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WSTEP

PRZEMYSLAW BISKUP

W XXI w. cztonkostwo w Unii Europejskiej stato si¢ najwazniejsza skladowq transformacji
systemowej Polski, jednoczesnie kotwiczac ja w zachodnich strukturach gospodarczych i po-
litycznych. Wraz z akcesja do NATO w 1999 r. przystapienie do Wspolnoty stato si¢ symbolem
trwalej zmiany strategicznego miejsca Polski w ukladzie miedzynarodowych sojuszy. Juz sam
fakt uptywu 20 lat polskiego cztonkostwa uzasadnia probe podsumowania kluczowych prze-
mian w systemie unijnym oraz osiagniec¢ i wyzwan, jakim stawial czolo kraj i jego obywatele.

Powodem powstania niniejszego raportu byla jednak réwniez che¢ zapewnienia krajowej
opinii publicznej oraz decydentom analiz pomocnych w wypracowywaniu programu drugiej
prezydencji Polski w Radzie UE, ktora bedzie mie¢ miejsce w pierwszym potroczu 2025 r.
Pierwsza prezydencja, w 2011 r., przypadia na okres ,miesigca miodowego” Polski w re-
lacjach z Uniag Europejska i symbolicznie podsumowywata okres akcesyjny. Zblizajace si¢
przewodnictwo bedzie si¢ odbywalo w warunkach pod wieloma wzgledami zasadniczo od-
miennych - tuz po wyborze najprawdopodobniej najbardziej eurosceptycznego Parlamentu
Europejskiego (PE) w historii Wspolnoty, w obliczu pelnoskalowej wojny toczacej si¢ na
Ukrainie, przy licznych protestach spotecznych w Polsce i innych panstwach UE, a dotycza-
cych unijnych polityk, w tym rolnej, oraz wobec koniecznosci stymulowania europejskiej
debaty politycznej po kontrowersyjnej prezydencji wegierskie;.

Przygotowanie prezentowanego raportu bylo inspirowane takze wczesniejszym dorobkiem
Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych i jego wktadem eksperckim w proces inte-
gracji europejskiej. Punktem odniesienia byly w szczegdlnosci rozwazania i wnioski zawarte
w opublikowanym w 2002 r. raporcie Polska w Unii Europejskiej. Poczqtkowe problemy i kry-
zysy? pod redakcja naukowa Urszuli Kurczewskiej, Malgorzaty Kwiatkowskiej i Katarzyny
Sochackiej, ktory wyrodznial si¢ na tle d6wczesnej analityki, stanowiac prognoze przysztych
wyzwan systemowych dla Polski w nowej rzeczywistosci integracyjnej. Raport ten opierat si¢
na kilkudziesigciu ankietach wypelnionych przez ekspertéw z zakresu mikro- i makroekono-
mii, prawa, stosunkow miedzynarodowych, europeistyki i bezpieczenstwa, a takze kilkunastu
szerszych ocenach przygotowanych przez najwazniejszych ekspertéw oraz dziataczy politycz-
nych tamtego okresu. Integralng czescia tej publikacji byl tez zapis zorganizowanego przez
PISM okragtego stotu z udzialem liderow dwczesnej sceny polityczne;.

Zachecajac zainteresowanych czytelnikow do siegniecia po publikacje z 2002 r., chcieliby$smy
przypomniec o trafnosci zawartych w niej prognoz, z ktorych cze¢s¢ ma juz charakter histo-
ryczny, cze$¢ za$ wciaz pozostaje aktualna. W odniesieniu do pierwszej grupy warto wskazac
wyrazane wowczas obawy o stopien akceptacji i zrozumienia spoleczenstwa polskiego dla
integracji europejskiej i o wynik referendum akcesyjnego w 2003 r. — problem ten pomo-
gla rozwiaza¢ intensywna kampania informacyjna, uzyskanie przez éwczesny lewicowy rzad
Leszka Millera poparcia wigkszosci opozycji i wielu organizacji spotecznych, a takze wydtu-
zenie okresu glosowania do dwdch dni. W odniesieniu do drugiej grupy warto przypomniec
rozwazania dotyczace resortowosci administracji rzadowej, jej zdolnosci do sprawnego wia-
czania si¢ w proces tworzenia prawa w instytucjach europejskich czy potrzeby posiadania
stabilnej stuzby cywilnej, ktéra dla tych procesow mogtaby stac si¢ pamiecig organizacyjna.
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Odnosnie do dynamiki procesu integracji eksperci podkreslali rowniez koniecznos¢ uwzgled-
niania faktu, iz petne korzysci z cztonkostwa ujawnig si¢ dopiero po 15-20 latach, zas§ wyma-
gane przez nie kompleksowe reformy moga stac si¢ w tym czasie przyczyng niekorzystnych
reakeji spolecznych. Ta ostatnia diagnoza rzuca $wiatto na ciekawe paradoksy realnego prze-
biegu polskiego czlonkostwa w UE, np. stale wysokie poparcie dla procesu integracji przy
réwnie trwalym znaczacym poparciu dla partii eurosceptycznych.

Prezentowany najnowszy raport PISM stanowi probe przegladu kluczowych pol polityki
unijnej w ostatnich 20 latach z perspektywy Polski. Biorgc pod uwage wielo$¢ powstajacych
rocznicowych opracowan akademickich i eksperckich, intencja autoréw niniejszego opra-
cowania bylo przedstawienie szerokiego, calosciowego spojrzenia na udzial Polski w pro-
cesie integracyjnym w ostatnich dwoch dekadach. Uwzglednia ono wszystkie podstawowe
pola problemowe tego procesu i odzwierciedla wyniki badan systematycznie prowadzonych
w PISM. Poszczegolne rozdzialy poswiecono ewolucji UE, polityce europejskiej realizowa-
nej przez poszczegolne rzady Polski w latach 2004-2024, zmianom postaw spotecznych wo-
bec integracji, a takze kluczowym kwestiom ekonomicznym - wplywowi integracji gospo-
darczej na Polske w ostatnich dwoch dekadach oraz oddziatywaniu polityki spojnosci UE
na jej transformacje systemowa. W raporcie zaprezentowano ponadto rozwazania na temat
roli Polski w ksztattowaniu polityki zagranicznej i bezpieczenstwa UE oraz analize udziatu
Polakow w administracji Komisji Europejskiej (KE). Opracowanie zamykaja wnioski istotne
w kontekscie dalszego czlonkostwa Polski w Unii.
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EWOLUCJA UNII EUROPE]JSKIE] 2004-2024

MELCHIOR SZCZEPANIK

UWARUNKOWANIA

Historia Unii Europejskiej od tzw. wielkiego rozszerzenia w latach 2004-2007 byta nazna-
czona powaznymi kryzysami, ktore wstrzasnety fundamentami Wspdlnoty. W 2005 r. spo-
teczenstwa Francji i Holandii odrzucily w referendach projekt traktatu konstytucyjnego,
stawiajac pod znakiem zapytania dazenie do zaciesnienia integracji i zmian instytucji UE.
Wieloetapowy kryzys gospodarczy i finansowy na przetomie pierwszej i drugiej dekady obec-
nego wieku spowolnil wzrost gospodarczy w UE i stworzyl realna grozbe rozpadu strefy
euro. W 2015 r. niekontrolowany naptyw duzej liczby migrantéw i uchodzcow zagrozit strefie
Schengen. Rok pdzniej jedno z najwigkszych panstw cztonkowskich — Wielka Brytania - pod-
jeto decyzje o opuszczeniu Unii. Brexit nie tylko oslabil polityczny i gospodarczy potencjat
UE, ale rowniez stanowit symboliczny cios w jej wizerunek jako projektu bedacego bez-
alternatywna wizja rozwoju panstw europejskich. Pandemia COVID-19 stworzyla zagrozenie
dla zycia i zdrowia obywateli UE oraz spowodowala krotki, lecz powazny wstrzas gospodar-
czy. Powrot na Sciezke wzrostu powaznie skomplikowala rosyjska petnoskalowa agresja na
Ukraine. Oznaczala ona rowniez, ze panstwa czlonkowskie zostaly skonfrontowane z realna
perspektywa ataku na ich wlasne terytorium.

Serii kryzysow towarzyszyla niekorzystna dla Unii ewolucja otoczenia migdzynarodowego.
Juz w 2016 r. Globalna strategia UE opisala sytuacje jako ,,kryzys egzystencjalny”!. Narastajaca
rywalizacja miedzy Stanami Zjednoczonymi a Chinami zagraza stabilnosci porzadku swiato-
wego opartego na zasadach (rules-based order), bedacego optymalnym srodowiskiem dla UE.
Zwrot ku Azji dokonany przez administracj¢ prezydenta USA Baracka Obamy wzbudzil oba-
wy o ostabienie amerykanskiego zaangazowania na rzecz obrony Europy. Zaniepokojenie
znacznie wzrosto podczas prezydentury Donalda Trumpa (2017-2021), ktory podawal
w watpliwo$¢ znaczenie NATO i relacji transatlantyckich. Tymczasem Rosja w coraz bardziej
agresywny sposob kontestuje pozimnowojenny porzadek i dazy do podporzadkowania sobie
panstw powstatych po rozpadzie Zwigzku Radzieckiego. Dla tego celu nie zawahata si¢ posu-
na¢ do ataku na panstwa oscienne i aneksji ich terytoriow.

EWOLUCJA POLITYCZNA

Odpowiedzia Unii na wspomniane wyzej kryzysy bylo zacie$nianie integracji. Po porazce
projektu traktatu konstytucyjnego panstwa czlonkowskie przyjely traktat lizbonski, w kto-
rym utrzymano wigkszo$¢ zapisow poszerzajacych kompetencje UE%. Umozliwil on blizsza
wspolprace w zakresie sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych oraz w polityce zagranicznej
i obronnej, przyznawat rowniez UE dodatkowe kompetencje w zakresie ochrony srodowiska

' Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe. A Global Strategy for the European Union’s Foreign and Security Policy,
EEAS, czerwiec 2016, www.eeas.europa.eu.

2 Tworzac traktat lizbonski, zrezygnowano z konstytucyjnych elementéw symbolicznych, ktére moglyby sugerowac, ze
Unia przejmuje cechy panstwa narodowego. Usunigto tez wzmianke o fladze i hymnie oraz zrezygnowano z takiej no-
menklatury jak Rada Ministréw i minister spraw zagranicznych.
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i polityki energetycznej. Kryzys gospodarczy i finansowy byt impulsem do przyjecia no-
wych uregulowan prawnych i wiekszej koordynacji dziatan w tej materii. Wyzwania gospo-
darcze zwigzane z pandemia zachecily panstwa czlonkowskie do emisji wspolnego diugu.
Wykorzystywanie przez Rosje¢ dostaw surowcow energetycznych jako narzedzia nacisku po-
litycznego zmobilizowalo Unie do integracji rynkéw i wprowadzenia mozliwosci wspdlnych
zakupow gazu. Z kolei rosyjska napas¢ na Ukraine legla u podstaw bezprecedensowej decy-
zji o finansowaniu dostaw broni ze $rodkdw unijnych i dazenia do poglebienia wspotpracy
w polityce obronne;.

Wisrdd lideréw panstw cztonkowskich i w Parlamencie Europejskim dominowali zwolennicy
zaciesniania integracji, lecz ich decyzje byly kontestowane. Klopoty gospodarcze i ograni-
czona skutecznos¢ UE w relacjach zewnetrznych sprawily, ze rosta grupa obywateli sprze-
ciwiajacych si¢ rozszerzaniu kompetencji Wspolnoty, akceptowanemu wczesniej w zwiazku
z ewidentnymi korzysciami plynacymi z integracji (legitymizacja wynikowa — output-based le-
gitimacy). Zyskiwaly na znaczeniu ugrupowania polityczne, ktore kwestionowaty skutecznos¢
przyjmowanych przez UE rozwiazan i domagaly sie rozluznienia wspdtpracy oraz ogranicze-
nia kompetencji instytucji ponadnarodowych. Po wyborach do Parlamentu Europejskiego
(PE) w 2004 r. dwie prawicowe frakcje skupiajace postow o nastawieniu eurosceptycznym
stanowily 8,7% skfadu izby, dziesig¢ lat pozniej — 15,7%, a w wyborach w 2024 r. moga zdo-
by¢ prawie 25% mandatéw’. Wzmocnienie nurtu eurosceptycznego pokazuja réwniez wyniki
wyborow w panstwach cztonkowskich. W 2002 r. w drugiej turze wyboréw prezydenckich
we Francji lider Frontu Narodowego Jean-Marie Le Pen zdobyl 18% gltoséw. Dwadziescia lat
pozniej Marine Le Pen uzyskala znacznie lepszy wynik — 41%. Wyniki wyborcze pokazywa-
ty, ze zwigksza si¢ grupa obywateli skladajaca sie przede wszystkim z osob starszych, gorzej
wyksztalconych, pracownikow fizycznych, a takze mieszkancéw wsi i mniejszych osrodkow
miejskich, ktérzy w bardzo ograniczonym stopniu moga korzysta¢ ze zdobyczy integracji,
a czasem uwazaja je wrecz za zrodlo zagrozenia®. W zwiazku z tym akceptujq idee euroscep-
tykow twierdzacych, ze ograniczenie wspotpracy i ,odzyskanie kontroli” przez rzady i parla-
menty panstw czlonkowskich bedzie panaceum na problemy zglobalizowanego $wiata.

Unijne recepty na kolejne kryzysy powstawaly w procesie czasochlonnych i burzliwych ne-
gocjacji miedzy panstwami cztonkowskimi. Czesto stanowily one raczej tymczasowy srodek
zaradczy niz kompleksowa reforme danej polityki. Cho¢ Unia zacie$niata wspodtprace, to nie
wykrystalizowal si¢ konsensus w kwestii powazniejszej modyfikacji instytucji czy polityk
wspolnotowych. Debata na temat przyszlosci UE, ktora nabrala tempa w zwigzku z brexitem
i prezydentura Donalda Trumpa, pokazata podzialy wewnatrz obozu zwolennikow integracji.
Jednym z najbardziej zdeterminowanych rzecznikow jej poglebiania stat si¢ po objeciu sta-
nowiska prezydenta Francji w 2017 r. Emmanuel Macron. W programowym przemowieniu
wygloszonym na Sorbonie wezwat do zaciesnienia wspotpracy szczegdlnie w polityce gospo-
darczej, obronnej i migracyjnej’. Jego wizja zakladata, ze panstwa strefy euro stworza $cisle
zintegrowany rdzen UE. Propozycje te zostaly jednak przyjete z rezerwq przez wiekszos¢
panstw cztonkowskich, ktore preferowaty status quo lub ostrozne, ewolucyjne zmiany.

*  Grupa Europejskich Konserwatystow i Reformatorow skupia partie o profilu umiarkowanie eurosceptycznym (jej czton-

kowie okreslaja si¢ jako eurorealisci), zas Grupa Tozsamos¢ i Demokracja jest sojuszem ugrupowan radykalnie krytycz-
nych wobec integracji. W latach 2009-2019 frakcja ta wystgpowata pod nazwa Europa Wolnosci i Demokracji. Prognozy
dot. wyniku tegorocznych wybordéw za: M. Miiller, European Parliament seat projection (April 2024): EPP far ahead, third
place remains contested, Greens regain ground, ,Der (européische) Foderalist”, 26 kwietnia 2024 r., www.foederalist.eu.

Nt. wzrostu poparcia klasy robotniczej dla skrajnej prawicy zob. I. Krastev, After Europe, University of Pennsylvania Press,
Philadelphia 2017, s. 33-35.

> Initiative pour PEurope - Discours dEmmanuel Macron pour une Europe souveraine, unie, démocratique, ,Elysée’,
26 wrzesnia 2017 r., www.elysee.fr.
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Réznice zdan w kwestii przysztosci UE sprawiaja, ze stalym watkiem w debatach jest kon-
cepcja stworzenia wewnetrznego kregu najbardziej zintegrowanych panstw. Traktat lizbonski
przewiduje mechanizm zaawansowanej wspolpracy, ktory pozwala cztonkom na rozwijanie
wspolnych przedsiewzie¢ w mniejszych grupach. Jednak mechanizm ten zostal wykorzystany
tylko w kilku przypadkach. Wsrod potencjalnych kandydatéw do wewnetrznego kregu nie
bylo zgody co do korzysci, jakie moglyby przynies¢ wspolne przedsiewzigcia. Gdy Macron
postulowal stworzenie budzetu strefy euro, nie zyskal poparcia Niemiec i innych panstw be-
dacych ptatnikami netto do unijnego budzetu. Obawialy si¢ one, ze taka decyzja mogtaby do-
prowadzi¢ do zwigkszenia obciazen najbogatszych krajow na rzecz unijnego Poludnia zma-
gajacego si¢ z dlugami.

Przedmiotem sporéw byly nie tylko koncepcje funkcjonowania Wspdlnoty, ale rowniez
ustrdj panstw czlonkowskich. Po raz pierwszy w historii Unii jej instytucje i grupa panstw
cztonkowskich zarzucily kilku pozostalym famanie fundamentalnych wartosci Wspolnoty,
w tym niezaleznosci sadownictwa i wolnosci mediow. Wobec Polski i Wegier nie zastoso-
wano sankcji w ramach procedury z art. 7 Traktatu o UE, ale Unia przyjela (i wykorzystata)
rozporzadzenie, ktore umozliwiato zamrozenie czesci funduszy wspolnotowych w przypadku
stwierdzenia naruszen praworzadnosci®. Spor o rzady prawa pokazal, ze ostabi¢ Unie moga
nie tylko zagrozenia zewnetrzne, ale takze wewnetrzne konflikty o pryncypia. Unaocznit
réwniez ograniczone mozliwosci panstw cztonkowskich w zakresie przeciwdzialania naru-
szeniom wspolnych wartosci przez jedno lub kilka z nich.

Unia kontynuowata podjete jeszcze w latach 90. ubiegtego wieku zabiegi o zaciesnienie wspot-
pracy w polityce zagranicznej i obrony. Traktat lizbonski stworzyl podstawy prawne dla po-
wolania unijnej stuzby dyplomatycznej oraz rozszerzyl kompetencje quasi-ministra spraw za-
granicznych. Jednak starania o prawdziwie wspodlna polityke zagraniczng i obrony przyniosty
mierne rezultaty. Obnazyly zaréwno ograniczone zdolnosci panstw cztonkowskich do wspol-
nej definicji kluczowych zagrozen, jak i niedostatki sit militarnych, ktére mogtyby wesprzec
realizacje unijnych planéw. Podczas gdy panstwa Europy Srodkowej podkreslaty niebezpie-
czenstwo zwiazane z odradzajacymi si¢ imperialnymi ambicjami Rosji, Europa Zachodnia ule-
gla ztudzeniu, ze rozwoj relacji gospodarczych ztagodzi agresywne tendencje rosyjskich elit.
Ten poglad prezentowaly przede wszystkim Niemcy, ktore mimo wywotywanych przez Rosje
konfliktéw z sasiadami zwigkszaly import no$nikow energii z tego panstwa. Réznice zdan
dotyczyly takze relacji z kluczowym sojusznikiem UE - Stanami Zjednoczonymi. Francuskie
postulaty budowania strategicznej autonomii UE dotyczyty nie tylko koniecznosci wzmac-
niania zdolno$ci wojskowych, ale taczyly si¢ czesto z watkiem zdobycia wigkszej niezalezno-
$ci od USA’. Takim pomystom sprzeciwialy sie pafistwa Europy Srodkowej i Pétnocnej, ktére
konsekwentnie podkreslaly znaczenie Stanéw Zjednoczonych dla bezpieczenstwa Europy.

Ostabiona gospodarczo i podzielona w kwestiach strategii polityki zagranicznej, Unia nie
byla w stanie zrealizowa¢ ambicji budowania strefy demokracji i dobrobytu w swoim bez-
posrednim sasiedztwie. Seria protestow obywatelskich w krajach Bliskiego Wschodu i Afryki
Pétnocnej w latach 2011-2012, okreslana jako arabska wiosna, niosta nadzieje¢ na demokra-
tyzacje, lecz zakonczyla sie niepowodzeniem — spowodowata regres swobod obywatelskich
w tym regionie, a takze przyczynita si¢ do wzrostu emigracji do Europy. Negatywne zmia-
ny zaszly rowniez na Balkanach Zachodnich. W wigkszosci tamtejszych panstw do wladzy

¢ Art. 7 TUE opisuje dzialania, jakie panstwa cztonkowskie moga podja¢ w przypadku stwierdzenia naruszenia funda-
mentalnych wartosci UE przez jedno z nich. Dopuszcza pozbawienie praw cztonkowskich, w tym prawa do gtosowania
w Radzie UE.

7 Zob. np.: B. Le Maire, Le Nouvel Empire: 'Europe du vingt et uniéme siécle, Gallimard, Paris 2019, s. 40-43.
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doszly ugrupowania polityczne, ktére wykazywaly umiarkowane zainteresowanie realizo-
waniem reform bedacych warunkiem koniecznym akcesji do UE. Réwnolegle w najwigk-
szych panstwach UE, m.in. pod wplywem probleméw gospodarczych, stablo przekonanie
o korzysciach z kolejnych rozszerzen. Ilustracja znaczenia unijnej soft power byta natomiast
sytuacja na Ukrainie, gdzie duza grupa obywateli, czgsto z narazeniem zycia, naciskala na
rzadzacych, by zaciesniali relacje z UE. Jednak i w tym przypadku umiarkowane postepy re-
form na Ukrainie i zmeczenie rozszerzeniem w Europie Zachodniej sprawily, ze zaciesnianie
wzajemnych relacji przebiegalo powoli. Dopiero rosyjska petnoskalowa agresja na Ukraine
doprowadzita do przetomu, jakim byla decyzja o rozpoczeciu negocjacji akcesyjnych.

Funkcjonowanie Unii w trybie zarzadzania kryzysowego sprawilo, ze coraz bardziej promi-
nentng role zaczeta odgrywac Rada Europejska. Reformy podejmowane w reakcji na kryzysy
budzity zwykle tak duze kontrowersje, ze ostateczne rozstrzygniecia mogly zapadac jedynie
na poziomie szefow panstw i rzadoéw. Dzialania prowadzone przez Europejski Bank Centralny
w obronie strefy euro (patrz nizej) uwydatnily znaczenie tej instytucji. Wptyw Parlamentu
Europejskiego na konstruowanie rozwiazan antykryzysowych, szczegélnie w przypadku kry-
zysu euro i pandemii COVID-19, byt ograniczony. Instytucja ta konsekwentnie wzywata do
zmian w UE, formulujac apele o zaciesnienie integracji wiazace si¢ takze ze zwigkszeniem jej
wlasnej roli w procesie decyzyjnym?®. Poslowie domagali si¢ m.in. inicjatywy ustawodawczej
oraz wigkszego wplywu na tworzenie wieloletniego budzetu UE i powotywanie przewodni-
czacego KE.

Dobra kondycja gospodarcza i stabilno$¢ polityczna wplynety na wzrost roli Niemiec w po-
lityce wspolnotowej. Kanclerz Angela Merkel, stojaca na czele rzadu od 2005 do 2021 r., od-
grywala kluczowa role w budowaniu decyzji UE. Sprzyjata ostroznym modyfikacjom, ktore
pozwalaly zachowac jednos¢. Niemcy nie byly jednak powszechnie postrzegane jako fagodny
hegemon, a promowane przez nie rozwiazania nie zawsze uznawano za korzystne dla wspol-
noty kompromisy®. Polityka utrzymywania duzej nadwyzki w handlu z partnerami z UE
byla krytykowana jako bariera dla wzrostu tych ostatnich. Angeli Merkel zarzucano rowniez
nadmierna pobfazliwo$¢ wobec panstw autorytarnych w imie korzysci gospodarczych, jakie
Niemcy osiagaly z relacji z nimi.

Gdy Wielka Brytania podjeta decyzje o opuszczeniu Wspoélnoty, zapowiadano wzrost do-
minacji francusko-niemieckiej. Oczekiwania te zmaterializowaly si¢ tylko czes$ciowo.
Porozumienie miedzy Berlinem a Paryzem znacznie ulatwialo podejmowanie kluczowych
decyzji. Tak byto np. w przypadku funduszu odbudowy Next Generation EU stworzonego
w oparciu o wspolny diug. Jednak w wielu kwestiach, takich jak polityka energetyczna, re-
lacje ze Stanami Zjednoczonymi, polityka handlowa czy reguly fiskalne, réznice interesow
uniemozliwily obu panstwom przedstawienie wspdlnego stanowiska, ktore mogloby stac sie
punktem odniesienia dla catej UE.

8 Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie ewentualnych zmian i dostosowan w obecnej strukturze instytucjonalnej
Unii Europejskiej (2014/2248 INI), 16 lutego 2017 r.; Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie propozycji Parlamentu
Europejskiego dotyczqcych zmiany Traktatéw (2022/2051 INL), 22 listopada 2023 r.

> D.Webber, European Disintegration? The Politics of Crisis in the European Union, Red Globe Press, London 2019, s. 56-105,
2019; J. Zielonka, Counter-revolution: Liberal Europe in Retreat, Oxford University Press, Oxford 2018, s. 77-78.
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EWOLUCJA GOSPODARCZA

»Wielkie rozszerzenie” spetnito pokltadane w nim nadzieje dotyczace rozwoju gospodarczego
nowych czltonkéw. Naptyw funduszy unijnych i prywatnych inwestycji oraz mozliwosci eks-
portowe zwiazane z dostepem do jednolitego rynku byly motorem rozwoju gospodarczego,
ktéry umozliwit redukcje dystansu rozwojowego miedzy nimi a Europg Zachodnig. W mo-
mencie akcesji (2004-2007) PKB per capita dziesi¢ciu panstw bylego bloku wschodniego
znajdowal si¢ na poziomie 25,7% niemieckiego, podczas gdy w 2022 r. - na poziomie 44,8%".

Pomimo pozytywnych zmian w nowych panstwach cztonkowskich dwie dekady, ktore upty-
nely od rozszerzenia, byly zdominowane przez trudnosci ekonomiczne. Wielowymiarowy
kryzys finansowy i gospodarczy przyniost okres stagnacji. Unijny PKB w 2014 r., wyrazony
w cenach stalych, byl wiekszy od wyniku z 2008 r. zaledwie o 0,5%. Kryzys postawit pod zna-
kiem zapytania istnienie strefy euro. Niektorzy badacze argumentowali, ze dla czesci panstw
cztonkostwo przynosi wigcej strat niz korzysci''. Polityka cie¢ budzetowych, ktorg najbar-
dziej dotknigte kryzysem panstwa byly zobowigzane realizowa¢, spowodowata diugotrwate
ograniczenie dynamiki gospodarczej. Kilka lat pdzniej, gdy pandemia wymusita ograniczenie
aktywnosci gospodarczej, liderzy nie powtdrzyli tego bledu. Stworzenie funduszu odbudo-
wy w oparciu o wspolny diug zapewnito panstwom czlonkowskim zastrzyk srodkow finan-
sowych, ktory pozwolil przyspieszy¢ odbicie. Jednak i w tym przypadku nie przyjeto roz-
wiazania kompleksowego. Mimo wstepnego porozumienia cztonkowie wciaz nie sa w stanie
rozstrzygna¢ kwestii nowych zrédel dochodu Wspélnoty. Oznacza to, ze konieczno$¢ splaty
dlugu moze w przyszlosci wymusic¢ cigcia w ramach polityk wspolnotowych.

Kolejne kryzysy pokazaly, ze unijni liderzy sg zdeterminowani, by broni¢ najwigkszych osia-
gniec integracji, takich jak strefa euro, i zdolni do kreatywnych rozwiazan. Przyktadem takich
dzialan sa elementy polityki monetarnej — ktérych zgodnos¢ z prawem pierwotnym UE byta
kwestionowana'? - prowadzonej przez Europejski Bank Centralny (EBC) w drugiej dekadzie
obecnego wieku. Skupujac obligacje panstw cztonkowskich na rynku wtornym, EBC wplynat
na obnizenie kosztow obstugi dlugu. Kryzys zmobilizowal UE do poprawy regulacji doty-
czacych funkcjonowania bankow oraz do zaciesnienia koordynacji i wzajemnej kontroli po-
lityk budzetowych w ramach semestru europejskiego. Mimo probleméw siedem z dziesigciu
panstw, ktore dotaczyly do UE w ramach wielkiego rozszerzenia, weszlo do strefy euro.

Pierwsze dekady XXI w. przyniosty ostabienie pozycji UE w gronie najbardziej innowacyj-
nych gospodarek $wiata. Komunikat KE z 2021 r. zwracal uwage, ze w kilku dziedzinach
uwazanych za kluczowe dla rozwoju nowoczesnej gospodarki (Al, Big Data, mikroelektro-
nika, robotyka) UE ust¢puje gtownym rywalom: Chinom i Stanom Zjednoczonym". Coraz
powazniejszym graczem stawaly sie Chiny, ktore przestaly by¢ wylacznie wielka montownia
dla zachodnich koncernéw i rozwinety zdolnosci samodzielnego tworzenia zaawansowanych
technologii. Pod koniec drugiej dekady obecnego wieku czlonkowie UE zainteresowani roz-
wojem sieci 5G zostali skonfrontowani z faktem, ze bez wspolpracy z chinskimi firmami

Obliczenia wlasne na podst. danych Eurostatu.

""" F Andersson, Would Europe Benefit from the Return of National Currencies, w: A. Bakardijeva-Engelbrekt, K. Leijon,
A. Michalski, L. Oxelheim (red.), The European Union and the Return of the Nation State: Interdisciplinary European
Studies, Palgrave Macmillan, Cham 2020, s. 165-190.

12 S. Plociennik, S. Zareba, Trybunat Konstytucyjny RFN podwaza polityke EBC i krytykuje wyrok TSUE, ,Komentarz PISM”,
nr 28/2020, 6 maja 2020 r., www.pism.pl.

3 Commission Staff Working Document, Strategic Dependencies and Capacities, SWD(2021) 352 final, 5 maja 2021 r.,s. 30-41,
www.eur-lex.europa.eu.
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- zwiazanej z ryzykiem dla bezpieczenstwa danych - realizacja tych plandw staje pod zna-
kiem zapytania'.

Pandemia COVID-19 i rosyjska agresja na Ukraing przyczynily si¢ do przewarto$ciowania
sposobu myslenia o wspoizaleznosciach gospodarczych. Te ostatnie nigdy nie byly postrze-
gane jako niosace wylacznie korzysci, jednak wydarzenia ostatnich lat spowodowaly wsrod
unijnych przywodcéw znaczny wzrost sSwiadomosci faczacych si¢ z nimi zagrozen. Problemy
z dostepem do sprzetu medycznego i szczepionek produkowanych poza granicami UE poka-
zaly, ze liczy si¢ nie tylko wiedza, lecz takze posiadanie zdolnosci przemystowych do wytwo-
rzenia kluczowych towaréw na wlasnym terytorium. Z kolei gwattowny wzrost cen nosnikow
energii, zwiazany przede wszystkim z manipulowaniem przez Rosj¢ ich dostawami, brutalnie
unaocznil ryzyko zwiazane z zaleznosciami od panstw autorytarnych w dziedzinach strate-
gicznych. W efekcie bezpieczenstwo ekonomiczne zajeto poczesne miejsce wsréd unijnych
priorytetow. Panstwa cztonkowskie zaczety dokladniej kontrolowac inwestycje zagraniczne,
konstruowa¢ ufatwienia prawne i finansowe dla wzmocnienia potencjalu przemystowego
oraz bardziej zdecydowanie poszukiwa¢ dywersyfikacji dostaw nosnikéw energii i kluczo-
wych surowcow.

W miare jak rosta wiedza o zmianach klimatycznych i swiadomo$¢ ich skutkoéw, przeciwdzia-
tanie globalnemu ociepleniu (coraz cz¢sciej okreslanemu mianem katastrofy klimatycznej)
zyskiwalo na znaczeniu. UE podejmowata kolejne zobowiazania do redukowania emisji ga-
zow cieplarnianych i zwigkszenia produkcji energii ze zrédet odnawialnych. Kulminacja tego
procesu byta decyzja Rady Europejskiej z 2019 r. o osiagnieciu neutralnosci klimatycznej do
2050 r. Te ambicje wptywaja nie tylko na polityke energetyczna, ale przektadaja si¢ rowniez na
dazenie do modyfikacji unijnego modelu gospodarczego, ktora ograniczylaby jego negatywny
wplyw na klimat i srodowisko. Unia liczy, Ze osiagnigcie pozycji lidera zrownowazonej go-
spodarki przyniesie korzysci, w miare jak ambitna polityka klimatyczna bedzie przyjmowana
réwniez przez inne panstwa. Zielona transformacja spotyka si¢ jednak z oporem waznych
podmiotoéw gospodarczych, ktore zbudowaly silna pozycje w ramach modelu opartego na
paliwach kopalnych, i czegsci obywateli obawiajacych sie¢ wysokich kosztéw. Moze réwniez
doprowadzi¢ do poglebienia zaleznosci gospodarczych - wigkszos¢ surowcow wykorzysty-
wanych przez sektor zielonych technologii jest wydobywana i przetwarzana poza granicami
UE, przede wszystkim w Chinach.

WNIOSKI

Od momentu ,,wielkiego rozszerzenia” Unia przetrwala dekady ,permanentnego kryzysu”
i jest dzi$ silniej zintegrowana niz 20 lat temu. Zaciesniono wspodtprace w ramach polity-
ki gospodarczej i budzetowej, a takze migracyjnej, energetycznej i obronnej. Przyjete roz-
strzygniecia moga wydawac si¢ niewystarczajace, lecz bilans unijnych zmagan z kryzysami
nalezy uzna¢ za pozytywny. Unia nie tylko oparla si¢ kryzysom, ale takze podjeta dziatania
majace zapewnic jej silng pozycje w swiecie targanym przez rosnaca rywalizacje mocarstw.
Kooperacja w ramach UE jest postrzegana przez wigkszo$c¢ elit politycznych i obywateli jako
wlasciwa odpowiedz na wyzwania, ktdre przekraczajg granice panstw.

Jednak w miare jak proces integracji dotyka kolejnych dziedzin o kluczowym znaczeniu dla
suwerennosci panstwowej (podatki, polityka zewnetrzna i obronna, wspolny dtug, ochrona

" L. Gibadto, Berliiski dylemat 5G - perspektywy udziatu Chin w rozbudowie niemieckiej sieci telekomunikacyjnej, ,Biuletyn
PISM”, nr 16 (1948), 4 lutego 2020 r., www.pism.pl.
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granic), a Unii brakuje spektakularnych sukcesow, ktore moglyby uzasadni¢ rozszerzenie
kompetencji wspolnotowych, rosng w site ugrupowania polityczne kwestionujace zalety
scislejszej integracji. Zarowno negocjacje reform wdrazanych w odpowiedzi na kryzysy, jak
i szersza debata o przysztosci UE pokazaly powazne réznice zdan miedzy cztonkami. Dotycza
one polityk wspdlnotowych, procesu decyzyjnego, potrzeby kolejnych rozszerzen i roli UE
w $wiecie. Cho¢ Unia udowodnita, ze w sytuacjach kryzysowych jest zdolna budowa¢ kom-
promisy i podejmowac dzialania postrzegane jako nierealne w ,normalnych warunkach’, to
osiagniecie konsensusu wokot jej szerzej zakrojonej reformy - obejmujacej zmiane traktatow
- wydaje si¢ dzis mato prawdopodobne. Rosnace poparcie dla ugrupowan eurosceptycznych
sugeruje, ze wewnatrzunijne debaty moga sta¢ si¢ jeszcze bardziej burzliwe, a budowanie
kompromisoéw - trudniejsze. Wydarzenia ostatniej dekady pokazaly rowniez, ze w panstwach
cztonkowskich moze dojs¢ do ostabienia instytucji demokratycznych.

Mimo znacznego potencjalu (gospodarczego i soft power) Unia okazala si¢ niezdolna zapobiec
niekorzystnym dla niej zmianom otoczenia miedzynarodowego, w tym przede wszystkim de-
stabilizacji sasiedztwa. Wstrzasy wewnetrzne i umiarkowany bilans w relacjach zewnetrznych
przelozyly si¢ na ambicje UE. Wiar¢ w mozliwos¢ skutecznego eksportowania stabilnosci
i dobrobytu zastapita troska o obrone unijnego dorobku i pozycji w swiecie. Poczesne miej-
sce wérod priorytetéw wspolnotowych zajmuje ograniczanie niebezpiecznych zaleznosci go-
spodarczych oraz obrona przed nieuczciwa konkurencja gospodarcza ze strony panstw trze-
cich, niekontrolowang migracjg czy probami destabilizacji systemow politycznych panstw
cztonkowskich.

Silnie zintegrowana UE stuzy interesom Polski — stwarza srodowisko sprzyjajace rozwojo-
wi gospodarczemu i umozliwia wigkszy wptyw na ksztaltowanie sasiedztwa oraz porzadku
miedzynarodowego. Jednak pogorszenie sytuacji miedzynarodowej, problemy gospodarcze
i spory wewnatrz Unii sprawiaja, ze stabnie unijny etos solidarnosci, a wraz z nim sklonno$¢
panstw czlonkowskich do wspierania stabszych partneréw i wychodzenia poza wasko pojety
interes narodowy. Ta sytuacja wymaga od polskich wladz aktywnosci. Na arenie europej-
skiej powinny one uczestniczy¢ w projektowaniu reform, ktore przygotuja UE do kolejnego
rozszerzenia, za$ na poziomie krajowym - podejmowac dzialania prawotwodrcze wdrazajace
cyfrowa i zielong transformacj¢ oraz wspierajace podmioty gospodarcze w wykorzystywaniu
nowych mozliwosci z nia zwiazanych.
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POLITYKA EUROPEJSKA POLSKI 2004-2024

JOLANTA SZYMANSKA

UWARUNKOWANIA

Pierwszy etap czlonkostwa Polski zbiegl si¢ w czasie z intensywna debata nad reforma ustro-
jowa UE. Po przyjeciu nowego traktatu UE dalej ewoluowata. W odrdznieniu od lat poprzed-
nich zmiany te nie byly jednak efektem diugotrwatego procesu przygotowan, zwienczonego
przyjeciem nowego traktatu, ale zachodzity ad hoc w odpowiedzi na kryzysy (w tym m.in.
kryzys gospodarczy, migracyjny, pandemie COVID-19 czy wojne Rosji przeciwko Ukrainie)'.
W latach 2004-2024 UE zmienita si¢ pod wzgledem geograficznym. W tym czasie doszlo do
akcesji trzech nowych panstw: w 2007 r. do organizacji przystapily Bulgaria i Rumunia (drugi
etap wschodniego rozszerzenia), a w 2013 r. Chorwacja. W 2020 r. z kolei, w konsekwencji
referendum z 2016 r. i po okresie negocjacji warunkéw wystapienia, Unie Europejska - jako
pierwsze panstwo w historii - opuscila Wielka Brytania.

W wymiarze wewnetrznym w pierwszych latach po akcesji zarowno wsrdd polskiej klasy
politycznej, jak i spoleczenstwa wyrazne byto postrzeganie cztonkostwa w UE jako kolejnego
etapu transformacji systemowej, zapoczatkowanej pod koniec lat 80., i impulsu dla moder-
nizacji kraju. Mimo poczatkowych obaw pozytywne efekty integracji ugruntowaly w kolej-
nych latach niemal powszechna akceptacje spoteczng dla cztonkostwa kraju w UE. To popar-
cie Polakow bylo jednak powierzchowne, a kierunek rozwoju niektérych unijnych polityk,
zwlaszcza transformacja klimatyczna i polityka migracyjna — ale rowniez potencjalne koszty
zwiazane z polityka rozszerzenia — postawity pod znakiem zapytania mozliwos¢ utrzymania
spotecznego konsensusu w sprawie czlonkostwa?.

Jednoczesnie, po pierwszych latach niestabilnosci politycznej (upadek mniejszosciowego rza-
du centrolewicy pod wodza Leszka Millera dzien do akcesji i krétkie funkcjonowanie dwoch
rzaddéw mniejszo$ciowych pod wodza Marka Belki), wykrystalizowat si¢ podziat na dwa gtow-
ne, konkurujace ze soba obozy polityczne - jeden skupiony wokoét Platformy Obywatelskiej —
PO (rzady koalicyjne PO z partnerami w okresie 2007-2015 oraz od potowy grudnia 2023 r.),
drugi za$ wokot Prawa i Sprawiedliwosci — PiS (rzady koalicyjne w latach 2005-2007 oraz
rzad koalicji Zjednoczonej Prawicy w latach 2015-2023). Polityka unijna zaczeta coraz bar-
dziej przenika¢ do polityki krajowej, a zaostrzanie si¢ sporu politycznego na arenie krajowej
sprawialo, Ze polem rywalizacji stala si¢ polityka europejska. Byto to szczegoélnie widoczne po
2015 r. — w grudniu 2014 r. wywodzacy si¢ z PO wieloletni premier RP Donald Tusk zostat
wybrany na przewodniczacego Rady Europejskiej (kadencja 2,5-letnia zostata przedluzona
o kolejne 2,5 roku w 2017 r.), a niecaly rok po6zniej wltadz¢ w Polsce przejeta prawica pod
przewodnictwem PiS. Obecnos¢ bylego przewodniczacego PO, a zarazem bylego lidera naj-
wigkszego ugrupowania opozycyjnego na jednym z najwazniejszych stanowisk w UE, deter-
minowata retoryke rzadu RP w sprawach europejskich.

! Zob. szerzej: M. Szczepanik, Ewolucja Unii Europejskiej 2004-2024 w niniejszym tomie.
2 Zob. szerzej: P. Biskup, Spoleczetistwo polskie wobec integracji europejskiej 2003-2024 w niniejszym tomie.
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CELEI1ZALOZENIA

Ogolnym celem pierwszych lat czlonkostwa byto wykorzystanie zwigzanych z nim mozliwo-
$ci, w tym dostepu do rynku wewnetrznego i funduszy unijnych, do nadrobienia dystansu
rozwojowego miedzy Polska a panstwami Zachodu. W tym kontekscie Polska wspierata po-
glebianie wspolpracy gospodarczej, znoszenie barier i ograniczanie tendencji protekcjoni-
stycznych na wspdélnym rynku. Kolejne rzady RP przywiazywaly tez duza wage do negocjacji
budzetowych, dazac do zapewnienia wysokiej puli sSrodkow na tzw. tradycyjne polityki (poli-
tyke spojnosci czy wspolna polityke rolng).

Istotnym zaloZeniem bylto ugruntowanie pozycji Polski jako waznego gracza, a takze - jako
najwiekszego panistwa regionu - lidera Europy Srodkowo-Wschodniej w Unii Europejskie;j.
W tym kontekscie istotne byly ambicje zwiazane z utrzymaniem lub wzmocnieniem pozycji
instytucjonalnej kraju, obecne m.in. w debacie na temat reform instytucjonalnych, jak i przy
obsadzaniu najwazniejszych stanowisk w UE. Celem bylo rowniez wypetnianie zobowigzan
plynacych z czlonkostwa oraz przedstawianie wlasnych inicjatyw w ramach unijnych polityk.

W odniesieniu do modelu Unii Europejskiej Polska wykazywata ostrozno$¢ wobec planow
poglebiania integracji, jednoczesnie sprzeciwiajac si¢ jej nadmiernemu zréznicowaniu. O ile
akcesja do UE powiazana byla z ambicja szybkiego dotaczenia do strefy Schengen, o tyle
stanowisko wobec czlonkostwa w strefie euro - m.in. ze wzgledu na kryzys zadtuzeniowy
— pozostawalo znacznie bardziej zdystansowane (pomimo politycznego poparcia w pierw-
szych latach cztonkostwa przygotowania do przyjecia wspolnej waluty przez Polske najpierw
odlozono’, by nastepnie — w okresie rzadéw Prawa i Sprawiedliwosci — catkowicie zarzucic).
Zaréwno w odniesieniu do Schengen i euro, jak w przypadku innych inicjatyw integracji
w wezszym gronie Polska akcentowata znaczenie ich inkluzywnosci.

Stalymi priorytetami polityki europejskiej Polski byly polityka wschodnia* oraz rozszerzenie
UE. Szczegdlne miejsce w tym aspekcie zajmowalo poparcie dla demokratyzacji i ambicji
europejskich panstw wschodniego sasiedztwa, w tym zwlaszcza Ukrainy. Po napasci Rosji na
Ukraine Polska przylaczyta sie do nakladania sankcji na agresora. Od poczatku cztonkostwa
wspierata rowniez proces rozszerzenia UE o panstwa Balkanow Zachodnich i Turcje.

Polska podchodzila ostroznie do ambicji UE w takich dziedzinach jak transformacja kli-
matyczna czy polityka migracyjna. W odniesieniu do strategii klimatycznej rzad podkreslat
przede wszystkim znaczenie mechanizmdéw kompensacyjnych dla panstw, regiondw i branz
szczegOlnie dotknigtych jej skutkami. W odniesieniu do polityki migracyjnej kladl nacisk na
ochrone granic zewnetrznych (od kryzysu na granicy z Bialorusig zwracal szczegolng uwage
na problem instrumentalizacji migracji), wykazujac sceptycyzm wobec zwigkszania roli unij-
nych instytucji w obszarze polityki azylowe;.

DZIALANIA

Choc ogolne cele definiowane byty podobnie, sposéb ich realizacji znaczaco odrdznial poszcze-
golne rzady RP. W latach 2004-2007 czeste zmiany rzadéw oraz brak doswiadczenia w kwe-
stiach europejskich sprawily, ze Polsce trudno bylo prowadzi¢ spdjng i konsekwentna polityke

3

Zob. K. Boronska-Hryniewiecka, P. Toporowski, Polityka Polski w Unii Europejskiej, w: ,Rocznik Polskiej Polityki Zagra-
nicznej 2011-2015% PISM, Warszawa 2019, s. 146.

*  Zob. szerzej: E. Kaca, A. Koziol, Polska a polityka zagraniczna i bezpieczeristwa UE 2004-2024 w niniejszym tomie.
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w UE’. W pozniejszych latach obdz polityczny skupiony wokdét Platformy Obywatelskiej sta-
wial na wspolprace z najwigkszymi panstwami unijnymi, czyli Niemcami i Francja, m.in.
w ramach Trojkata Weimarskiego. Z kolei ten skupiony wokot PiS, na fali krytyki rozwoju
integracji i dominacji Niemiec w UE, obrat kurs na wzmacnianie sojuszy w regionie Europy
Srodkowej (szczegdlnie w ramach Grupy Wyszehradzkiej) oraz wspotprace z Wielka Brytania®.
Jednoczesnie w sferze retorycznej rzady pod przewodnictwem PO podkreslaly znaczenie
wspotwlasnosci i wspolodpowiedzialnosci Polski za projekt europejski, natomiast PiS uwy-
puklat podzial na ,,my” (Polska) i ,,oni” (Unia), akcentujac potrzebe ochrony suwerennosci
narodowej i znaczenie asertywnosci wobec inicjatyw ptynacych z instytucji unijnych.

Spor polityczny na krajowej scenie rezonowal na forum UE juz na weczesnym etapie cztonko-
stwa, z czasem tylko zyskujac na sile. Pierwszym jego przejawem byt konflikt kompetencyjny
miedzy prezydentem Lechem Kaczynskim i premierem Tuskiem o to, kto powinien reprezen-
towac Polske na unijnych szczytach, rozstrzygniety przez Trybunal Konstytucyjny w 2009 r.
na korzys¢ rzadu. Pdzniejsze jego przejawy to m.in. sprzeciw rzadu PiS dla reelekcji Tuska na
stanowisku przewodniczacego Rady Europejskiej w 2017 r., konflikt dotyczacy praworzad-
nosci (od czasu przejecia wladzy przez PiS w 2015 r.), a takze spor kompetencyjny zwiazany
z ustawa o prezydencji Polski w Radzie UE w 2025 r., nadajaca prezydentowi dodatkowe
kompetencje kosztem rzadu.

Najwazniejszym wyzwaniem pierwszych lat czlonkostwa byly negocjacje nowego unijnego
traktatu (p6zniejszego lizbonskiego). Prowadzili je ze strony Polski doradca prezydenta Marek
Cichocki i szefowa Urzedu Komitetu Integracji Europejskiej Ewa Os$niecka-Tamecka. Gtowny
spor dotyczyl modyfikacji systemu gtosowania w Radzie UE. W tej kwestii Polska zgtaszata
zastrzezenia do projektu zastgpienia korzystnego dla kraju systemu nicejskiego tzw. systemem
podwadjnej wigkszosci, proponujac tzw. pierwiastek kwadratowy. Odnosila sie rowniez do za-
piséw dotyczacych m.in. symboli i nazewnictwa stosowanego w traktacie, roli Karty praw
podstawowych czy struktury przyszlego traktatu. W ostatecznej tresci traktatu podpisanego
13 grudnia 2007 r. w Lizbonie (przez premiera Donalda Tuska i ministra spraw zagranicznych
Radostawa Sikorskiego, w obecnosci prezydenta RP Lecha Kaczynskiego) w sprawie meto-
dologii obliczania gloséw w Radzie UE ustalono przejscie do systemu podwojnej wiekszosci
przy przediuzeniu okresu obowiazywania systemu nicejskiego do 2014 r., a pod pewnymi
warunkami do 2017 r.” Cho¢ tres¢ traktatu zostala oparta na bazie traktatu konstytucyjnego,
to pod wplywem oporu wielu panstw, w tym Polski, zrezygnowano zaréwno z formuly jedne-
go traktatu, jak i zapisow o cechach symbolizujacych panstwowos¢. W zwiazku z nadaniem
Karcie praw podstawowych mocy wiazacej Polska wraz z Wielka Brytania zdecydowaty sie
na podpisanie protokotu w sprawie czesciowego zawieszenia obowiazywania dokumentu -
tzw. protokotu brytyjskiego®.

W grudniu 2007 r. Polska, wraz z osmioma nowymi panstwami cztonkowskimi UE, przystapi-
ta do strefy Schengen. Byto to zwienczenie rozpoczetego juz na etapie negocjacji akcesyjnych
procesu przygotowan, obejmujacego m.in. dostosowanie prawa i infrastruktury. Szczegélnym
wyzwaniem bylo zabezpieczenie polskiej granicy zewnetrznej. Nie bez znaczenia w tym

> L.Lipinski, J. Szyszko, Polityczne sukcesy i porazki pierwszych 15 lat Polski w Unii Europejskiej, w: A. Radwan-Rohrenschef,
15 lat Polski w Unii Europejskiej. Raport, Instytut in.europa, Warszawa 2019.

¢ Zob. J. Szymanska, P. Toporowski, Polityka Polski w Unii Europejskiej, ,Rocznik Polskiej Polityki Zagranicznej 20167
PISM, Warszawa 2019, s. 53.

A. Kremer, Aspekty prawne negocjacji podczas Konferencji Miedzyrzqdowej 2007 ze szczegolnym uwzglednieniem udziatu
Polski, w: ]. Barcz, Traktat z Lizbony. Gtowne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, UKIE, Warszawa 2008.

8 L.Jesien, Polityka Polski w Unii Europejskiej, ,Rocznik Polskiej Polityki Zagranicznej 2007, PISM 2008, s. 46-47.
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kontekscie byta decyzja z 2004 r. o ulokowaniu w Polsce siedziby unijnej agencji ds. ochrony
granic - Frontexu.

Kryzys gospodarczy z 2008 r., ktéry w 2009 r. pograzyt w recesji wszystkie panstwa cztonkow-
skie poza Polska, wplynat korzystnie na wizerunek kraju, pozwalajac rzadowi RP coraz smie-
lej forsowac korzystne dla Polski inicjatywy na forum UE’. Jedng z nich byl zainaugurowany
w 2009 r. (przy wsparciu Szwecji) projekt Partnerstwa Wschodniego, zakladajacy zaciesnienie
wspolpracy z Biatorusia, Ukraing, Motdawia, Gruzja, Azerbejdzanem i Armenia. Cho¢ zyskat
on poparcie innych panstw czltonkowskich, to ze wzgledu m.in. na niekorzystny rozwdj sytu-
acji w zakresie bezpieczenstwa we wschodnim sasiedztwie napotkat w kolejnych latach liczne
trudnosci.

Sprawdzianem dojrzatosci polskiego cztonkostwa w UE byla prezydencja w Radzie (spra-
wowana od lipca do grudnia 2011 r.). Podczas niej udato si¢ zakonczy¢ rozmowy o umowie
stowarzyszeniowej z Ukraina, sfinalizowa¢ rozmowy na temat akcesji do UE z Chorwacja,
a takze doprowadzi¢ do przyjecia tzw. szesciopaku, czyli pakietu aktow prawnych wzmac-
niajacych dyscyplinowanie budzetowe w ramach Paktu stabilno$ci i wzrostu. Mimo Ze nie
wszystkie zalozenia prezydencji udato si¢ zrealizowac — najwigkszym rozczarowaniem okazat
sie szczyt Partnerstwa Wschodniego w Warszawie, ktdry zostal zbojkotowany przez Biatorus,
a pozostalym partnerom nie przyniost obietnicy cztonkostwa w UE - przewodnictwo Polski
w Radzie byto dobrze oceniane w Europie.

W 2014 r. w trakcie proeuropejskiej ,rewolucji godnosci” (Euromajdanu) na Ukrainie rzad
RP zaangazowatl si¢ w promowanie sprawy ukrainskiej na forum UE. Minister spraw zagra-
nicznych Radostaw Sikorski wraz ze swoimi odpowiednikami z Francji i Niemiec rozpoczat
mediacje miedzy wladza a opozycja. Wskutek sprzeciwu Rosji Polska zostala jednak poza
formatem normandzkim (Niemcy, Francja, Ukraina, Rosja), ktory stat si¢ w kolejnych latach
platforma negocjacji w sprawie wojny w Donbasie i przynaleznosci panstwowej Krymu'’.

Jednoczesnie po rozpoczeciu wojny w Donbasie i okupacji Krymu przez Rosje rzad RP
przedstawil na forum UE projekt unii energetycznej, ktorego zatozeniem bylto ograniczenie
energetycznych zwigzkow panstw czlonkowskich z Rosja. Cho¢ zyskal on poparcie Francji
i Wielkiej Brytanii, ze wzgledu na sprzeciw Niemiec zostal znaczaco okrojony. W szczegdlno-
sci nie zatrzymal planow budowy - krytykowanego przez Polske — gazociagu Nord Stream 2
(z Rosji do Niemiec z pominig¢ciem Polski i panstw battyckich)''.

Po przejeciu wladzy przez PiS, w zwigzku z reformami przeprowadzonymi przez rzad w kra-
jowym wymiarze sagdownictwa, w styczniu 2016 r. KE wszczeta procedure ochrony prawo-
rzadnosci wobec Polski. Spor z instytucjami UE wokot praworzadnosci w Polsce miat wiele
odston, etapow i negatywnych konsekwencji dla polityki europejskiej — jak grozba odebrania
Polsce prawa glosu w Radzie na podstawie procedury z art. 7 Traktatu o UE czy zablokowanie
funduszy europejskich dla Polski - i utrzymywat si¢ az do konca rzadéw prawicy w 2023 r.

Mimo sporu z instytucjami UE prawicowy rzad podejmowal proby forsowania wlasnych ini-
cjatyw na forum UE. W dyskusji o reformie UE, ktora odzyla po referendum w sprawie bre-
xitu w 2016 r., wraz z partnerami z Grupy Wyszehradzkiej rzad RP sprzeciwial sie zyskujacej

° L. Lipinski, J. Szyszko, op. cit.

10 A.Balcer, Starszy brat czy strategiczny partner? Polityka Polski wobec Ukrainy po akcesji do Unii Europejskiej, w: A. Radwan-
-Rohrenschef, op. cit.

"' Pierwsza nitka gazociagu z Rosji do Niemiec (z pominieciem Polski), Nord Stream 1, zostala oddana do uzytku w 2011 r.
W 2011 r. rozpoczeto budowe Nord Stream 2. Zakonczyta si¢ ona w 2021 r.
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w Europie Zachodniej coraz szersze uznanie koncepcji ,,Europy wielu predkosci”'? oraz pro-

mowal model integracji uznajacy podstawowsa role panstw cztonkowskich, podkreslajac zna-
czenie zasady pomocniczosci oraz potrzebe przyznania prawa weta wobec unijnych inicjatyw
parlamentom narodowym (tzw. czerwonej kartki). Cho¢ propozycje rzadu dotyczace reform
instytucjonalnych nie spotkaty si¢ z szeroka aprobata w UE, asertywne stanowisko V4 nie po-
zostalo bez wplywu na ograniczenie ambicji w zakresie wigkszego zréznicowania integracji
czy wzmocnienia ponadnarodowych instytucji prezentowanych przez przewodniczacego KE
Jeana-Claude’a Junckera (np. obsadzanie przez t¢ sama osobe stanowiska przewodniczacego
KE i RE) oraz prezydenta Francji Emmanuela Macrona (wprowadzenia transnarodowych list
wyborczych do PE)".

Gloéwnym spoiwem Grupy Wyszehradzkiej po 2015 r. stal si¢ sprzeciw wobec strategii KE
w obszarze polityki migracyjnej i azylowej, zwlaszcza dotyczacej reformy systemu dublin-
skiego przewidujacej stworzenie systemu relokacji osdb ubiegajacych sie o azyl w UE. Na
szczycie w 2018 r. panstwa V4 uzyskaly zapewnienie, ze UE wypracuje konsensus w spra-
wie reformy systemu dublinskiego. Ze wzgledu na problemy z osiagnieciem porozumienia
zamrozono prace nad tzw. pakietem migracyjnym, przewidujacym relokacje. Do prac tych
powrdcono jednak w 2023 r. - w czerwcu Rada UE (przy sprzeciwie Polski i Wegier, ktore
domagaly si¢ przeniesienia dyskusji nad reforma na forum Rady Europejskiej, by wypraco-
wac konsensus w tej sprawie) przyjeta stanowisko negocjacyjne w sprawie rozporzadzenia,
zapowiadajac zwienczenie prac nad pakietem migracyjnym przed wyborami do Parlamentu
Europejskiego w 2024 r. Jednocze$nie, uwzgledniajac m.in. postulaty Polski zwiazane z poja-
wieniem si¢ nowych wyzwan zwiazanych z instrumentalizacja migracji na granicy wschod-
niej przez Biatorus, w pracach nad pakietem migracyjnym potozono duzy nacisk na ochrone
granic zewnetrznych UE.

W 2022 r. w wyniku pelnoskalowej inwazji Rosji na Ukraine polityka europejska rzadu RP
zostala zdominowana przez promowanie w UE konieczno$ci udzielania wsparcia militarne-
go, finansowego, humanitarnego dla walczacej Ukrainy. Przykladowo Polska wspotpracowata
z instytucjami UE i panstwami czlonkowskimi w celu udzielenia schronienia uchodzcom
przybywajacym do UE, inicjowala konferencje darczyncéw na rzecz Ukrainy oraz motywo-
wata UE do podjecia dziatan w zakresie Scigania zbrodni wojennych na Ukrainie i przyjmo-
wania sankcji wobec Rosji. Pod wptywem rosyjskiej agresji i przy duzym wsparciu polskiej
dyplomacji otwarto drzwi do akcesji do UE nie tylko dla Ukrainy, ale takze dla Motdawii
i Gruzji. Dokonano réwniez zwrotu w polityce energetycznej UE, rezygnujac z energetycz-
nych zwiazkéw z agresorem (oznaczalo to réwniez pogrzebanie projektu Nord Stream 2)'.

W polityce europejskiej 20 lat czlonkostwa Polski w UE kolejne rzady RP duza wage
przywiazywaly do kwestii gospodarczych, czego przejawem bylo zaangazowanie w negocja-
cje wieloletnich ram finansowych (WFR) oraz rozwijanie rynku wewnetrznego. Zaréwno
w negocjacjach WRF na lata 2007-2013, 2014-2020, jak i tych na lata 2021-2027 dzieki inten-
sywnym zabiegom dyplomatycznym (m.in. we wspdtpracy z Francja przy negocjacjach WRF
2007-2013" oraz kooperacji w ramach grupy przyjaciot polityki spdjnosci) Polska uzyskata

12 Zob. J. Szymanska, P. Toporowski, UE na rozdrozu: wktad Komisji Europejskiej w debate nad przysztosciq Unii, ,Biuletyn
PISM”, nr 23 (1464), 6 marca 2017 r., www.pism.pl.

3 Zob. J. Szymanska, Polityka Polski w Unii Europejskiej, ,Rocznik Polskiej Polityki Zagranicznej 2017” PISM, Warszawa
2018, s. 56-60.
Zob. szerzej J. Szymanska (red.), Unia Europejska wobec rosyjskiej agresji na Ukraing, PISM, Warszawa 2024.

1> Zob. M. Banach, U. Paltasz, Polska w Unii Europejskiej, ,Rocznik Polskiej Polityki Zagranicznej 2006”, PISM, Warszawa
2006, s. 46-48.



20 lat Polski w Unii Europejskiej 19

wysokie $rodki zardwno w obszarze spdjnosci, jak i rolnictwa, stajac si¢ najwigkszym bene-
ficjentem budzetu unijnego. W negocjacjach WRF 2021-2027 - mimo sprzeciwu polskiego
rzadu i w obliczu sporu Polski z instytucjami UE w sprawie praworzadnosci - powigzano
wyplaty z funduszu odbudowy po pandemii z oceng stanu praworzadnosci's.

Trudnym wyzwaniem okazaly sie zabiegi w celu ograniczenia tendencji protekcjonistycz-
nych, ktore pojawily sie¢ w panstwach czlonkowskich Europy Zachodniej po wygasnieciu
okreséw przejéciowych w dostepie pracownikéw z Europy Srodkowo-Wschodniej do ryn-
kow. Przykltadowo Polska nie zbudowata wystarczajacej koalicji przeciwko forsowanej przez
Francje i przyjetej w 2018 r. nowelizacji dyrektywy o pracownikach delegowanych'’, zwigk-
szajacej koszty pracy firm z Europy Srodkowo-Wschodniej. Nie zatrzymala réwniez zmian
regulacji kwestii miedzynarodowego transportu drogowego ostabiajacych pozycje polskich
firm transportowych na europejskim rynku, czyli tzw. Pakietu Mobilnosci, ktory zostal przy-
jety w 2020 .

Wyzwaniem dla Polski okazat si¢ tez kierunek rozwoju politykiklimatycznej UE. Przedstawiony
przez KE w 2019 r. projekt Europejskiego Zielonego Ladu'®, zakladajacy osiagniecie neutral-
nosci klimatycznej przez UE do 2050 r., od poczatku uznawany byl przez polska dyplomacje
za bardzo ambitny. Pod wplywem masowych protestow rolnikow w UE, w tym takze w Polsce
w 2024 r., rzad RP zaangazowal sie w negocjacje zmian w przepisach regulujacych transfor-
macje klimatyczng w UE.

WNIOSKI

20-letni okres czlonkostwa Polski w UE pozwolit polskiej dyplomacji dobrze poznac zasa-
dy gry na arenie europejskiej. Rzad RP mial okazje¢ zdiagnozowac zardwno preferencje, jak
i ograniczenia partnerow, przetestowac funkcjonalnosc¢ sojuszy, a takze poznac specyfike pra-
cy poszczegodlnych instytucji.

W trakcie 20 lat funkcjonowania w unijnym systemie polskiej dyplomacji udato si¢ zreali-
zowac wiele celow i zatozen korzystnych dla kraju. Bezsprzecznym sukcesem jest uzyskanie
rekordowego finansowania dla Polski z unijnych funduszy. Wiele inicjatyw lub postulatow
polskiego rzadu napotkato jednak trudnosci. Przykladem moze by¢ polityka wschodnia rza-
du, ktdra przez lata spotykala si¢ z niezrozumieniem wielu panstw cztonkowskich, przywia-
zanych do wspotpracy z Rosja i uznajacych ja za gwaranta stabilno$ci we wschodnim sasiedz-
twie, by dopiero po pelnoskalowej inwazji na Ukraing zyskac szerokie poparcie i przetozy¢ sie
na zdecydowane dzialania Unii.

Specyfika polskiej polityki europejskiej jest jej mocne uwiklanie w wewnatrzkrajowy spor
polityczny. O ile dotychczas przejawy tego sporu mialy w duzej mierze wymiar symbolicz-
ny i nie przektadaly sie na zasadnicze réznice w polskiej polityce europejskiej, o tyle jego
dalsze nasilanie si¢ moze obnizy¢ zdolnos¢ kraju do realizacji wlasnych intereséw na arenie
europejskiej.

' M. Szczepanik, Rada Europejska przyjmuje nowy wieloletni budzet UE i fundusz odbudowy,,,Komentarz PISM”, nr 57/2020,
21 lipca 2020 r., www.pism.pl.

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego Rady (UE) 2018/957 z dnia 28 czerwca 2018 r. zmieniajgca dyrektywe 96/71/WE
dotyczqcq delegowania pracownikowramach swiadczenia ustug, OJ L 173, 9.7.2018.

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego Komitetu
Regionéw Europejski Zielony Lad, COM/2019/640 final.



20 Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych

SPOLECZENSTWO POLSKIE WOBEC INTEGRAC]I EUROPE]JSKIE]
W LATACH 2003-2024

PRZEMYSLAW BISKUP

UWARUNKOWANIA

W pierwszej dekadzie czltonkostwa kluczowe bylo uksztaltowanie si¢ konsensu wobec in-
tegracji europejskiej jako modelu transformacji po upadku systemu komunistycznego.
Strategiczny wybor Polski w postaci integracji z zachodnioeuropejskimi strukturami gospo-
darczymi, politycznymi i bezpieczenstwa zostal utrwalony przez zawarcie traktatu stowa-
rzyszeniowego ze Wspdlnota Europejska (Ukladu Europejskiego) w 1991 r., ztozenie wnio-
sku o akcesje w 1994 r. i przyjecie w 1997 r. Narodowej Strategii Integracji oraz rozpoczecie
negocjacji akcesyjnych do Organizacji Traktatu Polnocnoatlantyckiego (NATO) w 1997 r.
Konsekwencja tych krokow byto postepujace ukierunkowywanie polskiej transformacji sys-
temowej na spelnianie wymogdéw okreslonych w traktacie stowarzyszeniowym (nastepnie
— akcesyjnym), a ostatecznie uznanie integracji europejskiej za najwazniejsza sktadowa trans-
formacji, okreslang symbolicznie hastem ,,powrdt do Europy”.

Skutkiem tego procesu bylo stopniowe uksztaltowanie sie konsensu elit politycznych i spo-
tecznych co do bezalternatywnosci integracji z UE i NATO (postrzeganych wéwczas w Polsce
jako komplementarne instytucje integracyjne). Momentem przelomowym dla utrwale-
nia tego podejscia bylo referendum w sprawie przystapienia do UE z 7-8 czerwca 2003 r.!
W kampani¢ na rzecz akcesji zaangazowata si¢ wigkszos¢ sil politycznych i liczne organizacje
spoteczne, w tym Kosciodt katolicki, czyli najwazniejsza instytucja religijna. Utrzymywaniu
konsensu sprzyjalo wysokie zaufanie spoteczne do instytucji europejskich i postrzeganie
ich jako neutralnych z punktu widzenia polityki krajowej, cho¢ percepcja ta ulegta korekcie
w drugiej dekadzie cztonkostwa wraz z pojawieniem si¢ réznic w ocenie polityk publicznych
miedzy instytucjami europejskimi a czgscia polskich elit politycznych.

W pierwszej dekadzie czlonkostwa wazna role odgrywala tez bardzo silna legitymizacja spo-
teczna dla procesu integracji. Wynikata ona z korzystnego dla Wspdlnoty kontrastu w zakre-
sie dynamiki politycznej — Polacy postrzegali instytucje europejskie oraz krajowe polityki
gtéwnych panstw cztonkowskich jako stabilne i gwarantujace rozwoj gospodarczy, podczas
gdy duza dynamika zmian w kraju, wynikajaca z transformacji i ksztaltowania si¢ systemu
demokratycznego, czgsto postrzegana byla jako przyczyna wysokiego poziomu niepewno-
sci. Od pierwszych lat cztonkostwa badania spoteczne ujawnialy w Polsce znaczny stopien
zaufania do instytucji europejskich, w szczegdlnosci do ich profesjonalizmu, w porownaniu
z instytucjami krajowymi®. W rezultacie m.in. pozwalalo to poszczegélnym rzadom prowa-
dzacym proces integracji skutecznie legitymizowac¢ dziatania dostosowawcze do acquis com-
munautaire i wymogow Unii Europejskiej, ograniczajac jednoczesnie skale i emocje towarzy-
szace dyskusji na scenie krajowe;j.

' Przystapienie do UE poparlo 13,51 mln glosujacych (77,45%) przy sprzeciwie 3,93 mln (22,25%) i frekwencji 58,85%.
Dane za Panstwowa Komisja Wyborcza, https://wybory.gov.pl.

2 Np. zaufanie do Unii Europejskiej w pazdzierniku-listopadzie 2023 r. wynosito 53%, podczas gdy dla polskiego rzadu
i parlamentu w tym samym czasie - odpowiednio 34% i 33%; zob. Opinia publiczna w Unii Europejskiej. Raport krajowy:
Polska, ,Standardowy Eurobarometr”, nr 100, pazdziernik-listopad 2023, https://poland.representation.ec.europa.eu.
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Waznym uwarunkowaniem czlonkostwa Polski w UE byta tez dynamika oczekiwan spole-
czenstwa wobec procesu integracji europejskiej. W calym badanym okresie jako kluczowe
korzysci polskiego cztonkostwa spoleczenstwo postrzegato naptyw funduszy unijnych i wia-
zace sie z nimi inwestycje publiczne (w mniejszym stopniu doceniano efekty uczestnictwa
we wspdlnym rynku?), a takze swobode przeplywu osob. Lista oczekiwan spolecznych wobec
procesu integracji europejskiej i postrzeganych kosztow czlonkostwa stopniowo wydtuzata
si¢ jednak i niuansowata wraz z poszerzaniem wiedzy o funkcjonowaniu UE i zachodnich
panstw cztonkowskich, a takze zwigkszaniem sig¢ liczby oséb traktujacych wstepne osiagnie-
cia okresu transformacji jako stan zastany. W drugiej dekadzie czlonkostwa badania wyraz-
nie wskazywaly réznicowanie si¢ stosunku spoteczenstwa do integracji europejskiej*.

Na obraz stosunku Polakow do integracji europejskiej skladaty sie¢ rowniez z jednej strony
staly wysoki poziom generalnego poparcia dla tego procesu’, z drugiej zas — trwale, istotne
statystycznie (momentami wiekszosciowe) — poparcie dla partii eurosceptycznych®. Zgodnie
z klasyfikacja Aleksa Szczerbiaka i Paula Taggarta’ postawe ,,miekkiego eurosceptycyzmu”
mozna zdefiniowac¢ jako brak ,zasadniczego sprzeciwu wobec integracji europejskiej lub
cztonkostwa w UE przy zastrzezeniach dotyczacych jednego (lub kilku) obszaréw polity-
ki publicznej jako wyrazu kwalifikowanego sprzeciwu wobec UE lub poczucia sprzeczno-
$ci «interesu narodowego» z trajektoria UE”, za$ ,twardy eurosceptycyzm” jako ,zasadniczy
sprzeciw wobec UE i integracji europejskiej oraz poparcie dla wycofania si¢ danego panstwa
z cztonkostwa w UE”. W pierwszej dekadzie czlonkostwa zdolno$¢ partii eurosceptycznych
do przekladania ich preferencji programowych na sprawowanie wladzy byla ograniczana ich
niskg skutecznoscia w zamianie glosow na mandaty i nastepnie na uczestnictwo w rzadach.
Dopiero w latach 2015-2023 decydujacym czynnikiem powstrzymujacym antyeuropejskie
dzialania Zjednoczonej Prawicy jako koalicji ,mickkiego eurosceptycyzmu” bylo wlasnie
sprawowanie wladzy i wynikajaca stad koniecznos¢ wzigcia odpowiedzialnosci za polityki
publiczne®.

CELE SPOLECZENSTWA POLSKIEGO

W $wietle badan opinii publicznej spoleczenstwo polskie oczekiwalo od integracji europej-
skiej ugruntowania uzyskanego po zimnej wojnie statusu miedzynarodowego Polski poprzez
osadzenie jej w zachodnich strukturach integracyjnych i jednoczesnie zakotwiczenie w nich
programu polskich reform wewnetrznych. Nast¢pnie oczekiwano pomocy w osiagnieciu

*  Por. P. Dzierzanowski, Polska a europejska integracja gospodarcza w latach 2004-2024 w niniejszym tomie.

4

Np. w 2023 r. poparcie dla czlonkostwa Polski w UE wynosilo 92%, podczas gdy dla czlonkostwa w strefie euro — 34,9%.
Por. Pora na wprowadzenie euro? Jest sondaz wsrod Polakéw, ,Business Insider”, 11 wrzesnia 2023 r., https://businessin-
sider.com.pl; G. Chrostowski, Poparcie Polakéw dla UE jest rekordowo wysokie!, ,,Obserwator Gospodarczy”, 27 kwietnia
2023 r., https://obserwatorgospodarczy.pl.

Poparcie Polakow dla cztonkostwa w UE w latach 2004-2023 oscylowalo na poziomie ok. 60-90%, Polska w Unii Euro-
pejskiej, ,Komunikat z badan CBOS”, nr 139/2021, listopad 2021, oraz 55/2023, maj 2023, https://cbos.pl.

¢ Partie o profilu eurosceptycznym zdobywaty odpowiednio 27,59%, 49,56%, 33,66%, 30,2%, 51,3%, 50,41% oraz 42,6%
glosow w wyborach do Sejmu w 2001, 2005, 2007, 2011, 2015, 2019 i 2023 r. oraz odpowiednio 41,32%, 33,07%, 44,35%
i 53,7% gloséw w wyborach do Parlamentu Europejskiego w 2004, 2009, 2014 i 2019 r. Obliczenia wlasne na podstawie
danych Panstwowej Komisji Wyborczej, https://wybory.gov.pl.

7 A. Szczerbiak, P. Taggart, The Party Politics of Euroscepticism in EU Member and Candidate States, SE1 Working Paper
Nr 51/2002, www.sussex.ac.uk, s. 4.

8 Zob. rozwazania w A. Szczerbiak, P. Taggart, op. cit. oraz B. Leruth, N. Startin, S. Usherwood, The Routledge Handbook
of Euroscepticism, Routledge, London 2017, nt. korelacji miedzy postawa eurosceptycznag i sprawowaniem wladzy przez
ugrupowania polityczne. W latach 2015-2023 uczestnictwo we wladzy hamowalo praktyczne dziatania Solidarnej Polski,
ugrupowania retorycznie reprezentujacego postawe ,twardego eurosceptycyzmu”. Kontrowersyjny tzw. raport Jakiego
na temat bilansu korzysci i kosztéw cztonkostwa Polski w UE zostal przygotowany pod auspicjami europosta, a nie
czlonka rzadu z tej partii.
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przez panstwo awansu materialnego i — szerzej — cywilizacyjnego (zaréwno dzigki budowie
nowych, lepszych, bardziej transparentnych procedur prawnych, jak i przyciagnieciu inwe-
stycji zagranicznych, a takze inwestycjom publicznym realizowanym przy pomocy funduszy
unijnych) oraz uzyskania szans na rozwdj indywidualny, m.in. dzieki mozliwosci swobod-
nego podrdzowania i podejmowania pracy w innych panstwach cztonkowskich. O ile cele
o najbardziej symbolicznym charakterze zostaly osiagniete juz przez sam fakt przystapienia
do UE (,,powrot do Europy”), o tyle cele dlugotrwate, dominujace w calym 20-letnim okre-
sie czlonkostwa, mialy silnie wynikowy i pragmatyczny charakter (output-based legitimacy)
i wiazaly sie z oczekiwaniem systematycznego rozwoju gospodarczego i wzrostu poziomu
zycia. Nalezy tez odnotowac, ze w omawianym okresie kluczowe cele polityczne formutowane
w instytucjach unijnych, takie jak zielona transformacja czy poglebienie integracji europej-
skiej, nie uzyskaty podobnego statusu w polskiej debacie politycznej, ktéra miata wobec nich
charakter reaktywny?’.

POSTAWY SPOLECZENSTWA POLSKIEGO WOBEC INTEGRAC]JI EUROPEJSKIE]

Legitymizacja polityczna procesu integracji europejskiej opierata si¢ w Polsce na referendum
akcesyjnym, wyborach do Parlamentu Europejskiego (PE - poczawszy od elekcji izby VI ka-
dencji w 2004 r.), a takze odniesieniach do polityki europejskiej w krajowych kampaniach
wyborczych. Po 2003 r. kwestia cztonkostwa w UE czy jego podstawowych warunkow nie
zdominowala zadnej kampanii wyborczej, zas tematyka reform zwiazanych z integracjq eu-
ropejska oraz bilansu korzysci i kosztow integracji stanowila raczej element oceny wyborczej
poszczegdlnych rzadow a nie przyczynek do generalnej dyskusji o cztonkostwie w UE.

Kwestie unijne uzyskaly znaczacy wptyw na dynamike proceséw wyborczych dopiero w dru-
giej dekadzie. Kampanie wyborcze od 2015 r. cechowalo postepujace upartyjnienie debaty
na temat modelu cztonkostwa w UE oraz - z perspektywy Zjednoczonej Prawicy - coraz
silniejszego zaangazowania instytucji unijnych w polityke wewnetrzna Polski. Trend ten
wskazywal na powigzanie trwatego generalnego poparcia dla czlonkostwa w UE ze znacz-
nie bardziej pragmatycznym i krytycznym podejsciem spoteczenstwa do wielu polityk sek-
torowych. W 2015 r. na dynamike kampanii wyborczej do Sejmu wplynat brak sprzeciwu
premier Ewy Kopacz wobec tymczasowego mechanizmu relokacji migrantow — decyzja zo-
stata podjeta wbrew preferencjom wiekszosci spoleczenstwa'®. W trakcie kampanii w 2019 r.
z kolei silnie byly eksponowane zarzuty opozycji wobec rzadéw Zjednoczonej Prawicy,
jakoby przygotowywata ona wyjscie Polski z UE (polexit). Dzialania te skutecznie mobili-
zowaly wyborcdw opozycji i sprzyjaly jej konsolidacji, umozliwiajac zdobycie wiekszosci
mandatéow w Senacie''. W kampanii 2023 r. wazna role w budowaniu przekazu wyborczego
opozycji odgrywaly postulaty powrotu do gldwnego nurtu polityki europejskiej, naprawy
relacji z instytucjami UE i najwazniejszymi panstwami czlonkowskimi, a takze odblokowa-
nia funduszy unijnych przyznanych w ramach programu Next Generation EU oraz budzetu
UE, ktoérych wyplata byta wstrzymywana w zwiazku ze sporem rzadu Zjednoczonej Prawicy

Badania CBOS pokazuja, ze w drugiej dekadzie cztonkostwa 57-67% Polakow uwazalo, ze Polska ma za maty wplyw na
funkcjonowanie UE, a 34-36% - ze cztonkostwo w UE zbyt ogranicza suwerenno$¢ Polski; Polska w Unii Europejskiej,
op. cit.

Zob. dane za 2015 r. i 2016 r. dotyczace gotowosci do przyjmowania migrantéw z innych panstw UE, Stosunek Polakow
do przyjmowania uchodzcow, ,Komunikat z badan CBOS”, nr 1/2017, styczen 2017, www.cbos.pl. Analogiczne tendencje
byty widoczne podczas kryzysu migracyjnego w 2021 r. na wschodniej granicy Polski, ktory byt spowodowany polityka
Bialorusi, Opinia publiczna wobec uchodzcow i sytuacji migrantow na granicy z Biatorusig, ,Komunikat z badan CBOS”,
nr 111/2021, wrzesien 2021, www.cbos.pl.

Poparcie dla wystapienia z UE siggalo jedynie 15-21%; Polska w Unii Europejskiej, op. cit.
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z Komisja Europejska o praworzadnos¢'. Zjednoczona Prawica z kolei starata si¢ rownolegle
mobilizowa¢ swoich wyborcow negatywnym przekazem o polityce migracyjnej UE, podej-
mujac decyzje o rozpisaniu referendum na dzien wybordw parlamentarnych (pytania 3 14)".

Wybory europejskie jako wybory drugiego rzedu (second-order elections)'* wywieraly ogra-
niczony wplyw na funkcjonowanie krajowej sceny politycznej czy model cztonkostwa Polski
w UE. Generalnie prezentowane w nich programy byly podporzadkowane kwestiom polityki
krajowej, a glosowanie charakteryzowalo si¢ tez nizsza frekwencjq niz w wyborach do Sejmu
i Senatu oraz wieksza skltonnoscig do popierania ugrupowan o bardziej radykalnych progra-
mach. Status ten zaczal si¢ zmienia¢ w drugiej dekadzie cztonkostwa pod wptywem zwiek-
szajacej sie profesjonalizacji polskich partii politycznych i rosnacej swiadomosci ich liderow
co do mozliwosci zwigzanych ze sprawowaniem mandatow w PE. Stopniowo konsolidowa-
ta si¢ takze przynaleznos¢ polskich partii politycznych do ugrupowan europejskich, ujaw-
niajac jednak przesuniecie w prawo ,,okna dyskursu”" na polskiej scenie politycznej wzgle-
dem $redniej europejskiej'®. Wybory do PE w 2019 r. byly pierwszymi, w ktorych jako jeden
z gléwnych probleméw kampanii postawiono kwestie cztonkostwa Polski w UE. Opozycyjna
Lista Europejska promowatla postulaty powrotu do gtéwnego nurtu polityki unijnej i kon-
trolowanego poglebiania integracji, zas kampania rzadzacej Zjednoczonej Prawicy popierata
nadzorowang selektywna integracje przy przeciwstawianiu si¢ dazeniu do nadmiernej cen-
tralizacji UE. W kampanii przed wyborami do PE X kadencji (w czerwcu 2024 r.) najpewniej
bedzie kontynuowany trend zaznaczony w 2019 r.,, a kluczowymi tematami stang sie¢ cen-
tralizacja UE, propozycje przejscia w polityce zagranicznej i bezpieczenstwa na glosowanie
wiekszosciowe, kwestia autonomii strategicznej UE, a w wymiarze spoteczno-gospodarczym
- zalozenia zielonej transformacji i jej ceny spoteczno-ekonomiczne;j.

Pod wzgledem geograficznym centrami poparcia dla integracji byly zachodnia Polska i osrod-
ki wielkomiejskie, podczas gdy wschodnia Polska i prowincja byly w wigkszym stopniu euro-
sceptyczne. Ten trend byt spdjny z partyjna geografia wyborcza, gdzie poparcie dla bardziej
suwerenistycznych i eurosceptycznych partii prawicy bylo tradycyjnie wysokie w mniejszych
osrodkach miejskich i na wsi oraz we wschodniej Polsce. Poparcie dla partii lewicowych i li-
beralnych, tradycyjnie najbardziej prounijnych, byto tymczasem wyzsze w duzych osrodkach
miejskich i metropoliach oraz w pétnocnej i zachodniej Polsce'.

Dla wyborcow prorzadowych polityka wobec UE byla 12. najwazniejszym powodem wspierania Zjednoczonej Prawicy,
a dla wyborcow opozycyjnych che¢ zmiany na tym polu - 5. najwazniejszym priorytetem, zob. Motywacje wyborcze Po-
lakéw, ,Komunikat z badan CBOS”, nr 118/2023, wrzesien 2023, https://cbos.pl.

Referendum to zostalo w znacznej mierze zbojkotowane przez wyborcéw dwczesnej opozycji i nie osiagneto 50-procen-
towego progu frekwencji, niezbednego, by bylo wiazace prawnie. Zgodnie z proponowang przez Zjednoczong Prawice
linia zagtosowalo jednak 10,8 mIn wyborcow (czyli 50% bioracych udzial w wyborach). Obliczenia wlasne na podstawie
bazy danych PKW, https://wybory.gov.pl.

K. Reif, H. Schmitt, Second-Order Elections, ,European Journal of Political Research” 1997, t. 31, s. 109-124, https://link.
springer.com.

Termin ,okno dyskursu” (tzw. okno Overtona) opisuje zasady uznawane w obecnym stanie dyskusji publicznej za poli-
tycznie akceptowalne, jakie polityk moze glosi¢ bez ryzyka oskarzenia go o zbyt ekstremalne poglady, ktére uniemozli-
wilyby mu na piastowanie urzedu publicznego, Wikipedia, https://pl.wikipedia.org.

16 Sily o charakterze konserwatywnym lub chadeckim kontrolowaly po wyborach 2009 r., 2014 r., 2019 r. odpowiednio

43 7 50,47 z 51 oraz 49 z 53 polskich mandatow do PE (przy czym po wyborach z 2019 r. cz¢s¢ politykow startujacych
z Listy Europejskiej przeszta do frakeji socjalistycznej i liberalnej, a nie do chadeckiej).

Paradoksy zwigzane z poparciem dla czlonkostwa Polski w UE egzemplifikuja badania CBOS z okresu poprzedzaja-
cego wybory w 2023 r. (Opinie o czlonkostwie w Unii Europejskiej, ,Komunikat z badan CBOS”, nr 55/2023, maj 2023,
www.cbos.pl). Odsetek wyborcow, ktdrzy oceniali, ze zbyt ogranicza ono suwerennos¢ Polski, wzrést w latach 2014-2023
z 36% do 45%. Z opinia taka zgadzalo si¢ 72% wyborcow PiS i 77% wyborcéw Konfederacji, podczas gdy jedynie 6%
wyborcow Koalicji Obywatelskiej, 18% Lewicy i 28% Polski 2050. Poparcia dla zmian w systemie sadownictwa (wyma-
ganych przez UE przed odblokowaniem srodkéw z KPO) udzielito jednak (z powodéw pragmatycznych i w sprzecznosci
z wlasng postawg ideologiczna) 51% badanych reprezentujacych poglad, ze UE zbyt ogranicza suwerennos$¢ Polski.
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Debata polityczna w Polsce w latach 2004-2024 charakteryzowata sie takze brakiem silnych
formacji politycznych, ktore konsekwentnie popieratyby program centralizacji lub federa-
lizacji UE czy rozwoju zielonej transformacji — postulatow charakterystycznych dla gtow-
nego nurtu polityki unijnej. Debata w Polsce realizowana byta raczej w ramach podziatéow
programowych miedzy postawg ,,migkkiego eurosceptycyzmu” (czasami okreslang tez mia-
nem ,eurorealistycznej”) i selektywnej modernizacji administracyjnej i prawnej, w ktorej UE
byla akceptowana jako wehikut rozwoju gospodarczego Polski, a postawami umiarkowanie
euroentuzjastycznymi, ktore akcentowaly potrzebe utrzymania Polski w glownym nurcie
polityki unijnej w celu wzmacniania jej pozycji negocjacyjnej i utrzymania stabilnego na-
pltywu srodkéw finansowych ja modernizujacych. Obie te postawy, reprezentowane w krajo-
wym systemie dwublokowym zintegrowanym wokot odpowiednio Prawa i Sprawiedliwosci
i Platformy Obywatelskiej, zakladaly jednak — w poréwnaniu z gléwnym nurtem polityki
europejskiej — stosunkowo zachowawcze podejscie do integracji, oparte zasadniczo na zalo-
zeniu przewodniej roli panstw narodowych w UE, przy selektywnym przekazywaniu kom-
petencji na rzecz Unii w wybranych dziedzinach, cz¢sto pod wplywem konkretnych wyzwan
zewnetrznych (np. pandemii COVID-19 czy rosyjskiej inwazji na Ukraine)'®.

Symbolicznej realizacji celow zwiazanych z ,,powrotem do Europy” sprzyjalo obejmowanie
przez Polakéw prestizowych funkeji w ramach systemu instytucjonalnego UE (np. przewod-
niczenie przez Jerzego Buzka Parlamentowi Europejskiemu w latach 2009-2012 czy Radzie
Europejskiej przez Donalda Tuska w latach 2014-2019), a takze sprawne przeprowadzenie
pierwszego przewodnictwa w Radzie UE w 2011 r. W wymiarze spotecznym podobne zna-
czenie symboliczne miata fachowa organizacja we wspotpracy z Ukraing mistrzostw Europy
w pilce noznej (UEFA Euro 2012), podczas ktorych wyeksponowane zostaly liczne nowe
inwestycje infrastrukturalne wspoétfinasowane z funduszy UE.

W okresie dwoch pierwszych wieloletnich perspektyw finansowych UE z udziatem Polski
(2007-2013 i 2014-2020) spoleczna percepcja korzysci z procesu integracyjnego w znacz-
nej mierze opierala si¢ na zdolnosci pozyskiwania funduszy unijnych w procesie negocjacji
finansowych w Brukseli, na sprawnosci absorpcji przyznanych kwot narodowych i na prze-
ktadaniu ich na inwestycje publiczne oraz na zwigkszaniu szans na indywidualne bogacenie
sie. Z tej perspektywy cztonkostwo Polski w UE bylo w pierwszych dwdch dekadach ogrom-
nym sukcesem'. Integracje postrzegano tez jako droge do m.in. modernizacji panstwa, infra-
struktury administracyjnej, prawnej i technicznej (zwlaszcza transportowej) czy przyciagania
bezposrednich inwestycji zagranicznych. W wymiarze indywidulnym wazng role odgrywa-
ta takze mobilno$¢ ekonomiczna wykorzystujaca wolnosci wspélnego rynku. Czlonkostwo
w UE postrzegano wreszcie jako wazny element skutecznego radzenia sobie ze $wiatowym
kryzysem finansowym i gospodarczym w latach 2008-2011 (m.in. wskutek inwestycji nape-
dzanych funduszami UE), pomagajac zbudowac¢ obraz Polski jako ,,zielonej wyspy” wzrostu
na tle przezywajacej recesje ,starej” UE.

Proces transformacji systemowej, ktéry z czasem w oczach opinii publicznej zlewal si¢ z pro-
cesem integracji europejskiej, rodzil takze wyzwania. Upadek wielu przedsigbiorstw, ktore oka-
zaly sie niewydolne na jednolitym rynku, problemy mniejszych miejscowosci, zaleznych od
jednego czy dwdch wielkich pracodawcow, i nieréwny rozwdj infrastruktury transportowej,

Reprezentacja polskiej lewicy we frakeji socjalistycznej w PE w omawianym okresie byta nieliczna, w wyborach w 2014 r.
i 2019 r. niemal potowe mandatéw uzyskala Zjednoczona Prawica tworzaca eurorealistyczng (migkko eurosceptyczna)
frakcje Europejskich Konserwatystow i Reformatoréw, przy podobnym poparciu dla Platformy Obywatelskiej, ktora
przynalezy do Europejskiej Partii Ludowej (podobnie jak PSL).

Kwestia ta jest szerzej omawiana w rozdziale poswigconym funduszom unijnym.
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premiujacy inwestycje zagraniczne w zachodniej czgsci kraju kosztem wschodniej, prowa-
dzily do rozczarowania po stronie ,,przegranych transformacji’, a w polowie drugiej dekady
do spotecznego poparcia dla zmiany polskiej polityki cztonkostwa. W debacie podkreslano
zwlaszcza potrzebe wigkszej asertywnosci wobec instytucji UE, a takze zmian¢ modelu roz-
wojowego kraju z polaryzacyjno-dyfuzyjnego na bardziej zréwnowazony oraz odpowiedniej
do tego korekty dystrybucji funduszy unijnych. Zmiana oczekiwan spotecznych byta powaz-
na skladowa sukceséw wyborczych Zjednoczonej Prawicy w latach 2015-2020.

Lata 2004-2024 przyniosty takze przelom w zakresie trendéw migracyjnych - o ile wchodzac
do UE, Polska kontynuowata historyczny trend emigracyjny, juz dekade pozniej zaczat si¢ on
odwraca¢ w strone imigracji netto. Przystepujac do UE, Polska charakteryzowala si¢ wysokim
poziomem bezrobocia, a jednoczesnie byl to okres, gdy na rynek pracy wchodzito drugie
najliczniejsze pokolenie w jej historii, co skutkowato wysokim poziomem emigracji®. Z per-
spektywy srednio- i dlugoterminowej trend ten miat jednak szereg negatywnych konsekwen-
cji w postaci zjawiska podzielonych rodzin (i np. ,eurosierot”), trwalego odptywu miodszej
czesci sily roboczej, stopniowego wyludniania si¢ wielu mniejszych miejscowosci i poglebie-
nia kryzysu demograficznego. Problemy te byly szczegdlnie silnie odczuwane w miejscowo-
sciach wschodniej Polski, ktére w mniejszym stopniu przyciagaly inwestycje i gdzie presja
ekonomiczna na emigracje byla najsilniejsza. Na poczatku drugiej dekady cztonkostwa w UE
Polska po raz pierwszy w swojej najnowszej historii stala si¢ krajem imigracji netto, pierwotnie
gtownie dzieki przycigganiu pracownikow z krajow sasiedzkich (przede wszystkim Ukrainy
i Bialorusi), a w dalszej perspektywie z obszaru postsowieckiego (panstwa Azji Centralnej)
oraz m.in. Azji Potudniowo-Wschodniej (Indie, Pakistan, Filipiny). Zmiany te sprzyjaly stop-
niowemu podnoszeniu politycznej rangi kwestii migracyjnej, demonstrujac z jednej strony
potrzebe wypracowania przez panstwo spojnej, dlugofalowej polityki migracyjnej i integra-
cyjnej, a z drugiej strony - eksponujac kwesti¢ migracyjna w polityce europejskiej i roz-
wigzania proponowane przez instytucje unijne. Momentem przelomowym bylo dotarcie do
potudniowych i potudniowo-wschodnich granic UE licznych grup migrantéw z terenéw
Afryki PoInocnej i Bliskiego Wschodu. Skala kryzysu spowodowala wypracowanie w 2015 r.
tymczasowego mechanizmu relokacji migrantow w ramach UE. Wzbudzil on jednak powaz-
ne zastrzezenia w panstwach Europy Srodkowej. W Polsce odrzucenie takiego rozwigzania
cieszyto sie poparciem wiekszosci opinii publicznej (sprzeciw wobec relokacji imigrantéw
z innych panstw UE w latach 2015-2016 wyrazalo 53-67% respondentow)>..

WNIOSKI

Zgodnie z prognozami sprzed akcesji** petne korzysci z procesu integracji miaty ujawnic sie
po kilkunastu latach, podczas gdy poczatki cztonkostwa mialy by¢ pod wieloma wzgleda-
mi nacechowane trudnymi reformami strukturalnymi. Prognozy te w znacznym stopniu si¢
sprawdzily, co miato wymierne konsekwencje dla ksztaltowania si¢ poparcia dla UE. Taki
przebieg wydarzen wyjasnial stale wysoka akceptacje¢ integracji europejskiej postrzeganej
jako naczelny element polskiej transformacji systemowej i jednoczesnie wyksztalcenie sig
bardziej krytycznych ocen funkcjonowania Polski w UE.

2 Por.: P. Dzierzanowski, Polska a europejska integracja gospodarcza w latach 2004-2024 w niniejszym tomie.

2 Stosunek Polakéw do przyjmowania uchodzcow, op. cit.

2 Zob. m.in. E. Wnuk-Lipinski, Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej — pierwsze problemy i ewentualne kryzysy spoleczne
w Polsce? oraz ].J. Wiatr, Polska w Unii Europejskiej: zagrozenia i szanse. Komentarz, w: U. Kurczewska, M. Kwiatkowska,
K. Sochacka (red.), Polska w Unii Europejskiej. Poczqtkowe problemy i kryzysy?, PISM, Warszawa 2002.
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Stopniowe rewidowanie w drugiej dekadzie cztonkostwa pierwotnego konsensu stawiajacego
kwestie europejska ponad krajowymi sporami politycznymi prowadzito do postepujacego
rozszerzenia krajowej konkurencji partyjnej o kwestie polityki integracyjnej. Obecnie dwa
dominujace bloki na polskiej scenie politycznej sa najczesciej identyfikowane jako ,euro-
entuzjastyczny” i ,eurorealistyczny” (lub ,,eurosceptyczny”). W perspektywie najblizszych
kampanii wyborczych polaryzacja na tym tle wydaje sig, niestety, poglebia¢, m.in. w zwigz-
ku z ujawnianiem spoteczno-gospodarczej ceny zielonej transformacji oraz postepujacego
uwspolnotowienia polityki migracyjnej. Polskie spoteczenstwo czesto sceptycznie postrzega
ambitne polityki UE. Maja one w istocie charakter zewnetrzny wobec krajowej rywalizacji
politycznej, i dopiero na stosunkowo péznych etapach zyskuja rzecznikow na krajowej scenie
partyjnej. Polaryzacja skutkuje zmiang postawy czesci partii pod wplywem spotecznych pro-
testow dotyczacych kosztow reform, czego przykladem jest ewolucja podejscia Zjednoczonej
Prawicy do zielonej agendy po oddaniu wtadzy w grudniu 2023 r.

Podsumowujac, pierwsze 20 lat cztonkostwa Polski w UE jest postrzegane przez spoleczen-
stwo jako niewatpliwy sukces, zwlaszcza gospodarczy i rozwojowy. W tym okresie takze, jak
sie wydaje, wyczerpal sie jednak jego pierwotny paradygmat, w warstwie gospodarczej wyko-
rzystujacy model niskokosztowej konkurencji, zas w wymiarze spoleczno-politycznym - idee
»powrotu do Europy”, ponadpartyjny konsens w sprawie integracji i pomiecie tej tematyki
w krajowej konkurencji politycznej. Stabilna przysztos¢ Polski w UE powinna by¢ zatem opar-
ta na znacznie bardziej pogtebionej i realistycznej debacie publicznej (a nie jedynie eksperc-
kiej), dotyczacej kierunkdéw rozwoju Unii, natury polskich intereséw we Wspolnocie, rosnacej
roli UE w budowaniu systemu bezpieczenstwa w Europie i przygotowaniu si¢ na wyzwania
zwigzane z kolejnym rozszerzeniem Unii - zwlaszcza o Ukraine. Uwzgledniajac stala, silng
obecnos¢ partii eurosceptycznych na polskiej scenie politycznej, zaniedbania w tym zakresie
fatwo mogg skutkowac silng kontestacjg cztonkostwa w Unii.
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POLSKA A EUROPEJSKA INTEGRACJA GOSPODARCZA
W LATACH 2004-2024

PIOTR DZIERZANOWSKI

ZMIANY W GOSPODARCE POLSKI PO AKCESJI DO UE

Wedtug danych Banku Swiatowego PKB Polski w 2003 r., czyli ostatnim pelnym roku przed
akcesja do UE, wynidst ok. 218 mld dol.!, a wedtug danych GUS - nieco ponad 800 mld z}*.
Na koniec 2022 r. Bank Swiatowy oszacowat PKB Polski na prawie 690 mld dol., a GUS - po-
nad 3,06 bln zP. PKB per capita wyniost w 2004 r. 51% S$redniej unijnej?, a w 2022 r. - 79%°.
Oznacza to, ze polska gospodarka urosta w tym okresie kilkukrotnie, a poziom zycia zasadni-
czo zblizyt sie¢ do notowanego w krajach ,,starej” Unii.

Od 2003 do 2022 r. zasadniczo wzrdst tez udzial eksportu dobr i ustug w PKB Polski -
z 33,4% do 62,7% oraz importu — z 36,1% do 61,2%. W liczbach bezwzglednych byt to wzrost
z 72,7 mld dol. do 431,5 mld dol. dla eksportu oraz z 78,6 mld dol. do 421,5 mld dol. dla im-
portu. W tym samym okresie poprawito si¢ saldo polskiego handlu zagranicznego - z -2,7%
PKB (ok. 5,5 mld dol.) do +1,4% PKB w 2022 r. (ok. 12,8 mld dol.) i +3,7% (ok. 22 mld dol.)
w 2019 r., czyli ostatnim roku przed pandemia COVID-19 w Europie®. W mniejszym stop-
niu zmienila si¢ struktura handlu zagranicznego. Zdecydowanie najwazniejszym partnerem
w eksporcie zardwno w 2003, jak i w 2022 r. byty Niemcy’, a kolejne pozycje zajmowaly przede
wszystkim rozwiniete kraje Europy Zachodniej i sasiadujace z Polska Czechy. Podobnie wy-
gladata sytuacja w imporcie, w ktérym w ostatnich latach wzrdst jednak udziat Chin (jako
eksportera dobr przemystowych), a zawsze wysoka byla pozycja producentéw surowcow
energetycznych. Pokazuje to, ze akcesja do UE byta dla Polski naturalnym krokiem, gdyz nie
zmienila w zasadniczy sposob struktury handlu (ktéra wczesniej podazata za tzw. modelem
grawitacyjnym, wedtug ktoérego za obroty handlowe odpowiadaja przede wszystkim bliskos¢
geograficzna krajow i wielkos¢ ich gospodarek), ale spowodowala ogromny wzrost obrotow.

Od wejscia do UE zmienila si¢ znaczaco struktura polskiej gospodarki. Spadio zatrudnienie
w rolnictwie - z ok. 2,1 mln oso6b do ok. 1,3 mlIn, wzrosto za§ w przemysle - z ok. 2,9 mln
0s6b do ok. 3,2 mln o0s6b, budownictwie (z ok. 0,6 mln 0séb do ponad 1 mln) oraz ustugach®.
Wyraznie spadl poziom bezrobocia - z ok. 20% w 2003 r. do ok. 5% w 2023 r. Zwigkszyt sie¢ po-
ziom inwestycji zagranicznych. W ciagu pigciu lat przed akcesjg do UE (1999-2003) wynosit

' World Development Indicators, Bank Swiatowy, www.worldbank.org.
Rachunki narodowe wedtug sektoréw i podsektoréw instytucjonalnych 2000-2003, GUS, https://stat.gov.pl.

> Informacja Gtéwnego Urzedu Statystycznego 05.10.2023 r. w sprawie skorygowanego szacunku produktu krajowego brutto za
2022 rok, GUS, https://stat.gov.pl.

* Polska w Unii Europejskiej 2004-2014, GUS, https://stat.gov.pl.
*  Wg danych Eurostat, https://ec.europa.eu/eurostat.
¢ Wszystkie dane wg Banku Swiatowego, www.worldbank.org.

Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej, GUS, Warszawa 2023; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej, GUS,
Warszawa 2004; Direction of Trade Statistics, IME, www.imf.org.

8 Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej, GUS, Warszawa 2023; Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej, GUS,
Warszawa 2004.
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$rednio nieco ponad 28 mld zt (6 mld euro) rocznie’, a w 2022 r. - ponad 140 mld zt'. W tym
samym okresie zasadniczo wzrést poziom zobowiazan Polski z tytulu zagranicznych inwesty-
cji bezposrednich - z ok. 208 mld zt (ok. 44 mld euro) w 2003 r.do 1 179,8 mld zt w 2022 r."!

Analiza podstawowych danych ekonomicznych jasno wskazuje, ze gospodarka Polski znacz-
nie urosla i rozwinela si¢ po akcesji do UE. Polska jest jednym z najszybciej rozwijajacych
sie krajow $wiata — zarowno jesli za punkt wyjscia uznamy 1990 r., jak i 2004 r. Ze wzgledu
na niski startowy poziom PKB per capita konwergencja do krajéw Europy Zachodniej jest
naturalna, ale badania wskazuja, ze cztonkostwo w UE i uczestnictwo we wspolnym ryn-
ku sg istotnymi czynnikami ja wspierajacymi. Analiza Polskiego Instytutu Ekonomicznego
pokazuje, ze w scenariuszu, w ktorym Polska nie bylaby cztonkiem UE, jej PKB per capita
stanowilby 60% sredniej unijnej (wobec niemal 80% obecnie), a PKB per capita wedlug pa-
rytetu sity nabywczej jest obecnie o 31% wyzszy, niz gdyby Polska nie weszta do UE™. Cho¢
liczby te (jak w kazdym przypadku, gdy konstruuje si¢ scenariusze alternatywne) obarczone
sa marginesem bledu, nie ma watpliwosci, ze cztonkostwo w UE jest na poziomie ilosciowym
jednoznacznie korzystne dla polskiej gospodarki i poziomu zycia obywateli.

KORZYSTANIE PRZEZ POLSKE Z CZTERECH SWOBOD RYNKU WEWNETRZNEGO

Kluczowym komponentem cztonkostwa w UE jest uczestnictwo w rynku wewnetrznym de-
finiowanym - zgodnie z art. 26 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)
- jako ,obszar bez granic wewnetrznych, w ktérym jest zapewniony swobodny przeplyw
towardow, osob, ustug i kapitatu, zgodnie z postanowieniami Traktatow”. Zgodnie z tymi zato-
zeniami dzialanie rynku wewnetrznego UE powinno przypomina¢ funkcjonowanie rynkéw
krajowych. Z teoretycznego punktu widzenia funkcjonowanie na wigkszym rynku ma pozy-
tywne skutki zaréwno dla przedsi¢biorcow, jak i konsumentéw. Polska zyskuje na uczestnic-
twie we wspolnym rynku, a wynikajace z niego korzysci gospodarcze znacznie przewyzszaja
platnosci z funduszy unijnych, kluczowe w powszechnym odbiorze".

Perspektywa teoretyczna nie bierze jednak pod uwage, ze dystrybucja korzysci nie musi od-
powiada¢ ambicjom poszczegoélnych uczestnikow rynku, a w skrajnych przypadkach moze
nawet prowadzi¢ do strat czesci z nich mimo wystepowania zagregowanych korzysci. Kwestia
podziatu zyskow z funkcjonowania wspdlnego rynku wyznacza jeden z kierunkow jego kryty-
ki. Drugim jest nieosigganie przez UE zaloZzonego poziomu catkowicie swobodnego przepty-
wu towardw, osob, ustug i kapitatu — co rowniez bedzie miato konsekwencje dystrybucyjne.
O ile ogdlne korzysci z uczestnictwa we wspolnym rynku dla Polski sa udowodnione w ba-
daniach, o tyle niektére glosy krytyczne réwniez znajduja potwierdzenie w rzeczywistosci.

Najprostszym elementem miedzynarodowych stosunkéw gospodarczych jest handel towara-
mi. W tym zakresie Unii udalo sie tez uzyska¢ najpelniejsza harmonizacje. Dla uczestnikow
wspolnego rynku korzystna jest likwidacja cet oraz kontroli granicznych. Wyréwnuje ona szan-
se produktow krajowych i importowanych, w cenie ktérych nie musza juz by¢ uwzgledniane

Zagraniczne inwestycje bezposrednie w Polsce w 2003 r., NBP, grudzien 2004, https://nbp.pl. Dane podawane przez NBP
w euro, przeliczenia dla roku 2003 wg $redniego kursu NBP z 31 grudnia 2003 r.

10 Zagraniczne inwestycje bezposrednie w Polsce w 2022 r., NBP, https://nbp.pl.
" Ibidem.

L. Ambroziak, J. Markiewcz, J. Strzelecki, 1. Swiqcicki, M. Wasinski, Korzysci Polski z jednolitego rynku, Polski Instytut
Ekonomiczny, Warszawa 2022.

Zob. np.: W. Ortowski (red.), Gdzie naprawde sq konfitury? Najwazniejsze gospodarcze korzysci cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej, WUW, Warszawa 2021.
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dodatkowe koszty transakcyjne'’. Wazna jest rowniez harmonizacja standardéw dotyczacych
produktow w obrebie calej UE oraz zasada wzajemnego uznawania standardow, wedlug kto-
rej produkt wytworzony zgodnie z wymaganiami jednego kraju UE powinien zosta¢ bez
dodatkowych obostrzen dopuszczony do obrotu we wszystkich innych. Integracja ze wspol-
nym rynkiem przyniosta szybki wzrost wymiany towarowej Polski z krajami UE. Zaréwno
eksport, jak i import towaréw do i z UE wzrosty od 2003 r. do 2022 r. ponadszesciokrotnie'.
Korzystne w handlu towarami jest dla Polski rowniez szersze wlaczenie polskich produktow
w miedzynarodowe lancuchy dostaw przedsigbiorstw zagranicznych i ponadnarodowych
(zwlaszcza niemieckich), ktore uzywaja ich jako polproduktow do wytwarzania swoich dobr,
eksportowanych dalej jako produkt finalny'c.

Polska zyskata na handlu towarami w sposob przewidywalny - uzyskata dostep do bogatych
klientéw z Europy Zachodniej i mozliwo$¢ specjalizacji. Z drugiej strony, co wida¢ w zwigk-
szonym wolumenie importu, polscy przedsigebiorcy byli poddani wigkszej presji konkuren-
cyjnej ze strony biznesu z innych krajow UE. W przyszlosci pozadane bedzie przesuwanie si¢
polskich przedsigbiorcéw w kierunku najbardziej lukratywnych czesci tancuchow wartosci —
zaawansowanych technologicznie dzialan wytworczych oraz kreowania wlasnych marek czy
innowacyjnych rozwiazan i produktow. Ze wzgledu na wylaczng kompetencje UE w ksztatto-
waniu wspolnej polityki handlowej Polska utracita w tym zakresie mozliwos¢ podejmowania
samodzielnych dzialan i korzysta z uméw negocjowanych przez Komisj¢ Europejska, nie mo-
gac zawierac ich samodzielnie i w handlu z krajami trzecimi zyskiwa¢ przewagi konkurencyj-
nej nad innymi panstwami cztonkowskimi UE. Wyzwaniem moze by¢ réwniez nieréwny po-
dziat korzysci z zawieranych umoéw. Ze wzgledu na zréznicowanie gospodarek w ramach UE
umowa handlowa korzystna dla czesci z nich moze by¢ problematyczna dla innych. Wskazana
jest wigc aktywna wspotpraca z KE oraz zbieranie informacji od polskich przedsigbiorcow,
ktére z proponowanych rozwiazan postrzegaja oni jako szanse, a ktore — jako zagrozenia.

Bardziej skomplikowanym rodzajem handlu migdzynarodowego jest handel ustugami, réw-
niez objety art. 26 ust. 2 TFUE i stanowiacy czes¢ wspolnego rynku. Ustugi bardzo roznia
sie¢ od siebie poziomem skomplikowania - od najprostszych (np. ustug fryzjerskich, kore-
petycji) do wysoce zlozonych - np. ustug transportu mi¢dzynarodowego, informatycznych,
bankowych czy telekomunikacyjnych. W przeciwienstwie do towardw, przy handlu ktorymi
konkretny produkt musi przekroczy¢ granice, w przypadku ustug nie musi tak by¢ - granice
moze przekroczy¢ ustugodawca (podejmujac dziatalnos¢ gospodarczg za granica), pracownik
uslugodawcy, ustugobiorca lub Zaden z nich (jesli ustuga swiadczona jest zdalnie). Prawo UE
w zakresie ustug opiera si¢ — w przeciwienstwie do swobody przeptywu towaréw, wywodzo-
nej przede wszystkim z TFUE i orzecznictwa — na prawie pochodnym, czyli dyrektywach
i rozporzadzeniach UE. Ze wzgledu na duze skomplikowanie faktyczne i prawne na rynku
ustug istnieja utrudnienia wigksze niz w przypadku przeplywu towardéw. Biorac pod uwage,
ze ustugi sa najwazniejszym sektorem polskiej gospodarki - zarowno pod wzgledem gene-
rowania miejsc pracy, jak i PKB - brak pelnego urzeczywistnienia wspolnego rynku ustug
pozostaje dla Polski problemem. Mimo to Polska korzysta na czlonkostwie we wspolnym
rynku w zakresie handlu ustugami. Udziat ustug w PKB wzrést z ok. 50% w momencie wejscia

" W sensie ekonomicznym dlugie odprawy graniczne maja skutek podobny do cel, gdyz powoduja zamrozenie kapitalu

w towarach i konieczno$¢ ponoszenia kosztow oczekiwania na przekroczenie granicy przez pracownikow i sprzet trans-
portowy.

Dane wg: M. Kolasa, Kompendium handlu zagranicznego Polski — styczeri 2024, Polski Fundusz Rozwoju, 18 stycznia
2024 r., https://pfr.pl.

16 Zob. np.: M. Sebenia, T. Chan, M. Simalé&ik, The China Factor: Economic Exposures and Security Implications in an Interde-
pendent World, CEIAS, marzec 2023.



30 Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych

do UE do ponad 70% w 2021 r.'” W 2022 r. wartos¢ eksportu ustug do UE wyniosta niemal
90 mld euro, a importu - niecate 55 mld euro. Saldo w handlu ustugami wzrosto z nieznacz-
nie dodatnich wartosci zaraz po akcesji (ponizej 3 mld euro rocznie) do prawie 35 mld euro
nadwyzki w 2022 r., niwelujac tym samym ujemne saldo handlu towarami'®. Polska jest jed-
nym z unijnych lideréw w zakresie ustug transportu drogowego. Rozwijajq si¢ takze ustugi
typu back-office, czyli m.in. ksiggowe czy informatyczne. Polska wysyta rowniez do krajow
UE wielu pracownikow delegowanych", czyli zatrudnionych przez polskiego przedsiebiorce
i swiadczacych ustugi w jego imieniu w innym panstwie cztonkowskim. Handel ustugami jest
korzystny dla Polski nie tylko ze wzgledu na bezposrednie korzysci dla gospodarki, ale row-
niez ze wzgledu na poglebianie integracji z innymi panstwami czlonkowskimi. Wskazane jest,
by Polska popierala pelniejsza harmonizacje rynku ustug, tak by polscy przedsigbiorcy mogli
je swiadczy¢ w jak najtatwiejszy sposob w innych krajach UE.

Trzecia swoboda jednolitego rynku jest swoboda przeplywu osob - czyli przede wszystkim
pracownikow. Z punktu widzenia gospodarki swoboda ta prowadzi do efektywnej alokacji
pracownikow w skali UE, pozwalajac na eliminowanie bezrobocia w niektérych regionach
i niedoboru sity roboczej w innych. Po przyjeciu Polski do UE czg$¢ panstw cztonkowskich
wprowadzita okresy przejsciowe dla pracownikéw z panstw nowego rozszerzenia, by chroni¢
swoj rynek pracy. Rynki pracy dla Polakow od razu otworzyly Wielka Brytania, Irlandia oraz
Szwecja, a najdluzszy mozliwy okres przejsciowy - siedem lat — zastosowaty Niemcy i Austria.
Spowodowato to masowg migracje — o ile w 2004 r. w krajach UE przebywalo 750 tys. Polakow,
o tyle w szczytowym momencie (w 2019 r.) - ponad 2 mln*. Krétkoterminowo pozwolito
to na ograniczenie w Polsce problemu bezrobocia, ktore zasadniczo spadto po akcesji do
UE, umozliwilo takze rodzinom migrantéw zarobkowych otrzymywanie transferéw pieniez-
nych. Dtugoterminowo odptyw pracownikéw ma jednak wady - koniecznos¢ przyjmowania
migracji zastepczej, odplyw wykwalifikowanych specjalistow i negatywne efekty spoteczne,
m.in. w postaci zrywania wiezi rodzinnych. W zwigzku ze zmniejszaniem si¢ réznic w pozio-
mie zycia miedzy Polska a Europa Zachodnig mozliwe stanie si¢ zach¢canie migrantow do
powrotu. Konieczne jednak bedzie rowniez prowadzenie polityki migracyjnej pozwalajacej
na unikniecie problemow zwiazanych z przyjmowaniem migracji zastepczej oraz zachecanie
wykwalifikowanych specjalistow do pozostania i podjecia pracy w Polsce.

Ostatnig ze swobod jednolitego rynku jest swoboda przeplywu kapitatu, ktéra obejmuje in-
westycje bezposrednie, inwestycje w nieruchomosci, operacje odnoszace si¢ do papierow
wartosciowych, operacje na rachunkach biezacych i depozytowych, a takze kredyty i po-
zyczki. Podobnie jak w przypadku pozostatych wolnosci korzysci ze swobody przeptywu
kapitalu wynikaja z jego lepszej alokacji na jednolitym rynku, czyli zwickszenia jego na-
pltywu do Polski i krajow rozszerzen z 2004, 2007 i 2013 r., gdzie panowal jego relatywny
niedobor. Cztonkostwo w UE i uczestnictwo we wspolnym rynku ogranicza ponadto ry-
zyko dla inwestorow, ktorzy znaja system instytucjonalny i prawny UE. W efekcie zasadni-
czo zwigkszyl sie poziom skumulowanych bezposrednich inwestycji zagranicznych w Polsce

17 Produkt krajowy brutto i wartos¢ dodana brutto 28.09.2023 r. w przekroju regiondw w 2021 r., GUS, https://stat.gov.pl. GUS
dzieli ustugi na kilka kategorii: ustugi obejmujace handel, naprawe pojazdéw samochodowych, transport i gospodarke
magazynowa, zakwaterowanie i gastronomig, informacj¢ i komunikacje, pozostate ustugi (w tym administracja publicz-
na i obrona narodowa, obowiazkowe zabezpieczenia spoteczne), dzialalno$¢ finansowa i ubezpieczeniowa oraz obstuga
rynku nieruchomosci, budownictwo.

8 M. Kolasa, Kompendium Handlu Zagranicznego Polski — styczeri 2024, op. cit.

19 Wg danych zawartych w przygotowanym dla KE raporcie FE. De Wispelaere, L. De Smedt, J. Pacolet, Posting of workers Col-
lection of data from the prior declaration tools Reference year 2020 (HIVA-KU Leuven, czerwiec 2022) 19% pracownikow
delegowanych pochodzito z Polski.
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Informacja o rozmiarach i kierunkach czasowej emigracji z Polski w latach 2004-2020, GUS, https://stat.gov.pl.
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-z ok. 50 mld euro ok. 2004 r. do ponad 250 mld euro w 2022 r.*! Najwazniejszymi inwestora-
mi sa przedsigbiorstwa z Holandii, Luksemburga, Niemiec oraz Francji. W przypadku dwoch
pierwszych krajow trudno jest oceni¢, skad faktycznie pochodzi kapital, gdyz rejestrowane
w nich tzw. podmioty specjalnego przeznaczenia najczesciej sa kontrolowane przez przed-
siebiorstwa zagraniczne (z panstw UE lub krajow trzecich). Zasadniczo zwiekszyly sie row-
niez polskie bezposrednie inwestycje za granicg — zwlaszcza w Czechach oraz Luksemburgu.
Naptyw kapitalu do Polski byt jednym z czynnikéw wspierajacych rozwoj w ostatnich 20 la-
tach. Jednoczesnie mogt on jednak wigzac si¢ z pewnymi trudnosciami. Pierwsza z nich jest
struktura inwestycji, ktore wykorzystywaly przewage komparatywna Polski i skupialy sie na
mniej zaawansowanych sektorach produkeji, wykorzystujacych tanig site robocza. Druga jest
utrata kontroli nad sterowaniem strumieniem inwestycji w Polsce. Utrudnia to prowadzenie
polityki pozwalajacej na najbardziej optymalne wykorzystanie inwestycji (cho¢, jako zwiek-
szajace bezpieczenstwo inwestorow, bedzie prawdopodobnie korzystne dla facznej kwoty in-
westycji), z drugiej — rodzi ryzyko problemow politycznych i podnoszenia populistycznych
argumentow podwazajacych korzysci z cztonkostwa Polski w UE.

WNIOSKI

Polska zasadniczo zmienila si¢ od momentu wstapienia do Unii Europejskiej. Jest dzi$ krajem
bogatszym, o bardziej zaawansowanej strukturze gospodarki, nizszym poziomie bezrobo-
cia i znaczaco wyzszym poziomie integracji z partnerami zagranicznymi. Unia Europejska
jest istotnym elementem tego sukcesu, co nie oznacza, ze gospodarka Polski nie rostaby bez
cztonkostwa w UE i uczestnictwa w jednolitym rynku. Nie ulega jednak watpliwosci, ze
uczestnictwo w jednolitym rynku przyspieszyto rozwdj Polski i pozwala na szybka konwer-
gencje¢ do poziomu Europy Zachodniej.

Analiza zmian w gospodarce Polski zwiazanych z wejsciem do UE wskazuje, ze akcesja byta
naturalnym i potrzebnym krokiem. Polska wciaz pozostaje w najblizszych stosunkach z tymi
samymi krajami, co przed akcesja, a zwiekszyla sie gtdéwnie intensywnos¢ kontaktow. Oznacza
to rowniez, ze wszelkie rozwazania o mozliwosci szukania alternatyw dla cztonkostwa w UE
sg z punktu widzenia gospodarki pozbawione sensu, gdyz w przewidywalnej przysztosci UE
bedzie dla Polski jedynym duzym, rozwinigtym oraz bliskim geograficznie rynkiem.

Wskazac trzeba tez, ze pelny dostep do wspolnego rynku jest dla Polski najwazniejsza gospo-
darczg korzyscia z cztonkostwa w UE. Badania pokazuja, ze bardzo wazne w powszechnym
odbiorze platnosci z funduszy unijnych wplywaja na polska gospodarke w mniejszym stop-
niu niz integracja z rynkiem UE?. Wskazane jest wiec podkreslanie korzysci z uczestnictwa
Polski we wspdlnym rynku, zwlaszcza w zwigzku z potencjalnym pogarszaniem si¢ bilansu
w transferach do i z budzetu UE.

Obecnie w Unii Europejskiej ma miejsce zmiana w zarzadzaniu gospodarka, ktore nie opiera
si¢ juz jedynie na liberalizacji handlu i budowie jednolitego rynku oraz wprowadzaniu regula-
cji, ale przesuwa si¢ w strone szerszego otwarcia na polityke przemystowa. Zielony Lad i zwia-
zana z nim transformacja energetyczna, wigksza tolerancja dla udzielania pomocy publicznej
czy proby stymulacji nowoczesnych sektorow chipow i sztucznej inteligencji zdefiniuja ob-
raz unijnej gospodarki w najblizszych latach. Cho¢ aktywna polityka gospodarcza panstwa,
zwlaszcza wsparcie publiczne (na poziomie zarowno UE, jak i panstw czlonkowskich), jest co

2 Zagraniczne inwestycje bezposrednie w Polsce w 2022 roku, NBP, https://nbp.pl.
2 Zob. np. W. Orlowski (red.), op. cit.
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do zasady bardziej korzystne dla wigkszych gospodarek o dtuzszej historii uczestnictwa w sys-
temie kapitalistycznym, Polska moze skorzysta¢ ze zmian. Wskazane bedzie z jednej strony
zabieganie o pozadane przez nasz kraj rozwigzania na poziomie wspdlnotowym, z drugiej
— aktywne korzystanie z narzedzi dopuszczonych na poziomie krajowym, np. poluzowania
zasad przyznawania pomocy publicznej w ostatnich latach.
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ODDZIALYWANIE POLITYKI SPOJNOSCI UE
NA TRANSFORMACJE SYSTEMOW A POLSKI

PAWEL CHORAZY

UWARUNKOWANIA

Wejsciu Polski do Unii Europejskiej w 2004 r. towarzyszyly ogromne nadzieje zwigzane
z transferem $rodkdw w ramach funduszy europejskich. W grupie dziesigciu krajéw nego-
cjujacych cztonkostwo Polska wyrdzniata sie nie tylko wielkoscig i liczba ludnosci, ale i jed-
nymi z najgorszych wskaznikéw spotecznych i ekonomicznych. Rozwdj gospodarczy mierzo-
ny wskaznikiem PKB per capita plasowal Polske wsrod najmniej zaawansowanych panstw
akcesyjnych. Przed dofaczeniem Rumunii i Bulgarii najubozszymi regionami UE byly woje-
wodztwa Polski wschodniej'. Elity polityczne i cale spoleczenstwo postrzegaly perspektywe
wykorzystania srodkéw UE jako niepowtarzalng szanse na modernizacje infrastrukturalna,
gospodarcza i spoteczna, a nawet skok cywilizacyjny.

Przystepujac do Unii Europejskiej, Polska realizowala pierwsze programy z zakresu polityki
spojnosci na zasadach, na ktore nie miata wplywu?. Wyzwania zwigzane z absorpcja srod-
kow UE byly tez w jej przypadku znacznie wigksze niz dla pozostatych panstw akcesyjnych.
Wynikaly zaréwno z kwot przyznanych Polsce, jak i ze struktury administracyjnej, wyma-
gajacej znacznie sprawniejszej i bardziej efektywnej koordynacji zaréwno miedzy réznymi
ministerstwami i podleglymi im instytucjami rzadowymi, jak i na linii rzad - samorzady
poszczegdlnych szczebli. Duze znaczenie mial rowniez potencjal absorpcyjny, czyli zdolno$¢
do przygotowania ram projektowych dla poszczegdlnych przedsiewziec i dostosowanie ich
do szeregu skomplikowanych wymogéw formalnych i merytorycznych poszczegdlnych pro-
gramow UE.

Z perspektywy lat 2004-2024 trzeba wskazac, ze wymagana przez KE struktura programowa-
nia i wdrazania funduszy europejskich oraz bedacy jej konsekwencja uktad instytucjonalny
dla poszczegolnych programéw wymuszaly odchodzenie od tradycyjnie rozumianej resor-
towosci (,,silosow administracyjnych”). Myslenie w kategoriach celow strategicznych i pod-
porzadkowanych im dziatan - wymuszane przez absorbcje funduszy UE - staly si¢ w Polsce
katalizatorem opracowywania i wdrazania spdjnych ram polityk publicznych, a wymogi mo-
nitorowania i ewaluacji otworzyty droge do oceny rezultatow, wptywu i w konsekwencji do
modyfikacji dzialan w réznych obszarach’.

' Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 22 czerwca 2004 r. w sprawie przyjecia Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006
(Dz.U. z 2004 r., nr 149 poz. 1567, s. 10388). Lubelszczyzna i Podlasie mialy PKB per capita na poziomie ok. jednej trze-
ciej sredniej unijnej, a kazde wojewddztwo z makroregionu Polski wschodniej byto wsréd 20 najstabiej rozwinigtych
regionéw Unii Europejskiej. Podstawowe wskazniki spoteczne i gospodarcze, takie jak poziom zatrudnienia, bezrobocia,
produktywnosci, wartoéci dodanej produkeji przemystowej oraz dtugos¢ autostrad i drég szybkiego ruchu, odzwiercie-
dlaly ogromny dystans miedzy Polska a krajami ,,starej” UE.

Decyzje w tym zakresie zapadly w trakcie negocjacji budzetu i rozporzadzen regulujacych ramy wdrazania dla perspek-
tywy 2000-2006.

* 0d 2015 r. przeprowadzono w Polsce 610 badan ewaluacyjnych, zob. Evaluation of Cohesion Policy in the Member States,
https://cohesiondata.ec.europa.eu.
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Waznym uwarunkowaniem byta tez koniecznos¢ zdecentralizowania odpowiedzialnosci za
realizacj¢ unijnej polityki spojnosci. O ile przygotowania do cztonkostwa w UE koncentro-
waly si¢ na administracji rzadowej*, o tyle wdrazanie polityki spdjnosci jako jednej z nielicz-
nych polityk unijnych wymaga realizowania w praktyce zasady wielopoziomowego zarzadza-
nia (multilevel governance), w ktérym uczestnicza nie tylko wladze krajowe, ale i samorzad
terytorialny wszystkich szczebli. W Polsce powierzanie zarzadzania srodkami UE przyczynilo
si¢ zatem nie tylko do wzmocnienia znaczenia samorzadu (zwlaszcza szczebla wojewddzkie-
go), ale i do poprawy wspotpracy na poziomie aglomeracji (np. wspotpraca metropolitarna),
zwiazkdéw gmin czy powiatdw przy realizacji wspdlnych przedsiewziec, ktére przekracza-
ty poziom pojedynczej jednostki samorzadowej, np. w zakresie transportu czy gospodarki
komunalnej®.

Kluczowym uwarunkowaniem systemowym, ktore pojawito si¢ w potowie poprzedniej de-
kady w zakresie polityki spojnosci i wydatkowania funduszy unijnych, byla takze zasada wa-
runkowosci. Spor miedzy Polskg a instytucjami UE o praworzadno$¢, charakteryzujacy okres
rzadéw Zjednoczonej Prawicy (2015-2023), postawil w centrum uwagi polityke spojnosci
i krajowy plan odbudowy (uruchomiony po pandemii COVID-19). Byta to zupetnie nowa
sytuacja dla polityki spojnosci, ktora w Polsce byla wczesniej postrzegana jako niekontrower-
syjna i wymagajaca technokratycznego podejscia. Jej wczesniejsze incydentalne pojawianie
sie w dyskursie politycznym sprowadzato si¢ na ogoét do dyskusji na temat niewykorzystania
lub ewentualnej utraty przez Polske przyznanych jej srodkow.

Na poziomie europejskim zastosowanie zasad warunkowosci do polityki spdjnosci wia-
zalo si¢ z dwoma procesami. Pierwszym z nich bylo systematyczne formutowanie przez
panstwa-platnikow netto tez o koniecznosci zwiekszenia efektywnosci, skutecznosci i ulep-
szenia kontroli srodkow wyptacanych ubozszym, bardziej podatnym na korupcje i niepo-
trafiacym sprosta¢ normom europejskim panstwom-beneficjentom netto. Drugim bylo na-
rastanie w instytucjach wspolnotowych przekonania, ze Unii brakuje narzedzia, za pomoca
ktérego moglaby lepiej koordynowac polityki spoteczno-gospodarcze w krajach cztonkow-
skich i skuteczniej egzekwowac¢ wdrazanie w nich acquis communautaire. Tendencje te dopro-
wadzily najpierw do powigzania na poziomie UE polityki spojnosci z koordynacja polityk
spoleczno-gospodarczych (tzw. semestr europejski), zas po 2014 r. do pojawienia si¢ wymo-
gow w zakresie strategii wydatkowania czy transpozycji dyrektyw unijnych do krajowego
systemu prawnego, ktdre panstwa cztonkowskie musialy wdrozy¢, aby mie¢ mozliwos¢ otrzy-
mywania funduszy UE (czyli warunkowo$¢ ex ante)®.

W unijnej dyskusji na temat warunkowosci Polska odnosita si¢ poczatkowo do propozy-
cji KE z konstruktywnym sceptycyzmem. Wigkszos$¢ obserwatorow i uczestnikow debaty na
poziomie europejskim sadzita wowczas, ze gldéwnym celem nowego mechanizmu stana si¢
panstwa czlonkowskie o inherentnych problemach ze zdolnoscia administracji publicznej do

Poszukujac modelu wdrazania srodkow unijnych, Polska spogladata w kierunku $rednich i wigkszych panstw cztonkow-
skich (Wielka Brytania, Francja, Niemcy, Wlochy, Hiszpania), w ktérych odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie i wdrazanie
srodkow UE byla dzielona migdzy wladze centralne i regiony. Unikalny dla funduszy unijnych uklad instytucjonalny
z tzw. instytucjami zarzadzajacymi odpowiedzialnymi za poszczegolne programy, ktore moga delegowa¢ niektére funk-
cje wdrozeniowe przy zachowaniu pelnej odpowiedzialnoéci za cato$¢ powierzonych im $rodkéw, nie przystawat do
polskiego modelu ustrojowego zakladajacego réwny status poszczegdlnych ministréw i resortow.

Od perspektywy 2014-2020 rosnie znaczenie tzw. instrumentow terytorialnych w ramach polityki spojnosci.

¢ Do 2014 r. jedynym instrumentem warunkowosci makroekonomicznej byla mozliwos¢ wstrzymania platnosci w ra-
mach Funduszu Spdjnosci w przypadku wszczgcia wobec panstwa cztonkowskiego procedury nadmiernego deficytu.
Warunkowos¢ ex ante zaklada koniecznos¢ spetnienia unijnych kryteriéw wstepnych o charakterze ogélnym i tematycz-
nym, w przeciwnym wypadku rozpoczecie wdrazania i (lub) wystepowanie do KE o tzw. platnosci posrednie nie byto
mozliwe.
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wykorzystania srodkéw unijnych i z duza podatnoscia na korupcje, np. Rumunia, Bulgaria
czy Grecja. Narastajacy spor miedzy Komisja Europejska (KE) i Parlamentem Europejskim
(PE) a Wegrami i Polska doprowadzil do poszerzenia stosowania przepisow dotyczacych wa-
runkowosci poza oryginalne pole polityki spdjnosci, a pdzniej krajowych planéw odbudowy
- czyli obejmujace dzialania majace Scisly zwiazek z prawidtowym wydatkowaniem $rodkow
UE (np. zamowien publicznych czy kwestii sSrodowiskowych) — o nowe pola, wlaczajac kwe-
stie sadownictwa i szeroko rozumianych wartosci europejskich.

Abstrahujac od politycznego wymiaru konfliktow o praworzadnos¢ i sadownictwo, z punktu
widzenia mechanizméw wdrazania unijnej polityki spdjnosci zasada warunkowosci miata
pod wieloma wzgledami pozytywny wplyw na proces wydatkowania srodkéw europejskich
w Polsce. Jej wprowadzenie przyspieszyto proces transpozycji dyrektyw unijnych (np. do-
tyczacych zamdwien publicznych’), doprowadzilo tez do stworzenia bardziej koherentnych
ram wdrazania inwestycji w niektorych obszarach (np. ustugach publicznych czy transporcie).
Warunkowos¢ byla réwniez katalizatorem podejmowania potrzebnych, ale niepopularnych
decyzji istotnych z punktu widzenia racjonalizacji wydatkéw publicznych (np. mapowanie
potrzeb zdrowotnych i inwestycji w tym zakresie) czy srodowiskowych (np. wprowadzanie
stref czystego transportu w miastach).

CELE

Przez cale dwudziestolecie cztonkostwa w UE Polska - jeden z tzw. krajow kohezyjnych - sta-
wiala sobie niezmiennie dwa podstawowe cele na arenie europejskiej. Pierwszym z nich bylo
utrzymanie roli i znaczenia polityki spdjnosci w caltym budzecie UE przy réwnoczesnym
zapewnieniu korzystnych dla Polski mechanizméw alokacyjnych. Przez kolejne perspektywy
wydatki na polityke spdjnosci utrzymywaly sie¢ na poziomie okoto jednej trzeciej srodkow
UE. Drugi cel pojawil si¢ po nabyciu pierwszych praktycznych doswiadczen we wdrazaniu
funduszy UE i wiazal si¢ z dazeniem do uproszczen wdrozeniowych na poziomie UE i do
zapobiegania wprowadzaniu nadmiernych obcigzen administracyjnych i kontrolnych z po-
ziomu UE. Polska dazyta réwniez do opdzniania i rozmiekczania inicjatyw nakierowanych
na uczynienie z polityki spdjnosci narzedzia egzekwowania obowiazkow i karania panstw
cztonkowskich za naruszenia w réznych dziedzinach, niezwiazanych z istotg tej polityki®.

Na poziomie krajowym z kolei obowiazuje od poczatku czlonkostwa w UE paradygmat
pelnej absorpcji srodkow unijnych’. Ogromne oczekiwania modernizacyjne u progu akce-
sji przekladaly si¢ na uruchamianie réznych mechanizmoéw, ktére mialy uniemozliwi¢ utra-
te srodkow. Paradygmat ten przejawial si¢ na dwa wzajemnie ze sobg sprzeczne sposoby.
W pierwszym okresie czlonkostwa wystepowal gtownie w postaci tzw. goldplatingu' skut-
kujacego nadmiernym egzekwowaniem procedur biurokratyczno-kontrolnych, majacych

7 Warto wskaza¢ jako przyktad nadzwyczajne tempo nowelizacji Prawa zamoéwien publicznych z 2014 r., ktéra byta istotna
dla wypelnienia warunkéw prawnych dla perspektywy 2014-2020 i wynikata z wyroku ETS C-465/11 Forposta i ABC
Direct Contact oraz z decyzji KE o skierowaniu skargi przeciwko Polsce. W efekcie Polska podjela decyzje o nowelizacji
ustawy w zakresie wykluczen, chcac dostosowac ja do tych dyrektyw. Bez nacisku KE i konieczno$ci spelnienia jednego
kryterium z warunku dotyczacego zamoéwien publicznych, ktorego brak skutkowalby niemozliwoscia certyfikacji $rod-
kéw wobec KE, uwzglednienie tego wyroku w prawodawstwie i petnej zgodnosci z dyrektywa trwaloby znacznie dtuzej.

Sztandarowym przyktadem jest tutaj wspomniana warunkowos¢, ale sa to takze np. kary finansowe (korekty finansowe)
za niezgodne z regutami wydatkowanie srodkéw, nakladane zaréwno na poziomie krajowym, jak i przez organy UE.

Jego kwintesencja byly stowa wicepremiera Waldemara Pawlaka z 2006 r.: ,,Wyciskanie brukselki [...] to powinien by¢
sport narodowy na najblizsze lata’, zob. Waldemar Pawlak: Wyciskanie brukselki, Serwis Samorzadowy PAP, 7 grudnia
2007 r., https://samorzad.pap.pl.

Pojecie oznaczajace nadregulacje i dodatkowe komplikowanie przepisdw unijnych na poziomie krajow cztonkowskich.
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jakoby zapewni¢ prawidlowe wydatkowanie §rodkéw unijnych w poczatkowym okresie po
akcesji. W zderzeniu z bardzo duza aktywnoscia po stronie potencjalnych odbiorcow srod-
kow (takich jak samorzady, przedsiebiorcy czy organizacje pozarzadowe) prowadzito to do
paralizu przyznawania, wydatkowania i rozliczania srodkéw unijnych''. Drugim byta mobili-
zacja wszelkich zasobow i sposobow, aby Polska ,,nie utracita ani jednego euro”, a wiec prymat
finansowania programoéw unijnych wzgledem krajowych, stosowanie rozlicznych wybiegow
wdrozeniowych, ktore w ostatecznym rozrachunku mialy umozliwi¢ wydatkowanie wszyst-
kich srodkéw przyznanych Polsce'.

DZIALANIA

Koniecznos¢ przygotowania i negocjowania z KE wieloletnich dokumentéw planistycznych
o charakterze ramowym" oraz wdrozeniowym (tzw. programoéw operacyjnych), a takze ro-
snacy nacisk KE na powiazanie wydatkowania srodkéw europejskich z krajowymi i regio-
nalnymi strategiami w poszczegdlnych obszarach wsparcia prowadzily do rozwoju polityk
publicznych w Polsce. Pierwsze lata wdrazania funduszy UE obnazyly brak skoordynowane-
go podejscia, fragmentaryczno$¢ i rozproszenie inwestycji. Na poziomie dokumentéw pla-
nistycznych panowal batagan pojeciowy, poczawszy od ich liczby, nazewnictwa, przez sto-
pien szczegdtowosci, az po wzajemnie sprzeczne i wykluczajace si¢ zapisy'. Uporzadkowanie
systemu planowania strategicznego w przyjetej w 2006 r. Ustawie o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju'® zmniejszyto ich liczbe, wprowadzilo hierarchizacje i stworzyto podwaliny
systemu tworzenia, koordynowania i zmian strategii rozwojowych na poziomie krajowym,
regionalnym i lokalnym. Polski system planowania strategicznego, cho¢ niewolny od usterek,
w istotny sposob utatwil panstwu dostep do srodkéw unijnych w kolejnych perspektywach
finansowych, kiedy tzw. warunkowos¢ ex ante i posiadanie spdjnych ram strategicznych staty
si¢ wymogiem dostepu do srodkéw polityki spojnosci w poszczegdlnych obszarach.

W poczatkowym okresie Polska wybrala zdekoncentrowany model wdrazania programéw
operacyjnych, lokujac funkcje instytucji zarzadzajacych w wigkszej liczbie resortow (m.in.
w resortach wlasciwych dla spraw gospodarki, pracy czy transportu). Narastajace trudnosci
i opdznienia we wdrazaniu programoéw operacyjnych doprowadzity po wyborach w2005 r. do
utworzenia Ministerstwa Rozwoju Regionalnego (MRR), centralizujacego zarzadzanie pro-
gramami i delegujacego funkcje wdrozeniowe do tzw. resortow liniowych. System wdrazania
z silnym koordynatorem wewnatrz rzadu w postaci ministra wlasciwego do spraw rozwoju
regionalnego'® jest uwazany za jeden z czynnikow polskiego sukcesu absorpcyjnego, rozu-
mianego jako zdolno$¢ do prawidlowego, pelnego i coraz bardziej efektywnego

Dzigki zmianom zainicjowanym w trakcie pierwszej i drugiej perspektywy finansowej udato si¢ usprawni¢ procedury
wdrozeniowe, co mialo ogromne znaczenie w obliczu znacznie wigkszych kwot przewidzianych dla Polski w ramach
perspektywy finansowej 2007-2013.

Przyktadem moze by¢ tutaj dos¢ szeroko stosowany mechanizm tzw. nadkontraktacji (zaciagania zobowiazan powyzej
pierwotnej alokacji w danym programie) czy tez tworzenie list rezerwowych projektow.

Funkcjonowaly one pod réznymi nazwami — w perspektywie 2004-2006 jako Narodowy plan rozwoju, 2007-2013 Na-
rodowe strategiczne ramy odniesienia, a od 2014 r. jako Umowa partnerstwa.

Miedzy 1989 a 2006 r. wylacznie na poziomie Rady Ministrow przyjeto 406 strategii i dokumentéw programowych
o charakterze strategicznym. Z tej liczby 286 dokumentow stracito aktualnos¢ ze wzgledu na uptyw czasu, ktérego doty-
czyly (146 dokumentéw), badz stracifo przydatnos¢ (140 dokumentéw). Por. M. Sulmicka, Nowy model programowania
polityki rozwoju w Polsce, ,Prace i Materialy Instytutu Rozwoju Gospodarczego” 2012, nr 88, s. 262.

Ustawa z dn. 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2006 r., nr 227, poz. 1658).

MRR funkcjonowalo w latach 2005-2013, nastepnie dzial ten wszedl w sklad Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju
(2013-2015), Ministerstwa Rozwoju (2015-2018), Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju (2018-2019), Ministerstwa Fun-
duszy i Polityki Regionalnej (2019-2020), Ministerstwa Rozwoju, Pracy i Technologii (2020-2021), za$ od 2021 r. jest
cze$cig Ministerstwa Rozwoju i Technologii. Zob. Ministerstwa w III Rzeczypospolitej, Wikipedia, https://pl.wikipedia.org.
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wykorzystywania funduszy UE. Polski system zarzadzania srodkami UE stat si¢ tez inspiracja
dla krajow napotykajacych trudnosci w wydatkowaniu pieniedzy unijnych (np. Rumunii czy
Chorwacji).

Istotny i widoczny w perspektywie 20 lat czlonkostwa w Unii Europejskiej jest udziat samo-
rzadow wojewodztw w zarzadzaniu srodkami unijnymi'’. Dla tych instytucji, utworzonych
kilka lat wczesniej reforma rzadu premiera Jerzego Buzka, zaangazowanie w programowanie,
zarzadzanie i wdrazanie funduszy UE stalo si¢ najwazniejszym motorem rozwoju i sukcesu.
Od perspektywy finansowej 2007-2013 marszatkowie wojewddztw nieprzerwanie zarzadzaja
rosnacy pula srodkow polityki spdjnosci'®, ktore sg kluczowym zrédtem kreowania i wdra-
zania polityki regionalnej’. Nawet po 20 latach czlonkostwa Polski w UE regiony w znacznej
mierze finansujg cele rozwojowe w wojewodztwach srodkami zewnetrznymi. Co wiecej, zaj-
mowaly badz przejmowaly kompetencje w zakresie zarzadzania i koordynacji réznych zadan
publicznych, ktére bardzo czesto pojawialy sie po raz pierwszy w ramach finansowanych
przez UE programow.

Polska od poczatku akcesji otrzymala od UE mozliwos¢ wydatkowania na cele rozwojowe
blisko 280 mld euro. Tylko migdzy 2014 a 2023 r. w ramach trzech perspektyw budzetowych
(2004-2006, 2007-2013, 2014-2020*) byto to ponad 141 mld euro. Dodatkowo Polsce przy-
znano 135,8 mld euro w ramach budzetu UE na lata 2021-2027 i srodkéw z Krajowego Planu
Odbudowy (w tym 25,3 mld euro bezzwrotnej pomocy i 34,5 mld euro w formie pozyczek).

Sukces Polski w inwestowaniu tych srodkéw jest widoczny na wielu poziomach. Pieniadze
unijne zwigkszyly wskaznik konwergencji do UE - bez nich PKB na mieszkanca (w PPS*!)
wynositby w 2020 r. 71,9% $redniej unijnej, podczas gdy faktycznie byto to 75,7%*. W la-
tach 2004-2020 dystans miedzy Polska a UE-27 mierzony PKB na mieszkanca (w PPS) zma-
lal 0 24,2 pkt proc. Poziom konwergencji osiagnat w 2023 r. (wedtug wstepnych szacunkow
Eurostatu) 80% s$redniej unijnej PKB per capita®. Polityka spojnosci pozwolita réwniez na
powstrzymanie procesu dywergencji regionalnej, co wynikalto z silniejszego oddziatywania
polityki spojnosci w regionach stabiej rozwinigtych i kierowania do nich wigkszych srodkow?.

Od poczatku akcesji przyjeto do realizacji ponad 300 tys. projektow®. Udalo si¢ w duzym
stopniu poprawic¢ stan infrastruktury — np. dtugos¢ sieci drog wzrosta ponadosmiokrotnie,

17" Nalezy zaznaczy¢, ze wojewodztwa jako jedyny szczebel samorzadu uczestniczg w zarzadzaniu funduszami europejski-
mi, podczas gdy samorzady powiatowe i gminne uczestnicza jedynie we wdrazaniu projektow.

8 0d 24,6% w perspektywie 2007-2013 do 44% na lata 2021-2027. Obliczenia wasne na podstawie danych z dokumentéw
programowych.

9 W 2024 r. np. $rednioroczna alokacja w ramach programu regionalnego wojewodztwa lubelskiego przekracza 80% war-
tosci dochodow wojewddztwa w przyjetym na ten rok budzecie (przy zatozeniu réwnego rozltozenia $srodkéw programu
na lata 2021-2027). Nawet w przypadku wojewddztwa wielkopolskiego, ktore w perspektywie 2021-2027 nie miesci sig
juz w kategorii najubozszych regionéw UE (w ktorych PKB per capita nie przekracza 75% $redniej unijnej), warto$é
ta wynosi 46%. Dla poréwnania, w 2010 r. relacja ta ksztaltowata si¢ w wojewoddztwie lubelskim na poziomie 97%,
a w Wielkopolsce 56% dochodow wojewddztwa (obliczenia wlasne).

% Z mozliwoscia wydatkowania srodkéw do 31 grudnia 2023 r.

2 PPS - standard sily nabywczej, zob. Stownik: Standard sily nabywczej (PPS), w: Eurostat. Statistics Explained,
https://ec.europa.eu.
22

Wplyw polityki spéjnosci na rozwoj spoleczno-gospodarczy Polski i regiondow w latach 2014-2020, Ministerstwo Funduszy
i Polityki Regionalnej, Krajowe Obserwatorium Terytorialne, Warszawa 2022, s. 11.

»  Purchasing power Parities Database, Eurostat, https://ec.europa.eu.

2 Wplyw polityki spéjnosci na rozwdj spoteczno-gospodarczy Polski i regionow w latach 2014-2020, op. cit., s. 12-14.

25

Wg stanu na 18 lutego 2024 r. mapa dotacji UE zawiera 301 039 projektow (88 545 projektow zrealizowanych w latach
2004-2006, 106 351 projektow zrealizowanych w latach 2007-2013, 104 253 projekty z perspektywy 2014-2020 oraz
1890 projektow z perspektywy 2021-2027, w tym 326 projektow z Krajowego Planu Odbudowy i Zwigkszania Odporno-
§ci). Zob. Mapa dotacji UE, https://mapadotacji.gov.pl.
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a tylko w perspektywie 2014-2020 na 2127 km objetych umowami drég szybkiego ruchu
udzial sSrodkow UE stanowit 48%?%*. Przyklady z ostatnich lat rowniez obrazuja istotny wkiad
srodkéw UE w rdzne obszary rozwoju spoteczno-gospodarczego. Inwestycje np. w ramach
programu rozwoju cyfrowego (Program Operacyjny Polska Cyfrowa) w istotny sposéb przy-
spieszyty rozbudowe infrastruktury telekomunikacyjnej w Polsce. Fundusze UE stanowily
w latach 2018-2021 25% wartosci wszystkich inwestycji telekomunikacyjnych w kraju i przy-
czynily si¢ do zwigkszenia o 10 pkt proc. wskaznika tzw. penetracji budynkowej w Polsce?.

W wyniku ogromnego naptywu srodkow unijnych pojawily si¢ (zwlaszcza w perspektywie
2007-2013) problemy z doborem, efektywnoscia i trafnoscia dofinansowywanych przedsie-
wzie¢. Wynikalo to z szeregu czynnikéw - bezprecedensowej skali dotacji*®, ich relatywnie
duzej dostepnosci, a takze deficytow w planowaniu finansowym i strategicznym oraz pod-
porzadkowywania si¢ wspominanemu wyzej paradygmatowi pelnej absorpcji. Sktanialo to
do finansowania wszelkich projektow (w tym o stabej jakosci), jesli tylko spetnity minimalne
wymogi. Potencjalni beneficjenci czesto podejmowali z kolei decyzje o zaangazowaniu sie
w te inwestycje, na ktére mozna bylto uzyska¢ dofinansowanie, a nie w najbardziej potrzebne
i adekwatne w danym momencie®. Nieefektywnos¢ inwestowania srodkéw unijnych, cho¢
nosna medialnie®, byla w znacznym stopniu pochodng skali i skokowo rosnacej kwoty srod-
kow dostepnych w ramach polityki spojnosci, zdolnosci administracyjnych czy wreszcie nie-
zgodnosci obszaréw finansowania z mozliwosciami absorpcyjnymi i potrzebami kraju czy
regionow.

Oparcie polityki wzrostu gospodarczego w Polsce na srodkach unijnych bylo naturalnym
wyborem, cho¢ w pewnym stopniu determinowanym ich zasadami, takimi jak konieczno$¢
wnoszenia tzw. wspotfinansowania krajowego. W sytuacjach braku elastycznosci budzetowe;
czy zmiany koniunktury gospodarczej (np. w nastepstwie kryzysu zadluzeniowego w Europie
w latach 2008-2010) wymuszala ona przekierowanie i powiazanie wydatkéw publicznych
z projektami europejskimi tak na poziomie rzadu, jak i samorzadéw. Model rozwoju oparty
na $rodkach unijnych mial duze znaczenie dla struktury i charakteru inwestycji podejmo-
wanych na poziomie kraju. Napotykal on jednak rowniez ograniczenia zwigzane z promo-
waniem przez UE inwestycji w jednych obszarach (np. innowacyjnos¢, badania i rozwoj)
oraz ograniczaniem mozliwosci finansowania innych (np. infrastruktura drég lokalnych czy
sportowa i rekreacyjna).

Sprowadzenie roli i znaczenia funduszy unijnych wytacznie do efektéow finansowych i rze-
czowych byloby jednak daleko idacym i nieuprawnionym uproszczeniem. W zakresie wydat-
kowania srodkéow unijnych dostosowania zwigzane z akcesja Polski do UE oraz wynikajace
z niej zmiany w procedurach i — w dtuzszym okresie — w kulturze administracyjnej i prawnej
w istotnym stopniu przyczynily si¢ do zaszczepienia na gruncie krajowym szeregu zmian,
takich jak poprawa transparentnosci wydatkowania srodkow publicznych czy wzmocnienie

% Fundusze UE dalej istotnym elementem wsparcia finansowego dla budowy nowych drég, Generalna Dyrekcja Budowy Drog
Krajowych i Autostrad, 5 grudnia 2023 r., www.gov.pl/web/gddkia.

7 Wplyw polityki spojnosci na rozwdj spoleczeristwa informacyjnego (raport z badan przeprowadzonych przez EGO i LBIE
na zamowienie Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej), s. 9. Poziom penetracji budynkowej jest miara zasiegu sie-
ci telekomunikacyjnej, okreslana na podstawie stosunku liczby budynkoéw znajdujacych si¢ w zasiegu sieci o okreslonych
parametrach do liczby wszystkich budynkéw na wyznaczonym obszarze.

#  Polska w poréwnaniu z perspektywa 2004-2006 otrzymata na lata 2007-2013 $redniorocznie ponad 2,5 razy wigcej
srodkow.

¥ Por. D. Jegorow, Fundusze europejskie — stymulanta i destymulanta rozwoju, ,Roczniki Ekonomii i Zarzadzania” 2015,
nr 7 (43),s.7-20.

3 Jej efektem jest pojawienie sie w jezyku polskim takich terminow jak ,grantoza” i ,,projektoza’.



20 lat Polski w Unii Europejskiej 39

wspolpracy z partnerami spoleczno-gospodarczymi i organizacjami pozarzadowymi. Udziat
srodkow UE w skoku rozwojowym i cywilizacyjnym jest tez jednym z fundamentow, na kto-
rych oparty jest pozytywny stosunek polskiego spoteczenstwa do UE.

Polityka spdjnosci, cho¢ jest instrumentem o charakterze inwestycyjnym, miala réwniez
istotny wptyw na ustawodawstwo krajowe. Oprocz wspomnianej wyzej kwestii warunkowo-
$ci wynikato to z koniecznosci stworzenia nowych ram dla szeregu polityk w obliczu akcesji*'.
Najwigksze znaczenie z punktu widzenia prawa krajowego mialy ustawy o krytycznym zna-
czeniu dla mozliwosci otrzymania zwrotu pieniedzy z UE, a wiec kwestie zamdwien publicz-
nych, pomocy publicznej i ustaw srodowiskowych oraz akty prawne stanowiace ramy dla
wdrazania kolejnych perspektyw finansowych, poczawszy od ustawy o Narodowym planie
rozwoju z 2004 r. Ustawa ta zostala znowelizowana po pierwszym, niezbyt udanym roku wy-
korzystywania srodkdw unijnych. Daleko idace uproszczenie i odformalizowanie warunkow
wdrazania wyznaczyly kierunek kolejnych regulacji, wprowadzajac m.in. instytucje wytycz-
nych, ktora uelastycznita formalne ramy polityki spojnosci i okazata sie przydatna.

WNIOSKI

Fundusze europejskie w istotny sposob przyczynity si¢ do niwelowania réznic cywilizacyj-
nych i infrastrukturalnych oraz do poprawy sytuacji gospodarczej i spotecznej. Zwigkszaty
réowniez jakos$¢ kreowania i wdrazania polityk publicznych. Polityka spdjnosci jest jednym
z najwazniejszych czynnikéw rosnacego znaczenia samorzadu wojewddztw oraz wzmocnie-
nia potencjatu inwestycyjnego na nizszych szczeblach samorzadu terytorialnego.

Polska byla najwiekszym beneficjentem funduszy UE w minionych dwudziestu latach. Jako
kraj sukcesu modernizacyjnego jest predestynowana do aktywnego uczestnictwa w deba-
cie na forum UE na temat przysztosci polityki spdjnosci i wszystkich polityk rozwojowych.
Ewolucja polityki spojnosci w tradycyjnym rozumieniu (jako narzedzia europejskiej poli-
tyki regionalnej) w kierunku instrumentu finansujacego europejskie priorytety rozwojowe
- i zwiazane z tym ograniczenie autonomii wtadz krajowych i regionalnych w definiowaniu
celow i kierunkéw finansowania — powinny doprowadzi¢ do przegladu zrodel i sposobow
finansowania inwestycji w Polsce.

Rosngca zamoznos¢ Polski i jej regiondw oraz potencjalne rozszerzenie Unii o Ukraine,
Motdawig i kraje Batkanow Zachodnich beda prowadzi¢ po 2027 r. do spadku znaczenia poli-
tyki spojnosci jako istotnego zrédla finansowania modernizacji Polski (w mniejszym stopniu
procesem tym dotknieta bedzie prawdopodobnie Polska wschodnia). Srodki UE beda coraz
bardziej skoncentrowane na wybranych obszarach, istotnych z punktu widzenia calej UE,
np. B+R, innowacyjnos¢, migracje i dostosowania do zmian klimatycznych.

31 Np. w obszarze rynku pracy Ustawa o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy z 2004 r.
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POLSKA A POLITYKA ZAGRANICZNA 1 BEZPIECZENSTWA UE

ELZBIETA KACA, ALEKSANDRA KOZIOL

UWARUNKOWANIA

Architektura bezpieczenstwa w Europie zaczeta konsolidowac si¢ na poczatku XXI w. po
ponad dekadzie przemian, jakie nastapily od zakonczenia zimnej wojny. Panstwa Europy
Srodkowej dotaczyty do UE oraz NATO, co potwierdzito ich europejska perspektywe rozwo-
ju i transatlantyckie gwarancje bezpieczenstwa. Proces stabilizacji obejmowal réwniez pan-
stwa Europy Wschodniej, a jednym z kluczowych porozumien bezpieczenstwa w Europie
po zimnej wojnie stal si¢ Akt stanowiagcy NATO-Rosja (NRFA) z 1997 r. Wraz z atakami
terrorystycznymi na USA z 2001 r. oraz zakonczeniem konfliktéw zbrojnych towarzyszacych
rozpadowi Jugostawii wsrdd panstw zachodnich dominowalo przekonanie o trwatosci po-
koju w Europie i ugruntowaniu nowego asymetrycznego charakteru zagrozen, ktore beda
wymagaly zaangazowania niewielkich grup bojowych i policji, nie za$ rozbudowywania kon-
wencjonalnego potencjalu wojskowego'.

Wyzwaniem ponownie stala si¢ jednak polityka Rosji, ktora coraz wyrazniej dazyta do od-
budowania swojej strefy wplywow i zahamowania transformacji panstw Europy Wschodniej.
Rosyjskie wladze uzywaly szantazu gospodarczego, stosujac embarga handlowe i wstrzy-
mywanie dostaw surowcow energetycznych, a takze wojskowego, do czego wykorzystywaty
spory dotyczace terytoriow separatystycznych. Wszczynaly tez nowe konflikty terytorialne
w Gruzji w 2008 r. czy na Ukrainie — najpierw w 2014 r., a nast¢pnie w 2022 r. Rosja prowadzi-
ta rowniez dzialania hybrydowe wymierzone w panstwa zachodnie, przeprowadzajac m.in.
cyberataki® czy instrumentalizujac migracje, a takze ingerujac w demokratyczne procesy wy-
borcze. Czynnikiem ograniczajacym wpltywy UE we wschodnim sasiedztwie byl rozny sto-
pien zaangazowania panstw regionu w relacje dwustronne, zalezny gtéwnie od ich orientacji
w polityce zagranicznej. Podczas gdy Gruzja, Motdawia i Ukraina prowadzily, co do zasady;,
proeuropejska polityke zagraniczng, Armenia, Azerbejdzan i Bialorus utrzymywaty zaintere-
sowanie wspolpraca z Rosja.

Na arenie miedzynarodowej kluczowe znaczenie miala nasilajaca si¢ rywalizacja Chin
z USA. Chinskie wladze prowadzily coraz bardziej konfrontacyjna wobec Zachodu polity-
ke zagraniczna, a od 2008 r. USA stopniowo wzmacnialy swoje zaangazowanie w regionie
Indo-Pacyfiku. Dla UE oznaczalto to koniecznos¢ zwigkszenia wlasnej odpowiedzialnosci za
bezpieczenstwo w Europie, w kwestii stabilizacji zardwno wschodniego, jak i potudniowego
sasiedztwa, np. po arabskiej wiosnie (2010-2012). Skale zaangazowania UE w rozwiazywanie
konfliktéw w sasiedztwie obnizalo jednak skupienie na biezacych wyzwaniach wewnetrz-
nych, w tym m.in. zwalczaniu kryzysu finansowego (2008) i kryzysu zadluzeniowego (2011-
2013), zabezpieczeniu unijnej granicy w zwiazku z kryzysem migracyjnym (2015-2016) oraz
zwalczaniu pandemii COVID-19 (2020-2021).

' B. Gorka-Winter, E. Posel-Czescik, Jak bedq ewoluowaly instytucjonalne aspekty bezpieczeristwa w zwiqzku z integracjq
Polski z Unig Europejskq?, w: U. Kurczewska, M. Kwiatkowska, K. Sochacka (red.), Polska w Unii Europejskiej. Poczqtkowe
problemy i kryzysy?, PISM, Warszawa 2002, s. 151.

2 A. Koziol, Znaczenie atakéw cybernetycznych w strategii Rosji, ,Biuletyn PISM”, nr 191 (2610), 6 grudnia 2022 r.,
www.pism.pl.
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Kluczowym ograniczeniem UE w reagowaniu na pojawiajace si¢ wyzwania i kryzysy pozo-
stawaly réznice miedzy panstwami co do oceny zagrozen i w rezultacie — kierunku rozwoju
wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (WPZiB) jako polityki o miedzyrzadowym
charakterze. Cho¢ Traktat z Lizbony wzmocnil kompetencje UE w polityce zagranicznej -
wprowadzil stanowisko wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki
bezpieczenstwa, ktéry stanal na czele Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych (ESDZ) -
nie rozwiazalo to problemu niewielkiej spojnosci UE w tym obszarze. Wysoki przedstawiciel
dziatal w ramach mandatu ustalanego jednomyslnie przez panstwa cztonkowskie. W rezul-
tacie czas reakcji UE na kolejne kryzysy byt czesto wydluzony, a spektrum mozliwych dzia-
tan zawe¢zone gldwnie do ograniczonych sankeji, pomocy finansowej, ofert gospodarczych
i sektorowych (np. w dziedzinie handlu, energetyki, migracji, inwestycji), a takze waskiego
mandatu bezpieczenstwa w ramach misji i operacji zagranicznych.

Cho¢ UE zainicjowala budowe autonomii strategicznej, zakladajaca m.in. poglebianie wspot-
pracy w ramach wspolnej polityki bezpieczenstwa i obrony, to postepy w tym zakresie byty
ograniczone. Gléwnymi przeszkodami byty brak zainteresowania panstw rozwojem wspol-
nych zdolnosci obronnych i niedofinansowanie. Tego trendu nie odwrdcito nawet utworze-
nie nowych mechanizmoéw, takich jak Europejski Fundusz Obronny (EDF), stata wspotpraca
strukturalna (PESCO) czy Europejski Instrument na rzecz Pokoju (EPF). Dopiero zbrojna
napas¢ Rosji na Ukraine w 2022 r. skierowata wysitki panstw na odbudowe potencjatow kon-
wencjonalnych, a jednos¢ reakcji UE wobec agresora byta bezprecedensowa.

GLOWNE CELE POLSKI?

Najwazniejszym celem Polski w ramach WPZiB bylto przeciwdzialanie agresywnej polityce
Rosji. Kluczowe byto zapewnienie stabilnosci pozostatych panstw wschodniego sasiedztwa
oraz wzmocnienie ich odpornosci na zagrozenia wewnetrzne i zewnetrzne. Mialo do tego
doprowadzi¢ zaciesnienie ich stosunkéow z UE i wspieranie realizacji reform strukturalnych
- wzmacnianie instytucji demokratycznych i praworzadnos$ci oraz modernizacji gospodarek
wedlug europejskiego modelu rozwoju. Polski rzad zamierzal realizowac te cele na poziomie
UE dzigki sformulowaniu ambitnej oferty wspoétpracy w ramach Partnerstwa Wschodniego
(PW). W dziedzinie bezpieczenstwa Polska dazyla do wzmocnienia zaangazowania UE
w Europie Wschodniej m.in. poprzez uruchamianie nowych misji UE. Polska akcentowala tez
dzialania na rzecz reform sektora bezpieczenstwa, co mialo strukturalnie wzmocnic¢ panstwa
wschodniego sgsiedztwa. Zabiegala ponadto o poszanowanie suwerennosci i integralnosci
terytorialnej oraz swobody w decydowaniu o sojuszach wojskowych, wspierajac w ten sposéb
panstwa Europy Wschodniej, ktére podlegaly rosnacej presji ze strony Rosji.

Polska byta zwolennikiem zdecydowanej reakcji UE na dzialania Rosji, w tym wykorzy-
stania ewentualnych mechanizméw odstraszania, np. sankgji, oraz dazyta do ksztaltowania
wspolnego stanowiska Zachodu w relacjach z Rosja. Polski rzad korzystal ze wsparcia koali-
cji panstw podzielajacych jego oceng zagrozen. W sklad tej grupy wchodzity m.in. panstwa
baltyckie, Czechy, Stowacja, Finlandia, Szwecja i Rumunia. Koalicja miala przyczyni¢ si¢ do
utrzymania w UE wlasciwej rownowagi w zapobieganiu problemom i rozwigzywaniu ich
w sasiedztwie wschodnim i potudniowym. Polskie wladze zabiegaly o rozwoj europejskiej
polityki bezpieczenstwa i obrony komplementarnej do NATO, postrzeganego jako glowny

*  Analize celéw Polski przeprowadzono na podst.: corocznych informacji ministra spraw zagranicznych o zadaniach pol-

skiej polityki zagranicznej w latach 2004-2023; Strategii bezpieczeristwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej z lat 2007,
2014, 2020; strategii Priorytety polskiej polityki zagranicznej 2012-2016, Strategii polskiej polityki zagranicznej 2017-2021.
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gwarant bezpieczenstwa w Europie. Z tego wzgledu istotne bylo zapewnienie interopera-
cyjnosci miedzy obiema organizacjami. Polska - jako jedno z niewielu panstw europejskich
— stale opowiadala sie za rozwojem zdolnosci obronnych i zwigkszaniem wydatkow na nie.
Panowal konsensus co do koniecznosci budowy wlasnego przemystu obronnego we wspot-
pracy z partnerami europejskimi i transatlantyckimi, a szans jego wzmacniania upatrywano
takze w unijnych programach finansowania.

DZIALANIA POLSKI*

U progu wejscia do UE polski rzad uwazatl, ze unijna polityka wschodnia koncentruje si¢ na
relacjach z Rosjg oraz uznaje Ukraine i Bialorus (dwa panstwa najwazniejsze dla Polski ze
wzgledu na bezposrednie sgsiedztwo) za jej strefe wptywow®. Od 2004 r. dazyl wiec do wzmoc-
nienia zaangazowania UE w relacje ze wschodnimi sasiadami, by zwigkszy¢ ich odpornos¢ na
zagrozenia plynace ze strony Rosji. Polsce udalo si¢ doprowadzi¢ do uruchomienia w 2009 r.
inicjatywy Partnerstwa Wschodniego (PW), obejmujacej Armenie, Azerbejdzan, Bialorus,
Gruzje, Moldawig i Ukraineg. Dzigki niemu UE juz w 2014 r. podpisata umowy stowarzysze-
niowe, zawierajace uklady o poglebionej i kompleksowej strefie wolnego handlu, z Gruzja,
Motdawig i Ukraina. Armenia, w zwiazku z wejsciem do Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej,
podpisata z UE w 2017 r. mniej zaawansowana pod wzgledem zakresu wspolpracy umowe
o partnerstwie. PW skutkowalo zaciesnieniem wspotpracy sektorowej ze wszystkimi pan-
stwami bioracymi w nim udzial, czego przykladem bylto przyspieszenie liberalizacji rezimu
wizowego. Polska probowala tez zaciesni¢ taka wspotprace UE z Bialorusia w okresach fa-
godzenia represji rezimu Lukaszenki wobec spoteczenstwa. Postepujaca integracja z Rosja
i dofaczenie Bialorusi do rosyjskiej agresji na Ukrainge w 2022 r. oznaczalo jednak porazke
polityki wobec tego panstwa. Slaboscia PW bylo ponadto nieuwzglednienie perspektywy
cztonkostwa w UE dla Gruzji, Motdawii i Ukrainy oraz wspotpracy w dziedzinie twardego
bezpieczenstwa. Mimo wysitkow polskiej dyplomacji podejmowanych w tym kierunku kwe-
stie te stanowily nieprzekraczalne linie dla wielu cztonkéw UE.

Polski rzad staral si¢ wzmocnic unijna reakcje na kolejne kryzysy wewnetrzne w panstwach
wschodniego sasiedztwa i na agresywne dzialania Rosji. Przez lata zaangazowanie polskich
wladz skupialo sie najsilniej na kwestiach dotyczacych Ukrainy. W trakcie pomaranczowej
rewolucji w 2004 r. prezydent Aleksander Kwasniewski zaangazowal si¢ w mediacje miedzy
wladza a opozycja na Ukrainie. Polska dzialala na rzecz rozwiazania kryzysu w 2013/2014 r.
wywolanego rezygnacjg Wiktora Janukowycza ze stowarzyszenia Ukrainy z UE. Minister
Radostaw Sikorski wiaczyt sie w ramach Trojkata Weimarskiego w mediacje mig¢dzy ukrain-
skim rzadem a opozycja w dniach 20-21 lutego 2014 r., ktére doprowadzily do osiagniecia
porozumienia i zmiany wtadzy na Ukrainie. Po aneksji Krymu przez Rosj¢ i wywotaniu woj-
ny w Donbasie w 2014 r. Polska nie wzieta jednak udzialu w rozmowach na temat porozumie-
nia pokojowego w formacie normandzkim, co zmniejszyto mozliwosci jej oddzialywania na
rozwigzanie konfliktu. Niemniej polskie wtadze sukcesywnie popieraly nakladanie sankcji na
Rosje (te z 2014 r. mialy ograniczony zakres) oraz zwigkszenie unijnej pomocy dla Ukrainy,
w tym w dziedzinie bezpieczenstwa. Po inwazji Rosji na Ukraine w lutym 2022 r. polski rzad,
gltéwnie w koalicji z panstwami baltyckimi, wyznaczal kurs odpowiedzi UE wobec agresji.

*  M.in. na podst. ,Rocznikow Polskiej Polityki Zagranicznej” publikowanych w latach 2005-2021 przez Polski Instytut
Spraw Miedzynarodowych, www.pism.pl.
E. Wyciszkiewicz, Jak bedq wygladaly stosunki Polski z krajami sqsiednimi, ktére nie wchodzq do Unii Europejskiej w po-
czqtkowym okresie cztonkostwa w UE?, w: U. Kurczewska, M. Kwiatkowska, K. Sochacka (red.), Polska w Unii Europejskiej.
Poczgtkowe problemy i kryzysy?, PISM, Warszawa 2002, s. 159-166.
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Udato si¢ doprowadzi¢ m.in. do przyjecia bezprecedensowych sankcji gospodarczych czy
zwigkszenia skali pomocy finansowej i wojskowej dla Ukrainy, jak rowniez objecia jej (oraz
Motdawii i Gruzji) polityka rozszerzenia.

Polska, dostrzegajac wklad misji i operacji zagranicznych UE w poprawe bezpieczenstwa
miedzynarodowego, opowiadata si¢ za ich uruchamianiem we wschodnim sasiedztwie Unii.
Choc¢ ze wzgledu na rézng percepcje zagrozen przez panstwa UE i obawy o pogorszenie sto-
sunkow z Rosja przez lata obejmowaty one tylko wymiar cywilny, to w reakcji na agresyw-
ne dziatania Rosji w latach 2008-2014 udalo si¢ powota¢ misje w Gruzji (EUMM Georgia)
i Ukrainie (EUAM Ukraine), do ktérych oddelegowany zostat tez polski personel. Po zwrocie,
jaki nastapil w europejskiej polityce bezpieczenstwa w 2022 r., udato si¢ natomiast uruchomic
pierwsza misje wojskowa dla Ukrainy (EUMAM Ukraine)®. Polska, wraz z rozmieszczeniem
na jej terytorium dowddztwa operacyjnego, podjeta istotna czes¢ wysitkdw, w tym szkole-
nie ok. jednej trzeciej z 40 tys. ukrainskich zolnierzy. Polski personel zostal takze oddelego-
wany do nowej cywilnej misji w Armenii (EUM Armenia) powolanej w 2023 r. w zwigzku
ze zbrojnym przejeciem kontroli nad Republika Goérskiego Karabachu przez Azerbejdzan.
Mimo koncentracji na polityce wschodniej Polska uwzgledniala takze szersze europejskie
interesy, czego wyrazem bylo zaangazowanie na Batkanach, na Morzu Srédziemnym i wy-
brzezu Somalii, a takze w Afryce oraz na Bliskim Wschodzie. Polacy brali wigc udzial w nie-
mal polowie z 43 misji i operacji zagranicznych UE, a glowny wkiad stanowili zolnierze
i policjanci. W mniejszym stopniu byt to personel cywilny, od ktorego zalezy jednak budowa
strukturalnej odpornosci panstw, w tym kluczowych z polskiego punktu widzenia panstw
wschodniego sasiedztwa.

Polskie wladze - konsekwentnie wskazujac na zagrozenie militarne ze strony Rosji — opo-
wiadaly sie takze za zwigkszaniem wydatkow na obronnos¢, ktore w ostatnim dwudziestole-
ciu oscylowaty w UE na $rednim poziomie 1,3-1,6% PKB. Sprawialo to, ze europejska baza
technologiczno-przemystowa sektora obronnego (EDTIB) pozostawala niedofinansowana’.
Z tego wzgledu polskie wladze wyrazaly obawy zwiazane z poglebianiem integracji europej-
skiej w obszarze bezpieczenstwa i obrony, podkreslajac konieczno$¢ takiego koordynowania
dziatan, aby nie ostabialy one ani nie powielaly zdolnosci NATO. Mimo to Polska angazowata
sie w proces tworzenia unijnych sit szybkiego reagowania, wystawiajac jednostki do grup
bojowych w formule wielonarodowej. Uczestniczyta tez w PESCO, angazujac si¢ w projekty
takie jak mobilnos¢ wojskowa i huby logistyczne, ktére wzmacniajg zdolnosci europejskich
panstw NATO, i opowiadala sie¢ za ambitnym wdrazaniem narodowych planéw na rzecz
zwigkszania mobilnosci wojsk®. Wladze realizowaly cele w tym obszarze, jak np. skrocenie
czasu wydawania zezwolen na tranzyt wojskowy czy rozbudowa infrastruktury podwojne-
go zastosowania finansowana z unijnego programu ,Laczac Europe” Polska podnosita tez
koniecznos¢ rozbudowy potaczen z Ukraing i Motdawia, co nabralo szczegélnego znaczenia
w zwiazku z transportem sprzetu wojskowego i pomocy humanitarnej po wybuchu woj-
ny w 2022 r. Sukcesem okazal si¢ ponadto udzial w tworzeniu zespolow szybkiego reago-
wania w cyberprzestrzeni (CRRTs) - byt to pierwszy projekt PESCO uzyty w kontekscie

A. Koziol, Uruchomienie misji pomocy wojskowej UE dla Ukrainy,,,Komentarz PISM”, nr 133/2022, 18 pazdziernika 2022 r.,
www.pism.pl.

Joint Communication to the European Parliament, the European Council, the Council, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions on the Defence Investment Gaps Analysis and Way Forward, Join(2022) 24 Fi-
nal, 18 maja 2022 r., www.comission.europa.eu.
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A. Koziol, Rozwdj mobilnosci wojskowej w Europie, ,Biuletyn PISM”, nr 45 (2666), 18 kwietnia 2023 r., www.pism.pl.



44 Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych

operacyjnym, gdy personel skladajacy si¢ ze specjalistow do spraw cyberbezpieczenstwa pod
koniec lutego 2022 r. oddelegowano do wsparcia Ukrainy®.

Poniewaz WPZiB byta jednym z kluczowych narzedzi realizacji polityki wschodniej przez
Polske, popierata ona silng polityke zagraniczng i bezpieczenstwa UE pod warunkiem
uwzgledniania interesow wszystkich panstw i zachowania jej miedzyrzadowego charakteru'’.
Po uruchomieniu ESDZ w 2011 r. polskie wladze opowiadaly si¢ za wickszym zaangazowa-
niem panstw w dyplomacje UE, np. poprzez wykonywanie niektorych misji dyplomatycz-
nych wysokiego przedstawiciela przez ministrow spraw zagranicznych lub wypracowywanie
rozwigzan wspolnotowych przez koalicje chetnych panstw. Polska pozostawala sceptyczna
wobec rozszerzenia glosowania na zasadzie wiekszosci kwalifikowanej w WPZiB (Komisja
Europejska przedstawita taka propozycje w 2018 r.) ze wzgledu na obawy, ze mogloby to
wzmocni¢ dominacje czgsci panstw w ksztaltowaniu tej polityki i w konsekwencji podwazy¢
jednos¢ UE. Proponowatla natomiast czestsze uzywanie konstruktywnego wstrzymania si¢ od
glosu, o ile nie prowadzitoby to do widocznej manifestacji braku jednosci UE.

Koncentracja na polityce wschodniej rzutowata rowniez na podejscie Polski do relacji UE
z kluczowymi panstwami w $wiecie. Polska zabiegala o to, by unijna polityka nie prowadzita
do pogorszenia relacji z USA, ktore uznawala za gwaranta europejskiego bezpieczenstwa.
Od rozpoczecia migdzy UE i USA w 2013 r. negocjacji umowy o transatlantyckim partner-
stwie w dziedzinie handlu i inwestycji Polska popierata jak najszybsze zawarcie porozumie-
nia, a w debacie o budowie unijnej autonomii strategicznej dazyla do tego, by rozwoj unij-
nych zdolnosci w obszarze bezpieczenstwa i obrony odbywal si¢ w Scistej wspolpracy z USA.
W odniesieniu do Chin - po okresie intensyfikacji relacji politycznych Polski z tym pan-
stwem w latach 2008-2016, czego przykladem bylo dotaczenie w 2012 r. do formatu 16+1,
inicjatywy Pasa i Szlaku oraz Azjatyckiego Banku Inwestycji Infrastrukturalnych — Polska
stopniowo zaostrzata swoja polityke na poziomie UE. Pozostawala sceptyczna m.in. wobec
szybkiego zawarcia kompleksowej umowy inwestycyjnej miedzy UE a Chinami. Wynikato
to nie tylko z coraz bardziej konfrontacyjnej chinskiej polityki zagranicznej wobec Zachodu,
zacie$nienia relacji z Rosja, ale réwniez ze stosunkowo niewielkich zyskow gospodarczych dla
Polski z tej wspolpracy.

WNIOSKI

Dzialania Polski na poziomie UE koncentrowaly sie na zapewnieniu stabilnego wschodniego
sasiedztwa i zwiekszeniu wlasnego bezpieczenstwa, co wplywato réwniez na podejscie do re-
lacji UE z kluczowymi panstwami, takimi jak USA czy Chiny. Przez lata WPZiB pozostawala
dla Polski glownym narzedziem realizacji polityki wschodnie;j.

Mimo ambitnych zalozen program PW nie byl przygotowany do stawienia czota agresywnej
polityce Rosji i nie dysponowat instrumentami, ktore zapobieglyby zwigkszaniu presji na
panstwa Europy Wschodniej. Okazat si¢ jednak istotny dla stabilizacji gospodarczej regio-
nu, a stopniowa integracja z UE przygotowala panstwa stowarzyszone do uzyskania statusu
kandydata do UE. Mimo wieloletnich wysitkéw polskiej dyplomacji i wskazywania na za-
grozenia plynace ze strony Rosji Unia - ze wzgledu na rozbieznosci miedzy panstwami — nie

> Activation of first capability developed under PESCO points to strength of cooperation in cyber defence, European Defence
Agency, 24 lutego 2022 r., www.eda.europa.eu.

1 E.Kaca, Poland’s views on CFSP: priority for Eastern neighbourhood and transatlantic relations, w: V. Gubalova (red.), From
Contestation to Buy-In: the EU’s Common Foreign and Security Policy as seen from European Capitals, Globsec, Bratislava
2021, s. 19, www.globsec.org.
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byla jednak w stanie przyja¢ ambitnej polityki wschodniej, w tym zaoferowac perspektyw
cztonkostwa w UE, wsparcia w kwestiach wojskowych, jak rowniez wprowadzi¢ skutecznych
sankcji wobec Rosji. Do przelomu w tych kwestiach doprowadzita dopiero rosyjska agresja
na Ukraine w lutym 2022 r., chociaz panstwa wciaz pozostaja podzielone co do warunkéw
wschodniego rozszerzenia, a akcesja Ukrainy, Moldawii i Gruzji do UE zaleze¢ bedzie m.in.
od sytuacji bezpieczenstwa oraz konsensusu w sprawie reformy UE'.

Brak spdjnej oceny zagrozen spowodowal, ze UE przez ostatnie 20 lat pozostawala struktu-
ra reaktywng wobec zmian na arenie miedzynarodowej. Panstwa bowiem, realizujac rozne
priorytety polityczne, nie byly w stanie wypracowa¢ konsensusu co do dziatan zgodnych
z ich strategicznym interesem bezpieczenstwa. Misje i operacje zagraniczne podejmowane
byly post factum, przez co nie zapobiegaly kryzysom, a jedynie fagodzity ich skutki. Wsparcie
dla EDTIB bylo niewielkie, wskutek czego europejski rynek pozostawat sfragmentaryzowany.
Niski poziom wydatkow na bezpieczenstwo i obrone odzwierciedlal ogélny poziom ambi-
¢ji i mimo rosnacej niestabilnosci we wschodnim sasiedztwie budowa zdolnosci obronnych
odbywata si¢ z trudnoscia. Dopiero rosyjska zbrojna napas¢ na Ukrainge wymusita na czton-
kach Unii deklaracje zwigkszenia wydatkéw — najpierw w ramach EPF, a nastepnie inwesty-
cji w przemyst obronny, cho¢ nie nastgpita zmiana w strukturalnym podejsciu do WPZiB.
Wielo$¢ kryzysdw sprawia, ze panstwa UE nie sa obecnie gotowe do przyjecia zmian insty-
tucjonalnych i traktatowych w obszarze zaréwno polityki zagranicznej, jak i bezpieczenstwa.

Wobec niekorzystnych trendéw na poziomie unijnym polityka polskich wladz cechowata si¢
z jednej strony aktywizmem, polegajacym na podnoszeniu w debacie koniecznosci zwigk-
szania zdolno$ci obronnych, poglebiania wspodtpracy z NATO, a takze formutowania wspol-
nej odpowiedzi na zagrozenie ze strony Rosji. Dzigki temu udato si¢ zainicjowac wsparcie
na rzecz panstw dotknietych rosyjska ingerencja, jak Gruzja w 2008 r. i Ukraina w 2014 r.
Polska nie znajdowata jednak wystarczajacego poparcia na poziomie UE - ani w instytucjach,
ani wérod panstw czlonkowskich - pozwalajacego znaczaco zwigkszy¢ naklady na obron-
nos¢ i zaostrzy¢ kurs wobec Rosji. W zwigzku z tym az do 2022 r. nie udalo si¢ powolac
zadnej unijnej misji wojskowej na Wschodzie, cho¢ takie misje dzialaly w Afryce. Z drugiej
strony postawe polskich wladz cechowata zachowawczos¢, ktora przektadata si¢ na obnizo-
ne zainteresowanie rozwojem integracji europejskiej w wymiarze bezpieczenstwa i obrony.
Dotychczasowa ocena uwzgledniajaca bezprecedensowy charakter pomocy wojskowej dla
Ukrainy wskazuje jednak, ze dzialania o charakterze wspdlnotowym przyczyniaja si¢ do
wiekszego zaangazowania wszystkich cztonkow UE w ich realizacje'?. Z tego powodu, a tak-
ze w kontekscie zainicjowanego w 2023 r. poglebiania wspotpracy przez rozwoj przemystu
obronnego, niezbedne jest wypracowanie dlugofalowego stanowiska Polski wobec przysziej
roli UE w obszarze bezpieczenstwa i obrony.

11

E. Kaca, Perspektywy wschodniego rozszerzenia UE, ,Biuletyn PISM”, nr 187 (2808), 19 grudnia 2023 r., www.pism.pl.

2 A. Koziol, Pomoc wojskowa UE dla Ukrainy a przysztos¢ wspélnej polityki bezpieczeristwa i obrony, w: J. Szymanska (red.),
Unia Europejska wobec rosyjskiej agresji na Ukraing, PISM, Warszawa 2024.
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POLACY W ADMINISTRAC]JI KOMISJI EUROPEJSKIE]

TOMASZ ZAJAC

WSTEP

Proporcjonalny udzial obywateli panstw cztonkowskich w unijnej administracji przeklada
si¢ na obustronne korzysci. Przede wszystkim zapewnia reprezentacje réznych wrazliwosci
i punktow widzenia, wlasciwych dla danego regionu czy panstwa, co oznacza lepsze decyzje
unijnych instytucji. Dodatkowo osoby pracujace w administracji Unii Europejskiej poznaja
doglebnie sposob jej funkcjonowania, a zdobyta wiedza i umiej¢tnosci moga zostaé nastep-
nie wykorzystane w kraju (zar6wno w administracji publicznej, jak i w sektorze prywatnym).
Mozliwos¢ pracy w unijnych instytucjach stanowi tez interesujaca Sciezke kariery. Ostatecznie
jednak jest to po prostu sprawiedliwe, aby obywatele panstw placacych sktadke do budzetu
UE byli adekwatnie reprezentowani w jej administracji.

Chociaz jako ,instytucje unijne” okresla sie potocznie wszelkie ciala i organy, ktore dzialaja
w ramach systemu instytucjonalnego UE, w rzeczywistosci art. 13 ust. 1 Traktatu o UE (TUE)
zawiera ich zamkniety katalog, w sklad ktorego wchodza: Parlament Europejski (PE), Rada
Europejska, Rada, Komisja Europejska (KE), Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej,
Europejski Bank Centralny oraz Trybunal Obrachunkowy.

Niniejszy tekst skupia si¢ na KE z dwoch kluczowych powodow. Po pierwsze, Komisja jest
bez watpienia jedna z potezniejszych instytucji Unii - to ona w przewazajacej mierze inicjuje
unijne akty prawne, podejmuje kluczowe decyzje dotyczace wspdlnego rynku i pomocy pu-
blicznej, jest strazniczka traktatow i moze wszczyna¢ postgpowanie o naruszenie przez pan-
stwo zobowiazania traktatowego. Komisja jest takze dominujaca instytucja o charakterze wy-
konawczym w systemie UE. To dlatego adekwatna reprezentacja obywateli kazdego z panstw
cztonkowskich w tej instytucji jest tak istotna. Po drugie, w 2023 r. w KE zatrudnionych byto
30 272 pracownikow' sposrdd 79 211 osdb pracujacych we wszystkich unijnych instytucjach,
organach, ciatach i agencjach (dane za 2022 r.)%. Nastepny pod wzgledem liczebnosci perso-
nelu Parlament Europejski zatrudnial 8132 urzednikow, zas trzecia w kolejnosci Europejska
Stuzba Dziatan Zewnetrznych (ESDZ) - 5188°. Oznacza to, ze personel KE stanowil najlicz-
niejsza (ok. 38% wszystkich zatrudnionych) grupe urzednikow wsrdd unijnej biurokracji.

Od momentu przystapienia Polski do UE w 2004 r. istniala swiadomos$¢ potrzeby odpo-
wiedniej reprezentacji Polakéw w unijnej administracji. Szczegdlnie istotny w tym kontek-
scie byt brak tradycji zatrudnienia w instytucjach UE w porownaniu z panstwami, ktore do
niej nalezaly od dziesigcioleci i wyksztalcily caly ekosystem zwiazany z ta $ciezka kariery
(jak np. wyspecjalizowane w tym kierunku szkoly i prywatne kursy). Polski Instytut Spraw
Miedzynarodowych od lat monitoruje te kwestie, ze szczegdlnym uwzglednieniem tematyki

' Statistical Bulletin for Commission on 01/10/2023, European Commission, 24 pazdziernika 2023 r., https://commission.
europa.eu/publications/statistical-bulletin-more-figures-staff_en.

2 How Many People Work for the EU Institutions in 20242, European Union Employment Advisor, https://euemployment.eu.
> Ibidem.
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zatrudnienia w ESDZ. Dotychczas PISM wydat trzy raporty na temat réznych aspektow poli-
tyki kadrowej Stuzby, opublikowane w latach 2010%,2012° oraz 2021°.

UWARUNKOWANIA

Zgodnie z Regulaminem pracowniczym urzednikéw Unii Europejskiej i warunkami zatrud-
nienia innych pracownikéw Unii’ (RPUUE) na korpus urzedniczy KE skladaja si¢ przede
wszystkim osoby zatrudnione w ramach trzech grup funkcyjnych: administratorow (AD), asy-
stentow (AST) oraz pracownikow sekretariatu i biurowych (AST/SC). Kazdej z tych kategorii
towarzyszy przyporzadkowanie numeryczne (od 5 do 16) oznaczajace stopien zaawansowania
zadan, jakie osoba na danym stanowisku wykonuje®. Dodatkowo w celu uzupelnienia tymcza-
sowych brakow kadrowych (glownie w grupie administratoréw) zatrudniani sa pracownicy
kontraktowi, wybierani w statej procedurze naboru (Contract Agents Selection Tool - CAST)’.
Pozostale formy stosunku pracy obejmuja zatrudnienie na czas okreslony (temporary agents —
TA) oraz staze. Aby dofaczy¢ do kadry urzedniczej UE, nalezy przejs¢ przewidziang dla odpo-
wiedniej grupy procedure rekrutacyjna zorganizowana przez Europejski Urzad Doboru Kadr
(European Personnel Selection Office — EPSO). Sktadajg si¢ na nig kilkuetapowe testy, obej-
mujace m.in. sprawdzenie zdolno$ci rozumowania abstrakcyjnego, liczbowego i werbalnego™’.

Obowiazek zapewnienia rownomiernej reprezentacji obywateli wszystkich panstw cztonkow-
skich w unijnych instytucjach stanowi wymog prawny. Artykut 27 RPUUE stanowi:,,Przy nabo-
rze dazy si¢ do pozyskania do stuzby urzednikéw spetniajacych najwyzsze wymogi w zakresie
kwalifikacji, wydajnosci i uczciwosci, rekrutowanych sposrod obywateli panstw cztonkowskich
Unii z uwzglednieniem jak najszerszego zasiegu geograficznego. Zadne stanowiska nie moga
by¢ rezerwowane dla obywateli jakiegokolwiek konkretnego panstwa cztonkowskiego.

Zasada rownosci obywateli Unii umozliwia kazdej instytucji przyjmowanie odpowiednich
srodkow w przypadku stwierdzenia znaczacej nieréwnowagi pod wzgledem obywatelstwa
urzednikow, ktorej nie uzasadniaja obiektywne kryteria. Takie odpowiednie $rodki musza
by¢ uzasadnione i nie moga w zadnym przypadku prowadzi¢ do przyjecia innych kryteriow
rekrutacji niz kryteria oparte na kompetencjach”

Kwestia zakazu faworyzowania jakiegokolwiek kandydata ze wzgledu na narodowos¢, nawet
jesli pochodzi z panstwa cztonkowskiego, ktore jest niewystarczajaco reprezentowane w unij-
nej administracji, jest czesto podkreslana w dokumentach Komisji''. Zdaniem KE oznacza-
toby to bowiem dyskryminacje¢ innych kandydatéw ze wzgledu na narodowo$¢, zakazanag
przez art. 9 TUE. Z tego podejscia wynika tez odmowa wprowadzania jakichkolwiek kwot

*  R.Formuszewicz, J. Kumoch, Analiza obsady stanowisk szeféw delegatur Unii Europejskiej w przededniu powotania Euro-

pejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych, Raport PISM, Warszawa, sierpien 2010, www.pism.pl.

> R.Formuszewicz, D. Liszczyk, Personel Europejskiej Stuzby Dzialan Zewnetrznych do przegladu? Bilans i wnioski z dotych-
czasowej polityki kadrowej, Raport PISM, Warszawa, grudzien 2012, www.pism.pl.

¢ B.Bieliszczuk, P, Biskup, B. Znojek, Specyfika i trendy w obsadzie personelu administracyjnego Europejskiej Stuzby Dziatan
Zewnetrznych (2011-2019), Raport PISM, Warszawa, luty 2021, www.pism.pl.

7 Regulamin pracowniczy urzednikéw Unii Europejskiej i warunkow zatrudnienia innych pracownikéw Unii, EUR-Lex,
https://eur-lex.europa.eu.

8 Osoby o stopniu AD5 sg na poczatku swojej kariery zawodowej, podczas gdy AD15 i AD16 to stopnie zarezerwowane
dla dyrektoréw generalnych.

® W ramach czterech stopni zaszeregowania (grup funkcyjnych): FGI-FGIV.
10 EPSO tests, ,EU Careers’, https://eu-careers.europa.eu.

" Por. Action Plan on Geographical Balance - Poland, European Commission, 2023, https://commission.europa.eu;
A new Human Resources Strategy for the Commission, C(2022) 2229 final, European Commission, 5 kwietnia 2022 r.,
https://commission.europa.eu.



48 Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych

narodowosciowych, zas§ Komisja podkresla, ze decyzja o zatrudnieniu danej osoby musi by¢
podjeta na podstawie przestanek merytorycznych (merit based).

OBECNOSC POLAKOW W ADMINISTRACJI KE

W 2004 r. wérod nowo przyjetych panstw rozpoczat si¢ proces nadrabiania brakéw kadro-
wych w unijnej biurokracji. W tym celu stworzono tymczasowe mechanizmy, ktére mia-
ty umozliwi¢ obywatelom tych panstw wigkszy dostep do stanowisk urzedniczych w Unii.
Jednym z nich bylo zarezerwowanie pewnej puli miejsc dla oséb pochodzacych wlasnie
z nowo przyjetych panstw, przy czym okres przejsciowy zwiazany z tym rozwiazaniem do-
biegt konca w 2018 r.

Po uplywie dekady od rozszerzenia stalo si¢ jednak widoczne, ze proba wyréwnania udzialu
obywateli nowych panstw cztonkowskich w unijnej administracji nie powiodta sie, zas zastoso-
wane mechanizmy nie sa wystarczajace. Doprowadzito to w 2014 r. do powstania obowiazuja-
cego do dzisiaj art. 27 RPUUE wskazujacego na potrzebe odpowiedniej reprezentacji obywateli
wszystkich panstw Unii. Powstal rowniez specjalny raport KE, ktory mial w szczegdtowy sposob
opisa¢ kwestie rOwnowagi geograficznej w zatrudnieniu w unijnych instytucjach (dane zebrano
w 2017 r., publikacja nastapila w 2018 r.)"2. W celu okreslenia, czy obywatele danego panstwa sg
wystarczajaco reprezentowani wsrod personelu KE, zastosowano specjalny wskaznik odniesie-
nia (WO). Opracowany jeszcze przed rozszerzeniem, w 2003 r., byl on obliczany na podstawie
trzech parametrow: liczby ludnosci (w stosunku do populacji catej UE), liczby postéw do PE
(w stosunku do wszystkich parlamentarzystow) oraz systemu wazenia gtosow w Radzie (roz-
wiazanie to zostalo zastapione w traktacie lizbonskim zasada podwojnej wiekszosci) i wyrazany
w procentach. W przypadku gdy udzial obywateli danego panstwa w zatrudnieniu wynosit
ponizej 80% WO, KE stwierdzala, ze wystepuje ,znaczaca nierownowaga” w tym zakresie'.
W 2017 r. WO dla Polski wynosit 8,2%, co oznaczalo, ze zatrudnienie w Komisji ponizej 6,6%
Polakéw (80% wskaznika) kwalifikowalo sie jako ,znaczaca nieréwnowaga”

W 2017 r. udziat Polakéw w personelu AD (raport skupiat si¢ na tej kategorii urzednikdw jako
majacych najwiekszy wplyw na funkcjonowanie Komisji) na szczeblu innym niz kierowniczy
(czyli AD5-AD14) wynosit 4,2%, co réwnalo sie zaledwie potowie WO. Sytuacja wygladata
lepiej dla samych stanowisk AD5-ADS8 (czyli 0s6b na poczatku $ciezki zawodowej w unij-
nych instytucjach), w przypadku ktérych Polacy stanowili 11% zatrudnionych w KE (134%
WO). Niemniej na wyzszym szczeblu (AD9-AD12) ponownie WO wypelniony byt jedynie
w potowie — w ramach tej grupy Polacy stanowili jedynie 4,1% zatrudnionych w Komisji.

W latach 2017-2023 utrzymywat si¢ negatywny trend dotyczacy niewystarczajacej reprezen-
tacji polskich obywateli w KE, za§ w 2023 r. Komisja stwierdzita pogorszenie si¢ tego stanu
w porownaniu z danymi zawartymi w raporcie z 2018 r."* W pazdzierniku 2023 r. sposrod
wszystkich osob zatrudnionych w kategoriach AD, AST, TA oraz zatrudnionych w ramach
procedury CAST Polacy stanowili 5,3% pracownikéw'?, czyli wypetniali jedynie ok. 65% WO
(pozostal on na poziomie 8,2%). O tym, Ze jest to szerszy, systemowy problem, swiadczy fakt,

12 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady na podstawie art. 27 regulaminu pracowniczego urzednikéw
Unii Europejskiej oraz art. 12 warunkéw zatrudnienia innych pracownikéw Unii Europejskiej (réwnowaga geograficzna),
15 czerwca 2018 r., EUR-Lex, https://eur-lex.europa.eu.

3 Ibidem.

»Notatka prezydencji Rady na temat geograficznej rownowagi personelu zatrudnionego w instytucjach, ciatach i orga-
nach UE”, ST 9953/23, 2 czerwca 2023 r., https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9953-2023-INIT/en/pdf.

15 Statistical Bulletin..., op. cit.
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ze zgodnie z danymi samej KE z konca 2022 r. 8 panstw mialo ,,niska lub bardzo niska obec-
nos$¢” swoich obywateli na stanowiskach AD5-AD16 w Komisji, za$ 15 nie spelniato wyzna-
czonych dla nich WO'.

Jesli chodzi o stanowiska kierownicze, to zalozeniem Komisji jest reprezentowanie kazdego
panstwa cztonkowskiego przynajmniej przez jedng osobe petniacg funkcje dyrektora gene-
ralnego lub réwnowazng. Chociaz od pewnego czasu norma ta jest ogélnie przestrzegana, to
juz na nizszych szczeblach menedzerskich 9 panstw jest ponizej progu 80% swoich WO.

Kwestia braku réwnowagi geograficznej w polityce zatrudnienia KE podnoszona byla w de-
bacie publicznej od lat przez wtadze nie tylko Polski, ale tez krajow baltyckich (w odniesieniu
do kluczowych stanowisk kierowniczych, tzw. top jobs)'” czy nordyckich'®. Wérod cztonkow
UE, ktérych obywatele sa niewystarczajaco reprezentowani w administracji KE, sg zreszta
nie tylko panstwa, ktore dolaczyty do Unii po 2004 r., ale tez np. Niemcy. Chociaz widoczne
sa liczne rozbieznosci w diagnozie przyczyn takiego stanu rzeczy, zaréwno przedstawiciele
Polski, jak i Komisja zgadzaja si¢, ze kluczowa kwestia w tym zakresie jest niewielka liczba
kandydatéw pochodzacych z tych niewystarczajaco reprezentowanych panstw. Braki w tym
zakresie powoduja, ze jakiekolwiek proby wewnetrznej korekty mechanizmoéw zatrudniania
nie powioda si¢ z powodu braku kandydatow, ktorymi mozna by obsadza¢ unijne stanowiska.

Kwestia ta jest istotna ze wzgledéw metodologicznych, poniewaz od wyboru kryteriow stu-
zacych do postawienia diagnozy, ktore sposrod panstw cztonkowskich sa niewystarczaja-
co reprezentowane, beda zalezaly zastosowane srodki naprawcze. KE zwraca uwage przede
wszystkim na stanowiska AD5-AD14 (czyli niemenedzerskie), ze szczegélnym uwzglednie-
niem grup AD5-AD8. Rozumowanie, ktore za tym stoi, jest dwojakiego rodzaju. Po pierwsze,
stanowisk wysokiego szczebla jest mniej, stad trudniej jest utrzymac idealng proporcjonal-
no$¢ w tym zakresie bez naruszania kryteriow merytorycznych. Drugi argument dotyczy
tego, ze na stanowiska menedzerskie zatrudniani sg czesto pracownicy wywodzacy si¢ z sa-
mej Komisji, ktorzy wczesniej pracowali na stanowiskach AD5-AD14. W konsekwencji jesli
nie bedzie odpowiedniej reprezentacji obywateli danego panstwa na nizszych stanowiskach,
automatycznie przeltozy si¢ to na brak kandydatéw na stanowiska wyzszego szczebla.

Chociaz przedstawiciele Polski zgadzaja sie, ze jest to istotna kwestia, zwracaja rowniez uwage
na inng zaleznos$¢. Istnieje tendencja do zwigkszania zatrudnienia obywateli tej samej naro-
dowosci co osoba sprawujaca funkcje kierownicza w danej dyrekcji generalnej'®. Zatem brak
odpowiedniej reprezentacji wszystkich obywateli Unii na tym szczeblu doprowadza do nad-
reprezentacji wybranych narodowosci takze w zakresie personelu nizszego szczebla i blokuje
potencjalng zmiang, co tworzy mechanizm blednego kota.

Komisja wprowadzita dotychczas szereg dzialan, ktore maja zaradzi¢ problemowi nierdwnej
narodowej reprezentacji w unijnej administracji. Od wrzesnia 2022 r. obowiazuje wewnetrz-
na norma ustalona przez KE, wedlug ktorej jej dyrekcje generalne w ramach procedury za-
trudniania personelu niestatego powinny dopusci¢ do rozmowy rekrutacyjnej co najmniej

' Notatka prezydenciji..., op. cit.

7 S. Lau, B. Moens, In race for top EU, NATO jobs, Eastern Europe asks: Are we equals or not?’, ,Politico’, 4 marca 2024 r.,
www.politico.eu.

8 G.Sorgi, G. Coi, L. Mackenzie, A Viking funeral? Dwindling Nordics in Brussels blame the EU, ,,Politico’, 23 sierpnia 2023 r.,

www.politico.eu.

Do takich wnioskéw w odniesieniu do Europejskiej Stuzby Dzialan Zewnetrznych doszli B. Bieliszczuk, P. Biskup,

B. Znojek w przywolywanym raporcie Specyfika i trendy...: ,Co wiecej, do ponadprzecietnego wzrostu nominacji dla

Wtochéw na wysokie stanowiska doszlo podczas kadencji ich rodaczki Mogherini jako [wysokiej przedstawicielki do

spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa — przyp. TZ], s. 7.
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jednego kandydata z panstwa czlonkowskiego niespetniajacego wymogu wypetniania 80%
WO. Dodatkowo zreformowano testy kompetencyjne i postarano si¢ zwiekszy¢ zasieg ko-
munikacji dotyczacej europejskiej $ciezki kariery, podkreslajac jednak, ze powinien to by¢
wspolny wysitek unijnej administracji oraz panstw cztonkowskich®. Od 2018 r. funkcjonuje
tez w ramach KE Program dla Mlodych Profesjonalistow (Junior Professionals Programme),
ktéry ma na celu lepsze zintegrowanie i wykorzystanie potencjalu mlodego personelu Komisji.

W opinii panstw niewystarczajaco reprezentowanych w administracji KE (w tym Polski)
takie dziatania sa jednak niewystarczajace. Proponuja one bardziej zdecydowane dzialania,
jak m.in. konkursy narodowe, przeprowadzane tylko w danym kraju (testom rekrutacyjnym
EPSO zarzuca sie, ze sa dostosowane do zachodniego odbiorcy). Polska stara sie takze stymu-
lowac¢ debate na ten temat, np. w ramach Komitetu Stalych Przedstawicieli Rzadow Panstw
Cztonkowskich przy Unii Europejskiej (COREPER). W wyniku tych dyskusji ustalono (jed-
nak w sposob prawnie niewiazacy) coroczne spotkania grupy roboczej, ktéra ma si¢ zajmo-
wac tg wlasnie kwestig®'. Razem z KE opracowano i podpisano rowniez (pod koniec 2023 r.)
Krajowy plan dziatania®, okreslajacy konkretne przedsiewziecia, ktore beda podejmowane,
zarowno po stronie KE, jak i Polski, w celu zaradzenia niewystarczajacej reprezentacji oby-
wateli polskich w administracji Komisji.

WNIOSKI

Polska jest jednym z krajow, ktérego obywatele sa w niewystarczajacy sposob obecni w KE.
Jest to stan niepozadany, poniewaz Polska traci przez to wiele korzysci zwiazanych z obecno-
$cig naszych obywateli w unijnej biurokracji, takich jak pozyskiwanie know-how, mozliwo$¢
promowania waznych dla naszego regionu tematéw i pogladéw (np. stosunki transatlantyc-
kie, podejscie do Rosji) czy atrakcyjne miejsca pracy. W celu przeciwdzialania obecnie wy-
stepujacym, negatywnym trendom w tym zakresie Polska powinna dziata¢ dwutorowo - na
polu krajowym oraz unijnym.

Jesli chodzi o wymiar krajowy, to kluczowe jest zwigkszenie liczby kandydatow z polskim
obywatelstwem w konkursach na stanowiska w administracji KE. W celu systemowego roz-
wiazania tego problemu nalezaloby stworzy¢ calosciows wizje promociji tej sciezki kariery —
specjalne dofinansowanie kierunkéw studiow europejskich, kampanie informacyjne na temat
pracy w KE, zachety do wybierania tej drogi kariery zawodowej, programy mentoringowe itd.
Chociaz Polska aktualnie przyznaje stypendia polskim obywatelom, ktérzy chcieliby studio-
wac na uczelniach nakierowanych na kariere w UE (np. w Kolegium Europejskim), nalezato-
by je rozszerzy¢ na inne uczelnie o podobnym profilu nauczania.

Z kolei na polu unijnym w interesie Polski jest zadba¢ — w koordynacji z pozostatymi 15 pan-
stwami, ktorych obywatele takze nie sa wystarczajaco reprezentowani w unijnych instytu-
cjach - o dzialania ze strony UE, ktore ulatwityby rekrutacje obywateli pochodzacych z tych
wlasnie krajow. Dodatkowo nalezatoby zwiekszy¢ naklady finansowe zwiazane z poszukiwa-
niem przez polska administracje potencjalnych kandydatow na stanowiska w UE w ramach
0sob zatrudnionych w polskich instytucjach (w tym zatrudnienie osob, ktore zajmowatyby
sie ,headhuntingiem”), ale takze w ramach dziatan Stalego Przedstawicielstwa RP przy UE
w Brukseli.

2 Notatka prezydencji Rady..., op. cit.
2t Ibidem.

2 Action Plan on Geographical Balance - Poland, op. cit.
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WYZWANIA DLA DALSZEGO CZLONKOSTWA POLSKI W UE

PRZEMYSLAW BISKUP

Cztonkostwo Polski w UE w minionych 20 latach mialo fundamentalny wplyw na jej inte-
gracje z Zachodem i zapewnienie stabilnych podstaw rozwoju gospodarczego, finansowanie
projektow rozwojowych i udziat w ksztaltowaniu unijnych proceséw decyzyjnych i prawodaw-
stwa. Wymierng miarg sukcesu bylo kilkukrotne powigkszenie polskiego PKB i zredukowanie
o ok. polowe dystansu do sredniego unijnego dochodu na mieszkanca. Mniej wymierng — ale
réwnie wazng — byly reformy systemu administracji publicznej, w tym ozywienie samorzadu
terytorialnego i pomoc w zwalczaniu problemu korupcji, ktéra stanowita powazne obciazenie
spoteczno-gospodarcze w latach 90. Okres ten cechowaly rowniez wazne wyzwania, takie jak
koniecznos¢ realizacji kosztownych spolecznie przeksztatcen rynkowych czy znaczaca fala emi-
gracji. Mimo stale wysokiego poparcia Polakow dla cztonkostwa w UE na scenie politycznej
pod koniec drugiej dekady obserwujemy powrot do debat z okresu akeesji i tuz po niej — o su-
werennosci narodowej w obliczu integracji i narastajacej polaryzacji partyjnej na tym polu.

Wspolnota zbudowana na traktacie lizbonskim - nie wspominajac o dyskutowanej obecnie
w Unii dalszej reformie traktatowej — jest znacznie bardziej zintegrowana i scentralizowana
niz w momencie akcesji Polski. Sukces kolejnych dekad polskiego cztonkostwa w UE be-
dzie zatem zaleze¢ od wypracowania w kraju szerokiego porozumienia wobec kierunkow
ewolucji Unii. Jej integracja bedzie si¢ najprawdopodobniej poglebia¢ w obliczu wyzwan
zwigzanych z procesem rozszerzenia o Ukraine, Moldawie i panstwa Batkanéw Zachodnich,
a takze z pelnoskalowa inwazjg Rosji na Ukraing. Dyskusja o docelowym ksztalcie Unii be-
dzie si¢ odbywac we wszystkich panstwach cztonkowskich w kontekscie wzmacniajacych sie
postaw eurosceptycznych, licznych probleméw UE w zwalczaniu kryzyséw ostatniej deka-
dy (np. uchodzczo-migracyjnego, energetycznego, finansowego) oraz narastajacych wyzwan
spotecznych zwiazanych z implementacja nowych polityk, w szczegdlnosci zielonej transfor-
macji (np. niedawne paneuropejskie strajki rolnikow). W Polsce debata ta bedzie przebiegata
dodatkowo w sytuacji wyczerpywania sie zrodel dotychczasowej legitymizacji Unii, tak sym-
bolicznej (m.in. z uwagi na zasilenie polskiego elektoratu przez nowe pokolenie 0s6b traktu-
jacych czlonkostwo jak stan zastany), jak i wynikowej (m.in. z uwagi na wyjatkowo wysokie
na tle reszty UE koszty spoleczno-ekonomiczne nadchodzacej transformacji energetycznej).

Debata o cztonkostwie Polski w UE musi ponadto uwzglednia¢ konieczno$¢ przetamania ba-
rier rozwojowych zwiazanych z pulapka sredniego wzrostu (tj. opartego na niskich kosztach
pracy, energii i surowcow). Zielona transformacja zmusza polska gospodarke nie tylko do
przyspieszonej przemiany w niskoemisyjna, ale przede wszystkim oparta na wiedzy i innowa-
cjach. W znacznie wigkszym stopniu niz dotychczas bedzie trzeba tez liczy¢ si¢ z faktem, ze
centralizacja polityk ekonomicznych UE - cho¢by posrednia, poprzez regulacje zielonego tadu
— wymagac bedzie od Polski zwigkszania zdolnosci do skuteczniejszego wywierania wplywu
na polityke handlows i gospodarcza Unii. Innym kluczowym problemem, silnie eksponowa-
nym w ostatnich miesigcach w polskiej debacie medialnej, jest kwestia przystapienia do strefy
euro, ktora polaryzuje polska scene polityczna. Biorac pod uwage relatywny spadek pozycji go-
spodarczej UE wzgledem szybciej rozwijajacych sie¢ czesci globu oraz doswiadczenia z okresu
pandemii COVID-19, wazne bedzie réwniez skrécenie fancuchéw dostaw z uwzglednieniem
wzrostu konkurencyjnosci technologicznej Europy. Wreszcie, istotne bedzie wypracowanie
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strategii gospodarczo-politycznej wobec postepujacej integracji Ukrainy z jednolitym ryn-
kiem, ktéra zaréwno stwarza powazne wyzwania dla wielu segmentéw polskiej gospodarki
(np. sektora rolnego czy niskokosztowej produkcji przemystowej), jak i umozliwia tworzenie
synergii (np. w zakresie produkcji zwierzecej na bazie ukrainskich pasz).

W obszarze polityki zagranicznej i bezpieczenstwa wazne jest takze ugruntowanie nowej roli,
jaka Polska uzyskata jako kluczowe panstwo flanki wschodniej UE i NATO, a takze jeden
z lideréw tych organizacji w obliczu rosyjskiej agresji. W tym obszarze istotne jest z jednej
strony wzmacnianie narodowego potencjatu militarnego i w konsekwencji wiarygodnosci
jako eksportera bezpieczenstwa w regionie, z drugiej strony - rozbudowa ilosciowa i jako-
sciowa przemystu obronnego jako jednej z dzwigni wzrostu gospodarczego i rozwoju tech-
nologicznego. Kluczowy jest tu zakres, w jakim cele te sa mozliwe do osiagniecia w ramach
programéw europejskich, a w jakim - narodowych i bilateralnych w relacjach z najwazniej-
szymi sojusznikami. Zasadniczym wyzwaniem dla Polski bedzie takze wzmacnianie po obu
stronach Atlantyku przekonania o przewodniej roli Standw Zjednoczonych i NATO w stabi-
lizowaniu europejskiego systemu bezpieczenstwa, przy jednoczesnej potrzebie statego zwigk-
szania przez europejskich sojusznikow nakladéw na rozwdj sektora obronnego.

Brexit spowodowal przesuniecie si¢ Polski na pozycje piatego najludniejszego kraju i piatej
najwiekszej gospodarki w UE, podczas gdy rosyjska agresja wyeksponowala jej role sojusz-
nika o decydujacym znaczeniu dla obrony wschodniej flanki NATO i wspierania wysitku
zbrojnego Ukrainy. Predestynuje to Polske do odgrywania znacznie bardziej eksponowanej
roli w europejskich procesach decyzyjnych. Sukces na tym polu wymaga jednak wielu dziatan
wzmacniajacych sprawczos$¢ panstwa. Nawiazujac do cytowanego raportu PISM z 2002 r.,
wciaz pewnym wyzwaniem pozostaje m.in. ,,silosowo$¢” administracji publicznej, wzmoc-
nienie stuzby cywilnej i dyplomacji, uczynienie z nich w wigkszym stopniu pamigci orga-
nizacyjnej panstwa czy - jak sugeruje ostatni rozdzial niniejszego tomu - wyzsze nasycenie
administracji unijnej obywatelami polskimi. Konieczne bedzie tez znacznie wigksze zaanga-
zowanie Polski we wspieranie partnerow w sferach bardziej odleglych od zainteresowan na-
szego kraju, zwlaszcza w obszarze Morza Srédziemnego i Afryki, m.in. w kontek$cie wyzwan
migracyjnych, sSrodowiskowych i bezpieczenstwa (notabene dziatania takie powinny wspie-
ra¢ ekspansje polskiej gospodarki na rynkach pozaeuropejskich).

Istotne bedzie wreszcie przemodelowanie mechanizmu legitymizacyjnego polskiego czton-
kostwa w UE. W debacie publicznej konieczne bedzie wyjasnienie obywatelom skali korzysci
z udziatu we wspdlnym rynku w obliczu stopniowego wyczerpywania sie zyskow zwiazanych
z przelewami funduszy europejskich (co bedzie mie¢ zwiazek ze zblizaniem si¢ Polski do
roli ptatnika netto), w szczegdélnosci w przypadku poszerzenia UE o Ukraing i inne panstwa
kandydujace. Ewolucja polityki spdjnosci jako narzedzia europejskiej polityki regionalnej
w kierunku instrumentu finansujacego priorytety rozwojowe UE powinna zas prowadzi¢ do
przegladu zrddet i sposobow finansowania inwestycji w Polsce oraz do poglebienia debaty
publicznej na temat priorytetdw Unii. Potrzebne bedzie tez wzmacnianie krajowych instru-
mentéw niwelowania réznic gospodarczych i spotecznych miedzy regionami. Przetamanie
narastajacej polaryzacji partyjnej na tle kwestii europejskich wymagac¢ bedzie od polskiej
klasy politycznej i wyborcéw uznania faktu, iz znaczaca czgs¢ polskiego spoleczenstwa ma
trwale eurosceptyczne poglady. Uwzgledniajac fakt, ze samo czlonkostwo w UE cieszy si¢
wcigz poparciem zdecydowanej wiekszosci Polakow, w praktyce oznacza to potrzebe znacz-
nie silniejszego i transparentnego tlumaczenia w debacie politycznej konkretnych korzysci
z uczestnictwa w UE, uczciwego prezentowania kosztow tych dziatan, a takze wzmacniania
sprawczosci Polski na forum UE.
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Przemystaw Biskup, gléwny specjalista w programie Unia Europejska w Polskim Instytucie Spraw
Miedzynarodowych. Jego badania koncentruja si¢ na polityce UE (sankcje, ESDZ, PE) oraz polityce
Wielkiej Brytanii i Irlandii, w tym brexicie. Polski koordynator sieci badawczej European Sanctions
and Illicit Finance Monitoring and Analysis Network i Polish-British Belvedere Forum. Adiunkt
w Zakladzie UE Kolegium Gospodarki Swiatowej Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie. Doktor
nauk humanistycznych w zakresie nauk o polityce (Uniwersytet Warszawski, 2006) i magister prawa
(UW, 2002), indywidualny nr ORCID: 0000-0002-2573-3046.

Pawel Chorazy, urzednik stuzby cywilnej, specjalista w zakresie programoéw unijnych z ponad
20-letnim doswiadczeniem w zarzadzaniu i wdrazaniu funduszy europejskich na poziomie admini-
stracji rzadowej oraz unijnych instrumentéw finansowych w polskim banku rozwoju (BGK). Jako nie-
zalezny ekspert byt cztonkiem Grupy Wysokiego Szczebla ds. Uproszczen ESIF w Komisji Europejskiej,
a takze swiadczyl pomoc doradcza m.in. w Albanii, Kazachstanie, Chorwacji i Ukrainie.

Piotr Dzierzanowski, analityk ds. miedzynarodowych stosunkéw gospodarczych w programie
Sprawy globalne w Polskim Instytucie Spraw Migedzynarodowych. Jego zainteresowania obejmuja
miedzynarodowa ekonomie polityczna, stosunki panstw rozwinigtych z panstwami rozwijajacymi
si¢ oraz funkcjonowanie miedzynarodowych instytucji finansowych. Magister prawa (Uniwersytet
Warszawski, 2017) oraz nauk o rozwoju (London School of Economics, 2018).

Elzbieta Kaca, analityczka w programie Unia Europejska w Polskim Instytucie Spraw Miedzy-
narodowych. Zajmuje si¢ polityka Unii Europejskiej wobec regionu Europy Wschodniej oraz wspdlna
polityka zagraniczna i bezpieczenstwa UE, w tym m.in. unijng dyplomacja, sankcjami i pomoca finan-
sowg. Absolwentka nauk politycznych na uniwersytetach w Warszawie i Bordeaux, ukonczyla takze
studia podyplomowe w Kolegium Europejskim w Natolinie.

Aleksandra Koziol, starsza analityczka w programie Unia Europejska w Polskim Instytucie Spraw
Miedzynarodowych. Jej zainteresowania badawcze dotycza polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
UE, a takze polityki wewnetrznej i zagranicznej Federacji Rosyjskiej. Doktor nauk o polityce i admi-
nistracji (Uniwersytet Jagiellonski, 2022), indywidualny nr ORCID: 0000-0003-1007-1737.

Melchior Szczepanik, dyrektor biura Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych w Brukseli. Jego
zainteresowania badawcze obejmuja system instytucjonalny UE, wspdlng polityke rolng oraz budzet
i reguly fiskalne. W 2010 r. uzyskat tytul doktora nauk politycznych na Loughborough University
w Wielkiej Brytanii.

Jolanta Szymanska, koordynatorka programu Unia Europejska w Polskim Instytucie Spraw Miedzy-
narodowych. Jej zainteresowania badawcze obejmuja polityke migracyjna i sprawy wewnetrzne UE
oraz system instytucjonalny UE. Doktor nauk politycznych (Uniwersytet Warszawski, 2012), indywi-
dualny nr ORCID: 0000-0002-4107-812.

Tomasz Zajac, analityk w programie Unia Europejska w Polskim Instytucie Spraw Miedzynarodowych.
Jego zainteresowania badawcze dotycza przede wszystkim funkcjonowania instytucji europejskich
(ze szczegdlnym uwzglednieniem instytucji kontrolnych) oraz procesu wyborczego do Parlamentu
Europejskiego. Absolwent Instytutu Nauk Politycznych na Uniwersytecie Warszawskim oraz Kolegium
Europejskiego w Natolinie, indywidualny nr ORCID: 0000-0002-0317-5899.
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