezentanci naj-
nizszych pozycji w strukturze spotecznej: o najmniejszych zarobkach wynoszacych zaledwie
649 zt na cztonka rodziny (25,0%) i bezrobotni (25,0%). Trudno wnioskowac, czy wybory tej
grupy podyktowane sg brakiem wiedzy o ewentualnych nastepstwach wyboru takiego kie-
runku reform czy obawa, ze zwiekszona aktywnos¢ gospodarcza Unii nie da im szansy na
wiaczenie sie w ten proces i utrwali ich zycie na marginesie, na poboczu gtéwnych nurtéw
przemian.

Poparcie dla tego scenariusza najliczniej deklarowali wyborcy Nowoczesnej (26,1%), ale
zaden z nich nie przewidywat jego realizacji.

Whnioski

Uzyskane dane wskazujg na istnienie znaczacych rozbieznosci miedzy preferencjami a spo-
dziewang realizacja wybranego scenariusza w proponowanej reformie Unii. W poréwny-
wanych grupach mtodziezy duze réznice wystapity w odniesieniu do dwdch scenariuszy:
pierwszego - kontynuacja i trzeciego: robi¢ mniej, ale efektywniej. Co charakterystyczne,
kierunki tych rozbieznosci byty przeciwne. Mtodziez w obu grupach, niezaleznie od poziomu
edukacyjnego i zapewne wiedzy o funkcjonowaniu UE, wykazata brak zainteresowania sce-
nariuszem pierwszym i obawy, ze reforma Unii na kontynuacji sie zakonczy. Scenariusz trzeci
byt przez obie grupy zdecydowanie najczesciej wskazywany jako najbardziej korzystny dla
reformy projektu integracji. Przedstawiciele obu tych grup byli niemal w réwnym stopniu
sceptyczni, przewidujac w wiekszosci, ze wskazany przez nich kierunek zmian w reformo-
wanej Unii nie znajdzie zastosowania. Podobny wynik uzyskano w badaniu ogélnospotecz-
nej proby. Moze to oznacza¢, ze nie tylko mtodzi Polacy nie majg dostatecznie silnej wiary
w mozliwos¢ wdrozenia istotnych zmian spetniajacych przedstawione w Biatej ksiedze sce-
nariusze w sprawie przysztosci Europy, ale nie ma jej takze ogét polskiego spoteczenstwa.
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Polityka wschodnia Unii Europejskiej
— wyzwanie dla Polski

Beata Piskorska*

Abstrakt

Przedmiotem rozdziatu jest polityka Unii Europejskiej wobec panstw z nig sasiadujgcych
w Europie Wschodniej, w tym Biatorusi, Motdawii i Ukrainy, oraz panstw Kaukazu Potudnio-
wego - Armenii, Azerbejdzanu i Gruzji. Specyfika sytuacji wewnetrznej w regionie — pro-
blemy polityczne i gospodarcze oraz dazenie Rosji do odzyskania swojej dawnej strefy
wptywow — powoduje, ze jest to wazny obszar zainteresowania nie tylko UE, ale réwniez nie-
ktérych jej panstw cztonkowskich. Szczegdlng role w promowaniu i rozwoju polityki wschod-
niej, ze wzgledu na bliskos¢ geograficzng, ale tez wiezi historyczne, odgrywa Polska, ktéra
wraz ze Szwecjg jest inicjatorem powotania Partnerstwa Wschodniego — projektu wspét-
pracy z sasiadami wschodnimi. W rozdziale w sposéb syntetyczny:

1) przeanalizowano pojecie i ewolucje polityki UE wobec jej sasiadéw na wschodzie Europy,
ze szczegélnym uwzglednieniem roli Polski;

2) omdwiono funkcjonowanie wtasciwych projektéw i instrumentéw, w tym zwtaszcza Part-
nerstwa Wschodniego;

3) oceniono efekty prawie dziesiecioletniej dziatalnosci Partnerstwa Wschodniego i aktyw-
nosci w nim Polski.

* Dr hab. Beata Piskorska — adiunkt w Instytucie Nauk Politycznych i Spraw Miedzynarodowych Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego; cztonek grupy eksperckiej Team Europe przy Przedstawicielstwie Komisji
Europejskiej w Polsce.
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Wstep

Polityka wschodnia Unii Europejskiej, stanowigca element jej polityki zewnetrznej, obejmuje
dziatania samej organizacji, jak tez jej cztonkéw, w tym Polski, wobec panstw potozonych za
wschodnig granicg Unii. Punktem zwrotnym w dookresleniu tego pojecia oraz adresatéw tej
polityki byto najwieksze w historii rozszerzenie UE o panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej
w maju 2004 r, a trzy lata pdzniej, w 2007 r., o Rumunie i Butgarie. Wskutek tego w bezpo-
srednim sgsiedztwie UE znalazty sie Biatorus, Motdawia, Rosja (przez obwdd kaliningradzki)
i Ukraina. Panstwa te od samego poczatku odzyskania niepodlegtosci w latach 90. zma-
gajg sie z licznymi problemami politycznymi i gospodarczymi, co poteguje obawy UE o ich
wptyw na bezpieczenstwo i stabilnos¢ Europy. Stato sie to jednym z motywdw zdefiniowa-
nia przez Unie jednolitej strategii wobec panstw jej najblizszego otoczenia, ktéra zostata
okreslona jako europejska polityka sasiedztwa!. W jej ramach zas wyodrebniono, m.in. z ini-
cjatywy Polski, polityke skierowang stricte do panstw Europy Wschodniej, powotujac Partner-
stwo Wschodnie.

Wspotczesne wyzwania ptynace z tej czesci Europy, a w szczegdélnosci rewizjonizm Rosji na
arenie miedzynarodowej, ktéra dazy do odzyskania swojej dawnej strefy wptywow i podpo-
rzadkowania sobie kluczowego dla jej intereséw panstwa — Ukrainy, sg bardzo niepokojace
dla panstw regionu. Przejawami tej polityki sg aneksja Krymu w 2014 r. przez Rosje oraz
konflikt zbrojny (hybrydowy) we wschodniej Ukrainie. Wszystko to $wiadczy o strategicznym
znaczeniu panstw Europy Wschodniej i Kaukazu Potudniowego, znajdujacych sie poza unij-
nymi strukturami.

Uwarunkowania i ewolucja polityki wschodniej
Unii Europejskiej — rola Polski

Gtowng przestanka ksztattowania sie polityki wschodniej byty zmiany geopolityczne, gospo-
darcze i spoteczno-kulturowe w Europie Srodkowej i Wschodniej po roku 1989. Nowy uktad
sit w tej czesci Europy nie zostat jednak, jak dotad, ostatecznie okreslony, zatem podlega
ciagtym zmianom. Mozna powiedzie¢, ze wcigz trwa tam geopolityczna rywalizacja, ktérej
wynik bedzie decydowat w duzej mierze o znaczeniu zaangazowanych aktoréw, czyli m.in.
UE oraz panstw wschodnioeuropejskich. Problemem pozostaje nadal wypracowanie spojnej
regionalnej polityki wschodniej popieranej przez wszystkie panstwa cztonkowskie UE, a tym
bardziej skutecznych narzedzi realizacji jej zamierzen?.

Polityka wschodnia to zbidr bardzo ztozonych przedsiewzie¢, w tym réznego rodzaju pro-
jektdw, inicjatyw, programow i dziatarn proponowanych przez samga Unie oraz niektorych jej
cztonkdw, dla ktdérych ta czes¢ Europy ma wazne znaczenie (m.in. dla Polski). Sg to projekty
mniej lub bardziej sformalizowane, jak np. koncepcja wymiaru wschodniego UE czy bardziej
konkretne prawno-organizacyjne przedsiewziecia, jak europejska polityka sasiedztwa, w tym

Nie obejmuje Rosji.
2 Beata Piskorska, Wptyw proceséw antydemokratycznych w panstwach Partnerstwa Wschodniego na
Europejskq Polityke Sqsiedztwa, ,Zeszyty Natolinskie”, 2014, nr 59, s. 30.
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Partnerstwo Wschodnie, oraz polityki nieznajdujgce sie w gtéwnym nurcie polityki, ale powig-
zane i oddziatujgce na nig, jak synergia czarnomorska i odrebna polityka wobec Ros;ji®.

Polityka wschodnia Unii Europejskiej to stanowisko zaréwno organow i instytucji UE, jak i jej
panstw cztonkowskich wobec ich szeroko rozumianych relacji z panstwami Europy Wschod-
niej, ze sprecyzowanymi celami, zatozeniami, instrumentami i sposobami ich realizacji*.
Zasieg geograficzny tej polityki na przestrzeni lat ulegat zmianom. Poczatkowo obejmowata
ona szersza grupe panstw lezacych w Europie Srodkowej i Wschodniej, ale po akcesji wiek-
szosci z nich do UE w 2004 r. (Polska, Wegry, Czechy, Stowacja) ograniczyta sie do panstw
wschodniej czesci Europy, gtéwnie Ukrainy, Biatorusi, Rosji i Motdawii. Co wiecej, rozszerzono
ten zakres o przylegte obszary panstw-adresatéw potozonych na Kaukazie Potudniowym
czy wybrzezu Morza Czarnego. Jest to wobec tego termin nie tylko geograficzny, ale réw-
niez geopolityczny.

Formutowanie relacji z Europg Wschodnig zawsze stanowito istotny element polityki zagra-
nicznej Wspolnot Europejskich, a od 1993 r. Unii Europejskiej. Polska, od samego poczatku
cztonkostwa w UE, byta aktywnie zaangazowana w kreowanie tej polityki, a nawet postrze-
gana jako jej lider i sita napedowa. Wynika to zaréwno z jej doswiadczen historycznych
(Polska podkreslata wage relacji ze Wschodem, zwtaszcza z Rosja), jak i ze wspdétczesnego
pojmowania intereséow narodowych w sferze gospodarki, polityki czy szeroko rozumianego
bezpieczenstwa. Dlatego kluczowe znaczenie miato uksztattowanie za wschodnig granicg
grupy przyjaznych panstw powigzanych z UE i stanowiacych zarazem przeciwwage dla
imperialnych ambicji Rosji.

Aktywnos¢ Polski byta widoczna na wszystkich etapach polityki UE wobec Europy Wschod-
niej. Uwaza sie, ze wyjsciowa koncepcja wymiaru wschodniego UE® w duzym stopniu zostata
sformutowana przez dyplomacje polskg oraz polskie osrodki naukowe i analityczne, ktére juz
od poczatku lat 90. XX w. aktywnie uczestniczyty w pracach nad przysztg polityka wschod-
nig. Polityka ta miata przybra¢ forme funkcjonujacych juz w jej ramach regionalnych stra-
tegii dziatania, tj. wymiaru srédziemnomorskiego czy wymiaru pétnocnego®. Jednoczesnie
zaktadano, ze powinna zachowac¢ odrebnos¢ ze wzgledu na specyfike panstw wschodniego
wymiaru, w tym sytuacje polityczng i spoteczno-gospodarcza.

Po raz pierwszy gotowos¢ do wniesienia wktadu w ksztattowanie polityki UE wobec
panstw Wschodu wyrazit polski minister spraw zagranicznych Bronistaw Geremek juz
w 1998 r. w wystgpieniu otwierajgcym negocjacje akcesyjne. W 2001 r. Ministerstwo Spraw

3 Wiecej na temat pojecia polityki wschodniej zob. Beata Piskorska, Wptyw proceséw antydemokratycznych...,
dz. cyt, s. 30-39.

4 Olga Barburska, Dariusz Milczarek (red.), Polityka wschodnia Unii Europejskiej. Porazka czy sukces? Centrum
Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2014, s. 69-70.

5 Wiecej na temat wymiaru wschodniego UE zob. Beata Piskorska, Wymiar wschodni polityki Unii Europejskiej,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2008.

& Owczesny minister spraw zagranicznych RP Wiodzimierz Cimoszewicz deklarowat, iz Polska ,bedzie dziata¢
na rzecz stworzenia wymiaru wschodniego Unii Europejskiej, na wzor istniejgcego juz wymiaru pétnocnego”.
Wiodzimierz Cimoszewicz, Polska wizja Europy, ,Rzeczpospolita” z 19 lutego 2002 roku. Zob. tez Beata
Piskorska, Wymiar wschodni Unii Europejskiej — komplementarny, czy konkurencyjny dla pozostatych
kierunkéw Unii Europejskiej (analogie i rozbieznosci), ,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne”, 2009, nr 1-2,
s. 203-232.
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Zagranicznych opublikowato specjalny raport z zaleceniem zaciesnienia wspotpracy ze
wschodnimi przysztymi sgsiadami UE oraz z panstwami poradzieckimi’. Doktadniejsze stano-
wisko zostato wyrazone w specjalnym dokumencie przedstawionym przez Polske w 2002 r.,
gdy w UE rozpoczety sie negocjacje w sprawie europejskiej polityki sasiedztwa. W koncep-
cji tej (non-paper)® Polska zaproponowata utworzenie nowego, autonomicznego wymiaru
wschodniego UE, ktéry utatwitby koordynacje polityki poszerzonej Unii i jej panstw czton-
kowskich wobec wschodnich sgsiadéw Unii, tj. Biatorusi, Motdawii, Rosji i Ukrainy. Istotg ini-
cjatywy Polski byto podjecie proby przyciagniecia wiekszej niz dotad uwagi Unii na panstwa
potozone miedzy przysztymi granicami rozszerzonej Unii a Rosja. Strategia ta zaktadata
réznicowanie relacji UE z panstwami tego obszaru w zaleznosci od stopnia ich zaintereso-
wania wspotpracg z UE, a takze ich zaawansowania w procesie dostosowywania ich syste-
mow politycznych, gospodarczych i spotecznych do standardéw europejskich. W strategii
przewidziano dziatania UE, panstw cztonkowskich i organizacji pozarzadowych. Przedmiotem
wspotpracy uczyniono: dialog na poziomie politycznym, wsparcie transformacji ustrojowej
i demokratyzacji, wspotprace handlowa, energetyczng, sadownicza, w zakresie kontaktéw
miedzyludzkich i zapewnienia bezpieczenstwa. Najwazniejsze miejsce w tych relacjach przy-
znano Ukrainie, ktéra miata odgrywac role poréwnywalng znaczeniem do Rosji, a w przyszto-
sci mogtaby dotaczy¢ do grona panstw cztonkowskich Unii. Podkreslano, ze koncepcja ta nie
moze by¢ w zadnym stopniu konkurencyjna do istniejgcych wymiaréw polityki UE, a jedynie
uzupetnia¢ mechanizmy unijnej polityki zewnetrzne}®.

Jednoczesnie po reformach instytucjonalno-prawnych UE przeprowadzonych w ramach trak-
tatu z Nicei w 2001 r. oraz w zwiazku z bliskg perspektywa rozszerzenia UE o panstwa
Europy Srodkowej i Wschodniej na jej forum pojawita sie potrzeba stworzenia nowych ram
wspotpracy z najblizszym otoczeniem. Poczatkowe wewnatrzunijne refleksje na temat pier-
wotnego zasiegu geograficznego polityki wobec nowych sasiadéw dotyczyty tylko panstw,
ktore w krotkiej perspektywie miaty sie sta¢ wschodnimi sgsiadami Unii.

Pierwsze unijne stanowisko wobec sasiadéw zawarto w komunikacie Komisji Europejskiej
z 2003 r. pt. Szersza Europa, inicjujgcym ogtoszong 12 maja 2004 r. europejska polityke
sgsiedztwa. Polityka ta objeta te panstwa, ktére znajdowaty sie w geograficznym sasiedz-
twie UE, a ktérym nie zaoferowano perspektywy cztonkostwa, ale miaty okreslone regula-
cje traktatowe (Porozumienia o partnerstwie i wspotpracy lub Umowy stowarzyszeniowe)™®.
Polska zadeklarowata wéwczas (przemdwienie ministra spraw zagranicznych Witodzimie-
rza Cimoszewicza w Warszawie w 2003 r.) gotowos¢ do podzielenia sie z partnerami swojg
wyjatkowa wiedzg oraz doswiadczeniami w polityce wobec panstw Europy Wschodniej,
wrecz nawet przyjecie roli adwokata intereséw catego regionu.

7 Polityka wschodnia Unii Europejskiej w perspektywie jej rozszerzenia o paristwa Europy Srodkowo-Wschodniej
— polski punkt widzenia, MSZ, Warszawa 2001.

8 Non-paper z polskimi propozycjiami w sprawie przysztego ksztattu polityki rozszerzonej UE wobec wschodnich
sgsiadow, Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Warszawa, styczen 2003 roku.

S Beata Piskorska, Soft power w polityce Unii Europejskiej wobec parnstw Partnerstwa Wschodniego, Lublin 2017,
s.311-316.

10 Europejska polityka sasiedztwa obejmuje zasiegiem grupe kilkudziesieciu panstw od Afryki Pétnocnej (panstwa
basenu Morza Srédziemnego - Algieria, Eqipt, Izrael, Jordania, Liban, Libia, Maroko, Syria, Tunezja oraz
Autonomia Palestynska) przez Europe Wschodnig (Biatorus, Motdawia, Ukraina) az po Kaukaz Potudniowy
(Armenia, Azerbejdzan, Gruzja), ktére réznia sie nie tylko potencjatem, ale rowniez aspiracjami.
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W tym czasie jej propozycje nie zyskaty jednak akceptacji. Przyjeta w 2003 r. europejska
polityka sasiedztwa!' oparta sie na odmiennych zatozeniach, gtéwnie w odniesieniu do
zasiegu geograficznego (szerszego niz tylko region Europy Wschodniej, a obejmujacego
réwniez panstwa basenu Morza Srédziemnego). Co najwazniejsze, panstwom sasiedztwa
Unia nie zaoferowata perspektywy cztonkostwa, lecz uprzywilejowane zasady wspotpracy,
w tym gospodarczej (mozliwos¢ stworzenia pogtebionej i kompleksowej strefy wolnego han-
dlu, udziat w wybranych sferach rynku wewnetrznego, m.in. w dostep do czterech swobdd -
przeptywu o0sob, towaréw, ustug i kapitatu) oraz uprzywilejowane stosunki polityczne. Rzad
Polski nigdy nie przedstawit oficjalnie krytycznej oceny europejskiej polityki sasiedztwa, jak-
kolwiek jasne jest, ze idea prowadzenia polityki sasiedzkiej opartej na tych samych celach
wobec Ukrainy i Maroka nie budzita jego entuzjazmu.

Po wstgpieniu do Unii Polska nie zrezygnowata jednak z forsowania swoich koncepcji na jej
forum. Srodek ciezkosci unijnej polityki zagranicznej zaczat ewoluowac w kierunku Wschodu,
przestajac sie koncentrowac tylko na stosunkach z Rosja.

Partnerstwo Wschodnie i jego instrumenty
— sukces Polski w Unii Europejskiej

W 2008 r. Polska wystapita z propozycjg ustanowienia nowej wielostronnej polityki regional-
nej adresowanej do panstw potozonych na wschod od granic zewnetrznych UE - Partnerstwa
Wschodniego??. Inicjatywe te przedstawili po raz pierwszy minister spraw zagranicznych
Radostaw Sikorski, przy wsparciu szefa szwedzkiej dyplomacji Carla Bildta. Mimo poczat-
kowego dystansu Unia zaakceptowata projekt Partnerstwa Wschodniego na szczycie Rady
Europejskiej w dniach 19-20 czerwca 2008 r. w Brukseli®®.

Partnerstwo Wschodnie jest realizowane w ramach europejskiej polityki sasiedztwa i skie-
rowane do wezszej grupy adresatéw — Armenii, Azerbejdzanu, Biatorusi, Gruzji, Motdawii
i Ukrainy. Nie obejmuje Rosji, ktdra z wtasnej woli nie brata udziatu w europejskiej polityce
sgsiedztwa, ale moze uczestniczy¢ w niektérych wspélnych projektach.

Program okazat sie sukcesem polskiej dyplomacji, ktéra jeszcze w 2007 r. rozpoczeta sta-
rania o uzyskanie poparcia partneréw unijnych i Komisji Europejskiej. Inicjatywe wstepnie
wsparty: Szwecja, Niemcy, Wielka Brytania, Dania i panstwa Grupy Wyszehradzkiej, gtownie
Czechy, ktére uczynity z idei Partnerstwa Wschodniego jeden z priorytetéw swojej prezyden-
¢ji w Radzie UE w potowie 2009 roku. Z kolei ewentualnym sprzeciwom Francji, niechetnie
patrzacej na Wschod, udato sie zapobiec dzieki wsparciu na marcowym szczycie UE w 2008 r.
francuskiej koncepcji powotania Unii dla Srédziemnomorza, promujacej zacie$nienie relacji
UE z panstwami potudniowego sagsiedztwa.

1 European Neighbourhood Policy Strategy Paper, COM(2004) 373 final.

2 Partnerstwo Wschodnie. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Bruksela,
3.12.2008, COM(2008) 823 wersja ostateczna — http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
PDF/?uri=CELEX:52008DC0823&from=EN [dostep 25.11.2017].

13 Konkluzje prezydencji. Rada Europejska w Brukseli, 19-20.06.2008 - http://data.consilium.europa.eu/doc/
document/ST-11018-2008-INIT/pl/pdf [dostep 25.11.2017].


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52008DC0823&from=EN
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Proces rozwoju polityki sasiedztwa zostat wyjgtkowo przyspieszony réwniez ze wzgledu na
konflikt w Gruzji w sierpniu 2008 roku'®. W konkluzjach Rady Europejskiej z marca 2009 r.
zapisano, ze projekt zaktada promowanie wsrod wschodnich sasiadéw stabilnosci, dobrych
rzadow i rozwoju gospodarczego.

Oficjalna inauguracja Partnerstwa Wschodniego odbyta sie na szczycie panstw UE w Pradze
w maju 2009 roku®®. Przedstawiciele szesciu panstw partnerskich, 27 panstw cztonkowskich
UE, jak réwniez urzednicy UE zadeklarowali zintensyfikowanie relacji w ramach tego pro-
jektu. Od tej pory Polska intensywnie angazuje sie na rzecz Partnerstwa, starajac sie wzbo-
gacac jego formute o nowe elementy.

Gtéwnym celem Partnerstwa Wschodniego jest stworzenie warunkéw niezbednych do przy-
spieszenia procesu stowarzyszenia politycznego i dalszej integracji gospodarczej miedzy UE
a panstwami partnerskimi, nadal jednak bez perspektyw cztonkostwa tych panstw w Unii.
Zatozono, ze Partnerstwo Wschodnie realizowane bedzie w dwdch formach: pogtebionego
dwustronnego zaangazowania oraz wspotpracy wielostronnej.

Wspétpraca dwustronna. Dwutorowa s$ciezka Partnerstwa Wschodniego oparta jest na
porozumieniach prawnych, ktére zapewniajg podniesienie rangi stosunkéw politycznych
poprzez zastgpienie Porozumien o partnerstwie i wspotpracy'® bardziej zaawansowanymi
porozumieniami nowej generacji — umowami stowarzyszeniowymi. Porozumienia negocjo-
waty z UE wszystkie panstwa Partnerstwa Wschodniego z wyjatkiem Biatorusi. Obejmujg
one wiele nowych dziedzin wspétpracy i majg pomadc w tworzeniu silnych wiezéw politycz-
nych oraz dalszym wprowadzaniu w panstwach partnerskich prawodawstwa i standarddw
Unii. Warunkiem rozpoczecia negocjacji byto osiggniecie odpowiedniego postepu w dziedzi-
nie demokracji, praworzadnosci i przestrzegania praw cztowieka.

Elementem umodw stowarzyszeniowych jest ustanowienie pogtebionych i kompleksowych
stref wolnego handlu. Negocjacje w sprawie zawarcia takiej umowy podjety wszystkie pan-
stwa partnerskie, poza Azerbejdzanem i Biatorusia. Umowy zaktadajg stopniowg integra-
cje gospodarek panstw partnerskich z gospodarkg UE po spetnieniu odpowiednich kryteriow
i wprowadzeniu zasad wolnego rynku, m.in. przystapieniu do Swiatowej Organizacji Handlu.
Maja szerszy charakter niz zwykta umowa o wolnym handlu, liberalizujg bowiem przeptyw
nie tylko towardw, ale i ustug, kapitatu oraz po czesci sity robocze;j.

Unia Europejska wynegocjowata z trzema panstwami wschodnimi porozumienia o utatwie-
niach wizowych i readmisji lub o liberalizacji wizowej. W pierwszej kolejnosci zniesiono wizy
dla obywateli Motdawii (w 2014 r.) oraz Ukrainy i Gruzji (w 2017 r.). Mogg oni przebywac
w panstwach UE maksymalnie 90 dni w ciggu kazdego pétrocza. Warunkiem zawarcia takich
porozumien byto wprowadzenie przez panstwa Partnerstwa reform oraz zagwarantowanie

1 Wydarzenia na Kaukazie latem 2008 r. byty wyjatkowo znaczace dla podkreslenia roli UE na scenie
miedzynarodowej. Unia zdata sobie sprawe, ze zamrozone konflikty we wschodnim sasiedztwie UE wymagaja
jej wiekszego zaangazowania.

15 Joint Declaration of the Prague Eastern Partnership Summit, 7.05.2009, Prague — www.rpo.gov.pl/sites/default/
files/Joint%20Declaration%200f%20the%20Prague%20Eastern%20Partnership%20Summit%20-%207%20
May9%202009.pdf [dostep 25.11.2017].

6 Umowy prawne zawierane z panstwami Europy Wschodniej w latach 90. XX wieku.
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stabilnosci i bezpieczenstwa ich granic z Unig. W ramach tego przewidziano réwniez projekty
walki z nielegalng migracjg i utworzenie zintegrowanych systemoéw zarzadzania granicami.

Celami UE sa tez wsparcie reform sektora energetycznego, inwestycje w modernizacje infra-
struktury, harmonizacja przepiséw, zawarcie uméw dtugoterminowych na dostawy gazu
i tranzyt energii, wzrost wydajnosci energetycznej oraz zwiekszenie odnawialnych zrédet
energii, co ma sie przyczyni¢ do zmniejszenia zaleznosci panstw partnerskich od importu
energii.

Ponadto UE wspiera polityke ekonomiczng i spoteczng w celu likwidacji nieréwnosci spo-
tecznych i dysproporcji rozwojowych miedzy samymi panstwami partnerskimi oraz poszcze-
gélnymi regionami w tych panstwach. Realizowane programy rozwoju regionalnego majg
czerpac z doswiadczen i mechanizmdw europejskiej polityki spdjnosci.

Tabela 1
Instrumenty dwustronne Partnerstwa Wschodniego

Instrument dwustronny Co oferuje?

1. Porozumienia stowarzyszeniowe Zastepuja podstawowe Porozumienia o partnerstwie i wspétpracy
- catosciowe podejscie w réznych dziedzinach, takich jak: handel, polityka
zagraniczna i bezpieczenstwa, zblizenie ustawodawstwa i administracji

2. Umowa o pogtebionej i kompleksowej strefie Nowe i bardziej rozlegte porozumienia o wolnym handlu, obejmujace
wolnego handlu handel ustugami, inwestycje i spdjnos¢ prawodawstwa

3. Program kompleksowego rozwoju Wsparcie programow, ktére majg wspomac panstwa partnerskie
instytucjonalnego w wypetnieniu zobowigzan zawartych w porozumieniach

stowarzyszeniowych

4. Liberalizacja wizowa Poczatkowo wsparcie mobilnosci obywateli oraz wprowadzenie utatwien
wizowych, a docelowo zniesienie wiz

5. Dodatkowe ramy wspdtpracy w wielu dziedzinach | Gospodarka, energetyka, Srodowisko, transport, badania naukowe itp.
oraz zwiekszenie wsparcia technicznego

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wspétpraca wielostronna jest uzupetnieniem relacji dwustronnych. Celem Partnerstwa
Wschodniego jest sprzyjanie wspotpracy i wzmacnianie powigzan miedzy panstwami obje-
tymi inicjatywa. Mozliwosci wspdtpracy wielostronnej sg bardzo szerokie: spotkania szeféw
panstw lub rzadow panstw cztonkowskich UE i szesciu panstw partnerskich organizowane
co dwa lata, ministréw spraw zagranicznych raz do roku na wiosne, konferencje ministrow
odpowiednich resortéw, spotkania tematyczne wyzszych urzednikéw (dyplomatéw) zaan-
gazowanych w reformy w poszczegélnych rodzajach polityki oraz ekspertéw, spotkania
przedstawicieli Parlamentu Europejskiego i parlamentéw panstw Partnerstwa Wschodniego
(Euronest). Uzupetniajg je wspdtpraca biznesmendw i samorzadowcédw oraz wspodtpraca
pozarzadowa, jak tez wielostronne projekty flagowe (m.in. zarzadzanie granicami, wspar-
cie matych i srednich przedsiebiorstw, zarzadzanie srodowiskowe, dywersyfikacja dostaw
energii).

Celem poziomu wielostronnego jest wzmocnienie relacji UE nie tylko z catym regionem, ale
tez miedzy panstwami Europy Wschodniej poprzez budowanie wiezi regionalnych. Odbywa
sie to przez stworzenie formatu wymiany informacji i doswiadczen partneréw w ramach
czterech platform: integracji gospodarczej, konwergencji z politykami sektorowymi UE,
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bezpieczenstwa energetycznego i kontaktéw miedzyludzkich. W tym znaczeniu Partnerstwo
Wschodnie mozna traktowac jako kolejny etap ewolucji europejskiej polityki sasiedztwa.

Co warto zauwazy¢, w Partnerstwie Wschodnim nie znalazty sie kwestie tzw. twardego bez-
pieczenstwa, w tym mozliwosci uregulowania konfliktdw regionalnych. Unia zwraca uwage
przede wszystkim na realizacje podstawowych wartosci, takich jak: demokracja, praworzad-
nos¢, poszanowanie praw cztowieka, wdrazanie gospodarki rynkowej i zrdwnowazonego roz-
woju. Podstawg wspotpracy jest jednak podtrzymana przez Partnerstwo Wschodnie zasada
przewodnia europejskiej polityki sasiedztwa — warunkowos¢ uzalezniajaca pogtebienie rela-
¢ji UE z kazdym z panstw od stopnia postepu we wdrazaniu reform?®’.

Tabela 2
Instrumenty wspétpracy wielostronnej

Szczyty Partnerstwa Wschodniego (pie¢, stan na rok 2017¢9)
Dwa razy do roku
28 panstw cztonkowskich + 6 panstw partnerskich + instytucje UE

Rada Ministréw, raz do roku (tacznie osiem spotkan ministerialnych)

Platformy tematyczne - spotkania dwustronne (od 2009 roku)
Panele robocze - spotkania w razie potrzeby

Demokracja, dobre rzady,
i stabilnos¢

Integracja gospodarcza
i spéjnosc¢ z politykami UE

Bezpieczenstwo energetyczne | Kontakty miedzyludzkie

Inicjatywy flagowe

1. Zintegrowane zarzadzanie granicami

2. Mate i Srednie przedsiebiorstwa

3. Regionalny rynek energetyczny, wydajnos¢ energetyczna i odnawialne zrodta energii
4. Dywersyfikacja dostaw energii

5. System zwalczania katastrof naturalnych i spowodowanych przez cztowieka

6. Zarzadzanie Srodowiskiem

Inicjatywy dodatkowe i pozarzadowe

Forum Spoteczenstwa Obywatelskiego
(pierwsze spotkanie odbyto sie w 2009 roku)

Wymiar parlamentarny,
Euronest (tacznie pie¢
rund spotkan)

Projekt Komitetu Regiondw
dla Zgromadzenia Lokalnego
i Regionalnego

2) Dotychczas szczyty Partnerstwa Wschodniego odbyty sie: w 2009 r. w Pradze, w 2011 r. w Warszawie, w 2013 r. w Wilnie,
w 2015 r. w Rydze oraz w 2017 r. w Brukseli.
Zrédto: opracowanie wtasne.

Trzeba zauwazyc¢, ze szes¢ bytych republik sowieckich objetych Partnerstwem boryka sie
z powaznymi problemami. Na Biatorusi (,ostatnia dyktatura w Europie”), w Armenii i Azer-
bejdzanie, ktére majg rezimy autorytarne, stale tamane sg prawa cztowieka. Konflikt miedzy
Rosja a Gruzjg w 2008 r., konflikt gazowy miedzy Rosjg a Ukraing w styczniu 2009 r., zamro-
zony konflikt w Naddniestrzu, wreszcie wojna Rosji z Ukraing z 2014 r. ukazuja, jak duza jest
niestabilnos¢ tego regionu.

Bardzo istotne jest to, ze adresatami Partnerstwa Wschodniego sg nie tylko wtadze, ale tez
wschodnioeuropejskie spoteczenstwa. W przeddzien unijnego szczytu w Pradze, w 2009 r.,
zainaugurowano Forum Obywatelskie Partnerstwa Wschodniego, ktérego celem jest wspie-
ranie rozwoju kontaktow miedzyludzkich, budowa spoteczenstwa obywatelskiego i instytu-
¢ji demokratycznych. Ponadto w nieformalnej grupie przyjaciét Partnerstwa Wschodniego
uczestniczg panstwa i miedzynarodowe organizacje finansowe spoza Partnerstwa

7 Wspdlna deklaracja przyjeta podczas szczytu partnerstwa wschodniego w Pradze, 7.05.2009 - http://europa.
eu/rapid/press-release_PRES-09-78_pl.htm [dostep 18.11.2017].
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Wschodniego, ale chca wspierac jego konkretne projekty w formie finansowej lub technicz-
nej. Do tej grupy naleza rowniez panstwa spoza UE, tj. Rosja, Stany Zjednoczone, Norwegia,
Kanada i Japonia, ktére mogg obserwowac realizacje zadan programu oraz wnosi¢ wktad do
poszczegolnych inicjatyw.

Najwiekszg staboscig Partnerstwa Wschodniego jest jego finansowanie. Gtéwnym instru-
mentem finansowym jest od marca 2014 r. Europejski Instrument Sasiedztwa (w latach
2007-2013 pod nazwa Europejski Instrument Sasiedztwa i Partnerstwa), ktory powstat
z potaczenia programoéw TACIS i MEDA. Na swojg dziatalnos¢ w latach 2014-2020 otrzy-
mat 15,4 mld euro.

Najblizsza przysztosc¢ Partnerstwa Wschodniego pozostaje nadal niepewna. Chociaz na pig-
tym szczycie Partnerstwa (Bruksela, 24 listopada 2017 r.) przyjeto wspdlng deklaracje'®,
w ktdrej uznano europejskie aspiracje Ukrainy, Motdawii, Gruzji, Armenii, Azerbejdzanu i Bia-
torusi, to nie wspomniano o ewentualnej europejskiej perspektywie ktéregokolwiek z tych
panstw. Na oferte pozostawienia otwartych drzwi do UE oczekiwaty zwtaszcza te panstwa,
ktore podpisaty umowy stowarzyszeniowe, tj. Ukraina, Motdawia i Gruzja. Sprzeciwia sie
temu jednak czes¢ panstw cztonkowskich.

Podczas szczytu przedyskutowano kwestie dalszej wspotpracy oraz podsumowano osiggnie-
cia od poprzedniego szczytu w Rydze w 2015 roku'®. Zaakceptowano program 20 inicjatyw
dla panstw Europy Wschodniej. Majg one zostac zrealizowane do 2020 r. w czterech prioryte-
towych dziedzinach, zdefiniowanych we wspdlnym dokumencie przedstawionym w grudniu
2016 r, a nastepnie zmienionym w czerwcu 2017 roku?°. Sg to: silniejsza gospodarka: roz-
wdj gospodarczy i poprawa mozliwosci rynkowych; lepsze zarzadzanie: wzmacnianie instytu-
cji i dobrych rzaddéw; doskonalsza tgcznos¢: usprawnienie potaczen, zwtaszcza w transporcie
i energetyce; spoteczenstwo: wzrost mobilnosci i kontaktéw miedzyludzkich.

Wiekszy nacisk potozono jednak na udogodnienia, jakie projekt powinien przynosic¢ obywate-
lom panstw partnerskich. Zadecydowano o usprawnieniu platform tematycznych oraz paneli
eksperckich funkcjonujacych w ramach Partnerstwa Wschodniego. Zapoczatkowano tez
nowy etap w stosunkach UE i Armenii. Podczas szczytu obie strony podpisaty umowe o kom-
pleksowym i poszerzonym partnerstwie?!. W koncowej deklaracji nie wspomniano o zad-
nym z konfliktdw w regionie bytego ZSRR, w tym takze o wojnie rosyjsko-ukrainskiej, czego
domagata sie Ukraina. Uczestnicy szczytu wyrazili jedynie zaniepokojenie powtarzajacymi
sie przypadkami naruszania regut prawa miedzynarodowego w wielu czesciach regionu.

8 Joint Declaration of the Eastern Partnership Summit, Brussels, 24 November 2017, www.consilium.europa.eu//
media/31758/final-statement-st14821en17.pdf [dostep 25.11.2017].

3 Joint Declaration of the Eastern Partnership Summit, Riga, 21-22.05.2015, www.consilium.europa.eu/
media/21526/riga-declaration-220515-final.pdf [dostep 25.11.2017].

20 Eastern Partnership — 20 Deliverables for 2020 Focusing on key priorities and tangible results, Brussels,
9.6.2017 SWD(2017) 300 final — https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/eap_20_
deliverables_for_2020.pdf [dostep 25.11.2017].

21 Daniel Szeligowski, Pigty szczyt Partnerstwa Wschodniego, ,Komentarz PISM”, 2017, nr 73.
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Ocena funkcjonowania Partnerstwa Wschodniego

Podsumowujac funkcjonowanie Partnerstwa Wschodniego, trzeba podkresli¢, ze nakres-
lone w 2008 r. inicjatywy zostaty uruchomione. Jesli jednak przyjrzymy sie realizacji zato-
zonych w umowach dwustronnych celéw, postep nie jest satysfakcjonujacy. Tylko potowa
zaplanowanych instrumentdw, czyli podpisanych i ratyfikowanych porozumien okreslajacych
i wzmacniajacych ramy stosunkdéw panstw Partnerstwa Wschodniego z UE, zostata skonkre-
tyzowana. Jest to rezultat przede wszystkim braku woli panstw beneficjentdw Partnerstwa
do wiekszego zblizenia z Unig, tj. Armenii, Azerbejdzanu i Biatorusi w ramach umownych roz-
wigzan, niepodejmowania przez nie reform wewnetrznych oraz wywierania na nie wptywu
przez Rosje, kuszacg alternatywnymi projektami wspétpracy, np. Euroazjatyckg Unig Celna.

Podobnie wymiar wielostronny, jako narzedzie wiekszego zaciesniania relacji oraz wspar-
cia transformacji w panstwach Partnerstwa, jak na razie nie spetnia do kornca swojej funk-
cji. Wydaje sie, ze niektére panstwa traktowaty Partnerstwo jako platforme komunikowania,
wymiany doswiadczen i nawigzywania kontaktdw, a nie instrument przyspieszajacy proces
integracyjny z unijnymi strukturami. Przyczynit sie do tego réwniez brak jednolitego stano-
wiska panstw Partnerstwa wobec integrowania sie z UE, co widoczne jest i we wspétpracy
dwustronnej (zadnej z umoéw nie podpisata Biatorus), i wielostronnej (Biatorus nie uczestni-
czyta w wiekszosci spotkan przewidzianych w tej formule).

Sposrod szesciu panstw Partnerstwa tylko trzy z nich (Gruzja, Motdawia i Ukraina) podpi-
saty w 2014 r. i wprowadzity w zycie porozumienia stowarzyszeniowe??, tacznie z pogte-
bionymi i kompleksowymi umowami o wolnym handlu z Unig Europejska®. Zobowigzaty sie
w nich do przeprowadzenia reform swoich systeméw wyborczych, sadownictwa i admini-
stracji publicznej oraz przestrzegania praw cztowieka i podstawowych wolnosci. W stosunku
do pozostatych panstw Partnerstwa Wschodniego, tj. Armenii, Azerbejdzanu i Biatorusi, Unia
przyjeta bardziej zréznicowane i zindywidualizowane podejscie. Armenii, ktéra zdecydowata
o wiekszym integrowaniu sie z Rosjg w ramach Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej, zawiesza-
jac negocjacje na temat umowy stowarzyszeniowej z UE, w 2015 r. zaproponowano nowg
prawnie wigzaca umowe. Rozmowy o nowej kompleksowej umowie z Azerbejdzanem rozpo-
czety sie na poczatku 2017 roku. Stopien uczestnictwa w Partnerstwie Wschodnim Biatorusi
zalezy od poszanowania prawa miedzynarodowego i praw cztowieka w tym panstwie, tacz-
nie ze zniesieniem kary smierci.

Jedng z najbardziej widocznych korzysci wptywajacych na zycie spoteczenstw panstw part-
nerskich jest mobilnos¢ osdb i utatwienia w podrézowaniu. Pie¢ z szesciu panstw Partner-
stwa Wschodniego objetych jest porozumieniami o utatwieniach wizowych i readmisji, ktore
utatwiajg procedury otrzymania wizy, zmniejszajg optaty wizowe, znosza optaty dla niektd-
rych kategorii 0séb czy przyspieszajg proces aplikacji o wize. Tego typu utatwienia w podrd-
zowaniu majg juz obywatele Ukrainy i Motdawii (od 2008 r.) oraz Gruzji (od 2011 roku).
Z kolei umowy o readmisji regulujg zarzadzanie powrotami nielegalnych migrantéw. Takie

22 Umowa stowarzyszeniowa Ukrainy z UE weszta w zycie 1 wrzesnia 2017 roku.

23 Mimo kryzysu politycznego na Ukrainie UE wprowadzita bezprecedensowy program pomocy dla tego
kraju w stabilizacji gospodarki i transformacji oraz zachecania do reform politycznych, ekonomicznych
i sagdownictwa. Unia zaoferowata rézne formy wsparcia takze dla Motdawii i Gruzji.
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umowy z Armenig i Azerbejdzanem weszty w zycie w 2014 r. (od stycznia 2014 r. jest nego-
cjowana z Biatorusia).

Do tej pory tylko trzy panstwa spetnity wymagane warunki ruchu bezwizowego. Umowy
o ruchu bezwizowym dla podrézy krotkoterminowych na obszar Schengen dla oséb posiada-
jacych paszporty biometryczne zawarto w 2014 r. z Motdawig, a w 2017 r. z Gruzjg i Ukraina.

Tabela 3
Realizacja celéw i instrumentéw Partnerstwa Wschodniego w latach 2008-2017

Cele ogélne Instrumenty ($rodki i metody) Negocjowane Podpisane

Stowarzyszenie polityczne | Porozumienia stowarzyszeniowe 5 3

Integracja gospodarcza Porozumienia o pogtebionej i kompleksowej strefie 5 3
wolnego handlu

Liberalizacja rezimu Porozumienia o utatwieniach wizowych i readmisji 6 5

wizowego Plan dziatan na rzecz liberalizacji wizowej (ruch bezwizowy) 6 3

Zrédto: opracowanie wtasne.

Oceniajac role Polski w ksztattowaniu unijnej polityki wschodniej, trzeba podkresli¢ zaanga-
zowanie naszego kraju widoczne na wiekszosci etapow powstawania tej polityki od lat 90.
ubiegtego wieku. Polska byta bowiem i jest jednym z panstw najbardziej zainteresowanych
powstaniem i realizacjg skutecznej polityki UE wobec wschodnich sgsiadow. Jej aktywnos¢
polegata zaréwno na wysuwaniu réznych koncepcji, w tym podstawowej — wymiaru wschod-
niego UE, jak i promowaniu tej polityki wsrdd panstw swojego regionu. Polska deklarowata
wielokrotnie podzielenie sie z partnerami unijnymi swojg unikatowg wiedza oraz doswiad-
czeniami w polityce wobec panstw Europy Wschodniej, a jej mozliwosci dziatania zwiekszyty
sie po uzyskaniu formalnego cztonkostwa w Unii Europejskiej. Przyczynito sie to do prze-
suniecia srodka ciezkosci europejskich proceséw integracyjnych bardziej na wschdd, czego
zwienczeniem byta ewolucja catej polityki wschodniej Unii w kierunku otwarcia sie na inne,
oprocz Rosji, panstwa regionu i przyjecie inicjatywy Partnerstwa Wschodniego.

Mimo ze panstwa wschodniego sasiedztwa nie majg obecnie wiekszych szans na cztonko-
stwo w UE, Polska wspiera je w przeprowadzaniu niezbednych reform zblizajacych je do
standardéw europejskich. Rozwdj Partnerstwa Wschodniego byt jednym z priorytetéw pol-
skiej prezydencji w Radzie UE sprawowanej w drugim pétroczu 2011 r., w trakcie ktérej odbyt
sie Il szczyt Partnerstwa Wschodniego w Warszawie?. Polska jest inicjatorem tworzenia
nowych mechanizmdéw i form wspotpracy w ramach istniejacych programaow, czego przykta-
dem jest wsparcie dla powotania instrumentow utatwiajgcych funkcjonowanie spoteczen-
stwa obywatelskiego, m.in. Europejskiego Funduszu na rzecz Demokratyzacji. Z jej inicjatywy
powstaty rowniez Forum Biznesu Partnerstwa Wschodniego i Kongres Kultury Partnerstwa
Wschodniego.

Bardzo wazna jest pomoc Polski dla panstw partnerskich, zwtaszcza Ukrainy, w ich proce-
sie modernizacji i demokratyzacji. Dobrym przyktadem jest poparcie, jakiego Polska udzielita
Ukrainie podczas ,pomaranczowej rewolucji” w 2004 r., czy postawa Polski wobec politycz-
nego kryzysu na Ukrainie w 2013 roku. Niestety, ani Polsce, ani UE nie udato sie uczestniczy¢

24 W dniu 30 wrzesnia 2011 r. przyjeto na nim Deklaracje warszawska, w ktdrej wyrazono gotowos¢ do
pogtebiania integracji miedzy Unig a jej wschodnimi sasiadami.
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W wypracowywaniu wspélnego porozumienia majacego zakonczy¢ konflikt rosyjsko-ukrain-
ski. Chociaz panstwa UE zgodzity sie na zastosowanie sankcji dyplomatycznych i ekonomicz-
nych wobec Rosji w konsekwencji jej agresywnej polityki, i Unia jako catos¢, i Polska nie braty
udziatu jako strona w porozumieniach minskich.

Zaangazowanie Polski w przygotowania ostatniego pigtego szczytu Partnerstwa Wschod-
niego w Brukseli i opowiadanie sie za pogtebianiem wspdtpracy nie doprowadzity jednak do
przyjecia przetomowych decyzji. Brak jasnej politycznej wizji dalszego rozwoju Partnerstwa,
w tym potwierdzenia perspektywy cztonkostwa, zwtaszcza dla bardziej zaawansowanych
we wspotprace panstw, rodzi obawy o przeksztatcenie go w kolejny biurokratyczny projekt
o niewielkich mozliwosciach oddziatywania na panstwa trzecie. W krétkim i Srednim okresie
mozliwe bedzie korzystanie z istniejgcych juz instrumentdw oraz ze wspoétpracy sektorowej
(energetycznej, transportowej czy w sferze kontaktéw miedzyludzkich). Dla dtugookreso-
wego rozwoju Partnerstwa Wschodniego istotne bedg negocjacje dotyczace nowej perspek-
tywy finansowej UE na lata 2021-2027 i okreslenie wysokosci srodkéw na wspoétprace UE
z panstwami trzecimi.

Niemniej jednak z uwagi na efekty proceséw zachodzacych na wschodzie Europy i coraz
wieksze integrowanie sie z UE Ukrainy, Motdawii i Gruzji Polska w dalszym ciggu powinna
odgrywac role ich adwokata w osigganiu standardéw europejskich.
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Emmanuel Macron wobec integracji europejskiej

Nadzieje zwigzane z nowa prezydentura. Emmanuel Macron sprawuje swojg funkcje
dopiero kilka miesiecy, jest wiec stanowczo zbyt wczesnie na jej ocene, w tym jej wptywu na
integracje europejska. Mozna natomiast przedstawi¢ wizje Unii Europejskiej wytaniajacg sie
z wypowiedzi tego polityka w trakcie kampanii wyborczej i jego pierwszych poczynan w roli
prezydenta Republiki Francuskiej. Mozna takze osadzi¢ reakcje panstw UE i instytucji euro-
pejskich na wybdr Macrona.

Zaczne od tej drugiej kwestii. Ostatnie wybory prezydenckie we Francji odbywaty sie
w szczegolnym momencie: niecaty rok po decyzji Brytyjczykdw o opuszczeniu UE podije-
tej w referendum, w trakcie kryzysu migracyjnego i — jak sie wydawato — umacniania sie sit
populistycznych i eurosceptycznych w panstwach unijnych, w tym we Francji. Od dtuzszego
czasu sondaze wskazywaty, ze w drugiej turze wyboréw prezydenckich znajdzie sie Marine
Le Pen, przewodniczaca Frontu Narodowego, zapowiadajgca wystapienie Francji ze strefy
euro i wskazujaca UE jako gtéwna przyczyne trudnosci Francji. Byto oczywiste, ze Marine Le
Pen w razie zwyciestwa bedzie zdecydowanie dazyta do wystgpienia Francji z Unii Europej-
skiej. W Brukseli i wielu innych stolicach panstw europejskich obawiano sie, ze sukces prze-
wodniczacej Frontu Narodowego w wyborach moze sie okaza¢ smiertelnie niebezpiecznym
ciosem dla UE w dotychczasowym ksztatcie.

Obawy te byty jednak przesadzone, gdyz doktadniejsza analiza francuskiej sceny politycznej
wskazywata na to, ze szanse na korcowy wyborczy tryumf Marine Le Pen byty minimalne.
Bytly jednak faktem. Z tym wiekszg radoscig przyjeto przekonujace zwyciestwo Macrona
w drugiej turze wyboréw prezydenckich, ktéra odbyta sie 7 maja 2017 roku. Ta wygrana
nie tylko oznaczata, ze nad Sekwana nie zostanie zrealizowany katastrofalny scenariusz
dla procesu integracji europejskiej, ale i stwarzata nadzieje na nadanie temu procesowi
nowej dynamiki. Sposrod kandydatéw uczestniczacych w ostatnich wyborach prezydenckich
Macron zajmowat bowiem najbardziej proeuropejskie stanowisko. Co wiecej, nigdy do tej
pory liczacy sie kandydat w wyborach prezydenckich w V Republice nie méwit o UE z takim
zaangazowaniem i nie wystepowat z takim przekonaniem przeciwko obarczaniu Unii odpo-
wiedzialnoscig za ktopoty Francji. Nigdy do tej pory takze na wiecach kandydata do francu-
skiej prezydentury nie byto tak wielu flag UE i nie Swietowano zwyciestwa przy dzwiekach
Ody do radosci. Francja wystata swoim partnerom sygnat, ze powstrzymata marsz do wta-
dzy przeciwnikéw UE, a jej nowy prezydent ogtosit, ze zamierza nada¢ nowga dynamike pro-
cesowi integracji europejskiej.

Te aspiracje Macrona trafity na podatny grunt. Mtody, energiczny i ambitny polityk spodo-
bat sie europejskim elitom politycznym i opiniotwdrczym oraz licznym zwyczajnym Europej-
czykom. Nadawat sie na nowg twarz Europy. Wielu chciato w nim zobaczy¢ nowego lidera
Europy, a przynajmniej mocnego partnera Angeli Merkel w sprawowaniu europejskiego
przywoédztwa.

Wybdr Macrona przyjeto z wielkg ulgg i z duzymi nadziejami szczegdlnie w Niemczech.
Juz w kampanii wyborczej ten kandydat na prezydenta dobitnie podkreslat, ze partnerstwo
z Niemcami bedzie kluczowym elementem jego polityki europejskiej, a po wyborze na pre-
zydenta powtdrzyt te deklaracje. Kanclerz RFN A. Merkel jest wyraznie usatysfakcjonowana
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wyborem Macrona, widzac w nim najlepszego z mozliwych partnera do nadawania tonu poli-
tyce europejskiej.

Trzeba przypomnie¢, ze Macron wcale nie jest prekursorem kierunku stawiajgcego w polityce
zagranicznej na francusko-niemieckie partnerstwo i przywddztwo w Unii Europejskiej. Kie-
runek ten zostat wytyczony jeszcze w latach piecdziesigtych XX w. i byt kontynuowany przez
kolejnych prezydentéw V Republiki. Problemem Francji stata sie zmiana uktadu sit we fran-
cusko-niemieckim tandemie na niekorzys¢ Francji, poczynajac od zakonczenia zimnej wojny
i zjednoczenia Niemiec. Stata sie ona szczegélnie widoczna w okresie prezydentury Francois
Hollande’a (2012-2017) na skutek pogtebiania sie dysproporcji pomiedzy dynamicznie roz-
wijajaca sie gospodarka niemiecka i pograzong w stagnacji oraz zmagajacg sie z wysokim
bezrobociem gospodarka francuska. Obecnie jest zbyt wczesnie na prognoze, czy ambicje
Macrona dotyczace pozycji Francji w UE i jego osobistej roli w polityce europejskiej zostang
spetnione. Mozna za to stwierdzi¢, bez wiekszego ryzyka popetnienia btedu, ze realizacja
tych ambicji bedzie zalezata od tego, czy Macronowi uda sie zreformowac gospodarke kraju
i model spoteczny, przyczyniajac sie zarazem do zwiekszenia spdjnosci narodu. Nie jest to
tatwe zadanie.

Kim jest Emmanuel Macron? Zdecydowana wiekszos¢ Francuzéw ustyszata po raz pierw-
szy o przysztym prezydencie Francji dopiero w 2014 r., gdy zostat ministrem ekonomii, prze-
mystu i cyfryzacji w rzadzie Manuela Vallsa. Od tego czasu nie dat juz o sobie zapomniec
- jako minister o reformatorskich ambicjach, zatozyciel ruchu politycznego i w koncu kandy-
dat do najwyzszego urzedu w panstwie Macron wielu Francuzom jawit sie jako nowy czto-
wiek w polityce, nieuwiktany w dotychczasowe partyjne uktady. Ten wizerunek — nowego
polityka spoza systemu - starannie pielegnowany przez Macrona, nie do konca, oglednie
rzecz ujmujac, odpowiada prawdzie.

Wszechstronnie utalentowany i doskonale wyksztatcony Macron! od mtodosci sympatyzo-
wat z lewicg i wczesnie znalazt sie w kregu oddziatywania Partii Socjalistycznej. Poznat jej
waznych politykow. Wspoétpracowat z jej bliskimi osrodkami intelektualnymi. W latach 2006-
2009 byt cztonkiem Partii Socjalistycznej, a po wyborze Hollande’a na prezydenta w 2012 r.
zostat jednym z jego najblizszych wspotpracownikéw jako zastepca sekretarza generalnego
Urzedu Prezydenckiego?. Macron wywodzi sie wiec z lewicy, a scislej z reformatorskiego
nurtu Partii Socjalistycznej. Jego polityczna emancypacja dokonata sie w 2016 r., w ktdrym
zatozyt wtasny ruch polityczny ,En Marche!”, a nastepnie ustapit z rzadowego stanowiska.

Te decyzje, prowadzace do deklaracji o kandydowaniu w wyborach prezydenckich, zostaty
podjete w sytuacji, w ktdrej stato sie oczywiste, ze rzadzaca lewica nie zdota przeprowadzic¢
reform niezbednych do wprowadzenia Francji na sciezke wysokiego wzrostu gospodarczego
i wyraznej redukgji bezrobocia. Oczywiste byto takze to, ze Hollande, ani zaden inny polityk
Partii Socjalistycznej, nie wygra kolejnych wyboréw prezydenckich.

Macron budowat swdj ruch polityczny ,En Marche!”, gtoszac poglad, ze podziat na prawice
oraz lewice jest przestarzaty i ze realny jest podziat na konserwatystéw (obroncéw status

1 Macron ukonczyt studia filozoficzne na Uniwersytecie Paryz-Nanterre, politologiczne w Science-Po i Ecole
nationale d’administration — ,kuznie” francuskich kadr politycznych i administracyjnych.
2 Anne Fulda, Emmanuel Macron, un jeune homme si parfait, Plon, Paris 2017, s. 123-139 i 185-197.
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guo i przeciwnikdw reform), a takze postepowcow — zwolennikéw reform. Przedstawiat sie
jako lider tych drugich, zachecajac do przytaczania sie do swojego ruchu ludzi do tej pory
niezaangazowanych politycznie oraz reformatoréw z prawicy i lewicy. Osiggnat skutek. Nie
tylko wygrat wybory prezydenckie, ale i jego ugrupowanie zdobyto bezwzgledng wiekszos¢
w Zgromadzeniu Narodowym.

Zgodnie z zapowiedziami Macrona zdecydowang wiekszos¢ deputowanych jego ugrupo-
wania stanowig nowi ludzie w polityce, a w rzadzie Edouarda Philippe’a znalezli sie ludzie
wywodzacy sie z Partii Socjalistycznej, prawicowych Republikandw, centrum i bezpartyjni
przedstawiciele spoteczenstwa obywatelskiego. Doktadniejsza jednak analiza struktury
obozu wtadzy wskazuje, ze najblizszymi wspodtpracownikami Macrona, zwtaszcza w kontro-
lowaniu stworzonej przez niego partii, sg politycy reformatorskiego skrzydta Partii Socjali-
stycznej (Richard Ferrand, Gérard Collomb, Christophe Castaner).

Jakiej Unii Europejskiej chce Macron? Co najmniej od prezydentury Charles’a de Gaulle’a
Francja postrzegata integracje europejska jako mnoznik potegi pozwalajgcy na skuteczng
ochrone i promocje wtasnych intereséw?. Jakkolwiek od czasu debaty wokot ratyfikacji Trak-
tatu o Unii Europejskiej, zakonczonej referendum we wrzesniu 1992 r,, istnieje we Francji
silny nurt kwestionujacy UE, nazywany suwerenizmem, to zaden z prezydentéw ani rzg-
déw wspdtrzadzacych z prezydentami w okresach tzw. koabitacji* nie zakwestionowat cen-
tralnej roli UE w polityce zagranicznej. Nawet jednak zdecydowanie proeuropejscy sternicy
francuskiej polityki strzegli kompetencji panstwa narodowego i byli przeciwni wzmacnianiu
instytucji wspolnotowych jego kosztem. Niektdrzy z nich nie wahali sie takze w kampaniach
wyborczych i wewnetrznych debatach politycznych obcigza¢ UE odpowiedzialnoscig za trud-
nosci Francji.

Pod tym wzgledem kampania prezydencka Macrona byta zupetnie inna. Macron polemizowat
w niej z obarczaniem UE odpowiedzialnoscig za problemy Francji i ubolewat nad celowym
ostabianiem przez szeféw panstw i rzadéw UE pozycji najwazniejszych instytucji wspélno-
towych przez wybdr na te stanowiska stabych przywddcow. Uznat tez za btad rozszerzenie
sktadu Komisji Europejskiej do 28 cztonkdw, co utrudnia jej skuteczne dziatanie i praktyko-
wanie rzeczywistej kolegialnosci®. Przekonywat, ze obrona gospodarczych intereséw Francji
przed wielkimi swiatowymi potegami moze by¢ skuteczna jedynie na poziomie europejskim.
Podobnie jest z zagrozeniem terrorystycznym i kontrolg migracji®. Macron jest jednak swia-
domy unijnego kryzysu, ktéry jego zdaniem wyraza sie w ostabieniu poczucia bezpieczen-
stwa i trwatosci pokoju na kontynencie, niespetnieniu nadziei na trwaty wzrost zamoznosci
i zagrozeniu wolnosci w Europie’. Kryzys Unii wymaga jej gtebokiej odnowy, a nawet odbu-
dowy (refondation). Jak to sobie wyobraza?

3 Andrzej Szeptycki, Francja. Odzyska¢ pierwszoplanowe miejsce w Europie, [w:] Leszek Jesien (red.),
Zmiana i kontynuacja. Polityka europejska wybranych parstw Unii Europejskiej, Polski Instytut Spraw
Miedzynarodowych, Warszawa 2008, s. 60.

4 Koabitacja (fr. cohabitation) dostownie wspdtmieszkanie. Sytuacja w systemie politycznym V Republiki,
w ktorej rzad wytoniony w wyborach do Zgromadzenia Narodowego reprezentuje odmienng opcje polityczng
niz prezydent.

> Emmanuel Macron, Révolution, XO editions, Paris 2017, s. 218-219.

&  Tamze, s. 222-226.

7 Tamze, s. 216-217.
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Macron najgtebszy sens UE widzi w wartosciach taczacych Europejczykow, wsréd ktorych
wymienia wspdlng wizje cztowieka, wolnos¢ dziatania, postep i sprawiedliwos¢ spoteczng®.
Ktadzie wielki nacisk na poszanowanie demokracji jako spoiwa Europy®. Zwraca uwage na
koniecznos¢ wzmocnionej wspétpracy panstw UE w kwestii udzielania azylu i wymiany infor-
macji wywiadowczych. Opowiada sie takze za utworzeniem europejskiej strazy granic lado-
wych i morskich?°.

W prezydenckim programie Macrona znalazto sie réwniez zobowigzanie do dziatania na
rzecz wypracowania przez Unie wspoélnych podstaw w zakresie praw socjalnych i standar-
doéw ksztatcenia, opieki zdrowotnej i ptacy minimalnej oraz do zmiany regulacji dotyczacych
pracownikéw delegowanych, uzasadnianej rzekomo nielojalng zagraniczng konkurencjg na
francuskim rynku ustug.

Prezydencka wizja UE w sferze ekonomiczno-spotecznej to wiecej regulacji i mniej mozliwo-
sci konkurowania na wspélnym rynku przez obywateli panstw bedacych na dorobku.

Prezydent Macron za prawdziwe centrum UE uwaza strefe euro i do jej reformy przywia-
zuje najwieksza wage. W swojej programowej ksiazce, opublikowanej przed wyborami,
opowiedziat sie za stworzeniem odrebnego budzetu strefy euro, ktérego srodki bytyby prze-
znaczone na finansowanie wspolnych inwestycji, wspieranie regiondw znajdujacych sie
w trudnej sytuacji i interwencje w kryzysowych sytuacjach. Strefa euro miataby osobnego
ministra finanséw, odpowiedzialnego przed parlamentem strefy euro, ktéry miatby sie zbie-
ra¢ przynajmniej raz w miesigcu w celu sprawowania demokratycznej kontroli nad dziata-
niami ministra finanséw.

Macron przewiduje doprowadzenie w okresie dziesieciu lat do konwergencji systemow fiskal-
nych, socjalnych i energetycznych panstw nalezacych do strefy euro!!. Gtdwnego partnera
w realizacji tych planéw widzi w Niemczech i nalezy sie liczy¢ z tym, ze pojawi sie wspolna
niemiecko-francuska inicjatywa w tej sprawie.

Macron jest wiec zdecydowanym zwolennikiem Unii co najmniej dwoch predkosci. Dla niego
rdzeniem Unii jest strefa euro, ktéra wyznacza¢ ma ,pierwsza predkosc” i stawac sie ,Unig
w Unii”.

Francuscy politycy czesto opowiadajg sie za Unig dwdch predkosci i osobnymi instytucjami
dla strefy euro, wsrod nich m.in. Francois Fillon, prawicowy rywal Macrona w ostatnich wybo-
rach prezydenckich!2. Specyfike stanowiska obecnego prezydenta Francji wobec przysztosci
UE i strefy euro stanowi wyraznie federalistyczny charakter jego propozycji. A takie poglady
byty do tej pory wyraznie mniejszosciowe wsrdd francuskiej klasy politycznej.

8  Tamze, s. 222-223.

% Tamze, s. 230-232.

10 Tamze, s. 224-225.

1 Emmanuel Macron, Révolution..., dz. cyt. s. 227-229.

2 Francois Fillon, Faire, Albin Michel, Paris 2015, s. 257-271.
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Emmanuel Macron a Polska
pod rzadami Prawa i Sprawiedliwosci

Kolizja wizji Macrona, zaktadajacego de facto powotanie unii strefy euro, z polskim intere-
sem narodowym jest oczywista. Z punktu widzenia naszego kraju najwiekszym zagrozeniem
jest perspektywa, ze to strefa euro stanie sie wtasciwag Unig majacg charakter unii politycz-
nej, a dotychczasowa Unia Europejska, nawet jesli nie nastapi jej agonia, stanie sie strukturg
o drugorzednym znaczeniu politycznym i gospodarczym.

Zrozumiata jest takze rozbieznosc¢ francuskich i polskich interesow w sprawie statusu pra-
cownikéw delegowanych. Wielkim problemem polityki zagranicznej prowadzonej obecnie
przez Polske jest trudnos¢ w skutecznym zabieganiu o nasze interesy w stosunkach z Fran-
Cja i niezdolnos¢ do budowania skutecznych koalicji wewnatrz UE w obronie naszych inte-
reséw. Ta sytuacja jest przede wszystkim konsekwencja linii politycznej przyjetej przez rzad
Prawa i Sprawiedliwosci (PiS) w sprawach zagranicznych i wewnetrznych.

To prawda, ze polsko-francuskie stosunki byty na progu XX w. obarczone hipotekg wyni-
kajaca z powsciagliwosci Francji w popieraniu polskich aspiracji do integracji ze Wspdlno-
tami Europejskimi, a nastepnie z Unig Europejska'®. W Polsce bardzo Zle przyjeto wypowiedz
Jacques’a Chiraca w lutym 2003 r., ostro krytykujacego Polske za proamerykanskie stanowi-
sko wobec kryzysu irackiego. Dos¢ powszechnie widziano w niej przejaw nie tylko arogancji,
ale réwniez przekonania prezydenta Francji, ze jego kraj moze sobie pozwoli¢ na wiecej niz
Polska i inne panstwa naszej czesci Europy.

Z biegiem czasu Polska stata sie jednak gtéwnym partnerem Francji we wspoétpracy w Euro-
pie Srodkowej. Waznym instrumentem budowania tych relacji byt Tréjkat Weimarski. W latach
2007-2015, w okresie rzadow koalicji Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa
Ludowego (PO-PSL), stosunki polsko-francuskie byty zdecydowanie dobre. Polska niewatpli-
wie nalezata wéwczas do panstw wywierajacych istotny wptyw na polityke UE i zadna wazna
unijna decyzja nie mogta by¢ wypracowana bez jej udziatu. Ta sytuacja zaczeta sie szybko
zmieniac po przejeciu wtadzy przez PiS jesienig 2015 roku.

Polityka wewnetrzna rzadu PiS-u zmierza wyraznie do zmiany ustroju panstwa na ustroj,
w ktdrym centralny osrodek wtadzy politycznej zdecydowanie dominuje nad innymi wita-
dzami i spoteczenstwem obywatelskim. W drodze do tego celu obdz rzadzacy bezceremo-
nialnie tamie konstytucje. Ten kierunek polityki wewnetrznej rzadu polskiego prowadzi do
narastajgcego konfliktu Polski z instytucjami europejskimi i pogtebiajacego sie krytycyzmu
panstw Europy Zachodniej wobec poczynan rzadu Polski.

Inng przyczyng powaznego ostabienia pozycji Polski w UE jest polityka zagraniczna rzadu
Beaty Szydto. Opiera sie ona na tezie, ze w okresie rzadéw koalicji PO-PSL polityce zagra-
nicznej brakowato podmiotowosci i w zbyt wielkim stopniu byta uzalezniona od UE, a zwtasz-
cza Niemiec.

13 Stanistaw Parzymies, Polityka zagraniczna Francji po zimnej wojnie. 25 lat w stuzbie wielobiegunowosci,
Wydawnictwo Akademickie Dialog, Warszawa 2017, s. 297.
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Rzad PiS-u alergicznie reagowat na wszelkie krytyczne uwagi instytucji unijnych, przedsta-
wiajac je jako zamach na suwerennos¢ Polski. Widzac zagrozenie dla polskich interesow
w kluczowej roli Niemiec w UE, a takze we wspotpracy niemiecko-francuskiej, w pierwszej
fazie swojej dziatalnosci uznat Wielka Brytanie za gtéwnego partnera Polski w Unii. Przywig-
zywat rowniez wielkg wage do wspétpracy i solidarnosci Grupy Wyszehradzkiej. Pojawita sie
tez koncepcja budowania wspdtpracy panstw Miedzymorza. Rzad Polski btednie zaktadat, ze
sojusze budowane przez niego w Europie Srodkowej i Wschodniej postuza jako przeciwwaga
dla pozycji Niemiec. W realizacji tych plandw nie znalazt jednak partnerdw.

Konsekwencjg polityki wewnetrznej i zagranicznej rzadu PiS-u jest coraz gtebsza izolacja
Polski w Unii Europejskiej. Obecnie gtéwnym partnerem Polski sg Wegry, ale i one nie sg
sktonne bezwarunkowo popiera¢ politycznych wyboréw Warszawy.

*

Objecie prezydentury przez Emmanuela Macrona nie oznaczato przetomu w stosunkach pol-
sko-francuskich. Ulegty one znacznemu pogorszeniu juz wczesniej. W Paryzu z niepokojem
obserwowano zmiany zachodzace w Polsce i w jej polityce zagranicznej po utworzeniu rzadu
Prawa i Sprawiedliwosci.

Nie ulega watpliwosci, ze zerwanie przez Polske kontraktu na sprzedaz francuskich Smigtow-
cow wielozadaniowych Caracal i forma, w jakiej to uczyniono, zostaty odebrane przez Fran-
cje jako akt nieprzyjazny. Nastepujace po tej decyzji wypowiedzi Antoniego Macierewicza,
ministra obrony narodowej, ktéry w Sejmie — niezgodnie z prawdg - poinformowat o bez-
ptatnym przekazaniu Rosji przez Egipt okretdw Mistral wyprodukowanych we Frangji, a takze
jego zastepcy Bartosza Kownackiego o zastugach Polakdéw w uczeniu Francuzéw postugi-
wania sie widelcem, sprawiaty wrazenie swiadomego zadrazniania stosunkéw z Francjg lub
spdznionego brania rewanzu za wypowiedz Chiraca z poczatkéw XXI wieku.

Macron jeszcze w trakcie kampanii wyborczej ostro oceniat polityke rzadu polskiego. W jed-
nym z wywiadoéw opowiedziat sie za wprowadzeniem sankcji wobec Polski za naruszanie
zasad Unii, a w trakcie jednego z najwazniejszych wiecdw wyborczych postawit Jarostawa
Kaczynskiego i Viktora Orbana w jednym rzedzie z Wtadimirem Putinem, stwierdzajac, ze
w ich krajach nie ma ustrojéow otwartej i wolnej demokracji, a liczne wolnosci sg tamane.
W sposéb bardziej ogledny, nie wymieniajac Polski z nazwy, powtdrzyt te zarzuty juz jako
prezydent Francji w czerwcu w wywiadzie dla osmiu gazet europejskich.

Pod koniec sierpnia doszto do gtebokiego kryzysu dyplomatycznego w stosunkach polsko-
-francuskich. Prezydent Macron, prowadzac kampanie przeciwko dotychczasowym zasadom
zatrudniania pracownikéw delegowanych, odwiedzit Austrie, Rumunie i Butgarie i rozmawiat
z przywodcami tych panstw z charakterystycznym wyjatkiem Polski oraz Wegier.

W Butgarii bardzo ostro wypowiedziat sie o catoksztatcie polityki Polski wobec UE, prébujac

zarazem zdyskredytowac stanowisko naszego kraju w sprawie statusu pracownikow dele-
gowanych. Spotkat sie z ostrg ripostg premier Beaty Szydto, ktéra zarzucita prezydentowi

4 Gazeta Wyborcza” z 22 czerwca 2017 roku.
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Francji arogancje. Nic nie wskazuje na to, aby kryzys w stosunkach obu panstw magt by¢
szybko zazegnany. Polska z powodu braku sojusznikéw w UE ma tez bardzo ograniczone
mozliwosci zablokowania niekorzystnych dla jej pracownikéw delegowanych zmian w ich
statusie.

WhnioskKi

Prezydent Macron ma ambicje stania sie jednym z lideréw UE i jest przekonany, ze wzmoc-
nienie Unii bedzie stuzy¢ francuskim interesom narodowym. Uznaje UE za obszar, w ktdrym
respektowane sg wspolne wartosci, w szczegdlnosci dotyczace praw cztowieka i demokracji.
Bedzie dazyt do wyodrebnienia strefy euro i wyposazenia jej w oddzielne instytucje. Gtow-
nego partnera Francji w urzeczywistnieniu tych planéw widzi w Niemczech. Szanse realizacji
europejskich koncepcji Macrona, a takze odegrania przez niego przywaodczej roli w procesie
integracji europejskiej sg uzaleznione od jego sukcesu w przeprowadzeniu ekonomicznych
i spotecznych reform we Francji. Obecnie nie mozna odpowiedzie¢ na pytanie, czy tak sie sta-
nie. Nawet jednak w wypadku niepowodzenia reformatorskich planéw Macrona pozostanie
on, jako gtowa europejskiego mocarstwa, waznym graczem na europejskiej scenie.

Wizja Europy dwoch predkosci wyraznie koliduje z polskim interesem. Jan Barcz ma racje,
stwierdzajac: ,Z polskiego punktu widzenia szczegdlnie niekorzystna bytaby fragmentaryza-
Cja procesu integracji europejskiej, ktdrej istota polegataby na wyemancypowaniu sie z Unii
Europejskiej strefy euro, rozbudowanej do unii politycznej”®.

Niekorzystne dla Polski sg takze francuskie propozycje dotyczace statusu pracownikéw dele-
gowanych, ograniczajace mozliwos¢ konkurowania polskich pracownikéw na rynku ustug UE,
w szczegélnosci w panstwach zachodnioeuropejskich. Mozliwos¢ przeciwdziatania Polski
tym negatywnym tendencjom jest bardzo ograniczona z powodu pogtebiajacej sie izola-
¢ji naszego kraju w Unii. Jest to konsekwencja btednego zdefiniowania przez rzad PiS-u pol-
skiego interesu narodowego i prowadzenia nieudolnej polityki zagranicznej, w szczegdlnosci
na arenie europejskiej.

Statym dazeniem Francji w polityce europejskiej jest przeksztatcenie UE w wielkie mocarstwo,
w tym w wymiarze politycznym i obronnym. Obecny rzad polski akceptuje UE jako wspdlny
rynek i strukture wspomagajaca finansowo proces modernizacji kraju, ale nie podziela euro-
pejskich mocarstwowych ambicji. Zewnetrzne bezpieczenstwo Polski opiera wytacznie na
Stanach Zjednoczonych i NATO (oczywiscie, jesli nie liczy¢ polskiego potencjatu militarnego),
a krytyke swoich poczynan przez instytucje unijne, dotyczacg poszanowania konstytucji
i praworzadnosci, traktuje jako niedopuszczalng ingerencje w sprawy wewnetrzne.

W tej sytuacji nalezy sie spodziewac pogtebiania kryzysu w stosunkach obu panstw, o ile nie
nastapi rewizja polskiej polityki zagranicznej. Tej zas nie nalezy oczekiwa¢ dopoty, dopdki

15 Jan Barcz, Gtéwne kierunki reformy ustrojowej post-lizboriskiej UE — http://www.janbarcz.republika.pl/teksty/
J.Barcz%?20-%20I1I_Glowne%?20kierunki%?20reformy%20ustrojowej%20post-lizbonskiej%20UE_2017.pdf,
s. 260 [dostep 24.11.20171.
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witadze w naszym kraju sprawuje Prawo i Sprawiedliwos¢, ktorego liderem pozostaje Jaro-
staw Kaczynski.
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Osobiscie
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za te potaczenia) lub +32 22999696,

— za pomocg formularza dostepnego na

https://europa.eu/european-union/contact_pl

WYDAWCA: =~

Komisja Europejska Komisja Europejska ec.europa.eu/polska
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Online
Informacje o Unii Europejskiej sa dostepne we wszystkich jezykach urzedowych UE w portalu Europa:
https://europa.eu/european-union/index_pl.

Publikacje UE

Bezptatne i odptatne publikacje UE mozna pobrac¢ lub zaméwi¢ na stronie: https://publications.europa.
eu/pl/publications. Wieksza liczbe egzemplarzy bezptatnych publikacji mozna otrzymac, kontaktujac sie
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europa.eu/european-union/contact_pl).

Prawo UE i powiazane dokumenty
Informacje prawne dotyczace UE, w tym wszystkie unijne akty prawne od 1952 r,, sg dostepne we
wszystkich jezykach urzedowych UE w portalu EUR-Lex: http://eur-lex.europa.eu.
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