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Unia Europejska w trzydziesci
lat po traktacie z Maastricht: wstep

Traktat z Maastricht, oficjalna nazwa: Traktat o Unii Europejskiej
(TUE), to bezterminowa umowa miedzynarodowa, ktéra zostala
parafowana 11 grudnia 1991 roku, a podpisana 7 lutego 1992 roku
i ktora po ratyfikacji weszta w zycie 1 listopada 1993 roku. Do-
kument ten stanowil krok milowy na drodze integracji Europy,
rozpoczetej po Il wojnie §wiatowej. Traktat z Maastricht powo-
tat do zycia Unie Europejska (UE), definiujacja jako ,nowy etap
w procesie tworzenia coraz $cislejszego zwigzku pomiedzy na-
rodami Europy, w ktérym decyzje podejmowane sg na szczeblu
jak najblizszym obywatelowi” (art. A TUE). Zadaniem UE jest
ksztaltowanie w sposob spojny i solidarny stosunkéw miedzy
panstwami czlonkowskimi oraz miedzy ich narodami.
Traktat z Maastricht okreslit zasady regulujace stosunki
miedzy Unig Europejska a panistwami cztonkowskimi, wpro-
wadzajac zasade poszanowania tozsamos$ci narodowej, a takze
podnoszac na szczebel UE zasade lojalnej wspélpracy. Co wie-
cej, wyznaczyl Unii pie¢ podstawowych celéw do realizacji,
ktére do dzi$ nie stracily na aktualno$ci. Byly to: po pierwsze
- zapewnienie zrdwnowazonego i trwalego postepu gospodar-
czegoispolecznego, w szczegdlnosci poprzez utworzenie prze-
strzeni bez granic wewnetrznych, umacnianie ekonomiczne;j
i spotecznej spéjnosci oraz ustanowienie unii gospodarczej
i walutowej (UGW); po drugie - potwierdzanie swej tozsamo-
$ci na arenie miedzynarodowej, zwlaszcza poprzez realizacje
wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenistwa, obejmujacej
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docelowo okreslanie wspolnej polityki obronnej; po trzecie -
rozwijanie $cistej wspoipracy w dziedzinie wymiaru sprawie-
dliwosci i spraw wewnetrznych; po czwarte — ochrona praw
i interes6w obywateli panstw cztonkowskich przez ustano-
wienie obywatelstwa UE; po pigte - pelne zachowanie i dalszy
rozwo6j dorobku prawnego (acquis communautaire) dla zapew-
nienia skutecznos$ci funkcjonowania mechanizméw iinstytucji
Wspélnoty (art. B TUE).

Wsréd badaczy i politykéw dominuja dzi$ sprzeczne tezy od-
noénie do kondycji, zadan, celéw i przysztosci Unii Europejskie;j.
Z jednej strony przewaza opinia, ze UE juz wytworzylta charak-
terystyczny system wiezi wewnetrznych, rozbudowata wiasne
struktury i oryginalne procedury rzadzenia, a jej gtéwne orga-
ny odzwierciedlajg specyficzny system wladzy ustawodaweczej,
wykonaweczej i sgdowniczej o ograniczonych mozliwosciach
przymusu. Zgodnie z ich przekonaniem Unia wyznacza najko-
rzystniejszy kierunek rozwoju dla catej Europy. Z drugiej strony
pojawiaja sie jednak opinie, ze UE od lat dryfuje, i to w niezna-
nym kierunku, co stanowi dla niej powazne zagrozenie. Wymaga
ona dalszego doskonalenia struktur wspélnotowych i wpro-
wadzenia nowych zasad wspolpracy, a takze szerszego ksztal-
towania $wiadomosci europejskiej i globalnej wérdd panstw
cztonkowskich, ich obywateli i elit politycznych.

W lutym 2022 roku obchodzili$my trzydziesta rocznice pod-
pisania traktatu z Maastrichtijest to dobra okazja, aby zastano-
wié sie tak nad jego znaczeniem dla integracji Europy, jak i nad
sama Unig Europejska, jej zaletami i wadami systemowymi,
niezbednymi reformami, celami i zadaniami, tak aby mogta
ona skutecznie funkcjonowaé w obecnym i przysztym $wiecie,
wérod wielu zagrozen i nowych wyzwan. Taki tez jest cel niniej-
szej publikacji, do udzialu w ktérej zaproszeni zostali przed-
stawiciele réznych dyscyplin naukowych, zwlaszcza historycy,
politolodzy, prawnicy oraz badacze wspoétczesnych stosunkéw
miedzynarodowych. Autorzy dotykaja problematyki genezy
traktatu zMaastricht, jego celéw, zadan i znaczenia dla integracji
Europy, lecz réwniez kwestii skutkdw tego traktatu dla postko-
munistycznej Europy Srodkowo-Wschodniej (ze szczegélnym
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uwzglednieniem Polski), kondycji UE po trzydziestu latach od
podpisania traktatu, widzianej z perspektyw sukceséw i pora-
zek, a takze stosunku Unii Europejskiej do konfliktow miedzy-
narodowych, takich jak na przyklad wojna Rosji z Ukraing, czy
stosunkéw z aktorem kluczowym na arenie miedzynarodowe;j,
czyli Chiriska Republika Ludowsa, oraz sytuacji UE po wyborach
parlamentarnych we Francji.

Pelnowymiarowa wojna Rosji z Ukraing, rozpoczeta wlutym
2022 roku, zmienita dotychczasowy uklad sit w Europie Srod-
kowej i Wschodniej oraz spowodowata kryzys gospodarczy,
humanitarny i migracyjny. Kilka milionéw Ukraincéw musia-
to opusci¢ swoje domy i przenie$¢ sie w inne rejony Ukrainy,
a znaczna ich czes¢ (szczegblnie kobiety, dzieci i osoby star-
sze) wyjechatla za granice w poszukiwaniu bezpieczniejszych
warunkéw zycia. Sytuacja ta spowodowala, ze mamy do czy-
nienia z najwigekszym kryzysem migracyjnym od czaséw II woj-
ny $wiatowej. Niemal kazde panstwo czlonkowskie pomaga
Ukraincom uciekajacym przed wojng. Ukraina otrzymuje tez
znaczaca pomoc finansowa i militarng od panstw cztonkow-
skich NATO i UE. W zwiazku z tym Unia Europejska zmienia
sie w aktywnego aktora miedzynarodowego, posrednio anga-
zujacego sie w konflikt Rosji z Ukraing w celu pomocy napad-
nietej Ukrainie.

Ukazanie sie niniejszej publikacji jest mozliwe dzieki wspot-
pracy naukowej Instytutu Europy Srodkowej w Lublinie oraz
Instytutu Studiéw Politycznych Polskiej Akademii Nauk w War-
szawie. Takze autorom z réznych o$rodkéw akademickich
w Polsce sktadamy podziekowania za wkiad i zaangazowanie
w przygotowanie artykutéw do ksigzki, ktérag mamy przyjem-
no$¢ przedtozy¢ czytelnikom.

Lublin-Warszawa, wrzesien 2022 roku
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The European Union 30 Years After
the Maastricht Treaty: Introduction

The Maastricht Treaty, officially known as the Treaty on Euro-
pean Union (TEU), is an international agreement of indefinite
duration which was initialled on 11 December 1991 and signed
on 7 February 1992, and which, once ratified, came into effect on
1November 1993. The treaty constituted a milestone on the road
to European integration, which began after the Second World
War. The Maastricht Treaty brought the European Union (EU)
into being, defining it as “a new stage in the process of creating
an ever-closer union among the peoples of Europe, in which de-
cisions are taken as openly as possible and as closely as possible
to the citizen” (art. A TEU). The purpose of the EU is to shape
relations between member states and between their nations in
a consistent way which manifests solidarity.

The Maastricht Treaty defined the principles regulating rela-
tions between the European Union and the member states, in-
troducing the principle of respect for national identity, and also
raising the principle of loyal cooperation to the EU level. What
is more, it set the EU five fundamental goals, which are still rel-
evant to this day. These were: firstly, ensuring sustainable and
lasting economic and social progress, in particular by creating
a space without internal borders, strengthening economic and
social cohesion and establishing an economic and monetary un-
ion (EMU); secondly, confirming its identity on the internation-

n
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al stage, particularly by realising common foreign and security
policies, which aimed to include the defining of a joint defence
policy; thirdly, developing close collaboration in the field of jus-
tice and internal affairs; fourthly, protection of the rights and
interests of the citizens of member states by establishing EU cit-
izenship; fifthly, full maintenance and further development of
the acquis communautaire (cumulative body of laws) to ensure
the efficient functioning of the Community’s mechanisms and
institutions (art. B TEU).

Scholars and politicians are divided as to the condition, tasks,
aims and future of the European Union. For some, the dominant
opinionisthat the EUhasalready created a characteristic system
ofinternal bonds, extended its own structures and original pro-
cedures for governing, and that its main bodies reflect a specific
system of legislative, executive and judicial authority with lim-
ited opportunities for coercion. It is their belief that the EU sets
the most beneficial direction of development for the whole of
Europe. On the other hand, it is said that the EU has been drift-
ing for years, with the direction unknown, which constitutes
a severe threat for it. It also requires further improvement of
the community structures and introduction of new principles
for collaboration, as well as wider shaping of a European and
global awareness among the member states, their citizens and
political elites.

In February 2022, we celebrated the 30th anniversary of the
signing of the Maastricht Treaty, and this is a good opportunity
toreflect on its significance for European integration, as well as
on the European Union, its systemic benefits and faults, goals
and tasks, so that it can function effectively in the current and
future world, among many threats and new challenges. This is
also the aim of the present publication, which representatives
of various disciplines were invited to participate in, particularly
historians, political scientists, lawyers and scholars of contem-
porary international relations. The authors deal with questions
of the genesis of the Maastricht Treaty, its goals, purposes and
importance for the integration of Europe; the consequences of
this Treaty for post-communist Central Eastern Europe (with

12
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particular attention to Poland); the condition of the EU 30 years
after the signing of the Treaty, viewed through its successes and
failures; and also the EU’s attitude to international conflicts such
as Russia’s war against Ukraine or relations with a key actor on
the world stage, namely the People’s Republic of China, and the
situation of the EU after the parliamentary elections in France.

Russia’s full-scale war with Ukraine, started in February 2022,
has altered the previous balance of power in Central and Eastern
Europe, and caused an economic, humanitarian and migration
crisis. Several million Ukrainians have had to leave their homes
and move to other regions of Ukraine, and a significant number
of them (mainly women, children and the elderly) have left the
country in search of safer conditions to live in. This situation
hasled to us facing the largest migration crisis since the Second
World War. Almost every member state is helping Ukrainians
fleeing the war. Ukraine is also receiving significant military
and financial assistance from NATO and EU member states. Be-
cause of this, the European Union is transforming into an active
international actor, involved indirectly in Russia’s conflict with
Ukraine in order to help Ukraine after it was invaded.

The present publication has been made possible thanks to
the scholarly collaboration of the Institute of Central Europe in
Lublin and the Institute of Political Studies of the Polish Acade-
my of Sciences. We also extend our thanks to the authors from
various academic centres in Poland for their contributions and
involvement in preparing articles for the book which we have
the pleasure of presenting to our readers.

Lublin-Warsaw, September 2022
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Geneza traktatu z Maastricht: determinanty
miedzynarodowe i jego znaczenie

dla bezpieczenstwa Europy

po zakornczeniu zimnej wojny

The Origin of the Maastricht Treaty:
International Determinants and Its Importance
for Europe’s Safety After the End of the Cold War

Abstract: The Maastricht Treaty was signed thirty years ago on February 7, 1992,
and after ratification, it entered into force on November 1, 1993. It was a mile-
stone in the integration of Europe that began after the Second World War. On
its basis, the European Union (EU) was established.

Its origins and decisions were undoubtedly influenced by such events and pro-
cesses of that time as the “Autumn of the People” in 1989, thanks to which there
was the fall of communism in the countries of Central and Eastern Europe, the
unification of Germany on October 3, 1990, the collapse of the Soviet Union in
December 1991 and the end of the Cold War in the world.

This study aims to analyze the reasons for the genesis of the Maastricht Treaty
and to show its significance for the security of Europe after the collapse of
the Yalta-Potsdam order and the end of the Cold War in the world. The main
thesis of the study is the statement that without the collapse of communism in
the countries of Central and Eastern Europe and the end of the Cold War, the
Maastricht Treaty and the establishment of the European Union would not have
been signed.

Keywords: Maastricht Treaty, European Union, genesis, cold war, security, Eu-
rope, Europe’s perspectives

Prof. dr hab. Jozef M. Fiszer, kierownik Zaktadu Europeistyki, Instytut Studiow Poli-
tycznych Polskiej Akademii Nauk w Warszawie, ORCID: 0000-0003-2461-4341, e-mail:
fiszer@isppan.waw.pl.
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Wprowadzenie
Traktat z Maastricht (oficjalna nazwa to Traktat o Unii Europej-
skiej, TUE) to bezterminowa umowa miedzynarodowa, ktdra zo-
stala parafowana 11 grudnia 1991 r. i podpisana 7 lutego 1992 r.,
aporatyfikacji weszta w zycie 1listopada 1993 r.! Stanowita krok
milowy na drodze integracji Europy, rozpoczetej po drugiej woj-
nie $wiatowej. Traktat z Maastricht powotat do zycia Unie Euro-
pejska, definiujacjajako ,,nowy etap w procesie tworzenia coraz
$cislejszego zwigzku pomiedzy narodami Europy, w ktérym de-
cyzje podejmowane s3 na szczeblu jak najblizszym obywatelo-
wi” (art. A. TUE). Zadaniem Unii bylo ksztaltowanie w sposéb
spojny i solidarny stosunkéw miedzy panstwami cztonkowskimi
oraz miedzy ich narodami. Traktat z Maastricht zostal wynego-
cjowany i podpisany w trudnym i jednocze$nie przelomowym
momencie dla stosunkéw miedzynarodowych Europy i $wiata.
Na jego geneze i postanowienia bezsprzecznie wplynely takie
6wczesne wydarzenia i procesy jak: jesiert ludéw z 1989 r., dzie-
ki ktérej doszto do upadku komunizmu w panstwach Europy
Srodkowo-Wschodniej, zjednoczenie Niemiec 3 pazdziernika
1990 1., rozpad Zwigzku Radzieckiego w grudniu 1991 r. i zakon-
czenie zimnej wojny na §wiecie. Przyczynily sie one do upadku
tadu jaltarisko-poczdamskiego i miaty daleko idacy wplyw na
uruchomienie procesu budowy w Europie i na $wiecie nowego,
tzw. postzimnowojennego (postkomunistycznego) oraz demo-
kratycznego i pokojowego porzadku miedzynarodowego?.
Traktat z Maastricht okreslit zasady regulujace stosunki mie-
dzy Unig Europejska a paristwami cztonkowskimi, wprowadzajac
zasade poszanowania tozsamos$ci narodowej, a takze podnoszac
naszczebel unijny zasade lojalnej wspétpracy. Co wiecej, wyzna-

T Tekst tego traktatu patrz: Dokumenty Wspadlnot Europejskich, Lublin 1994; Z.M. Doliwa-
-Klepacki, Wspdlnoty Europejskie, Biatystok 1993, s. 189-269.

2 Szerzej na ten temat patrz: .M. Fiszer, Transformacja ustrojowa w Polsce po 1989 roku
oraz jej sukcesy i porazki, [w:] J. Wojnicki, J. Miecznikowska, t. Zamecki (red.), Polska
i Europa w perspektywie politologicznej, t. 2, Warszawa 2020, s. 73-98; idem, Przestan-
ki wewnetrzne i miedzynarodowe upadku Zwigzku Radzieckiego w 1991 roku oraz jego
konsekwencje geopolityczne dla polityki zagranicznej Polski, ,Rocznik Instytutu Europy
Srodkowo-Wschodniej”, 19(2021), z. 2, 5. 19-41.
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czyt UE pie¢ podstawowych celéw do realizacji, ktére po dzien
dzisiejszy nie stracily na aktualno$ci. Byly to po pierwsze: za-
pewnienie zréwnowazonego i trwatego postepu gospodarczego
i spotecznego, w szczegblnos$ci poprzez utworzenie przestrzeni
bez granic wewnetrznych, umacnianie ekonomicznej i spotecz-
nej spéjnosci oraz ustanowienie Unii Gospodarczej i Walutowej
(UGW); po drugie: potwierdzanie swej tozsamo$ci na arenie mie-
dzynarodowej, zwlaszcza poprzez realizacje wspolnej polityki
zagranicznejibezpieczenistwa, obejmujacej docelowo okreslanie
wspolnej polityki obronnej; po trzecie: rozwijanie $cistej wspol-
pracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwo$cii spraw wewnetrz-
nych; po czwarte: ochrona praw i intereséw obywateli panistw
cztonkowskich przez ustanowienie obywatelstwa Unii; po pia-
te: pelne zachowanie i dalszy rozwéj dorobku prawnego (acquis
communautaire) dla zapewnienia skutecznos$ci funkcjonowania
mechanizméw i instytucji Wspélnoty (art. B. TUE)3.

Artykul109 traktatu z Maastricht okreslit tez niezbedne kry-
teria konwergencji (spojnosci) systemowej, czyli warunki, jaki
musza spelnia¢ kandydaci do unii walutowej, ktére - w kontek-
$cie staran Ukrainy o akcesje do UE - warto dzi$ przypomnie¢. Sa
to: stopa inflacji nieprzekraczajaca wiecejniz 1,5 punktu procen-
towego $redniej inflacji w trzech krajach UE, w ktérych jest ona
najnizsza; dlugoterminowa stopa procentowa nieprzekraczajaca
wiecej niz o 2 punkty procentowe $redniej odpowiednich stép
wystepujacych w trzech krajach UE o najnizszej inflacji; udziat
deficytu budzetowego w PKB nie wiekszy niz 60%. W ten spo-
sOb przygotowany zostat grunt do utworzenia Unii Gospodarczej
i Walutowej i wprowadzenia wspélnej waluty Unii Europejskiej
- euro, co nastgpilo 1 stycznia 1999 r.*

Na mocy traktatu z Maastricht panstwa cztonkowskie po-
wierzyly éwczesnej Unii Europejskiej kompetencje, ktérych za-

3 J.J. Wec, Spar o ksztatt ustrojowy Wspalnot Europejskich i Unii Europejskiej w latach 1950-
2010, Krakow 2012, s. 209-212; J.M. Fiszer, Unia Europejska a Polska. Dzis i jutro, Torun
2002, s. 31-42.

4 K. Zukrowska, Skutki unii walutowej dla procesow integracji, ,Sprawy Miedzynarodowe”,
1997, nr 3, s. 84-87; M. Gunther, Wchodzenie w ere euro, ,Deutschland”, 1998, nr 4, s. 3-7.
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kres byl poszerzany na mocy kolejnych traktatéw rewizyjnych:
traktatu z Amsterdamu (1999), traktatu z Nicei (2003) i trakta-
tu z Lizbony (2009), ale w praktyce doprowadzito to do napie¢,
ktoére unaocznil wyrok niemieckiego Federalnego Trybunalu
Konstytucyjnego z 1993 r., zwany wyrokiem w sprawie traktatu
z Maastricht, powszechnie przywolywanym pdzniej w orzecz-
nictwie i doktrynie pozostatych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej®.

Wsrdd badaczy i politykéw dominujg sprzeczne oceny od-
nos$nie kondycji, zadan, celéw i przysztosci Unii. Z jednej strony
przewaza opinia, ze UE juz wytworzyta specyficzny system wiezi
wewnetrznych, rozbudowata wlasne struktury i oryginalne pro-
ceduryrzadzenia, ajej gléwne organy odzwierciedlaja specyficz-
ny system wiladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej
o ograniczonych mozliwo$ciach przymusu. Ich zdaniem Unia
wyznacza najkorzystniejszy kierunek dla rozwoju calej Europy.
Z drugiej strony pojawiaja sie opinie, ze UE od lat dryfuje, i to
w nieznanym kierunku, co stanowi dla niej powazne zagrozenie,
ze wymaga ona dalszego doskonalenia struktur wspélnotowych
i nowych zasad wspédlpracy oraz szerszego ksztaltowania $wia-
domosci europejskiej i globalnej wirdd parstw cztonkowskich,
ich obywateli i elit politycznych. Te pesymistyczne oceny po-
glebil brexit, czyli wyjscie Wielkiej Brytanii ze struktur UE, co
ostatecznie nastapito 31 stycznia 2020 r. Brexit powaznie ostabit
potencjal Unii, a tym samym bezpieczenistwo Europy®.

Celem niniejszego opracowania jest analiza przestanek ge-
nezy traktatu z Maastricht oraz ukazanie jego znaczenia dla
bezpieczenistwa Europy po rozpadzie tadu jattarisko-poczdam-
skiego i zakoniczeniu zimnej wojny na $wiecie. Teza gléwna tego
opracowania jest natomiast konstatacja, ze bez upadku komuni-
zmu w panistwach Europy Srodkowo-Wschodniej i zakoriczenia
zimnej wojny nie dosztoby do podpisania traktatu z Maastricht

> ].J. Weg, op. cit,, s. 210; T.G. Grosse, Pokryzysowa Europa. Dylematy Unii Europejskiej,
Warszawa 2018.

6 JM. Fiszer, Unia Europejska po brexicie, [w:] J.M. Fiszer (red.), Unia Europejska - Chiny
w XX| wieku, Warszawa 2018, s. 35-71.
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iutworzenia Unii Europejskiej. Ponadto stwierdzono, ze traktat
zMaastricht, powotujac do zycia UE, ktdra stala sie waznym fila-
rem systemu transatlantyckiego, przyczynit si¢ do umocnienia
bezpieczenstwa Europy po zakornczeniu zimnej wojny.

Przestanki miedzynarodowe genezy traktatu z Maastricht
Zpoczatkiem lat sze$édziesigtych w stosunkach miedzynarodo-
wych rozpoczal sie nowy etap budowania jednosci europejskiej.
W dniach 10-11 lutego 1961 r. w Paryzu odbyla sie konferencja
szeféw rzadéw i ministréw spraw zagranicznych, w czasie kto-
rej omawiano kwestie utworzenia europejskiej unii polityczne;.
W celu opracowania tego projektu powotano specjalng Komisje,
na czele ktoérej stanat francuski ambasador Christian Fouchet.
Efektem prac Komisji byt projekt utworzenia Unii Politycznej
Panstw Europejskich, ktory oficjalnie zostat ogloszony 2 listo-
pada 1961 r.” ,Plan Foucheta” zawieral szczegblowe wytyczne
dotyczace spraw polityki zagranicznej, ale réwniez kwestii zwig-
zanych z zacie$nianiem wspdlpracy na plaszczyznie naukowej
i kulturalnej. Projekt ten jednak nie uzyskatl aprobaty panstw
cztonkowskich Wspdlnoty, ktére zarzucaly mu zbyt duze od-
stepstwa od tworzenia ponadnarodowej unii politycznej. ,Plan
Foucheta” zakladal bowiem utworzenie Europejskiej Komisji
Politycznej, ktérej sktad podlegatby bezposrednio narodowym
ministerstwom. Plan utworzenia europejskiej unii politycznej,
po dymisji Foucheta w marcu1962r., podtrzymat nowy przewod-
niczacy Komisji Attilio Cattani. Niestety, réwniez jego propozy-
cje zostaly odrzucone przez panstwa,,szostki”, co doprowadzito
w 1962 r. do zaniechania rozmoéw w sprawie utworzenia unii
politycznej®.

W tym samym czasie, po dtugich rokowaniach, w grudniu
1962r. zostaly podpisane brytyjsko-amerykanskie uktady zakla-
dajace $cista wspoiprace obu panistw w zakresie broni atomowej

Z.M. Doliwa-Klepacki, Integracja europejska, Biatystok 1999, s. 283.
8 K. tastawski, Od idei do integracji europejskiej, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Pedago-
gicznej TWP, s. 186-188.
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i na rzecz bezpieczenistwa wspolnoty atlantyckiej, majace duze
znaczenie dla bezpieczeristwa Europy. W odpowiedzi na zblize-
nie USA i Wielkiej Brytanii 22 stycznia 1963 r. Francja podpisala
z REN traktat elizejski, ktory zakladal pojednanie obu paristw,
koordynacje polityki zagranicznej i militarnej oraz wspotprace
na rzecz integracji Europy?®.

Podjecie kolejnych dziatan na rzecz utworzenie europejskiej
unii politycznej zostalo zahamowane na poczatku 1965 . w zwigz-
ku z kryzysem instytucjonalnym w Europejskiej Wspdlnocie
Gospodarczej. Jego przyczyn nalezy doszukiwaé sie w sprzecz-
nych interesach panistw Wspélnoty oraz w postulatach Komisji
i Parlamentu Europejskiego, ktére domagaly sie zwiekszenia
zakresu swoich kompetencji. Zgodnie z zalozeniami traktatu
rzymskiego od 1 stycznia 1966 r. szereg decyzji podejmowanych
przez Rade Ministréw mialo by¢ przyjmowanych wiekszoscia
kwalifikowana, a nie jak do tej pory jednomy$lnie. Oznaczato
to mozliwo$¢ podejmowania wielu decyzji wiekszo$cia dwoch
trzecich gloséw bez mozliwosci zastosowania prawa weta przez
przeglosowane panstwo’. Takie rozwigzanie bylo nieakcepto-
walne dla Francji, ktéra obawiala sie mozliwo$ci przeglosowania
w istotnych z jej punktu widzenia decyzjach. Decyzja prezyden-
ta Charlesa de Gaulle’a o wycofaniu Francji z udzialu w pracach
Rady Ministrow wywotlata kryzys, ktéry zakorczy! sie 30 stycz-
nia 1966 r. podpisaniem tzw. protokotu luksemburskiego, ktory
stwierdzal, ze ,w przypadku gdy Traktat przewiduje glosowanie
wiekszo$cig kwalifikowana, kazde z paristw moze sprzeciwic sie
podjeciu decyzji, wskazujac na zywotne interesy narodowe”.
Bez watpienia ,. kompromis luksemburski” nalezy zaliczy¢ do
sukcesu Francji. Zmiana postanowien traktatu rzymskiego nie
podwazala idei integracji europejskiej, jednak w pewien sposéb

8 S. Parzymies, Od pojednania do wspdlnego bezpieczenstwa. Wojskowe aspekty stosun-
kow Paryz-Bonn, Warszawa 1990, s. 42.

0 A Noble, Przewodnik po Unii Europejskiej. Od Rzymu do Maastricht i Amsterdamu, War-
szawa 2001, s. 45.

T W. Géralski, Wspdlnoty europejskie, [w:] W. Géralski (red.), Unia Europejska. Geneza -
System - Prawo, Warszawa 2007, s. 149-182.
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przesunela akcent ponadnarodowy na pozostawienie paristwom
cztonkowskim znacznej czesci suwerennos$ci narodowej. Pro-
tokot luksemburski stanowit, ze wprowadzanie jakichkolwiek
zmian nie dojdzie do skutku bez ich pelnego poparcia ze strony
najsilniejszego panistwa Wspélnoty, czyli Francji.

W ostatnim etapie realizacji traktatu rzymskiego, ktory roz-
poczal sie 1 stycznia 1966 r., miaty zosta¢ wprowadzone zmiany
dotyczace organdw trzech Wspélnot. W poczatkowej fazie funk-
cjonowania mialy one podobne organy posiadajace jednak rézne
kompetencje, wynikajace ze zréznicowania ich celéw i dzialal-
nosci. Za najbardziej wplywowa organizacje byta uwazana Euro-
pejska Wspolnota Gospodarcza (EWG), utozsamiana z motorem
integracji europejskiej. To wlasnie EWG podjela sie realizacji
trzech wspoélnych polityk: rolnej, ktéra zostata wypracowana
w latach 1962-1968, przyjetej w 1970 r. polityki handlowej oraz
wprowadzonej w1968 r. unii celnej'. Préba potaczenia organéw
Wspoélnoty wywolala spory pomiedzy panstwami cztonkow-
skimi, ktére obawialy sie nadania organom ponadnarodowe-
go charakteru. Paiistwom Wspélnoty udato sie wypracowaé
wspdlne stanowisko, ktére doprowadzito do podpisania 8 kwiet-
nia 1965 r. tzw. traktatu fuzyjnego, ktéry wszed! w zycie 1 lipca
1967 r. Na jego mocy gltéwne organy decyzyjne Wspoélnot (Rada
Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali, Rada Europejskiej Wspol-
noty Gospodarczej oraz Rada Euratomu) zostaly polaczone we
wspodlng Rade. Tworzyli ja przedstawiciele rzadéw posiadajacy
liczbe gloséw odpowiadajaca potencjalowi demograficznemu
danego panstwa. Oficjalnie przedstawicielami rzadéw zostali
ustanowieni ministrowie spraw zagranicznych, jednak w prak-
tyce sktad Rady byt zmiennyibyl uzalezniony od tematyki oma-
wianych probleméw. Traktat fuzyjny polaczyt réwniez organy
wykonawcze: Wysoka Wladze w Europejskiej Wspo6lnocie Wegla
i Stali, Komisje w Europejskiej Wspdlnocie Gospodarczej oraz
Komisje w Europejskiej Wspo6lnocie Energii Atomowej w jedna,
wspolna Komisje Wspdlnot Europejskich. Komisja ta sktadata sie

2 K. tastawski, op. cit., s. 196.
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z dziewieciu czlonkéw, z czego kazde panstwo musiato wyzna-
czy¢jednego przedstawiciela, zwyjatkiem najwiekszych panstw
cztonkowskich, ktére mogly wyznaczy¢ dwdch komisarzy. Pola-
czenie organ6éw miato niewatpliwie ogromne znaczenie dla sku-
tecznos$ci prowadzonych dziatan przez Wspo6lnoty Europejskie'®.

Wewnetrzny rozwdj integracji i stopniowe zacie$nianie
wspdlpracy miedzy panstwami ,szdéstki” nie zamykato drogi
do nawigzywania kooperacji z kolejnymi europejskimi pan-
stwami. Artykut 237 Traktatu o EWG zakladatl, ze do Wspél-
noty moze przystapi¢ kazde panstwo europejskie, ktore ztozy
stosowny wniosek do Rady. Decyzja o przyjeciu podejmowana
byla jednomyslnie, po uprzedniej konsultacji z Komisja. Pierw-
sze wnioski potencjalnych kandydatéw wptynety do Wspolnoty
W 1961 r. 9 sierpnia oficjalny wniosek o przystapienie do EWG
ztozyla Wielka Brytania. Jednocze$nie z podobnymi wnioskami
w tym samym roku wystapily Irlandia (31lipca), Dania (10 sierp-
nia)iNorwegia (2 maja)*. Na decyzje o przyjecie Wielkiej Brytanii
w struktury Wspolnoty duzy wplyw miato nieufne stanowisko
Francji co do szczero$ci i intencji Londynu. Cieri na toczace sie
negocjacje rzucito spotkanie premiera Macmillana z prezyden-
tem Charles’em de Gaulle'em w1958 r., podczas ktérego brytyjski
premier poréwnal utworzenie EWG do blokady kontynental-
nej, ktéra miata miejsce w Europie w czasie rzagdéw Napoleona
Bonapartego we Francji. Ostatecznie wniosek o przystapienie
Wielkiej Brytanii do Wspdlnoty zostal odrzucony 29 stycznia
1963 r. Wplynelo to na decyzje pozostatych panstw, ktore zanie-
chaly wysitkow na rzecz wlaczenia w struktury EWG. Zmiana
wiladzy w 1964 r. na Wyspach Brytyjskich doprowadzita do ko-
lejnej proby akcesji. Wniosek o przyjecie do EWG zostal ponow-
nie ztozony przez Wielka Brytanie 10 maja1967r. W tym samym
roku wnioski ztozyly takze Irlandia, Dania, Norwegia oraz Szwe-
cja®. Réwniez ta proba zakoniczyla sie sprzeciwem prezydenta de
Gaulle'a, ktéry 27 pazdziernika 1967 r. oglosit publiczne weto.

B [bidem, s. 196-198.
" K. Popowicz, Historia integracji europejskiej, Warszawa 2006, s. 8.
5 |bidem, s. 98.
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Odmienne bylo stanowisko Parlamentu Europejskiego, ktéry
w pelni popart starania akcesyjne wszystkich paristw. Negatyw-
ne stanowisko Francji po raz kolejny powstrzymalo rozszerzenie
Wspélnot Europejskich’®.

Spotkanie szeféw dyplomacjiirzadoéw panstw cztonkowskich,
ktore odbylo sie w dniach 1-2 grudnia 1969 r. w Hadze, otworzy-
to nowy etap integracji europejskiej. Spotkanie to dato poczatek
regularnym szczytom, na ktérych szefowie rzadéw podejmowali
najwazniejsze decyzje dotyczace Wspdlnoty Europejskiej (WE).
Celem szczytu haskiego bylo ustalenie dalszego kierunku inte-
gracji z wlaczeniem w ten proces tworzenia unii ekonomicznej
iwalutowej oraz rozszerzenie Wspoélnoty i rozpoczecie rozméw
negocjacyjnych z Danig, Irlandia, Norwegia i Wielka Brytania.
Efektem spotkania bylo powotlanie wiosng 1970 r. grona eks-
pertéw pod przewodnictwem Pierre’a Wernera, ktérego zada-
niem bylo opracowanie projektu utworzenia unii gospodarczej
i walutowej. Opracowany projekt skladatl sie z trzech etapéw
i zakladatl osiagniecie zamierzonego celu do 1980 r. Nie zostatl
onjednak osiggniety, na co wplyw mialy zaltamanie sie systemu
walutowego z Bretton Woods oraz kryzys gospodarczy z1973 1.,
spowodowany wzrostem cen ropy. Kolejna inicjatywa byto po-
wotlanie komitetu skladajacego sie z dyrektoréw departamentéw
ministerstw spraw zagranicznych panstw Wspoélnoty z Belgiem
Etienne Davignonem na czele, ktérego celem bylo przygotowa-
nie projektu wspolnej koordynacji polityki zagranicznej. Raport
Davigniona zawieral ogdélne wytyczne dotyczace europejskiej
wspoOlpracy politycznej wraz z zakresem wspélpracy w dziedzi-
nie polityki zagranicznej". Zostal on przyjety 27 pazdziernika
1970 . istal sie fundamentem Europejskiej Wspotpracy Politycz-
nej. Zgodnie z zalozeniami szczytu haskiego wreszcie udato sie
rozpoczaé procedure rozszerzania Wspoélnoty o kolejne paristwa.
W czerwcu 1970 r. rozpoczely sie negocjacje akcesyjne z Danig,
Irlandia, Norwegia i Wielka Brytanig, ktdére zakonczyly sie pod-

® K. tastawski, op. cit., s. 199.
7K. Popowicz, op. cit., s. 115.
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pisaniem traktatu akcesyjnego 22 stycznia 1972 r. W przepro-
wadzonym w krajach kandydujacych referendum dotyczacym
uczestnictwa w strukturach WE tylko norweskie spoleczeristwo
wyrazito swdj sprzeciw (53,49% gloséw przeciwnych)®. Dla po-
zostalych panstw (Danii, Wielkiej Brytanii i Irlandii) procedura
ratyfikacyjna zakonczyla sie pomyslnie 1 stycznia 1973 r. wraz
z wejSciem w zycie traktatu akcesyjnego.

Konferencja premieréw i rzadéw EWG, ktéra odbyla sie
9-10 grudnia 1974 r., rozpoczela kolejny etap rozwoju integracji
europejskiej. Powstala wéwczas koncepcja przygotowania ra-
portu, ktéry bedzie zawieral szczegbétowe wytyczne dotyczace
przysztego ksztattu Unii Europejskiej. Koordynacja projektu zo-
stala powierzona belgijskiemu premierowi Leo Tindemansowi,
ktéry - po rocznych konsultacjach - 22 grudnia 1975 r. przedsta-
wit finalny dokument pod nazwa ,,Unia Europejska”. Gléwnymi
zalozeniami raportu Tindemansa byto wprowadzenie wspolnej
polityki gospodarczej, rolnej, przemystowej, walutowej, energe-
tycznej i badawczej. Do kolejnych postanowien nalezy zaliczy¢
wspolne prowadzenie polityki zagranicznej, wspdlne dziatania
obronne, rozwéj wspdlnej polityki socjalnej oraz uwzglednienie
polepszenia ochrony praw cztowieka. Dokument ten odegrat
wazna role w genezie Unii Europejskiej, poniewaz ukazat utom-
nosci wezedniejszych dziatan integracyjnych w Europie, a jed-
nocze$nie zawieral wizje UE jako organizacji 1aczacej paristwa
cztonkowskie na ptaszczyznie politycznej. Zaréwno Parlament
Europejski, jak i Komisja w 1976 r. wyrazity akceptacje dla reali-
zacji zatozen zawartych w raporcie Tindemansa. W celu spraw-
dzenia mozliwo$ci dostosowania mechanizméw WE do potrzeb
przysztej Unii Europejskiej Rada Europejska powotala specjalny
zespot ,trzech medrcéw”. Sporzadzony przez nich raport precy-
zowat cele i zadania Unii Europejskiej. Byt podobny do zatozen
postulowanych w propozycjach Leo Tindemansa.

Proces integracyjny byl procesem powolnym, ale stale po-
stepujacym zaréwno w sferze funkcjonowania Wspoélnoty, jak

B K. tastawski, op. cit., s. 218.
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irozszerzaniajej o kolejne panistwa. 1 stycznia1981r. dziesigtym
panstwem czlonkowskim Wspdlnoty stala sie Grecja, nastep-
nie 1 stycznia 1986 r. przystapity do niej Hiszpania i Portugalia.
Poczatek lat 80. uswiadomil 6wczesnym politykom, ze proces
integracji Europy wymaga gtebokich reform, w duzej mierze
opartych na raporcie Tindemansa. Jedna z kluczowych inicja-
tyw w tym zakresie bylo wystapienie ministra spraw zagra-
nicznych REN Hansa Dietricha Genschera z 6 stycznia 1981 r.,
podczas ktérego wysunal propozycje przeksztatcenia Wspo6l-
not w Unie Europejska. Projekt ten zostat poparty przez szefa
wloskiej dyplomacji Emilio Colombo i stat sie podstawa projek-
tu ,Aktu Europejskiego”. Dokument zakladal rewizje trakta-
téw zalozycielskich, zwiekszenie uprawnien Rady Europejskiej
i Parlamentu Europejskiego, nawigzywanie $cislejszej wspot-
pracy w dziedzinie bezpieczeristwa i na ptaszczyznie kultural-
nej. Zakladat on réwniez ograniczenie stosowania kompromisu
luksemburskiego tylko do ,zywotnych intereséw” panistw czton-
kowskich. W marcu 1981 r. na podstawie inicjatywy Genschera
iColombo Rada Europejska przyjeta Uroczysta deklaracje o Unii
Europejskiej, a projekt budowy unii politycznej zostal powierzo-
ny powotanemu przez Parlament Komitetowi ds. Instytucjonal-
nych. Kolejne kroki na drodze do zawarcia traktatu z Maastricht
iutworzenia Unii Europejskiej zostaly podjete podczas spotkania
Rady Europejskiej w dniach 28-29 czerwca 1985 r. w Mediolanie.
Zostala woéwczas zaprezentowana Biala Ksiega, podsumowu-
jaca dzialania na rzecz utworzenia jednolitego rynku do kon-
ca 1992 r. Nastepnie 9 wrze$nia 1985 r. odbyla sie Konferencja
Miedzyrzadowa, na ktérej dwanascie panistw europejskich przy-
jelo projekt Jednolitego Aktu Europejskiego (JAE). W Konferen-
¢ji uczestniczyla Hiszpania, ktéra Traktat Akcesyjny podpisata
12 czerwca 1985 1., a oficjalnym cztonkiem Wspdlnoty stala sie
1 stycznia 1986 r. Brala w niej udziat réwniez Portugalia, ktéra
wniosek o cztonkostwo zlozyla w tym samym roku co Hiszpa-

9 W. Goralski, op. cit., s. 80.
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nia (1977 r.) i do Wspoélnoty przystapita 1 stycznia 1986 r.2° Tekst
JAE zostal podpisany w dwdch turach: 17lutego 1986 r. (dziewiec
panstw) oraz 28 lutego 1986 r. (Wlochy, Grecja, Dania)?, a wszedl
w zycie 1lipca 1987 r.

Po upadku komunistycznych rzadéw w Europie Srodkowej
i Wschodniej, wraz z zakoniczeniem zimnej wojny, doszto do
zwotania dwdch konferencji miedzyrzadowych w1990 r. Pierw-
sza z nich dotyczyta Unii Gospodarczej i Walutowej, natomiast
druga poswiecona byta Unii Politycznej. Obie konferencje przy-
spieszyly prace nad Traktatem o Unii Europejskiej, ktory - jak
juz wspominatem - wstepnie zostal przyjety podczas spotkania
Rady Europejskiej w Maastricht w dniach 9-10 grudnia 1991 r.?
Rokowania nad traktatem w sprawie Unii Europejskiej nabraty
tempa po upadku komunizmu w Europie Srodkowo-Wschodniej
oraz zjednoczeniu Niemiec 3 pazdziernika 1990 r.iwyborach do
Bundestagu 2 grudnia 1990 r., w wyniku ktérych na stanowisku
kanclerza RFN na cztery kolejne lata pozostal Helmut Kohl?.

Niemcy i Francja opowiadatly sie za wspélna polityka zagra-
niczng i bezpieczenstwa, ktéra w przyszitosci miata doprowa-
dzi¢ do powstania wspdlnoty obronnej, $cisle wspotpracujacej
z NATO, oraz za wzmocnieniem roli Parlamentu Europejskiego
w procesie decyzyjnym organizacji. Popieraly budowe federalne;j
unii ze wspo6lna walutg. Ostatecznie 7 lutego 1992 r. zostat pod-
pisany Traktat o Unii Europejskiej (TUE), nazywany potocznie
traktatem z Maastricht, ktérego sygnatariuszami byly: Belgia,
Dania, Francja, Grecja, Hiszpania, Holandia, Irlandia, Luksem-
burg, REN, Portugalia, Wielka Brytania i Wtochy?*!. Wszed} on
w zycie 1 listopada 1993 r. i skladat sie z siedmiu tytuléw, trzy-
dziestu trzech deklaracjiisiedemnastu protokotéw. Powotat on

2 K. tastawski, op. cit., s. 238-240.

2 \W. Goralski, op. cit., s. 82.

2 M. Cini (red.), Unia Europejska. Organizacja i funkcjonowanie, Warszawa 2007, s. 77.

3 B.Koszel, Rola Niemiec w procesach decyzyjnych Unii Europejskiej w XXI wieku, Poznan
2019, s. 36.

%A Przyborowska-Klimczak, E. Skrzydto-Tefelska, Dokumenty europejskie, t. 3, Warsza-
wa 2007, S. 295.

NN

26



Geneza traktatu z Maastricht: determinanty miedzynarodowe...

do zycia Unie Europejska, ktéra stanowila przelom w procesie
integracji Europy i na drodze do zapewnienia jej bezpieczenstwa.

Unia Europejska i jej rola w procesach integracyjnych Europy
po zakoriczeniu zimnej wojny
Najwazniejsze cele, jakie Unia Europejska postawita przed
panstwami cztonkowskimi, zostaly sformulowane w artyku-
le 2 traktatu z Maastricht. Nalezaly do nich: dbanie o postep
gospodarczy i spoteczny, eliminowanie bezrobocia, wzmacnia-
nie wspélpracy miedzy cztonkami UE w zakresie gospodarczym
i spotecznym. Ostatecznym celem wspélnych staran miato by¢
ustanowienie unii gospodarczej i pienieznej ze wspdlng walutg.
Artykul 2 nakladal na cztonkéw Wspdlnoty dazenie do urze-
czywistnienia wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa,
ktoéra w przypadku zagrozenia powinna stanowié podstawy do
wspoélnej obrony. Traktat kladl nacisk na wzmacnianie ochrony
praw i intereséw obywateli Wspolnoty, ktérzy od tej pory stali
sie obywatelami Unii. Obywatelstwo Unii Europejskiej naby-
li wszyscy mieszkaricy panstw cztonkowskich posiadajacy ich
obywatelstwo. Na mocy Traktatu mieli zagwarantowang swo-
bode poruszania sie w ramach catego obszaru Wspélnoty. Jedna
zwazniejszych jego czesci byly postanowienia dotyczace Unii Go-
spodarczo-Walutowej (UGW) i tzw. kryteria konwergencji, ktére
otwieraty drzwi panstwom cztonkowskim do unii walutowej?.
Unia Europejska utworzona na mocy traktatu z Maastricht
posiadala do$¢ ztozona strukture, na ktorg skladaly sie trzy
~cze$ci” nazwane filarami. Pierwszy filar tworzyty Wspdlnoty
Europejskie, drugi - wspdlna polityka zagraniczna i sprawy bez-
pieczenistwa, natomiast trzeci - wspélpraca w ramach wymiaru
sprawiedliwo$ci i spraw wewnetrznych?. W ramach pierwszego
filaru zostalo wprowadzone wyzej wspomniane obywatelstwo

% B. Koszel, op. cit., s. 38; P.J. Borkowski, Miedzyrzqgdowosc w procesie integracji europej-
skiej, Warszawa 2013, s. 269-297.

% ] Maliszewska-Nienartowicz, System instytucjonalny i prawny Unii Europejskiej, Torun
2010, s. 31.
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europejskie. Nie zostaly nim objete osoby spoza Wspélnoty za-
mieszkujace terytorium Unii. Gwarantem przestrzegania praw
cztowieka stal sie powolany Rzecznik Praw Obywatelskich, do
ktorego skargi na instytucje wspdlnotowe moga by¢ sktadane
przez osoby fizyczneiinstytucje. Traktat zobowigzywal wszystkie
panstwa czlonkowskie do nawigzywania $cislejszej wspoipracy
z zakresie ochrony zdrowia i ochrony srodowiska oraz rozbu-
dowy sieci transeuropejskich w transporcie, komunikacji oraz
energetyce. Wszystkie cele zawarte w TUE na drodze do realizacji
musialy uwzglednia¢ zasade pomocniczosci (subsydiarnosci),
zapisana w artykule 5 traktatu®.

Wzajemna wspoipraca w ramach drugiego filaru miala na
celu wzmacnianie bezpieczenistwa w obszarze Wspélnoty po-
przez systematyczne rozwijanie wspotpracy w tym zakresie
miedzy panstwami czlonkowskimi. Sygnatariusze traktatu zo-
bowigzali sie réwniez do rozwijania wspélnych warto$ciidbania
o interesy, zwlaszcza bezpieczeristwo kazdego uczestnika Unii
Europejskiej. W tej kwestii istotne rdwniez bylo przestrzeganie
praw cztowieka i umacnianie demokratycznych procedur?.

Trzeba tutaj wspomnie(, ze panistwem, ktére po Il wojnie $wia-
towej najwczes$niej zaczelo mowic o potrzebie utworzenia wsrdd
panstw Europy Zachodniej autonomicznej struktury wspotpracy
w dziedzinie bezpieczenistwa, byla Francja, ktéra obawiala sie no-
wego zagrozenia ze strony Niemiec. Juz w marcu 1947 r. zawarla
onaz Wielka Brytania traktat przymierza z Dunkierki, awmarcu
1948 r. doprowadzita do podpisania tzw. traktatu brukselskiego,
tzn. Traktatu o Wspélpracy Gospodarczej, SpotecznejiKultural-
nej oraz Obronie Zbiorowej, do ktérego obok Francji i Wielkiej
Brytanii przystapily tez kraje Beneluksu. Na podstawie tego
traktatu powstata Unia Zachodnia - pierwsza organizacja zbio-

2 E. Wojtaszek-Mik, C. Mik, Unia Europejska. Wspadlnota Europejska. Zbiér dokumentow,
Zakamycze 2005.

% ] Starzyk-Sulejewska, Francja i Niemcy wobec wspdlinej polityki bezpieczeristwa i obrony
Unii Europejskiej, ,Studia Politica Germanica”, 2012, nr 1, s. 197-229. Patrz takze: S. Pa-
rzymies, Polityka zagraniczna i bezpieczeristwa w ramach EWG, ,Sprawy Miedzynaro-
dowe”, 1992, nr 1-2, s. 51-57; A. Szeptycki, Francja czy Europa? Dziedzictwo generata de
Gaulle'a w polityce zagranicznej V Republiki, Warszawa 2005.
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rowej samoobrony panstw Europy Zachodniej. Dazenia Francji
do $cislejszej integracji paiistw Europy Zachodniej w latach 50.
XX w. wigzaly sie z préba rozciggniecia kontroli nad procesem
remilitaryzacji powstalej w 1949 r. RFN, ,.co mialo by¢ powia-
zane zgodnie z interesem Stan6éw Zjednoczonych oraz Wielkiej
Brytanii z wiaczeniem RFN do zachodniego systemu obronnego
funkcjonujacego w ramach NATO i Unii Zachodniej"*.

Po ponownym przejeciu wiadzy w 1958 r. przez generata de
Gaulle’a wspdlpraca Francjii RFN w kwestii bezpieczeristwa eu-
ropejskiego zaczela przybiera¢ bardziej materialny ksztatt. Jak
juz wspominano, de Gaulle uwazal, ze pojednanie i wspoélpraca
FrancjiiNiemiec s3 niezbednym elementem odbudowy Europy,
a takze warunkiem zapewnienia jej bezpieczenistwa i wzmoc-
nienia roli Francji na arenie miedzynarodowej. Postanowienia
traktatu z Maastricht dotyczace wspélnej polityki zagranicznej
ibezpieczeristwa UE odwolywaly sie wlasnie do wezeéniejszych
propozycji zglaszanych przez Francje i Niemcy. W kolejnych la-
tach wspolpraca francusko-niemiecka, przy wspoétudziale i po-
parciu pozostatych panstw cztonkowskich Unii, wyznaczala
~kolejne etapy dzialan na rzecz budowy zalozen oraz realiza-
cji poczatkowo Europejskiej Polityki Bezpieczeristwa i Obrony,
a z czasem, tj. od wprowadzenia w zycie traktatu lizbonskiego,
wspolnej polityki bezpieczeristwa i obrony”*.

Ostatni, trzeci filar byt efektem ciezko wypracowanego kom-
promisu panstw cztonkowskich, ktére uprawnienia w zakresie
spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwo$ci chcialy pozosta-
wié na szczeblu narodowym. Zgodnie z artykutem ,K” traktatu
do wspdlnych dzialan i zainteresowan zostaly zaliczone m.in.:
walka z terroryzmem, polityka azylowa, walka z narkotykami,
regulacja przekraczania zewnetrznych granic UE, walka z nie-
legalng imigracja i przestepczo$cia zorganizowana, wspétpraca
sadowa w sprawach cywilnych i karnych®.

2 ] Starzyk-Sulejewska, op. cit., s. 198.
30 |hidem, s. 212.
3t A Przyborowska-Klimczak, E. Skrzydto-Tefelska, op. cit., s. 306.
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Zawarcie traktatu z Maastricht i utworzenie Unii Europejskiej
postawito przed jej panistwami cztonkowskimi wiele nowych
wyzwan i zobowiagzan, ktérych efektem koricowym miat by¢
jednolity (wspdlny) rynek, pozbawiony wszelkich barier. Wspo6l-
ne wysitki przyniosty najwieksze efekty w polityce regionalnej,
rolnej, walutowej, przemystowej i badawczo-rozwojowej, trans-
portowej oraz w r6znych sferach polityki spotecznej*?. Rozwoj
polityki regionalnej stanowil jeden z priorytetowych celéw UE,
wspierany przez Europejski Bank Inwestycyjny.

Celem polityki regionalnej bylo wspieranie przedsie-
biorczo$ci poprzez tworzenie nowej infrastruktury, wzrost
inwestycji produkcyjnych, a od 1994 r. rozwdj wspotpracy tran-
sgranicznej z paristwami Europy Srodkowej i Wschodniej. Od
poczatku budowania fundamentéw dla powojennej integracji
europejskiej, kluczowe miejsce zajmowala tez polityka rolna.
W ramach Unii Europejskiej wspo6lna polityka rolna zachowa-
ta swoj priorytet, o czym $wiadczy udziat wydatkéw z budzetu
Wspoélnoty na ten sektor, ktéry w latach 1990-1996 wynosit
$rednio 54% og6tu, a dzi$ przekracza 40%. Wysokie dotacje
mialy wplynaé na podnoszenie konkurencyjnosci europejskich
produktéw rolnych na rynku $wiatowym, a takze zniwelowa¢é
réznice w dochodach gospodarstw rolnych. Wprowadzenie
wspolnej polityki walutowej bylo kolejnym elementem zacie-
$niajacym wspdlprace miedzy panstwami cztonkowskimi. Dla
osiagniecia celu, jakim miala by¢ unia gospodarczaiwalutowa,
traktat zMaastricht wprowadzit kilka wskaznikéw konwergen-
cji, ktoére nie powinny by¢ przekraczane w panstwach czlon-
kowskich, o ktérych juz wczedniej pisano®. Jednym z celéw
Unii Europejskiej bylo réwniez wprowadzenie wspdlnej wa-
luty - euro, ktérej nazwe przyjeto w 1995 r. podczas kolejnego
posiedzenia Rady Europejskie;j.

Wszystkim dziataniom Unii Europejskiej przy$wiecal jeden
gtéwny cel: wzrost gospodarczy przekladajacy sie na wzrost

%2 K. tastawski, op. cit., s. 300.
3 |bidem, s. 303.
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zatrudnienia, podniesienie poziomu zycia obywateli i konku-
rencyjnosci poszczegdlnych sektoréw gospodarczych w calej
Unii. W tym celu duza wage, a tym samym naktad finansowy,
przykladano do badan naukowych i rozwoju technologiczne-
go. Programy badawcze mialy by¢ skoncentrowane na rozwoju
wysokich technologii, wykorzystywanych na potrzeby cywilne
i wojskowe, ktére wymagaly zar6wno naktadéw finansowych
na same badania, ale réwniez na ksztalcenie wysokokwali-
fikowanej kadry naukowej. Kolejnym istotnym czynnikiem
wspierajacym rozwoj rynku wspolnotowego miata by¢ wspélna
polityka transportowa, usprawniajaca przemieszczanie oséb
i towaréw na terenie Unii Europejskiej. Wspdlne dzialania na
rzecz rozwoju infrastruktury ogélnoeuropejskiej miaty znacz-
nie obnizy¢ koszty transportu przy jednoczesnym zminimali-
zowaniu obciazenia dla srodowiska naturalnego®. Dzialania
dotyczace ochrony $rodowiska nie odnosily sie wylacznie do
kwestii transportu i jego negatywnych skutkéw dla srodowi-
ska naturalnego. Traktat z Maastricht wprowadzit wiele ogra-
niczen i norm, do ktérych musialy dostosowaé sie panstwa
cztonkowskie. Polityka w tym zakresie byla ukierunkowana
na poprawe stanu §rodowiska naturalnego, a tym samym na
ochrone zdrowia i zycia ludzkiego. W okresie stalego rozwoju
gospodarczego i cywilizacyjnego byta to bardzo istotna kwestia,
bedaca podstawa zréwnowazonego rozwoju, ktéry uwzglednia
potrzeby przysztych pokolen.

Dzialaniaintegracyjne zapoczatkowane po Il wojnie §wiatowe;j
przez panstwa Europy Zachodniej, w latach dziewieédziesiatych
- po zakonczeniu zimnej wojny - doprowadzily Unie Europej-
ska do pozycji najsilniejszej organizacji spoteczno-politycznej
i gospodarczej w Europie oraz wzmocnily jej bezpieczenstwo.
Czlonkostwo we Wspoélnocie stalo sie dla pozostalych panstw
europejskich szansg na rozwo6j i dato im mozliwo$¢ umocnienia

3 W. Weidenfeld, W. Wessles, Europa od A do Z. Podrecznik integracji europejskiej, Gliwi-
ce 1999, s. 237.

31



Jozef M. Fiszer

pozycji w $wiecie, czego przykladem moze by¢ m.in. Polska®.
Do grona kolejnych parstw, ktére ubiegaly sie o cztonkostwo
wUE nalezaty Austria, Szwecja, Finlandia oraz Norwegia. W przy-
padku Austrii, SzwecjiiFinlandii negocjacje zakonczyly sie suk-
cesemizdniem 1stycznia1995r. panstwa te staly sie cztonkami
Unii Europejskiej. Na brak pelnej integracji Norwegii ze Wspo6l-
nota zwigzek mialo przeprowadzone w tym kraju referendum,
w ktérym 52% obywateli opowiedzialo sie przeciwko wigczeniu
w struktury unijne3®.

Podpisanie Traktatu o Unii Europejskiej nie oznaczato za-
koniczenia procesu integracji europejskiej. Wymagat on bowiem
wprowadzania kolejnych rozwiazan, ktére musza uwzgledniaé
aktualnie osiaggniety poziom jedno$ci, a zarazem powinny wy-
znacza¢ nowe cele i priorytety. Juz 2 pazdziernika 1997 r. zostat
podpisany traktat amsterdamski, ktéry wszedl w zycie 1 czerwca
1999 r. Najwazniejsze zmiany, jakie wprowadzil, to m.in. wigcze-
nie do polityki UE wspolpracy w ramach porozumienia z Schen-
gen, przesuniecie dziatann w zakresie sprawiedliwo$ci i spraw
wewnetrznych z filaru trzeciego do filaru pierwszego (Wspdlnot
Europejskich), rozszerzenie zakresu glosowania wiekszoscia
kwalifikowang przez Parlament Europejski.

Kolejna rewizja traktatow zalozycielskich nastapita 26 lu-
tego 2001 r., kiedy to panistwa cztonkowskie podpisaly Traktat
z Nicei, ktéry wszed! w Zycie 1 marca 2003 r. Stanowit on pod-
toze dla przysztego rozszerzenia Unii Europejskiej o panistwa
Europy Srodkowej i Wschodniej. Ostatnim, ale réwnie waznym
traktatem byt podpisany 13 grudnia 2007 r. traktat lizbonski,
ktéry wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r. Rozszerzenie UE wyma-
galo m.in. wprowadzenia nowych regulacji w kwestiach okre-
$lenia mechanizméw podejmowania decyzji. Traktat lizbonski
mial na celu umocnienie demokracji europejskiej, zacie$nia-

% Polska w Europie jutra. Polityka europejska Polski w kontekscie zmian miedzynarodo-
wych XXI wieku, praca zbiorowa pod redakcja Jozefa Niznika z udziatem Jana Barcza
i Jana Truszczynskiego, Polska Akademia Nauk, Komitet Prognoz ,Polska 2000 Plus’,
Warszawa 2021.

% K. tastawski, op. cit., s. 322.
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nie wspotpracy w zakresie kontroli granic, wspélpracy sadowej
istuzb policji. Na uwage zastuguje wprowadzenie tzw. inicjatywy
obywatelskiej, ktéra umozliwila spoteczenstwom Unii aktywne
uczestnictwo w jej zyciu®’.

Na mocy traktatu lizboniskiego sporo wiadzy w UE zyskat
Parlament Europejski, ktéry obecnie ,, decyduje o wiekszosci
unijnego prawa. Czes¢ uzyskanych przezen kompetencji do tej
pory byla zarezerwowana jedynie do Rady, np. polityka rolna,
wizowaiazylowa. Do nich dochodzg sprawy, ktérymi do tej pory
Unia sie nie zajmowala, takie jak ochrona danych osobowych,
energia, wlasnosc¢ intelektualna. Parlament ma wplyw na obsade
stanowisk komisarza. I cho¢ za wcze$nie, by twierdzi¢, ze Unia
staje sie demokracja parlamentarng, to przynalezno$¢ do euro-
parlamentu daje juz nie tylko spore pienigdze, ale i wladze".

Parlament Europejski de facto moze dzi$ tworzy¢ i tworzy pra-
wo naréwnizRadg UE i Komisja Europejska. Posiada uprawnie-
nia do blokowania unijnych uméw handlowych (np. sprzecznych
z prawami cztowieka) i wplywa na podzial unijnych pieniedzy,
ktére na przyklad sg przeznaczane na wspdlng polityke rolng.
Mowiac o systematycznie rosnacych uprawnieniach PE, nalezy
pamietad, ze nadaja je panistwa cztonkowskie. To one decyduja
o tym, co Parlamentowi wolno i w jaki sposéb wykorzysta swoje
kompetencje. Parlament Europejski nie jest natomiast upraw-
niony do decydowania o sobie samym i do przyznawania sobie
wiadzy, gdyz o tym decyduja panstwa cztonkowskie Unii*. Trak-
tat z Lizbony wzmocnil kompetencje i role Parlamentu Euro-
pejskiego w procesie decyzyjnym UE, a takze role parlamentéw
narodowych. Traktat ten nadat PE nowe kompetencje w obsza-
rze budzetu, stanowienia prawa w UE czy w procesie zawierania

3 ).). Wec, Traktat Lizbonski. Polityczne aspekty reformy ustrojowej Unii Europejskiej w la-
tach 2007-2009, Krakéw 2011; J.M. Fiszer (red.), Parlament Europejski po traktacie z Li-
zbony. Doswiadczenia i nowe wyzwania, Warszawa 2011; J.M. Fiszer, Modernizacja Unii
Europejskiej w dobie kryzysu i ksztattowania sie nowego tadu globalnego. Szanse i za-
grozenia, ,Politeja’, 2013, nr 26, s. 149-168.

% Patrz: M. Marczak, | kto tu rzqdzi?, ,Newsweek Polska’, dodatek specjalny, grudzien
2009, s. 23.

3 Patrz: J.A. Wojciechowski, Europa po liftingu, Warszawa 2008, s. 56-58.
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uméw miedzynarodowych. Najwazniejszg zmiang dla PE stalo
sie rozszerzenie jego roli w procedurze wspétdecydowania, co
de facto stawia dzi§ Parlament na réwni z Rada*°.

W traktacie lizboriskim ustalono takze nowy podzial man-
datéw miedzy panstwami cztonkowskimi UE, jesli za$ chodzi
o parlamenty narodowe i ich nowa role w procesie funkcjono-
wania Unii, to przyjeto nastepujace rozwigzania: uczestniczenie
w uproszczonej procedurze zmiany traktatéw, umocnienie po-
zycjiw dziedzinach wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwo$ci
oraz zwiekszenie informacji. Poza tym w traktacie lizboriskim
okreslono mozliwosci i warunki wystapienia kraju cztonkow-
skiego z UE oraz zmniejszono liczbe komisarzy (od 1 listopada
20141.) do dwdch trzecich liczby panstw cztonkowskich. Ponadto
traktat ten zmienit zasady funkcjonowania niektérych organow
unijnych. Przede wszystkim uznal Rade Europejska za instytucje
Unii Europejskiej, choé nadal nie posiada ona kompetencji pra-
wodawczych. Najwiecej watpliwo$ci wzbudzal proces decyzyjny
w RE, gdzie ostatecznie zdecydowano sie¢ na wiekszo$¢ kwalifi-
kowana. Utworzono takze nowg instytucje, czyli Przewodnicza-
cego Rady Europejskiej na okres dwoch i pét roku. Gtéwne jego
zadania to: organizacja, kierowanie pracami RE, przedstawianie
sprawozdan PE, zapewnienie ciagglo$ci prac RE. Niestety, w prak-
tyce czasami prowadzi to do kolizji zkompetencjami Wysokiego
Przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpie-
czenstwa*. Mozna postawi¢ teze, ze Traktat z Lizbony wzmoc-
nit nie tylko role PE, ale réwniez umocnil pozycje UE na arenie
miedzynarodowej. Traktat lizboniski ostatecznie okreslit - jesli
chodzi o Parlament Europejski - gérny pulap liczby postéw na
siedemset pie¢dziesiat (nie wliczajac Przewodniczacego PE) oraz
minimalna liczbe postéw, przypadajaca na najmniej ludny kraj
cztonkowski - sze$ciu deputowanych. Ponadto ustalil, ze rozdziat

40 Szerzej na ten temat patrz: ). Jaskiernia, Pozycja Parlamentu Europejskiego w systemie
instytucjonalnym Unii Europejskiej po Traktacie z Lizbony, [w:] J.M. Fiszer (red.), Parla-
ment Europejski po traktacie z Lizbony..., s. 153-178.

4 Patrz: M. Kleinowski, Wptyw Traktatu lizboriskiego na site Polski w Radzie Unii Europej-
skiej, ,Mys| Ekonomiczna i Polityczna”, 2015, nr 1(48), s. 184-207.
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miejsc ma mie¢ charakter degresywnie proporcjonalny*. Ozna-
cza to, ze podzial mandatéw nie opiera sie na uniwersalnej, ma-
tematycznej regule, ale jest efektem porozumienia politycznego
ima charakter tymczasowy orazjest przedmiotem dyskusji przy
okazji kolejnych wyboréw do Parlamentu Europejskiego. Procz
tego uzgodniono, ze w przysztosci szczegdtowy podzial miejsc
pomiedzy panstwa cztonkowskie okresli Rada Europejska na
podstawie propozycji Parlamentu Europejskiego®.

Niestety, wszystkie te rozwigzania nie uchronity Unii przed
kolejnymi problemamiikryzysami, zwlaszcza finansowo-gospo-
darczym wlatach 2008-2014 i migracyjnym wlatach 2015-2016,
ktére do dnia dzisiejszego nie zostaly skutecznie rozwigzane
izagrazaja integracjiibezpieczenstwu Europy. Podejmowane bo-
wiem dzialania antykryzysowe nie zmierzalty w kierunku rozwia-
zania gltéwnych przyczyn zaistniatych probleméw. Przywoédcy
unijni zbyt mocno koncentrowali si¢ na problemach drugorzed-
nych i obronie wlasnych intereséw narodowych, co byto szko-
dliwe dla klimatu wzajemnego zaufania i wiary w skuteczno$é
integracji europejskiej. Nie zawsze - jak pisze Tomasz G. Grosse
- ,przyjmowano trafna diagnoze sytuacji kryzysowej lub popet-
niano bledy w polityce antykryzysowej. Widoczna tez byta ,,asy-
metria racjonalno$ci” dzialan antykryzysowych, polegajaca na
tym, ze troszczono sie bardziej o interesy wlasnych wyborcéw
ipodatnikéw anizeli o dobro catej UE lub UGW. Decydentéw po-
litycznych cechowaly tendencja do minimalizowania kosztéw
dla wiasnych spoteczenstw i w miare mozliwosci przerzucania
ich na inne panstwa”*.

Mimo owych anomalii i narastajacych dzi$§ nowych zagrozen
dla bezpieczenistwa Europy i $wiata, ktére determinuje agresja
Rosji na Ukraine w dniu 24 lutego 2022 r., UE - moim zdaniem

42 Patrz t. Sosnowski (red.), Podziat mandatéw do Parlamentu Europejskiego, [w:] K. Smyk
(red.), Traktat z Lizbony - postanowienia, ocena i implikacje, Warszawa 2008, s. 152-162.

4 |bidem. Patrz takze: ).M. Fiszer, Parlament Europejski po wyborach z czerwca 2009 roku,
[w3] J.M. Fiszer (red.), Parlament Europejski po traktacie z Lizbony..., s. 115-152.

4 TG. Grosse, op. cit., s. 275; Patrz takze: HW. Maull, World Polities in Turbulence, ,Inter-
national Politik und Gesellschaft”, 2011, 1, s. 11-25.
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- nie ma lepszej perspektywy niz daleko idaca integracja. Dla-
tego jej pogtebianie jestimperatywem - mimo krétkowzrocznej
polityki niektérych europejskich lideréw, a nawet wbrew nim.
Réwnoczesnie, w celu zniwelowania rosnacych nastrojow nacjo-
nalistycznych, Unia Europejska musi aktywnie wspiera¢ wysitki
panstw cztonkowskich ukierunkowane na zachowanie ich specy-
fiki i tozsamosci kulturowej oraz powinna stworzy¢ wilasne sity
zbrojne, niezbedne dla zapewnienia bezpieczeristwa Europie.
Wymagac to bedzie gruntownego przebudowania §wiadomosci
Europejczykéw. Mozna przyja¢, Ze sytuacja globalna oraz atrak-
cyjno$¢ UE bedzie temu sprzyjaé.

Zakoriczenie
Powojenny jaltanisko-poczdamski, inaczej bipolarny lub zimno-
wojenny, fad miedzynarodowy rozpadt sie trzydziesci lat temu
wraz z upadkiem komunizmu w Europie Srodkowo-Wschodniej,
zjednoczeniem Niemiec i rozpadem Zwigzku Radzieckiego, co
nastapito w latach 1989-1991. W rezultacie tych historycznych
proceséw zakoniczyla sie zimna wojna i zmienita sie mapa po-
lityczna Europy i $wiata. Pojawily sie nowe, suwerenne i demo-
kratyczne panistwa. Zmienit sie uklad sit w Europie i na §wiecie.
Na $wiecie rozpoczat sie proces budowy nowego, postzimno-
wojennego systemu miedzynarodowego, a jednym ze skutkéw
tego procesu, obok daleko idacej globalizacji, stato si¢ nieby-
wale przyspieszenie proceséw integracyjnych na naszym kon-
tynencie, ktére doprowadzily do zawarcia traktatu z Maastricht
i utworzenia Unii Europejskiej*.

Jednoczes$nie na $wiecie z roku na rok zwiekszala sie liczba
panstw stabych, upadajacych i upadtych. Stanowilty one - obok

4 J.M. Fiszer, System euroatlantycki przed i po zakoriczeniu zimnej wojny. Istota, cele i za-
dania oraz rola w budowie nowego fadu globalnego, Warszawa 2013; idem, Polska wobec
matych sgsiadow - aspekty teoretyczne i utylitarne, [w:] R. Zelichowski (red.), Pierwsza
pieciolatka. Mate paristwa Europy Srodkowo-Wschodniej w Unii Europejskiej, Warsza-
wa 2010, s. 29-57; Z. Brzezinski, Strategiczna wizja. Ameryka a kryzys globalnej potegi,
Krakow 2013; R. Kuzniar, Europa w porzgdku miedzynarodowym, Warszawa 2016.

36



Geneza traktatu z Maastricht: determinanty miedzynarodowe...

wys$cigu zbrojeniterroryzmu miedzynarodowego - jedno z gtéw-
nych zagrozen dla bezpieczenistwa Europy i $wiata. Ta stabo$é
wewnetrzna panstw i agresywno$¢ silniejszych wobec stabszych
panstw, staly sie przyczyna wybuchu wiekszosci konfliktow po
1991 r. Tylko w latach 1992-2008 wybuchlo na $wiecie ponad
siedemdziesiat powaznych konfliktéw zbrojnych, a w latach
2009-2022 dziesiatki kolejnych. Wér6d nich byly tak grozne dla
pokoju $wiatowego, jak wojny w Afganistanie, Iraku, wojna ro-
syjsko-gruzinska, w Syrii i wojna Rosji z Ukraing*®.

Co wiecej, w latach 2008-2022 stabla tez rola Wspélnoty
Atlantyckiej na arenie miedzynarodowej, gdyz UE i NATO diugo
nie mogly osiagna¢ konsensu w sprawie form i zakresu dalszej
wspotpracy oraz metod walki o pokéj na $wiecie. Mocno rozeszly
sie drogi Europy i Stanéw Zjednoczonych. Ich wzajemne wiezi
i wspoélpraca nie byly juz tak mocne jak w latach zimnej wojny.
Okazalo sie tez, ze Wspélnota Atlantycka byla nieprzygotowana
na upadek tadu bipolarnego i rozpad sowieckiego imperium.
Zaskoczyla ja ,,arabska wiosna”, wydarzenia na Ukrainie, w Sy-
rii czy Panistwo Islamskie. Na poczatku lat dziewieé¢dziesigtych
XX w. zalozono bowiem blednie, ze neoliberalny $wiat rozwi-
jajacy sie pod kontrola Stanéw Zjednoczonych, $wiat wolnego
rynku i demokracji przyniesie rozwigzania, ktére doprowadza
do powstania nowego $wiata: $wiata wolnosci, demokracji, po-
kojuidobrobytu, uksztaltowanego na obrazipodobieristwo Pax
Americana. Tak si¢ jednak nie stato, gdyz pojawili sie nowi preten-
denci do przejecia kontroli nad $wiatem, tzn. Chiny i Rosja pod
rzgdami prezydenta Wladimira Putina, ktéry juz w 2007 r. pod-
czas konferencji bezpieczeristwa w Monachium méwit o konicu
$wiata ,jednobiegunowego”, majac na mysli dominacje Stanéw
Zjednoczonych. Wypowiedzial sie wéwczas przeciwko amery-

4 A.D. Rotfeld, Polityka suwerennej Polski w niestabilnym swiecie, ,Sprawy Miedzynaro-
dowe”, 2008, nr 4, s. 10; J.M. Fiszer, Zadania i cele polityki zagranicznej Wtadimira Puti-
na, ,Mysl Ekonomiczna i Polityczna’, 2016, t. 52, nr 1, s. 167-201.
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kanskiej jednostronnos$ci i amerykariskiemu ekspansjonizmo-
wi?.

Rosja pod rzadami Putina prowadzi coraz bardziej agresyw-
na polityke zagranicznga, ktéra zagraza bezpieczeristwu Euro-
py i $wiatu. Wiadimir Putin postawil sobie bowiem konkretne
cele do osiagniecia na arenie miedzynarodowej i sukcesywnie
je realizuje, poczynajac od 2000 r. do dzisiaj. Nie zgodzit sie
na przyjecie pozycji defensywnej i zaczal przygotowywac po-
wrot Rosjina pierwszy plan sceny miedzynarodowej. Rosji udato
sie tez storpedowa¢ plany zawarcia przez UE z Ukraing umowy
stowarzyszeniowej, co doprowadzito do kryzysu w stosunkach
miedzynarodowych i powrotu zimnej wojny. Gléwnym celem
Putina stala sie likwidacja Unii i rozbicie systemu euroatlan-
tyckiego oraz odbudowa silnej Rosji i umocnienie jej pozycji na
arenie miedzynarodowej jako supermocarstwa, dysponujacego
adekwatnymi do tego statusu potencjatami, a zwlaszcza militar-
nym. Cele i zadania, jakie postawit przed polityka zagraniczna
i militarng Rosji Wiadimir Putin sg niebezpieczne dla Europy
icalego $wiata oraz dla pokoju ibezpieczeristwa miedzynarodo-
wego, gdyz moga doprowadzi¢ do wybuchu IIl wojny $wiatowe;j.

47 P.Buhler, 0 potedze w XX wieku, Warszawa 2014, s. 186; M. Budzisz, Rosyjska strategia
rozgrywki z Zachodem, ,Analizy Miedzynarodowe”, 2021, nr 2, s. 77-89.
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Traktat o Unii Europejskiej
z Maastricht: uwarunkowania przyjecia
i skutki dla procesu integracji europejskiej

The Treaty on European Union of Maastricht:
Determinants of an Adoption and Effects
on the Process of European Integration

Abstract: The article aims to analyze the determinants of adopting the Treaty on
European Union of Maastricht and its consequences on the process of European
integration. The Treaty, which entered into force on November 1, 1993, led to
the establishment of the European Union and was another important step on
the way to deepening the process of European integration, which started in the
1950s. The treaty was to be a reaction to the process of transformation of Cen-
tral and East European countries by creating an effective organization capable
of dealing with challenges both internally and internationally. However, it was
perceived as postponing the accession of new democracies to the European Un-
jon by increasing the membership criteria. Although the Maastricht Treaty was
the first document adopted after the end of the Cold War, it was a continuation
of the treaty reform process initiated in the 1980s. It also set the agenda for
further treaty reforms, which continued until the entry into force of the Lisbon
Treaty on December 1, 2009.

Keywords: European Union, Treaty on European Union of Maastricht, European
integration

Wprowadzenie

Traktat z Maastricht doprowadzil, w momencie wej$cia jego w zy-
cie1listopada1993r., do powstania Unii Europejskiej. Stanowit
on kolejny wazny krok na drodze ku poglebianiu procesu inte-
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gracji europejskiej, ktéra rozpoczeta sie wlatach pieédziesiatych
XX w. dzieki stworzeniu Wspdlnot Europejskich. Jak podkreslat
w swoim stynnym o$wiadczeniu z 9 maja 1950 r. francuski mi-
nister spraw zagranicznych Robert Schuman, jego plan, ktére-
go rezultatem byla Europejska Wspoélnota Wegla i Stali, miat
doprowadzi¢ do stworzenia pokojowej zjednoczonej Europy na
bazie pojednania Francji i Niemiec. Zamiarem Schumana byto
doprowadzenie do wyeliminowania kilkusetletniego antagoni-
zmu pomiedzy tymi dwoma panstwami, gdyz bardzo czesto pro-
wadzit on do konfliktéw ogélnoeuropejskich. W nieco podobny
sposéb mozna interpretowaé przyjecie traktatu z Maastricht,
gdyz mialo to miejsce tuz po zakoriczeniu zimnej wojny. Doku-
ment ten nie stanowil zaproszenia do cztonkostwa, a co wiecej
- moégt by¢ postrzegany jako odsuwajacy w czasie wejscie no-
wych demokracji do Unii Europejskiej poprzez podwyzszenie
kryteriéw akcesyjnych. Ale z drugiej strony byt odpowiedzia na
proces transformacji paiistw Europy Srodkowej i Wschodniej
poprzez stworzenie skutecznej organizacji radzacej sobie z wy-
zwaniami zaréwno w wymiarze wewnetrznym, jak i na arenie
miedzynarodowe;j.

Jakkolwiek Traktat o Unii Europejskiej z Maastricht byt pierw-
szym dokumentem przyjetym po zakoniczeniu zimnej wojny, to
jednak byl kontynuacja procesu reform traktatowych zapoczat-
kowanych wlatach osiemdziesiatych. Co wiecej, po jego wejsciu
w zycie panistwa cztonkowskie dalej zmienialy zakres i sposéb
funkcjonowania Unii Europejskiej, negocjujac kolejno traktat
z Amsterdamu, traktat z Nicei, traktat konstytucyjny (nie wszedt
ostatecznie w zycie) i traktat z Lizbony. Traktat z Maastricht byt
wiecjedynie elementem dlugiego procesu reform traktatowych
rozpoczetych wejsciem w zycie Jednolitego Aktu Europejskiego
1lipca 1987 r. a zakoniczonych traktatem z Lizbony, ktéry zaczat
obowigzywac 1 grudnia 2009 r. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze traktat z Maastricht byl bardzo istotnym dokumentem nie
tylko z uwagi na moment, w ktérym zostal przyjety, ale takze
ze wzgledu na znaczace poglebienie integracji w wymiarze go-
spodarczym, poprzez okreslenie perspektywy wprowadzenia
wspoélnej waluty w ramach Unii Gospodarczej i Walutowej, jak
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ipolitycznym - poprzez stworzenie nowej Wspoélnej Polityki Za-
granicznej i Bezpieczenistwa. Istotne znaczenie miaty réwniez
zmiany dotyczace réwnowagi instytucjonalnej pomiedzy or-
ganami miedzyrzadowymi a ponadnarodowymi oraz przyjecie
waznych zasad okreslajacych relacje pomiedzy Unig Europejska
jako struktura a paristwami cztonkowskimi.

Reformy traktatowe Wspdlnot Europejskich w latach
osiemdziesigtych XX w.: pogtebianie procesu integracji
europejskiej

Kwestia rewizji traktatéw, na mocy ktorych funkcjonowaty
Wspélnoty Europejskie, zostala podjeta juz w pierwszej poto-
wie lat osiemdziesigtych. Byla ona w duzej mierze zwigzana
zkonieczno$cig przezwyciezenia okresu stagnacji procesu inte-
gracjieuropejskiej, ktéry powszechnie jest zwany ,,eurosklerozy”.
Przyjmuje sie, ze zjawisko to rozpoczelo sie w potowie lat siedem-
dziesiatych', jakkolwiek, niektérzy cofaja sie az do kryzysu insty-
tucjonalnego wywotanego przez prezydenta Francji Charles’ade
Gaulle'aw19651.2, i trwalo do potowy lat osiemdziesigtych, czyli
do rozpoczecia negocjacji nad Jednolitym aktem europejskim.
Jezeli chodzi o rozpoczecie procesu reform traktatowych, to
impulsy przyszly zasadniczo z dwoch stron. Po pierwsze, waz-
na role w zainicjowaniu debaty o przysztosci Wspdlnot odegrat
Parlament Europejski. Po drugie, niektére panistwa cztonkowskie
uznaly, Ze potrzebne bylo poglebienie procesu integracji euro-
pejskiej. To wlasnie stanowiska panistw cztonkowskich okazaly
sie kluczowe, gdyz to one w ramach konferencji miedzyrzado-
wej moga negocjowac okre$lony pakiet reform. Doceniajac role
Parlamentu, mozna ja interpretowac jedynie w kategoriach wy-
wierania nacisku na panstwa czlonkowskie.

v J.J). Wec, Spar o ksztatt instytucjonalny Wspdlnot Europejskich i Unii Europejskiej 1950-
2005. Miedzy ideg ponadnarodowosci a wspétpracg miedzyrzgdowg. Analiza politologicz-
na, Krakow 2006, s. 158-162.

2 A. Awesti, The Myth of Eurosclerosis: European Integration in the 1970s, ,L'Europe en
Formation”, 2009, no. 353-354, s. 39.
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Dziatania Parlamentu Europejskiego na rzecz reformy trakta-
tow zalozycielskich wynikaly z przeprowadzenia w1979 r. pierw-
szych bezposrednich wyboréw do tej instytucji. Parlament
dysponowat dosy¢ ograniczonymi kompetencjami, ale skoro
deputowani posiadali mandat spoteczny, to Parlament dazyt
do wzmocnienia wlasnej pozycji w systemie instytucjonalnym
Wspélnot Europejskich, realizujac dwie uzupetniajace sie stra-
tegie®. Po pierwsze, Parlament przyjat kilka rezolucji, w ktérych
dazyt dolepszego zdefiniowania posiadanych uprawnien w sto-
sunku do innych instytucji. Po drugie, Parlament odegrat role
quasi-konstytucyjna, przyjmujac 14 lutego 1984 r. Projekt Trak-
tatu ustanawiajacego Unie Europejska®. Jakkolwiek tres¢ tego
dokumentu nigdy nie zyskala wiekszego zainteresowania, to
sam fakt jego przyjecia mial znaczenie w konteks$cie debaty na
temat przyszto$ci integracji europejskie;j.

Pierwszoplanowa role w doprowadzeniu do przyjecia Jedno-
litego aktu europejskiego odegraty panstwa cztonkowskie, ale
réowniez Komisja Europejska. Rézne inicjatywy panstw czlon-
kowskich mialy wplyw na akceptacje 19 czerwca 1983 r. przez
Rade Europejska na posiedzeniu w Stuttgarcie Uroczystej dekla-
racji o Unii Europejskiej°. Tre$¢ deklaracji nie miata wiekszego
znaczenia, ale szefowie panstw lub rzadéw podkreslili swoje
zaangazowanie narzecz stworzenia rzeczywistej unii pomiedzy
narodami i paiistwami cztonkowskimi Wspolnot, co swiadczy-
to o przekonaniu co do koniecznosci poglebienia procesu inte-
gracji europejskiej. W maju 1984 r. prezydent Francji Frangois
Mitterand, przemawiajac przed Parlamentem Europejskim, za-
proponowat, aby podja¢ wstepne konsultacje w sprawie rewizji
traktatow zatozycielskich®. Bardzo wyraznie zasugerowat, ze
punktem wyjscia debaty na temat reformy powinny by¢ dwie

3 0. Schmuck, The European Parliament’s Draft Treaty establishing the European Union
(1979-84), [w:] R. Pryce (red.), The dynamics of European Union, London 1987, s. 192.

4 European Parliament, Draft Treaty establishing the European Union, February 1984.

> European Council, Solemn Declaration on European Union, 19 June 1983, Stuttgart, ,Bull.
EC” 6-1983, punkt 1.6.1.

6 P.Keating, A. Murphy, The European Council’s ad hoc Committee on Institutional Affairs
(1984-85), [w:] R. Pryce (red.), op. cit., s. 217-218.
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wazne inicjatywy, tzn. Projekt traktu ustanawiajacego Unie Euro-
pejska przyjety przez Parlament Europejskie, ale réwniez Uroczy-
sta deklaracja o Unii Europejskiej ze Stuttgartu. Dyskusje, ktore
toczyly sie pomiedzy panstwami cztonkowskimi przed zwola-
niem konferencji miedzyrzadowej, dotyczyly koncepcji ,Europy
obywateli”, czyli wzmocnienia tozsamosci Wspolnot i dazenia do
likwidacji granic wewnetrznych dla swobodnego przeptywu oséb
oraz kwestii instytucjonalnych. Oprécz panstw cztonkowskich
w pracach nad przygotowaniem negocjacji duza role odegrata
Komisja Europejska kierowana przez nowego przewodniczace-
go Jacques'a Delorsa. W czerwcu 1985 r. Komisja przedstawila
Radzie Europejskiej biala ksiege w sprawie dokoriczenia rynku
wewnetrznego, co miato przede wszystkim polega¢ na likwidacji
do konfica1992r. istniejacych jeszcze barier fizycznych, technicz-
nych i fiskalnych pomiedzy paiistwami cztonkowskimi pomimo
funkcjonowania wspdlnego rynku od koricalat sze§édziesiatych’.

Negocjacje dotyczace reform odbyly sie w ramach konferen-
cji miedzyrzadowej, ktéra byla dosy¢ krétka, bo obradowata od
wrze$nia do grudnia 1985 r. Jednolity akt europejski byt pod-
pisany w lutym 1986 r. i po okresie ratyfikacji wszedl w zycie
1lipca 1987 r. Jako rewizja traktatéw zalozycielskich Jednolity
akt europejski wprowadzal reformy w nastepujacych obszarach:
(1) reformy instytucjonalne; (2) rynek wewnetrzny; (3) nowe
sfery kompetencji Wspélnot; (4) Europejska Wspotpraca Poli-
tyczna. Same zmiany traktatowe mialy ograniczony charakter,
ale byly waznym etapem przygotowawczym do Traktatu o Unii
Europejskiej z Maastricht, ukazujac w procesie integracji euro-
pejskiej znaczenie nie tylko celéw gospodarczych, ale réwniez
politycznych®. W zakresie integracji gospodarczej Jednolity akt
europejski wprowadzal w Zycie propozycje Komisji stopniowego
tworzenia rynku wewnetrznego oraz ustanowit nowe lub roz-
szerzal istniejace kompetencje Wspolnot w zakresie polityki

7 Commission of the European Communities, Completing the Internal Market. White Paper
from the Commission to the European Council, Luxembourg 1985.

8 Z.Czachor, Zmiany i rozwdj w systemie Unii Europejskiej po traktacie z Maastricht, Wro-
ctaw 2004, s. 104.
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gospodarczej i walutowej, polityki spotecznej, sp6jnosci eko-
nomicznej i spolecznej, rozwoju badawczego i technologicz-
nego oraz ochrony $rodowiska. Co do integracji politycznej,
Jednolity akt europejski sankcjonowat traktatowo Europejska
Wspdlprace Polityczna, czyli mechanizm koordynacji polityki
zagranicznej oraz niektérych aspektéw polityki bezpieczen-
stwa panstw cztonkowskich, ktéry istnial od 1970 r. Z punk-
tu widzenia funkcjonowania Wspdlnot Europejskich bardzo
wazne znaczenie mialy réwniez reformy instytucjonalne. Ich
najwiekszym beneficjentem byl Parlament Europejski, ktéry
dzieki wprowadzeniu dw6ch nowych procedur legislacyjnych,
tj. procedury wspotpracy i procedury zgody, wzmocnit swo-
ja pozycje w systemie instytucjonalnym. Nie ulega watpliwo-
$ci, ze reformy przeprowadzane w kolejnych traktatach, w tym
przede wszystkim w traktacie z Maastricht, dotykaty tych ob-
szaréw, ktére byly okreslone w Jednolitym akcie europejskim.
Odzwierciedlaty one réwniez prébe réwnowazenia pogtebiania
i poszerzania integracji europejskiej. Juz bowiem Jednolity akt
europejski byl negocjowany i przyjmowany w momencie ak-
cesji Hiszpani i Portugalii do Wspélnot Europejskich, co miato
miejsce 1 stycznia 1986 r. Mozna wiec doj$¢ do wniosku, ze Jed-
nolity akt europejski zainicjowal pewne tendencje w zakresie
reformowania procesu integracji europejskiej, ktoére byly p6z-
niej kontynuowane w Traktacie o UE z Maastricht i p6Zniejszych
nowelizacjach az do Traktatu z Lizbony.

Negocjacje i przyjecie Traktatu o Unii Europejskiej z Maastricht

Proces reform traktatowych byt kontynuowany na przetomie
lat osiemdziesiatych i dziewieédziesiatych. Po pierwsze, miat
on na celu doprowadzenie do poglebienia procesu integracji
europejskiej, bazujac na rozwigzaniach przyjetych w Jednoli-
tym akcie europejskim. Po drugie, mial on by¢ odpowiedzig na
historyczne wyzwania, ktére pojawily sie wraz z rozpoczeciem
w 1989 r. transformacji systemowej panistw Europy Srodkowej
i Wschodniej, co ostatecznie doprowadzilo do konica zimnej
wojny i rozpadu Zwiazku Radzieckiego. W trakcie dyskusji po-
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jawily sie jednak przeciwstawne argumenty co do konieczno$ci
zmian w kontekscie nowych wyzwan. Podkreslano, ze jedynie
silna i wewnetrznie spéjna Wspoélnota bedzie mogta wspoma-
gaé paristwa Europy Srodkowej i Wschodniej oraz stanowi¢ dla
nich przyklad do nasladowania®. Ale wyrazano takze opinie, ze
jezeli warunki gospodarcze i polityczne cztonkostwa beda zbyt
wygorowane, co bytoby rezultatem znacznego pogiebienia in-
tegracji, to wtedy trudno bedzie paristwom Europy Srodkowej
i Wschodniej dolaczy¢ w przysztosci do Wspélnoty.
Stanowiska poszczeg6lnych panstw cztonkowskich na poczat-
ku lat dziewieédziesiatych wobec rozwoju integracji europejskiej
iprzysztego poszerzenia Wspdlnot Europejskich o panstwa Eu-
ropy Srodkowej i Wschodniej wynikaja z odpowiedzi na pyta-
nie, czy nalezy poglebiaé, czy poszerzaé integracje europejska.
W reakcji na ten dylemat uksztaltowaly sie cztery podstawowe
szkoly myslenia: (1) ,przede wszystkim poszerzac¢”; (2) ,przede
wszystkim poglebiac”; (3) ,poglebiaé, aby takze poszerzac”,
(4) ,poszerzaé dyferencjacyjnie”®. Wszystkie te stanowiska bytly
prezentowane w dyskusji o przysztosci integracji europejskie;j.
Pierwsze podejscie byto wynikiem preferencji dla koncepcji
miedzyrzadowej w rozwoju integracji. Jego zwolennikiem byta
Wielka Brytania. Drugie natomiast byto powigzane z modelem
ponadnarodowym, za ktérym opowiadaly sie przede wszystkim
Francja i Niemcy, ale réwniez Komisja Europejska. W praktyce
jednak dominowata trzecia szkota réwnoczesnego pogtebiania
iposzerzania, bowiem -jak akcentowal byly premier Belgii Wil-
fried Martens - poglebianie i poszerzanie s3 dwiema stronami tej
samej monety i sukces jednego procesu warunkuje powodzenie
drugiego'. Realizacja koncepcji,poglebia¢, aby takze poszerza¢”

9 A. Podraza, Stosunki polityczne i gospodarcze Wspadlnoty Europejskiej z paristwami Eu-
ropy Srodkowej i Wschodniej, Lublin 1996, s. 210.

0 W. Wessels, Deepening and/or Widening - Debate on the Shape of EC-Europe in the Ni-
neties, ,Aussenwirtschaft”, 1991, vol. 46, no. 2, s. 157-169.

" W. Martens, Deepening and Widening: A Strategy for the European Union, [w;] K. We-
igelt, W. Martens (red.), Vertiefung und Erweiterung. Eine Strategie fiir Europdische Union.
Deepening and Widening: A Strategy for the European Union. Approfondissement et elar-
gissement - une stratégie pour 'Union européenne, Brussels 1994, s. 28.
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nie wykluczala mozliwos$ci wewnetrznej dyferencjacjiintegracji
w ramach Unii, ale problem uelastycznienia integracji pojawit
sie dopiero w negocjacjach traktatu z Amsterdamu.
Zwolennikiem modelu miedzyrzadowego byta Wielka Bry-
tania, ktora byta postrzegana jako panstwo bardzo sceptycznie
nastawione do pogiebiania integracji europejskiej. Stanowisko
miedzyrzadowe bylo niejednokrotnie wyrazane przez diugo-
letnig premier Margaret Thatcher (1979-1990), jakkolwiek, jej
duza zastuga byto umieszczenie kwestii stworzenia prawdziwie
jednolitego rynku towaréw i ustug jako jednego z gtéwnych ce-
16w polityki europejskiej w ramach negocjacji nad Jednolitym
aktem europejskim’?. Margaret Thatcher wyraznie opowiada-
la sie za jednolitym rynkiem jako forma liberalizacji obrotéw
handlowych, co okreslano mianem taczeryzacji Europy, ale jed-
nocze$nie byla przeciwniczka ustanowienia unii politycznej.
Sprzeciwowi wobec, jej zdaniem, rosnacej federalizacji Wspdl-
noty Europejskiej data wyraz w przeméwieniu wygltoszonym
w Kolegium Europejskim w Brugii 20 wrze$nia 1988 r.* Thatcher
uznata w nim, ze najlepszym sposobem na zbudowanie odno-
szacej sukcesy Wspdlnoty Europejskiej jest aktywna wspoélpraca
pomiedzy niepodleglymi suwerennymi panistwami. Oznaczato
to opowiedzenie sie za miedzyrzadowa koncepcja rozwoju inte-
gracji, czyli byto wrecz bezposrednim nawigzaniem do koncepcji
~Europy ojczyzn” prezydenta Francji Charles’a de Gaulle'a z lat
sze$¢dziesigtych. Mimo ze przemdwienie byto wygloszone jesz-
cze w czasie zimnej wojny, to Margaret Thatcher wskazala na
Warszawe, Prage i Budapeszt jako wielkie miasta europejskie.
Taki sposéb mys$lenia w kategoriach og6lnoeuropejskich miat
wplyw nainicjatywy Wielkiej Brytanii wobec nowych demokra-
cji z Europy Srodkowej i Wschodniej w momencie rozpoczecia

2 S, Wall, Margaret Thatcher and the Single European Act, ,Global Policy”, 2022, vol. 13,
no. 52, s. 30.

B N. Sowels, From the “Thatcherisation of Europe” to Brexit, ,Revue Francaise de Civilisa-
tion Britannique”, no. XXIV-4, s. 1-5.

M. Thatcher, Przysztos¢ Europy, [w:] A. Rotfeld (red.), Wizje Europy. Materiaty dyskusyj-
ne, Warszawa 1989, s. 59-69.
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procesu transformacji systemowej przez panstwa tego regionu.
To wilasnie premier Thatcher pod koniec 1989 r. wysunela pro-
pozycje ozywienia przez Wspdlnote Europejska formuly stowa-
rzyszeniowej jako wyraz wsparcia wobec tych panstw Europy
Srodkowej i Wschodniej, ktére byly najbardziej zaawansowane
we wprowadzaniu reform gospodarczych i politycznych®. Bry-
tyjska premier bardzo jasno wypowiadala sie za poszerzaniem
Wspélnot Europejskich kosztem, jak wielu interpretowato, po-
glebiania integracji europejskiej. Sama Thatcher uwazala, ze
+~Wspdlnota, bez wzgledu na skale trudnosci, musi rozwigzywaé
obecne problemy w sposéb praktyczny”®. Uwazajac, ze zmiany
w funkcjonowaniu Wspoélnot wymagaly praktycznego uzasad-
nienia, byla przeciwniczka koncepcji Europy federalnej, ktéra
utozsamiala z centralizacja wtadzy w Brukseli. John Major, ktéry
zastapil Thatcher na stanowisku pod koniec listopada1990r., byt
w duzej mierze kontynuatorem wizji Europy Margaret Thatcher.
Swiadczy o tym wyrazne poparcie dla akcesji paristw Europy
Srodkowej i Wschodniej do Wspélnot Europejskich, gdyz tylko
w taki sposéb mozna bylo skonsolidowac demokracje i dobrobyt
na kontynencie europejskim'. Major dazyl jednak do pewnej ko-
rekty stanowiska swojej poprzedniczki. Swiadczy o tym artykut
Majora opublikowany we wrze$niu 1993 r. w brytyjskim tygodni-
ku ,The Economist”, czyli pie¢ lat po przemoéwieniu Thatcher
z Brugii'®. Gléwne hasto premiera Majora ,Wielka Brytania
w sercu Europy” nie do konica mogto by¢ zrealizowane®, gdyz
kluczowymi cztonkami jego gabinetu byli politycy przeciwni
znacznemu pogtebianiu integracji w ramach Unii Europejskie;j.

Zupelnie odmienng koncepcje integracji prezentowata Ko-
misja Europejska pod przewodnictwem Jacques'a Delorsa, ale

5 A. Podraza, op. cit., s. 280.

6 M. Thatcher, op. cit., s. 64.

7. Major, Raise Your Eyes, There is a Land Beyond, ,The Economist”, 25.09.1993.

®  |bidem.

9 Istnieja kontrowersje, co w zasadzie miato oznaczac to hasto. Sam Major przyznat kilka
lat pdzniej, ze dobor stéw byt pomytka, gdyz chodzito mu o aktywnos¢ w ramach debaty
o Europie. Dotyczyto to wiec zaangazowania w negocjacje nad traktatem z Maastricht
(M. Holmes, European Integration. Scope and Limits, Basingstoke 2001, s. 28-29).
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przede wszystkim dwa paristwa odgrywajace najwazniejsza role
we Wspolnotach Europejskich, tj. Niemcy i Francja. Ich podej-
$cia, ktdre mozna by nazwac ponadnarodowymi, gdyz celem byto
poglebianie integracji, wzajemnie si¢ uzupelnialy. Podczas gdy
Komisja ktadla nacisk na kwestie tworzenia unii gospodarczej
i walutowej, to Niemcy i Francja przywigzywaly rowniez duza
wage do ustanowienia unii politycznej. Oba te kierunki zmian
byly rozwinigciem reform przeprowadzonych w Jednolitym ak-
cie europejskim. To stanowiska tych graczy miaty decydujacy
wplyw na podjecie negocjacji, ktore ostatecznie doprowadzity
do powstania Unii Europejskie;j.

Traktat z Maastricht byt rezultatem dyskusji, ktére zapo-
czatkowano na posiedzeniu Rady Europejskiej w Hanowerze
w czerwcu 1988 r., czyli rok po wejsciu w zycie Jednolitego aktu
europejskiego. Juz wtedy zgodzono sie na dyskusje o mozliwosci
stworzenia unii gospodarczejiwalutowej, awstepnadecyzjacodo
mozliwo$ci przeprowadzenia negocjacjiw tej sprawie byta podje-
ta przez szefoéw panstw lub rzagdéw w czerwcu 1989 r. w Madrycie
na podstawie raportu przygotowanego przez komitet, na czele
ktorego stat przewodniczacy Komisji Jacques Delors®. Stalo sie
tak pomimo krytycznego stanowiska premier Margaret Thatcher,
ale w tej kwestii byla izolowana nawet w ramach wlasnej dele-
gacji i wobec tego przyjeta strategie gry na zwloke. Formalna
decyzja o zwotaniu konferencji miedzyrzadowej w sprawie unii
gospodarczej i walutowej zostala podjeta w grudniu 1989 r. na
spotkaniu Rady Europejskiej w Strasburgu®. Byta ona wynikiem
przede wszystkim determinacji ze strony francuskiego prezyden-
ta Francois Mitteranda pomimo poczatkowych wahar ze strony
kanclerza Niemiec Helmuta Kohla, ktory od jesieni 1989 r. byt
bardziej zajety kwestia ewentualnego zjednoczenia Niemiec.
Mimo ze poczatkowo planowano, ze konferencja miedzyrzado-
wa bedzie zajmowala sie jedynie poglebianiem integracji gospo-

2 R. Pryce, The Treaty Negotiations, [w;] A. Duff, ). Pinder, R. Pryce (red.), Maastricht and
Beyond. Building the European Union, London 1994, s. 41-44.

2 European Council, Conclusions of the Presidency, 8-9.12.1989, Strashourg, ,Bull. EC" 12-
1989, punkt 1111,
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darczej, tojednak dzieki wspdlnejinicjatywie kanclerza Niemiec
Helmuta Kohla i prezydenta Francji Frangois Mitteranda Rada
Europejskanaposiedzeniu w Dublinie w kwietniu 1990 1. podjeta
decyzje, ze rownolegle bedzie sie odbywala druga konferencja
miedzyrzadowa poswiecona unii politycznej*. Negocjacje w tym
zakresie mialy dotyczy¢ takich zagadnien, jak demokratyczna
legitymizacja, wspolna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa,
obywatelstwo europejskie, poszerzenie i wzmocnienie dziatan
Wspolnoty oraz skutecznosé Unii®3.

Obie konferencje miedzyrzadowe zainaugurowaty swoje prace
w grudniu 1990 r. i zakonczyty sie rok pdzniej podczas posiedze-
nia Rady Europejskiej w Maastricht 9-10 grudnia 1991 r. Atmos-
fera obu konferencji znacznie sie réznita. Jak podkreslit brytyjski
uczestnik John Kerry, negocjacje w sprawie unii gospodarczej
iwalutowej byty ,grzeczneiprofesorskie”, gdyz byly dobrze przy-
gotowane w przeciwienistwie do rokowan w sprawie unii poli-
tycznej, ktére nie byly ,ani grzeczne, ani profesorskie” z uwagi
na stabe przygotowanie?!. Przebieg obrad w ramach konferencji
miedzyrzadowych odzwierciedlal zr6znicowanie intereséw po-
miedzy panistwami cztonkowskimi. Generalnie Niemcy i Francja
byty oredownikami zaréwno unii gospodarczej i walutowej, jak
i politycznej, cho¢ przedstawialy czasami nieco inne priorytety.
Na przyklad w odniesieniu do unii politycznej prezydent Franco-
is Mitterand akcentowal, ze najwazniejsza kwestia dla Francji
bylo ustanowienie wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczen-
stwa®. Kanclerz Helmut Kohl bardzo mocno podkres$lat nato-
miast konieczno$¢ oparcia ustroju Unii na modelu federacyjnym
i zasadzie pomocniczos$ci. W podobnym duchu wypowiedziat
sie w pazdzierniku 1989 r. przewodniczacy Komisji Europejskiej
Jacques Delors, dla ktérego budowa federalnej Europy mogta by¢

22 European Council, Conclusions of the Presidency, 28.041990, Dublin, ,Bull. EC" 4-1990,
punkty 1.7 i 112.

% Takie priorytety zostaty okreslone przez Rade Europejska na posiedzeniu w Rzymie
14-1512. 1990 r. (European Council, Conclusions of the Presidency, 14-15 December 1990,
Rome, ,Bull. EC" 12-1990, punkty |.4-1.10).

% R. Pryce, The Treaty Negotiations..., s. 41-42.

% ]). Wec, op. cit., s. 190-191.
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jedyna satysfakcjonujaca iakceptowalng odpowiedzig na kwestie
zjednoczenia Niemiec?.

Pomimo pewnych réznic w stanowiskach Francja i Niemcy
miaty kluczowe znaczenie dla ostatecznego przyjecia traktatu
z Maastricht, gdyz ich generalne wizje integracji byly bardzo
zblizone. Sam traktat stanowil polityczna reakcje panistw Wspol-
noty Europejskiej na zjednoczenie Niemiecizakorczenie zimnej
wojny, pomimo ze mial on réwniez swoje korzenie w rozwoju
gospodarczym i instytucjonalnym przed 1989 r.? W tym kon-
tekscie traktat mogt by¢ uwazany za polityczny uklad miedzy
dwoma najwazniejszymi panstwami cztonkowskimi Wspélno-
ty, przy czym kazde z nich dazylo do zabezpieczenia zywotnych
intereséw narodowych. Niemcy chcialy zademonstrowaé, ze
pomimo zjednoczenia sa nadal paristwem w pelni zaangazowa-
nym w rozwdj procesu integracji europejskiej i nie daza do poli-
tycznej samodzielnos$ci®. Jak podkreslat kanclerz Helmut Kohl
19 grudnia 1989 r. w historycznym przemdéwieniu w DrezZnie,
»[s]Jamostanowienie ma sens dla Niemiec tylko wtedy, gdy nie
lekcewazymy praw bezpieczenstwa innych. Dom Niemiec musi
by¢ zbudowany pod europejskim dachem”?. Francja, poprzez
przyjecie wspoélnej waluty, dazyla do jeszcze silniejszej integracji
Niemiec ze strukturami europejskimi, przez co wjakiej$ mierze
chciala nadal wywiera¢ wplyw na zjednoczone Niemcy. Co wie-
cej, dla obu panstw zaangazowanie na rzecz przyjecia traktatu
z Maastricht potwierdzalo ich partnerskie relacje majace klu-
czowe znaczenia dla rozwoju procesu integracji europejskiej od
poczatku lat sze$édziesiatych, kiedy zostaly zapoczatkowane.

Dla ostatecznego sukcesu negocjacji duze znaczenie miata
postawa Wielkiej Brytanii. W trakcie negocjacji w ramach kon-
ferencji miedzyrzadowych nowy premier John Major, w odréz-

% M.J. Baun, The Maastricht Treaty as High Politics: Germany, France, and European Inte-
gration, ,Political Science Quarterly”, 1995-1996, vol. 110, no. 4, s. 609.

27 lhidem, s. 606.

% |bidem, s. 623.

2 W. Tuohy, 40,000 East Germans Cheer as Kohl Backs ‘Revolution’, ,Los Angeles Times”,
20121989, https://www.latimes.com/archives/la-xpm-1989-12-20-mn-623-story.html.
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nieniu od Margaret Thatcher, przyjal bardziej pragmatyczne,
anieideologiczne stanowisko wobec spraw europejskich, dazac
do tego, aby Partia Konserwatywna uzyskata wiekszy wplyw
na szczeblu europejskim?®’. Taka zmiana w polityce brytyjskiej
wynikata w duzej mierze ze zmiany pokoleniowej, gdyz dla Joh-
na Majora gltéwnym zrédlem inspiracji byla przede wszystkim
Europa, a nie imperium brytyjskie, jak w przypadku Margaret
Thatcher. Mimo to, eurosceptycy odgrywali w samej Partii Kon-
serwatywnej dosy¢ istotna role. Ich gléwne obawy wynikaty z sily
gospodarki niemieckiej i kluczowego znaczenia zjednoczonych
Niemiecjako najwiekszego panstwa cztonkowskiego Unii Euro-
pejskiej*. Pomimo bardziej pragmatycznego podej$cia nowego
rzadu brytyjskiego stanowiska negocjacyjne Johna Majora byly
w wielu wypadkach kontynuacja podej$cia Margaret Thatcher.
Dotyczylo to nastepujacych kwestii, takich jak: uzyskanie klau-
zuli opt-out wobec karty socjalnej; przekazanie parlamentowi
brytyjskiemu prawa do podjecia decyzji co do udziatu Wielkiej
Brytanii w trzecim etapie tworzenia unii gospodarczej i waluto-
wej, czyli wprowadzenia wspolnej waluty; poparcie dla stosowa-
niaw ramach Unii Europejskiej zasady pomocniczosci; przyjecie
modelu wspoélpracy miedzyrzadowej w zakresie polityki zagra-
nicznej, bezpieczenistwa i obrony oraz spraw wewnetrznych.
Negocjacje toczone w ramach obu konferencji miedzyrza-
dowych zakonczyly si¢ podczas posiedzenia Rady Europejskiej,
ktore odbyto si¢ 9-10 grudnia 1991 r. w Maastricht®. Jakkolwiek
osiagniecie ostatecznego porozumienia co do zakresu reform
nie bylo latwe, to szczyt w Maastricht, jak i caly przebieg kon-
ferencji miedzyrzadowych potwierdzily znaczenie wspdipracy

30 A, Blair, Dealing with Europe: Britain and the Negotiation of the Maastricht Treaty, Lon-
don-New York 1999, s. 9-10.

3t A. Geddes, Britain and the European Union, Basingstoke 2013, s. 73-77.

32 Klauzula opt-out polega na odstapieniu od mozliwosci przytaczenia sie do okreslnej po-
lityki UE.

3 European Council, Conclusions of the Presidency, 9-10121991, Maastricht, ,Bull. EC" 12-
1991, punkt 1.3.
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Francjii Niemiec dla osiaggniecia ostatecznego porozumienia®.
Oba paristwa nie tylko przyjmowaly wspo6lne stanowiska, dazac
do realizacji wcze$niej zdefiniowanych celéw, ale takze staraly
sie nie izolowa¢ Wielkiej Brytanii, mimo ze trudno im byto za-
akceptowac¢ wstrzemiezliwo$¢ premiera Johna Majora wobec
wspolnej waluty i karty socjalne;j.

Traktat o Unii Europejskiej zostat uroczyscie podpisany przez
ministrow spraw zagranicznych i ministréw finanséw 7 lutego
1992 r. w Maastricht. Z uwagi na problemy z ratyfikacja trak-
tatu wszed! on w zycie dopiero 1 listopada 1993 r. Szokiem dla
panstw cztonkowskich byt negatywny wynik referendum raty-
fikacyjnego w Danii 2 czerwca 1992 r., pomimo tego, ze gtéwne
partie polityczne opowiedzialy sie za traktatem®. Dokument nie
podlegal ponownym negocjacjom, musiano wiec znalez¢ for-
mute kompromisows, czego udato sie dokona¢ podczas dwéch
posiedzen Rady Europejskiej - w Birmingham w pazdzierniku
i w Edynburgu w grudniu 1992 r.3® Wychodzac naprzeciw oba-
wom ze strony Duniczykéw dotyczacych nadmiernej centralizacji
napoziomie Unii Europejskiej, Rada Europejska zwrdcita uwage
naznaczenie poszanowania tozsamos$ciiréznorodno$ci panstw
cztonkowskich oraz podkreslita demokratyczny charakter Unii
Europejskiej poprzez polozenie nacisku na znaczenie zasady po-
mocniczo$ci¥’. Ponadto parnistwa czlonkowskie zgodzily sie, ze
Danianiebedzie brataudzialu w planie tworzenia wspélnej walu-
ty oraz nie bedzie wprowadzata w zycie jakichkolwiek decyzji ma-
jacych implikacje dla polityki obronnej*®. Oprocz tego panstwo

3 F Laursen, S. Vanhoonacker, R. Wester, Overview of the Negotiations, [w:] F. Laur-
sen, S. Vanhoonacker (red.), The Intergovernmental Conference on Political Union. Insti-
tutional Reforms, New Policies and International Identity of the European Community,
Maastricht 1992, s. 23-24.

% A Duff, Ratification, [w:] A. Duff, ). Pinder, R. Pryce (red.), Maastricht and Beyond..., s. 54-
55.

% XXVIth General Report on the Activities of the European Communities 1992, punkty 1-12.

37 European Council, Birmingham Declaration: A Community Close to its Citizens, Birming-
ham, 1992, [w;] C.H. Church, D. Phinnemore, European Union and European Community:
A Handbook and Commentary on the Post-Maastricht Treaties, London 1994, s. 536-537.

3% European Council, Denmark and the Treaty on European Union, Edinburgh, 1992, [w:]
C.H. Church, D. Phinnemore, op. cit., s. 532-535.
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to przyjelo jednostronng deklaracje, w ktérej okreslito wiasny
sposéb rozumienia obywatelstwa Unii i udziatlu we wspélpracy
w zakresie wymiaru sprawiedliwo$ci i spraw wewnetrznych.
Kompromis zawarty pomiedzy Danig a resztg panstw cztonkow-
skich doprowadzit do pozytywnego wyniku drugiego referen-
dum, zorganizowanego w tym kraju 18 maja 1993 r.

Pomimo wcze$niejszych obaw bez problemu przebiegla ratyfi-
kacja w Wielkiej Brytanii. Natomiast zupelnie nieoczekiwane
ktopoty pojawity sie we Francji, ktéra byt uwazana za architekta
traktatu z Maastricht. Decyzje w sprawie przeprowadzenia refe-
rendum we Francji podjal prezydent Francois Mitterand w reakcji
nanegatywny wynik pierwszego gtosowania w Danii oraz dazac
do podzielenia prawicowej opozycji w swoim panstwie®. Sam
Mitterand byl przekonany o pozytywnym wyniku referendum.
Rezultat, ktdéry byt szokiem dla wielu panistw cztonkowskich,
interpretowany byt jako tzw. ,mate tak” (,le petit oui”), gdyz
20 wrze$nia1992r. jedynie 51,05% glosujacych opowiedzialo sie
zaratyfikacja traktatu, podczas gdy 48,95% byto przeciwnych*.
Oznaczalo to stabe spoteczne poparcie dla traktatu z Maastricht,
co probowano interpretowaé jako wynik niewystarczajacej zna-
jomosci nowych rozwigzan, ale takze prowadzenie rokowan bez
nalezytej debaty spotecznej, tj. ,za zamknietymi drzwiami”.

Zawartosc Traktatu o Unii Europejskiej z Maastricht

Traktat o Unii Europejskiej z Maastricht byt obszernym i znacza-
cym dokumentem, dzieki ktéremu doszio do stworzenia Unii
Europejskiej opierajacej sie na Wspoélnotach Europejskich oraz
nowych formach wspéltpracy i aktywnosci. Stworzono tréjfilaro-
wa strukture Unii, ktdra istniata az do wejscia w zycie 1 grudnia
2009 r. Traktatu z Lizbony. Pierwszy filar, o charakterze ponad-
narodowym, obejmowal swoim zakresem Wspdlnoty Europej-
skie, wlaczajac wto Unie Gospodarcza i Walutowa. Drugiitrzeci

3 A Duff, op. cit,, s. 59; G. Ross, Jacques Delors and European Integration, Cambridge
1995, s. 208-211.
40 A. Podraza, Unia Europejska w procesie reform traktatowych, Lublin 2007, s. 53-54.
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filar o charakterze miedzyrzagdowym dotyczyly odpowiednio
Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa oraz wsp6lpra-
cy w zakresie wymiaru sprawiedliwo$ci i spraw wewnetrznych.
W odréznieniu od miedzyrzadowych form aktywnosci, co do
ktérych jednomyslne decyzje byly podejmowane przez panstwa
cztonkowskie, w procesach decyzyjnych w pierwszym filarze
duzarole odgrywatly réwniez instytucje ponadnarodowe, tj. Ko-
misjaiParlament Europejski, a Rada z zasady przyjmowatla akty
prawne kwalifikowana wiekszo$cia gtoséw. Co wiecej, pierwszy
filar podlegat jurysdykcji Trybunatu Sprawiedliwo$ci.

W celu przeciwdzialania centralizacji w ramach Unii Euro-
pejskiej traktat z Maastricht wprowadzil dwie istotne zasady
- pomocniczo$ciitozsamos$ci. Samo sformutowanie zasady po-
mocniczo$ci w traktacie mogto rodzi¢ wiele problemoéw z jej
praktycznym stosowaniem. Zasada bylta jednak niezwykle istot-
na, gdyz miata pomagaé w skutecznym zarzadzaniu na poziomie
europejskim. Zgodnie z zasada pomocniczosci, ,w dziedzinach,
ktdre nie naleza do jej wylacznej kompetencji, Unia podejmuje
dzialania tylko wéwczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele
zamierzonego dzialania nie moga zosta¢ osiggniete w sposéb wy-
starczajacy przez Panistwa Czlonkowskie, zar6wno na poziomie
centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, ijesli ze wzgledu
na rozmiary lub skutki proponowanego dzialania mozliwe jest
lepsze ich osiagniecie na poziomie Unii” (obecnie art. 5 Traktatu
o Unii Europejskiej). Zasada ma wiec pomaga¢ w podziale odpo-
wiedzialno$ci i kompetencji pomiedzy trzema poziomami: po-
nadnarodowym - Unii Europejskiej jako struktury; narodowym
- panstw cztonkowskich; wiadz regionalnych i lokalnych. Zna-
czenie miala réwniez zasada tozsamo$ci, zgodnie z ktérag Unia ma
respektowac tozsamo$¢ narodowga poszczegdlnych panstw (obec-
nie w poszerzonej formie art. 4 Traktatu o Unii Europejskiej).
Miatla onana celu wyrazne uspokojenie obaw przede wszystkim
mniejszych panistw cztonkowskich, zwigzanych z utrata narodo-
wej tozsamosci. Ponadto traktat zMaastricht wprowadzit obywa-
telstwo europejskie jako uzupetnienie obywatelstwa krajowego
(obecnie art. 9 Traktatu o Unii Europejskiej). Przyznajac obywa-
telom Unii konkretne uprawnienia dotyczace biernego i czyn-
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nego prawa wyborczego w wyborach lokalnych i do Parlamentu
Europejskiego oraz ochrony dyplomatycznej i konsularnej ze
strony kazdego panstwa Unii w panstwach trzecich, jezeli ich
wlasne panstwo nie posiada tam swego przedstawicielstwa dy-
plomatycznego, chciano podkresli¢, ze Unia nie ma by¢ jedynie
wspdlnota panstw, ale rGwniez obywateli.

Traktat z Maastricht doprowadzil do znacznego pogtebie-
nia integracji gospodarczej oraz wspoéipracy politycznej. Doku-
ment przewidywal wprowadzanie Unii Gospodarczeji Walutowej
w trzech etapach. Okres$lal rozwigzania instytucjonalne oraz
przyblizony kalendarz i sposéb przyjecia wspoélnej waluty przez
panstwa czlonkowskie, ktére musialy spetnié kryteria konwe-
rgencji, zdefiniowane w specjalnym protokole dotgczonym do
traktatu z Maastricht. Kryteria te dotyczyly stopy inflacji, de-
ficytu budzetowego, zadluzenia publicznego, Sredniej dlugo-
terminowej stopy procentowej oraz stabilno$ci kursu waluty
narodowej*. Ostatecznie wspdlna waluta, ktéra pézniej zyska-
ta nazwe euro, zostala wprowadzona przez jedenascie panstw
cztonkowskich dla rozliczen bezgotéwkowych i miedzyban-
kowych 1 stycznia 1999 r. wraz z przej$ciem w trzecia faze Unii
Gospodarczej i Walutowej. W postaci pieniagdza fizycznego euro
pojawilo sie 1 stycznia 2002 1.

Istotnym elementem poglebiania procesu integracji europej-
skiej bylo ustanowienie Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bez-
pieczenistwa (WPZiB), ktdéra zastapila Europejska Wspolprace
Polityczng powstala w 1970 r. Jej stworzenie wynikalo nie tylko
z checizwiekszenia skuteczno$ci dziatan podejmowanych przez
Unienaarenie miedzynarodowej, ale takze z koniecznosci reakeji
na istotne wydarzenia z przetomu lat 80. i 90, tj. transformacje
panstw Europy Srodkowej i Wschodniej oraz wojne w Zatoce
Perskiej (sierpienl 1990 - luty 1991). Przyjete ostatecznie roz-
wigzania miaty w duzej mierze charakter kompromisowy, gdyz
w toku negocjacji unaocznily sie podstawowe kontrowersje,

4 Protocol on the convergence criteria referred to in Article 109j of the Treaty establishing
the European Community, w: C.H. Church, D. Phinnemore, op. cit., s. 417-418.
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ktore dotyczyly sporu pomiedzy koncepcjami miedzyrzadowa
aponadnarodowa oraz pomiedzy wizjami transatlantycka a eu-
ropejska, lecz odmienne stanowisko bylo rowniez prezentowa-
ne przez panstwa neutralne. Te spory dotyczyly miedzy innymi
zakresu i sposobu uwzglednienia polityki obronnej. Zgodnie
z traktatem z Maastricht WPZiB obejmowata wszystkie kwestie
zwigzane z bezpieczenstwem Unii, w tym ewentualne uksztalto-
wanie wspolnej polityki obronnej, co mogto z czasem doprowa-
dzi¢ do ustanowienia wspolnej obrony. Nie udato sie osiagnaé
porozumienia co do wchloniecia europejskiego sojuszu obron-
nego, czyli Unii Zachodnioeuropejskiej przez Unie Europejska.
Stwierdzono wiec, ze UZE bedzie integralng czescig rozwoju Unii,
odpowiedzialng za opracowanie i wdrozenie decyzjiidzialant UE
majacych wplyw na kwestie obronne.

Na mocy traktatu z Maastricht Unia Europejska uzyskala
nowe lub szersze kompetencje w nastepujacych dziedzinach:
ochrona konsumenta, ochrona zdrowia, polityka wizowa, usta-
nowienie transeuropejskich sieci transportowych, telekomu-
nikacyjnych i energetycznych, rozwdj regionalny, polityka
przemystowa, edukacja, kultura, ochrona $srodowiska, badania
naukowe, polityka socjalna, wymiar sprawiedliwosci i sprawy
wewnetrzne.

Istotne znaczenie mialy reformy dotyczace funkcjonowa-
nia instytucji. Zgodnie z traktatem z Maastricht wzmocnieniu
ulegta rola Parlamentu Europejskiego. Wigzato sie to z demo-
kratyzacja procesu decyzyjnego w ramach Unii Europejskiej,
ktéra uzyskujac nowe sfery kompetencji, nie mogta by¢ w in-
nym wypadku poddana dostatecznej kontroli parlamentarne;j.
Dzieki wprowadzeniu procedury wspotdecydowania Parlament
stal sie na réwni z Radg Ministréw organem legislacyjnym przy
przyjmowaniu aktéw prawnych, odnoszacych sie do niektérych
sfer dzialalno$ci Unii*>. Wzmocniono takze pozycje Parlamentu

42 Zgodnie z traktatem z Maastricht dotyczyto to nastepujacych obszarow: dokonczenie
wspolnego rynku, swobodny przeptyw pracownikdw, niektére zagadnienia zwiazane
z prawem osiedlania sig, ochrona srodowiska, ochrona zdrowia, kultura, stworzenie
transeuropejskich sieci transportowych, energetycznych i telekomunikacyjnych.
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wzgledem Komisji, gdyz przy nominowaniu przewodniczacego
i cztonkéw Komisji wymagana jest aprobata Parlamentu Euro-
pejskiego. Ponadto zgoda Parlamentu dotyczy takze porozumien
miedzynarodowych Unii majacych implikacje budzetowe i dla
europejskiego systemu prawnego. Reformy dotyczace Parlamen-
tu Europejskiego byly wyrazng kontynuacja zmian wprowadzo-
nych na mocy Jednolitego aktu europejskiego.

Zakoriczenie

Ocena traktatu z Maastricht nie moze by¢ jednoznaczna. Bez
watpienia jego mocna strong bylo stworzenie Unii Europejskiej
i zarysowanie na bazie Jednolitego aktu europejskiego agendy
dla dalszych reform traktatowych, ktérych celem byto wzmocnie-
nie catego systemu. Mimo to niekt6re rozwigzania nie przyniosty
zakladanych rezultatéw lub wrecz prowadzity do kryzyséw. Juz
w momencie tworzenia Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bez-
pieczenistwa panistwom cztonkowskim trudno bylo na przykiad
moéwic jednym glosem w kwestii uznania pafistw powstajacych
w wyniku rozpadu Jugostawii*’. Dopiero agresja Rosji na Ukra-
ine w 2022 r. w duzej mierze doprowadzita do przyjecia bardzo
jednoznacznego i wspélnego stanowiska wobec Moskwy, co jest
w duzej mierze ewenementem, biorgc pod uwage wcze$niejsze
doswiadczenia. Jesli chodzi o Unie Gospodarcza i Walutowa, to
przyjete rozwiazania byly zanadto elastyczne, co skutkowato kry-
zysem w strefie euro zapoczatkowanym w 2010 r.** Sam Jacques
Delorswskazal na silneistabe strony rozwigzan przyjetych w Ma-
astricht w kwestii stworzenia unii gospodarczej i walutowej. Jego
zdaniem mocna strona wspoélnej waluty byla cze$é monetarna,
natomiast staba zarzadzanie gospodarcze. Kwestie te udato sie
naprawic¢ po kryzysie z 2010 1.

4 Na ten temat patrz: A. Podraza, Stosunki polityczne i gospodarcze Wspdlnoty Europej-
skiej..., s. 262-277.

4 (. De Clercq, Euro architects explain how it all went so wrong, ,Financial Post”, 30.12.2011,
https:/financialpost.com/news/economy/euro-architects-explain-how-it-all-went-so-
-wrong.
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Co do zarysowania agendy debaty na temat przysztosci inte-
gracji europejskiej, to po wejsciu w zycie 1listopada 1993 r. Trak-
tatu o Unii Europejskiej kolejne reformy traktatowe byly w duzej
mierze zwigzane z planowana akcesja panistw Europy Srodkowej
i Wschodniej oraz Cypru i Malty. To wlasnie bezprecedensowe
pod wzgledem liczby potencjalnych nowych panstw cztonkow-
skich poszerzenie mialo duzy wplyw na dyskusje o przysztosci
integracji, ktére doprowadzity do przyjecia traktatu z Amsterda-
mu (wszedl w zycie w1999 ., traktatu z Nicei (2003 r.) i Traktatu
ustanawiajacego Konstytucje dla Europy, ktéry nie wszedt w zy-
cie, ale wiekszo$¢ jego postanowien znalazta sie w Traktacie z Li-
zbony (20091.). Prowadzone negocjacje mialy przede wszystkim
okresli¢ dynamike procesu integracji, uwzgledniajac podstawo-
wy dylemat rozwojowy, tj. poglebia¢ czy poszerza¢ Unie Euro-
pejska. Wyrazem znaczenia obu proceséw byly juz decyzje Rady
Europejskie z posiedzenia w Kopenhadze w dniach 21-22 czerwca
1993 1., czyli na kilka miesiecy przed wejsciem w zycie traktatu
z Maastricht. Szefowie panstw lub rzadéw wyraznie uwarun-
kowali przyjecie nowych panstw cztonkowskich od mozliwosci
Unii, szczegdlnie od zachowania dynamiki proceséw majacych
na celu poglebienie integracji europejskiej, podkreslajac, ze pan-
stwa stowarzyszone z Europy Srodkowej i Wschodniej moga
wejs¢ do Unii po spelnieniu kryteriow akcesyjnych*. Oprocz
poszerzania kolejne zmiany traktatowe wynikaty rowniez z de-
baty poswieconej postepowi procesu integracji europejskiej,
w ktoérej pojawialy sie takie zagadnienia, jak demokratyzacja
UE i okre$lenia relacji pomiedzy Unig a panstwami cztonkow-
skimi oraz obywatelami, zwiekszenie miedzynarodowej pozycji
UE oraz konstytucjonalizacja i okre$lenie finalité politique Unii
Europejskiej®®.

4 A Podraza, Unia Europejska a Europa Srodkowa i Wschodnia, Lublin 1997, s. 44.
4 A. Podraza, Unia Europejska w procesie reform traktatowych..., s. 34-65.
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Wprowadzenie

Swiat Unii Europejskiej wpisany do traktatu z Maastricht nie
konczy sie, ale wcigz brakuje jezyka, by opisaé proces zmian
w niej zachodzacych i jednoczes$nie wyobrazi¢ sobie to, co wy-
lania sie z chaosu proceséw kryzysowych zmian oraz form
przysztosci, jakie moga nadejs¢, szczegdlnie po agresji Rosji na
Ukraine. W konsekwencji takiego stanu rzeczy postugujemy sie
analizami integracji europejskiej, ktore stracity aktualnos$¢, lecz
ciagle funkcjonuja w debacie. Tymczasem potrzebujemy nowej
wyobrazni, nowych idei i nowych propozycji ksztattowania rze-
czywisto$ci Unii Europejskiej w czasie przelomu, w wymiarze
politycznym (takze geopolitycznym), gospodarczym, spotecz-
nym i ekologicznym oraz adekwatnych do tego wyzwan wizji
organizacji przysztosciitego, co wspdlne.

Nawiazujac do Petera Sloterdijka, Unia Europejska ujmowana
moze by¢jako,byt czasu” wywodzony z idei pierwotnej Heideg-
gera. Stala sie ona bytem czasowym i zmiennym - nieustannie
stajacym sie i przemijajacym, bytem dystrybutywnym i kolek-
tywnym; jego natura zmierza w strone ideatu (absolutu), ktéry
nigdy nie zostanie osiagniety.

Unia powotana w 1991 r. stala sie efektem czterdziestu lat
wspoélnotowej integracji europejskiej, ktéra przy uzyciu nowocze-
snego i ponowoczesnego modus operandi zdefiniowana zostata
w traktacie z Maastricht jako ,nowy etap w procesie tworzenia
coraz $cislejszego zwiazku (unii) pomiedzy narodami (ludami)
Europy, w ktérym decyzje podejmowane sg na szczeblu jak naj-
blizszym obywatelowi”™.

Mysl Sloterdijka mozna rozwinaé, taczac historyczny i po-
lityczny kontekst zmian w Unii. Historyczne trwanie w czasie
systemu integracyjnego zapoczatkowane w Maastricht w postaci
nowoczesnego katalogu instytucjonalnych oraz wspétzaleznych
zasad, mechanizméw i instrumentéw zbudowane bytoijest na-
dal na determinizmie historycznym w postaci uzaleznienia od
dokonanych w przesztosci decyzji i aktéw instytucjonalnych.

' P.Sloterdijk, Co sie zdarzyto w XX wieku?, Warszawa 2021, s. 15 i nast.
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Chodzi tu o zjawisko path dependency oparte na procesie struk-
turalnego uzaleznienia od raz obranej $ciezki - drogi postepo-
wania w systemie integracji europejskie;j.

Path dependency warunkuje przebieg integracji do dzis.
To uzasadnienie prowadzi do sformulowania hipotezy, iz Trak-
tat o Unii Europejskiej z Maastricht oraz zawarta w nim formuta
polityczna i instytucjonalna przesadzily o dalszych losach inte-
gracji, facznie z kryzysowymi perturbacjami, ktére mieliSmy
okazje obserwowa¢ po zakonczeniu Konwentu Europejskiego,
z traktatem lizboniskim (kryzys ustrojowy) oraz w trakcie ano-
malii gospodarczych (kryzys Unii Gospodarczej i Walutowej)
igeopolitycznych (kryzys migracyjny i agresja Rosji na Ukraine).

Okres spokojnego rozwoju i zmian wprowadzonych trakta-
tami amsterdamskim i nicejskim skoriczy! sie bezpowrotnie po
odrzuceniu traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy.
Kolejne kryzysy przyczynily sie do neorealistycznej reorienta-
cji w sposobie mys$lenia o integracji europejskiej, eksponujac
m.in. pozycje i role Rady Europejskiej (w kontekscie metody
miedzyrzadowej), decydowania jednomys$lnego (prawo weta)
oraz ekspozycji systemowej parlamentéw narodowych. Rozwa-
zania o wspolzalezno$ciach generowanych przez podmioty po-
nadnarodowe i transnarodowe uzupelnily narracje i dyskursy
o pozycji panstw narodowych, ich sile i suwerennosci?. W neo-
realistycznym $wiecie krajow cztonkowskich wyeksponowaniu
ulegta rywalizacja miedzy nimi i instytucjami unijnymi. Obie
strony sporu w swej integracyjnej ,grze” zaczety odwotywad sie
do strategii: poszukiwania nowej koncepcji ksztaltowania po-
rzadku (fadu) integracyjnego, minimalizowania niepozadanych
efektow ciaglych kryzyséw i zmian, stymulowania wywierania
wplywu na siebie nawzajem, budowania koalicji ad hoc, poszu-
kiwania i wskazywania na rozwigzania alternatywne, wzmoc-
nionej integracjiizréznicowanych predkosci (multispeed Europe).

2 Por. J.M. Grieco, The Maastricht Treaty, Economic and Monetary Union and the neo-re-
alist research programme, ,Review of International Studies”, January 1995, vol. 21, issue
1, S. 21-25.

61



Zbigniew Czachor

W odpowiedzi na to instytucje UE, szczegdlnie Komisja Euro-
pejska oraz Parlament Europejski, kontynuowaly proces demo-
kratyzacji systemu Unii i integracji europejskiej, ktéry prowadzi¢
mial do niwelowania sprzecznosci miedzy interesami panstw
czlonkowskich a interesem Unii (instytucji UE), tym bardziej, ze
w trakcie przyjmowania TUE w Maastricht UE liczyta dwanascie
panstw cztonkowskich. Dzi$ jest ich dwadzie$cia siedem, a byto
dwadzies$cia osiem. Zadanie to okazalo sie nietatwe w realizacji.
Transfer regut demokracji reprezentacyjnej i partycypacyjnej na
poziom europejski byt trudny do zaakceptowania przez panistwa,
aleuwzglednianie go stalo si¢ konieczne. Poczatek tego procesu
przypisujemy tresci Traktatu o Unii Europejskiej z Maastricht,
ajegorozwiniecie odnajdujemy w traktacie lizboriskim w posta-
ci: nacisku na wartos$ci i zasady demokratyczne UE (art. 2 TUE),
upowszechnienia procedury wspétdecyzji, precyzyjnego podzia-
tu kompetencji (wylaczne i niewylaczne oraz uzupeliniajace), in-
korporacji systemowej Karty Praw Podstawowych, wzmocnienia
kompetencji Parlamentu Europejskiego®.

Nauka o integracji europejskiej w ujeciu metodologicznym
nie narzuca jednolitego postrzegania dynamiki zmian zacho-
dzacych w badanej rzeczywistosci. Wyrdznia sie tu podejscie
statyczne i dynamiczne. W podejsciu statycznym analizuje sie
ciag wydarzen prowadzacych do zaistnienia okres$lonych zmian,
a takze struktury oraz podmioty uczestniczace w procesie ich
wprowadzania. W podejs$ciu dynamicznym przedmiotem analizy
staje sie determinizm w postrzeganiu i interpretowaniu zmian,
bedacych nastepstwem dzialani i oddzialywan, interakcjiiwiezi
orazrol odgrywanych przez uczestnikéw integracji europejskiej.
Kwestig podstawowa w tresci tej pracy staje sie zatem wnikliwe
zbadanie wzajemnych relacji miedzy ciaggto$cia i zmiang oraz
ich aksjologicznych i instytucjonalnych konsekwencji?, a takze

3 Procedure wspdtdecyzji wprowadzono do TUE z Mastricht, a w 1999 . jej zakres zostat
rozszerzony. Wraz z przyjeciem traktatu lizbofiskiego zyskata nazwe zwyktej proce-
dury ustawodawczej. To gtéwna metoda przyjmowania unijnych aktéw prawnych. Ma
zastosowanie do ok. osiemdziesieciu pieciu dziedzin polityki Unii.

4 Z odwotaniem do paradygmatu nowego instytucjonalizmu.
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interakcji miedzy zmiang a wyborem okreslonych zachowan
(decyzji) politycznych i regulacyjnych w systemie Unii®.
Zmiana w kontekscie systemowym lgczona jest ze zdolnoscia
zmiany stanu systemuijego elementéw. Chodzi tu o zmiane, kté-
ra jest wynikiem zamierzonych dziatan politycznych lub presji
ze strony zaréwno $Srodowiska wewnetrznego, jak i zewnetrzne-
go. Zaklada sie wiec podzial na zmiany endogenneiegzogenne,
tj. zmiany dokonujace sie wewnatrz systemu oraz zmiany pocho-
dzace zjego Srodowiska zewnetrznego (otoczenia). Do zmian en-
dogennych zalicza sie m.in. transformacje ustrojowa UE oparta
na ochronie praw i intereséw obywateli panistw cztonkowskich
przez ustanowienie obywatelstwa Unii, pelne zachowanie i dal-
szy rozwoéj dorobku prawnego (acquis communautaire), a takze
$cista wspodlprace instytucji i panistw cztonkowskich w zakresie
Wymiaru Sprawiedliwos$ci i Spraw Wewnetrznych. Natomiast
do katalogu zmian egzogennych wpisuje sie proces (roztozony
nalata) potwierdzajacy tozsamo$¢ UE na arenie miedzynarodo-
wej, zwlaszcza poprzez realizacje Wsp6lnej Polityki Zagranicznej
iBezpieczeristwa, a nastepnie Wspdlnej Polityki Bezpieczeristwa
i Obrony®. Masowy naplyw migrantéw oraz wojna w Ukrainie
sa najlepszymi egzemplifikacjami tego rodzaju oddziatywan.
Zmiana to takze trwale i najczesciej nieodwracalne, jako-
Sciowe przeobrazenie wzorcéw dzialania politycznego, samych
dziatan badz sposobéw wymiany energii ze Srodowiskiem ota-
czajacym system. Przybiera ona wtedy cechy niepowtarzalnosci,
strukturalnosci, kierunkowo$ciiszerokiego zasiegu. Dowodem
empirycznym na to niech bedzie przeksztalcenie UE (w ciggu
tych trzydziesci lat) w wielopoziomowy (wieloptaszczyznowy)
system integracji wielu jej aktoréw (podmiotéw), ktéry doprowa-
dzil ostatecznie do nadania Unii osobowo$ci prawnej. Pozwolito
tojej dziala¢jako systemowa, jednolita calos¢, szczegdlnie w za-
kresie sprawowania przez nig wladzy do wewnatrz i na zewnatrz

5 Zoh.S. Princen, Agenda-setting strategies in EU policy processes, “Journal of European
Public Policy”, published online: 11.08.2011, s. 927-943.

6 Por. Z. Czachdr, Zmiany i rozwoj w systemie Unii Europejskiej po Traktacie z Maastricht,
Wroctaw 2004, s. 76-82.

63



Zbigniew Czachor

systemu. Artykul 47 Traktatu o Unii Europejskiej czynija w tym
zakresie niezaleznym podmiotem w ramach wiasnego prawa.
Oznacza to, ze posiada ona zdolno$¢ do: negocjacji i zawierania
umoéw miedzynarodowych zgodnie z jej zewnetrznymi zobowig-
zaniami, uzyskiwania cztonkostwa w organizacjach miedzyna-
rodowych, przystepowania do konwencji miedzynarodowych,
takich jak np. Europejska Konwencja Praw Czlowieka.

Zmiana moze by¢ wiec rozumiana jako przejscie ,,0d-do”,
mniej lub bardziej udane, mniej lub bardziej sprawne, z mozli-
wymi fazami regresywnymi, co jest stalg praktyka Unii. Zmia-
na staje sie tu takze procesem przeksztalcania, transformacji
elementdw, jak i catej struktury systemu Unii Europejskiej, na-
stepujacych gltéwnie pod wplywem zmian traktatowych lub ich
zaniechan’.

Badanie zwigzkdéw i zalezno$ci, ktére zachodza pomiedzy
réznymi rodzajami zmian, pozwala na dedukcje przysztych sta-
noéw systemu z konkretnego stanu obecnego. Pozwala takze na
prognozowanie dalszego przeksztalcania sie systemu integracyj-
nego Unii. Obiektywnym aspektem zmiany sg w konsekwencji
regulacjeiwyzwania, przed ktérymi stoi system ijego elementy.
Subiektywny charakter ma natomiast absorpcja zachodzacych
zmian i koncepcje dalszego dziatania®.

Zmiana w ujeciu systemowym charakteryzuje sie takze zlo-
zong strukturg, charakterem i dynamika interakgcji iloSciowych
ijako$ciowych. Pojecie zmiany nawiazuje, generalnie rzecz uj-
mujac, do procesu statego przeksztalcania (modyfikacji) Unii
Europejskiej zar6wno w aspekcie jej struktury, jak i mechani-
zmow funkcjonowania. Stopiert dokonujacej sie lub mogacej
sie dokona¢ zmiany jest tym wiekszy im wyzszy jest poziom
zintegrowania zachodzacych przeobrazen traktatowych i poza-
traktatowych. Z tego powodu zmiany mozna réznicowaé wediug
dwoéch wyznacznikéw. Pierwszym z nich bedzie ich dynamika,
ktéra wyrdznia tym samym zmiany duze (znaczace) i mate, ru-

7 Nowy program strategiczny dla UE na lata 2019-2024, https://www.consilium.europa.eu/
media/39914/a-new-strategic-agenda-2019-2024.pdf.
8 Por. D. Easton, The Analysis of Political Structure, New York 1990.
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tynowe i strukturalne. Bez watpienia Traktat o UE z Maastricht
byl zmiang znaczaca — wrecz przetomowa. Wplynatl istotnie na
przyszito$éintegracji europejskiejinadal nanig oddziatuje, szcze-
gblnie w kontekscie Konferencji w sprawie przysztosci Europy,
doprowadzajac do przeksztatcenia Unii Europejskiej w system
polityczny sui generis®.

Na koniec wstepu doda¢ nalezy, ze analiza zawarta w niniej-
szym teks$cie opiera sie takze na odwotaniu do ciagto$ciizmian
zachodzacych w Unii od czasu traktatu z Maastricht, przepro-
wadzanych w ramach trzech modeli. Pierwszy to model oparty
na,agendzie minimum”, gdzie strony (rzady panstw cztonkow-
skich i instytucje UE) decydowaly sie na przyjecie minimum
koniecznych rozwiazan, ktére nie hamowatly procesu integracji
europejskiej i skutecznie przyczynialy sie do niwelowania pro-
blemoéw Unii Europejskiej (np. traktat nicejski). Drugi to model
szeroki, oparty na dogtebnej i réwnolegtlej rewizji i korekcie
wielu postanowien traktatowych (np. traktat konstytucyjny oraz
traktat lizbonski). Trzeci to model otwarty, w ramach ktérego
kazde panstwo czlonkowskie i instytucje UE mialy mozliwo$é
zaproponowania takich zmian traktatowych, ktére uznawaly za
stosowne, a ktore dotyczy¢ mogly najrézniejszych kwestii (np.
traktat amsterdamski czy tez Konferencja w sprawie przysztosci
Europy w 2022 r.)%.

Traktat o Unii Europejskiej z Maastricht.

Uwarunkowania procesu ciggtosci i zmiany

Byly przewodniczacy Rady Europejskiej Herman van Rompuy
zakonczyl przemdéwienie na Katolickim Uniwersytecie w Lille
zacheta dla Europy, przytaczajac motto miasta Brugii: ,,Wiecej
jest w tobie”. Ta Sredniowieczna fraza towarzyszyta zmianom

9 Zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Formuta Konferencji w spra-
wie przysztosci Europy, Bruksela, 22.01.2020 r., COM(2020) 27 final.

0 Por. ). Barcz, 30 lat temu podpisany zostat Traktat z Maastricht, ,Monitor Konstytucyj-
ny”, 2.05.2022.
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zachodzacym w Unii Europejskiej w ciggu ostatnich trzydzie-
stu lat po podpisaniu i wej$ciu w zycie traktatu z Maastricht™.

Zmiany, ktére przez trzy ostatnie dziesieciolecia zachodzi-
ty w Unii Europejskiej, opieraly sie na utrzymaniu ciagtosci
systemu i mialy charakter ewolucyjny. Modernistyczny trak-
tat z Maastricht byl rewolucja, ktérg poprzedzala istotna zmia-
na ustrojowa zawarta w Jednolitym akcie europejskim. Potem
proces zmian mial juz gléwnie charakter stadialny (etapowy).
Kiedy w wyniku prac Konwentu Europejskiego zdecydowano
sie na zmiany radykalne (,druga rewolucja integracyjna”), to
traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy, ktéry je zawieral,
nie wszed! w zycie, bo nie uzyskal wsparcia ze strony unijnego
suwerena (nieudane referenda w Holandii i Francji).

Bioragc pod uwage powyzsze argumenty, proces zmian w Unii
definiowa¢ mozna nie jako zastepowanie czego$ czyms, zamie-
nianie czego$, wymiane czego$ na co$, ale jako przeobrazenie,
przeksztalcenie oraz uleganie przemianie, przybranie innego
ksztaltu, charakteru, innej postaci oraz przeksztalcanie sie.
Tak rozumiana transformacja i modyfikacja doprowadzita do
nadzwyczajnego w historii stosunkéw miedzynarodowych po-
laczenia (powigzania) wspélzaleznosci miedzynarodowych z su-
werenno$cia panistw cztonkowskich Unii oraz miedzyrzadowosci
ze wspélnotowoscia (metoda wspdlnotows).

Wprowadzanie zmian od czasu przyjecia traktatu z Ma-
astricht opierato sie na wprowadzaniu regut postepowania na
cztery mozliwe sposoby. Po pierwsze: poprzez rozwdj czyli po-
glebianie irozszerzanie regut dotychczasowych. Tu najlepszym
przykladem niech bedzie proces uwspdlnotowiania polityk in-
tegracyjnych (np. polityki ochrony srodowiska UE). Po drugie:
poprzez tworzenie standardéw zupelnie nowych, na przykiad
w zakresie zawieszenia panstwa w prawach cztonka (art. 7 TUE).
Potrzecie: poprzez stopniowe zastepowanie jednych prawidetl in-
nymi. Tu najlepsza egzemplifikacja bylo wprowadzanie nowych

™S, Maillard, More is in Europe, ,Newsletter of the Jacques Delors Institute”, February
2022, s. 1.
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mechanizméw zarzadzania ekonomicznego UE oraz ewolucja
wieloletniej perspektywy finansowej prowadzacej ostatecznie
do procesu uwspdlnotowienia dlugéw (decyzje z okresu 2020-
2021). I po czwarte: poprzez likwidacje (znoszenie) pewnych
wybranych regut. Dowodzi tego przebudowa mechanizméw
i instytucji Wymiaru Sprawiedliwo$ci i Spraw Wewnetrznych
UE (dawny trzeci filar — dzi$ Przestrzenn Wolnosci Bezpieczen-
stwa i Sprawiedliwosci).

Pogtebiony proces ciggtosci i zmian w UE po traktacie z Ma-
astricht prowadzi zatem do wyr6znienia zmian o charakterze
korygujacym, innowacyjnym i roszczeniowym. Zmiany kory-
gujace dotyczyly sformalizowania modyfikacji, ktére zaszly juz
w praktyce. Przykladem moga tu by¢ nastepujace kwestie:

= usankcjonowanie instytucjonalne metody zmiany trakta-

téw poprzez Konwent Europejski;

= inkorporowanie do systemu integracyjnego parlamentéw

narodowych;

® precyzyjny podzial kompetencji miedzy panstwa czton-

kowskie a UE.

Formula Konwentu zastosowana zostata w Unii Europejskiej
po raz pierwszy w trakcie przyjmowania Karty Praw Podstawo-
wych, w zakres rewizji traktatowej wlgczona zostala natomiast
do Deklaracji z Laeken pt. ,Utworzenie Konwentu w sprawie
przysztosci Europy”. Deklaracja zakladata, ze zamierzeniem
Konwentu bedzie rozwazenie kluczowych aspektéw przyszitego
rozwoju Unii oraz identyfikacja rozmaitych mozliwych odpowie-
dzi. W praktyce gléwnym zadaniem Konwentu Europejskiego
w okresie 2002-2003 stalo sie przygotowanie w sposob klarow-
nyiwszechstronny zwartego projektu traktatu konstytucyjnego
celem przedlozenia go pod obrady nowej konferencji miedzyrza-
dowej, a nastepnie poddania go ratyfikacji?. Jak wiadomo, efekt
Konwentu w postaci traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla

2. W. Wessels, Der Konvent: Modelle fiir eine innovative Integrationsmethode, ,Integration”,
2002, no. 2, S. 86.
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Europy nie wszed! w zycie w wyniku odrzucenia go przez nie-
ktore kraje cztonkowskie w trakcie proceséw ratyfikacyjnych.

Innowacyjne zmiany stwarzaly nowe rodzaje stosunkéw
lub nowe przedsiewziecia w Unii. Tu przykladami moze by¢
wzmocnienie Rady Europejskiej poprzez ustanowienie jej Prze-
wodniczacego oraz restrukturyzacja instytucjonalna Komisji
Europejskiej. Zmiany o charakterze roszczeniowym oparte byly
natomiast na zadaniach ze strony podmiotéw jej podlegajacych.
Ich egzemplifikacja moze by¢ wzmocnienie Parlamentu Euro-
pejskiego w relacji do Komisji Europejskiej i Rady UE. Do tego
dochodzi takze proces samowzmocnienia (zgodnie z regula
per facta concludentia) Trybunatu Sprawiedliwo$ci w okresie po
2020 1. (kolejne precedensowe wyroki, dalece w swej wyktadni
wychodzace poza litere traktatéw).

Kontynuujac rozwazania, nalezy podkresli¢, iz jedng z naj-
wazniejszych cech integracji europejskiejjestjej dynamizm. Dla-
tego tez zmiany, ktére zachodzily w ciaggu ostatnich trzydziestu
lat, staly sie podstawa dla wspdiczesnej organizacji politycznej,
ktorej projektowanie rozpoczeto w Maastricht. Przez te wszystkie
lata UE podlegata statemu procesowi przeksztalcen w strone unii
politycznej, u ktérego zrédet znajduja sie réznorodne czynniki.
Pierwszy z nich to neutralizacja dychotomii.

Proces ciagglosci i zmian obecny w traktatach z Maastricht,
Amsterdamu, Nicei i Lizbony mial na celu przezwyciezenie
sprzeczno$ci miedzy optymalnie ujmowanymi zalozeniamiroz-
wojowymi systemu integracyjnego i formalnie stworzonymi me-
chanizmami ich realizacji a praktyka podejmowanych dziatan
- gltéwnie instytucji unijnych. Drugi czynnik to dostosowywanie
systemu integracyjnego do wymogow funkcjonalnych. Wymogi
te wujeciu systemowym staly sie efektem przeanalizowania r6z-
norodnych Zrédet zmian traktatowych. Zaliczy¢ do nich mozna
np.: zapewnienie odpowiednich stosunkéw z otoczeniem, zrézni-
cowanie i wlasciwe przypisanie kompetencji elementom systemu
(szczegblnie ponadnarodowym instytucjom UE), rozbudowana
komunikacje i wymiane informacji, wsp6lne wartosci, wspélny,
wyartykulowany system celéw, normatywna regulacje sposobéw
dzialania, skuteczng kontrole dewiacji czyli normatywna stan-
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daryzacje rozwigzywania sytuacji kryzysowych. Jest tez czynnik
trzeci, ktérym stata sie potrzeba utrzymania réwnowagi. Z tego
powodu do motoréw zapewniania réwnowagi miedzy ciaglo-
$cig a zmiang w Unii Europejskiej zalicza sie przede wszystkim
potrzebe wzmocnienia systemu w stosunku do jego otoczenia,
slabniecie mechanizméw samoregulacyjnych oraz naruszenie
struktury systemu przez jego elementy (uczestnicy-aktorzy in-
tegracji europejskiej i odgrywane przez nich role)®.

Dotyczylo to przede wszystkim istotnej potrzeby pogodzenia
wspolzaleznosci miedzynarodowych z suwerennos$cia krajow
czlonkowskich. Nie bez znaczenia bylo tez wzajemne przenika-
nie sie transnarodowo$ci, supranarodowo$cii miedzyrzadowosci
w subsystemie zarzadzania kompetencjami (wtadza) Unii. Aby
to byto mozliwe, konieczne stato si¢ inkorporowanie do systemu
elastycznosci integracyjnej (wzmocnionej wspoétpracy), do ktdrej
doszto w traktacie amsterdamskim.

Od czasu traktatu z Maastricht zmiany postrzegane przez
podmioty UE jako pozytywne skiadaly si¢ na, postep integracyj-
ny”, pojmowany jako zachodzenie szeregu zmian o zasadniczo
nowej jakosci, ktére tworza kumulatywny (addytywny) proces
rozwoju, obejmujacy gromadzenie i }aczenie zmian o podobnym
charakterze. Efektem tego bylo polaczenie reform zawartych
w Jednolitym akcie europejskim i TUE. Podobnie rzecz sie miala
z traktatem konstytucyjnym i lizboniskim. Nalezy przy tym za-
uwazy¢, Ze zarOwno proces rozwoju, jak i poglebiania integracji
nastawione byly i s3 na osiagniecie takich cech i zdolnosci UE,
ktére ulatwilyby realizacje jej celéw politycznych i ekonomicz-
nych. Tym samym wiec wladza Unii, a co za tym idzie instytu-
cje powolywane przez nia przez trzydziescilat i potrzebne do jej
sprawowania, zorientowane byly i sa nadal nabardziej efektywna
organizacje calosci.

Integracjaw tym ujeciu jest wiec, podobnie jak w teorii orga-
nizacji, formula wspélprzyczyniania sie czesci do powodzenia
calosci. Innymi stowy, cele wsp6lne okazywaly i nadal okazuja

3 P. Sztompka, Socjologia zmian spotecznych, Krakdw 2005, s. 14-25.

69



Zbigniew Czachor

sie pozadanymi §rodkami do realizacji celéw indywidualnych
poszczegblnych elementéw systemu UE i odwrotnie, cele indy-
widualne sg podstawowym ,,spoiwem” celéw wspdlnych - og6l-
niejszych. Ta formula przez diugi czas przesadzata o polityce
wspolistnienia panstw cztonkowskich i instytucji Unii w syste-
mie integracyjnym.

Zmiany zachodzace w UE od czasu traktatu z Maastricht
staja sie takze punktem wyjscia do racjonalnych rozwazan nad
rownowaga i stabilno$cig. Dynamika ciggto$ciizmian oraz cha-
rakter interakcjinajlepiej sa widoczne w przechodzeniu ze stanu
rownowagi do nieréwnowagi systemowej, mogacej prowadzié
do zaklécen i kryzyséw integracyjnych. Dlatego tez dynami-
ka przebudowy zachodzacej w Unii Europejskiej odnosi¢ sie
musi do przestanek ruchu jej elementéw, a przede wszystkim
zachowan podmiotéw integracji oraz przyczyn zmian ich pozycji
w systemie. Swoja postawa wobec systemu i regut w nim obo-
wiazujacych przez lata jednocze$nie legitymizowaly one i dele-
gitymizowaly (w sytuacjach kryzysowych - szczegélnie w strefie
euro) jego ksztalt, strukture i interakcje zachodzace w Unii.

Od czasu traktatu o UE nie kazda zmiana przekladala sie na
jegonowa jako$¢ w Unii Europejskiej. Dotyczy to np. pozycjiiroli
Wysokiego przedstawiciela do spraw Wspdlnej Polityki Zagra-
nicznej i Bezpieczenstwa (dzis: Wysoki przedstawiciel Unii do
spraw zagranicznych i polityki bezpieczeristwa). Innym przy-
kltadem niech beda skomplikowane regulacje dotyczace zawarte
w zmianach polityki konkurencji w UE, a takze wyprowadzanie
transformac;ji strefy euro poza traktaty unijne (pakt fiskalny).

Istotng kwestig jest takze ocena wazno$ci zmian zachodza-
cych w toku integracji europejskiej, selekcja tego, co jest lub moze
by¢ uznane za wazne dla utrzymania lub przywrécenia réwno-
wagi i dalszego trwania systemu. W konstrukcji takiej jak UE
praktycznie zaden z jej sktadnikéw nie byl i nie jest elementem
niezmiennie staltym. R6zny jest ich walor z punktu widzenia cig-

" Por. M. Chang, M. Sacher, |. Tkalec, Recent Changes in EU Economic Governance: Metho-
dological and Institutional Dynamics, ,The Journal of Contemporary European Research
(JCER)", 2019, vol. 15, no. 2: Special Issue.
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glosciizmiany oraz trwatosciiréwnowagi funkcjonowania orga-
nizacji. Zmiany ilosciowe sa latwiejsze od wychwycenia i reakc;ji,
zmiany jako$ciowe natomiast znacznie wolniejsze. Nie wystar-
czy wpisac je do traktatu, ale trzeba zadbac o ich wprowadzenie
w zycie w panistwach cztonkowskich®. Dotyczylo to gtéwnie re-
alizacji polityk unijnych skupionych w Przestrzeni (Obszarze)
Wolnosci, Bezpieczeristwa i Sprawiedliwo$ci UE (dawny trzeci
filar UE - Wymiar Sprawiedliwosci i Sprawy Wewnetrzne), ta-
kich jak np. polityka azylowa, acquis Schengen (m.in. zasady re-
gulujace przekraczanie przez osoby zewnetrznych granic paistw
cztonkowskich i sprawowanie kontroli nad tym ruchem), po-
lityka migracyjna, wspoétpraca sadowa w sprawach cywilnych
i karnych oraz wspétpraca policji (w tym Europol).

Stabilizacje systemu Unii Europejskiej z perspektywy proce-
su cigglosci i zmiany mozna postrzegaé rowniez przez pryzmat
rownowagi dynamicznej. Oznacza to taki stan systemu, w kto-
rym procesy adaptacji wnetrza UE pozwalaly (pozwalaja) jej sa-
moregulacyjnie eliminowaé zakldcenia, a tym samym w pelni
realizowac jej funkcje i cele. Stabilno$¢ oznacza, iz zmiana byla
zawarta w obrebie pewnych rozpoznawalnych granic. Dotyczy-
to to tym razem tzw. drugiego filara Unii, tj. Wspdlnej Polityki
Zagranicznej i Bezpieczeristwa oraz Wspdélnej Polityki Bezpie-
czenstwa i Obrony, szczeg6lnie po traktacie nicejskim. Innym
przykiadem niech beda regulacje dotyczace europejskich partii
politycznych i Karty Praw Podstawowych.

Potrzeba zapewnienia stabilno$ci Unii nakladata od poczat-
ku lat dziewiecdziesigtych XX w. pewne ograniczenia nie tylko
nasystem, lecz takze na zakldécenia, przeciw ktédrym organizacja
ta miata by¢ odporna. Piszac o stabilno$ci, mamy na mys$li dwie
istotne kwestie: zbiér mozliwych do zaakceptowania zachowan
panstwiinstytucji UE oraz zbiér oczekiwanych aktywnoSci tych-
ze. Takie rozumienie stabilno$ci pozwalato unikna¢ niebezpie-
czenistwa generowania stanéw nietrwatych (dysfunkcjonalnych)

5 Por.M.N. Georgiou, N. Kyriazis, E.M.L. Economou, Democracy, Political Stability and Eco-
nomic performance. A Panel Data Analysis, ,Journal of Risk & Control”, 2015, 2(1), s. 2-7.
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ipodkreslalo wzajemny zwigzek miedzy aktorami wspélnotowy-
mi i miedzyrzagdowymi Unii. Tym samym prowadzito do zmian
czestych i cyklicznych, istotnych i nieistotnych - ewolucyjnych,
ale nie gwaltownych. W rezultacie koicowym przektadatlo sie
to na trwato$¢ systemu, a tym samym na jego skuteczno$¢, bo
skuteczno$ci Unii Europejskiej, szczegodlnie w sferze gospodar-
czej (gtownie Rynek Wewnetrzny), odméwié nie mozna'®. Nie
bez znaczenia w tym konteks$cie byly tez zmiany dotyczace sto-
sowania metody wspdlnotowej (z traktatu na traktat stopniowo
rozszerzanej) oraz uproszczenia i konsolidacji traktatow.

Po Traktacie o Unii Europejskiej z Maastricht.

Nowe mechanizmy regulacji, rozwoju oraz adaptacji

Ruch systemu integracyjnego przez minione trzydziesci lat do-
konywat sie poprzez niejednorodne mechanizmy: regulacji, roz-
woju oraz adaptacji. Mechanizm regulacji byt procesem kontroli
iwyja$nial stabilno$¢ Unii Europejskiej, mechanizm rozwoju stat
sie natomiast procesem wzrostu i wyjasnial zmiany o charakte-
rze pozytywnym. Adaptacja i mozliwosci adaptacyjne opieraly
sie tymczasem na woli przetrwania i rozwoju Unii, ale takze na
procesie ,kolektywnego uczenia sie” (collective learning) oraz
~kolektywnej pamieci”, a tym samym dostosowywania sie do
zachodzacych zmian, szczegdlnie tych traktatowych. Dotyczyto
to przede wszystkim pokryzysowej przebudowy Unii Gospodar-
czeji Walutowej oraz polityki migracyjneji azylowej (przestrzen
wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci UE). Inwazja Rosji
na Ukraine z pewnos$cig wywotla adaptacyjna potrzebe uwspdl-
notowienia WPZiB oraz WPBiO (instytucja ,autonomii strate-
gicznej UE"), gdyz wygenerowana w tym zakresie jednomy$lnos¢
stanowi do dzi$ istotng przeszkode w skutecznym dziataniu
w tych tak waznych dla Europy i $wiata obszarach aktywno$ci
miedzynarodowej Unii.

6 Ch. Rauh, B.). Bes, M. Schoonvelde, Undermining, defusing or defending European inte-
gration? Assessing public communication of European executives in times of EU politici-
sation, ,European Journal of Political Research”, 2020, vol. 59, issue 2, s. 401-413.
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Kolejne zmiany po traktacie z Maastricht byty procesem two-
rzenia sie i krystalizowania nowych regul, a takze forma struk-
turalnej i innowacyjnej adaptacji. W tym kontekscie zmiany,
ktore zachodzily w Srodowisku integracyjnym, powstate w wy-
niku regulacji, rozwoju oraz adaptacji, nalezy potraktowa¢ jako
zmienne niezalezne, determinujace wybdr r6znych modeli ada-
ptacyjnych, ktére mialy miejsce w trakcie kolejnych konferen-
¢ji miedzyrzadowych, w czasie Konwentu Europejskiego oraz
podczas Konferencji w sprawie przysziosci Europy. Zmienna
zalezng w tej sytuacji byla ijest nadal zdolno$¢ transformujace-
go sie systemu UE do kontrolowania i do przystosowania sie do
$rodowiska wewnetrznego i zewnetrznego. W tym kontekscie
analiza proceséw adaptacji dotyczy przede wszystkim relacji
pomiedzy ciggloscig a zmiang (zmiana jako korelat ciggtosci),
tym bardziej, ze zmiana wyzwala w systemie homeostaze, czy-
li zdolno$¢ przywracania stale traconej réwnowagi, za pomoca
proceséw adaptacyjnych’. Z tego powodu kolejne traktaty na-
stepujace po traktacie z Maastricht mialy zawsze na celu przy-
wracanie stale traconej rownowagi w systemie integracyjnym.
Bylo to mozliwe za sprawg traktatéw amsterdamskiego i nicej-
skiego, natomiast traktaty konstytucyjnyilizboniski do dzi§ Unii
tej rGwnowagi nie przywrdcity.

Kontynuujac rozwazania dotyczace konsekwencji wynikaja-
cych z przyjecia traktatu o Unii Europejskiej z Maastricht w kon-
tekscie nowych mechanizméw regulacji oraz rozwoju, wyréznié
nalezy kilka typéw adaptacji: chodzi tu o adaptacje prosta, mi-
sadaptacje, adaptacje selektywna oraz koadaptacje. Adaptacja
prostato akceptacjaiasymilacja nowych wartosci, przejawiajaca
sie miedzy innymiw odrzuceniu tradycji niefunkcjonalnych dla
zmiany. W tym wariancie czynniki zmiany dominuja nad sita-
mi cigglosci, co dynamizuje je i wiedzie ,stary” (dotychczaso-
wy) system do przyspieszonej transformacji. Przykladem jest tu
wprowadzenie do traktatoéw procedury wzmocnionej wspéipracy

7" Reforming the European Union: a political and democratic imperative, ,European Issue”,
2022, no. 463, https://www.robert-schuman.eu/en/european-issues/0463-refoming-the-
-european-union-a-political-and-democratic-imperative.
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(elastyczno$ciintegracyjnej), ktéra sprowadza sie do procesu wy-
dzielania sie grupy krajéw cztonkowskich z cato$ci systemu UE,
dla realizacji wybranych zadan integracyjnych, dla ktérych nie
ma akceptacji wszystkich panstw cztonkowskich. Misadaptacja
polega natomiast na dominacji ciggto$cinad zmiang. Pojawia sie
tu idealizacja przesztosci — brak woli zmian. Dotyczyto to przez
lata m.in. odrzucania przez panstwa cztonkowskie propozycji:
nadania Parlamentowi Europejskiemu inicjatywy prawodaw-
czej, uwspélnotowienia WPZiB, utworzenia armii europejskiej
i zwiekszania zasobéw finansowych Unii.

Adaptacja selektywna sprowadzala sie do poddawania zmia-
nie wybranych fragmentéw systemu z utrzymywaniem innych
bez zadnych zmian. Tu przykladem moze by¢ przyjecie paktu
fiskalnego w obszarze Unii Gospodarczej i Walutowej, bez do-
konywania jakichkolwiek zmian w unijnych traktatach. Inny
przyklad to wprowadzenie do TUE (art. 50 TUE) postanowiern
o mozliwo$ci wystapienia panstwa cztonkowskiego z UE oraz
podlegajaca zmianom procedura komitologii.

Koadaptacja (adaptacja przez przeksztalcenie) natomiast to
rodzaj konwergencji, czyli kompromisu miedzy starym a no-
wym systemem. Mozliwe s3a tu dwa warianty: konwergencja
pozytywnainegatywna. Pierwsza to potaczenie funkcjonalnych
elementéw obu systemdéw. Konwergencja negatywna polega na
kombinacji gorszych cech obu modeli wyjsciowych. Przykladem
konwergencji pozytywnej jest proces parlamentaryzacji Unii
Europejskiej w postaci intensywnej wspotpracy Parlamentu Eu-
ropejskiego i parlamentéw narodowych (efekt traktatu lizbon-
skiego). Natomiast egzemplifikacja konwergencji negatywnej
jest skomplikowana procedura zawieszenia panstwa w prawach
cztonka wpisana do art. 7 TUE. Do tego dochodzi coraz stabsza
pozycja prezydencji, ktéra nie moze spetnia¢ funkcji decyzyj-
nych, a jedynie koordynowac prace Rady UE w roli: wykonawcy
decyzji politycznych Rady Europejskiej, zarzadcy i administratora
W procesie stanowienia prawa, inicjatora nowych rozwigzan po-
litycznych i prawnych - wyrazanych w priorytetach, zbiorowego
mediatora w rokowaniach czy punktu kontaktowego z innymi
instytucjami Unii.
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Procesy adaptacyjne w systemie UE po traktacie z Maastricht
wigzaly sie takze z problemem zmian jego strukturyizasad funk-
cjonowania Unii, a takze zrola i miejscem uczestnikéw integracji
europejskiej, ze szczegdlnym uwzglednieniem panstw. W tym
konteks$cie wyrdznia sie trzy strategie adaptacyjne: pasywna,
kreatywna i aktywna. Adaptacja pasywna polega na przyjmo-
waniu bodzcow srodowiskowych, przystosowywaniu sie syste-
mu, w tym jego uczestnikéw do wpltywdéw zewnetrznych poprzez
~wchlanianie” srodowiska zewnetrznego do wnetrza systemu.
Adaptacja ta wiaze sie takze z brakiem podejmowania zmiany
ze wzgledu na wpltyw i nacisk Srodowiska zewnetrznego'®. Przy-
kltadem adaptacji pasywnej byto wprowadzenie do systemu in-
tegracyjnego parlamentéw narodowych, ktére instytucjom UE
zostaly niejako narzucone przez rzady panstw cztonkowskich
w tre$ci traktatu lizboniskiego. Inny przyktad to postepujaca in-
stytucjonalizacja Europejskiej Polityki Sasiedztwa, ktéra najle-
piej wyrazata sie w powotaniu Zgromadzenia Parlamentarnego
EURONEST, sktadajacego sie ze stu dziesieciu postéw: szes¢-
dziesieciu postéw do Parlamentu Europejskiego i po dziesieciu
postéw z kazdego panistwa stron Partnerstwa Wschodniego.

Adaptacja kreatywna oznacza zmiane systemu integracjieuro-
pejskiej poprzez uleganie wpltywom inaciskom zaréwno ze strony
Srodowiska wewnetrznego, jak i zewnetrznego. Jest ona poszu-
kiwaniem réwnowagi miedzy tymi przestrzeniami aktywnosci
UE, dokonywanym poprzez ,filtrowanie” bodzcéw srodowisko-
wych. Polega ona na aktywnym poszukiwaniu stale zmieniaja-
cej sie rownowagi miedzy dynamika srodowiska wewnetrznego
i zewnetrznego poprzez przyjmowanie tego, co pobudza rozwdj
systemu, a odrzucanie tego, co mu zagraza®. Aby zobrazowac ten
rodzaj adaptacji, mozna powola¢ sie na nastepujace uzasadnienia
traktatowe. Po pierwsze, chodzi o wlgczenie (z mocy traktatu li-
zbonskiego) Karty Praw Podstawowych (KPP) do systemu prawa

® 7). Pietras, Decydowanie polityczne, Warszawa-Krakow 1998, s. 145-156.

9 Zob. idem, Adaptacyjnos¢ spenetrowanych systeméw politycznych, Lublin 1990; idem,
Koncepcje adaptacji politycznej, [w:] Z.). Pietras, A. Dumata (red.), Mechanizmy adapta-
cji politycznej panstwa, Lublin 1990.
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unijnego. Po drugie, istotne jest potaczenie tre$ci KPP z postano-
wieniami traktatéw dotyczacymi obywatelstwa UE. I po trzecie,
oznacza to prébe przystapienia Unii Europejskiej do Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci.

Adaptacja aktywna opiera sie na niepoddawaniu sie zad-
nym wplywom i naciskom i tym wewnetrznym i zewnetrznym.
System Unii stara sie przeksztalci¢ srodowisko, w ktérym funk-
cjonuje, bez uwzgledniania jego oddzialywania na swa polityke
zewnetrzng i wewnetrzng. Adaptacja ta nazywana jest réwniez
nieprzejednang. Ten typ potwierdza proces upowszechnienia
gltosowania kwalifikowana wiekszo$cig gloséw w Radzie UE
w zdecydowanej wiekszo$ci polityk organizacji. Warto tu tez
zwréci¢ uwage na adaptacje aktywna w zakresie zdecydowane-
go nacisku Unii na wigzacy i precedensowy charakter wyrokéw
Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Do tego dochodzi forsowanie
stalych zmian majacych na celu urzeczywistnienie dwoch istot-
nych elementéw systemu o charakterze wspélnotowym. Sg nimi
rynek wewnetrzny (single market) oraz obywatelstwo Unii Euro-
pejskiej z jego prawami i obowigzkami.

Kolejny podzial dokonuje rozréznienia na adaptacje reaktyw-
na, retroaktywnga i antycypacyjng. Adaptacja reaktywna oznacza
podejmowanie prostych dziatari odpornych na dzialanie bodzca.
Uczestnicy integracji europejskiej adaptuja sie do przyczyny bez
brania pod uwage przysztych skutkéw, ktére ta przyczyna i wia-
sne dzialania wywotlaja w przysztosci. Takie zachowanie jest
na ogoét nieskuteczne, ptytkie i nieinteligentne. Miato jednak
miejsce w historii zmian traktatowych i pozatraktatowych od
momentu przyjecia traktatu z Maastricht. Potwierdza to zasada
wzmocnionej wspoélpracy (elastycznosci integracyjnej) — wpro-
wadzona traktatem amsterdamskim, ktora przeksztalca sie dzis
w idee (projekt) multispeed Europe. Inny przyklad to reakcja Unii
na powazny kryzys w strefie euro, ktéry zaowocowal zmianami
poglebiajacymi chaos w systemie.

Adaptacja retroaktywna na ogét prowadzi do skutkéw ka-
tastrofalnych dla adaptujacego sie podmiotu integracji. Polega
ona na prébie ,dzialania wstecz". Jest to adaptacja do przyczyny
(bodzca), ktéra juz spowodowata skutki niemogace ulec zmia-
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nie. Poprzez wlasne dzialanie prébuje sie wtedy te skutki zmie-
niaé, co staje sie zupelnie niemozliwe. Z taka sytuacja mielismy
do czynienia w trakcie kryzysu migracyjnego, szczeg6lnie po
2015 1., ktéry doprowadzil do powaznych perturbacji politycz-
nych i nowych podzialéw w Unii. Do dzi$ jego konsekwencje nie
zostaly przezwyciezone. Co wiecej, wojna w Ukrainie i masowe
uchodzstwo do UE (gtéwnie Polski) pogtebiaja proces adaptacji
retroaktywnej?°.

Adaptacja antycypacyjna stanowi rozwigzanie optymalne.
Polega ona na uprzedzaniu skutkéw. Po rozpoznaniu przyczyn
i przewidzeniu konsekwencji adaptacja taka przebiega poprzez
przystosowanie i przygotowanie sie do nieistniejacych jeszcze
skutkéw obecnego dziatania Unii Europejskiej. Taki sposéb ada-
ptacji wydaje sie by¢ najlepszy dla analizy skutkéw poszerzania
i poglebiania Unii, szczegdlnie jezeli chodzi o proces jedno-
czesnego przyjecia do Wspélnoty dziesieciu nowych panstw
W 2004 1. (zmiana antycypacyjna poprzez traktaty akcesyjne
i zmiany wprowadzone do traktatu nicejskiego). Najlepszym
jednak przykladem adaptacji antycypacyjnej jest historia poli-
tyki srodowiskowej UE oraz intensywne dzialania wspdlnoty na
rzecz zapobiegania katastrofie klimatycznej (gléwnie poprzez
zmiany pozatraktatowe).

Konsekwencje traktatu z Maastricht a Konferencja

w sprawie przysztosci Europy. Zmiany dynamiki

i Srodowiska integracyjnego

Inspirujacy z punktu widzenia badania zmian zachodzacych
w przestrzeni czasowej od Traktatu o Unii Europejskiej z Ma-
astricht do Konferencji w sprawie przyszto$ci Europy moze by¢
model adaptacji odnoszacy sie do zaawansowanych relacji mie-
dzy panstwami cztonkowskimi UE a Srodowiskiem instytucji
unijnych. Model ten réznicuje poziomy racjonalnych i nieracjo-

2 H. Agné, European Union Conditionality: Coercion or Voluntary Adaptation?, ,Turkish Jo-
urnal of International Relations”, Spring 2009, vol. 8, no. 1, s. 3-9.
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nalnych zmian wedlug dwéch wyznacznikéw: dynamiki i $ro-
dowiska. Wyré6znia sie tu polityke adaptacyjna o charakterze
gwattownym - dynamicznym i polityke adaptacyjna prowadzo-
ng w sposoéb rozwazny - stabilny. Gwaltowna polityka opiera
sie na zachowaniu uczestnikéw systemu Unii o cechach zaska-
kujacych, nieprzewidywalnych, niekonsekwentnych i czesto
btednych. Niejednokrotnie byta efektem niewielkich zmian na
poziomie zachowan (dzialan) instytucji unijnych oraz duzych
zmian w §rodowisku panstw cztonkowskich. Przyktadem niech
bedzie tu ekspozycja systemowa Rady Europejskiej i nacisk na
miedzyrzadowe prowadzenie polityki europejskiej. Nie mozna
tez zapomnie¢ o zaburzonej dynamice strefy euro po kryzysie
w jej subsystemie w 2008 r. Najdalej idacym efektem adaptacji
gwaltownej — niestabilnej byt jednak brexit i jego konsekwen-
cje dla catego systemu integracyjnego. W tym miejscu mozna
powolaé sie réwniez na stosunek poszczegélnych panstw czton-
kowskich do wyrokéw Trybunalu Sprawiedliwo$ci lub préby
prowadzenia przez Komisje Europejska wlasnej polityki euro-
pejskiej, wykraczajacej poza konkluzje Rady Europejskiej czy
tez Rady Unii Europejskie;j.

Polityka adaptacyjna o charakterze rozwaznym (racjonalnym)
- stabilnym dotyczy sytuacji, w ktérej gwaltowne i duze zmiany
w $rodowisku panstw cztonkowskich nie wywotuja szczeg6lne-
go zainteresowania czy odzewu w §rodowisku wewnetrznym UE,
coumozliwia prowadzenie rozwaznej polityki, odpowiedniej do
wagi zmian. Odnosi sie ona gltéwnie do rutynowych zmian in-
stytucjonalnychiregulacyjnych, niewymagajacych szczegélnych
innowacji w polityce Unii®.

Przykladami tak prowadzonej adaptacji moze byé¢ aktyw-
noé¢ organizacji wpisana do Preambuly TUE, a odwotujaca sie
do: przywigzania do zasad wolno$ci, demokracji, poszanowania
praw cztowieka i podstawowych wolno$ci oraz paristwa prawne-
go; solidarnos$ciispoéjnosci; jednolitych ram instytucjonalnych;

2 Por. R. Lindstadt, J.B. Slapin, R.). Vander Wielen, Adaptive behaviour in the European
Parliament: Learning to balance competing demands, ,European Union Politics”, 2012,
vol. 13, issue 4, s. 465-486.
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urzeczywistnienia rynku wewnetrznego; zapewniania bezpie-
czenstwa Unii.

W kontekscie decyzji podejmowanych w UE od roku 2021 naj-
lepszym przykladem zmian poprzez adaptacje racjonalng bylo
zwolanie Konferencji w sprawie przysztosci Europy, ktéra stwo-
rzyla obywatelom mozliwo$¢ wlgczenia sie w debate na temat
wyzwan i priorytetéw Europy i Wspolnoty. Parlament Europej-
ski, Rada UE i Komisja Europejska zobowiazaly sie wystucha¢
Europejczykéw i w ramach swoich kompetencji wykorzystaé
przekazane pomysty?. Konferencja ta byla efektem analizy funk-
cjonowania i ewolucji Unii Europejskiej w odniesieniu do jej de-
mokratycznejlegitymizacji. Odnoszacy sie do niej model polityki
adaptacyjnej stal sie zatem efektem nie tylko postepu integracji
europejskiej i ciaggltego przewarto$ciowywania wczeéniejszych
wyobrazen o mozliwych do osiagniecia optymalnych formach
zwiazku integracyjnego, lecz takze ekspozycji nowego katalogu
warto$ci stojacych u podstaw zmian w samej Unii®.

Nie bez powodu 10 marca 2021r. w Brukseli przedstawiciele
trzech unijnych instytucji: David Sassoli, Anténio CostaiUrsula
von der Leyen podpisali sie pod Wspdlng Deklaracja dotyczaca
Konferencji w sprawie przysztosci Europy?*. Ich celem stato sie
przelamanie wielu deficytéw w funkcjonowaniu UE, obecnych
od czasu obowigzywania traktatu z Maastricht. Zaliczyli do nich
m.in. problemy z: partycypacja obywateli w procesie integra-
cji europejskiej, odpornosciag Europy na zagrozenia i kryzysy,
przejSciem na zielona gospodarke i transformacje cyfrowa,
konkurencyjno$cia europejskiego przemystu, nier6wnos$ciami
i dyskryminacja, odgrywaniem wiodacej roli na arenie $wia-

22 Przysztosc jest w Twoich rekach, Unia Europejska, Bruksela 2021, s. 1-3.

% Wspdlna deklaracja Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji Europejskiej dotyczaca
Konferencji w sprawie przysztosci Europy - Zaangazowanie we wspotprace z obywa-
telami na rzecz demokracji - Budowanie odporniejszej Europy, 2021/C 911/01, Dziennik
Urzedowy UE C 911, 18.03.2021, s. 1-4.

% 0d samego poczatku prace konferencji skomplikowaty dwa istotne czynniki - po pierw-
sze konflikty miedzy instytucjami UE, dotyczace m.in. zakresu jej funkcjonowania i regu-
laminu, co doprowadzito do powaznego opdznienia w jej uruchomieniu; L. Guttenberg,
A political enigma. Four open questions about the Conferenceon the Future of Europe,
,Policy Brief”, 2112.2021.
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towej, propagowaniem swych wartos$ci i standardéw, ksztatto-
waniem przysztych strategii politycznych i ambicji Unii, walka
ze zmiang klimatu i wyzwaniami §rodowiskowymi, polityka
migracyjna, bezpieczeristwem UE wobec zagrozenia m.in. ze
strony Rosji i Chin, stosowaniem zasad pomocniczosci i pro-
porcjonalnos$ci oraz wdrazaniem i egzekwowaniem dorobku
prawnego Unii.

Zaprezentowane powyzej uwarunkowania sktonity inicjato-
row Konferencji do skoncentrowania debaty na kilku istotnych
procesach adaptacji w obszarze takich tematow jak:

m silniejsza gospodarka, sprawiedliwo$¢ spoteczna, zatrud-
nienie/edukacja, mlodziez, kultura, sport/transformacja
cyfrowa (Panel 1);

= demokracja europejska/wartosciiprawa, praworzadnos$¢
ibezpieczenstwo (Panel 2);

®m zmiana klimatu i $rodowisko/zdrowie (Panel 3);

= UE w $wiecie/migracja (Panel 4)%.

Zarowno traktat z Maastricht, kolejne rewizje traktatowe, jak
iprzebieg Konferencji w sprawie przysztosci Europy udowadnia-
ja, ze zmiany zachodzace w systemie Unii Europejskiej maja cha-
rakter nieodwracalny. Dowodem na to niech bedzie zageszczenie
powiazan i wspotzaleznosci w systemie Unii.

Wprowadzanie zmian w zycie napotyka oczywiscie bariery,
ale proces harmonizacjii unifikacji wartosciiceléw oraz aktoréw
integracji jako nosicieli metod dzialan, zasob6éw i kompetencji
integracyjnych, jakie maja oni do dyspozycji, wciaz sie rozszerza
(jestto zjawisko poglebiania integracji)?. Dzieje sie to za pomoca
strategii antycypacyjnych, pozwalajacych na bezustanne przy-
wracanie systemowi integracji europejskiej rownowagi, a tym
samym utrzymywanie go w ramach wzglednej stabilnosci.

Trudno realizowaé¢ zmiane bez wizji przysztosci. Wizje sg po-
trzebne, by redukowac niepewnos$¢ przynoszong przez zmiany.

% Karta Konferencji. Karta obywateli i organizatorow wydarzen uczestniczgcych w Konfe-
rencji w sprawie przysztosci Europy, https:/futureu.europa.eu/pages/charter.

% Por. W. Morawski, Zmiana instytucjonalna. Spoteczeristwo. Gospodarka. Polityka, War-
szawa 1998, s. 15-19.
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Zbyt duze obszary niepewno$ci zagrazaja wzglednej stabilnosci.
Stad gleboki sens postulatu ograniczania zbednej niepewno-
$ci poprzez trafng definicje celéw zawartych w dokumentach
idzialaniach Konferencji, ktéra znéw postawila pytanie o finalité
politique, stanowigce nadal synonim ostatecznego ksztattu inte-
gracji europejskiej - tym bardziej, ze przez te minione trzydziesci
lat nie mieli$my li tylko do czynienia z postepem integracji, ale
takze z jej regresem.

Podsumowanie

Badanie integracji europejskiej skoncentrowane na analizie pro-
cesu ciaglosci i zmiany w czasoprzestrzeni od traktatu o Unii
Europejskiej z Maastricht do Konferencji w sprawie przysztosci
Europy prowadzi do wielu zaskakujacych konstatacji. Ciggtosé
pozostaje wcigz potwierdzeniem kontynuacji raz rozpoczetej in-
tegracjiinie stanowi przeszkody dla rozwoju systemu integracji
europejskiej. Takie stanowisko prowadzi do potwierdzenia tezy
o gradualistycznym (stopniowalnym, etapowym) i ewolucyjnym
charakterze integracji europejskiej, a tym samym zmian, ktérym
podlega ona po przyjeciu TUE.

Ewolucja polegata na fragmentarycznych zmianach we-
wnatrz systemu, powodujac stopniowe tworzenie sie nowych
funkcji i odpowiadajacych im rél i instytucji, co zaobserwowa-
lismy we wszystkich traktatach, poczawszy od Jednolitego aktu
europejskiego oraz traktatu o Unii Europejskiej, na traktacie
lizboniskim koriczac. Stwarzalo to jednak rosngce problemy ko-
ordynacji i weryfikacji, ktére rozwigzywane byly przez pode;j-
mowanie i stosowanie nie zawsze adekwatnych rozwigzan oraz
mechanizméw politycznych i prawnych. Niektére z nich miaty
charakter dorazny, inne natomiast byly wynikiem realizowanej
od lat koncepcji integracyjnej. Zastosowanie ré6znorodnych me-
chanizméw zmian i regulacji nie zawsze oddziatywato na fun-
damentalne (podstawowe) zasady funkcjonowania systemu, ale
przynajmniej wplywalo najego uelastycznienie, podejmowanie
prob lepszego dostosowywania sie do wymogdéw wewnetrznych
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i zewnetrznych oraz zapewnianie ciggtos$ci integracji europej-
skiej.

Odwolawszy sie do tresciart. B oryginalnej (pierwotnej) wer-
sji traktatu z Maastricht, niniejszy tekst udowodnil, ze Unia
Europejska - stosujac zmienne strategie zmiany i adaptacji do
zmian w systemie - opierala sie przez minione trzydziescilat na
ciagtosciizmianie w zakresie takich celéw integracji jak:

® utworzenie przestrzeni bez granic wewnetrznych, umac-

nianie gospodarczej i spotecznej sp6jnosci oraz ustanowie-
nie unii gospodarczej i walutowej, obejmujacej docelowo
jedng walute;
= kreowanie unijnego soft power poprzez potwierdzanie swej
tozsamo$ci naarenie miedzynarodowej, zwlaszcza poprzez
realizacje Wspoélnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczen-
stwa, obejmujacej docelowo okreslanie wspélnej polityki
obronnej, ktéra ma prowadzi¢ do wspdlnej obrony;
= umacnianie ochrony praw i intereséw obywateli panstw
czlonkowskich poprzez ustanowienie obywatelstwa Unii;

® rozwijanie $cistej wspolpracy w dziedzinie wymiaru spra-
wiedliwosci i spraw wewnetrznych (dzi$ przestrzeni wol-
nosci bezpieczenstwa i sprawiedliwosci);

= pelne zachowanie dorobku wspdlnotowego (acquis com-

munautaire) i jego rozwoj;

= konsekwentne i stanowcze stosowanie zasad integracji

i prawa UE, na czele z poszanowaniem zasady pomocni-
czosci;

® utrzymanie jednomyslnosci w takich zakresach jak raty-

fikacja zmian traktatowych oraz decyzji podejmowanych
w ramach WPZiB i WPBIO. Dotyczylo to takze przyjmowa-
nia Wieloletnich Ram Finansowych UE.

Dowodem na cigglo$¢izmiane byloijest funkcjonowanie
Unii oparte na jednolitych ramach instytucjonalnych, ktére
zapewniaja sp6jnos¢ dziatan podejmowanych dla osiggniecia
jej celow. Wszystko to zasadza si¢ na ramach kompetencyjnych
wynikajacych z transferu wladzy z krajéw cztonkowskich na
Unie. Intensywno$¢ tych transfer6w zmieniata sie jednak w za-
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lezno$ci od czasu i skali podejmowanych reform traktatowych
i pozatraktatowych, co wykazala tre$¢ niniejszej analizy.

Unia ciagle i niezmiennie szanuje tozsamo$¢ narodowa
swych czlonkéw, ktdrych systemy rzadu opierajg sie na zasa-
dach demokracji. Szanuje prawa podstawowe i warto$ci wpi-
sane w art. 2 TUE. I - co bardzo istotne - kontynuuje system
zapewniania sobie Srodkéw prawnych i finansowych, niezbed-
nych do osiagniecia swych celéw i prowadzenia polityk inte-
gracyjnych. To umozliwia jej skuteczno$¢iciagle utrzymujace
sie zainteresowanie nig nowych panstw, kandydujacych do
akces;ji.

Przenikajacy sie proces ciggtosciizmiany miat takze zna-
czacy wplyw na ksztaltowanie i jako$¢ mechanizméw funk-
cjonujacych w Unii. Doprowadzil do permanentnej - zaréwno
miedzyrzadowej jak i transnarodowej oraz supranarodowej
- sieci negocjacji, majacej na celu wymiane stanowisk i po-
gladéw oraz rozwigzywanie problemoéw generowanych przez
panstwa cztonkowskie i (lub) instytucje UE wraz z ich pro-
cedurami i instrumentami decyzyjnymi. Doprowadzito to
w efekcie do sytuacji, w ktdrej kraje cztonkowskie Unii Eu-
ropejskiej podjety prébe rezygnacji z jednostronnej ochrony
intereséw panstwowych narzecz diugiego i kompleksowego
procesu wypracowywania wspoélnych (kompromisowych)
rozwiagzan. Potwierdzila to w pelni zawartos$¢ tresci traktatu
lizbonskiego.

Przez trzydziescilat od czasu dwoch konferencji miedzyrza-
dowych (jedna w sprawie Unii Polityczneji druga dotyczaca Unii
Gospodarczej i Walutowej) upowszechnita sie dwoisto$¢ nego-
cjacyjna Unii Europejskiej oparta z jednej strony na klasycznym
~przetargu” (bargaining) miedzyrzadowym, a z drugiej na meto-
dzie wspo6lnotowej odwotujacej sie do perswazji i koncyliacji®.
Niniejszy tekst wykazal, Ze demokracja negocjacji ma przede
wszystkim charakter normalizacyjny i innowacyjny. Normaliza-

27 \W. Wessels, Die Vertragsreformen von Nizza. Zur zuktinftigen Handlungsfdhigkeit einer
27-er Union, ,Integration”, 2001, no. 1, s. 34-38.
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cyjny — wtedy gdy formalizowane sg reguly przyjete i stosowane
w praktyce przez paristwa cztonkowskie. Negocjacje innowacyj-
ne dotycza natomiast obejmowania integracja nowych polityk
lub form wspoéipracy lub kreowania nowych instytucji i regut
dziatania.

Zmiany w Unii mialy charakter ewolucyjny, gdyz byty rezul-
tatem wspotpracy, konkurencjii kompromisu. Wielo§¢izrézni-
cowanie intereséw panstw cztonkowskich, instytucji oraz innych
grup i podmiotéw integracji oznaczalo konieczno$¢ ciagtego
poszukiwania wspdlnego mianownika. Znaczenie kompromi-
su wynikato z korzysci powstajacych na skutek wzajemnych,
dokonywanych ustepstw, ktére wigzaly dziedziny pozornie nie
majace ze soba nic wspdlnego. Gleboko zakorzeniona w Unii
kultura kompromisu i powstrzymywanie sie od antagonizowa-
nia w sposéb nieuchronny tagodzily radykalizm zmian, ale nie
wyeliminowaly wielu kryzyséw. Kryzysy w UE nie tylko wyni-
kaly z zaniechan, ale takze z przyjecia btednych kompromisow.
Potwierdza to przede wszystkim status unii gospodarczej i wa-
lutowej i wpisane w nig od poczatku bledy systemowe (zawarte
w traktacie z Maastricht).

Kompleksowo$¢ i kolegialno$¢ sprawily, ze i zmiany trakta-
towe, i pozatraktatowe odbywaly sie wedle jednej uniwersalnej
metody. Po traktacie z Maastricht (reforma na poziomie high
politics) - ktéry mial charakter kierunkowy - zdecydowano sie
na szereg zmian czastkowych, w ktoére wpleceni zostali wszyscy
uczestnicy integracji europejskiej. Doprowadzito to do wytwo-
rzenia wielu instrumentéw i mechanizmoéw o charakterze for-
malnym i nieformalnym, traktatowym i pozatraktatowym oraz
instytucjonalnym ipozainstytucjonalnym. Mialy one charakter
stanowiacy, ale takze weryfikujaco-kontrolny (monitorujaco-
-kontrolny). Wiele z nich oparte bylo na korekcie na poziomie
low politics, sprowadzajac sie do usuwania btedéw, nieprawidto-
woS$ci oraz poprawy dotychczasowych regulacji.

Efektem wielu zmian w traktatach bylo uproszczenie, kon-
solidacja oraz kodyfikacja. Uproszczenie stalo sie procesem,
w ktérym przepisy poszczegoélnych traktatéw zostaja uporzad-
kowane, nieaktualne postanowienia anulowano (usunieto) lub
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zmieniono. Konsolidacja byla czynnos$cia porzadkujaca, obej-
mujaca rzeczywiste wilaczenie nowych i zmienionych regulacji
doistniejacych tekstow traktatéw wraz z wprowadzeniem nowej
numeracjiartykutow. Natomiast kodyfikacja scalataiuzupelnia-
la istniejace traktaty, wlacznie z mozliwo$cia uczynienia z nich
jednorodnego (wsp6lnego) dokumentu.

Podsumowujac proces nakladajacych sie na siebie elemen-
téw cigglosciizmiany, podkreslié¢ nalezy hybrydowy ksztatt Unii
Europejskiej, ktory jest tego efektem. Z systemu trzech Wspolnot
(EWG, Euratom i EWWiS) i UE pozostal Euratom i UE, a Traktat
o WE (dawniej EWG) dzi$ nazywa sie Traktatem o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej. Brak ratyfikacji traktatu konstytucyjnego
sprawil, ze duza cze$¢ zmian wprowadzonych do jego tresci zosta-
ta zaadoptowana w traktacie lizboriskim. Doszto do powaznego
w skutkach (politycznych, prawnych i spoteczno-gospodarczych)
brexitu. W wyniku kryzysu przebudowano subsystem Unii Go-
spodarczeji Walutowe;j. System podejmowania decyzji oparty na
wspotdecyzji oraz kwalifikowanej wiekszo$ci gloséw w Radzie
UE stal sie generalna regula decyzyjna. Zapoczatkowano proces
parlamentaryzacji Unii, szczeg6lnie poprzez inkorporacje do
systemu parlamentéw narodowych. W 2021 r. organizacja zde-
cydowata sie na uwspo6lnotowienie dtugdw, tj. zaciaganie zobo-
wigzan finansowych na rynkach. Bardzo istotne dla Wspdlnoty
staly sie wartosci i zasady wyeksponowane w Karcie Praw Pod-
stawowych, ktdra stala sie cze$cig unijnego porzadku prawnego.
W ciagu tych trzydziestu lat do Unii przystapito trzynascie no-
wych krajéw (podwojenie skltadu cztonkowskiego). Faktem stala
sie wdrazana w systemie strategia multispeed Europe.

Zaprezentowane tu zmiany mialy charakter integracyjny
lub dystrybucyjny, ale nie zawsze antycypacyjny. Integracyjnosé
polegala na przyjmowaniu rozwigzan wpisujacych sie w ciag
konsekwentnych zmian wiaczanych do kolejnych traktatéw re-
wizyjnych. Dystrybucyjno$¢ natomiast miata przede wszyst-
kim na celu ,zaspokajanie” partykularnych intereséw panstw
cztonkowskich, ktére w toku swoistego ,przetargu” prébowaty
wprowadzi¢ do traktatéw lub utrzymacé w nich zapisy dla siebie
jak najbardziej korzystne.
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Niniejsza analiza udowodnita, ze powodzenie zmian zalezalo
generalnie od wielu czynnikéw. Pierwszym z nich byta sklonno$é
panstw i instytucji UE do zawierania kompromiséw. Cecha ta
zwigzana byla m.in. z sytuacja wewnetrzng w Unii Europejskiej
uwarunkowana kondycja polityczna i gospodarcza panstw czion-
kowskich oraz sytuacja miedzynarodowa w Europie i w $wiecie.
Dotychczasowe do$wiadczenia potwierdzaja, iz w trudnych lub
szczegoblnych sytuacjach miedzynarodowych panstwa cztonkow-
skie byly sktonne zgadza¢ sie na wypracowywanie szerokiego
polakompromisu. Przyktadem niech bedzie tu pandemiaiagre-
sja Rosji na Ukraine. Drugim czynnikiem byl poziom meryto-
rycznego przygotowania aktoréw integracji. W tym przypadku
duze znaczenie mialy starania panstw, ktére przewodnicza Unii
Europejskiej oraz zaangazowanie instytucji unijnych, ze szcze-
gbélnym uwzglednieniem Komis;ji i Parlamentu Europejskiego.
Trzeci czynnik stanowil zakres materii rewizyjnej. Istniala tu
jednoznaczna prawidlowo$¢. Znaczna, trudna do ogarniecia
liczba propozycji, tez, strategii i postulatéw znacznie utrudnia-
ta osiggniecie porozumienia miedzy uczestnikami konferencji.
Tak dzialo sie w trakcie negocjacji tresci traktatu lizborskiego.
Kolejnym czynnikiem byt stopieri poparcia spoteczenstw panstw
cztonkowskich dla integracji europejskiej i Unii oraz dla kon-
kretnych rozwigzan proponowanych w trakcie toczonych zmian.

Na koniec warto podkre$li¢, iz dotychczasowa analiza pro-
cesu ciggtosciizmiany zachodzace w okresie od Traktatu o Unii
Europejskiej z Maastricht do Konferencji w sprawie przyszto$ci
Europy prowadza do wniosku, ze dopiero teraz (w maju 20221.)
w kontek$cie powaznego zagrozenia dla bezpieczenistwa UE wy-
wolanego agresja Rosji na Ukraine dochodzi do préby przetama-
nia konsekwencji path dependency wytworzonej przez traktat
zMaastricht, szczeg6lnie w zakresie zwiekszania zdolno$ci Unii
do zarzadzania kryzysami, a takze usprawnienia jej dzialania

86



0d Traktatu o Unii Europejskiej z Maastricht do Konferencji w sprawie przysztosci...

przy wykorzystaniu wszystkich dostepnych narzedzi miedzyin-
stytucjonalnych, politycznych i ustawodawczych?®.

Wojna i zagrozenie zewnetrzne daja szanse na wzbudzenie
jednosciiwygenerowanie nowe wewnetrznej sity do zmiany. Ko-
nieczne jest zatem wzmocnienie wiezi miedzy ludzmi (obywate-
lami UE), narodami, rzadami i instytucjami. Konieczne zmiany
powinny zredukowac deficyt miedzy oczekiwaniami a osiggany-
mi rezultatami, a takze rozziew miedzy stowami i czynami. Nie
bez znaczenia beda takze niestandardowe sposoby prowadzenia
zmian w systemie integracyjnym, daleko wychodzace poza do-
tychczasowe modus operandi Unii Europejskie;.

% Stanowisko Parlamentu Europejskiego dotyczgce Konferencji w sprawie przysztosci Eu-
ropy, https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2020-0010_EN.html.

87






Janusz Jozef Wec’

Perspektywy reformy ustrojowe;j strefy
euro do 2025 r. Aspekty instytucjonalno-
-prawne

Prospects for the System Reform of the Eurozone
up to 2025. Institutional and Legal Aspects

Abstract: The primary research objective of this paper is to take stock of system
reform in the Eurozone in the period 2011-2021 and to provide an outlook on its
development until 2025. The author formulates two research hypotheses. The
first is based on the assumption that the two fundamental premises of system
reform in the euro area were: (1) the institutional and legal deficiencies of the
Economic and Monetary Union (EMU) resulting from the Maastricht Treaty of
7 February 1992, and (2) the Eurozone debt crisis (2010-2018), which exposed
the systemic weaknesses of the eurozone and therefore required a reform of its
system. Following this, the author formulates three research questions: First,
to what extent was the system reform of the Eurozone an instrument of the
European Union to combat the debt crisis; Second, which system changes have
failed to materialise in the EMU and the Eurozone so far and why? Thirdly,
what is the significance of the decision of the Member States of the European
Union of 14 December 2020 on the communitarisation of debt as a basis for the
functioning of the European Union's instrument for the reconstruction of the
next generation EU with the resources allocated to overcome the economic and
social effects of the pandemic crisis for the further fate of system reform? The
first part of the thesis deals with the institutional and legal deficits of the EMU
resulting from the Maastricht Treaty. The second part of the chapter is devoted
to the process of implementing the system reform of the Eurozone in the period
2011-2021 and the prospects for the creation of three new structures in the EMU
by 2025, i.e. the Financial Union, the Fiscal Union and the Economic Union.
Keywords: Financial Union, the Fiscal Union and the Economic Union, the Euro-
zone debt crisis

Prof. dr hab. Janusz Jozef Wec, Wydziat Studiow Miedzynarodowych i Politycznych
Uniwersytetu Jagiellonskiego w Krakowie, ORCID: 0000-0002-6331-4133, e-mail: janusz.
wec@uj.edu.pl.

89



Janusz Jézef Wec

Wstep

Podstawowym celem badawczym pracy jest dokonanie bilansu
reformy ustrojowej strefy euro w latach 2011-2021 oraz przedsta-
wienie perspektyw jej rozwoju do 2025 r. Autor formutuje dwie
hipotezy badawcze. Pierwsza z nich opiera sie na zalozeniu, ze
dwiema podstawowymi przestankami reformy ustrojowej stre-
fy euro byly: (1) deficyty instytucjonalno-prawne Unii Gospo-
darczej i Walutowej (UGiW), wynikajace z traktatu z Maastricht
z 7 lutego 1992 r. oraz (2) kryzys zadluzeniowy w strefie euro
(2010-2018), ktory obnazyl stabosci ustrojowe UGiW i strefy
euro, a tym samym wymusit reforme ich ustroju. W §lad za tym
Autor formutluje trzy pytania badawcze: po pierwsze, w jakim
zakresie reforma ustrojowa strefy euro byla instrumentem Unii
Europejskiej, stuzacym walce z kryzysem zadluzeniowym?; po
drugie, jakich zmian ustrojowych nie udalo sie dotad wprowa-
dzi¢ w UGIW oraz w strefie euro i dlaczego?; po trzecie, jakie
znaczenie dla dalszych loséw reformy ustrojowej bedzie miata
decyzja panstw cztonkowskich Unii Europejskiej z 14 grudnia
2020 r. o uwspOlnotowieniu dtugu jako podstawy funkcjono-
wania Instrumentu Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy Nowe
Pokolenie UE (Next Generation EU)!, zktdrego $rodki zostaly prze-
znaczone na przezwyciezenie ekonomicznych i spotecznych
implikacji kryzysu pandemicznego? W pierwszej czesci pracy
oméwiono deficyty instytucjonalno-prawne UGiW i strefy euro,
wynikajace z traktatu z Maastricht. Druga cze$¢ rozdziatu zo-
stala po$wiecona procesowi realizacji reformy ustrojowej strefy
euro w latach 2011-2021 oraz perspektywom ustanowienia do
2025r. wramach realnej UGiW trzech nowych struktur, tzn. Unii
Finansowej, Unii Fiskalnej oraz Unii Gospodarczej.

' Rozporzadzenie Rady (UE) 2020/2094 z dnia 14 grudnia 2014 r. ustanawiajace Instrument
Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy w celu wsparcia odbudowy w nastepstwie kryzysu
zwigzanego z COVID-19, ,Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej” L 2020, nr 4331, s. 1-27.
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Deficyty instytucjonalno-prawne Unii Gospodarczej

i Walutowej, wynikajace z traktatu z Maastricht,

jako przestanka reformy ustrojowej strefy euro

Decyzja o zaniechaniu dzialan zmierzajacych do utworzenia
Unii Politycznej - podjeta w czasie konferencji miedzyrzadowej
w latach 1990-1991, poswieconej przygotowaniu i opracowaniu
traktatu z Maastricht? - oznaczala w duzej mierze pozbawienie
UGiW mechanizmu zabezpieczajacego przed napieciami mie-
dzy polityka walutows a fiskalna, a takze gwarancji stabilnego
jej funkcjonowania. Traktat z Maastricht podpisany 7 lutego
1992 r. przewidywal wprawdzie ustanowienie niezaleznego Eu-
ropejskiego Banku Centralnego (EBC), ale nadz6r nad sektorem
finansowym pozostawiono bankom centralnym panstw czlon-
kowskich Unii Walutowej, za$ nadzér nad politykami fiskalny-
mi - rzagdom tychze paristw. Nie ustalono réwniez wspdlnych
mechanizméw upadlosci i restrukturyzacji instytucji kredyto-
wych, w tym bankoéw. Sygnatariusze traktatu skoncentrowali sie
wprawdzie na problemie deficytu budzetowego i dlugu publicz-
nego, ale nie ustanowili zadnego systemu monitorowania finan-
s6w sektora prywatnego (m.in. stabilnos$ci sektora bankowego
i zadluzenia) ani tez instrumentéw kontroli polityki fiskalnej.
Kryteria konwergencji byly zasadniczo skutecznie stosowane
na etapie kwalifikacji do Unii Walutowej, ale nie wystarczaly
do monitorowania polityk fiskalnych po przystapieniu danego
panistwa do tejze Unii, w szczegdlnosci nie ustalono zadnego

2 30 wrze$nia 1991 r. w czasie posiedzenia w Brukseli ministrowie spraw zagranicznych
panstw cztonkowskich Wspdlnot Europejskich, uczestniczacy w obradach konferencji
miedzyrzadowej 1990-1991, odrzucili wiekszoscia 7/5 gtosow holenderski projekt usta-
nowienia jednolitej ustrojowo organizacji miedzynarodowej zwanej Unig Polityczna.
Wsrod delegacji gtosujacych przeciw temu projektowi byli ministrowie Francji, Niemiec,
Luksemburga, Wielkiej Brytanii, Danii, Grecji i Portugalii. W miejsce planowanej Unii
Politycznej postanowiono wowczas utworzy¢ Unie Europejska jako niejednolita ustro-
jowo organizacje miedzynarodowa sui generis, ztozona z trzech filaréw oraz dwoch
porzadkow prawnych, przy czym pierwszy filar opierat sie na prawie wspdlnotowym,
zas drugi oraz trzeci - na prawie miedzynarodowym publicznym. Szerzej na ten temat
por. J.J. Wec, Spor o ksztatt ustrojowy Wspdlnot Europejskich i Unii Europejskiej w la-
tach 1950-2010. Miedzy ideq ponadnarodowosci a wspotpracqg miedzyrzqgdowg. Analiza
politologiczna, Krakow 2012, s. 201-208. Por. tez idem, Germany's Position on the System
Reform of the European Union in 2002-2016, Berlin i in. 2018, s. 40-41.
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systemu automatycznych i skutecznych kar za nieprzestrzeganie
zasad polityki fiskalnej3.

Rozwdj strefy euro w latach 1999-2008 charakteryzowat sie
narastaniem ogromnej nieréwnowagi makroekonomicznej po-
miedzy panistwami Péinocy i Potudnia, co obok §wiatowego kry-
zysu finansowego i ekonomicznego, ktérego szczyt przypadi na
lata 2008-2009*, stato sie wazna przyczyna kryzysu zadiuzenio-
wego strefy euro. Nier6wnowaga ta polegata gtéwnie na tym, ze
panstwa Potudnia, zwlaszcza Grecja i Hiszpania, zaznaczaty sil-
ne deficyty na swoich rachunkach obrotéw biezacych, zas kraje
PéInocy, przede wszystkim Niemcy, Holandia, Austria i Finlan-
dia, zwiekszaly na nich swoje nadwyzki. To z kolei skutkowato
duzyminiekontrolowanym przeplywem kapitatu z panistw P61-
nocy do krajéw Poludnia (zasadniczo za posrednictwem sektora
bankowego), aw $lad za tym wzrostem zadtuzenia tych ostatnich.
Przyjetaw traktatach unijnych konstrukcja ustrojowa strefy euro
nie pozwolalajednak na odpowiednia reakcje na te rosngca nie-
rownowage®.

Kompromis polityczny w sprawie ustanowienia UGiW na
podstawie traktatu z Maastricht - polegajacy na tym, ze powo-
taniu do zycia Unii Walutowej (por. wykres 1) nie towarzyszyto
utworzenie trzech innych struktur: Unii Finansowej, Unii Fi-
skalnej oraz Unii Gospodarczej - spowodowal, ze strefa euro
funkcjonowata bez wiekszych turbulencjijedynie do wspomnia-
nego wyzej powaznego kryzysu finansowego i ekonomicznego
na $wiecie. Kryzys ten w 2010 r. ogarnat takze Unie Europejska,
gdzie przybral posta¢ kryzysu zadluzeniowego strefy euroitrwat
do 2018 r. Na temat przyczyn kryzysu zadluzeniowego opinie
ekonomistéw sg podzielone. Cze$¢ autoréw za jego zasadnicza

3 Szerzej na ten temat por. W.M. Ortowski, Stabilnos¢ finansowa Unii Europejskiej: czy
potrzebne sq kolejne reformy?, ,Studia BAS”, 2021, nr 3, s. 9-10.

4 Kryzys ten wybucht w drugiej potowie 2008 r. w USA, ale w nastepnych latach nabrat
charakteru globalnego. Na temat genezy globalnego kryzysu finansowego i ekonomicz-
nego oraz kryzysu zadtuzeniowego w strefie euro, por. J.J. Wec, Kryzys zadtuzeniowy
w strefie euro w latach 2010-2018. Geneza, dynamika oraz instrumenty jego przezwycie-
zenia, ,Politeja”, 2020, nr 3, s. 29-31.

> Por. WM. Ortowski, op. cit., s. 11-12.
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przyczyne uznaje globalny kryzys finansowy i ekonomiczny, ale
wiekszo$¢ ekonomistéw wskazuje tez na glebokie nieréwnowa-
gi ekonomiczne istniejace juz przed 2008 r. w strefie euro, tzn.
wysoki poziom diugu publicznego i deficytu budzetowego, co
prowadzito do poglebienia réznic w zakresie konkurencyjnosci
gospodarczej pomiedzy panstwami cztonkowskimi strefy euro.
Zainne przyczyny uznajg oni takze niska zdolno$¢ panstw stre-
fy do zarzadzania i absorbowania wstrzaséw gospodarczych,
nieskuteczno$¢ mechanizmoéw instytucjonalnych i rynkowych
wymuszajacych na rzadach prowadzenie zréwnowazonej po-
lityki fiskalnej, brak dostatecznego nadzoru nad sektorem fi-
nansowym, brak mechanizméw zarzadzania kryzysowego oraz
szybkiego wsparcia finansowego dla najbardziej zagrozonych
gospodarek czy tez polityke EBC, dla ktérej priorytetowe zna-
czenie miala troska o utrzymywanie niskiej stopy inflacji, co
byto niekorzystne dla wzrostu gospodarczego®. Przytaczajac te
argumenty, wskazuja oni, ze gtéwna przyczyna kryzysu zadtu-
zeniowego w strefie euro byly stabosci strukturalne i ustrojowe
UGiW oraz samej strefy euro. Globalny kryzys finansowy i eko-
nomiczny byt natomiast tylko jedna z wielu przestanek, niejako
~iskra zapalng” dla kryzysu zadluzeniowego. Obnazajac stabosci
ustrojowe UGiW oraz strefy euro, kryzys zadluzeniowy wymu-
sit reforme ustrojowa strefy. Reforma ta stala sie jednym z czte-
rech gléwnych instrumentéw Unii Europejskiej stuzacych walce

6 Por. Narodowy Bank Polski. Kryzys w strefie euro. Przyczyny, przebieg i perspektywy
jego rozwigzania, Warszawa 2013, s. 6. Szerzej na temat przyczyn, przebiegu oraz wnio-
skow wynikajacych z kryzysu zadtuzeniowego strefy euro por. R. Polinski, Strefa euro.
Kryzys i reformy, 2017, www.pte.pl, s. 7-23; idem, Problemy strefy euro, Nowy Dwor Ma-
zowiecki-Warszawa 2017, s. 89-92; ). Czekaj, Kryzys strefy euro. Przyczyny, skutki, drogi
wyjscia, ,Zarzadzanie Publiczne”, 2012, nr 3, s.5-26; ). Frankel, Causes of Eurozone Crises,
[w] R. Baldwin, F. Giavazzi (red.), Eurozone Crisis. A Consensus View of the Causes and
a Few Possible Solutions, London 2015, s. 109-120; T. Beck, J -L. Peydro, Five Years of Cri-
sis (Resolution) - Some Lessons, [w;] R. Baldwin, F. Giavazzi (red.), op. cit., s. 63-71; P. De
Grauwe, Design Failures of the Eurozone, [w:] R. Baldwin, F. Giavazzi (red), op. cit., 5. 99-
108; T. Kunstein, W. Wessels, Die Europdische Union in der Wahrungskrise. Eckdaten und
Schltisselentscheidungen, ,Integration”, 2011, H. 4, s. 308-322; M. Pietrzykowski, Polska
na drodze do reformowanej strefy euro, Poznan 2014, s. 44-58; M. Gétz, Kryzys i przy-
sztosc strefy euro, Warszawa 2012. Por. tez M. Gruszczynski, Kryzysy walutowe, banko-
we i zadtuzeniowe w gospodarce swiatowej, Warszawa 2013.
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z tymze kryzysem - obok pomocy finansowej dla zadluzonych
gospodarek, programéw pomocowych dla paiistw objetych kry-
zysem oraz dzialalno$ci EBC narzecz przezwyciezenia kryzysu’.

Wykres 1.
Struktura organizacyjna UGiW przed kryzysem zadtuzeniowym strefy euro

Unia Gospodarcza i Walutowa

Unia Walutowa

Zrédto: Opracowanie wtasne.

Bilans reformy ustrojowej strefy euro w latach 2011-2021

oraz perspektywy jej rozwoju do 2025 r.

Pierwsze préby reformy podjete w latach 2011-2012 sprowadza-
ly sie zasadniczo do wzmocnienia zarzadzania gospodarczego
i budzetowego w UGiW. Polegaly one m.in. na wprowadzeniu
mechanizméw i procedur nadzoru, przyjeciu kilku nowych
aktow prawnych oraz podpisaniu uméw miedzyrzadowych.
Nowymi regulacjami byly: pakt euro plus (2011 r.); semestr eu-
ropejski (20111.); szeSciopak, czyli pakiet sze$ciu aktéw prawnych
zwiekszajacych dyscypline fiskalng i nadz6r makroekonomiczny
w UGiW w celu wzmocnienia Paktu Stabilno$ci i Wzrostu oraz
ustanowienia nowych mechanizméw eliminujacych zakt6cenia
rownowagi makroekonomicznej (2011 r.); dwupak, tzn. pakiet
dwoch aktéw prawnych umozliwiajacych ustanowienie wspélne-

7 Szerzejnatemat przebiegu kryzysu zadtuzeniowego strefy euro w latach 2010-2018 por.
J.J. Wec, Kryzys zadtuzeniowy..., s. 29-52. ). Kolesnik, Europejska unia bankowa - nowy
wymiar ryzyka systemowego, ,Problemy Zarzadzania”, 2013, nr 2, s. 101-103; A. Jurkow-
ska-Zeidler, Fundamentalne zmiany regulacji i nadzoru jednolitego rynku finansowego Unii
Europejskiej w ramach Unii Bankowej, ,Gdanskie Studia Prawnicze”, 2015, t. XXXIII, s. 189-
192.
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go harmonogramu budzetowego dla panstw strefy euro (2011r.);
pakt fiskalny jako umowa miedzyrzadowa zawierajaca przepisy
stuzace zwiekszeniu dyscypliny budzetowej oraz wzmocnieniu
koordynacji i zarzadzania polityka gospodarcza paristw stre-
fy euro (2012 r.), a takze traktat ustanawiajacy Europejski Me-
chanizm Stabilno$ci (European Stability Mechanism - ESM) jako
instytucje wspierajaca finansowo panstwa strefy euro, majace
powazne trudnosci gospodarcze lub zagrozone nimi (20121.). Po-
nadto 1 stycznia 2011 1. rozpoczat dzialalno$¢ Europejski System
Nadzoru Finansowego (European System of Financial Supervisions
- ESFES). Wszystkie te inicjatywy nie przyniosty jednak oczekiwa-
nych rezultatéw. W 2012 r. kryzys zadluzeniowy nie tylko nadal
sie utrzymywal, ale takze wcigz realna byla grozba jego rozprze-
strzenienia sie zjednych panstw cztonkowskich strefy na drugie.
Zmusilo to rzady tych krajéw do przeprowadzenia komplekso-
wej reformy ustrojowej strefy euro, ktdrej realizacje rozpoczeto
pod koniec 2012 r. zgodnie z raportem Hermana Van Rompuy’a,
przyjetym przez Rade Europejska 12 grudnia tegoz roku. Celem
dlugofalowym raportu bylo ustanowienie do konica 2025 r. re-
alnej Unii Gospodarczej i Walutowej zlozonej z istniejacej juz
Unii Walutowej oraz majacych dopiero powsta¢ trzech nowych
struktur: Unii Finansowej, Unii Fiskalnej oraz Unii Gospodarczej®.

Po pierwszym okresie realizacji reformy jej efekty nie byly zbyt
imponujace. I tak, w latach 2013-2015 udato si¢ ustanowic¢ jedy-
nie dwa sposréd trzech filaréw Unii Bankowej jako czesci sktado-
wej Unii Finansowej . Réwniez dynamika prac nad pozostatymi
zmianami ustrojowymi przebiegala z opdznieniem w stosunku
do harmonogramu przyjetego przez Rade Europejska w grudniu
2012 r. W toku znajdowaly sie bowiem nadal dzialania na rzecz
utworzenia Unii Fiskalnej, zas wskutek sprzeciwu niektérych
panstw cztonkowskich nie rozpoczeto prac ani nawet nie podje-
to decyzji w sprawie ustanowienia odrebnego budzetu lub linii
budzetowej dla strefy euro (w ramach budzetu og6lnego Unii Eu-
ropejskiej), czyli najbardziej kontrowersyjnego celu calej reformy.

8 Szerzej na ten temat por. J.J. Wec, Germany’s Position..., s. 167-168.
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Nie udato sie réwniez utworzy¢ mechanizmu koordynacji i kon-
wergencji oraz realizacji polityk strukturalnych panstw strefy
eurow oparciu o umowy reformatorskie. W tej sytuacji 22 czerwca
2015 1. ogloszono raport pieciu przewodniczacych?®, ktéry szedt
owiele dalejanizeli raport Van Rompuya sprzed dwoch i pét roku.
Oile ten ostatni nadawal wyrazny kierunek reformie ustrojowej
strefy euro i calej UGiW, o tyle raport pieciu przewodniczacych
przedstawiatjuzbardzo konkretne cele, instrumenty, metody oraz
precyzyjny harmonogram realizacji reformy. W jej wyniku mia-
toby dojs¢ do ustanowienia Unii Finansowej, Unii Fiskalnej, Unii
Gospodarczej oraz zrebéw Unii Politycznej (por. wykresy 2-6).

Wykres 2. Struktura organizacyjna UGIW w 2025r.

Unia Gospodarcza i Walutowa

Unia Walutowa

Zrédto: Opracowanie wiasne.

9

Nazwa raportu wywodzi sie stad, ze zostat on przygotowany przez przewodniczacego
Komisji Europejskiej, Jean-Claude’a Junckera, przewodniczacego tzw. szczytu panstw
strefy euro, Donalda Tuska, przewodniczacego Eurogrupy, Jeroene Dijsselbloema, pre-
zesa EBC, Mario Draghiego, oraz przewodniczacego Parlamentu Europejskiego, Marti-
na Schulza. Szerzej na ten temat por. J.J. Wec, Dynamika reformy ustrojowej strefy euro
w latach 2012-2016, ,Politeja”, 2016, nr 6, s. 181-194.
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Wykres 3. Struktura organizacyjna Unii Bankowej

Zrédto: Opracowanie wiasne.

Wykres 4. Jednolity Mechanizm Nadzorczy (EBC i krajowe organy nadzorcze)

ZWG - zwykta wigkszosc gtosow
Zrédto: Opracowanie wiasne.
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Wykres 5. Jednolity Mechanizm Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji

ORGAN

Jednolita Rada ds. Restrukturyzacji

i Uporzadkowanej Likwidacji

1. Przewodniczacy

2. Cztonkowie (4)

3. Przedstawiciele krajowych organow
nadzorczych (po 1z kazdego panstwa)

PROCES DECYZYJNY W JRRUL
1.Sesja plenarna:
« 7ZWG", co do zasady, przy rownej licz-
bie gtosow rozstrzyga przewodniczacy
« ZWG reprezentujacych 30% wysoko-
Sci sktadek panstw cztonkowskich
w JFRUL przy decyzjach dotyczacych
pomocy finansowej powyzej 5 mld
euro lub decyzjach w sprawie grupo-
wej restrukturyzacji i uporzadkowanej
likwidacji (jedno panstwo strefy euro+
1 panstwo nie nalezace do strefy)
2. Sesjawykonawcza:
«» Konsens co do zasady, decyzje o po-
mocy finansowej do 5 mld euro
« ZWG (w przypadku braku konsensu),
przy rownej liczbie gtosow rozstrzyga
przewodniczacy

FUNDUSZ

Jednolity Fundusz Restrukturyzacji

i Uporzadkowanej Likwidacji

1. Sktadki pobierane od bankow przez
krajowe organy RUL. Poczatkowo
gromadzone w tzw. kopertach
narodowych, a po 8 latach
uwspélnotowione (od 2024 .
55 mld euro)

2. Proces konstytuowania: 2016-2023

3. Koszty restrukturyzacji beda ponosic
kolejno akcjonariusze, wierzyciele,
posiadacze depozytow powyzej
100 tys. euro, JFRUL oraz Wspdlny
Mechanizm Ochronny

ZWG - zwykta wigkszosc gtosow

JRRUL - Jednolita Rada ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji
JFRUL - Jednolity Fundusz Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji
Zrédto: Opracowanie wtasne.

Wykres 6. Europejski System Gwarantowania Depozytow

ORGAN FUNDUSZ

Jednolita Rada ds. Restrukturyzacji Fundusz Ubezpieczenia Depozytow
i Uporzadkowanej Likwidacji 1. Proces konstytuowania do 2024 r.
oraz Gwarantowania Depozytow 2. Skfadki wptacane przez banki panstw
(z przeksztatcenia JRRUL) cztonkowskich (od 2024 r. 43 mld
1. Sktad podobny jak w JRRUL euro)
2. Kompetencje: ustawodawcze,

wykonawcze i nadzorcze

Zrédto: Opracowanie wtasne.
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Zalozenia raportu pieciu przewodniczacych potwierdzal,
ale zarazem rewidowat raport refleksyjny Komisji Europejskiej
z31maja 2017 1. Sankcjonowal on ogélny kierunek reformy strefy
euro oraz UGiW, w tym m.in. utworzenie Unii Finansowej, Unii
Fiskalnej i Unii Gospodarczej. Zmianie ulegaty natomiast nie-
ktore podstawowe cele i zadania, a takze terminy ich realizacji'.
W ramach Unii Finansowej priorytetem miato by¢ dokoriczenie
budowy Unii Bankowej oraz utworzenie Unii Rynkéw Kapitato-
wych. W Unii Bankowej zalecano przede wszystkim ustanowienie
brakujacych jeszcze dwdch elementéw sktadowych: Wspo6lnego
Mechanizmu Ochronnego (Common Backstop - CB) dla Jednolite-
go Funduszu ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji
(Single Resolution Fund - SRF), dzialajacego w ramach I filaru Unii
Bankowej oraz Europejskiego Systemu Gwarantowania Depozy-
tow (European Deposit Insurance Scheme - EDIS), czyli Il filaru Unii
Bankowej. W odréznieniu od raportu pieciu przewodniczacych,
ktory przewidywal, ze nastapi to do polowy 2017 r., analizowany
dokument odraczal termin powotania tych nowych struktur do
2019 1., a w razie niepowodzenia nawet do 2025 r. Unia Rynkéw
Kapitalowych, ktéra wraz z Unig Bankowg tworzylyby Unie Fi-
nansowga, miala natomiast zosta¢ powotana do zycia w 2025 r.!

W ramach Unii Fiskalnej jednym z podstawowych zadan win-
no by¢ ustanowienie mechanizmu stabilizacji makroekonomicz-
nej (zwanego takze Mechanizmem Stabilizacyjnym) dla strefy
euro. Dwoma gléwnymi zadaniami Mechanizmu Stabilizacyj-

0 Szerzej na temat bilansu reformy ustrojowej strefy euro w latach 2012-2016, por. ibi-
dem, s. 171-201; J. Kolesnik, op. cit., s. 101-103; A. Jurkowska-Zeidler, op. cit., s. 189-192.
Por. Tez: J.). Wec, Germany's Position..., s. 168-180.

" Komisja Europejska, Dokument otwierajgcy debate w sprawie pogtebienia Unii Gospo-
darczej i Walutowej, Bruksela, 31.05.2017 ., COM(2017) 291 final, s. 19-23, 33. CB miat byc¢
ostatnim z kilku instrumentow wspierajacych proces restrukturyzacji lub likwidacji in-
stytucji kredytowych. Mozna bytoby z niego korzystac, gdy srodki finansowe akcjona-
riuszy, wierzycieli bankow oraz samego SRF okaza sie niewystarczajace. Przedmiotem
debaty byty nadal zrédta jego finansowania. Komisja Europejska proponowata w swoim
raporcie refleksyjnym dwa alternatywne zrodta. Mogtaby to byc albo linia kredytowa
ESM (po dokonaniu niezbednych zmian przepiséw) albo pozyczki lub gwarancje dla SRF
udzielane przez panstwa cztonkowskie strefy euro. Unia Rynkéw Kapitatowych winna
utatwiac przedsiebiorstwom i gospodarstwom domowym dostep do finansowania ka-
pitatowego, i odciazy¢ banki, a nawet stanowic dla nich kankurencje w tym zakresie.
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nego bytyby: (1) ochrona inwestycji publicznych przed skutka-
mipogorszenia koniunktury gospodarczej (europejski program
ochrony inwestycji) oraz (2) system ubezpieczerr na wypadek
bezrobocia w przypadkach naglego wzrostu stopy bezrobocia
(europejski program reasekruacji spotecznych ubezpieczeni od
bezrobocia). Zrédlem finansowania tego mechanizmu winien
by¢ albo ESM (po dokonaniu niezbednych zmian w dotychcza-
sowych przepisach), albo budzet ogélny Unii Europejskiej (pod
warunkiem wilaczenia go do wieloletnich ram finansowych Unii),
albo zupelnie nowy instrument, zasilany sktadkami panstw
cztonkowskich w oparciu o odsetek PKB lub odsetek VAT, tu-
dziez przychodami z akcyzy, podatkéw od os6b prawnych lub
innych danin. Mechanizm Stabilizacyjny dla strefy euro winien
by¢ ustanowiony do konica 2025 r.*

W ramach Unii Gospodarczej podstawowym celem miato by¢,
podobnie jak w raporcie pieciu przewodniczacych, poglebienie
procesu konwergencji gospodarczej i spotecznej w strefie euro
oraz w calej Unii Europejskiej. Zdaniem Komisji Europejskiej
nalezaloby to osiagna¢ przez realizacje czterech zadan, takich
jak: (1) dalsze wzmocnienie semestru europejskiego, a tym sa-
mym procesu koordynacji polityk gospodarczych parstw czion-
kowskich; do korica 2019 r.; (2) wykorzystanie istniejagcych lub
projektowanych struktur unijnych do poglebienia konwergencji
gospodarczejispotecznej (jednolity rynek, w tym wspélny rynek
cyfrowy iunia energetyczna, Unia Finansowa i Unia Fiskalna; do
korica 2025 1.); (3) wiekszy niz dotad dostep panstw cztonkow-
skich strefy euro i Unii Europejskiej (podejmujacych reformy
strukturalne swych gospodarek) do sSrodkéw z Europejskich Fun-
duszy Strukturalnych i Inwestycyjnych (EFSI) (do korica 20251.);
(4) zagwarantowanie minimalnych standardéw socjalnych prze-
widzianych w Europejskim Filarze Praw Socjalnych, o ktérym
moéwit raport Komisji Europejskiej z 26 kwietnia 2017 r.”®

2 Ibidem, s. 23-27, 33.

3 |bidem, s. 23-26. 17 listopada 2017 r. Europejski Filar Praw Socjalnych zostat podpisa-
nym wspalnie przez przedstawicieli Rady Unii Europejskiej, Parlamentu Europejskiego
i Komisji Europejskiej podczas posiedzenia w Goteborgu.
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W odréznieniu od raportu pieciu przewodniczacych Komisja
Europejska nie wspominata w raporcie refleksyjnym z 7 czerwca
2017 r. 0 konieczno$ci utworzenia Unii Politycznej. Byla w nim
jedynie mowa o stopniowym rozwoju integracji politycznej stre-
fy euro, polegajacej na dalszym wzmocnieniu uprawnier Par-
lamentu Europejskiego i parlamentéw narodowych w strefie,
w szczegdlnosci w ramach semestru europejskiego, osiagnie-
ciu postepow na drodze ku silniejszej reprezentacji zewnetrznej
strefy euro, a takze wiaczeniu paktu fiskalnego do prawa Unii
Europejskiej*. 13 wrze$nia 2017 r. w oredziu o stanie Unii Euro-
pejskiej przewodniczacy Komisji Europejskiej Juncker doprecy-
zowal wiele jej dotychczasowych postulatéw. W ramach budzetu
ogolnego Unii Europejskiej zaproponowatl ustanowienie odreb-
nej linii budzetowa dla strefy euro (Euro area budget line)®, ktéra
miala spelnia¢ cztery funkcje: (1) udziela¢ pomocy na wsparcie
reform strukturalnych panstw cztonkowskich strefy, (2) finan-
sowac¢ wydatki Mechanizmu Stabilizacyjnego, (3) gwarantowac
wydatki CB dla SRF oraz (4) zapewnia¢ pomoc przedakcesyjna dla
panstw kandydujacych do strefy euro®. Decyzje o ustanowieniu
specjalnej linii budzetowej dla strefy euro miala przelomowe
znaczenie w tym sensie, ze rozstrzygata trwajace od 2011r. spory
w Unii Europejskiej na temat idei utworzenia odrebnego budze-
tu strefy, a takze dawala odpowiedz na pytanie, jak winien funk-
cjonowaé CB dla SRE. Dopelnieniem realnej Unii Gospodarczej
i Walutowej winny by¢ zmiany w polityce spolecznej i socjalnej
panstw cztonkowskich. Dlatego Juncker zaproponowat réwniez
utworzenie Europejskiego Filaru Praw Socjalnych, gwarantuja-

" Szerzejnaten temat por.J.). Wec, The Eurapean Union at a historic turning point. Current
challenges and scenarios of overcoming them, [w:] Z. Czachér, T.G. Grosse, W. Paruch
(red.), European Integration: Polish Perspective, Warszawa 2020, s. 161-163.

5 Komisja Europejska, Przewodniczacy Jean-Claude Juncker, Oredzie o stanie Unii 2017,
Bruksela, 13 wrzesnia 2017 r., Speech 17/3165, s. 7-8.

6 Komisja Europejska, Oredzie o stanie Unii w 2017 r. Plan dziatania na rzecz bardziej zjed-
noczonej, silniejszej i demokratycznej Unii (mapa drogowa), Bruksela, 13.09.2017r., s. 1-2.
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cego minimalne normy w polityce spotecznej, ale bez uszczerb-
ku dla dotychczasowych kompetencji paristw w tej dziedzinie".

6 grudnia 2017 r. w $lad za oredziem Junckera Komisja Euro-
pejska przedlozyla pakiet legislacyjny (zwany takze mapa dro-
gowa), okres$lajacy dalsze kierunki reformy ustrojowej strefy
euro na najblizsze 18 miesiecy. Nawigzywal on do raportu pie-
ciu przewodniczacych z 22 czerwca 2015 r., raportéw refleksyj-
nych Komisji Europejskiej w sprawie pogtebienia UGiW 31 maja
2017 r. oraz przysztosci finanséw Unii Europejskiej z 28 czerwca,
a takze do oredzia Junckera z 13 wrze$nia tegoz roku'®. Pakiet
ten obejmowat cztery projekty aktéw prawnych i trzy komuni-
katy. Wsr6d wnioskéw ustawodawczych znalazly sie: (1) projekt
rozporzadzenia w sprawie utworzenia Europejskiego Funduszu
Walutowego (European Monetary Fund - EMF) (por. wykresy 7-8);
(2) projekt dyrektywy dotyczacy wzmocnienia odpowiedzialno$ci
fiskalnej i podejscia Sredniookresowego panstw cztonkowskich
w polityce budzetowej (przewidywat on m.in. wigczenie paktu
fiskalnego z 2 marca 2012 r. do prawa UE na mocy art. 126 ust.
14 TFUE); (3) projekt rozporzadzenia nowelizujacego rozporza-
dzenie z maja 2017 r. o ustanowieniu programu wsparcia reform
strukturalnych wlatach 2017-2020 (m.in. przeznaczenie srodkéw
ztzw. Instrumentu elastycznos$ci dla panistw zamierzajacych przy-
stapic¢ do strefy euro), a takze (4) projekt rozporzadzenia zmienia-
jacego rozporzadzenie zawierajace wspolne przepisy dotyczace
Europejskich Funduszy Strukturalnych i Inwestycyjnych. Pakiet
uzupelnialy m.in. dwa komunikaty Komisji Europejskiej, sposréd
ktorych pierwszy dotyczyt ustanowienia urzedu Europejskiego
Ministra ds. Gospodarki i Finanséw (EMFG) (por. wykres 9), za$
drugi utworzenia nowych instrumentéw fiskalnych dla strefy
euro takich jak: instrument akcesyjny zapewniajacy wsparcie
konwergencji (pomoc techniczna i finansowa) dla panistw zainte-
resowanych przystapieniem do strefy euro, Wspélny Mechanizm

7" Komisja Europejska, Przewodniczacy Jean-Claude Juncker, Oredzie o stanie Unii
2017..., S. 6-7.

8 Szerzejnaten temat por.J.). Wec, Prospects for the System Reform of the European Union
by 2025: Implications for Poland, ,Przeglad Zachodni”, 2019, Special Issue, s. 7-23.

102



Perspektywy reformy ustrojowej strefy euro do 2025 r. Aspekty instytucjonalno-prawne

Ochronny wramach EMF w postaci linii kredytowej lub gwarancji
dla SRF, a takze Mechanizm Stabilizacyjny jako specjalny instru-
ment laczacy finanse publiczne UE i gwarantujacy utrzymanie
odpowiedniego poziomu inwestycji w przypadku wstrzaséw asy-
metrycznych w panistwach strefy euro (por. wykres 10)¥.

Wykres 7. Struktura organizacyjna i proces decyzyjny EMF

Whioski:

* Przewodniczacy Rady Gubernatorow petnit réwnoczesnie funkcje przewodniczacego Eurogrupy oraz Europej-
skiego Ministra ds. Gospodarki i Finansow. Sktad Rady Gubernatoréw zasadniczo pokrywat sie ze sktadem Eu-
rogrupy

W odroznieniu od ESM decyzje Rady Gubernatorow i Rady Dyrektoréw wymagaja zatwierdzenia przez RUE, co
wynika z przeksztatcenia ESM w EMF oraz z doktryny Meroni

Bez zgody Niemiec, Francji, Wtoch i Hiszpanii, dysponujacych ponad 77% udziatow w EMF, nie jest mozliwe
podjecie zadnej decyzji

ok

KWG - kwalifikowana wigkszosc¢ gtosow

SUPER KWG - superkwalifikowana wigkszo$¢ gtosow
ZWG - zwykta wigkszosc gtosow

Zrodto: Opracowanie wiasne.

9 Szerzejnaten temat por.).). Wec, The European Union at a historic turning point..., s. 173
183. Por. tez: idem, Perspektywy zmian ustrojowych w Unii Europejskiej do 2025 r. Impli-
kacje dla Polski, ,Przeglad Zachodni”, 2018, s. 713, 21-24.
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Wykres 8. Kompetencje EMF

Wykres 9. Minister ds. Gospodarki i Finanséw

EUROPEJSKI MINISTER
DS. GOSPODARKI
| FINANSOW

(protokot nr 14
w sprawie Eurogrupy)

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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Wykres 10. Mechanizm Stabilizacyjny

WKEADY PANSTW
CZtONKOWSKICH
LUB SPECJALNE ZASOBY"***

: EUROPEJSKI MECHANIZM
BUDZET UE FUNDUSZ WALUTOWY ZABEZPIECZAJACY
] ] i
. POZYCZKI LUB
POZYCZKI WZAJEMNE T 0STROZNOWSCIOWA
BEZ WARUNKOW LINIA KREDYTOWA™*
v v v

MECHANIZM STABILIZACYJNY
SPECJALNY MECHANIZM ZARZADZANY PRZEZ KOMISJE

Beneficjent zwracatby pozyczki do Mechanizmu Stabilizacyjnego
* Ze $rodkow specjalnej linii budzetowej w ramach budzetu UE (np. jako czesc EFSI). Coroczne dokapitalizo-
wywanie Mechanizmu Stabilizacyjnego
* Na utrzymanie ptynnosci finansowej
“** Jako uzupetnienie pozyczek i dotacji z budzetu UE oraz EMF

Zrédto: Opracowanie wiasne.

W czasie dalszych konsultacji w ramach Eurogrupy okazato
sie jednak, ze cze$¢ propozycji Komisji Europejskiej zawartych
w mapie drogowej zostala zaakceptowana, niektére za§ wzbu-
dzily powazne watpliwos$ci rzadéw panstw cztonkowskich stre-
fy euro. Ministrowie finanséw zgodzili sie co do konieczno$ci
ustanowienia Europejskiego Funduszu Walutowego, Wspdl-
nego Mechanizmu Ochronnego oraz Europejskiego Systemu
Gwarantowania Depozytéw (w oparciu o plan dziatania ECOFIN
z17 czerwca 2016 1.)%°. Postanowili rowniez, ze CB winien przyja¢
forme linii kredytowej z EME Z drugiej strony jednak nie zgodzili
sie na inne propozycje Komisji Europejskiej, w tym m.in. utwo-

20 47 czerwca 2016 r. Rada ds. Gospodarki i Finanséw (ECOFIN) uchwalita konkluzje poli-
tyczne, w ktarych znalazt sie m.in. plan dziatania na rzecz dokonczenia budowy Unii
Bankowej. Plan koncentrowat sie trzech gtéwnych kwestiach: ustanowieniu CB, utwo-
rzeniu EDIS oraz regulacjach dotyczacych zmnigjszenia ryzyka w sektorze bankowym
(m.in. dodatkowe wymogi kapitatowe wobec bankow, zredukowanie rozbieznosci w sto-
sowaniu przepisow Unii Bankowej w poszczegolnych panstwach cztonkowskich, itd.),
por. Rada Unii Europejskiej, Konkluzje polityczne, Bruksela, 17.06.2016 r., www.consilium.
europa.eu, s. 1.
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rzenie urzedu Europejskiego Ministra ds. Gospodarki i Finan-
sow, ustanowienie Mechanizmu Stabilizacyjnego, uproszczenie
regut fiskalnych, a takze utworzenie odrebnej linii budzetowej
dla strefy euro?.

Dopiero w zwiagzku z koniecznos$cig opracowania projektu
rozporzadzenia Rady Unii Europejskiej o nowych wieloletnich ra-
mach finansowych (WRF) na lata 2021-2027 podczas posiedzenia
na szczycie strefy euro 21 czerwca 2019 r. wiaczono do katalogu
priorytetéw realizowanej reformy kwestie utworzenia odrebne;j
linii budzetowej dla strefy. Nazwano j3 Instrumentem Budze-
towym na rzecz Konwergencji i Konkurencyjnosci (Budgetary
Instrument for Convergence and Competitiveness — BICC). Instru-
ment ten mial stanowi¢ cze$¢ budzetu ogélnego Unii Europej-
skiej oraz WRE Ponadto szefowie panistw strefy euro zatwierdzili
opracowany przez Eurogrupe projekt zmian w traktacie usta-
nawiajacym ESM, ktéry przewidywatl m.in. zwigkszenie upraw-
nien kontrolnych instytucji UE nad panistwami cztonkowskimi
majacymi nieréwnowagi ekonomiczne, a takze wlaczenie CB
do EMF*2. W ramach przygotowan do rozpoczecia negocjacji
w sprawie WRF na lata 2021-2027 Komisja Europejska opubli-
kowala 31 maja 2018 r. projekt rozporzadzenia Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady, zawierajacy Program wspierania reform jako
elementu wieloletniego budzetu?, za$ nieco ponad rok p6zniej,
24lipca 2019r., oglosita projekt rozporzadzenia Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady w sprawie ustanowienia Instrumentu Budze-
towego na rzecz Konwergencji i Konkurencyjnosci*.

A Szezyt panstw strefy euro. Agenda przywodcow, Bruksela, grudzien 2017 r., www.con-
silium.europa.eu, s. 1-2.

22 Komisja Europejska, Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w spra-
wie ram zarzadzania instrumentem budzetowym na rzecz konwergencji i konkurencyj-
nosci dla strefy euro, Bruksela, 24.07.2019 ., COM(2019) 354 final, s. 1-14.

% Komisja Europejska, Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w spra-
wie utworzenia Programu wspierania reform, Bruksela, 31 maja 2018 ., COM(2018) 391 fi-
nal, s. 1-44.

% Komisja Europejska, Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w spra-
wie ram zarzadzania instrumentem budzetowym na rzecz konwergencji i konkurencyj-
nosci dla strefy euro, Bruksela, 24.07.2019 r., COM(2019) 354 final, s. 1-14.
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Do konica 2019r., czyli przed kryzysem pandemicznym, bilans
reformy ustrojowej strefy euro nie przedstawial sie¢ wprawdzie
imponujaco, ale wiele zmian udalo sie przeprowadzi¢. Sposréd
trzech nowo planowanych struktur UGiW ustanowiono niepet-
ng Unie Bankowg jako cze$¢ skltadowa Unii Finansowej; doko-
nano reorganizacji semestru europejskiego, utworzono krajowe
rady ds. konkurencyjnosci oraz ustanowiono Europejska Rade
Budzetowg (Unia Fiskalna); wprowadzono w zycie sze$ciopak,
dwupak i pakt fiskalny (Unia Gospodarcza). W ramach procesu
legitymizacji demokratycznej podjetej reformy instytucje UE
uzyskaly noweiznaczace kompetencje w strefie euro: (1) Europej-
ski Bank Centralny - nadzo6r ostrozno$ciowy nad najwiekszymi
bankami strefy euro, nalezacymi do Unii Bankowej; (2) Parla-
ment Europejski - kontrole dzialan nadzorczych EBC i Rady ds.
Nadzoru oraz dziatalnosci Jednolitej Rady ds. Restrukturyzacji
i Uporzadkowanej Likwidacji; (3) Komisja Europejska - prawo
do zatwierdzania programu restrukturyzacji przyjmowanego
przez Jednolita Rade; (4) Rada Unii Europejskiej - uprawnienie
do kontroli dziatart nadzorczych EBC i Rady ds. Nadzoru oraz
zatwierdzanie programu restrukturyzacji przyjmowanego przez
Jednolita Rade; (5) Trybunal Obrachunkowy - kontrole dzia-
tan nadzorczych EBC oraz kontrole wydatkéw beneficjentéw
Jednolitego Funduszu ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej
Likwidacji. Nowe kompetencje uzyskaly takze parlamenty na-
rodowe panstw cztonkowskich UE - EBC oraz Jednolita Rada ds.
RestrukturyzacjiiUporzadkowanej Likwidacji winny im sktadaé
doroczne raporty ze swojej dzialalno$ci nadzorczej prowadzonej
w strefie euro (w ramach Unii Bankowej).

Wisréd zmian znajdujacych sie w toku realizacji nalezy wymie-
nié nastepujace kwestie: po pierwsze, 14 grudnia 2018 r. szczyt
strefy euro zalecit opracowanie harmonogramu negocjacji poli-
tycznych w sprawie utworzenia Europejskiego Systemu Gwaran-
towania Depozytow, za$ 21 stycznia 2019 r. Eurogrupa powotala
grupe robocza wysokiego szczebla, co oznacza, ze negocjacje
w tej sprawie przeszly z poziomu technicznego na poziom poli-
tyczny (Unia Finansowa); po drugie, 14 grudnia 2018 1. szczyt stre-
fy euro zatwierdzit réwniez sprawozdanie Eurogrupy w sprawie
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zasad ustanowienia CB jako linii kredytowej ESM/EMF i zwia-
zane z tym zmiany przepiséw traktatu ustanawiajacego ESM,
za$ 21 czerwca 2019 r. zaakceptowatl on takze opracowany przez
Eurogrupe projekt zmian tegoz traktatu, przewidujacy m.in.
zwiekszenie uprawnien kontrolnych Unii Europejskiej nad pan-
stwami cztonkowskimi strefy euro majacyminieréwnowagi eko-
nomiczne (legitymizacja demokratyczna) oraz wiaczenie CB do
ESM/EMF (Unia Finansowa); po trzecie, 21 czerwca 2019 1. szczyt
strefy euro zatwierdzil sprawozdanie Eurogrupy w sprawie zasad
utworzenia Instrumentu Budzetowego na rzecz Konwergencji
i Konkurencyjnosci, za$ 24 lipca tegoz roku Komisja Europejska
opublikowala projekt rozporzadzenia o sposobach zarzgdzania
tymze instrumentem, cho¢ w maju 2020 r. projekt ten zostat
przez Komisje Europejska wycofany z powodu wybuchu pande-
mii oraz konieczno$ci skoncentrowania wiekszo$ci dostepnych
$rodkoéw finansowych na przezwyciezeniu jej implikacji ekono-
micznych i spolecznych (Unia Fiskalna)®.

% W ramach prac legislacyjnych nad wnioskami ustawodawczymi Komisji Europejskiej od-
byto sie dotad: (1) dwadziescia dziewie¢ debat w Radzie i organach przygotowawczych
w latach 20152020 nad projektem rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
zmieniajacego rozporzadzenie (UE) nr 806/2014 w celu ustanowienia EDIS (Procedure
COM (2015) 586); (2) jedna debata w Radzie w 2015 r. nad projektem decyzji Rady okre-
$lajacej srodki na rzecz stopniowego ustanowienia jednolitej reprezentacji strefy euro
w Miedzynarodowym Funduszu Walutowym (Procedure COM (2015) 603); (3) trzy de-
baty w Radzie w latach 2017-2018 nad projektem rozporzadzenia Rady w sprawie utwo-
rzenia Europejskiego Funduszu Walutowego (Procedure COM (2017) 827); (4) pie¢ debat
w Radzie w latach 2017-2018 nad projektem dyrektywy Rady ustanawiajacej przepisy
stuzace wzmocnieniu odpowiedzialnosci budzetowe;j i Sredniookresowej orientacji po-
lityki budzetowej w panstwach cztonkowskich (m.in. wtaczenie paktu fiskalnego do
prawa UE) (Procedure COM(2017) 824); (5) cztery debaty w Radzie w 2019 r. nad pro-
jektem rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ram zarzadzania
Instrumentem Budzetowym na rzecz Konwergencji i Konkurencyjnosci dla strefy euro
(24.07.2019 r)) (Procedure COM (2019) 354), po czym ten projekt zostat wycofany; (6) pie¢
posiedzen Rady w latach 2018-2019 nad projektem rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady ustanawiajacego program wspierania reform jako elementu WRF na lata
2021-2027 (Procedure COM(2018) 391), po czym ten projekt zostat wycofany; (7) Komisja
Europejska opublikowata tez w dniach 8-14 marca 2018 r. pakiet 9 wnioskow legisla-
cyjnych i 2 komunikatéw w sprawie ukonstytuowania Unii Rynkow Kapitatowych, zas
6 grudnia 2017 r. komunikat o ustanowieniu urzedu Europejskiego Ministra Gospodar-
ki i Finanséw (COM (2017) 823) oraz komunikat o utworzeniu Wspdlnego Mechanizmu
Ochronnego (COM (2017) 822).
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Wybuch pandemii w 2020 r. oraz wynikajace z niej konse-
kwencje gospodarcze, spoteczne i polityczne zmusily instytucje
Unii Europejskiej, a takze panistwa cztonkowskie do radykalne-
go zrewidowania dotychczasowych planéw reformy ustrojowej
strefy euro. Priorytetem stala sie odtad walka ze wspomnianymi
skutkamipandemii. W §lad za tym Komisja Europejska wycofala
dwa wyzej wymienione projekty rozporzadzen, tj. projekt rozpo-
rzadzenia w sprawie przyjecia Programu wspierania reform jako
elementu wieloletniego budzetu® oraz projekt rozporzadzenia
o utworzeniu Instrumentu Budzetowego na rzecz Konwergencji
iKonkurencyjno$ci. W zamian 28 maja 2020 r. Komisja opubliko-
wala projekt nowego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
iRady o ustanowieniu Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwigk-
szenia Odpornosci (Recovery and Resilience Facility - RRF)?. Zo-
stal on powigzany prawnie z projektem rozporzadzenia Rady
w sprawie WRF na lata 2021-2027 oraz czterema innymi projek-
tami aktéw prawnych. W wyniku negocjacji legislacyjnych nad
tymi projektami Parlament Europejski i Rada Unii Europejskiej
tudziez sama Rada Unii Europejskiej uchwalily w okresie od
grudnia 2020r. do lutego 2021 r. f3cznie sze$¢ aktéw prawnych?.

% Komisja Europejska, Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w spra-
wie utworzenia Programu wspierania reform, Bruksela, 31.05.2018 r., COM(2018) 391 fi-
nal, s. 1-44.

27 Komisja Europejska, Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustana-
wiajace Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszenia Odpornosci, Bruksela, 28.05.2020r.,
COM(2020) 408 final, s. 2.

28 Caty pakiet legislacyjny obejmowat: (1) rozporzadzenie Rady Unii Europejskiej
Z 1412.2020 r., ustanawiajace Instrument Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy Nowe
Pokolenie UE (Next Generation EU); (2) decyzje Rady z 14 grudnia 2020 r. w sprawie
systemu zasobow wiasnych UE; (3) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
7 1612.2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budze-
tu Unii (uzalezniajace ochrone budzetu UE oraz $rodkéw Next Generation EU od prze-
strzegania zasady panstwa prawa); (4) porozumienie miedzyinstytucjonalne Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji Europejskiej z 16 grudnia 2020 r. w sprawie dyscypliny
budzetowej, wspotpracy, nalezytego zarzadzania finansami oraz zasobow wtasnych;
(5) rozporzadzenie Rady z 17 grudnia 2020 r. ustanawiajace wieloletnie ramy finanso-
we na lata 2021-2027; (6) rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z 12 lute-
g0 2021 r. ustanawiajace Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszenia Odpornosci.
Caty pakiet legislacyjny por. (i) Rozporzadzenie Rady (UE) 2020/2094 z dnia 14 grudnia
2014 r. ustanawiajace Instrument Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy w celu wspar-
cia odbudowy w nastepstwie kryzysu zwigzanego z COVID-19, Dziennik Urzedowy Unii
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Caly pakietlegislacyjny okreslajacy ramy finansowe dla sied-
mioletniego budzetu Unii Europejskiej nalata 2021-2027 zawie-
ral w poréwnaniu z dotychczasowymi wieloletnimi budzetami
trzy innowacje. Pierwsza z nich byta zgoda wszystkich panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej na finansowanie wydatkéw In-
strumentu Unii Europejskiej narzecz Odbudowy Nowe Pokolenie
UE (Next Generation EU), zwanego takze Funduszem Odbudowy
z emisji przez Komisje Europejska wieloletnich obligacji. Ozna-
czalo to, ze po raz pierwszy w historii Unii Europejskiej wszyst-
kie panistwa czlonkowskie zgodzily si¢ na uwspoélnotowienie
dlugu. Sptata zaciggnietego dlugu miataby nastapi¢ w latach
2028-2058 znowo ustanowionych zrédet budzetu og6lnego Unii,
tzn. podatku od plastiku, opodatkowania gigantéw cyfrowych,
podatku od transakcji finansowych, a takze granicznej oplaty
weglowej. Utworzenie tych nowych zrédet zasobéw wiasnych
stanowilo druga innowacje, przy czym podatek od plastiku po-
stanowiono wprowadzi¢ od 1 stycznia 2021r., za$ propozycje po-
zostalych podatkéw miata zgtosi¢ Komisja Europejska do korca
czerwca 2024 r. Trzecia innowacja sprowadzala sie do tego, ze
panstwa czlonkowskie mogly korzystaé ze srodkéw WRF oraz
Funduszu Odbudowy, ale tylko pod warunkiem przestrzegania
przez nie zasady panstwa prawa.

Europejskiej L, 2020, nr 433 1, s. 1-27; (2) Decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia
14 grudnia 2020 r. w sprawie systemu zasobdw wtasnych Unii Europejskiej oraz uchy-
lajaca decyzje 2014/335 UE/Euratom, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2020,
nr 433 1, s. 1-10; (3) Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom)
2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie 0golnego systemu warunkowosci stuza-
cego ochronie budzetu Unii, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2020, nr 433 1, s. 1-10;
(4) Porozumienie miedzyinstytucjonalne z dnia 16 grudnia 2020 r. migdzy Parlamentem
Europejskim, Rada Unii Europejskiej i Komisja Europejska w sprawie dyscypliny budze-
towej, wspdtpracy w kwestiach budzetowych i nalezytego zarzadzania finansami oraz
w sprawie nowych zasobow wtasnych, w tym réwniez harmonogramu wprowadzania
nowych zasobdw wtasnych, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2020, nr 4331, s. 28-
46; (5) Decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2093 z dnia 17 grudnia 2020 r. okre$lajace wie-
loletnie ramy finansowe na lata 2021-2027, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2020,
nr4331, s. 11-22; (6) Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE 2021/241z dnia
12 lutego 2021 r. ustanawiajace Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiekszenia Odporno-
$ci, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L, 2021, nr 57, s. 17-75.
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Nalezy podkredli¢, ze zgoda Niemiec, Austrii, Holandii, Danii
i Szwecji na uwspdlnotowienie dlugu moze mieé takze istotne
znaczenie dla dalszych losow reformy ustrojowej strefy euro.
Panistwa te sprzeciwialy sie¢ bowiem dotad emisji euroobliga-
cji. Obawialy sie one objecia odpowiedzialnosci finansowej za
dtugi innych krajéw cztonkowskich Unii, argumentujac, Ze po-
zwoliloby to stabszym i mniej zdyscyplinowanym gospodarkom
niezastuzenie korzystac z taniego finansowania ze strony bogat-
szych panstw Péinocy. Do reorientacji ich stanowiska w latach
2020-2021 przyczynil sie w gléwnej mierze kryzys pandemiczny.
Zachwiat on bowiem podstawami rynku wewnetrznego Unii Eu-
ropejskiej z powodu zamkniecia granic, a takze grozit dalszym
poglebieniem podziatu strefy euro na paristwa Poludnia i P6ino-
cy®. Korzy$ci wynikajace z przynalezno$ci tychze paristw do ryn-
ku wewnetrznego - za$ Niemiec, Austrii i Holandii dodatkowo
rowniez do strefy euro - staly sie teraz dla tamtejszych rzadéw
wazniejsze anizeli ewentualne straty finansowe i gospodarcze
wynikajace z uwspélnotowienia obligacji. Reorientacja stano-
wiska rzagdéw Niemiec, Austrii, Holandii, Danii i Szwecji wobec
uwspoélnotowienia dlugu wlatach 2020-2021 - byé moze - otwo-
rzyta droge do rozstrzygniecia w przysztosci sporu o ustanowie-
nie EDIS jako trzeciego filaru Unii Bankowej. W przeciwnym
razie nalezy zalozy¢, ze filar ten bedzie sie opieral - jak dotych-
czas - na harmonizacji krajowych przepiséw o gwarantowaniu
depozytow.

Hipoteze te zdawaly sie potwierdza¢ decyzje przyjete 16 grud-
nia 2021r. w czasie posiedzenia szczytu strefy euro w rozszerzo-
nym skladzie. Szefowie panistw lub rzadéw wszystkich 27 krajéw
cztonkowskich Unii Europejskiej uznali wéwczas, ze ozywienie
gospodarcze po kryzysie pandemicznym winno przyczynic sie
do dalszych postepéw w konstytuowaniu Unii Bankowej oraz
Unii Rynkoéw Kapitatowych. Wskazali w tym kontek$cie na ko-
nieczno$¢ dalszego zacie$nienia koordynacji polityk fiskalnych

2 M. Prawda, Is¢ wolniej, a w kazdym razie inaczej. Jak zbudowac opowiesc o Unii po pan-
demii?, ,Rocznik Integracji Europejskiej”, 2021, s. 31-32.
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w strefie euro. Wyrazili nadzieje na jak najszybsze wejscie w zycie
umowy nowelizujacej Traktat ustanawiajacy ESM oraz ,,urucho-
mienie” Wspo6lnego Mechanizmu Ochronnego dla Jednolitego
Funduszu Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwidacji. Pod-
kreslili rowniez, ze dokonczenie procesu budowy Unii Bankowej
oraz ustanowienie Unia Rynkéw Kapitalowych beda miaty klu-
czowe znaczenie dla innych reform systemowych w Unii Euro-
pejskiej, w tym ,,zielonej i cyfrowej transformac;ji”=°.

Konkluzje

Reforma ustrojowa strefy euro byla jednym z czterech instru-
mentéw Unii Europejskiej, stuzacym jej walce z kryzysem za-
dluzeniowym. Bilans tej reformy w latach 2011-2021 wypada
jednak ambiwaletnie. Z jednej strony udato sie wprowadzié wiele
zmian w UGiW oraz strefie euro, ktére otwarly mozliwos$ci usta-
nowienia w przyszto$ci Unii Finansowej, Unii Fiskalnej oraz Unii
Gospodarczej. Wszelako w ramach planowanej Unii Finansowej
brakjest nadal Wspélnego Mechanizmu Ochronnego dla Jedno-
litego Funduszu ds. Restrukturyzacji i Uporzadkowanej Likwi-
dacji (drugi filar Unii Bankowej) oraz Europejskiego Systemu
Gwarantowania Depozytow (trzeci filar Unii Bankowej), a takze
Unii Rynkéw Kapitalowych. Nie udalo sie rowniez powota¢ do
zyciaInstrumentu Budzetowego na rzecz KonwergencjiiKonku-
rencyjnosci oraz Mechanizmu Stabilizacyjnego dla strefy euro
(UniaFiskalna), a takze wprowadzi¢ do prawa unijnego gwaran-
¢ji minimalnych standardéw socjalnych zgodnie z Europejskim
Filarem Praw Socjalnych 17 listopada 2017 r. (Unia Gospodarcza).
Ponadto nie ustanowiono Europejskiego Funduszu Walutowego
(legitymizacja demokratyczna). Niepowodzenia lub stabe tem-
po zmian ustrojowych wynikaly m.in. z braku woli politycznej
rzadéw niektérych panstw cztonkowskich strefy euro na re-
alizacje wybranych projektéw (np. Niemiec, Austrii, Holandii,

30 Szczyt panstw strefy euro, Bruksela, 1612.2021 ., ,Przeglad Spraw Europejskich”, gru-
dzien 2021, s. 9.

112



Perspektywy reformy ustrojowej strefy euro do 2025 r. Aspekty instytucjonalno-prawne

Danii i Szwecji na uwspdlnotowienie dlugéw i ustanowienie
EDIS), ale takze z kumulacji kilku kryzyséw, z ktérymi boryka-
1a sie Unia Europejska w czasie realizacji reformy, czyli kryzysu
zadluzeniowego strefy euro (2010-2018), kryzysu migracyjne-
go (2015-2016 i ponownie od 2022 r.), kryzysu pandemicznego
(2020-2022) oraz kryzysu politycznego wynikajacego z agresji
Rosji na Ukraine (2022 1.). Pozostaje zatem pytanie, czy instytu-
cjom UE oraz rzagdom panstw cztonkowskich strefy euro odpo-
wiedzialnym za reforme ustrojowa strefy wystarczy determinacji
do jej realizacji w planowanym terminie (do kornca 2025 .), czy
tez nastapi to w latach pdézniejszych.
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Rafat Riedel’

Euroizacja — pomiedzy zréznicowaniem
a pogtebiona integracja europejska

Euroisation — Between Differentiation
and Ever Closer European Integration

Abstract: Euroization, understood as the expansion of the euro, the currency per-
forming most or all functions of money in international trade, raises many ques-
tions and controversies both in the public debate and in the scientific discourse.
The objective of this paper is to reach beyond the above-mentioned narrow defi-
nition of euroisation, limiting itself to the process of absorbing new members
(territories, economies, etc). The scope of euroisation develops subjectively -
embracing new states, as well as objectively - new markets, instruments, etc.
(e.g. rising share of deposits denominated in euro, outside of the euro-zone).
[t is important to notice that this process evolves both officially and unofficially,
especially in (semi) peripheral countries. The clientelistic nature of their relations
with the core countries (quality and direction of the investment flows or labour
mobility) imply also a higher probability of using euro both in official and unof-
ficial circulation. Euroisation remains one of the most important dimensions of
differentiated integration in Europe.

Keywords: Euroization, euro-zone, European integration, differentiated integra-
tion in Europe

Wprowadzenie

Na dtugo przed wprowadzeniem euro jako ponadnarodowej wa-
luty w Europie w$r6d naukowcéw rozgorzala dyskusja na temat
zalet i wad takiego projektu. Jego bilans korzysci i kosztéw byt
(i w duzym stopniu nadal jest) szeroko dyskutowany, jednak to
nie argumenty natury merytorycznej, ale wola i presja polityczna
zadecydowaly o zastgpieniu walut narodowych przez euro. Jedna
znajbardziej znanychijednocze$nie najbardziej prowokacyjnych
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przepowiedni z czaséw wprowadzenia euro zakladala, ze strefa
euro nauczy nas wiecej o ekonomii w poréwnaniu z tym, czego
ekonomia moze nas nauczy¢ o strefie euro’. Z perspektywy czasu
stosunkowo tatwo mozna potwierdzi¢ to stwierdzenie. Euroiza-
cjanauczylanaswielu rzeczy, ktére musza zosta¢ wziete pod uwa-
ge zaréwno przez cztonkdw strefy euro, jak i Swiat zewnetrzny.
Przedmiotem zainteresowania niniejszego artykutu sa przede
wszystkim definicyjne ustalenia dotyczgce procesu euroizacji,
rozne sposoby jej konceptualizacji, kategoryzacji i operacjona-
lizacji. Dokonujac przegladu definicji euroizacji, autor odnosi
sie réwniez do selektywnej rekonstrukcji jej determinant oraz
syntetycznej analizy zalet i wad euroizacji.

Wprowadzenie euro wzbudzilo niemaly entuzjazm wsroéd
wielu obserwatordw, analitykéw i badaczy, piszacych - na po-
czatku pierwszej dekady XX wieku - nader optymistyczne prace
omawiajace domniemane szanse na osiggniecie przez euro sta-
tusu miedzynarodowej waluty?. Znaczacy rozmiar gospodarki
strefy euro orazjej silne powigzaniaiintegracja z innymi uczest-
nikami miedzynarodowej wymiany handlowej usprawiedliwiaty
te nadzieje, przez co wsp6lna waluta europejska zostata zidenty-
fikowana jako powazny konkurent amerykarskiego dolara. I rze-
czywiscie - wérdéd argumentdw, ktére pojawialy sie po stronie
zwolennikéw wprowadzenia euro, niektdre dotyczyly uniezalez-
nienia sie od dominujacej pozycji dolara w handlu §wiatowym.
Bylo to zmotywowane dwoma waznymi czynnikami - po pierw-
sze potrzeba odizolowania Europy od ,kapryséw” dolara, czyli
gléwnie jego zmienno$ci kursowej, po drugie miato to rozwigza¢
problemy, z ktérymi zmagat sie europejski system walutowy, to
znaczy przede wszystkim ataki spekulacyjne na waluty krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej (UE) oraz problem regionalnej

' W. Muenchau, The Euro at a Crossroads, ,Cato Journal”, 2013, vol. 33, no. 3. s. 535-540.

2 Jest to fakt nader czesto zapominany w obliczu zmasowanej krytyki wspolnej waluty
zwiazanej z kryzysem gospodarczym rozpoczetym w 2007 roku, ktdry przynidst kumu-
lacje problemdw zadtuzeniowych w niektdrych krajach (np. w Grecji) w latach 2010-2011.
Zdecydowana wiekszo$¢ literatury odnosita sie pozytywnie do projektu wprowadzenia
euro w pierwszej dekadzie jego funkcjonowania.

16



Euroizacja — pomiedzy zréznicowaniem a pogtebiong integracja europejska

hegemoniijednejzwalut europejskich — a mianowicie niemiec-
kiej marki3. Z perspektywy czasu nalezy jednakze stwierdzi¢, ze
euro zawiodlo te oczekiwania, nie spelniajac wszystkich standar-
déw miedzynarodowej waluty, ktére obejmuja klasyczne funk-
cje pienigdza. Dominacja marki niemieckiej przerodzila sie za$
w dominacje gospodarcza zjednoczonych Niemiec, ktéra nota
bene zapewne i tak mialaby miejsce bez wzgledu na walute roz-
liczeniowa w handlu wewnatrzunijnym®*.

Mimo to euro odgrywa wazna role jako srodek wymiany han-
dlowej. Jesli przy transakcji pomiedzy dwoma partnerami z r6z-
nych panstw (gospodarek) uzywanga waluta nie jest ani waluta
eksportera, ani importera, to trzecia waluta - ta, ktéra zostala
uzyta w tej transakcji, jest nazywana walutg rozliczeniowa lub
waluta transferowa, rzadziej - ,waluta wehikulowg” (ttumacze-
nie z angielskojezycznych zrédet: vehicle currency). Niewatpliwie
w dzisiejszych czasach euro pelni te funkcje w swoim bezposred-
nim sasiedztwie - w duzym stopniu jest uzywane na poziomie
regionalnym Europy, ktéry sklada sie z panstw niebedacych
cztonkami strefy euro. W skali miedzynarodowej fakturowanie
w euro pozostaje jednak raczej rzadkoscig w wiekszosci panstw
$wiata, tym bardziej, jesli strong transakcji nie jest panstwo
cztonkowskie strefy euro lub Unii. Dlatego tez euro nie moze
by¢ postrzegane jako $wiatowa waluta rozliczeniowa.

Danawalutajest uznawana za pelnoprawng walute miedzyna-
rodowa, jeslijest uzywana poza krajem swojej emisji jako srodek
wymiany oraz jako Srodek akumulacji. Miedzynarodowa waluta
pelni ponadto wszystkie inne funkcje pieniadza w miedzynaro-
dowym wymiarze. Miedzynarodowa rola euro wypelniana jest
w pewnym stopniu poprzez uzywanie wspdlnotowej waluty na
globalnym rynku oraz poprzez transakcje, ktérych uczestnika-

3 A Faudot, An International Invoicing Currency, ,International Journal of Political Econo-
my", 2015, no. 44, s. 52.

4 Nie zmienia to jednak faktu, ze sztywne powiazanie walutowe krajow Pétnocy i Po-
tudnia (czyli uniemozliwienie tym ostatnim dewaluacji wiasnej waluty, jako opcji sty-
mulowania akcji eksportowej), utatwito tym pierwszym - jako gospodarkom bardziej
konkurencyjnym - handel wewnatrzunijny.
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mi sg podmioty gospodarcze albo obywatele paristw strefy euro
badz Unii. Mieszkanicy obszaréw nieznajdujacych sie w Europie
roéwniez uzywaja euro, na przyklad w transakcjach platniczych
z mieszkarncami strefy euro oraz z mieszkanicami do niej niena-
lezacymi, takimi jak np. byle kolonie mocarstw europejskich.
W szczeg6lnosci waluta tajest uzywana poprzez sektor publiczny
wielu panistw nienalezacych do strefy euro (jak cho¢by panistwa
Europy Srodkowej i Wschodniej) jako waluta rezerwowa badz tez
jakowaluta interwencyjna’. To wiasnie perspektywa gospodarek
panistw Europy Srodkowej i Wschodniej jest pod tym wzgledem
bardzo zlozona, ale przez to rdwniez bardzo interesujaca. Z jed-
nej strony wiekszo$¢ panstw, ktére dotaczyty do UE w latach
2004, 2007 oraz 2013, nalezy do strefy euro. Z drugiej za$ strony
najwieksze gospodarki regionu (mierzone na podstawie liczby
ludnosci, wielkosci terytorium lub wielkosci PKB), czyli Polska,
Wegry i Czechy, uparcie pozostaja poza nia bez jakichkolwiek
plandéw na dolaczenie w najblizszej przysztosdci. Zaréwno czton-
kowie, jak i outsiderzy strefy rozwijali sie poréwnywalnie szybko
(wg dynamiki wzrostu PKB), obydwie grupy mialy tez podobne
doswiadczenia z kryzysem ekonomicznym. Mieszkanicy nie wi-
dza wielkiej réznicy miedzy byciem wewnatrz $cistego ,kregu”
integracyjnego czy poza nim®. Pomimo tego wiele panstw re-
gionu - nawet jesli pozostajg poza strefg euro - decyduje sie na
powiazanie z euro albo poprzez usztywnienie kursu wzgledem
euro bezposrednio, albo z ,koszykiem” walut, w ktérym euro
odgrywa dominujaca role’.

> B. Puszer, The Euro as an International Currency in the Official Sector, ,Journal of Eco-
nomics and Management”, 2014, vol. 16, s. 78.

6 R.Riedel, C.P. Gierlich, Between Differentiation and (Dis)Integration - Theoretical Expla-
nations of a Post-Brexit European Union, ,Studies in European Affairs”, 2021, 25(2), 5. 7-28

7 M. Brown, H. Stix, The Euroization of Bank Deposits in Eastern Europe, ,Working Paper
Oesterreichische Nationalbank”, 2014, no. 197.

18



Euroizacja — pomiedzy zréznicowaniem a pogtebiong integracja europejska

Euroizacja — sposoby definiowania
Blizsze spojrzenie naliterature poswiecona euroizacjiijejujeciom
definicyjnym ujawnia cate bogactwo i réznorodnos¢ dyskursu
naukowego w tym obszarze. Z tego powodu w tym miejscu przed-
stawiona zostanie rekonstrukcja gtéwnych konceptualizacji tego
pojecia, jego zalozen i podstawowych uwarunkowar. Przeglad ten
dokonany zostanie w kontekscie przyktadu i ilustracji europej-
skiej integracji monetarnej na przestrzeniostatnich dwéch dekad.
Termin euroizacja (podobnie jak np. dolaryzacja) nawigzuje do
wszelakich przypadkéw, w ktérych krajowa waluta jest (w cato-
$cilub do pewnego stopnia) zastagpiona inng walutg (zagraniczna
lub nowa). Moze wiec euroizacja zosta¢ zdefiniowana jako posze-
rzenie (podmiotowe i przedmiotowe) strefy uzywania euro jako
waluty wypelniajacej wiekszo$¢ lub wszystkie funkcje pienigdza.
Pierwszym sposobem kategoryzacji tego pojecia jest rozréz-
nienie pomiedzy oficjalna inieoficjalng euroizacja. Podczas gdy
oficjalna euroizacja wiaze sie z akceptacja nowej waluty w przy-
padku wszystkich funkcji pienigdza, to nieoficjalna odnosi sie
do sytuacji, w ktérej zaréwno lokalna, jak i zagraniczna waluta
sa uzywane jednocze$nie, ale waluta zagraniczna nie jest praw-
nym $rodkiem platniczym. Nieoficjalna euroizacja objawia sie
pod rézna postacia: moze to by¢ realna euroizacja (zagraniczna
waluta jest uzywana w denominacji wszystkich ceniplac), zagra-
niczna waluta przejmuje funkcje i waluty rezerwowej wartosci,
ijednostkirozliczeniowej oraz wymiana walutowa (zagraniczna
waluta przejmuje funkcje wymiany. W ostatniej dekadzie w li-
teraturze ukut sie réwniez termin finansowej euroizacji, ktory
nastepnie zostal podzielony na dwie powigzane ze soba katego-
rie: euroizacje depozytu i kredytu. Euroizacja depozytu to inaczej
sklonno$¢ do utrzymywania depozytéw w zagranicznej walucie
przez gospodarstwa domowe, przedsigbiorstwa, a nawet rzad, na-
tomiast euroizacja kredytu to sktonno$é do oferowania kredytéw
wwalucie zagranicznej przez banki komercyjne®. W warunkach

8 M. lvanov, M. Tkalec, M. Vizek, The Determinants of Financial Euroization in a Post-Tran-
sition Country: Do Thereshold Effects Matter?, ,Czech Journal of Economics and Finance”,
201, 61(3), s. 232.

19



Rafat Riedel

srodkowoeuropejskich (szczegélnie na Wegrzech i w Polsce) ta
druga sktonno$¢ dotyczyla nie tylko euro, ale przede wszystkim
kredytowania - najczes$ciej potrzeb mieszkaniowych - we franku
szwajcarskim. W takiej sytuacji powinni$my okreslac to zjawisko
Lufrankowieniem” kredytu.

Wspomniane powyzej sytuacje odnosza si¢ zatem nie tylko
do tych momentoéw i sytuacji, w ktérych niektdére panstwa de-
cyduja sie na porzucenie wiasnej waluty, by wprowadzi¢ euro.
Opisuja za to szereg innych kategorii i zjawisk, w ktérych pod-
miotem euroizacji nie jest panstwo, ale np. przedsiebiorstwo,
obywatel czy w ujeciu przedmiotowym konkretny zakres zja-
wisk. Wéréd nich niewatpliwie miesci sie chociazby euroizacja
oszczednosci, ktéra sprowadza sie do utrzymywania przez oby-
wateli depozytéw oszczednos$ciowych w euro, a nie w ich krajo-
wej walucie. Warto$¢ zagranicznej waluty cyrkulujacej w danej
gospodarce obejmuje nie tylko sume transakeji gotéwkowych,
ale réwniez warto$¢ wszystkich rachunkoéw biezacych oraz diu-
go- i krétkoterminowych depozytéw w obcej walucie (w tym
przypadku euro), ktéra jest utrzymywana przez mieszkancéw
w krajowych bankach oraz za granica®. Czasami inny fenomen,
ktéry réwniez jest okreslany mianem euroizacji, nawigzuje do
zjawiska tzw. jednostronnej euroizacji, ktora z kolei odnosi sie
do tych sytuacji, w ktérych parnstwo - bez spelnienia wymo-
géw konwergencji okres$lonych w traktacie z Maastricht - poza
formalnymi procedurami przewidzianymi w Unii Europejskiej
decyduje sie na porzucenie dotychczasowej waluty i przyjecie
euro zaréwno w handlu wewnetrznym, jak i zewnetrznym (np.
Kosowo czy Czarnogora).

Dodatkowo autor niniejszego tekstu chciatby doda¢ do powy-
zej wymienionych sposobéw definiowania zjawiska europeizacji
jeden szczegblny: mianowicie euroizacja rozumiana jako takie
zachowanie niektérych bankéw centralnych poza strefg euro,
ktére sprowadza sie do imitacji polityki monetarnej (np. w za-

9 V. Sarajevs, Econometric Analysis of Currency Substitution: A Case of Latvia, ,Bank of
Finland Discussion Papers”, 2000, no. 4.
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kresie stop procentowych) prowadzonej przez Europejski Bank
Centralny we Frankfurcie nad Menem. Czasami moze to by¢
wynikiem generalnych globalnych tendencji, pod wptywem kt6-
rych reaguja wszystkie (lub wiekszo$¢) bankéw centralnych, np.
kryzys zadluzeniowy. W bezposrednim sgsiedztwie strefy euro
obserwujemy jednak synchronizacje cykléw koniunkturalnych
poszczegolnych gospodarek wynikajaca z wptywu dominujacej
sily ekonomiczne;j tej strefy w Europie. W konsekwencji polityka
stop procentowych, rowniez prowadzona na peryferiach strefy
euro, musi uwzglednia¢ ten trend. Taka sytuacja moze by¢ inter-
pretowana dwojako. Po pierwsze wskazuje ona na iluzoryczno$¢
prawdziwie niezaleznych polityk monetarnych prowadzonych
w europejskich gospodarkach poza strefg euro. Wbrew deklara-
cjom politycznym samodzielna polityka monetarna jest ograni-
czonaréwniez poza strefg euro, szczeg6lnie w warunkach silnej
zalezno$ci gospodarczej krajéw (gospodarek narodowych) pery-
feryjnych wobec krajow tzw. jadra. Po drugie jest ona odczyty-
wana jako pozytywne zjawisko powodujace odizolowanie takiej
wartosci, jaka jest stabilno$¢é walutowa od krajowych manipula-
¢jipolitycznych. Stabilno$¢ walutowa, obok innych elementéw,
sktada sie na caloksztalt bezpieczenstwa ekonomicznego. Jest
to warto$¢ doceniana przede wszystkim z perspektywy obywa-
teli i przedsiebiorcow, tymczasem politycy — szczeg6lnie poli-
tycy populistyczni, sklonni do oportunistycznych rozwigzan
ignorujacych diugofalowe dobro gospodarcze - kieruja sie in-
nym zestawem kryteridéw, raczej zwigzanych z celami zdobycia
iutrzymania wiadzy.

Euroizacja w handlu miedzynarodowym

Ostatnim zjawiskiem okre$lanym mianem euroizacji jest ten-
dencja zastepowania dolara amerykanskiego przez europejska
walute wspdlnotowa w miedzynarodowych transakcjach han-
dlowych - i to nie tylko w tych sytuacjach, w ktoérych jedna ze
stron transakcji jest podmiot ze strefy euro, ale réwniez w tych
podejmowanych przez uczestnikow wymiany handlowej spoza
strefy euro czy spoza Europy w ogéle. Dominacja dolara amery-
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kanskiego w $wiatowej gospodarce jest stala cecha systemowa
co najmniej od czaséw drugiej wojny $wiatowej. Rozpad systemu
kolonialnego (w tym np. spadek roli funta szterlinga w miedzy-
narodowejwymianie handlowej), relatywne obnizenie znaczenia
gospodarek europejskich i szereg innych czynnikdéw wyniosty
dolara do rangi waluty numer jeden. I status ten zostal utrzy-
many zaréwno w warunkach zimnej wojny, jak i wspéiczesnie.

Wrecz za pewnik uwaza sie stwierdzenie, iz kazde panistwo po-
winno mie¢ swoja wlasna walute. Po zakoniczeniu drugiej wojny
$wiatowej liczba panistw potroila sieito samo stalo sie zwalutami
(proliferacja walut). Na przelomie XX i XXIw. w Europie mozna
jednak zaobserwowac odwrotna tendencje. Liczba panistw ciagle
ros$nie (jako konsekwencja implozji Zwigzku Radzieckiego, roz-
padu Czechostowacji czy upadku Federacji Jugostowianskiej),
jednocze$nie natomiast zmniejsza sie liczba walut w obiegu.
Wszystko to z powodu ponadnarodowego euro. W konsekwencji
trend ten powinni$my widzie¢ jako zjawisko gléwnie europej-
skie. Wszedzie indziej zaréwno rozwijajace sig, jak i rozwiniete
panstwa preferuja swoje wlasne waluty.

Jestjednak pewna grupa parstw, ktéra woli unilateralnie za-
adoptowad euro bez pelnegoilegalnego udzialu w unii monetar-
nej. Ponizej przedstawiono najczesciej zidentyfikowane powody
jednostronnej decyzji euroizacji:

m stabilizacja kursu wymiany, ktéry stymuluje miedzynaro-

dowe inwestycje w danej gospodarce narodowej;

m eliminacja ryzyka atakow spekulatywnych, na ktére na-
razone s3 waluty wspierane przez skromniejsze rezerwy
walutowe;

® nizsze ryzyko (i zwigzane z nim koszty) wymiany towaro-
wej i ustugowej w przestrzeni transgranicznej;
nizsza stopa procentowa;
nizsza inflacja;
nizsze koszty transakcyjne;
opcja ponownego ustanowienia krajowej waluty (jako ze
odtworzenie niezaleznego narodowego banku centralnego
jest teoretycznie mozliwe wytacznie w przypadku jedno-
stronnej euroizacji).
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Zdrugiej strony jednak sa tez pewne powody, aby nie decydo-
wac sie na jednostronng euroizacje. Wérdd nich nalezy przede
wszystkim wymienié¢ nastepujace punkty:

= brakniezaleznos$ci w kreowaniu wlasnej polityki stép pro-

centowych;

= wyzsze ryzyko runu na banki komercyjne w sytuacji kry-

zysowej przy jednoczesnym braku banku centralnego,
ktéry moglby spetnia¢ funkcje ,,pozyczkodawcy ostatniej
instancji” (lender of last resort);

= brakrezerw walutowych (w obcej walucie) i w konsekwen-

cji mozliwosci interwencji na rynku pienieznym?.

Tak dokonany bilans korzysci i strat pozostawania ,,pod pa-
rasolem” wspélnej waluty powinien by¢ uzupelniony nastepu-
jacym argumentem: wszystkie panstwa (oprocz tzw. centrum,
tj. Stanow Zjednoczonych Ameryki PéInocnej oraz Unii Euro-
pejskiej), gdy uzywaja swych wilasnych walut w handlu, mierza
sie z nieustanng walka pomiedzy wewnetrznymi i zewnetrzny-
mi presjami kursowymi®. Sa one pochodna m.in. wynikéw ich
bilanséw handlowych. Réwnocze$nie logiczne jest, iz wszystkie
handlujace ze soba gospodarki narodowe nie moga mie¢ nadwyz-
ki handlowej w danym okresie. W tej grze s zaréwno zwyciezcy,
jak i przegrani i dotyczy to réwniez bilansu korzysci i kosztow
pozostawania przy narodowej walucie badz decyzji o euroizacji.

Warto zauwazy¢, ze w przypadku analizy korzysci i kosztow
ewentualnej euroizacji nie ma uniwersalnych regul, ktére mozna
by bylo stosowac zawsze i wszedzie. Sg one raczej rozpatrywane
w konkretnym kontekscie i powinny by¢ zawsze przemys$lane
w specyficznych warunkach. Mimo tego, iz konwencjonalna
wiedza zaklada, ze eliminacja ryzyka (badz ograniczenie) atakéw
spekulatywnych oraz inne przywileje euroizacji maja swoja cene,
to gléwnym punktem po stronie kosztéw jest nieodwracalna
strata dwéch politycznych narzedzi tradycyjnie uzywanych w za-

0 L. Komarek, M. Melecky, Currency Substitution in a Transitional Economy with an Appli-
cation to the Czech Republic, ,Eastern European Economics”, 2003, vol. 41, no. 4, s. 78.

" B.J. Moore, A Global Currency for a Global Economy, ,Journal of Post Keynesian Econo-
mics”, Summer 2004, vol. 26, no. 4, s. 632.
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rzadzaniu makroekonomicznym, mianowicie kursu wymiany
istopy procentowej. Dla przyktadu: w przypadku zewnetrznego
deficytu deprecjacja kursu wymiany moze pobudzac eksportiza-
stapi¢ import poprzez krajowa produkcje. Mimo ze prawda jest,
iz euroizacja niweluje te mozliwo$¢, powinno sie odnotowac, ze
bardzo czesto opcja deprecjacji wlasnej waluty jest jedynie ilu-
zoryczna. Za przyklad postuzyé moze ilustracja takich panstw
jak Republika Zielonego Przyladka, ktdra jest mata gospodarka
(0,17% populacji UGW i 0,01% ekonomii UGW), wysoce zalezng
od importu wiekszosci débr, wlaczajac w to energie. Regulacja
zewnetrznego popytu poprzez kurs wymiany w takim przypadku
tojedynieiluzja -jakakolwiek deprecjacja majaca na celu zwiek-
szenie eksportu netto nie miataby wielkiego wptywu na bilans
handlowy lub dynamike eksportu tego parnistwa’2.

Rodzaj panistwa, ktére moze wiecej zyskaé, porzucajac swa
wiasna walute, to mata otwarta gospodarka, handlujacanaduza
skale ze strefg euro, z historig wysokiej inflacjii cyklem bizneso-
wym bardzo zblizonym do cyklu emitenta waluty (w tym przy-
padku - strefy euro)®. Zalozona z géry wysoka synchronizacja
cyklow biznesowych nie musi by¢ jednak koniecznym warun-
kiem euroizacji. Istnieje wiele analiz naukowych - znanych pod
hastem ,endogenicznos$ci optymalnego obszaru walutowego” -
sugerujacych, ze zaadoptowanie wspélnej waluty przyczynia sie
do realnej konwergenc;ji ex post™. Integracja walutowa niesie ze
soba réwniez zblizenie gospodarcze w wielu innych wymiarach,
np. intensyfikacje przeptywéw kapitatowych, a w konsekwencji
rowniez wieksza konwergencje realng, czyli synchronizacje cy-
kléw koniunkturalnych.

Na poczatku trzeciego etapu unii monetarnej w Europie prze-
widywato sie, ze euro osiggnie ten sam status co amerykanski

2. ). Laureiro, M. Martins, A.P. Ribeiro, Cape Verde: the Case for Euroization, ,Working Pa-
pers Universidade do Porto”, March 2009, s. 4.

3 R. Riedel, Teoria optymalnych obszaréw walutowych a budowa unii walutowej w Euro-
pie, ,Przeglad Europejski”, 2013, nr 2(28).

" W. Muenchenau, The Euro at a Crossroads, ,Cato Journal”, 2013, vol. 33, no. 3, poréwnaj
rowniez z: R. Mundel, The Significance of the Euro in the International Monetary System,
.The American Economist”, 2003, vol. 47, no. 2.
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dolar w czasie krétszym niz jedna dekada. Prawie dwadziescia
lat p6zniej wiemy, iz euro nie zdetronizowalo amerykanskiego
dolarajako waluty globalnej. Kryzys gospodarczy, ktéry uderzyt
rowniez w Europe, zmusit Europejczykdéw do powsciggniecia
swych aspiracji. Euroizacja jest ograniczona do specyficznych
sektorow i regionéw. W takiej sytuacji, walka o globalno-mo-
netarne przywodztwo nie ma wielkich szans na rozwiniecie
sie w geoekonomiczny konflikt transatlantycki (Cohen 2009),
aczkolwiek kurs polityki amerykanskiej po zaprzysiezeniu Do-
nalda Trumpa na prezydenta USA w styczniu 2017 roku zmienit
sie na tyle i stal sie tak nieprzewidywalny, ze wszelkie prognozy
dotyczace wojen handlowych, walutowych czy nawet po prostu
sojuszy handlowych sa obarczone zbyt wielkim marginesem
btedu. Tym niemniej Beniamin Kosturbiec w swojej ekonome-
trycznej prognozie dotyczacej przyszlego rozwoju globalnej po-
zycji euro i dolara traktuje obie waluty jako filary $wiatowego
systemu walutowego. Relacje pomiedzy tymi dwiema walutami
réwniez sa brane pod uwage w jego analizie. Euro dziala jako
bariera - przynajmniej w przestrzeni europejskiej - przeciwko
dalszej ekspansji amerykarnskiego dolara®. W tym kontekscie
euro osiggnelo znaczacy sukces. W tym samym czasie dlugoter-
minowe tendencje ukazuja systematyczne wzmacnianie sie euro
wzgledem wiekszos$ci innych walut (ze znaczacym wyjatkiem
szwajcarskiego franka), co moze by¢ uznane jako przestanka
niesprzyjajaca europejskiemu eksportowi, trend taki odzwier-
ciedla jednak stan gospodarki strefy euro i to, jak postrzega ja
$wiat poza Europa.

Jakie s3 jednak warunki zbudowania solidnych fundamen-
téw dla wspdlnej waluty? Jak zostalo zauwazone przez Manfre-
da Neumanna, silne lokalne fundamenty sg koniecznym, ale
niewystarczajacym warunkiem, aby osiggna¢ status miedzy-
narodowej waluty. Waluta osiaga taka pozycje, gdy jest uzywa-
na przez mieszkancéw obcych krajéw jako waluta inwestycyjna

5 B. Kosturbiec, Waluty swiatowe jako fundamenty kapitalizmu w procesie globalizacji,
,Mysl Ekonomiczna i Polityczna”, 2015, nr 2(49).
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i finansowa oraz jako $rodek platniczy lub wymiany w handlu
miedzynarodowym. Pelnoprawna miedzynarodowa waluta poza
tym bedzie tez stuzyla zagranicznym podmiotom jako waluta re-
zerwowa oraz interwencyjna’®. Rola euro w globalnej gospodar-
ce jest potencjalnie blisko amerykanskiego dolara. Strefa euro
reprezentuje podobny potencjat gospodarczy co Stany Zjedno-
czone, dalej jednak rola amerykanskiego dolara jest niepropor-
cjonalnie wieksza. Jest to spowodowane historyczna spuscizng
amerykanskiej waluty oraz dominujacej funkcji Amerykiw glo-
balnym rozwoju zaréwno politycznym, jak i ekonomicznym.
Euro moze jednak utrzymacé czotowa pozycje w bezposrednim
sasiedztwie swojej strefy, czyli w Unii Europejskiej, Europejskim
Obszarze Gospodarczym oraz w samej Europie. Byte kolonie, ta-
kie jak Afryka Subsaharyjska, réwniez postuguja sie euro, jako
ze utrzymuja bliskie kontakty gospodarcze z bylymi obszarami
metropolitalnymi. Mimo to decydujacym obszarem dla globalnej
pozycji konkurujacych ze soba walut jest Bliski Wschéd, gdzie
odbywaja sie najwieksze transakcje na duza ilo$¢ ropy i gazu.
To szejkowie decyduja, jaka waluta beda operowadé, co przeno-
si sie na pozycje euro wobec dolara i innych walut uzywanych
w obrocie miedzynarodowym. I mimo tego, iz euro reprezentuje
wiele pozytywnych cech potencjalnej globalnej waluty - niska
inflacja, stabilne stopy procentowe i kursy wymiany - bliskow-
schodni partnerzy preferuja kontrakty denominowane w dola-
rach. Wydaje sie, ze wynika to nie tyle z nieatrakcyjnosci euro
jako waluty, ale samej architektury strefy i Unii Europejskiej, kto-
ra - ze wzgledu na swoje wady konstrukcyjne oraz ryzyka, jakie
z tego wynikaja - odpycha miedzynarodowych kontrahentéw.
Zjednoczona Europa ciagle posiada kluczowa i fundamentalna
wade, jaka jest niedostateczna koordynacja polityki gospodar-
czej wsrdd panstw zatozycielskich. Dopéki UE (albo - dokladniej
moéwiac - strefa euro) nie stanie sie spdjnym politycznym zwiaz-
kiem z fiskalnymiibudzetowymikompetencjami, dopéty bedzie

6 M. Neumann, The Euro: Major Policy Implications for Europe and the Global Economy,
,Pacific Economic Review”, 2001, 6(2).
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postrzegana przez rynki przez pryzmat ryzyka, ktoére generuje jej
policentryczna struktura. Jako ryzyko traktowana jest nie tylko
sama mozliwo$¢ rozwigzania strefy euro, ale réwniez - co bar-
dziej prawdopodobne - jej ostabienie poprzez nieodpowiedzial-
ne zachowanie niektérych jej cztonkdéw. Stabilno$¢ samej waluty
jest wiec widziana jako funkcja stabilno$ci unii walutowej, w tym
najstabszych jej cztonkdéw - takich jak np. Grecja.

Kolejnym czynnikiem, ktéry powinien zosta¢ wziety pod uwa-
ge, a ktory stosukowo rzadko pojawia sie w literaturze przed-
miotu, s uwarunkowania kulturowe. Jedna z takich wilasnie
determinant, nalezacych do bardzo waznych nieekonomicznych
barier zatrzymujacych ekspansje euro, jest jezyk. Waluty sta-
nowia medium wymiany i dlatego powinny by¢ rozpatrywane
w szerszym kontek$cie kulturowym. Z tego powodu wielu ba-
daczy, wliczajac w to laureata Nagrody Nobla Roberta Munde-
la, spekuluje, iz rola euro wzrostaby drastycznie, gdyby Wielka
Brytania dotaczyla do klubu uzytkownikéw waluty euro". Otwo-
rzytoby to droge dla euro na byly rynek funta szterlinga i sama
sie¢ wplywéw kulturowych Londynu odegralaby tutaj wazna
role. Zwazywszy na aktualne relacje miedzy Wielka Brytania
a reszta Europy, szczegélnie po kryzysie gospodarczym, ktéry
uderzyl w kontynent w 2008 roku oraz kolejnym nowym pak-
cie fiskalnym podpisanym bez udziatu Wielkiej Brytanii, trudno
sobie wyobrazi¢ powyzszy scenariusz. Co wiecej, wobec decyzji
Brytyjczykéw podjetej 23 czerwca 2016 r. w sprawie wyjscia z UE
(Brexit) scenariusz taki wydaje sie dalece nieprawdopodobny.
Wrecz przeciwnie - potencjalne przyszie rozluznienie wiezi go-
spodarczych Zjednoczonego Krolestwa i Jednolitego Rynku (i zo-
rientowanie sie brytyjskiego biznesu jeszcze bardziej w strone
Ameryki) moze przynie$¢ zmniejszenie sie wolumenu transakeji
denominowanych w euro w skali globalne;.

Traktat z Maastricht dostarczyt odpowiednie ramy prawne,
ktére pozwolily utworzy¢ i funkcjonowaé wspélnej walucie. Jej

7 Oczywiscie, w kontekscie brexitu, taki scenariusz wydaje sie by¢ aktualnie mato praw-
dopodobny. Szerzej patrz: R. Mundel, op. cit., s. 35.
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funkcjonalnos$¢ zostala jednak zakwestionowana przez kryzys.
Jakie lekcje mozemy, a nawet powinni$my wyciagnaé z kry-
zysu gospodarczego? Po pierwsze - kryteria wejscia do strefy
euro byly (delikatnie rzecz ujmujac) nieodpowiednie. Kryteria
z Maastricht powinny zawiera¢ nie tylko cele nominalnej kon-
wergencji-w przypadku strefy euro takie jak: inflacja, krétkoter-
minowe stopy procentowe, deficyty budzetowe, wskaznik dtugu
publicznego wzgledem PKB - ale réwniez realnych wskaznikow
ekonomicznych, takich jak PKB (jego dynamika) i zatrudnienie.
Kolejnym kryterium powinna by¢ umiejetno$¢ dostosowania sie
realnej gospodarki pod wplywem szokéw asymetrycznych. Przy-
wolujac chociazby Niemcy i Wielka Brytanie, ktore to gospodarki
maja ze soba wiele wspdélnego na niejednej ptaszczyznie, unia
monetarna pomiedzy nimi bylaby trudna do utrzymania, jako ze
Niemcy maja tendencje do absorbowania szokéw gospodarczych
poprzez polityke rynku pracy, co jest o wiele trudniejsze w przy-
padku Wielkiej Brytanii. Zestawienie Zjednoczonego Krélestwa
i Republiki Federalnej Niemiec pozwala na uchwycenie jaskra-
wych réznic w sposobach reagowania na sytuacje kryzysowe,
ale réwniez w samej strefie euro roéznice te wydaja sie rownie
ostre. Wystarczy zestawié ze soba kulture gospodarowania ty-
powa dla Finlandii i Grecji, aby uzmystowic sobie, ze podejscie
do dlugu (prywatnego i publicznego), planowania gospodarcze-
go, wzoréw konsumpcyjnych itd. jest ekstremalnie r6zne w tych
dwoch spoteczenstwach. Rzagdom odpowiedzialnym za polityke
gospodarcza trudno jest w takiej sytuacji okresli¢ wspélny mia-
nownik, ktéry znalaztby akceptacje spoteczng i tym samym de-
mokratyczna legitymacje.

Kolejna lekcja wynikajaca z kryzysu dla strefy euro jest taka,
izkonsens polityczny niezbedny, aby prowadzi¢ wspo6lna polityke
monetarng oraz fiskalng, powinien zosta¢ uzgodniony zaréwno
dla zwyczajnych, jak i kryzysowych czaséw. Sa oczywiscie rdz-
ne poglady pomiedzy, jak i wewnatrz panstw cztonkowskich,
ale unia monetarna bylaby trudna do zachowania, gdyby kraje
mialy catkowicie rézne preferencje dotyczace poziomu i stabil-
nosci dtugéw lub celéw inflacyjnych. Oznacza to réwniez ko-
nieczno$¢ zredefiniowania sposobow rozumienia suwerennosci
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narodowej, ktéra bedzie podlegala erozji nie tylko w sferze poli-
tyki stop procentowych, ale tez w wielu innych spokrewnionych
obszarach (jak np. polityce fiskalnej). Tutaj ujawnia sie kolejna
lekcja - konieczno$¢ przemyslenia wspdlnych celéw polityki fi-
skalnej. Kryzys w strefie euro pokazal, ze na pozor silne pozycje
fiskalne, np. Hiszpanii czy Irlandii przed kryzysem, moga zosta¢
fatwo zniszczone i zamienié sie w problem deficytu i dlugu pu-
blicznego. Ponadto strukturalna nieréwnowaga na rachunku
obrotéw biezacych moze destabilizowa¢ caly system, podobnie
brak sp6jnego ponadnarodowego nadzoru bankowego. Kryzys
w strefie euro pozwolil wiec dostrzec wiele wad unii walutowej
w ostrzejszym $wietle. Wad, ktére w warunkach przedkryzyso-
wych pozostawaly albo niewidoczne, albo uépione.

Podsumowujac, nie mozemy zapomina¢, iz unia monetarna
w Europie jest hybryda pomiedzy systemem statego kursu wy-
miany walut i jednolitym systemem walutowym przypisanym
dlajednego panstwa czy gospodarki. Ponadto zaden teoretyczny
model nie jest w stanie uchwycié¢ cech strefy euro - ani makro-
modele gospodarki zamknietej, ani klasyczne modele miedzy-
narodowej wymiany handlowej nie potrafig odnies¢ sie do jej
gléwnych wilasciwosci. Jest wiec strefa euro, podobnie zreszty
jak cala Unia Europejska, konstrukcja sui generis, ktéra zapewne
wiecej nauczy nas na temat ekonomii, niz dotychczasowe mo-
dele ekonomiczne wyja$nialy nam na temat jej funkcjonowania
- w szczeg6lnos$ci w warunkach kryzysowych.

Jakie wnioski rodzi powyzsza analiza dla krajéw Europy Srod-
kowej i Wschodniej, ktére caly czas wahaja sie co do daty, czy
nawet koniecznos$ci wejscia do strefy euro? Przede wszystkim na-
lezy odnotowaé, ze mimo zmasowanej krytyki strefy euro w cza-
sie ostatniej dekady liczebno$¢ jej cztonkéw wzrosta znaczaco,
poniewaz wiecej krajéw zdecydowalo sie do niej przystapi¢, niz
pozostac na jej peryferiach. Ponadto, nawet jedli oficjalnie pan-
stwo nie przyjmuje euro, to czesto jego mieszkancy sa tymi, kto-
rzy przechodza proces konwersji (najczesciej czeSciowo) z jednej

8 W. Muenchau, op. cit., s. 538-540.
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waluty na druga prywatnie. Dlaczego wiec ludzie uzywaja zagra-
nicznych walut, nawet jesliich krajjest w stabilnej sytuacji gospo-
darczej? Odpowiedzi, ktdre nasuwaja sie po przeprowadzonych
do tej pory badaniach, to: efekty sieci (np. czes¢ rodziny i rodzin-
nych przychodéw znajduje sie w strefie euro), rosngca mobilno$é
transgraniczna, w tym migracja, brak zaufania do rodzimej wa-
luty albo polityki gospodarczej prowadzonej przez negatywnie
ocenianych politykéw, potrzeba oszczedzania w ,twardej wa-
lucie”. Wsr6d determinantéw takich postaw odnajdujemy kry-
terium przychodu, edukacji, réwniez wiek odgrywa wazna role
(starsi ludzie czesciej oszczedzaja w zagranicznych walutach),
szerszy horyzont czasowy oraz towarzyszacy mu brak zaufania
dla sektora bankowego®. W Europie Srodkowej i Wschodniej
istotna - i rosnaca - cze$¢ bankowych depozytéw jest zdenomi-
nowana w walucie zagranicznej. Na taka euroizacje depozytéw
nadal mocno wplywaja doswiadczenia gospodarstw domowych
zwigzanych z kryzysem w latach dziewiecédziesigtych, np. pamieé
o hiperinflacji*®. Wracajac do definicji euroizacji - rozumianej
jako poszerzenie (podmiotowe i przedmiotowe) terytorium uzy-
wania euro jako waluty wypelniajacej wiekszos$¢ lub wszystkie
funkcje pieniadza - nalezy doda¢, ze postepuje ona w wersji
oficjalnej lub nieoficjalnej w szczegdlnosci w tych panstwach,
ktore maja status peryferyjny. Ich klientelistyczne relacje z go-
spodarkami rdzenia integracyjnego implikuja réwniez wigksze
prawdopodobieristwo stosowania euro jako waluty - iw obrocie
oficjalnym, i nieoficjalnym.

Zakoriczenie

Na zakonczenie warto odnie$¢ sie do idei globalnej waluty,
w zwigzku z ktdéra zostato sformutowanych kilka interesujacych
rekomendacji zar6wno w $wiecie naukowym, jak i w realnej poli-
tyce. Wszystkie bazujg na stwierdzeniu, ze globalna gospodarka

9 H. Stix, Euroization: what factors drive its persistence? Household data evidence for Cro-
atia, Slovenia and Slovakia, ,Applied Economics”, 2011, no. 43.
2 M. Brown, H. Stix, op. cit.
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potrzebuje globalnej waluty. Do wspélnejjednej globalnej waluty
wioda potencjalnie (co najmniej) dwie drogi. Pierwsza to metoda
odgoérnej decyzji o ustanowieniu globalnego banku centralnego
i zastapieniu nim dotychczasowego, policentrycznego systemu
bankéw centralnych. Druga, zdecydowanie bardziej prawdo-
podobna, to blokowanie sie panstw, a wiasciwie ich systeméw
walutowych w wieksze cato$ci (w procesie euroizacjilub dolary-
zacji), prowadzace docelowo opcjonalnie w strone ujednolicenia
waluty $wiatowej. Gdyby istniala mozliwo$¢ zaprojektowania
$wiatowego systemu walutowego od nowa i od podstaw, argu-
ment ekonomicznej efektywnosci przemawialby niewatpliwie
za jednolitym systemem z jedng waluta globalna®. Rezygnacja
w skali globu ze starych walut na rzecz nowej to natomiast cat-
kowicie inna historia - jest to operacja ryzykowna i kosztowna,
politycznie nierealna i praktycznie nie do wyobrazenia. Mozna
oczywiscie zatozy¢, ze druga metoda opisana powyzej stanowi
faze posrednia w drodze do pelnej $wiatowej monetarnej unifi-
kacji. Jej niewatpliwa zaleta jest to, iz nie wymaga ona negocjacji
czy koordynacji zorientowanych na ostateczny celijest ona natu-
ralnym ,stanem rzeczy” w dzisiejszych relacjach gospodarczych.
Ponadto nie wolno zapominaé, ze dzisiejsza globalna gospodarka
nie jest w zadnym wypadku optymalng strefg walutowg i dlate-
go stworzenie globalnej unii walutowej wymagatoby utworze-
nia $wiatowego rzadu z kompetencjami fiskalnymi (globalna
umowa spoleczna) pozwalajacymi na redystrybucje zasobéw
doregiondéw i grup spotecznych borykajacych sie z problemami
wynikajacymi z asymetrycznych szokow.

Istnieje tez drugi, rownie wazny powod, dlaczego — w najbliz-
szej przysztosci-plan,globalnej waluty” nie jest realny - egoizm
panstw narodowych (bardziej precyzyjnie - klas rzadzacych). Wa-
luta to naturalny monopol?? znajdujacy sie w rekach krajowych
elit wladzy. To stwierdzenie stanowi najsilniejszy argument ni-
welujacy kazdy inny bilans korzy$ci i kosztéw ewentualnej kon-

2 ] B. Moore, op. cit.
22 |bidem; patrz szerzej w: B. Cohen, Dollar Dominance, Euro Aspirations: Recipe for Di-
scord?, ,Journal for Common Market Studies”, 2009, vol. 47, no. 4.
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wersji waluty krajowej na walute regionalng badz globalna, bez
wzgledu na interesy gospodarcze podmiotéw funkcjonujacych
w danej gospodarce narodowej - wigczajac w to bezpieczeristwo
ekonomiczne obywateli. Monopol w zakresie polityki monetar-
nej uzasadniany jest czesto w krajowych dyskursach publicz-
nych argumentami zwigzanymi z niezalezno$cia i autonomisa,
suwerenno$cia czy nawet patriotyzmem gospodarczym. Jak juz
zostalo zauwazone powyzej, najczesciej niezaleznos$¢ w zakre-
sie polityki pienieznej jest iluzoryczna mrzonka, szczegdlnie
w warunkach gospodarek peryferyjnych. Elastyczno$¢ w zakre-
sie dewaluacji waluty w czasach spowolnienia gospodarczego,
wspomagajaca akcje eksportows, jest rtowniez czesto przeceniana
iignoruje straty ponoszone przez modele biznesowe oparte na
imporcie. Nie wspominajac o tym, iz dewaluacja - nawet krét-
kookresowa - nie jest magicznym lekarstwem na wszelkie pro-
blemy gospodarcze i niesie ze soba znaczace negatywne skutki
uboczne, jak np. zmniejszenie sity nabywczej konsumentéw?.
Utrzymanie monopolu walutowego - szczeg6lnie w powigzaniu
zinnymiinstrumentami polityki gospodarczej - daje jednak rza-
dzacym wiele innych argumentéw, pozwalajacych tak manipu-
lowaé poszczegélnymi komponentami polityk gospodarczych,
aby maksymalizowac korzysci dla klasy rzadzacej (oraz jej bazy
elektoralnej) i uprawdopodabniac jej reelekcje. Politycy zorien-
towani w swoich dzialaniach na zdobycie i utrzymanie wiadzy
bardzo czesto ignoruja Srednio- i dlugofalowe konsekwencje
swoich dzialani, majac pelng swiadomos¢, iz to nie oni beda po-
nosiliich konsekwencje. Jezeli wiec biezaca polityka gospodarcza
przynosi korzysci gospodarcze w krétkiej perspektywie, to elita
wladzy bedzie zainteresowana jej utrzymaniem, nawet kosztem
dewaluacji waluty, wzrostem zadtuzenia czy inflacji. Dlatego tez
rozwazania na temat unii walutowych (czy to w skali kontynen-
talnej, czy globalnej) powinny by¢ prowadzone w kontekscie ich
determinantiimplikacji politycznych. Dopiero fuzja perspekty-

% R.Riedel, The Evolution of the Polish Central Bank's Perspectives on the Eurozone Entry,
,Post-Communist Economies”, 2017, 29(1).
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wy ekonomicznejipolitycznej pozwala dostrzec pelnyiwyrazny
obraz wylaniajacy sie z analizy optymalno$ci walutowej danego
obszaru gospodarczego. Unia gospodarcza nie moze istnie¢ bez
unii politycznej, a unia polityczna bez integracji gospodarczej
ma ograniczony sens?. Oznacza to, ze sama wola polityczna nie
wystarczy, aby zbudowa¢ zintegrowany blok gospodarczy, na-
tomiast bez niej realna konwergencja jest mato prawdopodob-
nainarazona na liczne ryzyka. Idei wspo6lnej waluty musi wiec
towarzyszy¢ refleksja na temat przebudowy umowy spotecznej
- jej skali, funkcji i (co najwazniejsze) celow.

Niniejszy tekst jest jednym z efektow prac badawczych w ramach projektu finansowanego przez Na-
rodowe Centrum Nauki w ramach grantu ,Determinanty i Dynamika Zrdznicowanej Integracji w (Post)
Brexitowej Europie” / “Determinants and Dynamics of Differentiated Integration in (Post) Brexit Euro-
pe” (2020/37/B/HS5/00230).

2 R.Riedel, C.P. Gierlich, op. cit., s. 7-28.
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Pdoznowestfalskie innowacje
w polityce zewnetrznej Unii Europejskiej

Post-Westphalian Innovations in the External Policy
of the European Union

Abstract: The purpose of this chapter is take a closer look at the European Un-
jon's external policy and its diplomatic apparatus, i.e. the European External
Action Service (EEAS) as a specific post-Westphalian political innovation, specific
only to the European Union. The chapter assumes that the European Union's
post-Westphalian external policy is based on multilateralism, hybridism and
normative plasticity. All the features of the European Union's external policy
became apparent in the EEAS, which, originally constructed as a ‘service, grad-
ually turned into an ‘interstitial organization’ Trying to find its place between
standardization and adaptation to the structures and practices typical of clas-
sical Westphalian diplomacy, and the emergence of transformative structures
and new diplomatic practice, it has become a source of innovations related to
changing dynamics in diplomacy.

Keywords: European Union, European External Action Service (EEAS), post-West-
phalian political innovation, external policy of the European Union

Wprowadzenie

W dyskusji nad transformacja regionalnych struktur instytu-
cjonalnych realizujacych dzialania na plaszczyznie zewnetrz-
nej wskazuje sie, ze przyszto im funkcjonowaé¢ w $rodowisku
ksztaltowanym przez konflikt miedzy zachodnim i niezachod-

* Dr hah. Marek Rewizorski, prof. UG, Instytut Politologii, Uniwersytet Gdanski, ORCID:
0000-0001-8075-8388, e-mail: marek.rewizorski@ug.edu.pl.
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nim rozumieniem porzadku miedzynarodowego', fragmentacje
rezim6w majacych integrowaé wartos$ci, normy oraz sformali-
zowane i zhierarchizowane struktury?, a takze tranzycje z we-
stfalskiego do postwestfalskiego lub péznowestfalskiego tadu
miedzynarodowego®. Dostrzezenie nowych porzadkéw na po-
ziomie globalnym oraz regionalnym oznacza w warstwie ontolo-
gicznejrezygnacje z koncentracji na panstwie ijego politycznych
interakcjach z innymi panistwami i rozszerzenie spojrzenia ba-
dawczego na transgraniczng aktywnos$¢ podmiotdw niepanstwo-
wych o charakterze trans- i ponadnarodowym. Kolonizowanie
przestrzeni spotecznej przez aktoréw nieterytorialnych prowa-
dzi do drastycznych zmian w iloSciowej i jako$ciowej charak-
terystyce struktury globalnej ekologii spoteczno-polityczne;j.
W perspektywie europejskiej coraz widoczniejszy staje sie dryf
w kierunku ponadnarodowo$ci. Przyjecie tej optyki w warstwie
kompetencyjnej umozliwia przekazywanie przez panstwa cze-
$ci swoich praw suwerennych organizacji, ktéra cechuje prawo
do stanowienia aktéw prawnych wigzacych panistwa czion-
kowskie, a takze znajdujace sie na ich terenie osoby fizyczne
i prawne w zwigzku z przymiotami bezposredniej skutecznosci
i bezposredniego stosowania, z ktérych korzysta cze$¢ aktow
prawa wtornego. Transferowi suwerenno$ci towarzyszy stopnio-
we rozszerzanie autonomii jurysdykcyjnej organizacji wtadnej
w niezalezny sposob rozstrzygaé spory miedzy jej instytucjami
a panstwami czlonkowskimi, a takze pojawienie si¢ autono-

' R.Kuzniar, Miedzy Zachodem a nie-Zachodem, czyli przyszty porzqdek miedzynarodowy,
[w:] W. Kostecki, B.E. Nowak, K. Smogorzewski (red.), Przysztos¢ miedzynarodowego
tadu liberalnego i rola Europy, Warszawa 2019, s. 19-32.

2 M. Pietras, Teoria i praktyka reziméw miedzynarodowych, czyli wartosci, normy i insty-
tucje w jednym, [w] t. Fijatkowski, E. Stadtmiiller (red), Normy, wartosci i instytucje
we wspofczesnych stosunkach miedzynarodowych. Tom 1, Warszawa 2015; F. Bier-
mann, P. Pattberg, H. van Asselt, F. Zelli, The fragmentation of global governance archi-
tectures: A framework for analysis, ,Global Environmental Politics”, 2009, vol. 9, issue
4, S. 14-40.

3 D.Held, A.McGrew, D. Goldblatt, J. Perraton, Global Transformations: Politics, Economics
and Culture, Stanford, CA: Stanford University Press 1999; M. Pietras$, K. Marzeda (red.),
Péznowestfalski tad miedzynarodowy, Lublin 2008.

4 R.D. Kelemen, The political foundations of judicial independence in the European Union,
Journal of European Public Policy”, 2012, vol. 19, no. 1, s. 43-58.
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mii finansowej pozwalajacej generowac dochody organizacji ze
zrédel wlasnych®. Gléwnym efektem transferu suwerennosci
w p6znowestfalskim srodowisku miedzynarodowym jest zmia-
na jej charakteru z indywidualnego atrybutu panstwa na atry-
but wspoéidzielony, delegowany i rozproszony miedzy panstwa
iinstytucje unijne®. Nietrudno zauwazy¢, ze delegowanie kom-
petencji czy tez czes$ci suwerenno$ci stanowi odejscie od hory-
zontalnego, miedzyrzadowego modelu ksztaltowania wladztwa
wkierunkujego ,,uwspodlnotowienia”, tj. charakterystycznego dla
modelu federalnego ksztaltowania wertykalnych form sterowa-
nia zawierajacego komponent supranarodowy. W sferze decyzyj-
nosci praktycznym wyrazem tendencji do uwspoélnotowienia jest
widoczne zaréwno w UE, jak i w innych organizacjach przyzna-
wanie coraz szerszych uprawnien wtadczych organom admini-
stracyjnym, jurysdykcyjnym i wykonawczym’, a takze stopniowa,
aczzauwazalna, erozjajednomyslnoscijako podstawowego trybu
podejmowania decyzji na rzecz glosowania wiekszo$cig kwali-
fikowana®. Zdaniem ekspertéw organizacje miedzynarodowe,
korzystajac z rozszerzajacego sie pola dzialania oraz nowych
narzadzi wywierania wplywu na panstwa, zyskuja nie tylko
mozliwo$ci rozciericzania suwerenno$ci paristwowej, ale tez in-
gerowania w rzadzenie na poziomie krajowym, dotychczas za-
strzezone dla wladz poszczegdlnych panstw®. Postuguja sie przy
tym instytucjamiiorganami, ktére z uptywem czasu rozluzniaja
kontrole sprawowana przez pryncypaléw (panstwa) i zyskuja
autonomie podbudowang katalogiem wartosci stanowigcych

> C.Fuest,). Pisani-Ferry, Financing the European Union: new context, new responses, ,Po-
licy Contribution”, 2020/16, Bruegel.

& Por. J. Peterson, The European Union: Pooled Sovereignty, Divided Accountability, ,Po-
litical Studies”, 1997, vol. 45, issue 3, s. 559-578; T.G. Grosse, Suwerennosc i politycznosc.
Studium integracji europejskiej, Warszawa 2022, s. 39.

7 D.G.Hawkins, D.A. Lake, D.L. Nielson, M.J. Tierney, Delegation and Agency in Internatio-
nal Organizations, Cambridge 2006.

8 Ch. Kreuder-Sonnen, B. Zang|, Which post-Westphalia? International organizations be-
tween constitutionalism and authoritarianism, ,European Journal of International Rela-
tions”, 2015, vol. 21, issue 3, s. 1-27.

% M. Barnett, M. Finnemore, Rules for the World: International Organizations in Global Po-
litics, New York 2004.
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normatywny ko$ciec ich funkcjonowania w péznowestfalskim
tadzie miedzynarodowym.

Celem niniejszego rozdziatu, korzystajacego w warstwie teo-
retycznej zaréwno z dorobku instytucjonalizmu, jak i konstruk-
tywizmu, bedzie blizsze spojrzenie na polityke zewnetrzng Unii
Europejskiej i jej aparat dyplomatyczny, tj. Europejska Stuzbe
Dzialan Zewnetrznych (ESDZ) jako swoistg — bo wiasciwa jedynie
Unii Europejskiej, p6znowestfalska innowacje polityczna powo-
tana do zycia w 2010 r. ESDZ stanowi probe materialno-sym-
bolicznego zré6wnowazenia dwéch przeciwstawnych tendencji
ksztattujacych UE jako postlizbonskiej struktury witadztwa ko-
lektywnego. Tendencje te uwidoczniaja sie w konstytucyjnym
i organizacyjnym uksztaltowaniu Unii Europejskiej jako tworu
hybrydowego, majacego charakter miedzyrzadowo-ponadnaro-
dowy, opartego na okre$lonym modelu normatywnym, wreszcie
rozrastajacego sie pod wzgledem kompetencyjnym i pogtebia-
jacym swoja instytucjonalizacje. W pierwszym podrozdziale
uwaga zostanie skupiona na dyskusji na temat innowacyjnego
polityki zewnetrznej Unii Europejskiej. Zostana tam ukazane trzy
cechy pdznowestfalskiej polityki zewnetrznej Unii, tj. multilate-
ralizm, hybrydowo$¢ i normatywna plastyczno$é. Druga cze$é
zostanie poswiecona odpowiednio ESDZ jako p6znowestfalskiej
innowacyjnej strukturze, nie tylko realizujacej nowe role w ra-
mach normatywno-funkcjonalnego instrumentarium UE, ale
takze bedacej zrodlem innowacji zwigzanych z dynamika zmian
dziatalno$ci dyplomatycznej. Rozdzial zakonczy podsumowanie
zawierajace wnioski z przeprowadzonych rozwazan.

Trzy cechy péznowestfalskiej

polityki zewnetrznej Unii Europejskiej

Wejscie w zycie traktu z Lizbony w 2009 r. wplyneto w zasadni-
czy sposéb na tozsamo$¢ Unii Europejskiej poprzez przydanie
jej charakteru nastepcy prawnego wspolnot europejskich oraz
wyznaczenie tej strukturze roli prawnomiedzynarodowej wy-
nikajacej z nadania jej przez panstwa czlonkowskie zdolnosci
prawnej. Zastapienie systemu filarowego jednolitym rezimem
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prawnym Unii jako organizacji miedzynarodowej wzmacniato
aktora stosunkéw miedzynarodowych, ktérego status w okre-
sie prelizboniskim pozostawal blizej nieokreslony. Studia nad
prawnopolitycznym statusem wspdlnot (1952-2009) oraz Unii
Europejskiej w okresie prelizboriskim (1993-2009) niezmiennie
wywotywaly zaklopotanie ekspertéw okreslajacych Unie jako
twor ,in statu nascendi”, ,intelektualng zagadke”", a nawet
»niezidentyfikowany obiekt polityczny”*?. Po uptywie trzydzie-
stu lat od podpisania traktatu z Maastricht oraz pietnastu lat od
podpisania wspomnianego juz traktatu lizbonskiego Unia pod
wzgledem prawnym jest wprawdzie organizacja miedzynarodo-
wa, jednakze w ujeciu polityczno-ustrojowym w dalszym ciggu
stanowi nierozwiklang zagadke. Zwracaja na to uwage eksperci.
Wskazujac narozdzwiek miedzy teorig a praktyka zauwazaja, ze
Unia Europejska pod wzgledem czynno$ciowym, zakladajacym
nieustanny ruch, dynamike i zmiane réwnie dobrze moze by¢
uwazana za rezim miedzynarodowy, wielopoziomowsg struktu-
re sieciowa dzialajaca w oparciu o unikalny zestaw algorytmow,
agencje, ktéra wymyka sie spod kontroli pafistwom-pryncypa-
lom, a nawet instytucje ponadnarodowa stanowigca stadium
zalazkowe panstwa europejskiego®. Nie przesadzajac, czy Unia

1 0.Barburska, Jak jednoczyta sie Europa, [w:] E. Latoszek, M. Proczek, A. Szczerba-Zawa-
da, A. Maston-Oracz, K. Zajaczkowski (red.), Unia Europejska. Istota, szanse, wyzwania,
Warszawa 2018, s. 44.

™ M. Burgess, Federalism and European Union: the Building of Europe, 1950-2000, London-
New York 2000, s. 254.

2 Przywotano w tym miejscu stynne okreslenie, ktdrym postuzyt sie byty przewodnicza-
cy owczesnej Komisji Wspolnot Europejskich w potowie lat. 80 ubiegtego wieku. Por.
Speech by Jacques Delors (Luxembourg, 9 September 1985), Bulletin of the European
Communities, September 1985, no 9, Luxembourg: Office for official publications of the
European Communities.

3 Por. ). Czaputowicz, Teorie stosunkéw miedzynarodowych. Krytyka i systematyzacja,
Warszawa 2007; D. Milczarek, Pozycja i rola Unii Europejskiej w stosunkach miedzy-
narodowych. Wybrane aspekty teoretyczne, Warszawa 2003; L. Hooghe, G. Marks,
A postfunctionalist theory of multilevel governance, ,The British Journal of Politics
and International Relations”, 2020, vol. 22, issue 4; B. Rosamond, The European Union,
[w3] T.G. Weiss, R. Wilkinson (red.), International Organization and Global Governance,
second edition, London-New York 2018, s. 268-282, S. Hix, System polityczny Unii Euro-
pejskiej, ttum. A. Komasa, Warszawa 2010; L. Hooghe, The European Commission and
the Integration of Europe: Images of Governance, Cambridge 2001; L. Hooghe, G. Marks,
Multi-level Governance and European Integration, Lanham-Oxford 2001.
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Europejska jest obecna we wszystkich wymienionych formach,
czy tez stanowi jedna z nich, zauwazmy, Ze tenze twor struktu-
ralny stanowi osobliwg instytucjonalng mutacje mechanizméw
rzadnosci pozwalajaca na wspotwystepowanie rozmaitych try-
bow spolecznej koordynacji podejmowanej przez zaintereso-
wane podmioty w celu wytwarzania i wdrazania kolektywnie
wigzacych regul lub dostarczania débr kolektywnych. Jako taka
Unia Europejska, w ktérej wystepuje szerokie spektrum dziala-
nia, stanowi unikalny rezultat integracji europejskiej o charak-
terze hybrydowym, ktérego esencji Jozef Fiszer dopatruje sie
w triadycznym ukladzie cech charakteryzujacych miedzyrzado-
wa organizacje miedzynarodowsa, organizacje ponadnarodowa
i panistwo™.

Wielopostaciowo$¢ i hybrydowo$¢ Unii Europejskiej przeja-
wia sie najwyrazniej tam, gdzie pojawia sie rozdzwiek miedzy
oczekiwaniami formutowanymiwobec UE arealnie posiadanymi
przez nig zdolnosciami (expectations-capability gap). Tym obsza-
rem sg relacje zewnetrzne Unii Europejskiej, ktérych charakter
nastrecza trudno$ci interpretacyjnych nie tylko na poziomie
metodologicznym i teoretycznym, lecz takze terminologicznym.
Aktywno$¢ zewnetrzna Unii wykracza poza klasyczne ramy
polityki zagranicznej, ktéra jest zwykle uznawana za atrybut
panstwa i wigze sie z formulowaniem oraz realizacja intereséw
narodowych w poliarchicznym i policentrycznym srodowisku
miedzynarodowym?®. Co wiecej, sama w sobie — podobnie jak
w przypadku UE jako ,niezidentyfikowanego obiektu politycz-
nego” - stanowi obszar pomieszania terminologicznego. Za-
uwazmy bowiem, ze zaréwno w Traktacie o Unii Europejskiej, jak
i w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej obok wasko
rozumianego ,westfalskiego” terminu ,polityka zagraniczna”
pojawia sie szereg odniesient do ,polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa”, ,,stosunkéw zewnetrznych”, ,,dziatan zewnetrznych”,

" ) M. Fiszer, Unia Europejska dzis i jej niepewna przysztosc. Cz. |, ,Rocznik Integracji Eu-
ropejskiej”, 2015, nr 9, s. 40.

5 Por. T. tos-Nowak, Stosunki miedzynarodowe. Teorie-systemy-uczestnicy, Wroctaw
2000, s. 192.
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anawet ,szczegdlnych stosunkdw” z paristwami sgsiadujacymi®.
W parze z terminologicznym pomieszaniem idg spory w doktry-
nie odno$nie do tego, czy istnieje polityka zagraniczna UE" oraz
w jaki sposdb odrdzni¢ europejska polityke zagraniczng od po-
lityki zagranicznej Unii Europejskiej'.

Pomijajac w tym miejscu debate na temat przedmiotowego
i podmiotowego zakresu polityki zagranicznej Unii oraz sto-
sunkéw zewnetrznych utrzymywanych przez to ugrupowanie,
mozna uznad, ze UE jako podmiot hybrydowy formutuje i reali-
zuje raczej polityke zewnetrzng niz prowadzi wasko rozumiang
polityke zagranicznga, obejmujaca obszar bezpieczenstwa i ko-
jarzona z typowym dla klasycznej dyplomacji obszarem high
politics. Rdzent wspomnianej polityki zewnetrznej ma charakter
normatywno-funkcjonalny, co oznacza, ze podstawe obecno$ci
Unii Europejskiej w $wiecie stanowi zb6r okreslonych zasad,
narzedziistruktur organizacyjnych pozwalajacych na dziatania,
ktore uzupelniaja polityke zagraniczna parstw cztonkowskich.
Tak rozumiana polityka zewnetrzna zaklada nieustanny ruch,
dynamike, zmiane, celowo$¢ oraz wolicjonalno$¢ przedsiewzieé
w poréwnaniu ze statycznym utrzymywaniem relacji czy tez
stosunkow zewnetrznych obejmujacych obszary bedace trady-
cyjnie domena Komisji, tj. wspdlna polityke handlowa, system
porozumient handlowych i gospodarczych z panistwami trzecimi,
polityke rozwojowa, wizowa, azylowa i klimatyczna.

Jak mozna sadzié, pdznowestfalska polityka zewnetrzna Unii
Europejskiej opiera si¢ na trzech filarach. Pierwszym z nich jest
multilateralizm. Termin ten w duzym uproszczeniu oznacza
forme wspétdziatania, w ramach ktérej trzech lub wiecej akto-
row jest zaangazowanych w bardziej lub mniej zinstytucjonali-

6 AK. Cianciara, Europejska Polityka Sgsiedztwa w perspektywie konstruktywizmu. Ak-
torzy, narracje, strategie, Warszawa 2017, s. 28.

7 Szerzej na ten temat w: 0. Barburska, Polityka zagraniczna Unii Europejskiej: aspekty
teoretyczne i metodologiczne, ,Studia Europejskie”, 2016, nr 3, s. 9-41; B. White, Under-
standing European Foreign Policy, Basingstoke-New York 2001.

8 Por. N. Tomic, Coordinative Discourses in Brussels: An Agency Model of EU Foreign Policy
Analysis, ,Perspectives on European Politics and Society”, 2013, vol. 13, issue 2, s. 223-
239.
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zowanga i dobrowolna wspoélprace - jej podstawa sa normy lub
reguly obowiazujace wszystkich w (bardziej lub mniej) réwnym
stopniu®. Jako taki multilateralizm jest wiecej niz pozagdanym
obrazem rzeczywisto$ci miedzynarodowej. Nabiera znaczenia
doktrynalnego, stajac si¢ uzytecznym narzedziem tworzenia,
koordynowaniailegitymizowania kolektywneji(umiarkowanie)
spojnej polityki zewnetrznej. W literaturze zwrdcilt na to uwage
m.in. John Ruggie, podkreslajac, ze natura multilateralizmu
jako zlozonej formy instytucjonalnej niejako wymusza istnie-
nie silnego mechanizmu koordynacyjnego jako koniecznego
warunku podtrzymywania tej formuly wspétdziatania?. Jesli
cecha okres$lajaca multilateralizm jest to, Ze organizuje on pan-
stwa (a takze innych aktoréw, jak np. UE) w oparciu o zbidr zasad
i pewnych celéw, to wlasnie w interpretacji tych zasad, zZrédet
ich kodyfikacji, ale takze mechanizméw ich dyfuzji i wiaczania
w preferencje aktoréw wobec wielostronnych form wspétpracy
mozna odnalez¢ , doktryne” multilateralizmu. Takie spojrzenie
na multilateralizm przyjmuje UE, ktéra — cho¢ nie postuguje
sie samym pojeciem - dokonuje jego ,lokalnej” interpretacji
w art. 21 TUE. Wspomina sie tam: (1) o zasadach dziatan Unii
na arenie miedzynarodowej (demokracja, paristwo prawa, po-
wszechno$¢ i niepodzielno$¢ praw czlowieka i podstawowych
wolno$ci, poszanowanie godnosciludzkiej, rtéwnosciisolidarno-
$ci, zasad Karty Narodéw Zjednoczonych oraz prawa miedzyna-
rodowego); (2) Srodkach polityki zewnetrznej Unii Europejskiej
(rozwijanie stosunkéw i partnerstw z paiistwami trzecimi, orga-
nizacjami miedzynarodowymi, regionalnymi lub $wiatowymi,
ktore opieraja swoje dziatanie na zasadach Organizacji Narodéw
Zjednoczonych); (3) celach, sposréd ktérych szczegdlne znacze-
nie w kontekscie multilateralizmu wyraza wspieranie systemu
miedzynarodowego opartego na silniejszej wspolpracy wielo-

9 C. Bouchard, J. Peterson, Conceptualising Multilateralism. Can We All Just Get Along?,
,Mercury E-paper”, 2011, no. 1, s. 6-11.

2], Ruggie, Multilateralism: The anatomy of an institution, ,International Organization”,
1992, vol. 46, no. 3, s. 572.

142



PéZnowestfalskie innowacje w polityce zewnetrznej Unii Europejskiej

stronnej oraz dobrych rzadach na poziomie $wiatowym?. Jak
wskazuja eksperci, instytucjonalna formuta wspélpracy, jaka
jest multilateralizm, najczesciej bywa rozpatrywana jako zespét
skutecznych $rodkéw osiggania celéw (tzw. efektywny multila-
teralizm)?? lub procedura/forma organizacyjna, w ramach kt6-
rej kazdy moze dojs$¢ do glosu?. Efektywnego multilateralizmu
mozna doszukiwaé si¢ w dokumentach strategicznych UE, ta-
kich jak Europejska Strategia Bezpieczenistwa (2003) czy Glo-
balna strategia na rzecz polityki zagranicznej i bezpieczenistwa
Unii Europejskiej (2016). Stanowia one wyraz dazenia do tago-
dzenia réznic w interpretowaniu zapiséw lezacych u podstaw
kolektywnej wspdtpracy mozliwego dzieki procesowinieustan-
nego formulowania i reformutowania tekstéw, iteracji ustalen
i ucierania stanowisk pozwalajacych na swego rodzaju ,trans-
lacje” zasad wspodlpracy w spojne i skoordynowane dziatania.
W drugim przypadku multilateralizm wiaze sie z kreowaniem
przez Unie wizerunku na arenie miedzynarodowej, jako miek-
kiej potegi (soft power), potegi normatywnej (normative power),
potegi niewojskowej (civilian power), a nawet potegi moralnej
(ethical power). Tak rozumiana UE jest przestrzenia gdzie pan-
stwa wespét z instytucjami miedzyrzadowymi i supranarodo-
wymi dysponuja glosem przykladowo przybierajacym postaé
inicjatywy prawodawczej w danym obszarze, proponowanego
zapisu w deklaracji czy tez wypowiedzi przedstawiciela panistwa
cztonkowskiego/instytucji Unii. Tak rozumiany multilatera-
lizm, ,wytwarzany” w europejskiej przestrzeni dyskursywnej,
oznacza zdolno$¢ do wyznaczania standardéw, tworzenia norm
i wartos$ci, ktoére sa uprawomocnione i pozadane bez potrzeby
uciekania sie do uzycia przymusu®. W tej interpretacji multi-
lateralizm mozna okresli¢ jako wigzke spotecznych interakeji

2 Traktat o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 202, 2016.

2 S, Biscop, The EU and Multilateralism in an Age of Great Powers, Multilateralism in
a Changing World Order, Singapore, 2018, s. 44.

% ). Krause, Multilateralism: Behind European Views, ,The Washington Quarterly”, 2004,
vol. 27, issue 2, s. 44.

2 P.van Ham, Social Power in International Politics, London 2010.
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pozwalajacej réznym podmiotom (agentom) dostosowacé spo-
leczno-ekonomiczne i polityczne uwarunkowania wspétpracy,
a przez to lepiej artykutowac wlasne preferencje, role iidee, co
dziekireprezentacjiilegitymizacjiuzupetnia ,efektywnosciowy”
charakter ,europejskiego” multilateralizmu. Ten ostatni, bedac
jednym z wyznacznikéw péznowestfalskiej polityki zewnetrznej
Unii Europejskiej, stanowi normatywno-funkcjonalna forme ak-
tywnos$ci miedzynarodowej UE bedacg jednoczesnie (1) potrze-
ba sama w sobie, srodkiem do skutecznej realizacji okre$lonych
celéw i kierunkiem budowy ,lepszego $wiata”; (2) konstrukcja
ideowa opartg na zbiorze zasad; (3) przejawem wiary we wspot-
prace wielostronna jako podstawe decyzji dotyczacych strategii
idzialan podejmowanych w obliczu zidentyfikowanych zagrozen
i problemoéw; (4) dazeniem UE do rozwigzywania tych proble-
moéw, postrzeganym przez Bruksele jako jej etyczna odpowie-
dzialno$é®.

Za druga ceche péznowestfalskiej polityki zewnetrznej Unii
Europejskiej mozna uznaéjej hybrydowos$¢. Stanowi ona wyzwa-
nie dla UE jako aktora dyplomatycznego i wiaze sie w najwiekszej
mierze z kwestig koordynacji dzialart miedzy jej instytucjami
i panistwami cztonkowskimi. Wyzwanie to ma dwojaki charak-
ter: normatywno-teoretyczny oraz instytucjonalno-praktyczny.
W pierwszym przypadku tworzone sg skomplikowane rozwig-
zania daleko wykraczajace poza tradycyjne, westfalskie ujecie
polityki zagranicznej, na co wskazuje choc¢by art. 23 ust 3 Trak-
tatu o Unii Europejskiej stanowiacy, ze w wykonywaniu swojego
mandatu wysoki przedstawiciel jest wspomagany przez Euro-
pejska Stuzbe Dzialan Zewnetrznych (ESDZ) wspolpracujacy ze
stuzbami dyplomatycznymi panstw cztonkowskich i ztozona
zurzednikow wiasciwych stuzb, Sekretariatu Generalnego Rady
i Komisji, jak réwniez z personelu delegowanego przez krajowe
stuzby dyplomatyczne. Jak wskazuja eksperci, techniczny model
aparatu obstugi polityki zewnetrznej UE stanowi z jednej strony

% E. Lazarou, G. Edwards, Ch. Hill, J. Smith, The Evolving ‘Doctrine’ of Multilateralism in the
21st Century, ,MERCURY E-paper”, no. 3, February 2010, s. 15.

144



PéZnowestfalskie innowacje w polityce zewnetrznej Unii Europejskiej

przejaw wewnatrzunijnej wojny o wplywy panstw cztonkow-
skich oraz instytucji Unii — Rady, Komisji i do pewnego stopnia
Parlamentu Europejskiego, zdrugiej strony hybrydowy charakter
ESDZ oddaje sp6r o wizje i ducha ksztaltujacej sie unijnej dyplo-
macji, ktéra dzieki stworzeniu autonomicznego organu sui gene-
ris posiadajacego zdolnos$¢ prawna moze efektywnie wykonywaé
przypisane jej zadania i realizowa¢ wyznaczone jej cele?. Wiele
dyskusji budza tez hybrydowe rozwigzania w zakresie samej re-
prezentacji Unii na zewnatrz. Odwotujac sie do ogélnych posta-
nowien traktatowych, nalezy zauwazy¢, ze z wyjatkiem wspélnej
polityki zagranicznej i bezpieczeristwa oraz innych przypadkéw
przewidzianych w traktatach instytucja zapewniajaca reprezen-
tacje Unii na zewnatrz jest Komisja*. W praktyce oznacza to za-
angazowanie odpowiednich dyrekcji generalnych i komisarzy,
w zalezno$ci od obszaru poddanego deliberacji w organizacji
miedzynarodowej lub innego typu instytucji o nieformalnym
charakterze. Wspomagaja oni Wysokiego Przedstawiciela do
Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczeristwa (WPZiPB, WP),
bedacego zarazem wiceprzewodniczacym Komisji i przewodni-
czacym Rady do Spraw Zagranicznych (tzw. podwéjny kapelusz
—double hat, art. 27. ust 2 TUE). Wysoki przedstawiciel reprezen-
tuje Unie w zakresie spraw odnoszacych sie do wspdlnej polityki
zagranicznejibezpieczenistwa (WPZiB), prowadzi w imieniu Unii
dialog polityczny ze stronami trzecimi oraz wyraza stanowisko
Unii w organizacjach miedzynarodowych i podczas konferencji
miedzynarodowych. Zdaniem Elmara Broka i Martina Selmay-
ra ,konstrukcja double hat utatwia prowadzenie zintegrowanej
europejskiej polityki zagranicznej, ktéra obejmuje zaréwno po-
nadnarodowa ekonomiczng polityke zagraniczng Komisji, jak
rowniez zadania panstw pod katem polityki bezpieczenstwa

% A, Chojan, Europejska Stuzba Dziatant Zewnetrznych - postep czy regres w politycznej
integracji Europy?, ,My$l Ekonomiczna i Polityczna”, 2012, nr 1(36), s. 142-179; M. Zielin-
ski, Charakter prawny i zadania Europejskiej Stuzby Dziatar Zewnetrznych, ,Panstwo
i Prawa’, 2014, nr 10, s. 85-97.

2 M. Rewizorski, B. Przybylska-Maszner, System instytucjonalny Unii Europejskiej po trak-
tacie z Lizbony. Aspekty polityczne i prawne, Warszawa 2012, s. 264-325.
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i obrony”?. Zauwazmy jednak, ze od tej reguly istnieja wyjatki,
ktoére zinstytucjonalno-praktycznego punktu widzenia nie tylko
komplikuja prowadzenie polityki zewnetrznej Unii Europejskiej
ireprezentacje samej organizacji, ale tez generuja napiecia mie-
dzy réznymi grupami panstw w UE oraz instytucjami ponadna-
rodowymi, co przeklada sie na obnizenie efektywnosci peilnienia
rol dyplomatycznych przez Bruksele. Znaczacym przyklademjest
tutaj uczestnictwo Unii Europejskiej w Grupie Dwudziestu (G20),
globalnym forum wspéipracy miedzyparnstwowej skupiajacym,
poza UE, wylacznie panistwa. Jak wskazujg eksperci, nieformalna
struktura G20 doskonale komponuje sie z elastyczno$cig Unii
Europejskiej dziatajacej za posrednictwem swoich instytucji: Ko-
misjiiRady Europejskiej. Zwracajg oni uwage przede wszystkim
na Komisje, ktdra stala sie waznym, w znacznym stopniu autono-
micznym, quasi-uczestnikiem G20%. Na uwage zastuguje tez spe-
cyficzny charakter interakcji zachodzacych miedzy Unia a G2o0.
Wytyczaja one granice dzialania UE na plaszczyznie zewnetrznej,
acozatym idzie, okres$lajg charakter jej uczestnictwa w Grupie.
Ma ono dla Brukseli charakter powaznego wyzwania, bowiem
Grupa Dwudziestu jest w znacznie mniejszym stopniu eurocen-
tryczna niz G7, OECD czy Miedzynarodowy Fundusz Walutowy
(MFW)®. Sytuacje komplikuje ponadto fakt, ze w G20 poszcze-
gblne panistwa negocjuja i uczestnicza raczej indywidualnie niz
zbiorowo. W plynnej rzeczywistosci G20 - pelnej krotkotermi-
nowych sojuszy, zabiegdéw o zwiekszenie zdolnosci koalicyjnej,
wreszcie karkotomnych uktadéw brokerskich i stabo skrywa-
nych ambicji paniistw sprawujacych prezydencje - wyzwania dla
UEjako aktora dyplomatycznego wiaza sie w najwiekszej mierze
z kwestig koordynacji dziatann miedzy jej instytucjami a pan-

% E. Brok, M. Selmayr, EU - Verfassungskonvent und Regierungskonferenz: Monnet oder
Metternich?, [w:] W. Weidenfeld (red.), Die Europdische Union. Politisches System und
Politikbereiche, Bonn 2004, s. 689.

2 Do podobnych wnioskow dochodza badacze analizujacy zaangazowanie UE w G7.
Por. M. Rewizorski, G-8 czy G-8,5? Uwagi na temat uczestnictwa Unii Europejskiej w gru-
pie osmiu, ,Rocznik Integracji Europejskiej”, 2013, nr 7, s. 75-96.

30 M. Rewizorski, Duzo hatasu o nic? Uwagi o reformie modelu funkcjonowania Miedzyna-
rodowego Funduszu Walutowego, ,Przeglad Politologiczny”, 2017, nr 2, s. 19-37.
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stwami cztonkowskimi. Na ten problem zwracaja uwage przed-
stawiciele nurtu instytucjonalnego badajacy to, w jaki sposéb
zewnetrzny kontekst warunkuje zachowanie Unii w ukladach
miedzynarodowych?®, w szczego6lnosci jakie czynniki wplywaja
naograniczenie lub rozszerzenie zakresu podejmowania decyzji
przez Unie Europejska®. Wskazuja oni, ze UE, bedac uzaleznio-
na od zewnetrznego kontekstu i hybrydowego charakteru poli-
tyki zewnetrznej, jest zmuszona do pelnienia niewdziecznej dla
siebie roli ,,akrobaty dyplomatycznego”, balansujacego miedzy
dwoma trybami interakgji, ktére mozna okresli¢ jako ,targi dys-
trybucyjne” i,,argumentowane”*. Unia jako aktor dyplomatycz-
ny w praktyce negocjacyjnej stara sie taczyé oba tryby interakcji.
W G20 ta selektywno$¢ przybiera szczeg6lng postac. Daje sie
bowiem zauwazy¢ prawidtowosci w zakresie dostrajania danego
trybu interakcji do kwestii poddanej negocjacjom. Decydujace
znacznie maja interesy i ci$nienie polityczne, przekladajace sie
na poziom elastyczno$ci Unii Europejskiej w deliberacji.
Ostatnig cechg, na ktérej opiera sie péznowestfalska polityka
zewnetrzna Unii Europejskiej, jest normatywna plastycznos¢,
pozwalajaca jej skutecznie pelni¢ funkcje i odgrywac role mie-
dzynarodowe?*. Te ostatnie, odzwierciedlajace ekonomiczne,
polityczne i kulturowo-cywilizacyjne aspiracje UE, modeluja
tozsamo$¢ miedzynarodowa ugrupowania. W wymiarze eko-
nomicznym Unia dazy do kreowania swojego wizerunku jako
lidera handlu, globalnego o$rodka polityki rozwojowe;j i cen-
trum rozwoju samopodtrzymujacego. W wymiarze politycz-
nym aspiruje do roli politycznego brokera, ktérego aktywnosé
wykracza poza emulacje algorytmoéw dyplomatycznej dziatal-

3 Por. . Jargensen, S. Oberthiir, ). Shahin, Introduction: Assessing the EU's Performance
in International Institutions - Conceptual Framework and Core Findings, ,Journal of Eu-
ropean Integration”, 2011, vol. 33, issue 6, s. 599-620.

3 R, Kissack, Pursuing Effective Multilateralism. The European Union, International Orga-
nisations and the Politics of Decision Making, Houndmills 2010.

3 L.Susskind, Arguing, Bargaining, and Getting Agreement, [w;] R. Goodin, M. Moran, M. Rein
(red.), The Oxford Handbook of Public Policy, Oxford 2008, s. 269-295.

3 R. Zieba, Unia Europejska jako aktor stosunkow miedzynarodowych, Warszawa
2003, S. 244-266.
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nosci panistw cztonkowskich. Wreszcie pod wzgledem kulturo-
wo-cywilizacyjnym dazy do wykreowania intersubiektywnego
obrazu siebie jako promotora uniwersalnych wartosci, ktére
nadaja plastycznosci zewnetrznemu zachowaniu UE oparte-
mu na normatywnych kierunkowskazach europejskiego ,by-
cia w $wiecie”. Zauwazmy, ze w ostatnim z wymiaréw, bedacym
w centrum konstruktywistycznego widzenia polityki zewnetrz-
nej Unii, wszystkie zachowania wspomnianego ugrupowania
poddawane sg nieustannej interpretacji w zakresie wyznaczania
standardéw tego, co jest ,normalne” w polityce miedzynarodo-
wej (amoze nawet $wiatowej)igdzie owa ,,normalno$¢” réwna sie
efektywno$ci, z jaka kultura europejska oraz tradycyjne wartosci
polityczne, na ktorych strazy stoi Unia, rozpowszechniaja sie glo-
balnie. Tym, co uzasadnia i podtrzymuje normalno$¢ i efektyw-
noé¢, jest zestaw wartos$ci, wéroéd ktérych Ian Manners wyrdznia
dziewie¢ zasad podstawowych UE, tj. ,trwaly pokd;j”, ,wolnos$¢
spoteczng”, ,demokracje konsensualng”, ,wspolne wszystkim
prawa czlowieka”, ,ponadnarodowa praworzadno$¢” ,,réwnos¢é
wlaczajacy”, ,solidarnosé spoteczng”, ,,rozwoj samopodtrzymu-
jacy” i,dobre zarzadzenie"®. Jak mozna sadzi¢, tak rozumiana
»normatywna efektywnos$¢” moze stanowié¢ element wyrdznia-
jacy polityke zewnetrzna Unii od polityk zagranicznych panstw
cztonkowskich oraz parnistw spoza niej. Ich polityki zagraniczne,
co do zasady, przybieraja postaé strategicznych projekcji intere-
sow, podczas gdy wartosci pelnig w nich poslednia role, stano-
wigc raczej retoryczna zastone prawdziwych celéw. Na powyzszy
argument zwraca uwage Manners, wskazujac, ze UE stala sie
jednym z wazniejszych aktoréw nawotujacych do przestrzegania
miedzynarodowych norm chronigcych prawa cztowieka, takich
jak zakaz stosowania kary $mierci, co kontrastuje z podej$ciem
USA jako gléwnego rywala normatywnego Unii w demokra-
tycznym $wiecie®.

% Por. |. Manners, Normative Power Europe: A Contradiction in Terms?, ,Journal Of Com-
mon Market Studies”, 2002, vol. 40, no. 2, s. 245-252.
% |hidem.
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Innym przykladem normatywnej plastycznos$ci Unii Euro-
pejskiej jest doktryna ,zarzadzania globalizacjy”, sformutowa-
na w pierwszej potowie XXI wieku i promowana przez bytego
komisarza ds. handlu UE, a w pézniejszych latach takze dyrek-
tora generalnego WTO Pascala Lamy. W opinii Sophie Maunier
zarzadzanie globalizacja bylo ,szeroka doktryna podporzad-
kowujaca polityke handlowa réznorodnym celom handlowym
iniehandlowym, takim jak multilateralizm, sprawiedliwo$¢ spo-
lecznairozwdj samopodtrzymujacy”’. Unia Europejska zajedna
z podstaw ,zarzadzania globalizacjg” uznata rozwijanie handlu
miedzynarodowego w oparciu o WTO, organizacje miedzyna-
rodowa dzialajaca od 1995 r. Stanowisko handlowe Unii kontra-
stowalo z modelem ,konkurencyjnej liberalizacji” promowanej
przez USA i opartej na porozumieniach bilateralnych. Bruksela
oparta sie na logice multilateralizmu, decydujac sie w pierw-
szych latach funkcjonowania WTO de facto na zastosowanie
moratorium wobec porozumien bilateralnych®. Pomimo odej-
$cia od multilateralizmu pod koniec pierwszej dekady XXI w.,
co wigzalo sie z zakoriczeniem w WTO supremacji panstw tzw.
Quadu (Japonia, Kanada, UE, USA) i dopuszczeniem do glosu
niektérych panstw wschodzacych, na czele z Indiami i Brazylia,
Unia w zakresie regulacji handlowych uzyskata pewien poziom
sterowania czy tez zarzadzania globalizacja. Najwiekszym suk-
cesem UE byl ,eksport” europejskich rozwigzan handlowych,
uznanych za atrakcyjne przez inne regiony*.

Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych

jako péznowestfalska innowacja polityczna

Efektywny multilateralizm, hybrydowos$¢ i normatywna pla-
styczno$¢ w obszarze polityki zewnetrznej Unii Europejskiej

3 S, Meunier, Managing globalization? The EU in international trade negotiations, ,Journal
of Common Market Studies”, 2007, vol. 45, no. 4, s. 905-926.

3% |bidem.

3 S, Meunier, K. Nicolaidis, The European Union as a Conflicted Trade Power, ,Journal of
European Public Policy”, 2006, vol. 13, no. 6, s. 906-925.
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uwidocznily sie w utworzonej w 2010 r. Europejskiej Stuzbie
Dziatan Zewnetrznych jako instytucji powolanej do dziatania
celu zapewnienia skutecznego pelnienia funkcji i odgrywa rol
miedzynarodowych przez Unie Europejska*’. Wspomniana insty-
tucja zostala skonstruowana poczatkowo jako ,,stuzba”, co - jak
zauwaza Adrian Chojan - wskazuje nie tylko na jej pomocniczy
charakter wobec instytucji odpowiedzialnych w UE za kreowanie
polityki miedzynarodowej oraz wzmacniania spéjnosci kohe-
rencji unijnych dziatan na arenie miedzynarodowej, a takze na
jej wtoérny charakter wobec pryncypatéw realizujacych wiasne
polityki zagraniczne®.. Zyskujac status autonomicznego organu
pomocniczego, WP zostala ESDZ pod wzgledem struktury i stan-
dardéw dzialania zaprojektowana jako rozwigzanie innowacyjne,
oddajace p6znowestfalski charakter polityki zewnetrznej UE jako
organizacji prowadzacej trudne do jednoznacznej klasyfikacji
stosunki zewnetrzne. Jednocze$nie ESDZ, angazujac sie w aty-
powe polityki, do ktérych mozna zaliczy¢ polityke rozszerzenia
(enlargement policy), zarzadzania zewnetrznego (external gover-
nance) czy promocje dobrego rzadzenia (good governance) w pan-
stwach niestabilnych pod wzgledem politycznym, spotecznym
i gospodarczym, zostala wpleciona w ramy europejskiego mo-
delu dyplomacji realizowanego jedynie w pewnej proporcji do
catosci tradycyjnej polityki zagranicznej prowadzonej przez mi-
nisterstwa spraw zagranicznych panstw cztonkowskich. Wbrew
oczekiwaniom ESDZ nie stala sie nowym, europejskim resortem
spraw zagranicznych. Przyjeta forme, ktorg Jozef Batora okreslit
mianem ,organizacji miedzyplaszczyznowej” (interstitial orga-
nisation), a wiec takiej, ktéra wykorzystuje zasoby, struktury
i praktyki wspélne dla wielu zinstytucjonalizowanych obsza-
row, w szczegblnosci w dyplomacji, obronnosci i rozwoju*?. Tak

40 A Nitszke, Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych - nowa jakosc dyplomacji unijnej?,
,Politeja”, 2018, 3(54), . 260.

4 A. Chojan, op. cit., s. 146.

42| Batora, The Mitrailleuse Effect” The EEAS as an Interstitial Organization and the Dy-
namics of Innovation in Diplomacy, ,Journal of Common Market Studies”, 2013, vol. 51,
issue 4, s. 598-613.
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rozumiana ESDZ znalaz!a sie od poczatku istnienia w potrzasku
miedzy wymogami standaryzacjiiadaptacji do struktur i praktyk
typowych dla klasycznej, westfalskiej dyplomacji, a wylanianiem
sie struktur transformatywnych i nowej praktyki dyplomatycz-
nej. Niedoskonalym cho¢ racjonalnym rozwigzaniem w takiej
sytuacji bylo z jednej strony kopiowanie instytucji klasycznej
polityki zagranicznej, takich jak delegatury czy specjalni przed-
stawiciele UE, z drugiej za$ podjecie wyzwania zwigzanego z dy-
namika zmian dziatalno$ci dyplomatycznej*:. Ta ostatnia ulegla
w erze péznowestfalskiej glebokim przemianom w zakresie kon-
tekstualnym, przestrzennym, normatywnym, komunikacyjnym
i funkcjonalnym (por. tabela 1).

Jak mozna sadzi¢, ESDZ w miare dzialania stala sie czyms$
wiecej niz stuzba zagraniczng po pierwsze ze wzgledu na in-
korporowanie zasobéw wykorzystywanych przez resorty od-
powiedzialne dyplomacje, obrone i rozw6j pozwalajace UE na
wypracowanie wszechstronnych rozwigzan w obliczu global-
nych wyzwar, a po drugie w zwiazku z generowaniem wartosci
dodanej dla panistw Unii Europejskiej, bioracej sie z przenie-
sienia pod wspélny dach zagadnien bezpieczeristwa i rozwoju
jako obszaréw niedajacych sie zamknaé w ramach podzialu na
polityke wewnetrzna i zewnetrzng. Przejawem péznowestfal-
skiego charakteru ESDZ jest odejscie od klasycznych norm trak-
tatowych regulowanych w Konwencji wiederiskiej o stosunkach
dyplomatycznych z 18 kwietnia 1961 r. Jedna z nich jest zasada
nieinterwencji w sprawy wewnetrzne panstw trzecich poddana
przez Unie reinterpretacji w zwigzku z nowa praktyka dyploma-
tyczna dopuszczajacy ingerencje przez delegacje UE w sprawy
wewnetrzne goszczacego je panstwa, wynikajaca z prowadzenia

4 W latach 2011-19 funkcjonowato okoto 140 delegatur UE. Czes$¢ z nich miata charakter
regionalny i podlegaty im placowki w panistwach akredytacji kierowane przez dyplo-
matow na stanowisku chargé d'affaires. W strukturze byty tez delegatury regionalne
bez statej reprezentacji w panstwach podlegajacych gtownej siedzibie oraz placowki
0 szczegdlnym statusie, jak biura UE w Hongkongu, Kosowie i w Palestynie. Por. B. Bie-
liszczuk, P. Biskup, B. Znojek, Specyfika i trendy w obsadzie personelu administracyjnego
Europejskiej Stuzby Dziatari Zewnetrznych (2011-2019), Warszawa 2021, s. 17.
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przez Bruksele tzw. dyplomacji strukturalnej*. Te ostatnig, zna-
na tez pod nazwa ,strukturalna polityka zagraniczna”, Stephan
Keukeleire, Robin Thiers i Arnout Justaert uznaja za polityke,
ktéra prowadzona dlugofalowo prowadzi do ksztattowania zréw-
nowazonych struktur politycznych, prawnych, ekonomicznych,
spotecznych i bezpieczenstwa na wszystkich istotnych pozio-
mach®. Celem tak rozumianego dzialania jest zrGwnowazona
czy tez samopodtrzymujaca zmiana idaca w parze ze wzmoc-
nieniem regul, instytucji i zwyczajow w danym panstwie lub
przyjecie okres$lonych zasad stanowigcych szkielet normatywny
tzw. demokracji glebokiej (deep democracy). W opinii bytej Wy-
sokiej przedstawiciel Catherine Ashton demokracja gleboka
oznacza poszanowanie dla rzadéw prawa, wolnos$¢ wypowiedzi,
niezalezno$c¢ sadéw, bezstronnos$¢ administracji, respektowanie
wlasno$ci prywatnej i zapewnienie nieskrepowanego dziatania
zwigzkéw zawodowych. Wykraczajac poza modernizacje me-
chanizméw rzadzenia, stanowi prébe silniejszego osadzenia
instytucji publicznych, takich jak wolne wybory, w podglebiu
normatywnym, co wyraza sie m.in. w programach zwalczania
korupcji, poprawie transparentno$ci dzialania administracji
czy zapewnieniu pelnej niezalezno$ci funkcjonowania sadéw*e.
Promowanie demokracji gltebokiej - bedacej w paristwach nie-
stabilnych politycznie i spotecznie, takich jak Egipt, Tunezja
czy Republika Demokratyczna Kongo, podbudowa demokracji
plytkiej (surface democracy) - stanowi w dzialaniu ESDZ przyklad
mariazu bilateralizmu i wspomnianej wcze$niej plastycznos$ci
normatywnej.

4 B. Hanses, D. Spence, The EEAS and Bilateral Relations: The Case of the EU Delegation
in the Democratic Republic of the Congo, [w:] D. Spence, J. Batora (red.), The European
External Action Service European Diplomacy Post-Westphalia, Basingstoke 2015, s. 306-
319.

4 S, Keukeleire, R. Thiers, A. Justaert, Reappraising Diplomacy: Structural Diplomacy and
the Case of the European Union, ,The Hague Journal of Diplomacy”, 2009, vol. 4, issue
2, S. 143-165.

% Por. C. Ashton, The EU wants deep democracy’ to take root in Egypt and Tunisia, ,The
Guardian”, 4.02.2011, https:/www.theguardian.com/commentisfree/2011/feb/04/egypt-
-tunisia-eu-deep-democracy [2.05.2022].
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Opieranie sie na dyplomacji strukturalnej dostrzegalne jest
takze w odniesieniu do polityki rozszerzenia oraz zarzadzania
zewnetrznego UE stanowiacych unikalng, pdznowestfalska mie-
szanke bilateralizmu, efektywnego multilateralizmu, i norma-
tywnej plastycznosci polityki zewnetrznej Unii. W przypadku
polityki rozszerzenia ESDZ oraz delegatury UE wykraczaja poza
dzialanie przedstawicielstw dyplomatycznych panstw cztonkow-
skich w panstwach spoza Unii, tj. zajmuja si¢ monitoringiem
i doradztwem w zakresie reformy mechanizméw rzadzenia na
poziomie krajowym. Co wiecej, ESDZ w wymiarze ontologicz-
nym dziala w oparciu o inny zestaw zasad niz krajowe stuzby
dyplomatyczne, koncentrujac sie nie tyle na prowadzeniu po-
lityki zagranicznej, ile na oferowaniu specjalistycznej wiedzy
idoswiadczenia®. W szczegélno$ci za laboratorium dyplomacji
strukturalnej UE mozna uznaé europejska polityke sasiedztwa
(EPS) rozpatrywana w konteks$cie wcze$niej wspominanego za-
rzadzania zewnetrznego. W opinii ekspertdw przejecie tej per-
spektywy sprawia, ze EPS nie sposéb rozpatrywac w kategoriach
tradycyjnej polityki zagranicznej. Stanowi ona stabo ustruktu-
ryzowana polityke zewnetrzng bez jasnej hierarchii cel6w, akto-
row i strategii, ktore sg zastgpione przez elastyczne zarzadzanie
sieciowe oraz systemem sektorowej i funkcjonalnej integracji
regionalnej rozwijajacej sie w zréznicowanym tempie i z r6zna
dynamika w zakresie poszczeg6lnych polityk*®. Wedlug Agniesz-
ki Cianciary zmianie z orientacji na wynik na orientacje na pro-
ces w polityce zewnetrznej Unii towarzyszy rozwijanie przez to
ugrupowanie mechanizméw zewnetrznego zarzadzania, kto-
rych rezultatem jest coraz bardziej zauwazalne niepokrywanie
sie granic politycznych ugrupowania, stanowigcych kryterium

47 Por.). Batora, N. Hynek, Fringe Players and the Diplomatic Order: The ‘New’ Heteronomy,
London 2014.

48 S, Lavanex, A Governance Perspective on the European Neighbourhood Policy: Integration
beyond Conditainolity?, ,Journal of European Public Policy”, 2008, vol. 15, issue 6, s. 938-
955.
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formalnego cztonkostwa, z jej granicami funkcjonalnymi zwia-
zanymi z obowigzywaniem unijnych regui®.

Péznowestfalski charakter polityki zewnetrznej UE oraz ESDZ
dostrzegalny jest takze w odniesieniu do rozwiagzan i praktyk
zwigzanych z uczestniczeniem Unii w miedzynarodowych or-
ganizacjach i formach wspoélpracy miedzyparnistwowej, gdzie
hybrydowo$¢ przeplata sie z efektywnym multilateralizmem.
Zauwazmy, ze w porownaniu do panstw pozycja Unii Europejskiej
worganizacjach miedzynarodowych jest bardzo zr6znicowana®°.
Dla przykladu UE nie jest obecnie reprezentowana w zarzadzie
Banku Swiatowego, co pozostaje w sprzecznoéci z prowadzona
przez nig na ogromna skale polityka pomocy w rozwoju skiero-
wang do panstw rozwijajacych sie. Znacznie silniejsza pozycje
zajmuje w ONZ, gdzie jest uznawana za liczacego sie obserwatora
orazw Miedzynarodowej Organizacji Pracy, w ktorej status obser-
watora nadano jej w1989 r. W obu tych organizacjach Unia dazy
do pelnego czlonkostwa, postugujac si¢ argumentem wysokiego
stopnia integracji (poziom unii gospodarczej i walutowej). Na-
lezy jednak pamietaé, ze powolywanie sie na status regionalnej
organizacji miedzynarodowej o wysokiej spoisto$ci w zakresie
integracji gospodarczej moze okazaé sie niewystarczajace w sy-
tuacji, w ktorej statuty poszczegdlnych organizacji miedzynaro-
dowych przewiduja cztonkostwo wytacznie dla paristw lub gdy
te ostatnie nie potrafig lub nie chca osiggna¢ konsensusu w tym
wzgledzie. Wysitki Unii Europejskiej nie sa jednakze z géry ska-
zane na porazke, tym bardziej, Ze dodatkowego wsparcia w tym
zakresie moze jej udzieli¢ konsolidujaca sie ESDZ, w szczego6l-
nosci delegacje UE dzialajace w gtéwnych centrach dyplomacji
wielostronnej (por. tabela 2).

4 ACianciara, op. cit., s. 89-97.

0. Huigens, J.A. Niemann, The EU Within the G8: A Case of Ambiguous and Contested Ac-
torness, EU Diplomacy Papers 5 Bruges: College of Europe 2009; R. Schwok, Peculiarities
of the European Union’s External Action, [w:] M. Teld (red.), Globalisation, Multilateralism,
Europe. Towards a Better Global Governance, Farnham 2013, s. 91-106.
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Tabela 2. Reprezentacje UE przy organizacjach miedzynarodowych

Organizacja/siedziba Imig i nazwisko Panstwo pochodzenia
Dzakarta (ASEAN]) Igor Driesmans Belgia
Genewa (ONZ) Lotte Knudsen Szwecja
Nowy Jork (ONZ) Olof Skaog Szwecja
Rzym (ONZ) Alexandra Valkenburg Holandia
Paryz (OECD, UNESCO) Didier Lenoir Francja
Strashurg (Rada Europy) Meglena Kuneva Butgaria
Genewa (Swiatowa Organ-  Jodo Aguiar Machado Portugalia
izacja Handlu)

Addis Abeba (Unia Afry- Birgitte Markussen Dania
kariska)

Wieden (ONZ, OBWE, IAEA)  Rasa Ostrauskaite (OBWE)  Litwa
Stephan Klement (ONZ, IAEA) Austria

Zrédto: Opracowanie wtasne.

Przyklad staran o cztonkostwo w Organizacji Narod6éw Zjed-
noczonych ds. Wyzywienia i Rolnictwa (Food and Agriculture
Organization - FAO) $§wiadczy o tym, ze stopniowe podnoszenie
statusu UE w organizacjach miedzynarodowych jest mozliwe®.
Poczatkowo Wspoélnota (obecnie Unia Europejska) posiadata
we wspomnianej organizacji status obserwatora. Cztonkostwo,
na réwni z pozostalymi panstwami Unii, uzyskala natomiast
w 1991 roku, po wprowadzeniu do konstytucji FAO klauzuli
o przyjeciu w poczet pelnoprawnych uczestnikéw regionalnych
organizacji miedzynarodowych o profilu gospodarczym.

Podsumowanie

Celem niniejszego rozdziatu bylo blizsze spojrzenie na polityke
zewnetrzng Unii Europejskiej i jej aparat dyplomatyczny, tj. Eu-
ropejska Stuzbe Dzialan Zewnetrznych (ESDZ), jako swoista, bo

S M. Emerson, R. Balfour, T. Corthaut, J. Wouters, P.M. Kaczynski, T. Renard, Upgrading
the EU’s Role as Global Actor, CEPS, Brussels 2011.
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wlasciwa jedynie Unii Europejskiej, p6znowestfalska innowacje
polityczna. Przeprowadzona analiza oparta zostala na zatozeniu,
zgodnie z ktérym aktywno$¢ zewnetrzna Unii Europejskiej wy-
kracza poza klasyczne ramy polityki zagranicznej, uznawanej
zwykle za atrybut panstwa, a sama Unia jako podmiot hybry-
dowy formulujeirealizuje polityke zewnetrzng. Ta ostatnia ma
charakter normatywno-funkcjonalny, co oznacza, ze podstawe
obecnos$ci UE w §wiecie stanowi zbiér okreslonych zasad, narze-
dziistruktur organizacyjnych pozwalajacych na dziatania, ktore
uzupelniaja polityke zagraniczng panstw cztonkowskich. P6zno-
westfalska polityka zewnetrzna Unii Europejskiej opiera sie na
multilateralizmie, hybrydowosci i normatywnej plastycznosci.
Podczas gdy efektywny multilateralizm jest normatywno-funk-
cjonalng forma aktywno$ci miedzynarodowej UE, hybrydowo$¢
stanowi prébe rozwigzania problemu koordynacji dziatan mie-
dzy instytucjami UE i panistwami cztonkowskimi. Ostatnia ze
wspomnianych cech péznowestfalskiej polityki zewnetrznej
Unii jestjej normatywna plastyczno$¢, pozwalajaca UE skutecz-
nie petnié funkcje i odgrywac role miedzynarodowe. Jak mozna
sadzié, wszystkie cechy polityki zewnetrznej Unii Europejskiej
uwidocznily sie w utworzonej w 2010 r. Europejskiej Stuzbie
Dziatan Zewnetrznych (ESDZ). Ta ostatnia, cho¢ zostala pierwot-
nie skonstruowana jako ,stuzba”, stopniowo przeistaczala sie
w organizacje miedzyplaszczyznowa. Starajac sie znalez¢é swoje
miejsce miedzy standaryzacja i adaptacja do struktur i praktyk
typowych dla klasycznej, westfalskiej dyplomacjia wylanianiem
sie struktur transformatywnych i nowej praktyki dyplomatycz-
nej, sama stala sie zrédtem innowacji zwigzanych z dynamika
zmian dzialalno$ci dyplomatycznej. Do najistotniejszych moz-
na zaliczy¢: prowadzenie przez ESDZ dyplomac;ji strukturalnej,
promowanie demokracji glebokiej, rozwijanie mechanizméw
zewnetrznego zarzadzania, a takze wklad w wypracowywanie
rozwigzan i praktyk zwigzanych z uczestniczeniem przez UE
w organizacjach i forach wspéipracy miedzyparistwowe;.
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Wstep

Wojna w Ukrainie wywolana przez bezprecedensowa agresje
militarng Federacji Rosyjskiej zachwiala europejskim porzad-
kiem bezpieczeristwa. Sklonila ona panstwa europejskie oraz
ich sojusznikéw zza oceanu do reorientacji swojej dotychczaso-
wej polityki wobec Rosji. Jednocze$nie organizacje miedzyna-
rodowe - takie jak NATO czy Unia Europejska - stanely przed
konieczno$cia adaptacji swoich strategii bezpieczenistwa do
wojny terytorialnej, ktéra ponownie zagoscita na kontynencie
europejskim. Niniejszy rozdzial ma na celu analize reakcji Unii
Europejskiej na dzialania rosyjskie na terytorium Ukrainy roz-
poczete w lutym 2022r., ze szczeg6lnym uwzglednieniem zmian,
ktore nastapily na polu unijnej polityki bezpieczenistwa i obrony
od 2016 1. i przede wszystkim przyjetego przez Rade Europejska
w marcu 2022 r. Kompasu Strategicznego?. Wspomniany doku-
ment stal sie bowiem tematem wielu dyskusji ekspertéw, polity-
kéw i dziennikarzy zajmujacych sie bezpieczeristwem. Kompas
- zwlaszcza w kontekscie toczacej sie wojny w Ukrainie - jest
postrzegany jako instrument, dzieki ktéremu Unia Europejska
stanie sie silniejszym graczem na arenie miedzynarodowejizin-
tensyfikuje stosowanie tzw. twardej sity (hard power®) w swojej
polityce zagranicznej i bezpieczeristwa obok tradycyjnie przez
nig wykorzystywanych elementéw tzw. miekkiej sity (soft power),
czyli polityki sasiedztwa, rozszerzeniowej, handlowej, pomocy
rozwojowej czy humanitarnej. We wprowadzeniu do Kompa-
su panstwa cztonkowskie oraz instytucje unijne deklaruja, ze
~W zwigzku z tym, ze $Srodowisko bezpieczenistwa staje sie co-
raz bardziej wrogie, musimy poczyni¢ ogromny krok naprzéd

2 Rada Unii Europejskiej, komunikaty prasowe, , Strategiczny kompas”: wigksze bezpieczen-
stwo i skuteczniejsza obrona UE w najblizszej dekadzie, https://www.consilium.europa.
eu/pl/press/press-releases/2022/03/21/a-strategic-compass-for-a-stronger-eu-security-
-and-defence-in-the-next-decade/.

3 S. Auer, Carl Schmitt in the Kremlin: The Ukraine Crisis and the Return of Geopolitics, ,In-
ternational Affairs”, 91, no. 5 (1.09.2015), s. 953-968, https:/doi.org/10:1111/1468-2346.12392.
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izwiekszy¢ nasza zdolno$¢ i cheé do dzialania, wzmocni¢ nasza
odpornos¢, a takze zapewnic¢ solidarno$é i wzajemna pomoc™.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze zmiany polityki unijnej, zwlaszcza
na polu polityki bezpieczeristwa i obrony, ze wzgledu na miedzy-
rzadowy spos6b podejmowania decyzji zachodza powoli i maja
charakter inkrementalny. Z tego wzgledu tak duze oczekiwania
pokiadane w nowym dokumencie strategicznym Unii moga pa-
radoksalnie zaszkodzi¢ jej pozycji na arenie miedzynarodowe;j.
Dalsze poglebianie sie zdiagnozowanej juz w latach dziewie¢-
dziesigtych luki miedzy oczekiwaniami a mozliwo$ciami UE
w zakresie polityki zagranicznej i bezpieczenstwa® jest ostat-
nia rzecza, jakiej Unia obecnie potrzebuje w $§wietle rosnacych
wyzwan geopolitycznych wspdiczesnego srodowiska miedzy-
narodowego. Niespelnione oczekiwania negatywnie wplywaja
bowiem na wiarygodno$¢ Unii jako gracza (geo)politycznego
i ostabiaja jego reputacje w oczach partneréw. Mimo wielu am-
bitnych zapiséw i postanowienl w nim zawartych Kompas Stra-
tegiczny nie zlikwiduje materialnych (ograniczona zdolnos¢
wojskowa wiekszos$ci panstw cztonkowskich) i niematerialnych
(ograniczona gotowos$¢ do zaangazowania sie w konflikty mi-
litarne; rozbiezne postrzeganie zagrozen dla bezpieczeristwa
przez panstwa cztonkowskie) wyzwan, ktére stoja przed unijng
polityka bezpieczenistwa i obrony. Dokument moze natomiast
wypelni¢ tre$ciag mglista do tej pory koncepcje Unii geopoli-
tycznej®, okreslajac wizje panstw cztonkowskich co do roli UE
w zakresie polityki bezpieczenistwa i obrony na kolejna dekade.

W tym konteks$cie podjeta w niniejszym rozdziale krytycz-
na analiza procesu powstania Kompasu, jego tresci oraz jego

4 Rada Unii Europejskiej, Strategiczny Kompas na Rzecz Bezpieczenstwa i Obrony,
21.03.2022, https:/data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-7371-2022-INIT/pl/pdf., s. 1.

5 C. Hill, The Capability-Expectations Gap, or Conceptualizing Europe’s International Role,
,JCMS: Journal of Common Market Studies”, 1993, vol. 31, no. 3, s. 305-327; B. Martill, M. Sus,
When Politics Trumps Strategy: UK-EU Security Collaboration after Brexit, ,International
Political Science Review May”, 11.05.2021, https:/doi.org/10.1177/01925121211003789.

& S.Blockmans, Why the EU Needs a Geopolitical Commission, Brussels 2020; L. van Mid-
delaar, The Return of Politics - The European Union after the Crises in the Eurozone and
Ukraine, ,Journal of Common Market Studies”, 2016, 54, no. 3, s. 495-507, https:/doi.
org/10.1111/jcms.12336.

161



Monika Sus

potencjalnego wplywu na polityke bezpieczenistwa i obrony
w ciagu najblizej dekady wydaje sie istotna do zrozumienia po-
zycji geopolitycznej Unii. Ponizszy rozdzial sklada sie z trzech
czesci. Rozpoczyna sie krétkim przedstawieniem okoliczno-
$ciiistoty zmian, ktore nastapily w europejskiej polityce bez-
pieczenistwa i obrony po 2016 r., stanowiacych tto do dalszej
cze$ci analizy. Nastepnie rozdzial omawia najnowszy i jedyny
w swoim rodzaju, jak zostanie wykazane ponizej, dokument
strategiczny Unii - Kompas Strategiczny na Rzecz Bezpieczen-
stwa i Obrony. Analiza dotyczy zaré6wno procesu powstawania
dokumentu, jakiinicjatyw oraz zmian przedstawianych przez
Kompas w zakresie unijnego bezpieczenistwa i obrony, a takze
omawia wyzwania zwigzane z wdrozeniem tego dokumentu.
Poruszone sa takze kwestie szczeg6lnego znaczenia Kompasu
w obliczu wojny toczacej sie w Ukrainie. Rozdzial zostat opar-
ty o analize dokumentdéw zZrédlowych instytucji unijnych oraz
prasy, opracowan naukowych i eksperckich dotyczacych po-
lityki bezpieczeristwa i obrony Unii. Jednocze$nie z uwagi na
to, ze opracowanie ma charakter analityczny, w trzeciej czesci
rozdzialu przedstawione sg implikacje wynikajace z przedsta-
wionej analizy dla polskiej polityki zagranicznej. Sformutowa-
ne zostaly takze rekomendacje, dzieki ktérym Polska mogtaby
uzyskac¢ wiekszy wplyw na ksztalt zmiany polityki unijnej,
w tym - bez watpienia - bezprecedensowym momencie inte-
gracji europejskiej.

Zmiany w polityce bezpieczeristwa i obrony UE po 2016 roku

Od szczytu Rady Europejskiej w grudniu 2013 r. poprawa zdol-
no$ci UE do dzialania w sferze bezpieczenistwa i obrony zajmuje
wysokie miejsce w agendzie politycznej, a kolejne kryzysy (geo)
polityczne (aneksja Krymu przez Rosje w2014 r., kryzys uchodz-
czy i migracyjny w 2015-2016 r., zamachy terrorystyczne w eu-
ropejskich miastach) przyczynily sie do nadania tym kwestiom
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bezpieczenstwa coraz wiekszej wagi’. Oczywiste stato sie, ze
panstwa czlonkowskie, mimo dzielgcych ich réznic w zakresie
kultury strategicznej i percepcji zagrozen, musza potaczy¢ swo-
je zdolno$ci obronne, aby stawi¢ czola zagrozeniom wystepu-
jacym w otoczeniu miedzynarodowym Europy. Przelomowym
momentem okazat sie rok 2016, kiedy to opublikowano Strategie
Globalna Unii Europejskiej, ktora stata sie ramami dla kolejnych
zmian w tym zakresie, inicjowanych przez poszczeg6lne panstwa
cztonkowskie (zwlaszcza Niemcy i Francje) oraz przez instytucje
unijne, takie jak Europejska Stuzbe Dzialan Zewnetrznych (ESDZ)
i kierujacego niag Wysokiego Przedstawiciela do Spraw Zagra-
nicznych i Polityki Bezpieczenistwa czy Komisje Europejska?.
Pomimo istniejacych réznic miedzy panstwami cztonkow-
skim w zakresie percepcji zagrozen i ryzyk oraz strategii woj-
skowych i kultur strategicznych® od 2016 r. unijna polityka
bezpieczenistwa i obrony rozwinetla sie bardziej niz przez prawie
dwie dekady jej funkcjonowania. Zasadniczo postep ten obej-
mowal uruchomienie czterech inicjatyw': Skoordynowanego
Rocznego Przegladu Obronnego (Coordinated Annual Review
of Defence, CARD) majacego na celu dlugofalowa synchroni-
zacje narodowych planéw obronnych'; Komoérki Planowania

~

M. Sus, M. Hadeed, Theory-Infused and Policy-Relevant: On the Usefulness of Scenario
Analysis for International Relations, ,Contemporary Security Policy”, 2020, vol. 41, no.
3, s. 432-455, https:/doi.org/10.1080/13523260.2020.1730055.

8 M. Sus, Supranational Entrepreneurs: The High Representative and the EU Global Stra-
tegy, ,International Affairs”, 2021, vol. 97, no. 3, s. 823-840, https://doi.org/10.1093/ia/
iiabo37; P. Haroche, The European Defence Fund: How the European Commission Is Be-
coming a Defence Actor, Paris 2018; idem, Supranationalism Strikes Back: A Neofunctio-
nalist Account of the European Defence Fund, ,Journal of European Public Policy”, 2020,
vol. 27, no. 6, s. 853-872, https://doi.org/101080/13501763.2019.1609570.

9 H. Meijer, S.G. Brooks, lllusions of Autonomy, ,International Security”, 2021, vol. 45, no.
4,5.743.

0 Rada Unii Europejskiej, Konkluzje Rady w Sprawie Bezpieczeristwa i Obrony w Kontek-
scie Globalnej Strategii UE, 18 maja 2017, https:/data.consilium.europa.eu/doc/document/
ST-9178-2017-INIT/pl/pdf.

"W listopadzie 2020 r. europejscy ministrowie obrony zatwierdzili pierwszy CARD, ktory

potepit kosztowna fragmentacje i wskazat na piecdziesiat pie¢ mozliwosci wielonaro-

dowej wspdtpracy w dziedzinie wojskowosci oraz szesc zdolnosci nowej generacji jako
obszarow priorytetowych, zob. Komisja Spraw Zagranicznych, Obrony i Sit Zbrojnych,

Raport Informacyjny: Jaki Kompas Strategiczny dla Unii Europejskiej, http:/www.senat.

fr/rap/r20-753-1/r20-753-1-syn-pl.pdf.
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i Prowadzenia Operacji Wojskowych (Military Planning and Con-
duct Capability, MPCC), zapewniajacej dowodzenie wojskowymi
misjami UE; Statej Wspoélpracy Strukturalnej (Permament Struc-
tred Cooperation, PESCO), instrumentu zacie$niania wspélpracy
miedzy panistwami cztonkowskimi, w ramach ktérego zgloszo-
nych zostalo czterdziesci siedem projektdw i oczekuje sie, ze
do 2025 r. dwadzie$cia sze$¢ z nich osiggnie zdolnos¢ operacyj-
na, oraz Europejskiego Funduszu Obronnego (European Defen-
ce Fund, EDF), wprowadzonego przez Komisje Europejska (EDF
zostal uruchomiony w 2021 r. i na jego funkcjonowanie na lata
2021-2027 przeznaczono prawie osiem mld euro). Dodatkowo
w 2021 1. uruchomiono kolejny instrument majacy na celu pod-
niesienie efektywno$ci europejskiej polityki obronnej - Euro-
pejskiInstrument na Rzecz Pokoju (European Peace Facility, EPF)
zbudzetem w wysoko$ci pie¢ miliardéw euro na lata 2021-2027.
EPF przejmie finansowanie cze$ci kosztow wspdlnych operacji
i misji wojskowych Unii pokrywanych do tej pory przez mecha-
nizm Athena oraz wspoétfinansowanie misji pokojowych prowa-
dzonych przez pafistwaiorganizacje trzecie. Warto zauwazy¢, ze
nawiosne 2022r., reagujac narosyjskiatak na Ukraine, panistwa
czlonkowskie zdecydowaly sie zwiekszy¢ fundusze dedykowane
na ten mechanizm i wykorzystac¢ je do sfinansowania zakupu
broni przez rzad w Kijowie'.

Eksperci zdaja sie by¢ zgodni, ze Strategia Globalna UE
z 2016 r. w istotny sposob przyczynila sie do rozwoju powyz-
szych inicjatyw', mimo Ze impuls do zmian plynatl ze strony
réznych podmiotéw - zaréwno poszczeg6lnych instytucji unij-
nych, jak i wybranych panstw cztonkowskich. Jednocze$nie,
z uwagi na to, ze dokument strategiczny zostal napisany przez
Wysoka Przedstawiciel Federice Mogherini i jej zesp6t eksper-
téw, a wplyw panstw cztonkowskich ograniczono do mozliwosci
zglaszania wlasnych pomystéw i konsultacji tekstu, poparcie ze

2 M. Kucharczyk, Wiecej Pieniedzy UE Na Brori Dla Ukrainy. Bruksela Mysli o Zbrojeniach
Paristw Cztonkowskich, ,Euractiv”, 22.05.2022, https:/www.euractiv.pl/section/polity-
ka-zagraniczna-ue/news/ue-ukraina-rosja-bron-wojna-borrell-nato/.

3 M. Sus, Supranational Entrepreneurs...
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strony rzadéw poszczeg6lnych krajéw dla zapiséw zawartych
w Strategii byto ograniczone. Cho¢ Wysokiej Przedstawiciel uda-
to sie przekonac Rade do Spraw Zagranicznych do przyjecia Planu
Wdrazania w Dziedzinie Bezpieczenistwa i Obrony (Implementa-
tion Plan on Security and Defence, IPSD*), ktory byl operacjona-
lizacja i mapa drogowa dla wdrazania Strategii, sam dokument
strategiczny nigdy nie zostal przyjety przez Rade Europejska.
Strategia Globalna postrzegana byla jako dokument wypraco-
wany przede wszystkim przez Mogherini i ESDZ, z niewielkim
udzialem panstw cztonkowskich.

Kompas Strategiczny

Prace nad Kompasem Strategicznym zostaly zainaugurowane
jesienia 2020 r. i byly wynikiem pomystu zgloszonego przez
niemiecka prezydencje w Radzie UE. Celem, ktory przy$wiecat
stworzeniu takiego dokumentu, byto podtrzymanie poparcia dla
majacych miejsce zmian w dziedzinie bezpieczenistwa i obrony.
Ponadto Kompas mial r6znié sie od Strategii Globalnej poziomem
zaangazowania panstw czlonkowskich i tym samym poprawié
niedociaggniecia swojej poprzedniczki, Strategii Globalne;j.

Proces powstania

Jako kluczowy dokument polityki bezpieczeristwa Unii Kompas
ma ,wzmacnia¢ i ukierunkowywa¢é realizacje poziomu ambi-
cji w dziedzinie bezpieczenistwa i obrony” poprzez okreslenie
kierunkéw polityki, konkretnych celéw i zalozen Unii na naj-
blizsze pie¢-dziesie¢ lat™. Proces tworzenia tego dokumentu
mial w dominujacym stopniu charakter miedzyrzadowy, a za-
danie koordynacji tego przedsiewziecia powierzono Wysokie-
mu Przedstawicielowi Josephowi Borellowi, ktory zastapit na
tym stanowisku Federice Mogherini. Tworzenie Kompasu byto

" Council of the European Union, Implementation Plan on Security and Defence.
5 Council of the European Union, Council Conclusions on Security and Defence, 10.05.2021,
https:/www.consilium.europa.eu/media/49527/st08396-en21.pdf.
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procesem skladajacym sie z trzech etapéw. W pierwszym eta-
pie, w listopadzie 2020 r., jednostka wywiadowcza dzialajaca
w ramach Europejskiej Stuzby Dzialant Zewnetrznych - The Sin-
gle Intelligence Analysis Capacity (SIAC) - we wspolpracy z kra-
jowymi agencjami wywiadowczymi (zajmujacymi sie zaréwno
bezpieczenistwem wewnetrznym jak i zewnetrznym) opracowata
pierwsza w historii integracji europejskiej wspélna analize za-
grozen dla UE, okres$lajaca szeroki zakres ryzyk i zagrozen, jakim
Unia bedzie z wysokim prawdopobienstwem musiata stawi¢
czola w nastepnej dekadzie®. Dokument ten pozostaje objety
klauzulg tajnosciijest niedostepny dla opinii publicznej. Zostat
zaprezentowany panstwom cztonkowskim i stanowil podstawe
do prac nad Kompasem Strategicznym. W drugim etapie, ktéry
rozpoczal sie w pierwszej polowie 2021 r., panistwa cztonkow-
skie zaangazowaly sie w dyskusje nad wstepnymi pomystami
dotyczacymi zawarto$ci Kompasu Strategicznego, ktdre zostaly
opracowane przez ESDZ w oparciu o wspomniang powyzej wspol-
na analize zagrozen. Dialog miedzy paristwami unijnymi, ktéry
objal nie tylko rzady narodowe, ale takze szersze srodowiska
eksperckie w krajach UE, zorganizowany byl w oparciu o cztery
gléwne grupy tematdéw (tzw. koszykéw), ktére miaty w zamysle
stanowi¢ trzon dokumentu konicowego. Te cztery ,koszyki” to:
zarzadzanie kryzysowe, odpornos$¢, zdolnosci i partnerstwa’.
Wreszcie w drugiej potowie 2021 r. proces wkroczyt w trzeci
etap. Rezultaty fazy dialogu zostaly zebrane przez Wysokiego
Przedstawiciela i wspierajacy go ESDZ oraz uzyte do sformuto-
wania wstepnego tekstu Kompasu. W listopadzie 2021 1. Borrell
przedstawil ministrom spraw zagranicznych sporzadzony przez
niego oraz pracujacy w ramach ESDZ zesp6t dokument, ktory
zostal nastepnie poddany kolejnym konsultacjom w paniistwach
cztonkowskich. Ponadto w reakcji na rosyjska agresje na Ukraine
tekst Kompasu ulegl znaczacym zmianom, zwlaszcza w zakre-

6 EEAS, Memo. Questions and Answers: Threat Analysis - a Background for the Strategic
Compass, Brussels, 2020.

7 C. Mdlling, T. Schiitz, The EU’s Strategic Compass and Its Four Baskets, Berlin 2020, ht-
tps://dgap.org/sites/default/files/article_pdfs/dgap-report-2020-13-en.pdf.
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sie postrzegania Rosji przez Unie, przyszlosci europejskiej dla
Ukrainy oraz wzmocnienia przez UE mozliwo$ci reagowania na
hybrydowe zagrozenie ze strony putinowskiej Rosji. Ostateczny
ksztalt dokumentu zostal zaprezentowany panstwom cztonkow-
skim w marcu 2022 r. na szczycie Rady Europejskiej w Paryzu
i zostal zatwierdzony (endorsed) przez szefow panstw i rzadéw
jakowiazacy dokument polityczny oraz przyjety (adopted) przez
ministrow spraw zagranicznych w ramach FAC. Bez watpienia
wojna w Ukrainie, bedaca ,najpowazniejszym kryzysem bez-
pieczenstwa w Europie od dziesiecioleci”, sprawila, ze Kompas
znalazl sie w centrum uwagi i nabral nowego, natychmiastowe-
go znaczenia.

Tre$¢ Kompasu Strategicznego i jego potencjalne znaczenie

W prawie pieédziesieciostronicowym dokumencie okreslono
zobowiazania panstw cztonkowskich do podjecia konkretnych
dzialan priorytetowych (wraz z terminami ich realizacji) w czte-
rech obszarach.

= Szybkie i zdecydowane dzialania w przypadku wybuchu
kryzysu. W miare mozliwo$ci majg by¢ podejmowane
z partnerami, jednak w razie potrzeby UE deklaruje goto-
wo$c¢ do samodzielnego reagowania.

m Zabezpieczenie stalego i bezpiecznego dostepu do sek-
toréw strategicznych poprzez zwiekszenie zdolnos$ci wy-
wiadowczych UE i stworzenie unijnego zestawu narzedzi
hybrydowych (miedzy innymi poprzez wprowadzenie in-
strumentu EU Hybrid Toolbox).

= Zwiekszone inwestycje w zdolnos$ci obronneiinnowacyjne
technologie wojskowe w panstwach cztonkowskich oraz
koordynacja wydatkéw na obrone miedzy krajami Unii
Europejskiej.

= Wzmocnienie partnerstw strategicznych na poziomie mie-
dzynarodowym (miedzy innymi z Organizacja Narodéw
Zjednoczonych, NATO, Unig Afrykanska czy Stowarzy-
szeniem Naroddw Azji Poludniowo-Wschodniej), regio-
nalnym (z OBWE i Rada Europy) i bilateralnym (z USA,
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Kanada, Wielka Brytania czy Japonia) poprzez urucho-
mienie Forum Partnerstwa UE na rzecz Bezpieczenstwa
i Obrony.

Jakkolwiek ambitny i szczegétowy, Kompas Strategiczny nie
jest cudownym $rodkiem i nie rozwigze wszystkich probleméw,
przed ktérymi stoi Unia w zakresie polityki zagranicznej, bezpie-
czenistwa i obrony. Kluczowe pytanie brzmi wiec nastepujaco: co
Kompas moze realnie osiagna¢ dla zdolno$ci geopolitycznych
Unii, zakladajac, ze panistwa cztonkowskie utrzymaja determi-
nacje i wole polityczna, a takze zdolno$¢ finansowa do wdroze-
nia jego postanowien? Realizacja dokumentu strategicznego
zwiekszy geopolityczne znaczenie Unii poprzez ulepszenie in-
strumentéw umozliwiajacych bardziej zdecydowane reagowanie
na kryzysy bezpieczenistwa, zwlaszcza w czterech aspektach. Po
pierwsze, Unia zadeklarowala ustanowienie unijnej zdolnosci
szybkiego rozmieszczania zolnierzy (w liczbie do pieciu tysiecy),
gotowych do podjecia dzialan na potrzeby réznych rodzajéow
kryzysow, takze w panistwach niechetnie nastawionych do unij-
nej interwencji (Kompas okresla je mianem ,nieprzyjaznych”)®.
Jednocze$nie paristwa cztonkowskie zadeklarowatly uzyskanie
gotowosci do rozmieszczenia w ciggu trzydziestu dni misji woj-
skowej lub cywilnej liczacej dwustu w pelni wyposazonych w po-
trzebny im sprzet ekspertéw. Po drugie, Unia zwiekszy swoja
mobilno$¢ wojskowq poprzez rozwdj infrastruktury transpor-
towej podwojnego zastosowania w ramach transeuropejskiej
sieci transportowej. W efekcie infrastruktura ta ma by¢ zdolna
do bezproblemowej obstugi przemieszczajacego sie na potrze-
by operacji na duza skale personelu wojskowego, materiatéw
i sprzetu. Kompas zapowiada takze wspoélne dla panstw unij-
nych regularne ¢wiczenia taktyczne, ktére maja pozwoli¢ na
uzyskanie wiekszego stopnia integracji armii i szybsze dziala-
nie w obliczu kryzysu. Po trzecie, przemyst obronny dwudziestu
siedmiu panstw cztonkowskich zostanie wzmocniony (poprzez

8 EU to Establish Rapid Reaction Force with up to 5,000 Troops, Reuters, 21.03.2022, ht-
tps://www.reuters.com/world/europe/germany-offers-provide-core-eu-quick-reaction-
-force-2025-2022-03-21/.
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zwiekszenie wydatkéw na cele wojskowe) i lepiej zintegrowany,
potencjalnie zapewniajac UE w $rednio- i dlugookresowej per-
spektywie wypracowanie najnowoczes$niejszych zdolnosci woj-
skowych. Kompas zapowiada gotowo$¢ panistw cztonkowskich
do pelnego wykorzystania, statej wspotpracy strukturalne;j (PE-
SCO - przyp. autorki) oraz Europejskiego Funduszu Obronnego,
aby wspdlnie rozwija¢ najnowocze$niejsze zdolnosci wojskowe
i inwestowa¢ w innowacje technologiczne w dziedzinie obrony
oraz tworzy¢ z Europejska Agencja Obrony nowe centrum in-
nowacji w dziedzinie obronnos$ci”®. Po czwarte, Unia bedzie le-
piej przygotowana na ataki cybernetyczne i bedzie na nie w stanie
skutecznie reagowaé, zwiekszajac swoja zdolnos$¢ do przewidy-
wania zagrozen i uruchamiajac narzedzia do przeciwdzialania
tego typu zagrozeniom.

Te cztery aspekty potencjalnie wzmocnia zdolno$¢ Unii do
dziatanianarzeczbezpieczeristwa miedzynarodowego i poprawia
jej zdolnos¢ reakeji na kryzysy, czyniagc Unie bardziej zintegrowa-
na, lepiej wyposazona w sprzet wojskowy ilepiej przygotowana
do szybkiego rozmieszczenia zolnierzy (cho¢ w bardzo ograni-
czonej liczbie)?. Jak wspomniano jednakze powyzej, Kompas nie
rozwiaze wszystkich probleméw, ktoére ograniczajg efektywnog$é
UE jako gracza miedzynarodowego na polu polityki bezpieczen-
stwaiobrony. Z tego wzgledu w kolejnej cze$ci rozdzialu zostang
omo&wione trzy kwestie, ktérych Kompas nie zmienit, a ktére maja
wplyw na dzialania zewnetrzne Unii. Przez ich pryzmat nalezy
bowiem ocenia¢ potencjat zmiany politycznej, jakiej mozna spo-
dziewa¢ si¢ od omawianego dokumentu strategicznego.

Szanse na implementacje i warunki powodzenia Kompasu Strategicznego
Nie ulega watpliwosci, ze w obliczu szeregu kryzyséw miedzyna-
rodowych i przede wszystkim wojny w Ukrainie istnieje szansa

9 Rada Unii Europejskiej, Strategiczny Kompas na Rzecz Bezpieczenstwa i Obrony, s. 4.

2 N. Witney, The EU's Strategic Compass: Brand New, Already Obsolete, Commentary,
31.03.2022, https:/ecfr.eu/article/the-eus-strategic-compass-brand-new-already-obso-
lete/.
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na to, aby UE zwiekszyla swoja aktywnos$¢ w dziedzinie bez-
pieczeristwa i obrony. W tym kontek$cie Kompas Strategiczny
moze by¢ waznym krokiem naprzdd. Jednoczesnie Kompas jest
dokumentem o charakterze strategiczno-operacyjnyminie ma
mozliwo$ci zmiany dwéch kwestii, ktére maja znaczacy wplyw
na proces ksztaltowania oraz prowadzenia polityki bezpieczen-
stwa i obrony. Sa to: r6znice miedzy panistwami cztonkowskimi
w zakresie postrzegania zagrozen i checi uzycia sity militarnej;
dominujaca rola NATO w zakresie zapewnienia oraz obrony bez-
pieczenstwa terytorialnego na kontynencie europejskim.
Przyjety w marcu dokument strategiczny nie bedzie w stanie
zmieni¢ réznic w postrzeganiu zagrozen przez dwadzie$cia sie-
dem panstw cztonkowskich ani preferowanych przez poszcze-
gblne panstwa sposobéw reagowania na kryzysy. Przykladem
tegojest reakcja UE na wojne w Ukrainie. To prawda, ze byla ona
niespodziewanie szybka i jednomy$lna. Unia nalozyla bezpre-
cedensowo szeroki wachlarz sankcji na Moskwe, wsparta Kijéw
w zakupie broni za posrednictwem Europejskiego Instrumentu
na rzecz Pokoju (w sumie péitora miliarda euro)? i przyjeta po-
nad pie¢ milionéw uchodzcéw??. Okolicznosci, w ktérych do-
szto do zjednoczenia, byly jednak wyjatkowe ze wzgledu na site
rosyjskiego ataku i bezposrednia blisko$¢ UE?, a takze szybkie
decyzje podjete na arenie miedzynarodowej w odpowiedzi na
konflikt. A poniewaz wojna trwa nadal, r6znice miedzy paristwa-
mi cztonkowskimi zaczynaja sie stopniowo ponownie ujawniac.
Wsréd dwudziestu siedmiu panstw cztonkowskich pojawity
sie dwie gtéwne kwestie sporne: tempo nalozenia embarga na

21 Council of the European Union, EU Support to Ukraine: Council Agrees on Third Tran-
che of Support under the European Peace Facility for Total €1.5 Billion, 2022, https:/
www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2022/04/13/eu-support-to-ukraine-
-council-agrees-on-third-tranche-of-support-under-the-european-peace-facility-for-to-
tal- 1-5-billion/?utm_source=dsms-auto&utm_medium=email&utm_campaign=EU+sup-
port+to+Ukraine%253a+Council+agrees+on+third+tranche+of+support+under+the+Eu-
ropean+Peace+Facility+for+total+%25u20aci.5+billion.

22 UNHCR, Ukraine Refugee Situation, 06.2022, https:/data.unhcr.org/en/situations/ukra-
ine.

23 L. Scazzieri, The EU’s Geopolitical Awakening?, 3.03.2022, https://ukandeu.ac.uk/the-e-
us-geopolitical-awakening/.
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rope i gaz dla Rosji oraz poziom wsparcia wojskowego? (w tym
broni ciezkiej) dla Ukrainy. Zrozumiate jest, ze istniejagce w UE
preferencje narodowe i podzialy* dotyczace sposobu przeciw-
dzialania agresywnej polityce prowadzonej przez Putina nie
zniknely nagle 24 lutego, w dniu agresji militarnej Moskwy na
Kijéw. Geopolityczna orientacja, kultura bezpieczenstwa i za-
lezno$¢ energetyczna wspotksztaltujg reakcje poszczegdlnych
panstw na rosyjska inwazje i s czynnikami o charakterze diu-
gotrwatym - nie zmieniaja sie zdnia na dzien. Zmiana kierunku
polityki wymaga czasu i zdecydowanego przywddztwa, a takze
woli politycznej i kapitatu, aby stawié czola gospodarczym, po-
litycznym i spotecznym skutkom towarzyszacym zaostrzeniu
stanowiska wobec Moskwy i zwiekszeniu wydatkéw na cele
wojskowe. Jak pokazuje przypadek Niemiec, zpompa ogloszony
przez kanclerza Scholza tzw. Zeitenwende?® (historyczny punkt
zwrotny), opisujacy drastyczng zmiane niemieckiej polityki wo-
becRosjiinastawieniarzadu federalnego do kwestii tzw. twarde-
go bezpieczenistwa, okazuje sie coraz trudniejszy do realizacji, niz
sie spodziewano?. Jednym z probleméw sg kwestie finansowe?®.
Jednoczes$nie spoleczenistwa europejskie zaczynaja juz coraz
wyrazniej odczuwac¢ negatywne oddzialywanie sankgcji dla eu-
ropejskich gospodarek, choéby w postacirosnacych cen energii.

Istniejgce réznice miedzy panistwami sa tym bardziej istotne,
gdyz - jak przedstawiono powyzej - w przeciwienstwie do Stra-

2 S. Fleming, H. Fay, G. Chazan, EU Countries Remain at Loggerheads over Russian Ener-
gy Ban, ,Financial Times", 10.04.2022. EU countries remain at loggerheads over Russian
energy ban.

% H. Roberts, Italy and Russia: A Love Affair That Hasn't Quite Ended, ,Politico”, 6.04.2022,
https:/www.politico.eu/article/italy-russia-love-affair-no-endy.

%M. Karnitschnig et al., Inside Olaf Scholz's Historic Shift on Defense, Ukraine and Russia,
,Politico”, 5.03.2022, https://www.politico.eu/article/olaf-scholz-historic-shift-defense-
-ukraine-russia-war/.

2 M. Karnitschnig, Putin’s Useful German Idiots, ,Politica”, 28.03.2022, https:/www.politico.
eu/article/putin-merkel-germany-scholz-foreign-policy-ukraine-war-invasion-nord-stre-
am-2/.

28 (. von Marshall, ,Zeitenwende” Fiir Die Bundeswehr?: Scholz Hat Seine Zusagen Schon
Wieder Einkassiert, ,Der Tagesspiegel”, 10.04.2022, https:/www.tagesspiegel.de/po-
litik/zeitenwende-fuer-die-bundeswehr-scholz-hat-seine-zusagen-schon-wieder-einkas-
siert/28239210.html.
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tegii Globalnej UE z 2016 r. Kompas zostal zainicjowany przez
panstwa czlonkowskie, a dokladnie przez niemiecka minister
obrony Anne Kramp-Karrenbauer podczas pelnienia przez Niem-
cy przewodnictwa w Radzie UE®. Przyjmujac ten dokument,
Rada potwierdzila jedno$¢ panstw cztonkowskich wokot idei
wzmocnienia wspolpracy w dziedzinie bezpieczenstwa i obro-
ny. Jest to jednak dopiero poczatek drogi. Aby Unia stata sie
silniejszym graczem miedzynarodowym, dokument musi by¢
wdrozony zgodnie z okreslonymi w nim zasadami i tutaj réz-
nice w kulturach strategicznych i postrzeganiu zagrozen mie-
dzy panstwami moga miec istotne znaczenie. Nalezy zwrdcié¢
uwage na dwa aspekty zwigzane z odpowiedzialno$cia panstw
cztonkowskich za to strategiczne przedsiewziecie. Po pierwsze,
jak juz wspomniano, projekt zostal zainicjowany przez Niemcy
w $cistej wspolpracy z Francja i nie jest przypadkiem, ze proces
opracowywania Kompasu Strategicznego trwat od niemieckiej
do francuskiej prezydencji w Radzie Unii. Oczywiscie, zaanga-
zowanie dwdch najwiekszych graczy jest nie tylko niezbedne,
aleibardzo cenne. Stwarza ono jednak ryzyko, ze mniejsze pan-
stwa czlonkowskie nie beda w wystarczajacym stopniu zaan-
gazowane w proces implementacji Kompasu. Mimo znaczacej
instytucjonalizacji unijnej polityki zagranicznej, bezpieczeristwa
iobrony UE postrzeganie zagrozen przez poszczego6lne parnistwa
czlonkowskie znacznie sie r6zni* zaréwno ze wzgledu na inne
potozenie geograficzne, jak i uwarunkowania historyczne. Nie
da sie wobec tego unikna¢ priorytetyzacji najpilniejszych zagro-
zeni, poniewaz Unia nie dysponuje zasobami umozliwiajacymi
rozwigzanie kazdego konfliktu na $wiecie ani nawet w swoim
sasiedztwie. Doprowadzenie do porozumienia 27 panistw czlon-
kowskich w sprawie wybranych priorytetéw bedzie prawdzi-
wym testem na integracyjno$¢ procesu. Istniejg réwniez inne
kwestie dzielgce kraje Wspoélnoty, takie jak stosunek do wiek-
szego uwspolnotowienia w dziedzinie bezpieczenistwa i obro-

2 F Parly et al., At the Heart of Our European Union, 2020, https:/www.gouvernement.fr/
en/at-the-heart-of-our-european-union.
30 H. Meijer, S.G. Brooks, op. cit.
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ny (m.in. poprzez glosowanie wiekszoscig kwalifikowana) czy
relacje z NATO, w odniesieniu do ktérych dyskusja o podziale
pracy bedzie miata zasadnicze znaczenie. Wspomniany sygnat
jednosci, jaki powinien da¢ Kompas Strategiczny, jest mozliwy
do osiagniecia tylko wtedy, gdy opowiedza sie za nim wszystkie
panstwa cztonkowskie - nie tylko te duze i potezne.

Druga kwestig szczeg6lnie istotng dla potencjalnego wdro-
zenia zapiséw Kompasu jest integracja wynikajacych z niego
decyzji politycznych z poziomem narodowym. Aby zapewnié
oczekiwany skok w zdolno$ci UE do pelnienia roli gwaranta
bezpieczenistwa w perspektywie sredniookresowej (na swoim te-
rytorium oraz w sasiedztwie), Kompas Strategiczny musi zosta¢
zintegrowany z narodowymi procesamii strategiami obronnymi
poszczegdlnych panstw cztonkowskich3®. Oczywiscie, wprowa-
dzanie wspolnych ustalert unijnych na poziom narodowy jest
procesem stopniowym, ktéry wymaga czasu. Jest tojednak jedy-
ny sposéb, aby nadrzedna wizja, ktéra przy$wieca idei Kompasu
Strategicznego - polaczenie kultur strategicznych panistw czion-
kowskich, mimo wspomnianych powyzej zasadniczych réznic
miedzy nimi- mogla zosta¢ zrealizowana w dluzszej perspekty-
wie czasowej. Warunkiem stopniowego zblizenia kultur strate-
gicznych jest wola polityczna kazdego paristwa cztonkowskiego,
ktora z kolei zalezy od zgodno$ci intereséw bezpieczenistwa po-
szczeg6lnych krajoéw z interesami przedstawionymi w Kompasie.
Ztego wzgledu kluczowe znaczenie ma kwestia uzyskania zgody
wszystkich panstw cztonkowskich na priorytety, cele $rednio-
okresowe i instrumenty wprowadzone przez dokument. Nalezy
zauwazy¢, ze Kompas Strategiczny powinien takze stuzy¢ jako
ogniwo taczace réznorodne narzedzia i mechanizmy zdolnosci,
ktére juz funkcjonuja na poziomie Unii Europejskiej. Aby staé sie
kluczowym dokumentem dotyczacym bezpieczeristwa i obrony
Unii, powinien on zapewni¢ strukture instytucjonalng dla archi-
tektury bezpieczeristwa, laczaciformujacistniejace instrumenty

3t EUISS, Making the Strategic Compass Work: How to Embed EU Ambitions in National
Defence Planning?, Paris 2021.
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w spojng catosé. W ten sposéb Kompas, dzieki swojemu nadrzed-
nemu charakterowi, potozylby kres istniejacej kakofonii wielu
dokumentéw strategicznych, ktére zaciemniajg obraz Unii jako
gracza geopolitycznego.

Wreszcie, po trzecie, Kompas Strategiczny zawiera bardzo
jasne zapisy odnoénie do tego, kto odgrywa gtéwna role w zbio-
rowej obronie Europy (collective defence) - jest to mianowicie
Pakt Péinocnoatlantycki. Kompas wielokrotnie wspomina o po-
trzebie wzmocnienia wiezi z Sojuszem poprzez zintesyfikowany
i ustrykturuzowany dialog polityczny oraz wspolprace opera-
cyjna i tematyczng we wszystkich obszarach szeroko rozumia-
nego bezpieczenstwa. Podkre$lajac komplementarng role Unii
w zakresie obrony zbiorowej w stosunku do NATO%*, dokument
wyraznie wskazuje, gdzie lezg granice europejskiej autonomii
strategicznej**. Dzieki implementacji postanowiert Kompasu
UE ma realna szanse poprawi¢ efektywno$¢ swojego dziata-
nia w zakresie niekonwencjonalnych i hybrydowych zagrozen
dla bezpieczenstwa (destrukcyjne technologie, dezinformacja),
atakze zwiekszy¢ mobilno$¢ wojskowa oraz poprawic zdolnosci
wojskowe i technologiczne panstw cztonkowskich, miedzy in-
nymi poprzez zwiekszenie wydatkéw na obronno$¢ oraz lepsza
koordynacje zakupoéw sprzetu wojskowego. Te wszystkie kroki
wzmocnia tzw. europejski filar w NATO i jest to bez watpienia do-
bry krok, zwtaszcza w konteks$cie dziejacej sie za granicami Polski
wojny terytorialnej. Mozliwo$ci UE w zakresie samodzielnego za-
pewnienia klasycznej obrony terytorialnej w swoim sasiedztwie
beda jednak, nawet po udanej implementacji Kompasu, w dal-
szym ciaggu ograniczone. Dlatego tak wazne jest bliskie i oparte
na wzajemnym zaufaniu partnerstwo z Sojuszem.

3 A Brzozowski, Ukraine War Shapes EU’s Military Strategy as Complementary to NATO,
LJEuractiv’, 22.03.2022, https://www.euractiv.com/section/all/news/ukraine-war-shapes-
-eus-military-strategy-as-complementary-to-nato/.

3 G. Weber, French Foreign and Security Policy under Macron: All in for European Sovere-
ignty, ,UK in a Changing Europe’, 4.04.2022, https://ukandeu.ac.uk/french-foreign-and-
-security-policy-under-macron-all-in-for-european-sovereignty;.
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Warto zauwazy¢, ze te dwa z trzech wspomnianych powyzej
czynnikéw - réznice miedzy panstwami cztonkowskimi oraz
dominujaca rola NATO w zakresie zapewnienia obrony teryto-
rialnej Europy - mialy decydujace znaczenie dla reakcji UE na
wojne w Ukrainie. Eksperci sa zgodni, ze reakcja ta nie bylaby
tak jednolita i silna bez amerykanskiego przywoédztwa i pres;ji,
jaka Waszyngton wywieral na europejskich partneréw?*. Co wie-
cej, nic nie wskazuje na to, Ze znaczenie tych dwéch czynnikéw
w przysztoscizmaleje. Wracajac zatem do pytania, co wdroZenie
Kompasu Strategicznego moze realnie za sobg nie$¢, mozna spa-
rafrazowaé wezwanie Borrella do tego, zeby Europa nauczyta sie
jezyka sily (language of power)* i stwierdzi¢, ze Kompas stanowi
pomoc naukowa przydatng do nauki takiego jezyka. Jednocze-
$nie jednak jezyk sily, jakim Unia bedzie mogla si¢ postugiwac
-pod warunkiem sprzyjajacej sytuacji gospodarczej, niezbednej
do zwigkszenia wydatkéw obronnych i realizacji postanowient
dokumentu - nadal w duzym stopniu zaleze¢ bedzie od deter-
minacji pafistw cztonkowskich do dalszej integracji ich polityk
bezpieczeristwa iobrony oraz od wspélpracy ze Stanami Zjedno-
czonymi jako najwazniejszym partnerem Europy w dziedzinie
bezpieczenistwa. Taka sytuacja nie musi by¢ dla UE negatywna.
Warto jednakze uswiadomic¢ sobie ograniczenia jej samej oraz
tworzacych ja instytucji i paristw cztonkowskich, zeby urealni¢
oczekiwania wobec najnowszego dokumentu strategicznego
Unii Europejskie;.

Implikacje dla polskiej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
Przyjecie Kompasu Strategicznego to dopiero poczatek drogi ku
uzyskaniu przez Unie wiekszej podmiotowos$ci w zakresie poli-

3 A de Hoop Scheffer, G. Weber, Russia’s War on Ukraine: The EU’s Geopolitical Awake-
ning | Strengthening Transatlantic Cooperation, Washington 2022, https:/www.gmfus.
org/news/russias-war-ukraine-eus-geopolitical-awakening.

% European External Action Service, Several Outlets - Europe Must Learn Quickly to Spe-
ak the Language of Power | EEAS Website, 29 October 2020, https://www.eeas.europa.
eu/eeas/several-outlets-europe-must-learn-quickly-speak-language-power_en.
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tyki bezpieczenistwa i obrony. Przydatno$¢ tego dokumentu be-
dzie oceniana na podstawie jego wdrazania, ktére ma potrwac
do 2025 1. i bedzie mie¢ miejsce w trudnych warunkach. Zbiega
sie ono bowiem nie tylko z koricem pandemii, ale takze z rosna-
ca inflacja, rekordowo wysokimi cenami paliw i niedoborami
na rynkach surowcéow. Panistwa czlonkowskie sa zajete walka
z powaznymi skutkami gospodarczymi i spotecznymi epidemii
koronawirusa i wojny w Ukrainie, a kwestie bezpieczenstwa
$wiatowego beda najprawdopodobniej odgrywaty drugorzed-
na role w programach politycznych. Potrzebne jest zatem silne
zaangazowanie w realizacje ustalert Kompasu Strategicznego,
zaréwno na poziomie szefow panistw w Radzie Europejskiej, jak
i na poziomie operacyjnym w Radzie Unii Europejskiej. Powto-
rzenie sie dobrze znanego w UE scenariusza tworzenia koncepcji
niepopartych konkretnymi dzialaniami stanowi realne ryzyko,
ktérym musza sie zajaé wszystkie zainteresowane strony zaanga-
zowane w opracowanie Kompasu Strategicznego. Implementacja
zapiséw dokumentu musi takze stanowi¢ jeden z priorytetéw
unijnych instytucji, zwlaszcza Europejskiej Stuzby Dzialan Ze-
wnetrznych oraz Komisji Europejskie;j.

Jednym ze sposobdéw zwiekszenia szans na wdrozenie posta-
nowien Kompasu jest umozliwienie wiekszego zréznicowania
w zakresie bezpieczenstwa i obrony UE poprzez promowanie
takich rozwigzan, jak konstruktywne wstrzymywanie (construc-
tive abstention) sie od glosu w polityce zagranicznej UE, grupy
przewodnie, koalicje chetnych itp.*® W Kompasie ujeto gotowos¢
panstw cztonkowskich do takiego rozwigzania, zamieszczajac za-
pismoéwiacy, ze: ,W szczegbélnoscibedziemy podejmowac decyzje
o praktycznych warunkach realizacji art. 44 Traktatu o Unii Eu-
ropejskiej*’ - zgodnie z procesem decyzyjnym WPBiO (Wspolnej

% Np.:G. Grevi et al., Differentiated Cooperation in European Foreign Policy: The Challenge
of Coherence, EU IDEA Policy Papers, 2020, no. 5; S. Blockmans, Differentiation in CFSP:
Potential and Limits, 2017.

3 Art. 44 TUE: Powierzenie przeprowadzenia misji grupie Panstw Cztonkowskich. 1. W ra-
mach decyzji przyjmowanych zgodnie z artykutem 43, Rada moze powierzy¢ przeprowa-
dzenie misji grupie Panstw Cztonkowskich, ktore wyraza taka wole i ktore dysponuja
zdolnosciami wymaganymi dla tej misji. Te Panstwa Cztonkowskie, wspdlnie z wysokim
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Polityki Bezpieczenistwa i Obrony; dopisek autorki) - by umozli-
wiaé grupom chetnych i gotowych na to panstw cztonkowskich
planowanie i prowadzenie misjilub operacji w unijnych ramach
i pod politycznym nadzorem Rady”*. Elastyczno$¢ zapewniana
przez takie mechanizmy pomogtaby pogodzi¢ zasade inkluzo-
wosci z ambitnymi celami, jakie wyznacza Kompas.

Z perspektywy Polski, zwlaszcza w kontek$cie wojny, ktéra
toczy sie tuz przy polskiej granicy, i ktorej skutki ekonomicz-
ne i spoteczne Polska odczuwa silniej niz wiele innych pan-
stwa unijnych, przyjecie Kompasu Strategicznego jest dobra
wiadomos$cia. Wzmocnienie potencjatu polityki bezpieczen-
stwa i obrony UE, przy jednoczesnej jasnej deklaracji prymatu
NATO w zakresie obrony terytorialnej, jest dla Polski korzystne.
Bliskie partnerstwo UE z Sojuszem i wzmacnianie europejskie-
go filaru w NATO oraz dobre relacje transatlantyckie, s szansa
na dalsze wzmocnienie bezpieczenistwa naszego kraju. Z tego
wzgledu Polska dyplomacja powinna bra¢ aktywny udziat we
wdrazaniu Kompasu Strategicznego i wsp6tpracowaé z partne-
rami z Europy zaréwno w zakresie projektéw poprawiajacych
mobilno$¢ wojsk, jak i wzmacniajacych gotowo$é zotnierzy z kra-
jow unijnych do udzialu w misjach cywilnych i wojskowych,
oraz w nowo powotanych do zycia sitach szybkiego reagowania.
Taka polityka wymaga dobrej wspélpracy miedzy osrodkami
wiadzy zaangazowanymi w dzialania w ramach unijnych poli-
tyk zagranicznej, bezpieczenistwa i obrony, czyli zaréwno Mini-
sterstwa Spraw Zagranicznych, jak i Ministerstwa Obrony oraz
Departamentu Komitetu ds. Europejskich w ramach Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw. Odpowiednie organy i agendy rzado-
we powinny wiaczy¢ sie takze aktywnie w dziatania Kompasu

przedstawicielem Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa, uzgadniaja
miedzy soba sposoh zarzadzania misja. 2. Panstwa Cztonkowskie uczestniczace w misji
informuja regularnie Rade o jej przebiegu z wtasnej inicjatywy lub na wniosek innego
Panstwa Cztonkowskiego. Jezeli wykonanie misji spowoduje powstanie istotnych konse-
kwencji lub jezeli wymaga zmiany celu, zakresu lub warunkow misji okreslonych w decy-
zjach, o ktorych mowa w ustepie 1, uczestniczace Panstwa Cztonkowskie niezwtocznie
informuja o tym Rade. W takich przypadkach Rada przyjmuje niezbedne decyzje.
% Rada Unii Europejskiej, Strategiczny Kompas na Rzecz Bezpieczenstwa i Obrony, s. 14.
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majace na celu walke z cyberbezpieczenistwem, ktérego zroédtem
jest w duzej mierze Federacja Rosyjska. Wreszcie, zuwagi na to,
ze jednym z celéw Kompasu i mechanizmu CARD jest poprawa
koordynacji wydatkdéw na obrone miedzy panstwami cztonkow-
skimi, oraz wspdlne zakupy sprzetu wojskowego, polskirzad po-
winien opracowac strategie, ktéra pomagataby polskim firmom
zbrojeniowym skorzysta¢ z mechanizméw na poziomie unij-
nym i wspotpracowac z koncernami zagranicznymi. Na wiosne
2021 1. w Ministerstwie Rozwoju, Pracy i Technologii powotano
miedzyresortowy Zesp6t do spraw wsparcia udziatu polskiego
przemystu obronnego w Europejskim Funduszu Obronnym,
ktéry mial wspomoéc zaréwno polska administracje jak i przede
wszystkim polski przemyst w staraniach o $rodki z tego funduszu
oraz o pozyskiwanie partneréw zagranicznych®. Takie dzialania
warto zintensyfikowaé, z uwagi na mniejsza konkurencyjno$¢
polskiego przemystu zbrojeniowego z duzymi graczami z Fran-
cji, Niemiec czy Hiszpanii. Jednocze$nie aby by¢ wiarygodnym
partnerem dla panistw unijnych, polskirzad powinien zakonczy¢
konflikt z Komisja Europejska o praworzadnos¢. Szczego6lnie,
w $wietle wydarzen w Ukrainie, i utrzymujacego sie zagrozenia
ze strony Rosji odno$nie rozszerzenia dzialan wojennych na dal-
sze panistwa w polskim sasiedztwie, Polska moze wzmocni¢ swoja
pozycje, z uwagi z polozenie geograficzne, znajomos¢ regionu
i doswiadczenie. Aby tak sie stato, musijednak poprawi¢ swoja
reputacje na arenie unijnej, a konflikt o rzady prawa skutecznie
na to nie pozwala.

3 Defence24, Polski Przemyst z Funduszami EDF? Powstat Miedzyresortowy Zespot,
23.03.2021, https:/defence24.pl/przemysl/polski-przemysl-z-funduszami-edf-powstal-
-miedzyresortowy-zespol.
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Polityka Federacji Rosyjskiej
wobec Ukrainy: kontynuacja i zmiana

Russian Federation's Policy Towards Ukraine:
Continuation and Change

Abstract: The present chapter aims to make a general overview of Russian
Federation’s policy towards Ukraine from the perspective of continuation and
change. The first section of the chapter discusses the evolution of Russia’s policy
as a combination of soft and hard power towards the countries founded upon
the ashes of the USSR. The second part of the chapter analyzes the ramifications
of Russia's aggression against Ukraine from February 2022. The ongoing full-
scale war in Ukraine which has been raging for over six months brings about
far-reaching changes in the security setup of Eastern and Central European
countries. War bears human toll but also drives vast migration which Europe
has not experienced since World War |1.

Keywords: Russia, Ukraine, Russian Federation’s policy towards Ukraine, securi-
ty, Central and Eastern Europe

Wstep

W niniejszym rozdziale podjeto prébe ogélnego zarysowania
polityki Federacji Rosyjskiej wobec Ukrainy z perspektywy kon-
tynuacji i zmiany. W pierwszej cze$ci tekstu ukazano ewolucje
polityki Rosji jako kombinacji miekkiej i twardej sity wobec
panstw powstalych na gruzach ZSRR, natomiast w drugiej po-
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tozono nacisk na analize konsekwencji agresji Rosji na Ukraine
od lutego 2022 r. Trwajaca juz ponad p6t roku pelnowymiarowa
wojna na Ukrainie powoduje daleko idace zmiany w systemie
bezpieczenistwa paristw Europy Srodkowej i Wschodniej. Woj-
na niesie ofiary ludzkie, ale réwniez wymusza olbrzymie ruchy
migracyjne, ktédrych Europa nie doswiadczyla od czaséw II woj-
ny $wiatowej'.

Polityka Rosji wobec Ukrainy (Europy Wschodniej)
do lutego 2022 roku
Jednym z gtéwnych celéw geostrategii Federacji Rosyjskiej cza-
sow Wiadimira Putina bylo odbudowanie wplywéw na swoich
peryferiach, straconych na skutek upadku ZSRR. Wsr6d mozli-
wych sposob6éw na powstrzymanie imperialistycznych zapedow
Rosji-zdaniem Zbigniewa Brzeziriskiego - istotne znaczenie ma
polozenie nacisku na tworzenie bezpieczenstwa europejskiego
wzdluz linii Paryz-Berlin-Warszawa-Kijéw. Dlatego niezwykle
wazne jest, aby wspiera¢ wladze w Kijowie, Mirisku czy Kiszynio-
wie w budowaniu demokratycznych panstw, co przyczyni sie do
powstrzymywania neoimperialnych zamierzen Ros;ji?.
Ewolucja polityki tego panistwa, jako kombinacji sity militar-
nejiczynnika energetycznego, wymusza na aktorach (w szczegoél-
nosci panistwach ,bliskiej zagranicy”) akceptacje nowych regut
gry. Federacja Rosyjska wykorzystuje uzaleznienie energochton-

T Zob.T.Stepniewski, The Russia-Ukraine War, NATO's Eastern Flank, and Ukrainian Refuge-
es in Central Europe, ,Studia Europejskie - Studies in European Affairs”, 2022, no. 2, s. 7-15;
takze: |. Hurak, P. D'Anieri, The Evolution of Russian Political Tactics in Ukraine, ,Problems of
Post-Communism”, 2022, no. 69/2, s. 121-132, DOI: 10.1080/10758216.2020.1819162; V. Kulyk,
National Identity in Ukraine: Impact of Euromaidan and the War, ,Europe-Asia Studies”,
2016, no. 68/4, s. 588-608, DOI:10.1080/09668136.2016.1174980; T. Kuzio, Russian Policy
Towards Ukraine during Elections, ,Demokratizatsia”, 2005, no. 13/4, s. 498-499; T. Ku-
zio, P. D'Anieri, The Sources of Russia’s Great Power Politics: Ukraine and the Challenge
to the European Order, Bristol 2018, UK: E-International Relations Publishing, passim.

2 T. Stepniewski, Polityka energetyczna Federacji Rosyjskiej wobec Ukrainy: ciggtos¢
i zmiana, [w;] L. Zyblikiewicz, M. Czajkowski, P. Bajor (red.), Polityka zagraniczna Fe-
deracji Rosyjskiej. Wybrane aspekty stosunkéw z Polskg, Ukraing i Biatorusig, Krakow
2010, s. 171-178; takze: |. Topolski, Polityka Federacji Rosyjskiej wobec panstw Europy
Wschodniej, Lublin 2013, s. 193-215.
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nych gospodarek poradzieckich od dostaw tanich surowcéw
energetycznych do poszerzania swoich wplywdéw politycznych
i gospodarczych. Dzialaniom tym sprzyjal miedzynarodowy
kryzys finansowy i gospodarczy (2008-2009), ktéry stwarzal
warunki do dalszej ekspansji przemystu rosyjskiego na rynek
ukrainski, biatoruski i motdawski. Jedynie sprawne dzialania
ze strony miedzynarodowych instytucji finansowych w postaci
pozyczek i pomocy finansowej byly w stanie przeciwstawi¢ sie
ekonomicznemu uzaleznieniu tych panstw od zwiekszajacych
sie wplywow rosyjskich.

Analizujac polityke Rosji wobec panistw Europy Wschodniej,
nalezy zauwazy¢, ze pomimo uplywu trzydziestu lat od upadku
ZSRR Federacja Rosyjska nadal dazy do utrzymania na tym ob-
szarze dominujacej pozycji, i to z zastosowaniem réznorodnych
$rodkéw (w tym takze sily militarnej, jak w przypadku wojny
gruzinsko-rosyjskiej w sierpniu 2008 r. oraz rosyjsko-ukrainskiej
od 2014 r.). Demonstracja agresywnego stosunku do sasiadéw
ma na celu realizacje intereséw Rosji w tym regionie. Ponadto
Federacja Rosyjska w dalszym ciggu bedzie podejmowata dzia-
lania wobec Ukrainy, Bialorusi i Moldawii nastawione na wy-
korzystywanie roznych elementéw nacisku, zwlaszcza w sferze
gospodarczej - a przede wszystkim energetycznej. Kwestie ener-
getyczne odgrywatly i odgrywaja kluczowa role w relacjach Rosji
ze wschodnioeuropejskimi cztonkami WNP. Przez ostatnie lata
brak zdecydowanych dziatan ze strony poszczegdlnych panstw,
jaki calej Unii Europejskiej (brak wspdlnej polityki energetycz-
nej UE) spowodowal, ze dominacja energetyczna Federacji Ro-
syjskiej oznacza de facto postepujaca przewage polityczng we
wskazanym regionie.

Szczegoblne miejsce w polityce Federacji Rosyjskiej wobec
Europy Wschodniej zajmuje Ukraina. Od 2019 r. obserwujemy
wzmozone wysilki Rosji na rzecz szybkiego uregulowania kon-
fliktu na wschodzie Ukrainy na swoich warunkach. Aktywno$¢
ta zwigzana byla przede wszystkim z wyborem na prezydenta
Ukrainy Wotodymyra Zetenskiego, z ktérym cze$é rosyjskich elit
wigzala duze nadzieje na ustepstwa polityczne. Kwestia zakon-
czenia konfliktu zbrojnego na wschodzie Ukrainy byla jednym
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z kluczowych elementéw prezydenckiej kampanii wyborczej
w tym panstwie. Dyskusja wokot tzw. formuly Steinmeiera oraz
paryskiszczyt ,,normandzkiej czwérki” z grudnia 2019 r. nie przy-
niosty jednak oczekiwanych rezultatéw. Podobnie nieskuteczna
okazala sie dyskredytujaca Ukraine ofensywa dyplomatyczna
w czasie cyklicznej Monachijskiej Konferencji Bezpieczenistwa
w lutym 2020 r., a takze tzw. plan dwunastu krokéw (zob. , Ko-
mentarze IES”, nr 126). Dalsze dzialania w tym kierunku ini-
cjowali Wiktor Medwedczuk i Dmitrij Kozak. Ich efektem byta
préba powotania Rady Konsultacyjnej, bedacej cialem stuzacym
do prowadzenia negocjacji miedzy tzw. separatystami i Ukra-
ina. Rosja, Francja, Niemcy i OBWE pelnilyby w niej funkcje
rozjemcéw i posrednikéw. Presja spoleczenistwa ukrainskiego
oraz pandemia COVID-19 zatrzymaly realizacje tego planu (zob.
,Komentarze IES”, nr 155)°.

Dyplomacjarosyjska nie porzucita jednak tego pomystu i w ci-
szy gabinetéw kontynuowata presje na Kijéw, starajac sie wymu-
si¢ ustepstwa. Nowy plan uregulowania sytuacji na Donbasie
spotkat sie z ostrym sprzeciwem Ukrainy, ktéra nie zgodzila sie
na pozycjonowanie Rosji jako rozjemcy i bezstronnego obser-
watora w rozmowach Ukrainy z tzw. separatystami. Ukraina nie
tylko zablokowala prace nad rosyjskim planem w ramach for-
matu normandzkiego, ale uchwata Rady Najwyzszej z 30 mar-
ca 2021 r. wprost okre$lila konflikt na wschodzie panistwa jako
~rosyjsko-ukrainski konflikt zbrojny”. Dodatkowo w tym samym
czasie ukrainskie sankcje uderzyty w prorosyjskie srodowiska na
czele z Wiktorem Medwedczukiem oraz w cze$é prokremlow-
skich mediéw nadajacych na terenie Ukrainy*.

W odpowiedzi w marcu i kwietniu 2021 r. Rosja zgromadzita
okoto stu tysiecy zolnierzy i sprzetu u granic Ukrainy. Straszac
pelnowymiarowym konfliktem, chciata zmusi¢ Zachéd i Ukraine
do ustepstw. W konsekwencji udato si¢ jej osiaggnaé ograniczony

3 A Szabaciuk, Gwarancje bezpieczenstwa Rosji: geostrategiczna rozgrywka Kremla, ,Ko-
mentarze IES”, 2022, nr 523,

4 A Szabaciuk, Eskalacja napiecia na wschodzie Ukrainy i jej potencjalne skutki (czes¢
1i2), ,Komentarze [ES”, 2021, nr 367 i 368.
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sukces dzieki rozmowom Putin-Biden w czerwcu 2021 r. USA
zlagodzily sankcje przeciwko Nord Stream 2, a Francja zapowie-
dziala cheé zorganizowania szczytu UE-Rosja, do ktérego nie
doszlo z powodu sprzeciwu czesci panstw cztonkowskich Unii.
Mimo tego w kwestii Donbasu nie udalo sie osiggnaé oczekiwa-
nego przetomu.

Ostatnig proba narzucenia Ukrainie rosyjskiej wizji po-
rozumien minskich byl przygotowany przez Rosje projekt
wspoélnej deklaracji Ministerstw Spraw Zagranicznych ,nor-
mandzkiej czwérki” na temat uregulowania konfliktu zbrojnego
na wschodzie Ukrainy z 29 pazdziernika 2021 r. Francja i Niem-
cy jednoznacznie skrytykowaly zawarte w nim sformulowania
owewnetrznym charakterze konfliktu zbrojnego w tym panstwie
oraz pozycjonowaniu sie Federacji Rosyjskiej jako mediatora.
Dodatkowo podniesiono kwestie zawarcia w dokumencie sfor-
mulowania o konieczno$ci zapewnienia misji OBWE dostepu
do catego terytorium Ukrainy i niekontrolowanej czesci granicy.
W odpowiedzi Rosja zablokowala zwolanie szczytu normandz-
kiego, na ktérym bardzo zalezalo Angeli Merkel, i opublikowata
cala korespondencje dyplomatyczng dotyczaca tej kwestii, co
wywotalo ostra reakcje dyplomacji francuskiej i niemieckiej®.

Bezprecedensowa postawa parnstw formatu normandzkiego
byta jedna z przyczyn gwaltownej zmiany retoryki wiadz Rosji.
18 listopada 2021 r. w trakcie Rozszerzonego Posiedzenia Kole-
gium MSZ FR Wiadimir Putin po raz kolejny zarzucit Ukrainie
~demonstracyjne” niewypelnianie porozumien minskich oraz
oskarzyl Zaché6d o podsycanie napie¢ poprzez dostawy broni na
Ukraine oraz manewry wojskowe organizowane u granic Federa-
cjiRosyjskiej. Dodat réwniez, Ze rosyjska mobilizacja wojsk w Eu-
ropie Wschodniej przyniosta okreslony efekt, ktéry wjego opinii
nalezy utrzymaé, aby uniemozliwi¢ wybuch konfliktu u granic
Federacji Rosyjskiej. Kolejnym priorytetem Rosji powinny by¢
zabiegi o uzyskanie ,,powaznych, dlugoterminowych gwarancji

5 A Szabaciuk, Kryzys na granicy polsko-biatoruskiej w kontekscie rosngcych napigc w Eu-
ropie Wschodniej (cze$¢ 2), ,Komentarze IES”, 2021, nr 471.

183



Tomasz Stepniewski, Andrzej Szabaciuk

zapewnienia naszego bezpieczenstwa". W nastepnych tygodniach
kwestia podniesionych przez Putina gwarancji zostata doprecy-
zowana. W rozumieniu wiadz Rosji powinny one obejmowaé
zobowigzanie do nierozszerzania NATO nawschdd, usuniecie sys-
temdw ofensywnych z okolic granic FR oraz powrdt do potencja-
tu wojennego i infrastruktury wojskowej Sojuszu sprzed 1997 r.°

Mobilizacja i zgromadzenie ponad stu tysiecy zolnierzy
i sprzetu u wschodnich granic Ukrainy i na Krymie, manewry
wojskowe na Biatorusi (10-20 lutego 2022 r.), w ktdre zaanga-
zowanych bylo ponad czterdziesci pieé tysiecy zolnierzy, ma-
newry rosyjskiej floty na Morzu Czarnym (13-19 lutego 2022 r.),
praktycznie uniemozliwiajace handel przez ukrainiskie porty
czarnomorskie, eskalowaty napiecie woko6t Ukrainy i s3 waznym
elementem rosyjskich naciskéw politycznych na Ukraine i Za-
chéd. Rosja, prowadzac swoja rozgrywke dyplomatyczna, liczy
na konkretne ustepstwa, odwotujac sie do obecnych w rosyjskiej
propagandzie oskarzen, formutowanych pod adresem wiladz
Ukrainy, USA i NATO. Najbardziej krytykowana jest Ukraina,
oskarzanao,demontaz” porozumieni miriskich. W opinii Kremla
wypelnienie rosyjskiej interpretacji porozumien minskich jest
warunkiem koniecznym uregulowania konfliktu na Donbasie,
jak podkreslit to w obscenicznym zarcie Wiadimir Putin: , Podo-
ba sie czy nie - cierp, krasawico™.

Dodatkowo Rosja, formutujac swoje oskarzenia pod adresem
Zachodu i Ukrainy, odwotuje sie do tez popularnych wsréd zwo-
lennikéw paradygmatu realistycznego, ktérzy obwiniaja Zachéd
o wzrost napie¢ w Europie Wschodniej, czego przyczyna miato
by¢ rzekomo rozszerzenie NATO na wschdd. Kwestia, ktoéra byta
waznym elementem biezacej rozgrywki dyplomatycznej, byto
przeprowadzone 15 lutego 2022 r. glosowanie w rosyjskiej Dumie
Panistwowej nad wnioskiem komunistéw o uznanie przez prezy-
denta Rosji niepodleglosci tzw. samozwanczych republik DNR
iENR. Duma przyjela wniosek wiekszo$cia trzystu pieédziesieciu

|hidem.
7 A. Szabaciuk, Gwarancje bezpieczenstwa Rosji...
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jeden gloséw. Ukraina o$wiadczyta, ze poparcie tego wniosku
bedzie réwnoznaczne z odrzuceniem przez Rosje porozumien
minskich. 21 lutego Putin uznal niepodleglo$¢ samozwanczych
republik separatystycznych w granicach obwodoéw tuganskiego
idonieckiego, co bylo przygrywka do zbrojnej agresji. Nastapita
ona 24 lutego iw pierwszej fazie atakirosyjskie objety terytorium
catego panstwa.

Polityka Rosji wobec Ukrainy po 24 lutego 2022 roku
Pierwsze dni rosyjskiej ofensywy wbrew oczekiwaniom Kremla
nie poskutkowaty szybka kapitulacja Ukrainy. Armia ukrairiska
skutecznie stawiata op6r sitom rosyjskim, ktére poniosty znaczne
straty osobowe oraz w sprzecie. Rosjanom nie udato sie zdoby¢
pelnej kontroli nad kluczowymi miastamina wschodzie i péinocy
sasiedniego panistwa. Kontynuowano zmasowane ataki rakieto-
we, ostrzat artyleryjskiibombardowania szeregu miast Ukrainy.
Obroncy stawiali opér sitom rosyjskim, ale nie byli w stanie za-
trzymac rosyjskiej ofensywy. Prowadzone na masowa skale ataki
wymierzone w obiekty cywilne nosza wszelkie znamiona zbrodni
wojennych i zbrodni przeciwko ludzkosci - Sledztwo w tej sprawie
rozpoczat Miedzynarodowy Trybunal Karny w Hadze. Unia Euro-
pejska i NATO okazaly pomoc Ukrainie, a sankcje i poszerzajacy
sie bojkot Rosji staja sie coraz bardziej odczuwalne dla rosyjskiej
gospodarki i zwyklych mieszkancow Federacji Rosyjskiej®.
Niepowodzenie ofensywy na kilku frontach sktonito wtadze
Rosjina przelomie marcaikwietnia do wycofania sie z pomystu
zajecia Kijowa i skierowania wiekszo$ci sit na potudnie i wschéd
Ukrainy. Wojna manewrowa stopniowo przechodzita w wojne
pozycyjna. Wojska rosyjskie stosowaly taktyke spalonej ziemi,
wykorzystujac zmasowany ostrzal artyleryjskiirakietowy do zla-
mania oporu armii ukrainiskiej i niszczenia obiektéw cywilnych
oraz infrastruktury krytycznej. Zmiana strategii nie przyniosta

8 A Szabaciuk, Spowolnienie ofensywy rosyjskiej w Ukrainie, ,Komentarze IES”, 2022,
nr 550.
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jednak oczekiwanych rezultatéw. Wojska ukrainskie stawialy
zaciekly op6r kosztem ogromnych strat, tym niemniej wojska
rosyjskie systematycznie przesuwatly sie do przodu. Wsparcie
Zachodu w postaci amunicji oraz ciezkiego sprzetu pozwoli-
to Ukrainicom stopniowo zmniejszy¢ tempo rosyjskiej ofensy-
wy; jednoczesnie dzieki nowej, precyzyjnej broni udawalo sie
coraz skuteczniej razi¢ rosyjskie magazyny broni oraz punkty
dowodzenia, przez co rosyjskie straty osobowe i w sprzecie sys-
tematycznie rosty. Nowy etap rosyjskiej inwazji zainicjowany
w kwietniu br., ktérego celem bylo zajecie catych obwodéw
luganskiego i donieckiego, nie zakonczy! sie powodzeniem.
Zkazdym tygodniem rosyjska ofensywa tracita impet z powodu
znacznych strat i niskiego morale Zolnierzy rosyjskich walcza-
cych przeciwko sitom ukrainskim.

Rosjanie kontynuuja strategie przyjeta na poczatku kwietnia
istaraja sie zmasowanym ostrzatem rakietowymiartyleryjskim
przetamac op6r wojsk ukrainskich. Poniewaz czesto stosujg bron
o niskiej precyzji, ofiarami ich ataku pada ludno$¢ cywilna.
Cze$¢ atakéw na obiekty cywilne przeprowadzono z premedy-
tacja, jak przykladowo ostrzal teatru w Mariupolu czy centrum
handlowego w Krzemiericzuku. Wtadze Ukrainy niejednokrot-
nie deklarowaly przygotowanie kontrnatarcia, w wyniku kté-
rego wyzwolone zosta¢ maja zajete przez sily rosyjskie tereny.
Powtarzane od maja zapowiedzi nie doczekaly sie realizacji,
przede wszystkim z powodu braku odpowiedniej liczby cigzkie-
go sprzetu, ktéry pozwolitby ostoni¢ atakujace wojska. Wediug
szacunkow strony ukrainskiej wojska rosyjskie dysponuja dzie-
sieciokrotng, a na niektérych odcinkach frontu nawet pietna-
stokrotna przewaga ognia artyleryjskiego. Bez zniwelowania tej
przewagi kazda kontrofensywa taczyla sie bedzie z ogromnymi
stratami osobowymi®.

Opdr strony ukrainskiej, ktoéry zatrzymal rosyjska ofensywe,
bylby niemozliwy bez ogromnej mobilizacji spotecznej nie tylko

9 |. Ponomarenko, Why Ukraine struggles to combat Russia’s artillery superiority, ,The
Kyiv Independent”, 12.08.2022.
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w Ukrainie, ale takze w wielu europejskich panistwach. Dzieki
temu udalo sie przyjaé¢ miliony oséb wewnetrznie przesiedlo-
nych i przymusowych migrantéw, ktérzy uciekali przed wojna,
przekazac potrzebujacym w panstwie znaczne ilosci pomocy
humanitarnej, ale takze zorganizowa¢ przeprowadzone z suk-
cesem na mniejszg i wiekszg skale zbiérki na zakup sprzetu
wojskowego na rzecz armii ukrainskiej (najgto$niejsze z nich to
zbidrka na drony Bayraktar TB2 na Litwie czy w Polsce). W po-
moc humanitarng zaangazowaly sie znane organizacje charyta-
tywne, m.in. World Central Kitchen, Polskie Centrum Pomocy
Miedzynarodowej, Polska Akcja Humanitarna, Polski Czerwony
Krzyz, Caritas czy Polska Misja Medyczna. W wielu miastach na
Ukrainie i w Unii Europejskiej powotano centra koordynujace
pomoc uchodzcom wojennym i wspierajace armie ukrainska,
ukrainska stuzbe zdrowia itd.

Brak widocznych sukceséw rosyjskich, ogromne straty osobo-
we i w sprzecie oraz bezprecedensowe sankcje sklaniaja wladze
na Kremlu do tagodzenia stanowiska i coraz cze$ciej wysylania
sygnatéw o gotowosci do podjecia rozméw z Ukraing. Gestem
dobrej woli ze strony rosyjskiej bylo czesciowe odblokowanie
ukrairiskich portéw czarnomorskich w celu transportu zywnosci,
co mozliwe bylo dzieki zaangazowaniu w sprawe Turcji. Proba
zainicjowania rozméw pokojowych byta wizyta prezydenta Turcji
Recepa Tayyipa Erdoganaisekretarza generalnego ONZ Antonio
Guterresa 18 sierpnia br. we Lwowie. Strona ukrainiska na czele
z prezydentem Wolodymyrem Zetenskim jasno zadeklarowata
warunki, nie godzac sie na jakiekolwiek ustepstwa terytorialne
na rzecz Ros;ji'.

Federacja Rosyjska liczy, ze zblizajaca sie zima i problemy
z zastepowaniem rosyjskich surowcéw energetycznych skto-
nig panistwa Unii Europejskiej do zmiany stanowiska i wiekszej
gotowo$ci do ustepstw na rzecz Moskwy. Skutkowato to bedzie
zmniejszeniem pomocy militarnej, humanitarnej i finansowe;j
dla Ukrainy oraz wzmoze naciski politykéw europejskich na

10 C. Quinn, Zelensky Hosts Erdogan and Guterres in Lviv, ,Foreign Policy”, 18.08.2022.
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ukrainskie wladze w celu rozpoczecia rozméw z Rosja i przynaj-
mniej cze$ciowego przyjecia warunkéw Kremla.

Perspektywy
Rosyjska agresja na Ukraine zwrdécita uwage kluczowych
mocarstw globalnych na znaczenie paristw Europy Srodko-
wo-Wschodniej, w tym samej Ukrainy, z punktu widzenia bez-
pieczenstwa miedzynarodowego. Do tej pory czesto zdarzaly
sie stanowiska deprecjonujace znaczenie mniejszych panstw
europejskich, takich jak Ukraina i Polska. Podkreslano przede
wszystkim znaczenie mocarstw w budowaniu infrastruktury
bezpieczenistwa w skali globalnej. Z perspektywy Francji i Nie-
miec to Rosja przez dekady byta gwarantem bezpieczenistwa
w Europie Wschodniej oraz waznym partnerem gospodarczym.
Z kolei w Stanach Zjednoczonych Ameryki niezwykle wplywo-
wy byl nurt podkreslajacy role Republiki Federalnej Niemiec
jako kluczowego obok Wielkiej Brytanii partnera w kwestiach
bezpieczenistwa w Europie. Agresja na Ukraine, a w szczeg6l-
nosci pelnowymiarowa wojna, zmienity optyke zachodnich elit
politycznych, ktére uswiadomily sobie, jak waznym dostawca
surowcow i towaréw jest Ukraina, jak kluczowe polozenie ge-
ostrategiczne zajmuje i jakie nowe wyzwania bezpieczenstwa
moga wigzad sie z realizacja neoimperialnych planéw przez Fe-
deracje Rosyjska. Sila rzeczy wzrosto takze znaczeni Polski, ktéra
nie tylko udzielila poszkodowanej przez wojne ludnosci cywil-
nejbezprecedensowego wsparcia, ale przekazata takze znaczaca
pomoc militarng i petnila role huba, przez ktéry pomoc trafia-
la szerokim strumieniem na Ukraine. Potwierdzeniem zmian
sa wnioski ptynace ze szczytu NATO w Madrycie w czerwcu
2022 r., gdzie przyjeto nowa koncepcje strategiczna, w ktdrej
Rosja definiowana jest jako najwazniejsze bezposrednie zZrédto
zagrozenia. W trakcie szczytu zaapelowano takze do RosjiiBia-
torusi o zaprzestanie agresji na Ukraine.

Atak rosyjski uswiadomit elitom ukrainskim, ze jedynym
gwarantem bezpieczenistwa panstwa jest mozliwie szybka in-
tegracja ze strukturami zachodnimi, przede wszystkim z Unig
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Europejska i Sojuszem Péinocnoatlantyckim. Sama Ukraina
nie jest w stanie stawi¢ czola nasilajacej sie presji Federacji Ro-
syjskiej. Bedzie wigzalo sie to z wdrozeniem szeregu bolesnych
iniepopularnych spotecznie reform, ale takze zwytezonymi dzia-
laniami dyplomatycznymi, ktérych celem powinno by¢ przeko-
nanie elit zachodnich do mozliwie szybkiego rozszerzenia Unii
Europejskiej o Ukraine. Nie bedzie to zadanie tatwe, bo obawy
co do pogorszenia i tak trudnych stosunkéw UE z Rosja s3 nie-
zwykle silne w elitach zachodnich, dodatkowo wtadze FR oraz
przychylne jej Srodowiska robig wiele, aby op6zni¢ ewentualne
cztonkostwo Ukrainy we Wspoélnotach Europejskich.

Gléwnym zadaniem Ukrainy na drodze wiodacej do osiagnie-
cia celu powinno by¢ dazenie do zaprowadzenia stabilnej i po-
zbawionej wszelkiej dwuznaczno$ci polityki. Jednak w czasie
trwajacego konfliktu zbrojnego Rosji z Ukraing, powyzsze cele
bedzie bardzo trudno osiaggna¢. Wiele wskazuje na to, ze konflikt
bedzie trwatl dlugo i tym samym jego skutki ekonomiczne i spo-
teczne beda dalekosiezne dla obu stron. Ukrainscy przewddcyjuz
teraz mowia o koniecznosci myslenia o odbudowanie panistwa po
wojnie, a skala wyzwan jest bardzo duza™. Z drugiej strony elity
zachodnie zdaja sobie sprawe, ze bez pomocy Zachodu Ukraina
nie jest w stanie sama podnie$¢ sie gospodarczo po zniszczeniach
wojennych, a poglebienie integracji ze strukturami zachodni-
mi utatwi nadzdr nad trafiajaca do tego kraju pomoca i pozwoli
bardziej racjonalnie wydatkowaé przekazywane $rodki. Wiele
bedzie jednak zalezalo od wyniku samej wojny, bowiem nawet
cze$ciowe zwyciestwo Rosji moze przekresli¢ na cate dekady
prozachodnie plany Ukrainy.

" Szerzej zob. M. Drabczuk, T. Stepniewski, Kiedy umilkng strzaty, ,Nowa Europa Wschod-
nia’, 2022, nr 4, s. 28-34.
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Wybory prezydenckie we Frangji
w 2022 roku: anatomia konfliktu
politycznego

Presidential Elections in France in 2022:
Anatomy of the Political Conflict

Abstract: This chapter attempts to shed light on the crisis of the traditional
French left and its consequences for the current political situation in France.
This is done, first of all, through the lenses of the referendum trauma that began
with the hardly won vote on the ratification of the Maastricht Treaty. Subse-
guent sections then analyze how key political actors in France used the Euro-
pean Union, the French presidency in the Council and the Russian invasion of
Ukraine in the 2022 electoral campaign. The major objective of the analysis is to
highlight the essence of the internal political transformation in France and its
impoartance for the European and foreign policy of the French Republic.
Keywords: Presidential elections in France in 2022, European Union, the French
presidency in the Council, foreign policy of the French Republic

Wstep

W kwietniu 2022 r. urzedujacy prezydent Emmanuel Macron po
raz drugizmierzy! sie w drugiej turze wyboréw z kandydatka ra-
dykalnej prawicy Marine Le Pen, wygrywajac wiekszoscia 58,5%
(w 2017 uzyskat 66% gloséw)'. Na pierwszy rzut oka wydaje sie,
ze wybory te ugruntowaly transformacje sceny politycznej we
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Francji w kierunku petryfikacji nowego dominujacego podziatu
(cleavage) o charakterze tozsamos$ciowym na osi nacjonali$ci-
kosmopolici, gdzie ci pierwsi opowiadaja sie za przywrdceniem
narodowej suwerennosci, a ci drudzy za poglebieniem ponad-
narodowej integracji>. Owa transformacja ma sie odbywa¢ kosz-
tem tradycyjnych partii oraz strukturyzujacego ich rywalizacje
podziatu spoteczno-gospodarczego na osi prawica-lewica3. Fak-
tycznie ,suwerenis$ci” w tej kampanii dominowali, a Emmanuel
Macron jawit sie jako jedyny liczacy sie kandydat o orientacji
pro-europejskiej, zwlaszcza ze wszyscy uczestnicy prawyboréw
przeprowadzonych przez Republikandéw (centroprawice) wsparli
orzecznictwo polskiego trybunalu konstytucyjnego w sprawie
prymatu prawa krajowego nad europejskim.

Odwrét od tradycyjnej rywalizacji partyjnej wokdt kwestii
spoteczno-gospodarczych nie wydaje sie jednak przesadzony,
podobnie jak eliminacja tradycyjnych partii, ktére cho¢ ostabio-
ne, wciaz licza sie wwyborach parlamentarnych i regionalnych.
W wyborach prezydenckich 2022 r. to nie zagrazajaca francu-
skiej tozsamo$ciimigracja czy ttamszaca francuska suwerennos¢
Unia Europejska byty gtéwnym problemem w oczach wyborcéw,
a wzrost cen i stabnaca sita nabywcza. Szukajac odpowiedzi na
pytanie, dlaczego ponad 40% Francuzéw zaglosowalo w dru-
giej turze wyboréw prezydenckich na kandydatke radykalnej
(przez niektdrych zwanej wrecz ekstremistyczng) prawicy, warto
uwzglednié gleboki, strukturalny kryzys francuskiej centrolewi-
cy oraz przejecie jej tradycyjnego elektoratu przez partie populi-
styczne - zar6wno lewicowe, jak i prawicowe. Cho¢ Zrédla tego
kryzysu maja charakter strukturalny, to jednak ujawnienie jego
konsekwencji na scenie politycznej zwigzane jest z kampania-
mi referendalnymi dotyczacymi ratyfikacji unijnych traktatéw:
z Maastricht (1992), a zwlaszcza konstytucyjnego (2005).

2 Zob. H. Kriesi, E. Grande, M. Dolezal, M. Helbling, D. Hoglinger, S. Hutter, B. West, Po-
litical Conflict in Western Europe, Cambridge 2012.

3 Zob. R. Lachat, E. Michel, Campaigning in an unprecedented election: issue competition
in the French 2017 presidential election, ,West European Politics”, 2020, 43(3), s. 565-586.
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Punktem wyjscia dla niniejszego tekstu jest zatem préba
przyjrzenia sie kryzysowi francuskiej lewicy i jego konsekwen-
cjom dla aktualnej sytuacji politycznej we Francji przez pryzmat
swoistej traumy referendalnej zapoczatkowanej z trudem wygra-
nym referendum dotyczacym ratyfikacji traktatu z Maastricht.
W kolejnych podrozdziatach przeanalizowano, w jaki spos6b
kluczowi aktorzy polityczni uzywali Unii Europejskiej, prezy-
dencji Francji w Radzie UE oraz inwazji rosyjskiej na Ukraine
w kampanii wyborczej 2022 r. Nadrzednym celem analizy jest
zwrdcenie uwagi na istote wewnetrznej transformacji politycznej
we Francjiorazjej znaczenia dla francuskiej polityki europejskiej
i zagranicznej. Gléwna teza stanowi, ze dla wyjasnienia owej
transformacji nalezy bra¢ pod uwage nie tyle czynniki tozsamo-
$ciowe, co przede wszystkim na powr6t uwzgledni¢ przyczyny
spoteczno-gospodarcze; w praktyce natomiast po$wieci¢ mniej
uwagi (nie tak) radykalnej prawicy, a zdecydowanie wiecej (nie
tak) radykalnej (nowej) lewicy*.

Od traktatu z Maastricht do traktatu konstytucyjnego: trauma
referendalna, kryzys lewicy i ich konsekwencje

dla aktualnej gry politycznej we Francji

Referendum w sprawie ratyfikacji traktatu z Maastricht, ustana-
wiajacego Unie Europejska, odbylo sie we Francji 20 wrzesnia
1992r. Za ratyfikacja opowiedzialo sie woéwczas zaledwie 51,04%
Francuzéw przy frekwencji 69,7%. Jakijest zwigzek gtosowania,
ktore odbyto sie trzydzie$cilat temu, zwyborami prezydenckimi
z kwietnia 2022 1.7 Wydaje sig, ze jest to zwigzek wart refleksji
z co najmniej dwdch powodow: po pierwsze ze wzgledu na bar-
dzo zblizony geograficzny rozklad gtoséw eurosceptycznych, po
drugie zuwagi na fakt, iz genezy dzisiejszych podzialéw na fran-
cuskiej scenie politycznej nalezy upatrywaé¢ w wypowiedzeniu
swoistego paktu politycznego wokot tzw. europejskiego modelu
spolecznego, zawartego z wyborcami na potrzeby referendum

4 Tekst odnosi sie do stanu faktycznego na dzien 31.05.2022 .

193



Agnieszka K. Cianciara

przez rzadzaca wéwczas socjalistyczng lewice pod wodza prezy-
denta Frangois Mitteranda’.

Referendum z 1992 r. przyczynilo sie do wzrostu polityczne-
go znaczenia (political salience) kwestii suwerennosci i poczu-
cia zagrozenia utrata tozsamos$ci narodowej na skutek dalszej
ponadnarodowej integracji®. ,Kontrakt” z wyborcami na rzecz
budowy ,europejskiego modelu spotecznego” (unii spotecznej)
zakladal jednak, ze francuscy socjalisci doprowadza na pozio-
mie europejskim do stworzenia rozwigzan majacych réwno-
wazy¢ neoliberalny model uosabiany przez tworzong woéwczas
Unie Gospodarczo-Walutowg i zwigzany z nig Pakt Stabilnos$ci
i Wzrostu. W rezultacie centrolewicowi wyborcy w przewazaja-
cej wiekszosci (78%) zaglosowali za ratyfikacja traktatu z Ma-
astricht. W 2005r. ci sami centrolewicowi wyborcy zdecydowali
sie 6w pakt wypowiedzie¢: az 56% z nich zagtosowalo przeciwko
ratyfikacji traktatu konstytucyjnego’. Uczynili to pomimo ofi-
cjalnego stanowiska Partii Socjalistycznej o poparciu ratyfikacji
iidacza glosem frakeji roztamowcéw pod wodza bytego premiera
Laurenta Fabiusa oraz politykéw radykalnej lewicy, m.in. Jean-
-Luca Mélenchona. Miedzy 1992 a 2005 r. wzr6st takze odsetek
rolnikéw glosujacych przeciwko ratyfikacji, w protescie prze-
ciwko realizacji unijnego neoliberalnego modelu zarzadzania
spoleczno-gospodarczego, majacego w ich opinii dlawi¢ fran-
cuska gospodarke oraz — wbrew obietnicom socjalistycznych
politykéw —niezdolnego do ochrony europejskich rynkéw przed
konkurencjg amerykanska i chiniska. Efektem bylo odrzucenie
przez Francuzéw traktatu konstytucyjnego wiekszoscia 54,7%
gtosow przy frekwencji 69,3%. W latach 1992-2005 wzrosto
znaczenie glosowania o charakterze klasowym i dochodowym:
w2005 1. dwie trzecie klasy $redniej i kadr zarzadzajacych zagto-

> G. lvaldi, Beyond France’s 2005 referendum on the European constitutional treaty: Se-
cond-order model, anti-establishment attitudes and the end of the alternative European
utopia, ,West European Politics”, 2006, 29(1), s. 47-69.

6 L.M. McLaren, Opposition to European Integration and Fear of Loss of National Identity:
Debunking a Basic Assumption Regarding Hostility to the Integration Project, ,European
Journal of Political Research”, 2004, 43(6), s. 895-912.

7 G. lvaldi, op. cit,, s. 62.
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sowalo za ratyfikacja, za$ dwie trzecie ,klas ludowych” (classes
populaires) przeciwko niej8. Kryterium dochodowe podzielito
francuskich rolnikéw, korzystajacych co do zasady z hojnych
doptat w ramach unijnej polityki rolnej: drobni rolnicy o stosun-
kowo niskich dochodach glosowali przeciwko pogtebieniu inte-
gracji, reprezentujac orientacje coraz bardziej eurosceptyczne.

Podzial i kryzys tradycyjnej lewicy spowodowatly stopniowe
przejmowanie jej elektoratu przez ugrupowania bardziej rady-
kalne, tak po lewej, jak i po prawej stronie politycznego spek-
trum. Ten ostatni proces byt aktywnie ksztattowany przezliderke
Zjednoczenia Narodowego (Rassemblement National), wcze$niej
Frontu Narodowego (Front National), Marine Le Pen w ramach
realizowanej od 2012 r. strategii ,dediabolizacji” (dédiabolisa-
tion), tj. przesuwania partyjnej platformy ideologiczno-progra-
mowej na pozycje populistyczne (,,ani prawica, anilewica”) przy
jednoczesnym przejmowaniu postulatéw tradycyjnych partii,
gléwnie lewicowych, co zaowocowato taczeniem nacjonalistycz-
nej polityki tozsamos$ciowej z obrong panistwa dobrobytu przed
skutkami globalizacjiizmowy kosmopolitycznych elit’. Nie jest
przypadkiem, ze podczas kampanii prezydenckiej 2022 r. pro-
blem wzrostu cen i stabnacej sily nabywczej ,,zwyklego Fran-
cuza” mial najwieksze znaczenie dla elektoratéw Le Pen (69%)
i Mélenchona (63%), i to znaczaco wieksze niz kwestie migracji
(54%) w przypadku Le Pen oraz nieréwnosci spotecznych (41%)
czy ochrony §rodowiska (39%) w przypadku Mélenchona'. Po-
nadto préby przejecia elektoratu centrolewicowego i odnowienia
kontraktu z przelomu lat osiemdziesiatych i dziewiec¢dziesig-
tych XX w. sa dobrze widoczne w wizji politycznej urzedujacego
prezydenta Emmanuela Macrona. Hasta nowego europejskie-
go modelu wzrostu, konwergencji spotecznej i fiskalnej, walki

8 Ibidem, s. 57.

% Por. S. Crépon, Enquete au ceeur du nouveau Front national, Paris 2012; E. Godin, The
Porosity between the Mainstream Right and Extreme Right in France: Les Droites Décom-
plexées under Nicolas Sarkozy and Marine Le Pen’s Leadership, ,Journal of Contemporary
European Studies”, 2013, 21(1), s. 53-67.

o CEVIPOF, Sciences Po: Enquete Electorale Francaise 2022, vague 8, 28.03.2022 (terrain:
21-24.03), https://www.sciencespo.fr/cevipof/en.html.
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z dumpingiem socjalnym i nieuczciwg konkurencja w ramach
Unii Europejskiej oraz spoza niej czy postulaty europejskiej pla-
cy minimalnej oraz poluzowania regut budzetowychifiskalnych
wynikajacych z paktu stabilno$ci i wzrostu nawiazuja do wizji
europejskiego modelu spotecznego prezydenta Mitteranda z lat
osiemdziesigtych XX w. Wedtug tego ostatniego I'Europe sera
socialiste ou ne se fera pas*?, co mozna z dzisiejszej perspektywy
odczytywac jako ostrzezenie przed eurosceptycznym potencja-
tem napieé politycznych zrodzonych z dominacji neoliberalnego
modelu zarzadzania gospodarczego w Unii Europejskie;j.

Jakjuz wspomniano wyzej, na uwage zastuguje takze geogra-
ficzny rozklad gloséw oddanych we Francji przeciwko ratyfikacji
traktatu z Maastricht w 1992 r. oraz za kandydaturg Marine Le
Pen w drugiej turze wyboréw prezydenckich w 2022 r. Departa-
menty i regiony, w ktérych druga ture wygrata kandydatka na-
cjonalistycznej prawicy, w znacznej mierze pokrywaja sie z tymi,
w ktérych trzydziesci lat weze$niej oddano najwiecej gtoséw
przeciw ratyfikacji traktatu ustanawiajacego Unie Europejska
iunie gospodarczo-walutowa. Le Pen pokonata prezydenta Ma-
crona w trzech regionach metropolitarnej Francji, tj. w regionie
Prowansja-Alpy-Lazurowe Wybrzeze (50,5%), Hauts-de-France
(52%) oraz na Korsyce (58%). Eacznie wygrala wybory w dwu-
dziestu trzech departamentach, z ktérych az dwadziescia dwa
odrzucilo traktat z Maastricht w 1992 r. - z czego dwanascie
wiekszo$cia powyzej 55% oddanych glosow?™.

" Initiative pour I'Europe - Discours d’ Emmanuel Macron pour une Europe souveraine, unie,
démacratique, Elysée, 26.09.2017, https:/www.elysee.fr/emmanuel-macron/2017/09/26/
initiative-pour-l-europe-discours-d-emmanuel-macron-pour-une-europe-souveraine-unie-
-democratique [31.05.2022]; Discours du Président de la République a la conférence de
presse du 9 2021, France22, 912.2021, https:/presidence-francaise.consilium.europa.eu/
fr/actualites/discours-du-president-de-la-republique-a-la-conference-de-presse-du-9-de-
cembre-2021/.

2. Europa bedzie socjalistyczna albo nie bedzie jej weale”, cyt. za: K. Dyson, K. Feathersto-
ne, The Road to Maastricht. Negotiating Economic and Monetary Union, Oxford 1999, s. 74.

B https:/www.resultats-elections.interieur.gouv.fr/presidentielle-2022/index.html;
https://www.interieur.gouv.fr/Elections/Les-resultats/Referendums/elecresult__refe-
rendum_1992/(path)/referendum_1992//000/000.html; http:/www.politiguemania.com/
referendums-1992-region.html.
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Instrumentalizacja Unii Europejskiej w kampanii wyborczej
w 2022 roku
Kampania urzedujacego prezydenta Emmanuela Macrona
Kampania przed wyborami prezydenckimi (10 i 24 kwietnia
2022r.)iparlamentarnymi (12119 czerwca 2022 r.) przypadla na
czas sprawowania przez Francje prezydencjiw Radzie UE (1 stycz-
nia - 30 czerwca 2022r.). Prezydent Macron odrzucil mozliwo$¢é
zamiany terminu prezydencji zinnym panstwem cztonkowskim,
traktujac ja tym samym jako zwienczenie pierwszej kadencji
swojej prezydentury*. W polityce europejskiej prezydentura ta
rozpoczeta sie przemoéwieniem programowym na Sorbonie we
wrze$niu 2017 r., za$ jej politycznym i symbolicznym ukorono-
waniem miat by¢ nieformalny szczyt szeféw panstw i rzadéw
UE w Wersalu zaplanowany na marzec 2022 r. i w zaloZeniu po-
$wiecony wypracowaniu nowego modelu europejskiego wzrostu
gospodarczego. Plany te zostaly cze$ciowo pokrzyzowane przez
rosyjska inwazje na Ukraine, o czym bedzie jeszcze mowa nize;j.
Z jednej strony mieli§my wiec wyraznie do czynienia z pré-
ba skonsumowania w kampanii wyborczej kluczowej roli Fran-
cji w polityce europejskiej i transatlantyckiej. Z drugiej strony
6w kontekst wyborczy wplynat na upolitycznienie prezydenc;ji.
W przeciwienistwie do suwerenistycznych nastrojéw euroscep-
tycznej opozycji, postulujacej zmniejszenie zalezno$ci Francji od
USAiNiemiec oraz wycofanie sie ze zintegrowanego dowoédztwa
NATO, prezydent Macron przedstawial sie jako (jedyny) gwarant
zakorzenienia Francji w strukturach euroatlantyckich. W jego
wizji, zamiast budowa¢ antyniemieckie koalicje, Francja winna
raczej skutecznie przekonywac¢ wschodniego sasiada do swoich
racji, jak to miato miejsce w przypadku postpandemicznego
planu odbudowy (Next Generation EU), przewidujacego po raz
pierwszy w historii wspélne zadtuzenie Unii oraz zgode Niemiec
na uelastycznienie zasad udzielania pomocy publicznej®. Patac

"t Maslanka, Wybory i prezydencja - perspektywy europejskiej polityki Francji, ,Biuletyn
PISM”, 5.08.2021, 147(2345).

5 k. Maslanka, Poszukiwanie alternatywy - francuska polityka zagraniczna przed wybo-
rami, ,Biuletyn PISM”, 6.05.2021, 92(2290).
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Elizejskizakladal rowniez, ze ryzyko zwyciestwa eurosceptycznej
kandydatki skloni inne panstwa cztonkowskie UE do wiekszej
elastyczno$ci negocjacyjnejibardziej aktywnego wspierania ce-
16w francuskiej prezydencji. Oczekiwano zrozumienia ze strony
partneréw, ze zawarcie niektérych kompromiséw moze by¢ dla
Francji w tym okresie zbyt trudne, a niektdre decyzje, rodzace
potencjal negatywnego przedstawienia we francuskich mediach,
beda musialy zosta¢ odsuniete na pézniej'®. Wiekszo$¢ waznych
spotkan urzednicy prezydencji zaplanowali do polowy marca
iw drugiej potowie czerwca, pozostawiajac tym samym francu-
skim politykom przestrzen do prowadzenia kampanii wybor-
czej w kwietniu (kampania prezydencka) i w maju (kampania
parlamentarna, czyli tzw. trzecia tura, rozumiana jako starcie
o komfortowa ,wiekszo$¢ prezydencka” — majorité présidentielle
- w Zgromadzeniu Narodowym).

Echa kampanii wyborczej byty dobrze widoczne w progra-
mie francuskiej prezydencji, co wykazano w ponizszej analizie
przeprowadzonej na podstawie dwoch kluczowych wystapient
prezydenta Macrona: przemdwienia z 9 grudnia 2021 r.7,
przedstawiajacego priorytety prezydencji, oraz przemoéwienia
z19 stycznia 2022 1.8, inaugurujacego prezydencje w Parlamen-
cie Europejskim. Na uwage zastuguja trzy watki: 1) suwerennos¢
europejska, 2) nowy europejski model wzrostu oraz 3) obrona
demokracji liberalne;.

Suwerenno$¢ europejska (,Europa jako suwerenne mocar-
stwo”) byla tutaj ujmowana trojako: jako zdolno$¢ Unii do za-
rzadzania granicami zewnetrznymi, jako europejska polityka
obrony orazjako zdolno$¢ do zapewnienia stabilno$ci w sgsiedz-

6 0. Rozenberg, A Political Presidency: the 2022 French Presidency of the Council of the
European Union, ,European Policy Analysis”, Swedish Institute for European Policy
Studies, 2022, https://www.sieps.se/en/publications/2022/a-political-presidency--the-
-2022-french-presidency--of-the-council-of-the-european-union/, s. 9-11.

7" Discours du Président de la République a la conférence de presse du 9 décembre 2021,
9:12.2021, https:/presidence-francaise.consilium.europa.eu/fr/actualites/discours-du-pre-
sident-de-la-republique-a-la-conference-de-presse-du-9-decembre-2021/.

8 Discours du Président Emmanuel Macron devant le Parlement européen, 19.01.2022,
https:/www.elysee.fr/emmanuel-macron/2022/01/19/discours-du-president-emmanu-
el-macron-devant-le-parlement-europeen.
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twie, rozumianym jako Afryka i - w daleko mniejszym stopniu
- Batkany Zachodnie (co znaczace, o wschodnim sgsiedztwie,
w tym o Ukrainie, nie bylo w analizowanych wystapieniach
mowy). Na uwage zastuguje fakt, ze reforma unijnej polityki mi-
gracyjnejireforma Schengen zostaly wymienione na pierwszym
miejscu, cho¢ osiggniecie realnych postepéw w tych obszarach
w czasie prezydencji francuskiej bylo, delikatnie méwiac, bardzo
mato prawdopodobne. Nadanie priorytetu ochronie unijnych
granic mozna jednak z tatwos$cia wyjasni¢ polityczna instru-
mentalizacja tej tematyki przez francuska skrajng prawice, ktéra
wminionych latach starata sie uczyni¢ problem migracji central-
na osia sporu politycznego we Francji. Z kolei postep w zakresie
tworzenia europejskiej polityki obrony to jedno ze sztandaro-
wych osiaggnie¢ pierwszej kadencji Emmanuela Macrona, kto-
ry wskazywal na takie sukcesy jak: utworzenie Europejskiego
Funduszu Obrony, Europejskiej Inicjatywy Interwencyjnej czy
wspolnych francusko-niemieckich programéw zbrojeniowych,
otwartych na wspélprace z innymi panistwami Unii. Prezydent
zapowiadal réwniez nowe unijne partnerstwo (New Deal) z konty-
nentem afrykariskim, oparte na kompleksowej agendzie dotycza-
cej zdrowia (pandemia), edukacji, klimatu i walki z terroryzmem,
co niewatpliwie doskonale odzwierciedla narodowe priorytety
Francji w polityce zagranicznej. Batkanom Emmanuel Macron
proponowal nowa agende gospodarcza orazrealistycznei,uczci-
we"” perspektywy selektywnej akces;ji, faktycznie odpowiadajac
natradycyjne obawy francuskiej opinii publicznej przed dalszym
rozszerzeniem Unii o kraje biedne, stabo zarzadzane i odmienne
kulturowo. Spos6b formulowania priorytetu suwerennosci euro-
pejskiej wpisuje sie w tradycyjna francuska narracje o uzywaniu
Unii Europejskiej jako multiplicateur de puissance (power multi-
plier), gdzie UE jawi sie jako narzedzie wzmacniania francuskiej
mocarstwowo$ci na arenie globalnej®.

9 Por. A. Treacher, Europe as a power multiplier for French security policy: Strategic con-
sistency, tactical adaptation, ,European Security”, 2001, 10(1), s. 22-44.
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Wedlug Emmanuela Macrona Europa nie moze zadowala¢
sie integracyjnym status quo, ale musi poradzi¢ sobie z nowy-
mi wyzwaniami zwigzanymi z transformacja przemystu, inwe-
stycjami w przyjazne Srodowisku technologie przyszlosci czy
utworzeniem wspdlnego rynku cyfrowego, gdzie panuje uczci-
wa konkurencja i chronione sa prawa obywateli. Nowy model
wzrostu zaklada reindustrializacje kontynentu europejskiego
oraz ,suwerennos¢ technologiczng”, w tym cyfrowa, w obliczu
konkurencji ze strony Chin i USA. Ogrom niezbednych inwesty-
cjiwymaga dokoniczenia budowy unijnego rynku kapitatowego
oraz uelastycznienia europejskich regut budzetowych, dotycza-
cych konkurencji i finansowania inwestycji, w tym wspierania
tzw. europejskich czempionoéw, zwlaszcza w sektorze cyfrowym.
Pogodzenie rozwoju gospodarczego, globalnej konkurencyjno-
$ciprzemystowej i ambicji klimatycznych jest przy tym mozliwe
pod warunkiem wprowadzenia takich rozwigzan jak tzw. klau-
zule lustrzane w umowach handlowych zawieranych przez UE,
co ma prowadzi¢ do ekspansji unijnych standardéw socjalnych
i sSrodowiskowych na zewnatrz, czy poprzez wprowadzenie po-
datku weglowego na zewnetrznych granicach Unii. Kluczowym
elementem tej wizjijest ochrona europejskich miejsc pracy oraz
wprowadzenie europejskiej ptacy minimalnej. W praktyce po-
wyzszy program zaklada transfer francuskiego modelu rozwoju
napoziom UEirealizacje wizji ,francuskiej Europy” w wymiarze
gospodarczym?. Jest tez odpowiedzia na obawy znacznej czesci
francuskiej opinii publicznej — intensywnie eksploatowane przez
skrajng prawiceilewice — a dotyczace deindustrializacji, zalezno-
$ciod produkcji chiniskiejiamerykanskiej, rtowniez w sektorach
strategicznych, wplywu globalizacji na obnizenie standardéw
socjalnych, w tym tzw. dumpingu socjalnego, na skutek taniej
konkurencji zaréwno z wewnatrz, jak i spoza Unii. Na uwage
zasluguje czeste uzywanie przez prezydenta pojecia suweren-
nosci (europejskiej), zarowno w kontekscie bezpieczenstwa, jak

2 Por. 0. Rozenberg, France in quest of a European narrative, Fondation Robert Schuman,
2015, no. 345, http:/www.robert-schuman.eu/en/ european-issues/0345-france-in-quest-
-of-a-european-narrative.
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i gospodarki, co ma przeciwdziata¢ zawlaszczeniu go przez sily
nacjonalistyczne i eurosceptyczne.

Postulat obrony demokracji liberalnej i rzagdéw prawa w ra-
mach Unii do$¢ mocno wybrzmial w przeméwieniu prezydenta
Macrona w Parlamencie Europejskim, co nie dziwi w kontekscie
wagi, jaka do tej kwestii przykladaja eurodeputowani, regularnie
zarzucajacy Komisji Europejskiej i Radzie opieszatos$¢ i brak woli
politycznej w dyscyplinowaniu rzad6éw Polskii Wegier?. Francu-
ska prezydencja miala by¢ prezydencja promocji (europejskich)
wartosci (la présidence frangaise sera une présidence de promotion
desvaleurs). Nauwage zastuguje zaréwno postulat ochrony pro-
cesuwyborczego przed ingerencja z zewnatrz, jak i walki na rzecz
przywrécenia rzadéw prawa w panstwach cztonkowskich Unii.
W kontekscie tego pierwszego warto przypomnie¢ doswiadcze-
nia kampanii wyborczej z 2017 r., kiedy sztab Emmanuela Ma-
crona publicznie oskarzyl rosyjskie wiadze o zlecenie hakowania
partyjnej infrastruktury elektronicznejirozpowszechnianie fake
newso6w dyskredytujacych kandydata?. Z kolei parfistwo prawa
to nie ,wymyst Brukseli - jak stycha¢ z niektérych europejskich
stolic — ale nasza wspélna historia wyzwolenia od totalitaryzmu”,
sprzeciw wobec wiadzy arbitralnej?*. W obu przypadkach ewi-
dentny byl kontekst krajowej kampanii wyborczej, tj. polityczne
wsparcie, jakie kandydatka nacjonalistycznej prawicy Marine Le
Pen otrzymala tak ze strony Rosji*, jak i Polski oraz Wegier®.

2 European Parliament, MEPs demand more EU action to protect common values in
Hungary and Poland, 5.05.2022, https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-ro-
0m/202204291PR28226/meps-demand-more-eu-action-to-protect-common-values-in-
-hungary-and-poland.

22 P. Belkin, France’s 2017 Presidential Election: In Brief, Congressional Research Service,
13.04.2017, s. 8, https://sgp.fas.org/crs/row/R44815.pdf.

2 Discours du Président Emmanuel Macron devant le Parlement européen...

% 7ob. R. Geoffroy, M. Vaudano, What are Marine Le Pen’s ties to Vladimir Putin’s Russia?,
,Le Monde”, 21.04.2022, https://www.lemonde.fr/en/les-decodeurs/article/2022/04/21/
what-are-marine-le-pen-s-ties-to-vladimir-putin-s-russia_5981192_8.html.

% 7Zob. Far-right, nationalist leaders to meet in Madrid Friday, France24, 26.01.2022, https:/
www.france24.com/en/live-news/20220126-far-right-nationalist-leaders-to-meet-in-
-madrid-friday.
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Kampania Marine Le Pen i Erica Zemmoura

W przedwyborczych komentarzach francuskie media wskazy-
waly, ze radykalna prawica jeszcze nigdy nie byla tak silna, jesli
jej site mierzy¢ intencja glosu (jedna trzecia zamierzajacych gto-
sowac w pierwszej turze wyboréw prezydenckich), ale jestjedno-
cze$nie mocno podzielona®. Z drugiej strony skoncentrowanie
kampanii Erica Zemmoura niemal wylacznie na problemie mi-
gracjiizagospodarowanie przez niego najbardziej radykalnych
wyborcéw, umozliwito Marine Le Pen przyjecie bardziej umiar-
kowanego stanowiska oraz skupienie sie na kwestiach bytowych
w sytuacji, gdy w drugiej turze elektorat Zemmouraitak musiat
masowo zagtosowac¢ na kandydatke Rassemblement National.
Analiza sondazy wyborczych pokazuje, ze dla elektoratu Zem-
moura najwazniejsza kwestig w kampanii byta imigracja (73%
wskazan wzgledem 54% w$réd badanych deklarujacych oddanie
glosunaLePen), zas dla elektoratu Le Pen - stabngca sita nabyw-
cza (69% wskazan wzgledem 47% wsréd badanych deklarujacych
glosowanie na Zemmoura)?. Sondaze z marca 2022 r. wskazy-
waly, ze wyborcy Zemmoura rekrutowali sie niemal wylgcznie
spos$réd wyborcow Marine Le Pen i Francois Fillona, kandydata
centroprawicowych Republikan6éw z 2017 r. Jednocze$nie sondaz
z polowy kwietnia 2022 r. wskazywat, ze az 78% glosujacych na
Zemmoura w pierwszej turze, zamierzato oddac swoj gtos na Le
Pen w turze drugiej®.

Marine Le Pen porzucila postulat ,frexitu” i opuszczenia
przez Francje strefy euro juz po pierwszej turze wyboréw prezy-
denckichw2017r., decydujac sie na specyficznie pro-europejska
adaptacje jako element szerszej strategii dediabolizacji. Przy-
znala, ze Francuzi sa przywiazani do Unii, za$ jej partia jedynie

% D. Basso, Présidentielle 2022: les deux extrémes-droites francaises, ,Euractiv France”,
16.02.2022, https://www.euractiv.fr/section/election-presidentielle-2022/news/presiden-
tielle-2022-les-deux-extremes-droites-francaises/.

Z7- CEVIPOF, Sciences Po: Enquete Electorale Francaise 2022, vague 8, 28.03.2022 (terrain:
21-24.03), https://www.sciencespo.fr/cevipof/en.html.

28 CEVIPOF, Sciences Po: Enquete Electorale Francaise 2022, vague 10, 20.04.2022 (terrain:
15-18.03), https://www.sciencespo.fr/cevipof/en.html.
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chce , Europy, ktéra dziata"?°. Swoja wizje Europy zdecydowala
sie przedstawi¢ w przeddzien wystapienia prezydenta Macrona
w Parlamencie Europejskim, to jest 18 stycznia 2022 r., postu-
lujac ,oddanie idei europejskiej z powrotem na stuzbe Francji”
(remettre l'idée européenne au service de la France)*°. Wedlug Le
Pen przeznaczeniem Francji jest by¢ ,wielkim, niezaleznym
narodem w systemie multipolarnym” oraz tworzy¢ Europejski
Sojusz Narodow (Alliance Européenne des Nations), ktéry ma
zastapi¢ dzisiejsza Unie, ideologiczne i federalistyczne super-
panstwo®. Francja powinna renegocjowaé acquis Schengen,
przywrdci¢ kontrole na swych granicach, ale z ulatwieniami
dla obywateli paristw Unii. Nalezy utrzymac¢ wyzszo$¢ prawa
francuskiego nad unijnym, zaprzesta¢ wdrazania prawa euro-
pejskiego sprzecznego z francuska konstytucja oraz pokazaé
~bezprawnej strukturze ponadnarodowej”, czyli Komisji i Try-
bunatowi Sprawiedliwo$ci, gdzie jej miejsce32. Wyraznie widaé
tu transnarodowy wymiar sporu miedzy instytucjami europej-
skimi a rzadami Polski i Wegier oraz prébe jego wykorzystania
w kampanii wyborczej przez sily eurosceptyczne winnych pan-
stwach cztonkowskich. Le Pen jasno wskazywala przy tym, ze jej
wizja Europy jest mozliwa do zrealizowania dzieki wspélpracy
z ,wieloma rzadami panstw cztonkowskich”**, majac na mysli
gléwnie rzady Mateusza Morawieckiego w Polsce i Viktora Or-
banana Wegrzech. Niewatpliwie, rozmowy o utworzeniu wspol-
nej frakcji w Parlamencie Europejskim, oraz wizyta Marine Le

2 C. Vigogne Le Coat, Europe : le plan de Marine Le Pen pour se racheter une crédi-
bilité (et contrer Macron), ,UExpress”, 17.01.2022, https:/www.lexpress.fr/actualite/
politique/europe-le-plan-de-marine-le-pen-pour-se-racheter-une-credibilite-et-contrer-
-macron_2166240.html.

% A o veille du discours d’Emmanuel Macron a Strasbourg, Marine Le Pen esquisse les
grandes lignes de son programme européen, Public Senat, 18.01.2022, https:/www.pu-
blicsenat.fr/article/politique/a-la-veille-du-discours-d-emmanuel-macron-a-strashourg-
-marine-le-pen-esquisse-les.

31 Mon programme presidentiel, Projet pour la France de Marine Le Pen, MlaFrance, 18-19,
https:/mlafrance.fr/programme.

32 Le programme de Marine Le Pen d la présidentielle 2022, ,Le Monde”, 14.02.2022, https:/
www.lemonde.fr/politique/article/2022/02/14/le-programme-de-marine-le-pen-a-la-pre-
sidentielle-2022_6113605_823448.html.

3 Mon programme presidentiel...
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Pen w Warszawie pod koniec stycznia 2022 r. na zjezdzie partii
skrajnie prawicowych (ktére same definiuja sie jako ,konser-
watywne”) stuzyly legitymizacji kandydatki w samej Francji,
jako wiarygodnego lidera, posiadajacego kontakty miedzyna-
rodowe na wysokim szczeblu, a nie izolowanego radykata. We-
dtug przedwyborczych sondazy w kategorii ,,prezydenckosci”,
w tym zdolnosci do efektywnego reprezentowania Francji na
arenie miedzynarodowej, Le Pen zdeklasowata innych, w tym
bardziej umiarkowanych kandydatéw i uplasowala sie za urze-
dujacym prezydentem, cho¢ ze znaczng do niego strata (39%
i 65% badanych zgodzilo sie, ze odpowiednio Le Pen i Macron
s3 ,materialem na prezydenta”*).

Mato ,prezydencki” okazal si¢ za to w oczach Francuzoéw Eric
Zemmour (zaledwie 21% wskazan), cho¢ w jego kampanii wi-
doczna byla préba kreacji na nowego ,,zbawce narodu”, na wzor
generata de Gaulle'a. Wedlug Zemmoura po $mierci generata
w1970 r. runely wszystkie fundamenty ,starej Francji”. Zdaniem
liberalnych komentatoréw, Zemmour uosabia Francje zwrécona
ku przesztosci, pograzona w obsesji schytku i zapasci, Francje,
ktoéra sie boi i pragnie odgrodzi¢ sie od $wiata drutem kolcza-
stym. Charakterystyczna dla Zemmoura byla tez ,nowa” polity-
ka historyczna i jego apel, by Francuzi przestali bi¢ sie w piersi
za kolaboracje rzadu Vichy oraz kolonializm i wojne w Algierii.
Pytany w 2018 r. 0 wspdiczesnych przywddcéw, ktdrzy najlepiej
bronia intereséw swego kraju, Zemmour wymienit, podobnie
zresztg jak Le Pen, Wiadimira Putina i Donalda Trumpa: ,ma-
rzytby mi sie francuski Putin, ale go nie ma"*. Na uwage zastu-
guje popularno$¢ Zemmoura w kregach polskiej prawicy a takze
fakt, ze przedstawiajac w 2018 r. w Parlamencie Europejskim
wlasna wizje Europy, premier Morawiecki, podobnie jak Zem-
mour, odwotywat sie do zlotej jakoby ery rzadéw generala, po-

3 CEVIPOF, Sciences Po: Enquete Electorale Francaise 2022, vague 8, 28.03.2022 (terrain:
21-24.03), https:/www.sciencespo.fr/cevipof/en.html.
% S, tucyk, Francuzi wstajg z kolan, ,Pismo. Magazyn Opinii”, 2022, 3(51), s. 69-75.
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stulujac ,unie narodéw 2.0 albo wizje de Gaulle'a dostosowang
do wyzwan wspotczesnosci”e.

Swoj program europejski Eric Zemmour przedstawil 19 stycz-
nia 2022 r., a wiec w dniu przeméwienia prezydenta Macrona
w Parlamencie Europejskim. Uczynit to w Calais, mie$cie zna-
nym z nielegalnych obozéw migrantéw pragnacych przedrzeé
sie przez kanat La Manche do Wielkiej Brytanii, ktére dla fran-
cuskiej radykalnej prawicy symbolizuje porazke unijnej polityki
migracyjnej i Unii Europejskiej w ogéle. Postulaty Zemmoura
byly w duzej mierze zbiezne z programem Le Pen, cho¢ czesto
formutowane bardziej radykalnie. Przyktadowo, wzywatl do
renegocjacji Schengen i traktatow UE, a jesli (z duzym praw-
dopodobienistwem) okazaloby sie to niemozliwe, dopuszczat
jednostronne niestosowanie prawa UE. Podobnie, ,jesli bedzie
to konieczne”, dopuszczal opuszczenie przez Francje Europej-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka, uzasadniajac, ze ,panistwo
prawa” to tylko parawan dla faktycznych rzad6éw sedziéw. Opo-
wiedzial sie przeciw dalszemu rozszerzeniu UE (i za formalnym
zakonczeniem negocjacji akcesyjnych z Turcja), ale tez przeciw
opuszczeniu przez Francje strefy euro: ,euro to byt zty pomyst,
ale jeszcze gorszym jest wyjscie ze strefy”*. Francja musi bro-
nic sie przed nieuczciwa konkurencja wewnatrz Unii oraz we-
towac wszystkie nowe umowy o wolnym handlu w celu obrony
intereséw francuskich rolnikéw. Wreszcie, nalezy skonczy¢
zsamowolnym i pozatraktatowym rozszerzaniem przez Komi-
sje Europejska jej wlasnych kompetencji. Naczelnym hastem
programu europejskiego Zemmoura miata by¢ , obronanaszych
intereséw w ramach Europy Narodow".

% European Parliament, Debate with the Prime Minister of Poland, Mateusz Morawiecki,
on the Future of Eurape, Strashourg, 4.07.2018, https://www.europarl.europa.eu/doceo/
document/CRE-8-2018-07-04-1TM-004_EN.html.

¥ D. Basso, Face aux »chiméres« d’Emmanuel Macron, Eric Zemmour souhaite bétir une
»Europe des Nations«, ,Euractiv France”, 20.01.2022, https://www.euractiv.fr/section/
election-presidentielle-2022/news/face-aux-chimeres-demmanuel-macron-eric-zemmo-
ur-souhaite-batir-une-europe-des-nations/.

% Eric Zemmour 2022, Europe: Le programme d’Eric Zemmour, https:/programme.zemmo-
ur2022.fr/europe.

205



Agnieszka K. Cianciara

Znaczenie rosyjskiej inwazji na Ukraine

Jednak to nie prezydencja w Radzie zdominowala kampa-
nie prezydencka w wymiarze miedzynarodowym. 24 lutego
2022r. Federacja Rosyjska dokonata inwazji na Ukraine, zardw-
no z terytorium rosyjskiego, jak i biatoruskiego, przeksztatcajac
tym samym tlacy sie¢ od 2014 r. hybrydowy konflikt w Donbasie
w pelnoskalowa wojne, nazywang na potrzeby rosyjskiej pro-
pagandy wewnetrznej ,operacja specjalng”. Bezprecedensowa
po drugiej wojnie $wiatowej agresja militarna na kontynencie
europejskim nie mogla pozostaé bez wplywu na polityke zagra-
nicznaibezpieczenstwa Francji, mocarstwa regionalnego o aspi-
racjach globalnych. Oznacza konieczno$¢ przewarto$ciowania
francuskiej polityki wobec Rosji z jednej i Standéw Zjednoczo-
nych z drugiej strony, oraz pogrzebanie dyskusji o europejskiej
autonomii strategicznej, przynajmniej w dotychczasowym jej
ksztalcie. Rosyjski rewizjonizm zaweza pole dla samodzielnej
polityki i stawia pod znakiem zapytania dotychczasowa wizje
multilateralizmu, majaca w zalozeniu zwiekszac pole manewru
Francji w polityce miedzynarodowej*. Inwazja rosyjska bez-
posrednio wplyneta na kampanie wyborczg, sposob jej prowa-
dzenia oraz stanowiska poszczegélnych kandydatéw, nie tylko
wodniesieniu do politykibezpieczeristwa. Jednocze$nie kampa-
nia wyborcza warunkowala stanowiska i dziatania francuskie-
go rzadu, tak jesli idzie o sankcje gospodarcze wobec Federacji
Rosyjskiej, jak i dostawy broni dla Ukrainy.

Rosyjska inwazja na Ukraine przyniosta bezprecedensowy
kryzys miedzynarodowy o globalnych konsekwencjach. Posta-
wila ubiegajacego sie o reelekcje prezydenta Macrona w samym
centrum wydarzen z co najmniej kilku powodéw, zwlaszcza ze
wzgledu na pozycje Francji jako mocarstwa atomowego, sta-
tego czlonka Rady Bezpieczenstwa ONZ, cztonka grupy G7,
uczestnika formatu normandzkiego, czy kluczowego panstwa
cztonkowskiego UE, sprawujacego jednoczeénie prezydencje

3+, Maslanka, Atlantysta mimo woli - polityka zagraniczna Emmanuela Macrona po ewen-
tualnej reelekcji, ,Biuletyn PISM”, 21.04.2022, 68(2487).
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w Radzie. Pozycja Francjiioczekiwania wobec niej wzrosty réw-
niez ze wzgledu na niezdolno$é nowego niemieckiego kanclerza
iwspierajacej go koalicji rzadzacej socjaldemokratéw, zielonych
i liberaléw do sprawowania przywddztwa w tym kryzysie®°.
W kontekscie unijnym nasuwa sie poréwnanie z poprzednia
prezydencja Francji wRadzie, sprawowang za rzagdow prezydenta
Nicholasa Sarkozy’ego w drugiej potowie 2008 r., kiedy doszto
do inwazji rosyjskiej w Gruzji*'. Dzisiejszy aktywizm, w tym licz-
ne préby dialogu z prezydentem Putinem, podejmowane przez
Emmanuela Macrona, przypominaja osobiste zaangazowanie
prezydenta Sarkozy'ego w negocjacje z Rosja i rozwigzanie éw-
czesnego kryzysu.

Intensywne zaangazowanie dyplomatyczne w czasie bez-
precedensowego konfliktu i wielowymiarowego zagrozenia
dlabezpieczenistwa europejskiego mialo uzasadniaé rezygnacje
urzedujacego prezydenta z prowadzenia klasycznej kampanii
przed pierwsza turg wyboréw oraz podkreslato dystans wobec
innych kandydatéw. W marcu sondaze zanotowaly wystepo-
wanie klasycznego efektu tzw. ,zjednoczenia wokot flagi” (rally
round the flag)*. Odnosi sie on do sytuacji, gdzie duze mie-
dzynarodowe kryzysy wzmacniaja narodowa spéjnos$¢ wsrod
elit i wyborcéw, co przeklada sie na wzrost poparcia dla oséb
sprawujacych kluczowe urzedy w panstwie. W rezultacie, o ile
na poczatku lutego na Emmanuela Macrona chciato gtosowa¢é
w pierwszej turze 24% badanych, o tyle na poczatku marca
2022 1. bylo to juz 30,5%*. Dla elektoratu Macrona wojna na
Ukrainie okazala sie kwestig niemal réwnie istotna jak sitana-
bywcza (odpowiednio 39% i 50% wskazan*t), stad nie dziwia

40 Zoh. Ch. Hasselbach, War in Ukraine: is Germany losing its EU leadership role?, DW,
20.05.2022, https:/www.dw.com/en/war-in-ukraine-is-germany-losing-its-eu-leadership-
-role/a-61879431.

4 Por. 0. Rozenberg, A Political Presidency...

42 ) E. Mueller, Presidential popularity from Truman to Johnson, ,American Political Science
Review", 1970, 64(1), s. 18-34.

4 CEVIPOF, Sciences Po: Enquete Electorale Francaise 2022, 28.03.2022, vague 8 (terrain:
21-24.03), https://www.sciencespo.fr/cevipof/en.html.

4 CEVIPOF, Sciences Po: Enquete Electorale Francaise 2022, 5.04.2022, vague 9 (terrain:
2-4.04), https://www.sciencespo.fr/cevipof/en.html.
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wysitkina rzecz budowy wizerunku prezydenta jako kluczowe-
goiwplywowego gracza w tym kryzysie. W sytuacji powaznego
kryzysu miedzynarodowego inni kandydaci nie stanowia wiec
co do zasady realnej konkurencji dla urzedujacego prezydenta,
dysponujacego niezbedna pozycja i doswiadczeniem miedzyna-
rodowym, oraz umiejetnie grajacego karta proputinowskiego
stanowiska swych przeciwnikéw. Na uwage zastuguje réwniez
adaptacyjne podejscie francuskich decydentéw do kluczowe-
go z perspektywy prezydencjiiprezydenta szczytu w Wersalu.
W obliczu inwazji dyskusja o nowym modelu europejskiego
wzrostu musiata zej$¢ na dalszy plan, ale konkluzje niefor-
malnego szczytu odzwierciedlaja priorytety Francji dotyczace
wzrostu wydatkoéw i stworzenia lepszych warunkéw do wspo6l-
nych inwestycji w zdolno$ci obronne oraz budowy bardziej
odpornej (resilient) gospodarki europejskiej, w tym redukcji
zalezno$ci od importu surowcédw, pétprzewodnikdédw, zywnosci,
lekéw i ustug cyfrowych?®.

Rosyjska inwazja skomplikowala sytuacje kandydatéw
o orientacji nominalnie suwerenistycznej, a w praktyce anty-
amerykanskiej, antynatowskiej i prorosyjskiej. Wymusita na
radykalnej prawicy i lewicy cze$ciowa zmiane retoryki i pote-
pienie agresji. W pierwszych dniach inwazji Le Pen, Zemmour
i Mélenchon jednoglos$nie sprzeciwiali sie dostawom broni na
Ukraine oraz postulowali wyjscie Francji ze struktur zintegro-
wanego dowoddztwa NATO*. Z czasem stanowisko Jean-Luca
Mélenchona ewoluowato, tak pod wplywem rozwoju sytuacji
na Ukrainie, jak i przede wszystkim w zwigzku z konieczno-
$cig zawarcia koalicji z pro-natowska lewica (socjalisci, zielo-
ni) przed wyborami parlamentarnymi w czerwcu 2022 r. Cho¢
nie postuluje juz ,natychmiastowego wyjscia”, zapowiedziat
wniosek o glosowanie w tej sprawie w nowym Zgromadzeniu

4 Council of the EU, Informal meeting of the Heads of State or Government Versailles Dec-
laration 10 and 11 March 2022, 11.03.2022 (OR. en), https:/www.consilium.europa.eu/me-
dia/54773/20220311-versailles-declaration-en.pdf.

4 M. Ciulla, A. Drouet, How Russia’s war on Ukraine is shaping the French presidential race,
,ECFR Commentary”, European Council on Foreign Relations, 1.03.2022.
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Narodowym?®. Z kolei Marine Le Pen od wybuchu wojny wyra-
zala obawy o wplyw kolejnych rund unijnych sankcji na kon-
dycje francuskiego biznesu, mozliwosci eksportu, oraz wzrost
kosztédw zycia we Francji, zwlaszcza w kontekscie potencjalnego
embarga na rosyjskie surowce energetyczne. Wedtug kandy-
datki embargo oznaczatoby popetlnienie harakiri i, u$émierce-
nie naszej gospodarki przed rosyjska’*®. Idac za glosem opinii
publicznej Le Pen dopuscila jednak przyjmowanie uchodzcow
z Ukrainy (wedlug sondazu z korica lutego 2022 r. na goszcze-
nie uchodzcéw zgadzalo sie 79% Francuzéw*’). Pryncypialny
sprzeciw wyrazit natomiast Zemmour, co skutkowalo spadkiem
poparcia dla tego kandydata.

Spoleczne obawy zwigzane ze wzrostem kosztéw zycia, iich
uzywanie w kampanii wyborczej przez kandydatéw antyna-
towskich i prorosyjskich, przynajmniej cze$ciowo ttumaczyto
ostrozno$¢iniespdjnosé francuskiej polityki w zakresie sankcji
gospodarczych na Federacje Rosyjska. Jednym z powodéw kon-
tynuowania dialogu z Kremlem postawa kandydatéw opozycji,
w zdecydowanej wiekszo$ci znacznie bardziej prorosyjskich niz
prezydent Macron, choéjednocze$nie nie ulega watpliwosci, ze
rozmowy z prezydentem Putinem toczyly sie za zgoda i/lub na
prosbe strony ukrainskiej. W ramach NATO Francja zwiekszy-
ta zaangazowanie w obrone wschodniej flanki i deklarowata
dostawy broni na Ukraine, cho¢ - w przeciwienistwie do wielu
innych rzadéw panstw NATO - nie podawano szczegdétéw na
temat przekazywanego uzbrojenia. Jako kandydat, Emmanuel
Macron koncentrowat sie w swych wypowiedziach raczej na
rozwijaniu francuskich i europejskich zdolno$ci obronnych.
Natomiast stanowisko rzagdu w sprawie sankcji gospodarczych

4 D. Basso, No ‘immediate exit' from NATO for Mélenchon, but a vote in Parliament, ,Eu-
ractiv France”, 19.05.2022, https:/www.euractiv.com/section/elections/news/no-imme-
diate-exit-from-nato-for-melenchon-but-a-vote-in-parliament/.

4 |e programme de Marine Le Pen d la présidentielle 2022, ,Le Monde”, 14.02.2022, https:/
www.lemonde.fr/politique/article/2022/02/14/le-programme-de-marine-le-pen-a-la-pre-
sidentielle-2022_6113605_823448.html.

4 t. Maslanka, Wojna i wybory - kandydaci na prezydenta Francji wobec rosyjskiej inwa-
Zji, ,Biuletyn PISM", 24.03.2022, 47(2466).
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wydaje sie dwuznaczne. Z jednej strony, nie zglaszano sprze-
ciwu w sprawie unijnego embarga na rosyjska rope. Z drugiej,
oficjalnie popierano pozostanie francuskich koncernéw w Rosji
iwykorzystywanie przez nie szans, jakie otwieraly sie na sku-
tek wycofywania sie konkurencji*°.

Whioski

Cho¢ rywalizacja miedzy populistycznym obozem ,,suwereni-
stycznym” i techno-populistycznym obozem ,,globalistycznym”
przykuwa uwage w kampanii prezydenckiej, to nie zastapita ona
bynajmniej tradycyjnego podziatu na osi prawica-lewica. Fak-
tycznie gra polityczna toczy sie we Francji o elektorat lewicowy,
cze$ciowo przejety przez radykalna prawice ilewice, ale niezbed-
ny do utrzymania wiadzy w politycznym centrum. Kluczowe
tematy kampanii wyborczej, odzwierciedlone zreszta w progra-
mie francuskiej prezydencji w Radzie, w zalozeniu odpowiadaé
mialy na obawy wyborcy lewicowego. Podobnie, dyskusja na
temat reakcji na rosyjska inwazje na Ukraine ujawnita kluczo-
we znaczenie elektoratu ,,ludowego” o stosunkowo niskich do-
chodach. Aktualna dynamika polityczna sklania obdéz rzadzacy
do promowania pogtebionej integracji spoteczno-gospodarczej
(stanowisko inspirowane polityka Francois Mitteranda i Jacqu-
es'a Delorsa), ale uzupelnionej o elementy stanowiska neogaulli-
stowskiego, gdzie 6w imperatyw suwerenistyczny transferowany
jest na poziom europejski®.

%0 Por. Ministére de I'économie, des finances et de la souveraineté industrielle et numérique,
Relations économiques France-Russie, 11.03.2022, https://www.tresor.economie.gouv.fr/
Pays/RU/les-relations-commerciales-bilaterales-franco-russes-juin-2018.

5" T. Chopin, S.B.H. Faure, Presidential Election 2022: A Euroclash Between a “Liberal” and
a‘Neo-Nationalist” France Is Coming, 2021, https://www.intereconomics.eu/contents/
year/2021/number/2/article/presidential-election-2022-a-euroclash-between-a-liberal-
-and-a-neo-nationalist-france-is-coming.html.
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Trzydziesci lat niewygodnego partnerstwa
- ewolucja stosunkéw UE—Chiny

Thirty Years of an Uncomfortable Partnership
- the Evolution of EU-China Relations

Abstract: The last 30 years of the European Union's relations with China have
been complex. In the 1990s, Brussels was building a partnership with China by
publishing a number of political strategies. The year 2001, i.e. China’s accession
to the WTO, brought about a dynamic development of not only political but also
econamic contacts, which became the most important area of hilateral relations.
A similar trend was introduced by the Belt and Road Initiative announced by
Xi Jinping in 2013, strengthening EU-Chinese ties at the supranational, national
and subnational levels. Also the United States, as a world superpower, is an
important point of reference for EU relations with China, which was emphasized
by the presidency of Donald Trump. The authorities in Brussels then sharpened
their rhetoric towards the Asian partner. Currently, the difficult path of mutual
relations is bumpy, although from an economic point of view it is more like
a highway: it is wide, it is difficult to change it into another road without feeling
loss, and it is very difficult to turn back from it.

Keywords: European Union, China, EU-China relations, the Belt and Road Initi-
ative

Wstep

Gdyby stosunki Unii Europejskiej z Chinami sadzi¢ jedynie na
bazie przekazéw, jakie dominuja w gtéwnych europejskich me-
diach, to trzydziescilat po traktacie z Maastricht ich obraz bylby
do$¢ przygnebiajacy i niezwykle... jednowymiarowy. Odmowa
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potepienia rosyjskiej inwazji na Ukraine, lamanie praw czlowie-
ka w obozach internowania w Xinjiang', konsolidacja wplywéw
Pekinu w Hongkongu? czy trwajacy spér polityczny z Litwa? to
gléwne tematy debaty publicznej na temat Chin w Europie. Na-
piecie polityczne rosnie, podkreslane sa fundamentalne r6znice
w systemach politycznych, normach i wartos$ciach obu stron.
Politycy europejscy sa stale konfrontowani z zarzutami, ze po-
$wiecajga wartoscinarzecz intereséw gospodarczych. Dynamika
ta osiagneta punkt kulminacyjny w 2021 r. wraz ze wzajemnym
nalozeniem sankcji przez obie strony i decyzjg Parlamentu Euro-
pejskiego o zamrozeniu ratyfikacji umowy inwestycyjnej (Com-
prehensive Agreement on Investment, CAI) z Chinami, ktéra po
siedmiu latach negocjacji zostala ostatecznie podpisana w grud-
niu 2020 r. Mozna wiec powiedzie¢, ze caly czas, Pekin i Bruksela
sa bardziej zaprzatniete zarzagdzaniem kwestiami spornymi niz
tym, co je do siebie zbliza™.

W niniejszym tekscie chcemy jednak spojrzeé na stosun-
ki unijno-chinskie z perspektywy ostatnich trzydziestu lat, co
pozwala na uchwycenie znacznie bardziej ztozonego obrazu
wspoélpracy. Naszym celem jest zidentyfikowanie gtéwnych
cech charakterystycznych dla tych relacji w omawianym okre-
sie, a takze wykazanie, ze tak naprawde muszg by¢ one analizo-
wane az na trzech poziomach zaangazowania: europejskim (na
szczeblu instytucji UE), krajowym (miedzy paristwami cztonkow-
skimi a Chinami) i nizszym niz krajowy (miedzy miastami oraz

T S.Nebehay, U.N. says to publish findings soon on abuses in Xinjiang, Reuters, 2021, https:/
www.reuters.com/world/china/un-publish-xinjiang-findings-soon-2021-12-10/.

2 k. Zamecki, The Revolution of Our Times: Reasons for the Hongkong Protests of 2019,
.Contemporary Chinese Political Economy and Strategic Relations: An International Jo-
urnal”, 2020, vol. 6, no. 3, s. 899-952.

3 V. Bohman, J. Szczudlik, M. Thornton, G. Stec, Ask the Experts: Does China’s dispute
with Lithuania signify a shift in its broader relationship with Europe?, ,London School
of Economics and Political Science”, 2022, https:/blogs.Ise.ac.uk/cff/2022/01/21/ask-the-
-experts-does-chinas-dispute-with-lithuania-signify-a-shift-in-its-broader-relationship-
-with-europe/.

4 J-P. Cabestan, Polityka zagraniczna Chin, Warszawa 2013, s. 314.
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regionami z Europy i Chin). Ta wielopoziomowo$¢ byla dotych-
czas rzadko dostrzegana w literaturze przedmiotu’®.

W pracy staramy sie pokazaé, jak na przestrzeni trzech de-
kad Chiny odgrywaly jednocze$nie role partnera i konkurenta,
aw ostatnich latach takze systemowego rywala Brukseli. Polity-
ka europejska wobec azjatyckiego mocarstwa musiata nie tylko
pogodzic¢ te trzy odmienne perspektywy spojrzenia na Paristwo
Srodka, ale takze zmierzy¢ sie z rosnaca ztozonoscia relacji, ich
wielopoziomowoscig i zalezno$cia od dzialan innych graczy,
w tym gléwnie Stanéw Zjednoczonych.

Artykul ma charakter przegladowyipodzielony jest na cztery
czesci, utozone w sposob problemowo-chronologiczny. W kaz-
dym z podrozdziatéw ukazano jaki§ wazny moment lub okres
w stosunkach wzajemnych, biorgc go za punkt wyj$cia do reflek-
sjinad charakterystycznym elementem relacji unijno-chinskich,
ktéry na tej podstawie mozna zobrazowaé. W pierwszej cze$ci
uwaga koncentruje sie wiec na budowie partnerstwa politycz-
nego z Chinami w latach dziewieédziesiatych XX w. i zrebow
zalozen unijnej polityki wobec tego kraju. Druga czes¢ tekstu
skupia uwage na wejsciu Chin do Swiatowej Organizacji Handlu
(WTO) w 2001 r., pokazujac na tym tle dynamike rozwoju rela-
¢ji handlowych, ktére staly sie najwazniejszym fundamentem
stosunkow wzajemnych. Punktem wyjscia do czesci trzeciej jest
ogloszenie przez Chiny w 2013 r. Inicjatywy Pasa i Szlaku (Belt
and Road Initiative, BRI), ktdra stala sie impulsem do dalszej in-
tensyfikacji kontaktow europejsko-chinskich wréznych formach
i na réznych szczeblach. Ostatnia cze$¢ artykutu pokazuje, jak
waznym punktem odniesienia dla Europy byly i sg Stany Zjed-
noczone oraz ich relacje z Chinami. [lustracja tego bedzie okres
prezydentury Donalda Trumpa, niezwykle burzliwy tak dla re-
lacji z Chinami, jak i z Europa.

5 Szerzej patrz: T. Kaminski (red.), The Role of Regions in EU-China Relations, t6dz 2021.
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Strategiczne uwarunkowania partnerstwa unijno-chinskiego
oraz polityka wiaczania Chin

Pierwsze lata ostatniej dekady XX w. w stosunkach unijno-chin-
skich w znacznej mierze zdeterminowane byly przez reperkusje
wydarzen z czerwca 1989 r., majacych miejsce na placu Niebian-
skiego Spokoju w Pekinie. Wtedy to na rozkaz Komunistycznej
Partii Chin wojsko otworzylo ogienl do protestujacej ludnosci
cywilnej®. Skutkiem decyzji chiriskich wiadz bylo potepienie
przez Wspélnoty Europejskie, zawieszenie relacji politycznych
i kulturalnych, sankcje ekonomiczne’ oraz embargo na sprze-
daz broni do Chin, ktére nieprzerwanie trwa do dzis®. Jednakze
w tym samym czasie wiele panistw cztonkowskich Wspdlnot,
w tym chociazby Wiochy, kontynuowaty dwustronne relacje
gospodarcze, juz wtedy nie mogac sobie pozwoli¢ na catkowite
zerwanie stosunkéw z ChRL. Kryzys w relacjach trwatdo1992r.,
co zbieglo sie czasowo z podpisaniem traktatu z Maastricht, ktory
wszedl w zycie niespelna rok pdzniej - 1listopada 1993 r. Politycy
panstw cztonkowskich niegdy$ Wspélnot Europejskich, a teraz
Unii Europejskiej zdali sobie sprawe, ze na skutek transformacji
gospodarczej, Chiny staly sie zbyt potezne, zeby méc pozwolié
sobie na izolowanie tego panstwa'®. Pragmatyzm w relacjach
przezwyciezyt europejski idealizm. W Europie konsensualnie
uznano, ze traktujac Chiny za réwnowaznego partnera, trzeba
okresli¢ i ustrukturyzowaé priorytety oraz plaszczyzny dwu-
stronnych relacji. W tym stopniowo wtaczaé Paristwo Srodka,
juz jako wschodzace mocarstwo $wiatowe, w rozwigzywanie
probleméw globalnych, takich jak bezpieczenistwo miedzyna-
rodowe, czy zmiany klimatyczne.

6 M. Stepan, F. Ostermann, EU-China relations, ,Atlantisch Perspectief”, 2011, vol. 35, no.
2,s.20.

7 T.Kaminski, Sypiajgc ze smokiem. Polityka Unii Europejskiej wobec Chin, t6dz 2015, s. 30.

8 T.Christiansen, R. Maher, The rise of China - challenges and opportunities for the Europe-
an Union, ,Asia Europe Journal’, 2017, vol. 15, s. 126.

9 T Kaminski, M. Gzik, Italy, [w:] T. Kaminski (red.), op. cit., s. 61.

0 ). Farnell, P.I. Crookes, The Politics of EU-China Economic Relations. An Uneasy Partner-
ship, Palgrave Macmillan, 2006, s. 18.
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Z my$la o tym Komisja Europejska zaczeta planowaé unijnag
polityke wobec Chin, ujmujac ja w forme dokumentéw strate-
gicznych. Pierwszy uchwalony zostal w1995 r. nosit nazwe A long
term policy for China-Europe relations. Nastepny zostal przyjety
trzy lata pdzniej. Jego tytul Building a comprehensive partnership
with China* wskazywal na che¢ zacie$niania kompleksowego
partnerstwa z Chinami. Kolejna strategia — EU Strategy towards
China: Implementation of the 1998 Communication and Future Steps
for a more Effective EU Policy® - powstala juz w XXIw., a doklad-
nie w 2001 r. Na celu miata modyfikacje strategii Komisji przy-
jetej trzy lata wczedniej. Czwarty juz z kolei dokument powstat
W 2003 1. i w samym tytule A maturing partnership — shared inte-
rests and challenges in EU-China relations* odni6st sie nie tylko
do wspoélnych interesédw, ale po raz pierwszy do wyzwan w re-
lacjach unijno-chinskich. Zmodyfikowal on réwniez zalozenia
wcze$niejszej strategii z 2001 r. Ostatni dokument Komis;ji, kt6-
ry powstal w pierwszej dekadzie XXIw., a doktadnie w 2006 r.,
nosi nazwe EU-China: Closer partners, growing responsibilities®.

European Commission, Communication from the Commission. A long term policy for Chi-
na-Europe relations, COM (95) 279 final, 5.071995, Brussels, https://op.europa.eu/en/pu-
blication-detail/-/publication/obchcic7-2c78-4bba-a027-f67035eeac4f.

European Commission, Communication from the Commission. Building a comprehensive
partnership with China, COM (1998), 181 final, 25.03.1998, Brussels, https:/eur-lex.euro-
pa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A51998DC0181.

8 European Commission, Communication from the Commission to the Council and the Eu-
ropean Parlioment EU Strategy towards China: Implementation of the 1998 Communica-
tion and Future Steps for a more Effective EU Policy, COM(2001) 265 final, 15.05.2001,
Brussels, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52001DC0265.
European Commission, Commission Policy Paper for transmission to the Council and the
European Parliament - A maturing partnership - shared interests and challenges in EU-
China relations (Updating the European Commission's Communications on EU-China rela-
tions of 1998 and 2001), COM(2003) 533 final, 10.09.2003, Brussels, https:/eur-lex.europa.
eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52003DC0533.

5 European Commission, Communication from the Commission to the Council and the Eu-
ropean Parliament - EU - China: Closer partners, growing responsibilities, COM(2006)
631 final, 24.10.2006, Brussels, https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=ce-
lex%3A52006DC0631.
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Wszystkie strategie Komisji Europejskiej uznawaly za niezwy-
kle wazne wiaczanie Chin w rozwigzywanie problemoéw global-
nych (tabela 1), takich jak walka ze zmianami klimatycznymi,
przestepczos$cia zorganizowana, nierozprzestrzenianie broni ma-
sowego razenia czy starania o liberalizacje handlu swiatowego.

Polityce tej zreszta nie mozna odmoéwic¢ pewnych sukcesow.
W kwestii bezpieczeristwa wspo6lpraca unijno-chinska jest wi-
doczna na przykladzie zaangazowaniu sie w proces pokojowy
w Afganistanie po opuszczeniu go przez sity Stanéw Zjednoczo-
nych?. Unia Europejska oraz Chiny dziataly rowniez w Afryce,
w szczegblnosciw Zatoce Adeniskiej i Gwinejskiej, gdzie zwalcza-
ty piractwo. W tym celu Chinczycy wspoétpracowali z unijnymi
sitami EU NAVFOR w ramach operacji Atalanta u wybrzezy So-
malii*?. Efekty dwustronnej wspéipracy wida¢ byto réwniez na
polunegocjacjizIranem w sprawie programu nuklearnego tego
panstwa. Chiny wraz z innymi stalymi cztonkami Rady Bezpie-
czenistwa ONZ oraz UE wynegocjowaly w 2015 r. Joint Comprehen-
sive Plan of Action (JCPOA), czyli plan stopniowego ograniczenia
iraniskiego programu atomowego?®.

Pewne sukcesy przyniosta tez koordynacja dziatar na linii
UE-Chiny w kwestii walki z globalnym ociepleniem. Przez ostat-
nie lata udalo sie wypracowaé wspoélnie kilka inicjatyw dotycza-
cych przeciwdzialania zmianom klimatycznym. Dla przykladu
w 2012 r. w chiriskiej miejscowo$ci Wuhan powstat Chinisko-
-Europejski Instytut Technologii Odnawialnych (ICARE), ktéry
jest flagowym przykiladem dwustronnej wspoélpracy z zakresu
wykorzystania energii odnawialnych?!. Co wiecej, wida¢ pew-
na zbieznos$¢ w deklaracjach obu stron. W 2020 r. prezydent
Xi Jinping oglosit plan zmniejszenia zuzycia dwutlenku wegla
065% do 2030 r. w stosunku do roku 2005. Analogie mozna zna-

2t Q. Grieger, EU-China relations. Taking stock after the 2020 EU-China Summit, ,European
Parliamentary Research Service”, 2020, s. 3.

2 (. Grieger, China’s growing role as a security actor in Africa, ,European Parliamentary
Research Service”, 2019, s. 11.

% (. Grieger, EU-China...

% M. Krukowska, Partnerstwo strategiczne UE-Chiny: doswiadczenia, nowe otwarcie, ,Kwar-
talnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego. Studia i Prace”, 2018, nr 4, s. 39.
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lez¢ w Europejskim Zielonym Eadzie, ktdry to przewiduje m.in.
zmniejszenie emisji gazéw cieplarnianych o 55% do 2030 r. R6z-
nicajesttaka, ze przewodniczacy ChRL zapowiedzial neutralnosé¢
klimatyczna swojego paristwa do 2060 r., a Unia Europejska pla-
nuje wykonac ten cel o dziesie¢ lat wczesniej®.

Pomimo przytoczonych powyzej przyktadéw na istnienie
bilateralnych inicjatyw majacych na celu zwalczanie proble-
mow globalnych, na wspolnej agendzie niezmiennie pojawiaja
sie problemy wynikajgce z odmiennej kultury politycznej obu
partneréw. Po proklamowaniu Chinskiej Republiki Ludowe;j
w1949 r. Mao Zedong stosowat polityke izolacjonizmu, ograni-
czajac mocno kontakty panstwa ze §wiatem. Stopniowo otwie-
rajac panstwo na wspdélprace miedzynarodowa od korca lat
siedemdziesigtych XX w., Chiriczycy byli niejako zmuszeni do
dolaczania do istniejacych struktur miedzynarodowych, zdo-
minowanych przez Zach6d?. Wlaczajac Chiny do tego proce-
su, nalezato wypracowa¢ mechanizmy wspélpracy z partnerem
o zupelnie innych doswiadczeniach historycznych, politycznych
oraz ksztaltujacych sie odmiennych paradygmatach teoretycz-
nych odno$nie do funkcjonowania paristwa w ramach stosunkéw
miedzynarodowych?.

Odmienne podejscie do kwestii prawa czlowieka?® czy bu-
dowanie relacji miedzynarodowych na podstawie tzw. guanxi,
czyli nieformalnych relacji osobistych?’, stanowily olbrzymie
wyzwanie dla relacji dwustronnych. Réznice kulturowe oraz
odmienne interesy utrudniaty wspoéiprace, ale obie strony mia-
ly $wiadomos¢ jej konieczno$ci. Zaréwno Bruksela, jak i Pekin

% X. Lu, E. Zhu, L. Campbell, M. Hafner, M. Noussan, P.P. Raimondi, Comparison between
China, the EU and the US's Climate and Energy Governance: How Policies Are Made and
Implemented at Different Levels, ,FEEM Working Paper”, 2021, no. 34, s. 5.

% U.Jochheim, S. Chahri, EU-China relations in challenging times, ,European Parliamentary
Research Service”, 2021, s. 1.

2" M.B. Yahuda, China and international Relations, ,Review of International Studies”, 1988,
vol. 14, s. 297-302.

28 E. Perry, Chinese Conceptions of “Rights”: From Mencius to Mao—and Now, ,Perspectives
on Politics”, 2008, vol. 6(1), s. 37-50.

2 Y. Qin, A Relational Theory of World Politics, ,International Studies Review”, 2006,
18(1), s. 33-47.
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zdaja sobie sprawe, ze przezwyciezenie probleméw globalnych
wymaga wspolpracy obu podmiotéw.

Handel jako fundament relacji

W cieniu tych powracajacych napie¢ politycznych gwattownie
rosty powigzania gospodarcze i spoteczne z Chinami. Bodaj naj-
mocniej wida¢ to, analizujgc rozwdj relacji handlowych obu
stron.

Napoczatku lat dziewieédziesigtych obroty handlowe miedzy
krajami Unii Europejskiej i Chinami byly w skali calej unijnej
wymiany handlowej jeszcze nieznaczne. W 1996 r. obroty dwu-
stronne wyniosly jedynie czterdziesci pie¢ miliardéw euro®.
Wraz z postepem chiniskich reform gospodarczych sytuacja ta
zaczela sie jednak szybko zmieniaé. Najwazniejszym impul-
sem dla wzrostu wymiany dwustronnej byto wejscie ChRL do
WTO w 2001 r. i zwigzana z tym stopniowa liberalizacja handlu
zUnia. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze rynek europejski otworzyt
sie dla Chiniczykéw w wiekszych stopniu niz rynek chinski dla
podmiotéw europejskich. Prowadzito to do narastania frustracji
po stronie unijneji ponawianych starani o wprowadzenie zasady
wzajemnosci (reciprocity) w zasadach dostepu do rynku.

Handel dwustronny towarami, ktéry zaczal bardzo szybko ro-
snac¢ po 2001 r. (wykres 1), siegnal niemal siedemset miliardéw
euro. Ani kryzys finansowy, ani lockdowny zwigzane z pande-
mig COVID-19 nie zachwialy trwale rozwojem kontaktéw han-
dlowych, a Chiny oficjalnie staly sie najwiekszym partnerem
handlowym UE w 2020 1.3 Handel dwustronny charakteryzuje
sie trwalg nieréwnowaga na korzy$¢ strony chinskiej i mimo
rosnacego europejskiego (gtdéwnie niemieckiego) eksportu do
Chin deficyt po stronie unijnej utrzymuje si¢ na poziomie jedne;j
trzeciej cato$ci obrotéw.

30 Eurostat, External and Intra-European Union Trade. Statistical Yearbook. 1958-2006,
Luxemburg 2008.

3t G. Leali, China topples US as EU’s top trade partner over 2020, ,Politico”, 2021, https:/
www.politico.eu/article/china-topples-us-as-eus-top-trade-partner-over-2020;.
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Woykres 1. Handel UE z Chinami w latach 2002-2021 (mld EUR)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na bazie danych Eurostatu.

Naptyw towaréw z Chin zwieksza konkurencje na rynku eu-
ropejskim, powodujac ujemny impuls inflacyjny. W latach 2001-
2005 ten ,efekt cenowy” w strefie euro byl oceniany przez OECD
na 0,2%3. Spadek cen débr konsumpcyjnych przyczynit sie do
zwiekszenia sily nabywczej konsumentéw europejskich, a niz-
sza inflacja pozwolila utrzymac stopy procentowe na nizszym
poziomie, stymulujac w ten sposoéb wzrost gospodarczy.

W Unii wzrastato jednak poczucie niesprawiedliwego roz-
ktadu korzysci z rozwijajacych sie relacji gospodarczych. Przede
wszystkim UE zarzucata Chinom niepelne wdrozenie zobowia-
zan wynikajacych z cztonkostwa w WTO, praktyki dyskrymi-
nacyjne wobec europejskich przedsiebiorstw utrudniajace im
dostep do rynku chiniskiego czy chociazby staba ochrone praw

32 N. Pain, |. Koske, M. Sollie, Globalisation and Inflation in the OECD Economies, ,0ECD
Publishing”, 2006, no. 524, https:/www.oecd-ilibrary.org/economics/globalisation-and-
-inflation-in-the-oecd-economies_377011785643.
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wlasnosci intelektualnej. Powaznym problemem jest tez wspar-
cie oferowane przezrzad chiniskim firmom, ktéry ingeruje w go-
spodarke poprzez subsydiowanie produkcji. W efekcie chinskie
firmy moga sprzedawa¢ swoje produkty po cenach dumpingo-
wych, wygrywajac tym walke konkurencyjna z przedsigbior-
stwami europejskimi. Jednym z najglo$niejszych przyktadéw byt
sektor ,zielonej energii”. Europejskie firmy, ktére byly swiatowy-
mi liderami w produkcji paneli stonecznych, zderzyly sie z bar-
dzo ostra chinska konkurencja, hojnie wspomagana przez rzad,
co doprowadzito do wieloletniego sporu handlowego® i utraty
pozycji przez Europe w tym sektorze. Chiny kontroluja obecnie
ponad 70% rynku, a osiem na dziesie¢ najwigkszych firm w tym
sektorze to przedsiebiorstwa chinskie®.

Podobna sytuacja ma miejsce w wielu innych sektorach. Dla
przykladu: europejskie przedsiebiorstwa maja jedynie 3% udzia-
tu w Swiatowym rynku platform internetowych. Chinscy gigan-
ci - tacy jak Tencent, Alibaba czy Ant Financial - maja az 27%
udzialu w rynku®.

Nieréwnowaga w handlu i poczucie, ze Chiny ,konkuruja
nie fair” byly gtéwnymi powodami wstrzymywania sie Unii od
uznania Chin za ,gospodarke rynkowsa”, co ma kluczowe zna-
czenie dla mozliwo$ci wprowadzania srodkéw ochrony rynku,
zgodnie z regutami WTO?. Przez wiele lat ChRL domagala sie
przyznania MES (market economy status), ktéry ma chociazby
Rosja, spotykajac sie z konsekwentnymi odmowami. Unia Eu-
ropejska nie przyznata MES nawet wtedy, gdy minat pietnasto-
letni okres przewidziany traktatem akcesyjnym Chin do WTO.

3 A. Pepermans, The Sino-European Solar Panel Dispute: China’s Successful Carrot and Stick
Approach Towards Europe, ,Journal of Contemporary European Research”, 2017, vol. 13,
no. 4.

34 Y. Hanada, China’s solar panel makers top global field but challenges loom, ,Nikkei Asia’,
2019, https://asia.nikkei.com/Business/Business-trends/China-s-solar-panel-makers-top-
-global-field-but-challenges-loom.

% A-A. Pop, A-S. Deman, Europe has to buckle up to survive the challenge of the “Belt and
Road”, ,MERICS", 2019, https:/merics.org/en/analysis/europe-has-buckle-survive-chal-
lenge-belt-and-road.

% M. Rémond, The EU’s refusal to grant China ‘Market Economy Status’ (MES), ,Asia Euro-
pe Journal”, 2007, vol. 5, s. 345-356.
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Sprawa skoriczyla sie postepowaniem w ramach tej organizacji,
ktére jednak przyniosto porazke Pekinu?.

+~Wspolpraca gospodarcza i handlowa miedzy obiema stro-
nami ro$nie pomimo ogélnych trudnosci” - te stowa Wanga Yi,
chiniskiego ministra spraw zagranicznych, zdaja sie dobrze cha-
rakteryzowac relacje handlowe?®®. Wymiana handlowa w ciaggu
analizowanych trzydziestu lat stala sie fundamentem wzajem-
nych relacji. Wokot niej wlasnie stworzyly sie system wspoéizalez-
nosci, ktéry wptywa bardzo stabilizujaco na polityczny wymiar
relacji, schladzajac temperature napie¢ politycznych.

Europa na chiriskim Jedwabnym Szlaku

Dekadarzadéw XiJinpinga, ktéry objat wladze w2012r., to okres
znaczacego rozwoju stosunkéw miedzy UE a Chinami, ale tezich
wyraznego pogorszenia. Chiny pod jego rzadami staly sie bar-
dziej asertywne politycznie, znaczaco zwiekszyty wydatki zbro-
jeniowe, nasilily represje wewnetrzne, a takze zaczely otwarcie
podwazac tad miedzynarodowy, oparty na dominacji Zachodu,
wolnym handluirzadach prawa. Poczagtkowo jednak symbolem
jego wiladzy stal sie Nowy Jedwabny Szlak.

Ogtoszona w stolicy Kazachstanu BRI, zwana popularnie wia-
$nie Nowym Jedwabnym Szlakiem, to bezprecedensowa préba
otwarcia sie Chin na $wiat. Jej celem bylo zwiekszenie chiriskiej
pozycji politycznejigospodarczej, szczegdlnie w Eurazjii Afryce,
ale tez efektywne zarzadzanie wewnetrznymi napieciami w Chi-
nach pomiedzy wiadzami regionalnymi®®.

Ekspansja chiniska oznaczala nie tylko wypieranie Europej-
czykow z ich tradycyjnych stref wpltywdéw (np. w Afryce), ale tez

3 China loses landmark WTO dispute against the European Union, Tralac, 2020, https:/www.
tralac.org/news/article/14672-china-loses-landmark-wto-dispute-against-the-european-u-
nion.html.

% Ministry of Foreign Affairs of the People’s Republic of China, State Councilor and Fore-
ign Minister Wang Vi Gives Interview to Xinhua News Agency and China Media Group
on International Situation and China’s Diplomacy in 2021, 2021, https://www.fmprc.gov.
cn/mfa_eng/wjb_663304/wjbz_663308/2461_663310/202112/t20211230_10477324.html.

3 D. Mierzejewski, China’s Provinces and the Belt and Road Initiative, Routledge 2021.
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dawala nadzieje na naplyw chinskiego kapitatu, tak potrzebne-
go wychodzacym z ciezkiego kryzysu finansowego krajom eu-
ropejskim. Jednocze$nie jednak stwarzato to nowe zagrozenia,
zwigzane na przyklad z zaangazowaniem chinskich koncernéw
w rozwoj europejskiej infrastruktury krytycznej (np. sieci 5G)
albo przejmowaniem europejskich przedsiebiorstw o znaczeniu
strategicznym.

Wysoki poziom upanstwowienia chiniskiej gospodarki przeja-
wia sie miedzy innymi kontrola chiriskich wladz nad rodzimymi
przedsiebiorstwami (takze prywatnymi), a ta jest czynnikiem
kluczowym dla wykorzystywania podmiotéw gospodarczych
jako narzedzi polityki zagranicznej*. To potencjalnie mogto
stwarza¢ zagrozenie dla bezpieczenistwa europejskiego. Obawy
o konsekwencje ekspansji kapitatu chiniskiego w Europie zma-
terializowaty sie w 2016 r. w formie przejecia niemieckiej firmy
Kuka, producenta robotéw przemystowych?*. Dzialania te byly
zgodne z ogloszonym przez ChRL programem ,Made in China
2025"%, ktérego celem jest osiagniecie przez nig statusu lide-
ra w dziedzinie high-tech, ale wywotaly prawdziwga polityczna
burze w Niemczech. Wiadze w Berlinie zaczely sie powaznie
obawiaé¢, ze ich najbardziej innowacyjne sektory gospodarki,
zdominowane czesto przez $redniej wielkoSci firmy, zostang
przejete przez Chiriczykow.

Od tego momentu Unia Europejska zaczela wyraznie zmie-
nia¢ swoje podejscie do Chin, wprowadzajac w 2018 r. pierwsze
mechanizmy ochronne, takie jak tzw. screening inwestycyjny,
ktéry mial pomoéc w identyfikacji i ewentualnym zablokowa-
niu chinskich inwestycji stwarzajacych zagrozenie dla bezpie-
czenistwa albo strategicznych intereséw Europy. Mechanizm

40 T. Kaminski, Pienigdze w stuzbie dyplomacji. Panstwowe fundusze majgtkowe jako na-
rzedzie polityki zagranicznej, £6dz 2018.

4 W.Rabe, 0. Gippner, Perceptions of China’s outward foreign direct investment in European
critical infrastructure and strategic industries, ,International Politcs”, 2017, no. 54, s. 468-
486.

4], Wibbeke, M. Meissner, M.). Zenglein, J. Ives, B. Conrad, MADE IN CHINA 2025. The
making of a high-tech superpower and consequences for industrial countries, ,MERICS
Papers on China”, 2016, no. 2.
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ten byl popierany przede wszystkim przez te kraje unijne, ktére
sa najlepiej rozwiniete technologicznie i mozna oczekiwaé jego
wzmocnienia w przysztosci®.

Zmiana podejscia do chiniskich inwestycji miata swoje prze-
lozenie naich naplyw do Europy. Widaé wyraznie (wykres 2), ze
w efekcie kryzysu gospodarczego i impulsu w postaci ogloszenia
BRI naptyw chirniskiego kapitatu do Unii Europejskiej znaczaco
wzrost. Szczytem byt wiasnie rok 2016, kiedy to Chinczycy zain-
westowali w Europie czterdzie$ci siedem miliardéw euro. Potem
inwestycje zaczely gwaltownie spadaé, wracajac w czasie pande-
mii COVID-19 do poziomu sprzed ogtoszenia BRI.

Wykres 2. Chiriskie inwestycje w Europie w latach 2008-2021 (w mid EUR)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na bazie danych raportu: Chinese FDI in Europe: 2021 Update, https://rhg.
com/research/chinese-fdi-in-europe-2021-updatey.

Inicjatywa Pasa i Szlaku byla nie tylko impulsem dla inwe-
stycji, ale takze dla rozwoju polaczen kolejowych, stanowiacych
alternatywe dla transportu morskiego i lotniczego. Poczatkowo
wazng role w tym wzgledzie odgrywata Polska, ze szczegélnym

4 ZT. Chan, S. Meunier, Behind the screen: Understanding national support for a foreign
investment screening mechanism in the European Union, ,Review of International Orga-
nisations”, 2021.
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uwzglednieniem kodzi*, ale wkrotce zostaliSmy wyprzedzeni
przezinnych. Rok 2021 byl, wedtug danych chiniskiego przewoz-
nika China-Europe Railway Express, rekordowy dla kolejowego
transportu cargo z Europa. Na trase wyjechalo pietnascie tysiecy
pociagow, kursujacych z osiemdziesieciu dziewieciu chinskich
miast i obstugujacych sto siedemdziesiat pie¢ miast w dwudzie-
stu trzech krajach europejskich®. Lacznie przewieziono pocia-
gami 1,46 TEU*, co jednak stanowilo jedynie okoto 4% cato$ci
handlu z Chinami. W kontekscie wojny na Ukrainie i miedzy-
narodowych sankcji nalozonych na Rosje mozna spodziewaé
sie duzych utrudnien dla rozwoju tej formy potaczen transpor-
towych z Europa?.

Ostatnia dekada to takze okres szybkiego wzrostu kontak-
téow spotecznych. Przejawem tego byl wzrost liczby chiniskich
studentéw w Europie. Wedlug danych UNESCO w UE studiuje
dziewiecdziesiat tysiecy chiniskich studentéw, a kolejne sto dwa-
dzie$cia dwa tysigce w Wielkiej Brytanii*®. W 2010 r. bylo ich sto
dwadziescia tysiecy, a dziesiec lat weczes$niej ledwie dwadziescia
tysiecy*. Podobnie szybko rostaliczba chinskich turystéw w Eu-
ropie, ktéra wzrosta z nieco ponad pieciu milionéw w 2012 r. do
ponad czternastu milionéw w 2018 r. (wykres 3).

4 T Kaminski, What are the factors behind the successful EU-China cooperation on the sub-
national level? Case study of the Lodzkie region in Poland, ,Asia Europe Journal”, 2019,
17(2), s. 227-242.

4 K. Smith, China-Europe Express traffic up 23% between January and November, ,Interna-
tional Railway Journal”, 2022, https:/www.railjournal.com/freight/china-europe-express-
-traffic-up-23-between-january-and-novembery.

% TEU (twenty-foot equivalent unit) to jednostka pojemnosci uzywana do okreslania ilosci
towarow przetadowanych w danym terminalu. Jest ona rownowazna objetosci konte-
nera o dtugosci 20 stop.

4 A.Koh, K. Park, China-Europe rail routes become supply chain’s latest problem, ,The Econo-
mic Times", 2022, https://economictimes.indiatimes.com/small-biz/trade/exports/insights/
china-europe-rail-routes-become-supply-chains-latest-problem/articleshow/90388249.
cms.

48 UNESCO Statistical Unit, http:/uis.unesco.org/en/uis-student-flow.

4 European Commission, Language Teaching - Mobility Enhances Professional Skills and
Cultural Understanding, Brussels 2013.
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Wykres 3. Liczba turystéw z Chin (wtaczajac Hong Kong)
w dwudziestu osmiu krajach Unii Europejskiej w latach 2012-2018
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Zrédto: Statista, https:/www.statista.com/statistics/901146/number-of-arrivals-from-china-in-tourist-
-accommodations-in-the-eu/.

Dane Eurostatu pokazuja tez bardzo duzy wzrost liczby Chin-
czykow mieszkajacych w Europie (wykres 4). Liczba ta przekro-
czyla w 2020 r. p6t miliona, cho¢ jeszcze w 2008 r. wynosita
niecatle czterdziesci tysiecy. Warto zauwazy¢, ze ponad polowa
mieszkajacych w Europie Chiniczykéw przebywa tylko w dwéch
krajach: Hiszpanii i we Wtoszech.

Wykres 4. Liczba Chiriczykéw majacych status dtugoterminowych rezydentéw w Unii Eu-

ropejskiej w latach 2008-2020 [z wytgczeniem Wielkiej Brytanii)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na bazie danych Eurostatu.
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Jedna z przyczyn rozwoju kontaktéw miedzyludzkich z Chi-
nami jest wzrost powigzan na poziomie subnarodowym, czyli
pomiedzy regionami i miastami. Badania wskazuja, ze wspoét-
praca z Chinami jest bardzo czesta tak na poziomie regiondw,
jak i miast. Partnerstwa z Chinami deklarowato 80% regionéw
z pieciu najwiekszych panstw unijnych (Francji, Hiszpanii, Nie-
miec, Polski i Wloch)*® oraz 50% europejskich miast powyzej
piecdziesieciu tysiecy mieszkanicéw ze wszystkich dwudziestu
siedmiu panstw cztonkowskich. Wiekszo$¢ tych partnerstw jest
stosunkowo mloda, gdyz zostata ustanowiona w ciaggu ostat-
niej dekady, najcze$ciej po 2013 r. W przypadku miast zidenty-
fikowanych zostalo az trzysta osiemdziesiat osiem partnerstw
z Chinami w dwustu trzynastu europejskich miastach, z czego
az70% jest aktywnych, czylijakas forma wspdélpracy miata miej-
sce w ciggu dwdch lat poprzedzajacych badanie®. Taka szeroka
sie¢ powigzan paradyplomatycznych sprawia, ze subnarodowy
poziom kontaktéw z Chinami stal si¢ w ostatniej dekadzie waz-
nym elementem relacji dwustronnych.

Trudna nawigacja pomiedzy Waszyngtonem a Pekinem

Stany Zjednoczone sa $wiatowym supermocarstwem, a Chiny
aspiruja do tego miana, co w naturalny sposéb prowadzi do kon-
fliktu interes6w oraz zderzenia tych panstw. Unia musi znalez¢
swoje miejsce w tym ukladzie. Josep Borrell, wysoki przedsta-
wiciel Unii ds. zagranicznych i polityki bezpieczenstwa, nazwat
przyjeta przez UE doktryne , strategia Franka Sinatry”*?, ktéry to
w utworze My Way $piewat o podazaniu wiasng droga. Charles

5 T Kaminski (red.), op. cit.

5" Badanie przeprowadzone przez naukowcow z Uniwersytetu todzkiego, wykonane
na siedmiuset czterdziestu trzech miastach z dwudziestu siedmiu krajoéw cztonkow-
skich UE, pomiedzy wrzesniem 2020 a czerwcem 2021 1. Projekt o numerze 2019/33/B/
HS5/01272, finansowany przez Narodowe Centrum Nauki w ramach programu OPUS-17,
pt. Rola miast w polityce Unii Europejskiej wobec Chin.

52 ], Borrell, The Sinatra Doctrine.: How the EU Should Deal with the US-China Competition,
Jstituto Affari Internazionali (IAl)", 2020, s. 1-11.
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Michel wzmacnial te retoryke, powtarzajac, ze ,,Unia Europejska
jest graczem, a nie polem gry dla innych”*.

Zjednej strony Stany Zjednoczone sa historycznym i natural-
nym partnerem dla panistw europejskich, z drugiej strony kwit-
nacerelacje gospodarcze z Chinami zniechecaja do gwattownych
ruchow politycznych. Wladze w Brukseli w minionych latach
staraly sie wiec pogodzi¢ che¢ dostosowania sie do aktualnej
strategii politycznej dominujacego, transatlantyckiego partne-
ra, jednoczesénie utrzymujac dobre relacje z Paristwem Srodka
i rozwiazujac miedzynarodowe kryzysy u boku USA.

Problematyczny dla Unii byt jednak fakt, ze zmiany wia-
dzy w Waszyngtonie powodowaty czasem dos$¢ glebokie reper-
kusje polityczne, w odniesieniu tak do Chin, jak i Europy. Dla
przyktadu ,koalicja chetnych” George’a W. Busha zblizyla do
siebie niektére panstwa europejskie oraz Stany Zjednoczone,
jednoczes$nie umacniajac filar polityki zagranicznej Unii Euro-
pejskiej>*. Z kolei prezydentura Baracka Obamy i jego polityka
podczas Arabskiej Wiosny przyczynita sie do poglebienia napieé
w regionie i chociazby kryzysu migracyjnego, z ktérym musiala
sie zmierzy¢ Unia Europejska w latach 2015-2016>°. Natomiast
~zwrot ku Azji”, czyli flagowy program drugiej kadencji Obamy,
wymusit na Europie wziecie wiekszej odpowiedzialnos$ci za wia-
sne bezpieczenistwo, przy jednoczesnej konieczno$ci zwiekszenia
zaangazowania w regionie AzjiiPacyfiku. Przykladem moze by¢
zwiekszenie wsparcia dla inicjatyw wielostronnych w Azji, na
przykiad na forum ASEM w kwestii bezpieczenstwa regional-
nego°®. Unia jest tez najwiekszym dostawca pomocy rozwojowej
dla panstw Azji Poludniowo-Wschodniej.

5 Spokesperson for the European Council President, Remarks by President Charles Michel
after the EU-China leaders’ meeting via video conference, https://www.consilium.europa.
eu/pl/press/press-releases/2020/09/14/remarks-by-president-charles-michel-after-the-eu-
-china-leaders-meeting-via-video-conference/.

% . Dempsey, Would Coalitions of the Willing Strengthen EU Foreign Policy?, ,Carnegie
Europe”, 2020, https:/carnegieeurope.eu/strategiceurope/82724.

% M. Arazna, The Arab Spring and its influence on European Union Policy, ,Security and
Defence Quarterly”, 2014, 3(2), s. 81-96.

% |bidem.
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Rola czynnika amerykariskiego w polityce europejskiej wobec
Chin znacznie wzrosta podczas prezydentury Donalda Trumpa.
Elekcja nowego prezydenta, ktéry prezentowat izolacjonistyczne
podejscie, stawiala wiele pytan chociazby w kwestii amerykan-
skiej obecnosci w Europie w ramach NATO. Co wiecej, Trump
w pierwszych miesigcach swojej kadencji wycofat sie z rozméw
na temat Transatlantyckiego Partnerstwa w dziedzinie Han-
dlu i Inwestycji (TTIP) z UE oraz - co gorsza - z kluczowego
dla wspdlnej walki ze zmianami klimatycznymi, uzgodnionego
W 2015 1. porozumienia paryskiego. Szok zwigzany z polityka
Trumpa byt w Europie olbrzymi. Niespelna p6t roku po jego
wyborze na urzad prezydenta USA Angela Merkel powiedziala
wprost, ze ,czasy, w ktérych moglismy catkowicie polega¢ na
innych, przeminely”, majac w domysle wtasnie Stany Zjedno-
czone®.

Konfrontacyjna postawa partnera transatlantyckiego wobec
Chin w tamtym okresie wplynela tez na polityke Unii. Dowo-
dem na to jest chocby strategia Komisji Europejskiej EU-China
- Astrategic outlook przyjeta w 2019 r., czyli az trzynascie lat>® od
ostatniego dokumentu strategicznego wyznaczajacego kierunki
polityki wobec Chin wydanego przez wiladze w Brukseli®. Jest
to dokument przelomowy, poniewaz po raz pierwszy Panistwo
Srodka zostato w nim nazwane ,konkurentem ekonomicznym
w dazeniu do technologicznego przywddztwa oraz rywalem sys-
temowym promujgcym alternatywne modele rzadzenia”®°. Zmia-
na retoryki w poréwnaniu z dokumentem strategicznym

% T. Kaminski, Don't Look at Trump: The EU Needs Strategic Autonomy, ,4liberty.eu”,
2022, s. 34, http://4liberty.eu/review-16-dont-look-at-trump-eu-needs-strategic-autono-
my/.

%8 W 2013 r. ukazata sie jeszcze strategia EU-China 2020 Strategic Agenda for Coopera-
tion, ale byt to dokument dwustronny, przyjety przez przywodcéw obu stron podczas
spotkania na szczycie.

% European Commission and HR/VP contribution to the European Council, EU-China
- A strategic outlook, JOIN(2019) 5 final, 12.03.2019, Strashourg, https:/ec.europa.eu/
info/publications/eu-china-strategic-outlook-commission-contribution-european-coun-
cil-21-22-march-2019_en.

8 lhidem, s. 1.
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Komisji EU-China: Closer partners, growing responsibilities
z 2006 1. jest wiec bardziej niz oczywista.

Gdy przesledzimy tre$¢ dokumentu z 2019 r., mozemy zauwa-
zy¢, ze w jego wstepie wladze w Brukseli zaznaczaja, iz Chiny
s3 drugim najwiekszym partnerem gospodarczym Unii zaraz
po Stanach Zjednoczonych, dodajac przy tym, ,ze zmienita sie
rownowaga wyzwan i mozliwosci prezentowanych przez Chiny.
W ostatniej dekadzie potega gospodarcza i wptywy polityczne
Chin rosly z niespotykana dotad skalg i szybko$cia, odzwiercie-
dlajac ich ambicje stania sie wiodaca potega Swiatowa"®. ChRL
przestala by¢juz uznawana za panstwo rozwijajace sie, a stala sie
konkurencyjng potege gospodarcza i technologiczna, wspétod-
powiedzialng za utrzymanie tadu miedzynarodowego.

Niemniej jednak w swojej strategii Unia wcigz postrzega Chi-
ny jako waznego partnera w walce z wyzwaniami globalnymi.
Obok odniesient do zmian klimatycznych® wiadze w Brukseli
wskazuja tez, ze zaangazowanie ChRL jest niezbedne do zapew-
nienia miedzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa®:. Kolejny
punkt w dokumencie jest identyczny w poréwnaniu z zapisa-
mi ze wecze$niejszych strategii, poniewaz stanowi o osiagnieciu
bardziej zréwnowazonych i wzajemnych relacji handlowych
oraz inwestycyjnych. Chodzi wiec o zapewnienie wzmocnienia
konkurencyjnosci Unii w tym réwnych warunkéw dzialania
na chinskim rynku® za pomocg instrumentu, jakim miata by¢
wspomniana umowa inwestycyjna CAI®. Wtadze w Brukseli po
raz pierwszy zwrdcily tez uwage na bezpieczenstwo europejskiej
infrastruktury krytycznej i bazy technologicznej w odniesieniu
do zagrozenia chiriska technologia 5G, szpiegujaca na rzecz Ko-
munistycznej Partii Chin®®.

6 |bidem.

8 |bidem, s. 2-3.
8 |hidem, s. 3-5.
64 |bidem, s. 7-9.

8 |bidem, s. 6.
% |hidem, s. 9-10.
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Podsumowujac, konfrontacyjna polityka Trumpa wobec Chin
znalazlaréwniez pewne odzwierciedlenie w unijnej strategii, ale
ta pozostala duzo bardziej zniuansowana niz amerykanska. Unia
stara sie politycznie dostosowaé do transatlantyckiego partne-
ra, ale zdrugiej mocniej niz Waszyngton podkresla konieczno$é
wspotpracy z Chinami.

Objecie wiadzy przez Joe Bidena w 2021 r. zasadniczo zmie-
nito temperature relacji, umozliwiajac polityczne zblizenie unij-
no-amerykanskie. Objawia sie ono zacie$nieniem wspdipracy
politycznej, w tym w polityce wobec Chin, ale tez stworzeniem
nowych instytucji, takich jak chociazby Rada ds. Handlu i Tech-
nologii (TTC)®”. Ponadto napas¢ zbrojna Rosji na Ukraine wply-
nela dodatkowo na zjednoczenie Zachodu w obliczu wspélnego
wyzwania.

Wojna na Ukrainie zdecydowanie pogorszyla z kolei relacje
Unii z Chinami. Przykladem moze by¢ bardzo negatywne sta-
nowisko unijne wobec chiriskiego wsparcia dla Rosji, wyrazone
w trakcie corocznego szczytu UE-Chiny w kwietniu 2022 1.5 Byl
to nastepny z catej serii do$¢ konfrontacyjnych ruchéw politycz-
nych Brukseli wobec ChRL. Innym przykladem moze by¢ dosé
ostry w tonie raport Parlamentu Europejskiego z 2021 r., zaty-
tutowany On a new EU-China strategy, w ktérym Paristwo Srod-
ka po raz kolejny zostalo nazwane konkurentem gospodarczym
i rywalem systemowym w coraz wigkszej liczbie obszar6w®°.

Biden, w przeciwienstwie do Trumpa, powr6cit do zaanga-
zowania na arenie miedzynarodowej, odchodzac od izolacjo-
nizmu”. Jednakze, o ile za prezydentury Joe Bidena udaje sie

67 B. Stokes, R. Tausendfreund, A Transatlantic Rating of Biden's First Year in Office, ,The
German Marshall Fund of the United States”, 2022, https:/www.gmfus.org/news/tran-
satlantic-rating-bidens-first-year-office.

88 M. Przychodniak, Szczyt UE-Chiny: Unia ostrzega ChRL przed dalszym wspieraniem Ro-
sji, ,Komentarz PISM", 2022, nr 78, https://www.pism.pl/publikacje/szczyt-ue-chiny-u-
nia-ostrzega-chrl-przed-dalszym-wspieraniem-rosji.

6 European Parliament, REPORT on a new EU-China strategy (2021/2037(IN1)),
26.07.2021, s. 6, https://oeil.secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?re-
ference=2021/2037(INI)&l=en.

70 A. Dabrowski, Wizyta prezydenta Joe Bidena w Polsce, ,Komentarz PISM”, 2022, nr 72,
https:/www.pism.pl/publikacje/wizyta-prezydenta-joe-bidena-w-polsce.
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stopniowo przywracac relacje transatlantyckie do stanu sprzed
2017 1., to wcale nie jest wykluczone, ze kolejne wybory prezy-
denckie w Stanach Zjednoczonych nie wytonia ponownie prezy-
denta o skrajnie populistycznych pogladachiizolacjonistycznym
nastawieniu w polityce zagranicznej. Dlatego dla Unii tak wazne
jest zapewnienie autonomii strategicznej na polu wojskowosci,
niezaleznos$ci w produkcji zywnosci, ekonomii, polityki zdro-
wotnej, energii czy rynku cyfrowego”, poniewaz okres petnie-
nia urzedu przez Donalda Trumpa uwydatnit krucho$é¢ sojuszu
ze Stanami Zjednoczonymi.

Uwagi podsumowujace
Ostatnie trzydziesci lat stosunkéw unijno-chiniskich cechowato
sie rosnacy dynamika kontaktéw oraz poziomem wspoizalezno-
$ci, przejawiajacymi sie w wymiarze gospodarczym, spotecznym
ipolitycznym. Poczatkowo relacje Unii z Chinami byly zdomino-
wane poprzez bilateralne kontakty z najwiekszymi paristwami
cztonkowskimi, stopniowo zmieniajac swoéj charakteriprzemie-
niajac sie w znacznie bardziej skomplikowany, tréjpoziomowy
uklad, z olbrzymig liczba instytucjonalnych powigzan na wszyst-
kich szczeblach. Cho¢ zauwazyé mozna, ze poziom subnarodowy
dwustronnych stosunkéw stanowi wcigz niewykorzystany po-
tencjal, chociazby w kwestii promowania ochrony $rodowiska.
Unia nie dysponuje poki co wystarczajacymi mechanizmami po-
zwalajacymi koordynowac unijna polityke zagraniczna z pozio-
mem regionalnym orazlokalnym w panstwach cztonkowskich.
Fundamentem relacji pozostaje handel, ktéry rozwija sie nie-
przerwanie i jest bardzo mato podatny na polityczne zawirowa-
nia, ktérych wrelacjach Unii z Chinami nie brakowato. Znaczacy
i dynamiczny wzrost wymiany handlowej przypada na okres
akcesji ChRL do WTO w 2001 r. oraz wej$cia w zycie Inicjatywy
Pasa i Szlaku (BRI) w 2013 r. Oba wydarzenia mozna uznac za
kamienie milowe dla bilateralnych relacji gospodarczych.

7t T. Kaminski, Don't Look..., s. 39.
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Strategie Komisji Europejskiej wobec Chin z1995,1998, 2001,
200312006 r. podkreslaja, ze polityka UE nieprzerwanie zakla-
dala angazowanie tego panistwa w rozwigzywanie probleméw
globalnych. W tej kwestii wyliczy¢ mozna szereg dwustronnych
inicjatyw odnos$nie do promowania zréwnowazonego rozwoju
poprzez przeciwdzialanie zmianom klimatycznym czy chociazby
poprzez wspdlne zaangazowanie w dziedzinie bezpieczenistwa
w Azji, Afryce i na Bliskim Wschodzie. Mimo to wiele rozcza-
rowan wladz w Brukseli wobec Pekinu wigze sie z odmienng
percepcja Srodowiska miedzynarodowego oraz wzrastajacej roli
Chin jako supermocarstwa globalnego. Rozczarowani sa réwniez
Chinczycy, ktérzy przez lata liczyli na ostabienie transatlantyc-
kiego sojuszu Unii z USA.

Z kolei do$wiadczenia unijnej wspotpracy z Waszyngtonem
uwydatniaja problem braku autonomii strategicznej, bowiem
polityka wobec Chin oraz jej reperkusje, nawet w Europie, uza-
leznione sa od agendy promowanej w danym okresie przez Stany
Zjednoczone. Miedzy innymi skutkiem tego w ostatnich latach
doszto do redefinicji polityki unijnej wobec Chin, czego wyrazem
jest nowa strategia Komisji Europejskiej z2019 r., w ktdrej to wia-
dze w Pekinie zostaly okreslone jako konkurent ekonomiczny
oraz rywal systemowy. Konsekwencja tego politycznego zwrotu
jest szereg dziatan majacych na celu skuteczniejsza ochrone eu-
ropejskich intereséw w kontaktach z Pekinem.

Ostatnie trzydzie$ci lat w stosunkach unijno-chinskich byto
wiec z jednej strony okresem szybkiego rozwoju wzajemnych
powiazan gospodarczych, politycznych i spotecznych, na wszyst-
kich trzech szczeblach, jednocze$nie jednak fundamentalne r6z-
nice polityczne miedzy Zachodem a Chinami powodowaty state
tarcia, ktore z czasem spowodowaly przedefiniowanie polityki
europejskiej i ochtodzenie kontaktéw. Trudna $ciezka wzajem-
nych relacji stala sie jeszcze bardziej wyboista, cho¢ z gospo-
darczego punktu widzenia przypomina raczej autostrade: jest
szeroka, trudno j3 zamieni¢ na inng droge bez poczucia straty
ibardzo trudno z niej zawrdcic.
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Unia Europejska w Swiecie zagrozen

i nowych wyzwan w kontekscie
trzydziestolecia traktatu z Maastricht:
zakonczenie

Traktat z Maastricht, ktéry zostal podpisany trzydzie$ci lat temu,
stanowil krok milowy na drodze integracji Europy, rozpoczetej
po II'wojnie $wiatowej. Dzigki niemu zostata bowiem utworzona
Unia Europejska, ktora stala sie akceleratorem europejskiej in-
tegracjiiistotnym elementem transatlantyckiego systemu bez-
pieczenistwa miedzynarodowego. Jej zadaniem bylo rozwijanie
wszechstronnej wspolpracy miedzy panstwami cztonkowskimi
oraz budowa pokojowej i demokratycznej Europy. Na mocy trak-
tatu z Maastricht panstwa czlonkowskie powierzylty UE kom-
petencje, ktérych zakres byt sukcesywnie poszerzany na mocy
kolejnych traktatéw rewizyjnych: z Amsterdamu (1999), z Nicei
(2003) i z Lizbony (2009). Towarzyszyly temu procesy posze-
rzania i pogtebiania Unii, umacniala sie tez jej rola na arenie
miedzynarodowe;j.

Niestety, nie uchronito to Unii Europejskiej przed kolejny-
mi problemami i kryzysami w stosunkach miedzynarodowych,
zwlaszcza kryzysem finansowo-gospodarczym w latach 2008-
2014 ikryzysem migracyjnym w latach 2015-2016, ktére do dzi$
nie zostaly skutecznie rozwiazane i zagrazaja jednoscii bezpie-
czenstwu Europy. Podejmowane dzialania antykryzysowe nie
zmierzaly bowiem w kierunku systemowych rozwigzan przyczyn
zaistniatych problemoéw. Przywddcy UE czesto koncentrowali
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sie na kwestiach drugorzednych i obronie wlasnych intereséw
narodowych, co bylo szkodliwe dla klimatu wzajemnego zaufa-
nia i wiary w celowo$¢ dalszej integracji Europy. Widoczna byta
»asymetria racjonalnosci” podejmowanych dziatan antykryzy-
sowych, polegajaca na tym, ze troszczono sie gtéwnie o intere-
sy wlasnych wyborcéw i podatnikéw, a nie o dobro calej Unii.
Decydentéw politycznych cechowala tendencja do minimalizo-
wania kosztéw dla wiasnych spoteczenstw i w miare mozliwosci
przerzucaniaich nainne panstwa. Tak czynily zwlaszcza Niemcy
i Francja. Ta stabo$¢ wewnetrzna panstw i agresywno$¢ silniej-
szych wobec stabszych staly sie przyczyna wybuchu wiekszosci
konfliktéw na $wiecie. Tylko w latach 1992-2008 rozpoczelo sie
ponad siedemdziesiagt powaznych konfliktéw zbrojnych, a w la-
tach 2009-2022 dziesigtki kolejnych, wéréd nich tak grozne dla
pokoju $wiatowego, jak wojny w Afganistanie, Iraku, wojna ro-
syjsko-gruziniska, w Syrii i wojna Rosji z Ukraina.

Jednocze$nie na przetomie XX i XXI w. przed Unig Europej-
ska pojawily sie nowe zagrozenia i wyzwania. Na $wiecie z roku
narok zwiekszala sie liczba paristw stabych, upadajacychiupa-
dlych. Stanowily one i stanowia nadal - obok wy$cigu zbrojert
i terroryzmu miedzynarodowego - jedno z gtéwnych zagrozen
dla bezpieczenstwa Europy i $wiata.

Co wiecej, w latach 2008-2022 stabla tez rola Wspélnoty
Atlantyckiej na arenie miedzynarodowej, gdyz UE i NATO diugo
nie mogly osiagna¢ konsensu w sprawie form i zakresu dalszej
wspotpracy oraz metod walki o pokéj na $wiecie. Mocno rozeszty
sie drogi Europy i Stanéw Zjednoczonych. Ich wzajemne wiezi
i wspdlpraca nie byly juz tak mocne jak w latach zimnej wojny.
Okazalo sie tez, ze Wspolnota Atlantycka nie byla przygotowana
naupadek tadubipolarnegoirozpad sowieckiego imperium. Za-
skoczylaja,arabska wiosna”, wydarzenia na Ukrainie, w Syrii czy
tzw. ,Panistwo Islamskie”. Na poczatku lat dziewieédziesigtych
XX wieku zalozono bowiem blednie, ze neoliberalny $§wiat roz-
wijajacy sie pod kontrola Stanéw Zjednoczonych, $wiat wolnego
rynku i demokracji, przyniesie rozwigzania, ktére doprowadza
do powstania nowego $wiata: $wiata wolno$ci, demokracji, po-
kojuidobrobytu, uksztaltowanego na obrazipodobieristwo Pax
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Americana. Tak sig¢ jednak nie stato, gdyz pojawili sie¢ nowi preten-
denci do przejecia kontroli nad $wiatem, czyli Chiny i Rosja pod
rzadami prezydenta Wiadimira Putina, ktéry juz w 2007 r. pod-
czas konferencji bezpieczeristwa w Monachium méwit o konicu
$wiata ,jednobiegunowego”, majac na mysli dominacje Stanéw
Zjednoczonych Ameryki. Wypowiedzial sie woéwczas przeciwko
amerykanskiej jednostronnosci i amerykanskiemu ekspansjo-
nizmowi. Rosja pod rzadami Putina prowadzila coraz bardziej
agresywna polityke zagraniczna, dtugo tolerowana przez Zachdd,
a dzi$ zagraza bezpieczenistwu Europy i $wiata. Wiadimir Putin
postawil sobie bowiem konkretne cele do osiggniecia na are-
nie miedzynarodowej i sukcesywnie je realizuje, poczynajac od
2000 . do dnia dzisiejszego. Nie zgodzil si¢ na przyjecie pozycji
defensywnej i zaczal przygotowywacé powrét Rosji na pierwszy
plan sceny miedzynarodowej. Po agresji na Gruzje w2008 r. Ro-
sjauniemozliwila jej starania o cztonkostwo w Unii Europejskiej,
a w 2013 r. storpedowata plany zawarcia przez Ukraine umowy
stowarzyszeniowej z Unig. W 2014 r. Rosja zaanektowata Krym,
co doprowadzito do gtebokiego kryzysu w stosunkach miedzy-
narodowych. Gléwnym celem Putina stala sie likwidacja UE
i rozbicie systemu euroatlantyckiego oraz odbudowa silnej Ro-
sji i umocnienie jej pozycji na arenie miedzynarodowej jako
supermocarstwa, dysponujacego adekwatnymi do tego statusu
potencjatami, zwlaszcza militarnym. Celeizadania, jakie posta-
wil przed polityka zagraniczna i militarna Rosji Wiadimir Putin,
byty i sa niebezpieczne dla Europyicatego $wiata. Moga bowiem
doprowadzi¢ do wybuchu trzeciej wojny §wiatowej. Pocieszajace
jest to, ze bezprawna agresja Rosji na Ukraine, wbrew oczekiwa-
niom Putina, skonsolidowata UE, NATO i system euroatlantycki
oraz otworzyta Ukrainie droge do Uniiiby¢ moze takze do NATO,
podobnie jak w przypadku Finlandii i Szwecji, dzigki czemu
wzmocnione zostanie bezpieczenstwo Europy i §wiata. W ten
sposob cel zapisany w Traktacie z Maastricht - ever closer union,
tj. rozwijanie coraz $cidlejszej integracji — jest nadal gtéwnym
celem Unii Europejskie;j.

Mimo pojawiajacych sie kolejnych zagrozen dla bezpieczen-
stwa Europyi$wiata, ktdre obecnie determinuje agresja Rosjina
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Ukraine rozpoczeta 24 lutego 2022 r., dla UE i dalszej integracji
Europy nie ma lepszej alternatywy niz zacie$nianie wspdtpra-
cy. Aby zahamowac¢ procesy dezintegracyjne, nasilajacy sie po-
pulizm i nacjonalizm w Europie, ktdre stara sie pogtebiaé Rosja
pod rzadami Wiadimira Putina, Unia Europejska musi aktywnie
wspiera¢ wysitki panstw czlonkowskich na rzecz zachowania
ich specyfikiitozsamosci kulturowej, a takze powinna stworzy¢
wiasne sity zbrojne, niezbedne dla zapewnienia bezpieczenistwa
Europie. Wymaga to gruntownego przebudowania §wiadomosci
Europejczykéw oraz zmian pokoleniowych i mentalnych elit po-
litycznych Wspoélnoty. Mozna zalozy¢, ze sytuacja globalna oraz
atrakcyjno$¢ UE - wbrew pesymistom - bedzie temu sprzyjac.
Unia, mimo licznych stabo$ci i nierozwigzanych problemow,
dla wielu panistw nadal jest atrakcyjna i pozadang instytucja,
zwlaszcza dla Ukrainy, Motdawii, Gruzji czy panstw Batkanéw
Zachodnich. Cieszy sie takze duzym poparciem spotecznym
w panstwach cztonkowskich. Na przyklad, jak wynika to z naj-
nowszego badania Centrum Badania Opinii Spotecznej (CBOS),
poparcie spoteczenistwa dla obecnosci Polski w UE nigdy nie
bylo tak wysokie jak obecnie - 92% Polakéw opowiada sie za
obecnoscia Polski w Unii, a ponad potowa Polakéw chwali ja za
dzialania na polu walki z pandemia koronawirusa, w zwigzku
z wojna na Ukrainie oraz pilnowaniem praworzadnos$ci w pan-
stwach czlonkowskich. Gorsze noty Wspdlnota zbiera za polityke
klimatycznaimigracyjna. 38% badanych opowiada sie natomiast
zapogtebieniem integracji miedzy panstwami Unii Europejskie;.
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The European Union in a World of Threats
and New Challenges 30 Years on from
the Maastricht Treaty: Conclusion

The Maastricht Treaty, which was signed thirty years ago, consti-
tuted a milestone on the road towards the European integration
which began after the Second World War. It led to the creation
ofthe European Union (EU), which hasbecome an accelerator of
European integration and a major element in the transatlantic
international security system. Its task was to expand multilateral
collaboration among the member states and build a peaceful and
democratic Europe. Pursuant to the Maastricht Treaty, member
states entrusted the EU with competencies whose scope was suc-
cessively expanded by the subsequent Amsterdam (1999), Nice
(2003) and Lisbon (2009) revision treaties. This was accompa-
nied by the processes of expanding and deepening the EU, and
its role on the international stage was also strengthened.
Unfortunately, this did not protect the European Union
againsta series of problems and crises in international relations,
particularly the economic and financial crisis of 2008-14 and
the migration crisis of 2015-16, which to this day have still not
been effectively resolved and threaten the unity and security of
Europe. The anti-crisis actions taken were not aimed towards
systemic solutions for the causes of the problems. EUleaders of-
ten concentrated on secondary matters and the defence of their
own national interests, which was damaging for the atmosphere
of mutual trust and faith in the pertinence of further European
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integration. An “asymmetry of rationalities” was visible in the
anti-crisis actions taken, as care was mainly taken of the interests
of countries’ own voters and taxpayers, rather than the good of
the EU asawhole. Political decision-makers showed a tendency
to minimise the costs to their own societies and pass them on to
other countries as far as possible. Germany and France in par-
ticular behaved in this way. This internal weakness of states and
aggressive behaviour towards weaker states has led to the out-
break of most of the world’s conflicts. Between 1992-2008 alone
over seventy serious armed conflicts broke out, with dozens more
between 2009-2022. These included some which threatened
world peace, such as the wars in Afghanistan, Iraq and Syria,
and Russia’s wars against Georgia and Ukraine.

At the same time, the European Union was faced with new
threats and challenges at the turn of the century. Year by year,
the number of weak, failing and failed states in the world in-
creased. They were and continue to be one of the major threats
for European and world security, alongside the arms race and
international terrorism.

What is more, during the period 2008-2022 the role of the
Atlantic Alliance weakened on the world stage, as for a long
time the EU and NATO failed to achieve a consensus with regard
to further cooperation and the methods for fighting for world
peace. The paths of Europe and the United States diverged rad-
ically. Their common bonds and cooperation were no longer as
strong as during the Cold War. It turned out that the Atlantic
Alliance was not prepared for the collapse of the bi-polar order
and the dissolution of the Soviet empire. It was surprised by the
Arab Spring, the events in Ukraine and Syria, and the so-called
Islamic State. In the early 1990s it was mistakenly assumed that
the neo-liberal world developing under the control of the United
States, the world of the free market and democracy, would bring
solutions that would result in a new world - a world of freedom,
democracy, peace and prosperity, shaped in the image and re-
semblance of Pax Americana. That did not happen, however,
as new pretenders appeared for control of the world, namely
China and Russia governed by Vladimir Putin, who as early as
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2007 spoke of the end of the “unipolar” world at a security con-
ference in Munich, meaning the dominance of the United States
of America. He spoke out then against American unilateralism
and American expansionism. Russia under the rule of V. Putin
conducted an increasingly aggressive foreign policy, long toler-
ated by the West, and now threatens the security of Europe and
the world. Vladimir Putin set himself specific goals to achieve
on the international stage, and has been successively pursuing
them since 2000. He did not agree to adopt a defensive posi-
tion, and began to prepare for Russia’s return to the internation-
al stage. After the aggression against Georgia in 2008, Russia
made it impossible for them to apply for EU membership, and in
2013 torpedoed plans for Ukraine to sign an association agree-
ment with the EU. In 2014, Russia annexed Crimea, leading to
a serious crisis in international relations. Putin’s main aim be-
came to liquidate the EU and break up the Euroatlantic system,
and to rebuild a strong Russia and reinforce its position in the
international arena as a superpower wielding potential adequate
to that status, particularly military. The goals and tasks which
Vladimir Putin set for Russian foreign and military policy were
and still are dangerous for Europe and the whole world. They
may lead to the outbreak of a third world war. One consolation is
that, against Putin's expectations, Russia’s unlawful aggression
against Ukraine consolidated the EU, NATO and the Euroatlantic
system, and opened the door to EU, membership for Ukraine, and
perhaps also NATO membership as was the case for Finland and
Sweden, which will help strengthen the security of Europe and
the world. In this way the ever closer union mentioned in the
Maastricht Treaty remains the main goal of the European Union.

In spite of the series of threats to European and world securi-
ty, which is currently determined by Russia’s aggression against
Ukraine which started on 24 February 2022, there is no better al-
ternative for the EU and European integration than deepening
collaboration. To curb the disintegrational processes, the pop-
ulism and nationalism on the rise in Europe, which Russia under
Vladimir Putin is trying to aggravate, the EU must actively sup-
portthe efforts of member states towards preserving their cultur-
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al identities and specific characteristics, and should also create
its own armed forces, vital for ensuring the security of Europe.
This requires a fundamental rebuilding of the consciousness of
Europeans, and generational and mental changes to the EU’s
political elites. It can be assumed that the global situation and
the attractiveness of the EU will be conducive to this, whatever
the pessimists may say. Despite its numerous weaknesses and
unsolved problems, the EU remains an attractive and desirable
institution for many countries, in particular Ukraine, Moldova,
Georgia and the Western Balkan states, and enjoys high levels
of popular support in the member states. For example, the latest
survey by Poland’'s CBOS (Public Opinion Research Center) poll-
ing institute shows that support for Polish membership of the
EU has never been higher: 929% of Poles are in favour of Poland’s
presence in the EU, and more than half of Poles praise the EU for
actions taken in the fight against the coronavirus pandemic, in
connection with the war in Ukraine, and keeping watch on the
rule oflaw in member states. The Community scores lower for its
climate and migration policies. Meanwhile 382 of those polled
were in favour of increased integration among the states of the
European Union.
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W lutym 2022 roku obchodzilismy trzydziesta rocznice podpisania traktatu z Maastricht i jest
to dobra okazja, aby zastanowic sie tak nad jego znaczeniem dla integracji Europy, jak i nad
sama Unia Europejska, jej zaletami i wadami systemowymi, niezbednymi reformami, cela-
mi i zadaniami, tak aby mogta ona skutecznie funkcjonowac¢ w obecnym i przysztym Swie-
cie, wsrad wielu zagrozen i nowych wyzwan. Taki tez jest cel niniejszej publikacji, do udziatu
w ktorej zaproszeni zostali przedstawiciele roznych dyscyplin naukowych, zwtaszcza historycy,
politolodzy, prawnicy oraz badacze wspotczesnych stosunkow miedzynarodowych. Autorzy
dotykaja problematyki genezy traktatu z Maastricht, jego celdw, zadan i znaczenia dla inte-
gracji Europy, lecz réwniez kwestii skutkéw tego traktatu dla postkomunistycznej Europy Srod-
kowo-Wschodniej (ze szczegdlnym uwzglednieniem Polski), kondycji UE po trzydziestu latach
od podpisania traktatu, widzianej z perspektyw sukcesow i porazek, a takze stosunku Unii Eu-
ropejskiej do konfliktow miedzynarodowych, takich jak na przyktad wojna Rosji z Ukraing, czy
stosunkow z aktorem kluczowym na arenie miedzynarodowej, czyli Chinska Republika Ludowa,
oraz sytuacji UE po wyborach parlamentarnych we Francji.
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