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Edwin Bendyk

Nowy rozdziat. Szanse
| wyzwania

Unia Europejska nieodparcie przypomina demokracje ze stynnego stwierdze-
nia Winstona Churchilla. Co chwila dostarcza powodéw do niezadowolenia,
z ktérymi zgodzi¢ sie musza nawet najgoretsi zwolennicy: deficyt demokra-
tyczny, biurokracja i technokratyzm, brak lub nadmiar wartosci, powolnosc.
Jednoczesnie jednak nawet krytycy nie moga zaprzeczy¢, ze Unia Europejska
jest zywa, ewoluujaca i rozwijajaca sie strukturg, oferujaca tworzacym ja pan-
stwom otoczenie strategiczne zdecydowanie lepsze niz samodzielne zmaganie
sie z wyzwaniami wspolczesnego Swiata.

Nie spos6b zaprzeczy¢, ze Unia Europejska spelnila swoje pierwotne, najwaz-
niejsze oczekiwania — ochronila Europe przed koszmarem polityki réwnowagi
sil, co w przeszlosci systematycznie prowadzilo do wojennych przesilen na
Starym Kontynencie i wciggalo w nie caly Swiat. I faktowi temu nie przeczy
wojna na Balkanach, jaka wybuchla po rozpadzie Jugostawii. Owszem, ani
Unia Europejska, ani nalezace do niej panistwa nie potrafily wiele zrobié, aby
zapobiec tragedii w latach 90.; jednak gdy nastal pokoj, czlonkostwo w Unii
stalo sie marzeniem i strategicznym celem Slowencéw, Chorwatéw i Serbow.

Narzekamy, ze na terenie Unii Europejskiej nie narodzily sie takie przedsie-
wziecia, jak Google, Facebook lub Apple, co ma by¢ dowodem na technolo-
giczne zapodznienie Europejczykow. To jednak europejska integracja, polegaja-
ca na tworzeniu europejskich instytucji i standardoéw, umozliwila powstanie
i upowszechnienie najwazniejszych wspélczesnych innowacji: internetowego
systemu informacyjnego WWW i cyfrowej telefonii komdrkowej. Produktyw-
no$¢ pracy we Francji, Niemczech, Holandii, Belgii czy Austrii nie odbiega od
produktywnosci w Stanach Zjednoczonych. Oznacza to, ze ich gospodarki sa
w podobnym stopniu innowacyjne i technologicznie zaawansowane, co tak-
ze potwierdzaja miedzynarodowe rankingi innowacyjnosci. A przeciez po
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IT wojnie $wiatowej panstwa europejskie odstawaty od USA, osiagajac zaled-
wie polowe amerykanskiej produktywnosci pracy i wyrownujac stawke dopie-
ro w latach 80. Czy byloby to mozliwe bez wspélnej przestrzeni gospodarczej?

Kazdy wiekszy kryzys mial prowadzi¢ do rozpadu Unii Europejskiej, Wspdl-
nota trwa jednak do dzisiaj, wykorzystujac trudnosci jako impuls do reform
i adaptacyjnych zmian. Nie inaczej bylo podczas miedzynarodowego kryzysu
finansowego lat 2008-2009 i p6zZniejszego kryzysu strefy euro; podobnie dzieje
sie w czasie pandemii COVID-19. Wiecej, autorzy niniejszego opracowania —
Szymon Ananicz, Piotr Buras i Agnieszka Smolenska — twierdza, ze otwiera sie
nowy rozdzial europejskiej integracji, i wskazuja najwazniejsze kota zamacho-
we zmian czekajacych panstwa cztonkowskie i ich mieszkancow.

Problem w tym, ze nie istnieje pojedyncza sita ani tez oSrodek decyzyjny, ktéry
kontrolowalby proces zmian. Efekty tych zmian zaleza zar6wno od zalozen
strategicznych przyjetych wspoélnie przez panstwa cztonkowskie, jak i od dy-
namiki proceséw politycznych, jakie zachodza w kazdym z tych panstw, oraz
od rozwoju kontekstu geopolitycznego. Ta zlozono$¢ jest Zrodlem zagrozen,
stwarza réwniez szanse na trwaly rozwdj i mozliwo$¢ ksztalttowania popan-
demicznego $wiata.

Czy Polska jest i bedzie w stanie te szanse wykorzysta¢? Czy nowy rozdzial in-
tegracji Unii Europejskiej stanie sie takze nowym etapem modernizacji nasze-
go kraju? Rzecz nie tylko w zdolno$ci do politycznego definiowania intereséw
1 priorytetéw, lecz takze w zdolno$ci do ich realizacji na europejskim forum.
Nie mniej wazna jest réwniez strukturalna zdolnosc¢ polskich instytucji, orga-
nizacji i przedsiebiorstw do réwnorzednej, podmiotowej gry o przysztosc.

Opracowanie Nowy rozdzial. Transformacja Unii Europejskiej a Polska jest
pierwsza z analiz, jakg Fundacja Batorego przedstawi w tym roku, szukajac
odpowiedzi na powyzsze pytania. Podejmowane dzi§ decyzje, skumulowane
konsekwencje ztych decyzji podejmowanych w latach poprzednich, suma za-
niechan, ale takze zgromadzone zasoby i kapitaly oraz efekty dotychczasowe-
go procesu dostosowan i integracji zadecyduja o polskich szansach. Bedzie-
my je diagnozowac i omawia¢ w kolejnych raportach, szukajac odpowiedzi
na pytania o Polske, o jakiej marzymy; o Polske, jaka jest mozliwa, oraz o to,
czy Polski marzen i mozliwo$ci moga by¢ tym samym krajem dla wszystkich
mieszkancow i mieszkanek.



Gtowne wniosKki

Ostatnich kilkanascie miesiecy przyspieszylo proces glebokiej i trwalej trans-
formacji Unii Europejskiej. Jej sednem nie sg zmiany instytucjonalne, lecz re-
definicja celéw i priorytetéw integracji. Ma ona dalekosiezne konsekwencje
dla Polski.

Zmiana paradygmatu integracji polega na tym, ze podstawowa funkcja Unii
przestaje by¢ odpowiedZ na wewnetrzne problemy Europy (zapewnienie
pokoju, jednoczenie kontynentu, pojednanie), a staje sie nig odpowiedzZ na
wyzwania przychodzace z zewnatrz (zmiany klimatyczne, konfrontacja ge-
opolityczna, pandemia, niekontrolowane migracje). W ten sposéb Unia od-
powiada takze na oczekiwania obywateli zaniepokojonych konsekwencjami
globalizacji.

Fundamentalnym nowym priorytetem integracji staje sie przebudowa modelu
spoleczno-gospodarczego w panstwach cztonkowskich w kierunku gospodarki
niskoemisyjnej, co znajduje odzwierciedlenie w Europejskim Zielonym tLadzie.
Jest on najbardziej ambitnym i najwiekszym projektem integracji europejskiej
w jej dziejach. Pod wzgledem skali ambicji przy¢miewa nawet utworzenie jed-
nolitego rynku czy wprowadzenie wspdlnej waluty. Cel ten bedzie wplywal na
ksztalt wszystkich polityk sektorowych Unii.

Relatywnie na znaczeniu traci¢ beda dotychczasowe priorytety: przezwycie-
zanie podzialéw, konwergencja ekonomiczna, liberalizacja wspélnego ryn-
ku. Integracja stuzyc¢ bedzie w coraz wiekszym stopniu trwalemu rozwojowi
uwzgledniajacemu cele klimatyczne i Srodowiskowe (a nie tylko wzrostowi
PKB); obronie suwerennos$ci europejskiej w wymiarze gospodarczym (co wy-
maga wiekszego protekcjonizmu i interwencjonizmu w mechanizmy rynko-
we); oraz dostarczaniu dobr publicznych (sprawiedliwe place, czyste Srodowi-
sko, zdrowie).
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Korzystanie w pelni z mozliwos$ci stwarzanych przez cztonkostwo w Unii staje
sie w coraz wiekszym stopniu uzaleznione od spelniania okreslonych warun-
kow. Nowa warunkowo$¢ integracji dotyczy zwlaszcza trzech obszaréw: reali-
zacji celéw klimatycznych (od tego uzalezniona jest dostepno$¢ duzej czesci
budzetu i funduszu odbudowy UE), gotowosci do reform strukturalnych (pod
tym katem beda oceniane krajowe plany odbudowy) oraz wiernosci warto-
$ciom europejskim (wiekszy nacisk na ochrone rzagdéw prawa, respektowanie
praw mniejszos$ci i in.).

Konstrukcja Unii okazala sie odporna na szereg wstrzaséw i kryzysow, ktérym
poddana zostala w ostatnich latach. Unia wyszla obronng reka z kryzysu za-
dluzenia strefy euro, zazegnala napiecia zwigzane z kryzysem migracyjnym,
zachowala jedno$¢ wobec brexitu i podjetla dalekosiezne decyzje w walce
z pandemig i jej konsekwencjami. Odporno$¢ systemu Unii na sity odSrodkowe
czyni scenariusz erozji, a nawet upadku UE, malo prawdopodobnym.

Zmieniajgcy sie charakter integracji nie podwaza znaczenia czlonkostwa
w Unii jako fundamentu polskiej racji stanu. W stosunku do 2004 roku waga
czlonkostwa nie tylko sie nie zmniejszyla, lecz wzrosla. Dotad istota akcesji
sprowadzala sie do zakotwiczenia Polski w $wiecie Zachodu i nadrobienia
dystansu rozwojowego wobec innych krajéw europejskich. Dzisiaj dochodzi
do tego nowy cel: bezpieczenstwo wyboru cywilizacyjnego dokonanego przez
Polske w sytuacji, gdy podstawowe elementy tej cywilizacji — demokracja, pra-
wa czlowieka, wolno$¢ gospodarcza, réwno$¢ wobec prawa — znajduja sie pod
rosnaca presja zewnetrzng i wewnetrzna.

Gleboka zmiana w Unii zachodzi réwnolegle z wyczerpywaniem sie dotych-
czasowego modelu rozwoju Polski i rosnacag koniecznoscia jego przebudowy.
Te dwa procesy wyznaczaja dzi§ gléwne parametry nowego rozdziatu pol-
skiego uczestnictwa w integracji europejskiej. Stawka w tej rozgrywce jest nie
mniej wysoka niz w 2004 roku. Ten nowy rozdzial nazwa¢ mozna by wrecz
»akcesja 2.0”.

Jakos$¢ czlonkostwa Polski w Unii, czyli zdolno$¢ do wykorzystania oferowa-
nych przez nig mozliwos$ci, zaleze¢ bedzie przede wszystkim od tego, w jaki
sposéb Polska zdola wpisa¢ aktualne priorytety UE w swoja dlugofalowa stra-
tegie modernizacyjna. Integracja europejska w swojej nowej odstonie moze
sie sta¢ kluczowym wehikulem rozwoju Polski, jak to byto w przeszlosci, lecz
takze, w scenariuszu negatywnym, moze by¢ sila utrwalajaca i poglebiajaca
jej stabosci.



Zaczynajacy sie nowy rozdzial w czlonkostwie Polski w Unii Europejskiej be-
dzie mial istotne konsekwencje dla kluczowych obszaréow zycia spotecznego
1 politycznego. Wymaga wzmocnienia zdolno$ci panstwa na réznych szcze-
blach wladzy do funkcjonowania w nowym kontekscie. Oznacza potrzebe re-
definicji niektérych zalozen polskiej polityki europejskiej. I stanowi¢ bedzie
przedmiot zaostrzajacego sie sporu politycznego w Polsce, gdzie porozumienie
w sprawach europejskich coraz mocniej sie chwieje.

Polska powinna jak najszybciej przyjac cel neutralnos$ci klimatycznej w 2050
roku i opracowac strategie sektorowe wspomagajace jego osiagniecie. Zwle-
kanie lub odmowa przyjecia tego celu oznaczac bedzie koszta finansowe i po-
lityczne przy réwnoczesnej koniecznos$ci stosowania przez Polske prawa UE
podporzadkowanego temu celowi unijnemu. Brak strategii (zwlaszcza energe-
tycznej), ktora uwzglednialaby cel neutralnosci klimatycznej, stwarza niepew-
no$¢ dla podmiotéw gospodarczych i nie daje gwarancji wlasciwej alokacji
$rodkéw unijnych i krajowych.

Kompleksowa reforma modelu spoteczno-gospodarczego Polski wymaga sze-
rokich konsultacji spotecznych i partycypacyjnego procesu podejmowania
decyzji, zwlaszcza przy udziale samorzadéw. System oparty na energii odna-
wialnej i rozproszonej wymaga zdecentralizowanego i sieciowego sposobu
zarzadzania, w przeciwienstwie do dominujgcych dzi$ tendencji centralistycz-
nych.

Konieczne jest zapewnienie dodatkowego wsparcia rzadu dla samorzadéw
1 instytucji naukowo-badawczych. To od zdolnosci tych podmiotéw do absorp-
cji uwarunkowanych nowymi celami srodkéw unijnych (w tym na badania
irozwdj) oraz od rozbudowy infrastruktury cyfrowej w calej Polsce zaleze¢ be-
dzie tempo i skuteczno$¢ modernizacji Polski wspélgrajacej z rozwojem Unii.

Polska powinna w wiekszym stopniu wykorzystywac¢ potencjal integracji euro-
pejskiej w dziedzinach, ktére maja kluczowe znaczenie dla jej bezpieczenstwa
(takze ekonomicznego) i rozwoju technologicznego. Dotyczy to zwlaszcza roz-
budowy wspdlnego rynku energii, zaangazowania w miedzynarodowa wspo}-
prace przemyshu zbrojeniowego oraz pelnej implementacji zasad rzadzacych
unijnym rynkiem cyfrowym. Rewizji wymaga postrzeganie samowystarczal-
nosci (autarkii) jako gwarancji suwerennosci.

W zwiazku ze znaczgcym umocnieniem sie waluty euro i postepujaca mar-
ginalizacja polityczna panstw cztonkowskich pozostajacych przy wlasnej wa-
lucie, konieczna bedzie pelniejsza integracja z unig gospodarcza i walutowa
oraz przygotowanie do przyjecia euro. Ponadto nalezy przemysle¢ udzial

Gtéwne wnioski
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w ksztaltowaniu unijnej polityki przemystowej i konkurencji, tak aby zwiek-
szy¢ potencjal Unii, nie rezygnujac przy tym z dotychczasowych korzysci, jakie
niosta ze soba otwarto$¢ gospodarcza.

Nowa agenda suwerennosci europejskiej — w wymiarze polityki obronnej —
moze stac sie istotnym uzupelnieniem systemu bezpieczenstwa Polski, w kto-
rym NATO, UE oraz wspdlpraca miedzy tymi obiema organizacjami odgrywac
beda zasadnicza role. Jest tez szansa na powrdét Polski do roli aktywnego akto-
ra unijnej polityki wschodniej. Polska powinna promowac¢ wlaczenie niektd-
rych aspektdéw polityki bezpieczenstwa do oferty Partnerstwa Wschodniego
(jednoczesnie aktywniej angazujac sie w polityke obronna UE) oraz by¢ lide-
rem dialogu z krajami Partnerstwa o konsekwencjach, jakie niesie dla nich
realizacja przez UE polityki Zielonego Ladu.

Konsensus spoleczny w sprawach europejskich zalamuje sie i dotyczy gltow-
nie samej idei czlonkostwa. Kwestie unijne, zwlaszcza stosunek do Zielonego
tadu, beda coraz mocniej wplywac na réznicowanie sie pogladéw obywateli.
Nalezy liczy¢ sie z silnym oporem i konfliktami politycznymi wokol nowych
priorytetéw integracji i polskiej polityki. Korzys$ci z czlonkostwa beda mniej
oczywiste, za$ odpowiedzialno$¢ za czekajace kraj wyzwania nietrudno be-
dzie populistom przerzuci¢ na Unie. Wymagac¢ to bedzie ze strony Srodowisk
proeuropejskich wiekszego zaangazowania i ciaglej gotowosci do dialogu ze
spoteczenstwem.

Fundamentalnym problemem pozostaje zalamanie sie systemu rzadéw pra-
wa, zwlaszcza niezaleznego sadownictwa, ktdre jest zrédlem konfliktéw z in-
stytucjami europejskimi, poglebia nieufnos$¢ panstw cztonkowskich i biznesu
do Polski oraz na diuzsza mete jest powaznym zagrozeniem dla wspolnego
rynku i polskiej w nim obecno$ci. Dlatego przywrocenie praworzadnosci
w Polsce oraz przestrzeganie wyrokow Trybunatu Sprawiedliwosci UE jest wa-
runkiem wiarygodno$ci Polski oraz jej zdolnosci do nie zakl6conego uczestnic-
twa w procesie integracji w nadchodzacych latach.

Skala wyzwan stojacych przed zielona transformacja Polski jest wieksza niz
w wielu innych krajach UE, ale nie mniejsza niz w krajach batkanskich, Euro-
py Wschodniej czy nawet krajow pozaeuropejskich. Juz dzi$ Polska jest przed-
miotem zainteresowania i pozagdanym partnerem w przezwyciezaniu podob-
nych probleméw. Wykorzystanie do maksimum mozliwosci oferowanych
przez Unie jest zadaniem pokoleniowym. Sukces tej modernizacji moze by¢
okazja do ksztaltowania nowego wizerunku Polski — pioniera transformacji
energetycznej, gospodarczej i spotecznej, skutecznie mierzgcego sie z wyzwa-
niami o globalnej skali.



Wstep

Unia Europejska wkroczyla w rok 2021 z mieszanka nadziei, obaw i niepew-
nosci. Ostatnich dwanascie miesiecy przypominato rollercoaster, ktéry mocno
rozbujal nastroje. Pandemia COVID-19 wywolala lek przed wybuchem nacjo-
nalizméw i wzmozeniem fali populizmu. Okazal sie on przesadzony, ustepujac
wkrétce rozwazaniom nad europejskim ,momentem hamiltonowskim”. Na
poczatku roku Unii mial grozi¢ rozpad, ale nagle zaczeto dostrzega¢ znamio-
na zwrotu w kierunku poglebionej Unii. Wizje zielonej transformacji mieszaty
sie z apokaliptycznymi przepowiedniami najglebszej od 1929 roku recesji, zas
przemozny strach przed nowa odstong ,trumpizmu” tylko wzmacniat poz-
niejsze westchnienia ulgi i okrzyki euforii w zwigzku z sukcesem Joe Bidena.
Nawet brexit, trzymajacy w napieciu do ostatnich dni niczym thriller, zszed}
w tym konteks$cie na drugi plan.

Te silne i zmienne emocje nie byly tylko odbiciem przejsciowych zawirowan.
PostrzegaC je nalezy raczej jako reakcje na zdarzenia i procesy o znacznie
dtuzszej dacie wazno$ci. Dzisiaj nie sposoéb dokladnie przewidzieé¢ wszystkich
ich skutkdéw w dalszej, a nawet blizszej przysztosci. Ale nie ulega watpliwosci,
Ze czas pandemii stal sie Zrodlem zmian — nie zawsze i nie tylko zwigzanych
bezposrednio z efektami oddzialtywania samego wirusa — przesadzajacych, ze
w Unii Europejskiej trudno spodziewac sie prostego powrotu do czaséw sprzed
zarazy. Obserwowane od dtuzszego czasu procesy polityczne ulegly przyspie-
szeniu, a doszly do nich nowe, ktorych sila oddzialywania nie jest mniejsza.
Innymi stowy, w ruch wprawione zostaly plyty tektoniczne, na ktorych opiera
sie Unia i ktore dopiero szukaja nowego potozenia.

Ta przemiana w szczegdlny sposéb dotyczy¢ bedzie Polski. Do pewnego stop-
nia przyznac¢ nalezy racje tym, ktérzy utrzymuja, ze dzisiejsza Unia nie jest
ta samgy, do jakiej przystepowaliémy. Trudno sie temu dziwié, gdyz zmiana
i dostosowywanie si¢ do nowych warunkéw lezy w samej naturze integracji.
Takze kolejne rozszerzenia Wspolnoty byly przykladami takiej adaptacji. O ile
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zaskoczenie ta ciagla ewolucjg moze by¢ $wiadectwem naiwnosci, o tyle ne-
gowanie lub niedostrzeganie jej roznorakich konsekwencji byloby bledem.
Czlonkostwo w Unii wymaga nieustannej analizy dokonujacych sie zmian, sto-
sownej do warunkéw rewizji interesow oraz adekwatnych do rzeczywistosci
uzasadnien. Potrzebne sg one szczegdlnie w okresach gwaltownych i glebo-
kich przeksztalcen. Wszystko wskazuje na to, ze w takim okresie wlasnie sie
znajdujemy.

Ten raport przedstawia gléwne zrdédia dokonujacych sie zmian w Unii, ich naj-
wazniejsze przejawy oraz strategiczne konsekwencje dla Polski. W pierwszym
rozdziale przedstawiamy cztery gléwne kola zamachowe, jakie wprawily
w ruch transformacje Unii Europejskiej, co moze stac sie jednym z najwaz-
niejszych momentéw zwrotnych w jej dziejach: program Europejskiego Zie-
lonego Ladu (Green Deal for Europe), nasilanie sie rywalizacji geopolitycznej
miedzy Stanami Zjednoczonymi a Chinami, pandemie COVID-19 oraz brexit.
W rozdziale drugim analizujemy gléwne skutki ich oddzialywania w trzech
najwazniejszych obszarach integracji: na rynku wewnetrznym, w sferze poli-
tyczno-instytucjonalnej oraz w relacjach Unii ze $wiatem zewnetrznym. W tej
cze$ci pokazujemy, jak pod wplywem opisanych wcze$niej czterech ,koét zama-
chowym” zmieniaja sie priorytety, instrumenty dzialania oraz sposéb funkcjo-
nowania Unii. W rozdziale trzecim przedstawiamy wnioski wyplywajace z tej
transformacji dla naszego kraju.

Stawiamy teze, Ze wyzwania i szanse zwiazane z tg transformacja pod wzgle-
dem skali przypominaja te, przed jakimi Polska stawala w 2004 roku. Wy-
zwania moga by¢ nawet trudniejsze, gdyz przyszly rozwoj Unii — stanowigcej
przeciez kontekst polityczny, gospodarczy i instytucjonalny kluczowy dla defi-
niowania polskich intereséw — obarczony jest wiekszymi znakami zapytania,
niz mialo to miejsce w momencie rozszerzenia UE na wschod. Czeka nas nowy
rozdzial w historii integracji Polski z UE. Oznacza on konieczno$¢ zaprojekto-
wania strategii prowadzacej do wpisania naszych intereséw w nowe unijne
cele i priorytety oraz ograniczania ryzyk zwigzanych z niepewnos$cia co do
niektdrych skutkéw tej spodziewanej ewolucji. Otwarcie tego nowego rozdzia-
hu nie oznacza, ze znaczenie czlonkostwa w Unii jako kluczowego elementu
polskiej racji stanu sie zmniejsza. Wiele przemawia raczej za teza przeciwna.
Ale Polska bedzie musiala zrobi¢ duzy wysilek, by z jednej strony wspoéiksztal-
towac te ewolucje zgodnie ze swoimi priorytetami, a z drugiej strony dokona¢
przegladu i by¢ moze redefinicji niektérych swoich intereséw, tak aby jak naj-
lepiej dalej korzysta¢ z dobrodziejstw integracji.



Cztery kota zamachowe
transformacji Unii

Katalizatory przemiany Unii, jakiej jesteSmy dzi§ $wiadkami, maja wazny
wspdllny mianownik: zwigzane sg przede wszystkim z konieczno$cia odpo-
wiedzi na wyzwania przychodzace z zewnatrz, a ktérym Europa stawi¢ musi
czola. Oznacza to nowy etap w historii integracji, kiedy to gléwnym uzasadnie-
niem byla przeciez potrzeba zaprowadzenia porzadku wewnetrznego w Euro-
pie. Swoja racje bytu integracja czerpala tradycyjnie z jarzma nalozonego na
powojenne Niemcy, z odbudowy gospodarczej i procesu pojednania miedzy
narodami oraz zapobiegania nowej wojnie, wreszcie — po 1989 roku - ze zjed-
noczenia kontynentu podzielonego przez lata zimnej wojny. Jesli po 2004 roku
moéwilo sie o wyczerpaniu proeuropejskiego entuzjazmu i utracie pomystu na
przysztosé, to powdd lezal nie tylko w kryzysie gospodarczym, ktory uderzyt
w Unie pod koniec pierwszej dekady XXI wieku. Nie mniej istotne bylo wypale-
nie sie tej pierwotnej energii zwigzanej z dostrzeganiem w Unii panaceum na
przezwyciezenie demondw, jakie przez dekady targaly Europa. To antidotum
w duzej mierze zadzialalo, nawet jesli nie wszystkie skutki choroby juz catko-
wicie ustgpily. Niemniej wizja Unii jako instrumentu przezwyciezania podzia-
16w w Europie i leczenia jej ran przestala napedzac polityczng wyobraznie.
Nowe impulsy przyszly tym razem z zewnatrz i wynikaja z probleméw glo-
balnych, co integracji europejskiej nadaje nowy sens. Pod ich wplywem Unia
bedzie na nowo definiowa¢ swoje priorytety i zmienia¢ sposoby dzialania,
wkraczac na nowe obszary wspolpracy oraz dokonywaé wewnetrznej rekonfi-
guracji. Pojecie , kot zamachowych”, ktérego tu uzywamy, nie oznacza, Ze opi-
sywane procesy prowadzi¢ muszg ku poglebieniu integracji ani tez ze ich skut-
ki sa juz przesadzone. Nie ma ono tez charakteru wartosciujacego. Zakladamy
natomiast, ze wprawione w ruch kola zamachowe pchaja Unie¢ w pewnym
kierunku poszukiwan nowej tozsamosci, a konsekwencje ich oddzialywania
ksztaltowac beda polityke europejska przez nadchodzace lata.
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Zielona transformacja

Zrédlem tej ewolucji jest, po pierwsze, projekt Europejskiego Zielonego Ladu,
przyjety przez Unie w grudniu 2019 roku. Trudno przeceni¢ jego doniostosc.
Zielony Lad jest w zalozeniu calo$ciowa odpowiedzig Unii na najwiekszy glo-
balny kryzys naszych czasow, jakim sg zmiany klimatyczne. Do 2050 roku Eu-
ropa sta¢ sie ma gospodarka neutralng klimatycznie, co jest celem bez mala
rewolucyjnym. Aby doprowadzié¢ do jego osiagniecia, Unia znaczaco zaostrzy-
la cele redukcji emisji w biezacej dekadzie. W stosunku do roku bazowego
(1990) emisje gazéw cieplarnianych w Unii Europejskiej do 2030 roku majg sie
zmniejszy¢ o 55 procent (zamiast o 40 procent, jak dotad planowano)'. Celem
jest gospodarka niskoemisyjna, co oznacza fundamentalne zmiany nie tylko
w sektorze energetyki, lecz we wszystkich obszarach zycia gospodarczego na
przestrzeni najblizszych trzydziestu lat. W istocie efektem tych dzialan ma
by¢ wypracowanie w Europie catlkowicie nowego modelu gospodarczego, kto-
ry wzrost gospodarczy stawiac bedzie na réwni z neutralnoscia klimatyczna,
dbaniem o zasoby naturalne oraz zasadami sprawiedliwo$ci i solidarnosci.
Innymi slowy, celem staje sie jakoSciowy, trwaly rozwoj, nie za$ - jak dotych-
czas — wzrost produktu krajowego brutto (PKB).

Zielony Lad jest tym samym najbardziej ambitnym i najwiekszym projektem
integracji europejskiej w jej dziejach, a jego doniosto$¢ przy¢mi nawet utwo-
rzenie jednolitego rynku czy wprowadzenie wspoélnej waluty (nawet jedli te
dotychczasowe zdobycze integracji tworza fundament, na ktérym bedzie on
budowany). Nie ulega watpliwosci, ze dgzenie do niego bedzie w nadchodza-
cych latach bezdyskusyjnym priorytetem Unii i maja mu by¢ podporzadkowa-
ne inne cele i interesy. Podjecie politycznej decyzji o obraniu kursu na taka
transformacje to tylko poczatek, ktdry pociagnie za soba szereg nowych inicja-
tyw legislacyjnych na szczeblu UE o fundamentalnym wplywie na transport,
energetyke, przemysk, rolnictwo i inne sektory. Wprowadzenie Zielonego Ladu
bedzie generowac wiele nowych dyskus;ji, konfliktéw i napie¢. W polowie 2021
roku Komisja ma przedtozy¢ propozycje, jak osiagna¢ nowy cel w postaci re-
dukcji emisji o 55 procent do 2030 roku, a beda mialy one powazne implikacje
dla panstw cztonkowskich i poszczegélnych sektoréw gospodarki.

Czytelnym sygnalem, ze w Unii Europejskiej rozpoczyna sie nowa era, jest
struktura uzgodnionego w 2020 roku Funduszu Odbudowy, stuzacego wspar-
ciu poszkodowanej pandemia gospodarki europejskiej: 37 procent finansowa-
nych z niego inwestycji przeznaczone jest bezposrednio na realizacje celow

1 Komisja Europejska, 2030 Climate Target Plan, http://ec.europa.eu/clima/policies/eu-climate-
action/2030_ctp_en.



klimatycznych, 20 procent na digitalizacje, za$ wszystkie projekty realizowa-
ne przy wsparciu tych funduszy musza kierowac sie zasada nieszkodzenia
$rodowisku ani klimatowi. Co wiecej, takze wydatki z gtéwnego budzetu Unii
(czyli Wieloletnich Ram Finansowych) na lata 2021-2027 beda w podobnej
proporcji warunkowane realizacja celow klimatycznych i digitalizacji. Nowy
model gospodarczy to nie tylko odpowiedz na zmiany klimatyczne, lecz takze
inwestycja w rozwdj, co pozwoli Europie na sprostanie konkurencji global-
nej. To bardzo istotna zmiana: o ile w przeszlosci gtdéwnymi celami wydatkow
budzetowych w UE byly wyréwnywanie réznic w rozwoju miedzy jej pan-
stwami czlonkowskimi, konwergencja gospodarcza i wspieranie obszaréw za-
cofanych, o tyle w wyniku realizacji Zielonego Ladu gléwny i rosnacy nacisk
skierowany bedzie na te dzialania, ktére stuza niskoemisyjnosci i innowacjom
proklimatycznym. Mechanizm sprawiedliwej transformacji zmobilizowa¢ ma
ponad 100 mld euro inwestycji publicznych i prywatnych, co postuzy wsparciu
regiondéw najbardziej narazonych na potencjalne negatywne spoteczno-gospo-
darcze skutki zielonej transformacji. Nie ulega watpliwosci, Ze to przesuniecie
priorytetéw bedzie mialo daleko idace konsekwencje dla ukladu sit wewnatrz
Unii i bedzie wymagalo od panstw cztonkowskich stosownej adaptacji.

Lekcja pandemii

Drugim waznym katalizatorem przemiany Unii uruchomionym w 2020 roku sa
konsekwencje innego kryzysu, ktéry nawiedzil nas z zewnatrz, czyli pandemii
COVID-19. Pandemia okazala sie szokiem: nie tylko obnazyta stabo$ci Unii, lecz
takze dala impuls dzialaniom mogacym mie¢ bardziej dtugofalowe skutki niz
kryzys euro czy kryzys migracyjny. Podobnie jak w przypadku tych wcze$niej-
szych kryzyséw okazalo sie, ze skala problemu, z jakim krajom cztonkowskim
przyszlo sie konfrontowaé (niekontrolowane rozprzestrzenianie sie wirusa),
wymaga wspolnych i skoordynowanych dziatan, do czego brakuje wszakze
uzgodnionych wczes$niej regu}, procedur i podstaw traktatowych. Polityka
ochrony zdrowia pozostaje bowiem obszarem zastrzezonym dla kompetencji
panstw cztonkowskich, za$ ich harmonizacja w ramach UE dotyczyla dotad
wasko zakreslonych dziedzin, takich jak funkcjonowanie rynku farmaceutycz-
nego badz regulacje dotyczace sprzetu medycznego. W pozostalych obszarach
ochrony zdrowia Unia dysponuje jedynie znikomymi kompetencjami i zdol-
nosciami, sprowadzajacymi sie do uzupeiniania polityk panstwowych badz
pelnienia funkcji koordynacyjnej.

Pandemia unaocznila tez problemy zwigzane z zalezno$cig Unii od importu
towar6ow o strategicznym znaczeniu. Wplynelo to na zmiane postrzegania
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kwestii fancuchéw dostaw i miejsca, jakie zajmuje w nich Europa, na stosunek
do operujacych tutaj firm zagranicznych (zwlaszcza chiniskich) oraz na zarza-
dzanie kryzysowe w obszarze polityki zdrowotne;j.

Wasko zakreslone prerogatywy i stabe instrumentarium ttumacza brak sku-
tecznej odpowiedzi na poziomie unijnym, co obserwowaliSmy w pierwszych
miesigcach pandemicznego kryzysu, a czego przejawem byty m.in. brak ko-
ordynacji dzialan panstw czlonkowskich, jednostronne decyzje o zamknie-
ciu granic, rywalizacja o Srodki ochrony osobistej i sprzet medyczny, a nawet
ograniczenia eksportu tych produktéw do innych krajow czlonkowskich.
Odpowiedzia UE stalo sie w pierwszej kolejnosci stworzenie forum do zlago-
dzenia rywalizacji i przekucia jej we wspoélprace, nastepnie za§ maksymalne
rozciggniecie kompetencji w ramach istniejacych przepiséw prawnych. Naj-
wazniejszym przykladem byly tu dzialania na rzecz pozyskania szczepionki
przeciwko COVID-19. W sensie organizacyjnym i logistycznym (dofinansowa-
nie badan, wspdlne zakupy, negocjacje kontraktéw) bylo to przedsiewziecie
o bezprecedensowej dla UE skali, mimo ze poczatkowo opieralo sie na stabo
dotad rozwinietym mechanizmie wspolnych przetargdw.

Pandemia stala sie wiec kolejnym na przestrzeni ostatniej dekady wydarze-
niem, ktére zastalo Unie nieprzygotowana pod wzgledem instytucjonalnym
i prawnym do sprostania potrzebom wspdlnej reakcji. Odwotujac sie do roz-
réznienia zastosowanego przez holenderskiego historyka i filozofa polityki
Luuka van Middelaara, mozna powiedzie¢, ze kraje i instytucje Unii nie mogly
siegng¢ po utrwalone mechanizmy dzialania (,polityka oparta na regutach”),
lecz musialy w swoich odpowiedziach improwizowac (,polityka wydarzen”)2.
Rozziew miedzy brakiem formalnych prerogatyw i realnych zdolnosci UE a ro-
snacymi oczekiwaniami kierowanymi pod jej adresem stal sie punktem wyj-
$cia do wymuszonej badZ mimowolnej integracji. W wyniku przede wszystkim
decyzji Rady Europejskiej oraz jej interakcji z Komisja Europejska podjeto de-
cyzje o faktycznym poszerzeniu unijnych kompetencji i obarczeniu jej dodat-
kowymi zadaniami. Dokonuje sie to w istniejacych instytucjonalnych i formal-
nych ramach, bez zmian traktatow, jednak przy ich znacznym ,,rozepchaniu”
czy tez reinterpretacji. Dotyczy to zaréwno wspdlpracy w dziedzinie ochrony
zdrowia, jak i przelomowych decyzji zwigzanych ze wsparciem finansowym
dla panstw szczegdlnie dotknietych kryzysem gospodarczym w wyniku pan-
demii COVID-19 (Fundusz Odbudowy). Pandemia w istotny sposéb wplynela

2 Por. L. van Middelaar, Alarums and Excursions: Improvising Politics on the European Stage, thum.
L. Waters, Agenda Publishing 2019.



na dalsza zmiane priorytetéw Unii, jej funkcjonowania i zakresu integracji.
Wiele wskazuje na to, ze zmiany te pozostang trwate.

Kryzys globalizacji i konfrontacja
geopolityczna

Trzecim czynnikiem, ktéry wplywa na ksztalt unijnej agendy i staje sie impul-
sem dalekosieznych zmian w funkcjonowaniu Unii, sa geopolityczne konse-
kwencje zaostrzajace;j sie rywalizacji wielkich mocarstw. Konflikt miedzy China-
mi a Stanami Zjednoczonymi - bo to on ma kluczowe znaczenie - nie jest, rzecz
jasna, zjawiskiem nowym. Narastat od lat, a jego tlo stanowi wyScig technolo-
giczny, wykorzystywanie wspdélzaleznosci ekonomicznych jako srodka nacisku
oraz szybki wzrost globalnej potegi i wplywéw Chin kosztem Stanéw Zjedno-
czonych w ostatnich dekadach. Unia Europejska nie jest bezpo$rednim aktorem
tego sporu, ale jego rozmach grozi jej postepujaca marginalizacjg. W 2020 roku
dwa wazne czynniki wplynely na zmiane kontekstu, w jakim Wspoélnota musi
ksztaltowac swoja polityke wobec tej geopolitycznej konkurencji.

Po pierwsze, w czasie pandemii istotnie zmienila sie zaréwno polityka Chin wo-
bec Europy, jak i ich postrzeganie w krajach UE. W przeszlosci ambicje polityki
chinskiej kierowane byly gldwnie przeciwko Stanom Zjednoczonym, podczas
gdy Europa nie byla co do zasady przedmiotem otwarcie wrogich badz agre-
sywnych dzialan. Chiny prezentowaly sie jako kluczowy partner ekonomiczny,
za$ konsekwencje ich geopolitycznych i globalnych ambicji pozostawaly z per-
spektywy Unii w cieniu. Wprawdzie juz w kwietniu 2019 roku Unia przyjela
strategie definiujacg Panstwo Srodka nie tylko jako partnera, lecz takze ,syste-
mowego rywala”s, niemniej nadal dominowalo postrzeganie go przez pryzmat
intereséw geoekonomicznych. Okres pandemii moze oznaczac pod tym wzgle-
dem istotng cezure. Z jednej strony po raz pierwszy na taka skale ujawnily sie
dzialania Chin wymierzone wprost w interesy Unii Europejskiej i jej krajow
cztonkowskich. Zmasowana kampania dezinformacyjna i propagandowa, kté-
rej towarzyszyla ofensywna polityka handlowa (dostawy sprzetu medycznego),
byla wprost obliczona na oslabienie Wspdlnoty i poszerzenie w niej wplywdéw
chinskich. Co wiecej, pandemia ujawnila daleko idgcag zalezno$¢ Unii od ancu-
chow dostaw strategicznych produktéw (sprzetu medycznego, farmaceutykow
i sktadnikéw potrzebnych do ich produkcji), w czym wlasnie Pekin odgrywa

3 Komisja Europejska, European Commission and HR/VP contribution to the European Council: EU-
China - A strategic outlook, marzec 2019, http://ec.europa.eu/info/sites/info/files/communication-eu-
china-a-strategic-outlook.pdf.

Cztery kota zamachowe transformacji Unii

19



Nowy rozdziat. Transformacja Unii Europejskiej a Polska

20

kluczowa role. Badania opinii publicznej w Europie pokazaly zasadnicze po-
gorszenie sie wizerunku Chin i wzrost nieufnosci do tego kraju*.

Te procesy ukazaly ponadto pulapki i ryzyka zwigzane z siecig wspoélzalez-
nosci i polaczen globalnych, ktére w dotychczasowym dominujacym para-
dygmacie politycznym Unii postrzegane byly przede wszystkim pozytywnie:
jako gwarancja stabilno$ci, pokoju i pas transmisyjny oddzialywania modelu
europejskiego®. Ta perspektywa znalazla sie w glebokim kryzysie, poniewaz
ujawniono kluczowy dla przysziosci Unii dylemat: jak utrzymac silne wiezi
gospodarcze z Chinami i poszerza¢ dostep do ogromnego rynku chinskiego,
a jednoczes$nie zabezpiecza¢ sie przed gwaltownie rosnacymi zagrozeniami
wynikajacymi z tych relacji?

Po drugie, zmiana na stanowisku prezydenta USA otwiera nowy rozdzial w po-
lityce Unii wobec amerykansko-chinskiej konfrontacji geopolitycznej. Stanowi
on zaréwno ogromna szanse, jak i wielkie wyzwanie. Inaczej niz za czas6w
prezydentury Donalda Trumpa, ktéry ignorowal zdanie Europejczykéw i nie
by} gotowy do wspdlpracy z nimi, prezydentura Joe Bidena oznacza szanse
na lepsza koordynacje polityki Zachodu wobec Chin na podstawie laczacych
partneréw transatlantyckich warto$ci i zasad. Ale ta atrakcyjna perspektywa
zmusza tez Unie Europejska do jasnego okreslenia swoich priorytetow i inte-
reséw oraz zdefiniowania instrumentéw, za pomoca ktorych bedzie w stanie
ich broni¢, oraz czerwonych linii, ktérych nie wolno przekroczyc®. Jakkolwiek
prezydentura Bidena otwiera przed Unia — by¢ moze niepowtarzalna — szanse
na budowe wspdlnego frontu z USA wobec Chin, to jednocze$nie uswiadamia
takze jej ograniczenia. Cho¢ Stany Zjednoczone beda staraly sie pozyska¢ Eu-
rope jako partnera, interesy obu stron, takze za prezydentury Bidena, z pew-
nos$cia nie beda tozsame. Biden zapowiada twardy kurs wobec Pekinu’, co nie-
watpliwie ré6zni¢ bedzie sie zasadniczo od bardziej zniuansowanego podejscia
preferowanego przez Unie Europejska.

4 ). Oertel, China, Europe, and covid-19 headwinds, ECFR, lipiec 2020, http://www.ecfr.eu/article/
commentary_china_europe_and_covid_19_headwinds/, L. Silver, K. Devlin, C. Huang, Unfavorable
Views of China Reach Historic Highs in Many Countries, Pew Research Centre, pazdziernik 2020, https://
www.pewresearch.org/global/2020/10/06/unfavorable-views-of-china-reach-historic-highs-in-many-
countries/.

5 M. Leonard, Connectivity Wars: Why Migration, Finance and Trade are the Geo-economic Battlegrounds
of the Future, ECFR, 2016, https://ecfr.eu/archive/page/-/Connectivity_Wars.pdf.

6 Komisja Europejska, A new US-EU agenda for global chance, European Union, 2020, https://
ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/fs_20_2285.

7 K.M. Campbell, J. Sullivan, Competition Without Catastrophe. How America Can Both Challenge and

Coexist With China, ,Foreign Affairs”, September/October 2019, https://www.foreignaffairs.com/
articles/china/competition-with-china-without-catastrophe.
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Konfrontacja amerykansko-chiniska stanowi gléwne tlo dyskusji o suwerenno-
$ci europejskiej badz ,,geopolitycznej Unii”. Wszystkie te okre$lenia odnosza
sie do ambicji, a w zasadzie koniecznos$ci poprawy zdolno$ci Unii Europej-
skiej do dzialania na arenie miedzynarodowej w obronie intereséw jej panstw
czlonkowskich oraz wartosci, jakie dla tych panstw sg kluczowe. W tym kon-
tek$cie prezydentura Bidena moze oznacza¢ wyrazna cezure: Zzrodlem obaw
Waszyngtonu nie jest dzisiaj to, Ze Europa moglaby sie uniezalezni¢ od USA,
lecz to, ze nie bedzie zdolna do wziecia spraw w swoje rece w tych wszyst-
kich obszarach, w ktérych Amerykanie juz nie chcg lub nie moga jej wyreczac.
Stawia to Unie i jej panistwa czlonkowskie przed zupeinie nowymi oczekiwa-
niami i wyzwaniami. Szukajac nowej rownowagi w relacjach ze Stanami Zjed-
noczonymi i przeksztalcajac je tym samym w nowa jako$¢ (zamiast usitowan,
by odtworzy¢ ich dawny, nieaktualny juz stan), Unia Europejska balansowa¢é
bedzie miedzy dazeniami do wspolpracy a wieksza asertywnoscia, ktdra jest
nieuchronng konsekwencja obranego kursu na suwerennosc.

Rywalizacja amerykansko-chinska jest bowiem zaréwno kluczowym powo-
dem, jak i najbardziej widocznym przejawem kryzysu porzadku miedzyna-
rodowego — tego porzadku, ktéry w ubieglych dekadach stuzyl Europie i byt
podstawa jej cywilizacyjnego sukcesu?®.

Brexit

Wyjscie Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej to czwarty czynnik, ktéry na
nowo ustawia zwrotnice integracji. Brexit dokonywal sie na raty, ale od 1 stycz-
nia 2021 roku relacje miedzy Unig a Londynem oparte sg juz na nowej umowie
handlowej, podpisanej niemal w ostatnim mozliwym momencie. Konsekwen-
cje ekonomiczne tego rozstania beda dla krajéw UE i poszczegélnych branz go-
spodarki zréznicowane, a w ogélnym rozrachunku znaczgce. Niemniej brexit
wplywac bedzie na dalszy proces integracji takze w inny sposéb, wynikajacy
z politycznego i militarnego potencjatu Wielkiej Brytanii.

Juz w ubieglych dwoch latach widoczne bylo polityczne przegrupowywanie
w ramach UE, ktérego katalizatorem stala sie perspektywa opuszczenia jej
przez Wielka Brytanie (a w zasadzie faktyczne wylaczenie sie Londynu z pro-
ceséw decyzyjnych). Brexit spowodowal luke w unijnym uk}adzie sit po stro-
nie panstw wspierajgcych paradygmat wolnorynkowy. Powstanie tzw. Han-
zy 2.0 - nieformalnego sojuszu Holandii, Irlandii, krajéw skandynawskich

8 M. Leonard, J. Shapiro, Strategic sovereignty: How Europe can regain the capacity to act, ECFR Policy
brief, 2019, https://ecfr.eu/publication/strategic_sovereignty_how_europe_can_regain_the_capacity_
to_act/, s. 20.
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i baltyckich® — bylo niewatpliwie jednym z nastepstw nowej konstelacji poli-
tycznej po brexicie. Blizsza wspOlpraca panstw opowiadajacych sie — z jednej
strony za $cistym przestrzeganiem dyscypliny budzetowej, z drugiej za$ — nie-
chetnych agendzie socjalnej i protekcjonistycznej Unii to reakcja na spodzie-
wane przesuniecie sie Srodka ciezkosci w kierunku potudnia.

Nie mniejsze znaczenie ma fakt, ze za sprawa brexitu Unie opuscil kraj, kté-
ry dotad byl szczegdlnie sceptyczny wobec poglebiania integracji (zapisana
w traktacie zasada ever closer union byla przedmiotem atakéw brytyjskich
przeciwnikéw czlonkostwa w UE). Zaréwno w Radzie, jak i Parlamencie Euro-
pejskim ob6z eurosceptyczny zostal wyraznie ostabiony. Tym samym otworzy-
1o sie okno mozliwosci dla szeregu inicjatyw integracyjnych, ktérych Wielka
Brytania byla przeciwnikiem, np. w zakresie polityk finansowej czy obronne;j.
Dotyczy to m.in. rozszerzenia zakresu wspolnych obligacji emitowanych przez
Komisje Europejska, za pomoca ktérych finansowany bedzie Fundusz Odbu-
dowy, a takze regulacji finansowych, w tym projektu unijnego rynku kapita-
lowego.

0O ile brexit moze stuzy¢ poglebieniu integracji, o tyle wyjscie Wielkiej Brytanii
dodatkowo zmniejszy ob6z zwolennikéw rozszerzania Unii. Londyn tradycyj-
nie wspieral idee rozszerzenia, kierujac sie zar6wno wzgledami geostrategicz-
nymi, jak i przekonaniem, ze im Unia bedzie wieksza, tym bedzie luzniejsza.
Ale konsekwencje brexitu dla unijnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
na tym sie nie koncza. Z jednej strony bez Londynu - niechetnego integracji
w tym obszarze — szereg unijnych inicjatyw obronnych (forsowanych m.in.
przez Francje) moze mie¢ wieksze szanse powodzenia. Z drugiej jednak — ulo-
zenie relacji unijno-brytyjskich w tej dziedzinie pozostaje kluczowym wy-
zwaniem i warunkiem skutecznos$ci unijnych dzialan, zwlaszcza w wymiarze
militarnym, gdzie potencjal Wielkiej Brytanii jest nie do zastgpienia, a takze
w wymiarze regulacyjnym, ktory bedzie obszarem wiekszej konkurencji mie-
dzy UE a Londynem®.

Zmiana paradygmatu
Opisane tu procesy — nazwane na potrzeby tekstu kolami zamachowymi post-
pandemicznej Unii — ksztaltuja nowa agende integracji i wyznaczaja jej nowe

9 Por. G. Lewicki, Hansa 2.0. A return to the Golden Age of trade?, Polski Instytut Ekonomiczny, 2019,
https://pie.net.pl/wp-content/uploads/2019/02/Hansa-2.0.pdf.

10 A.Smolenska, Czy Londyn i Bruksela oddalg sie od siebie regulacyjnie, ,Polityka Insight”, 29 stycznia
2021, https://www.politykainsight.pl/europa/brexit/2101063,1,czy-londyn-i-bruksela-oddala-sie-od-
siebie-regulacyjnie.read.
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kierunki. Nastepne lata przyniosa kluczowe rozstrzygniecia, ktére zadecyduja
nie tylko o miejscu Europy w $wiecie, lecz takze o ksztalcie samej Unii i o jej
wewnetrznej spdjnosci. Te rozstrzygniecia wymagac¢ beda wypracowania (nie-
koniecznie w formie reformy traktatowej) nowego podzialu zadan miedzy
panstwami cztonkowskimi a instytucjami europejskimi w kluczowych obsza-
rach integracji europejskiej. Na rezultaty tej ewolucji trzeba bedzie poczekad,
ale jej gtéwne kierunki mozna juz przewidzie¢. Skladaja sie one na zmiane
paradygmatu integracji.

Jesli dotad sednem Unii bylo ,,przezwyciezanie podzialdéw” w Europie, to obec-
nie $rodek ciezkosci jej polityki przesuwac sie bedzie ku budowaniu suweren-
nosci europejskiej w Swiecie, w ktérym Europa traci na znaczeniu. W przeszlo-
$ci Unia szczycila sie swoja ,silg transformujaca” otoczenie miedzynarodowe
(np. poprzez proces rozszerzenia i bycie przykladem dla innych); odtad sku-
piac sie bedzie raczej na obronie stanu posiadania przed niebezpiecznymi
wplywami z zewnatrz. Wreszcie celem wspdlnego rynku i wspélpracy gospo-
darczej - jak dotad stanowigcych fundament integracji — ma by¢ juz nie tyle
wzrost gospodarczy, ile trwaly rozw6j uwzgledniajacy cele klimatyczne i $ro-
dowiskowe. W dalszej czesci tego raportu bardziej szczegdtowo analizujemy
wektory tych zmian i przedstawiamy skutki ich oddzialywan dla trzech naj-
wazniejszych obszaréw: mechanizmdéw polityki w UE, funkcjonowania rynku
europejskiego i relacji UE ze $wiatem zewnetrznym.
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Zmiana bez reformy
traktatow

Jesli w potowie 2020 roku zaczeto mowic o ,momencie hamiltonowskim”, czy-
li glebokim przelomie w integracji prowadzacym do faktycznej federalizacji
Unii, mialo to przede wszystkim zwigzek z decyzja o utworzeniu Funduszu
Odbudowy (Next Generation EU, NGEU) wynoszacego 750 mld euro i przezna-
czonego do opanowania kryzysu gospodarczego wywolanego przez pandemie
COVID-19*. Tlem dla podjecia tych rozwigzan byla niemiecko-francuska ini-
cjatywa z maja 2020 roku'?, a Rada Europejska osiggnela stosowne porozu-
mienie polityczne w tej sprawie na szczycie w lipcu tego samego roku. Fun-
dusze pochodzi¢ maja z pozyczki zaciggnietej wspdlnie przez UE na rynkach
finansowych. 390 mld euro przeznaczone bedzie na bezzwrotne dotacje dla
panstw, a 360 mld euro na tanie kredyty. Srodki na granty majg by¢ splacone
z nowych zZrédet wlasnych (lub sktadek panstw czlonkowskich, odroczonych
do 2058 roku), za$ te pochodzace z kredytéw beda pokryte przez kraje-pozycz-
kobiorcéw. To Unia jako calo$¢ udzielac¢ bedzie gwarancji, bowiem gwarancja
zadluzenia bedzie caly budzet Unii. Jego splaty — rozciagniete do 2058 roku —
beda finansowane najprawdopodobniej z nowych Zrédel wlasnych Unii. Tylko
w ostatecznos$ci nowe unijne zadtuzenie bedzie finansowane przez podniesie-
nie skladek cztonkowskich'®. Za sprawa Funduszu Odbudowy, ktérego $rodki
zostang uruchomione w latach 2021-2023, finansowy potencjat struktur UE
wzrosnie w przyblizeniu dwukrotnie. Oznacza¢ to bedzie gwaltowny wzrost
znaczenia Srodkéw UE dla jej panstw i spoleczenstw, stanie sie ona bowiem

11 Por. O.Issing, The COVID-19 crisis: A Hamilton moment for the European Union?, ,International
Finance”, vol. 23 (2), lipiec 2020, https://onlinelibrary.wiley.com/doi/full/10.1111/infi.12377.

12 Informacja prasowa urzedu kanclerskiego Niemiec nt. francusko-niemieckiej inicjatywy, Emerging
stronger from the crisis, 18 maja 2020, https://www.bundeskanzlerin.de/bkin-de/aktuelles/dt-franz-
initiative-1753890.

13 Konkluzje Rady Europejskiej, 17-21 lipca 2020, https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-
releases/2020/07/21/european-council-conclusions-17-21-july-2020/.
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jeszcze wazniejszym zZrédlem zasobdw na inwestycje, reformy i przeciwdzia-
lanie kryzysowi. Poprzez emisje obligacji Unia stanie sie kluczowa kotwica
stabilizacji sytuacji makroekonomicznej w Europie oraz waznym graczem na
rynkach finansowych. Zyska na tym takze globalna pozycja waluty euro.

Choc¢ utworzenie Funduszu nie otwiera jeszcze drogi do powstania Stanow
Zjednoczonych Europy, to decyzja o wspdlnej emisji dlugu na olbrzymia ska-
le jest wydarzeniem bez precedensu. Wspdlne obligacje unijne przez lata
wydawaly sie poza zasiegiem politycznych mozliwosci (ze wzgledu na opoér
najbogatszych krajow UE, w tym Niemiec), czego nie zmienily nawet drama-
tyczne okoliczno$ci kryzysu euro. Pandemia natomiast w ciagu kilku miesiecy
doprowadzita do podjecia stosownych decyzji. Cho¢ formalnie Fundusz ma
mie¢ charakter jednorazowy, przezwyciezone zostalo by¢ moze najbardziej
trwale i brzemienne w skutki tabu integracji europejskiej: nieche¢ do wspol-
nego zadluzania sie. Ponadto Fundusz ma zosta¢ obudowany trwalymi roz-
wigzaniami, ktére — o ile wejda w zycie - moga zasadniczo poglebic integracje.
Dotyczy to przede wszystkim podatkéw europejskich, czyli nowych Srodkow
wtlasnych Unii, pozyskiwanych na pokrycie kosztow zaciagniecia dlugu na po-
trzeby Funduszu Odbudowy. Na poczatku bedzie to juz wprowadzony podatek
od nieprzetworzonego plastiku; przedmiotem dyskusji jest uzycie w tym celu
cze$ci przychoddéw z obrotu pozwoleniami na emisje dwutlenku wegla czy tez
podatku od spélek-gigantéw, ale Zréodla finansowania beda prawdopodobnie
rozbudowywane!*. Te wszystkie decyzje stanowig zaczatek zdolnosci UE do
prowadzenia wlasnej scentralizowanej polityki fiskalne;j*s.

Ale znaczenie NGUE wykracza poza mechanizmy zarzadzania gospodarcze-
go. Jest to takze duzy krok w strone glebszej integracji politycznej. Fundusz
Odbudowy daje panstwom czlonkowskim dodatkowy przywilej w postaci no-
wego solidarno$ciowego mechanizmu zabezpieczajacego przed zagrozeniami,
wiadomo juz bowiem, ze w razie potrzeby Unia moze pozyskac niezbedne
$rodki. Jednocze$nie na panstwa czlonkowskie i instytucje unijne nalozona
zostaje dodatkowa polityczna odpowiedzialno$¢ za wspélne wierzytelnosci
oraz za stabilno$¢ i funkcjonalnos$¢ projektu integracyjnego. W efekcie wspol-
nota polityczna oparta zostaje na coraz silniejszej wspolzaleznosci oraz coraz

14 Lista obszaréw, z ktérych majg pochodzi¢ Srodki zasilajgce unijny budzet, bedzie sie poszerza¢
o wptywy z nowych wspélnych polityk unijnych. A. D'Alfonso, Own resources of the European Union
Reforming the EU’s financing system, EPRS, luty 2021, s. 6, https://www.europarl.europa.eu/RegData/
etudes/BRIE/2018/630265/EPRS_BRI(2018)630265_EN.pdf.

15 A. Leipold, Hamilton, Copernicus, Rubicon... Is Next Generation EU a ,Moment” at All?, ,Lisbon
Council”, 7 pazdziernika 2020, https://lisboncouncil.net/hamilton-copernicus-rubicon-is-next-
generation-eu-a-moment-at-all/.
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powazniejszych wzajemnych zobowigzaniach do wspélnego zarzadzania ry-
zykiem i wzajemnej reasekuracji. Inaczej to pozycjonuje Unie wobec panstw
cztonkowskich, rynkéw, a takze wobec zewnetrznych aktoréw. Unia okazuje
sie konstrukcja bardziej dynamiczng i odporng na wstrzasy, niz moglo sie
wczesniej wydawac.

Instytucje europejskie przyjely diametralnie inng postawe wobec kryzysu
pandemicznego niz wobec kryzysu strefy euro. Inaczej niz wtedy, btyskawicz-
nie poluzowane zostaly reguly polityki fiskalnej, w tym restrykcje dotyczace
dopuszczalnego zadluzenia i pomocy publicznej, co poskutkowalo olbrzymi-
mi zastrzykami finansowymi panstw w krajowe gospodarki. Europejski Bank
Centralny po krdtkim wahaniu udostepnit kredyty dla wsparcia plynnosci na
niespotykana dotad skale. Komisja Europejska, skupiona na szybkiej odpowie-
dzi na kryzys, poszukiwaniu swojej niszy i }agodzeniu napie¢ miedzy panstwa-
mi tez wykazala sie znacznie wiekszg elastycznoscia niz przed kilku laty, gdy
przyjmowala role straznika dyscypliny finansowej w krajach borykajacych sie
z kryzysem zadluzenia (istotne bylo zawieszenie obowigzywania Paktu stabil-
nos$ci i wzrostu). Dzieki temu mozna bylo przeznaczy¢ bezprecedensowe $rod-
ki na zlagodzenie kryzysu's. Unia zademonstrowala wiec zdolnos$¢ adaptacji,
jakiej nie byto wczednie;j.

Utworzenie NGEU jest wprawdzie najwazniejszym, ale nie jedynym sympto-
mem redefinicji instytucjonalnych i politycznych mechanizméw funkcjono-
wania Unii. Po raz kolejny (zwlaszcza po reformach strefy euro w czasie kry-
zysu finansowego) okazuje sie, ze polityczna niemozno$¢ reformy traktatow
unijnych nie jest przeszkoda dla kluczowych zmian w ukladzie polityczno-
-instytucjonalnym Unii, je$li wymagaja tego okolicznosci.

Pandemia COVID-19 oraz projekt Europejskiego Zielonego Ladu, lecz takze
kryzys demokracji (lub jego grozba) w niektérych panstwach czlonkowskich,
staly sie glownymi katalizatorami nowej odstony ,,cichej rewolucji” w unijnym
systemie politycznym'’. Tym razem dotyczy ona przede wszystkich trzech wy-
miaréw. Po pierwsze, uczestnictwo w korzysciach oferowanych przez Unie
staje sie coraz bardziej warunkowe. Innymi stowy, dostep do funduszy i soli-
darno$ci unijnej w coraz wiekszym stopniu zalezy od kryteriéw zwigzanych
nie tylko z nowymi priorytetami, lecz takze warto$ciami unijnymi. Po drugie,
narasta napiecie miedzy technokratycznymi sposobami zarzadzania a poli-

16 Por. wystapienie Vivien A. Schmidt na seminarium EUI w ramach serii Max Weber Book
Roundtable, 7 grudnia 2020, https://www.youtube.com/watch?v=Pc1VduLVGkM.

17 P. Buras, The EU's silent revolution, ECFR, ,Policy Brief”, wrzesier 2013, https://ecfr.eu/publication/
the_eus_silent_revolution36895/.
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tycznos$cig materii, w jaka wkracza Unia, odkad na nowo zdefiniowala swoje
priorytety. Po trzecie, otwiera sie perspektywa nowej geometrii politycznej,
gdzie na znaczeniu zyskiwac beda nieformalne procesy réznicowania integra-
Cji.

Warunkowa solidarnos¢: klimat,

reformy, praworzadnos¢

OdpowiedZ na pandemie COVID-19 przyniosta znaczace poglebienie mechani-
zmow solidarno$ci miedzy panstwami cztonkowskimi. Oprécz znacznego do-
datkowego zastrzyku pieniedzy z NGUE skladaja sie na nie przede wszystkim
wspdlnie wynegocjowane kontrakty na dostawy szczepionek dla wszystkich
panstw Unii (niezaleznie od oceny efektywno$ci dzialan Komisji Europejskiej
W tej sprawie)!® oraz zreby unii zdrowotnej, bedacej reakcja na brak dostatecz-
nych instrumentéw do dzialan w pierwszej fazie pandemii'®. Z kolei Zielony
Lad przeformulowal priorytety, ktorych realizacja wymaga solidarnej wspol-
pracy wszystkich krajow czlonkowskich.

Paradoksem jest, ze poglebienie integracji i podniesienie wspoélpracy miedzy
panstwami UE na wyzszy poziom odbywa sie w warunkach, w ktérych zaufa-
nie miedzy nimi (a takze — co nie mniej istotne — wewnatrz ich spoleczenstw)
przezywa gleboki kryzys. Polaryzacja dotykajaca spoleczenistwa europejskie
i silne w wielu krajach nastroje antyunijne powoduja, ze bardzo trudne jest
budowanie konsensusu woké!t spraw zwigzanych z Unig (i kluczowa dla niej
zasada solidarnos$ci). Kryzys demokracji, rzadéw prawa i wolno$ci mediow
w Polsce, na Wegrzech, ale takze w Stowenii, na Malcie czy w Bulgarii, powo-
duje, ze spada gotowos$¢ do wykazywania sie solidarno$cig wobec tych panstw,
za$ ro$nie wzajemna nieufnosc.

18 J. Deutsch, S. Wheaton, How Europe fell behind on vaccines, Politico.eu, 27 stycznia 2021, https://
www.politico.eu/article/europe-coronavirus-vaccine-struggle-pfizer-biontech-astrazeneca/.

19 W listopadzie 2020 roku Komisja Europejska zaproponowata wzmocnienie potencjatu UE poprzez
utworzenie Unii Zdrowia. Plan ten przewiduje m.in. wprowadzenie mozliwos$ci ogtoszenia na szczeblu
unijnym sytuacji nadzwyczajnych w celu wiekszej mobilizacji europejskich zasobéw, umozliwienie
podejmowania kluczowych decyzji dotyczacych zarzadzania ryzykiem zdrowotnym na szczeblu UE,
harmonizacje i audyt unijnych, krajowych i regionalnych planéw gotowosci, monitoring dostaw lekéw
i wyrobéw medycznych, a takze zarzgdzanie rezerwami. Dodatkowo planowane jest rozszerzenie
mandatéw Europejskiego Centrum ds. Zapobiegania i Kontroli Choréb oraz Europejskiej Agencji
Lekéw, a takze utworzenie nowej agencji badan biomedycznych. Por. Communication from the
Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee
and the Committee of the Regions, Building a European Health Union: Reinforcing the EU’s resilience

for cross-border health threats, COM/2020/724 final, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?uri=CELEX%3A52020DC0724&qid=1605690513438.
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To wladnie kryzys zaufania oraz nowe cele Unii sa powodami swego rodzaju
nowego regulaminu integracji, na ktory skladaja sie nowe kryteria majgace na
celu dyscyplinowanie krajow czlonkowskich, uspokojenie wlasnej opinii pu-
blicznej i wieksze niz dotychczas uzaleznienie solidarnosci od przestrzegania
okreslonych regutl.

Najwazniejsza zmiana dotyczy coraz silniejszego ukierunkowania zasob6ow
iinstrumentéw w strone transformacji europejskiego modelu gospodarczego.
Dostep do unijnych funduszy bedzie w bezprecedensowy sposéb uzaleznio-
ny od realizacji tego nowego strategicznego celu Unii. Oczywistym tego przy-
kladem jest struktura nowego budzetu UE oraz Funduszu Odbudowy (NGUE),
ktérego wszystkie wydatki podlega¢ beda ocenie pod katem wplywu na kli-
mat i Srodowisko (37 procent ma by¢ wydane na realizacje zielonej transfor-
macji, reszta finansowanych projektéw nie moze by¢ z nig sprzeczna). R6w-
niez Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji wysokosci 40 mld euro
wspiera¢ ma transformacje w kierunku gospodarki niskoemisyjnej poprzez
lagodzenie jej spotecznych kosztow?. Ale nie mniejsze znaczenie ma ,zielo-
na taksonomia”, czyli rozporzadzenie z czerwca 2020 roku?!, wprowadzajace
jednolita klasyfikacje aktywnosci ekonomicznej (od rolnictwa po ogrzewanie
budynkéw) pod katem ich wplywu na §rodowisko. Sprawia ona, Ze regulacje
sektora finansowego zwiazane z zarzadzaniem ryzykiem powiazane zostaja
z kwestiami klimatycznymi i Srodowiskowymi, umozliwiajac bankom wiary-
godna i oparta na eksperckiej wiedzy klasyfikacje produktéw finansowych
pod katem ich wplywu na Srodowisko. Kolejnym krokiem bedzie uwzglednie-
nie takich inwestycji w ramach regulacyjnych: unijni regulatorzy — ale réow-
niez Europejski Bank Centralny (EBC) — chca bowiem, aby banki uwzglednialy
ryzyko klimatyczne w swoich bilansach. W konsekwencji taksonomia bedzie
miala wplyw na polityke pozyczkowa bankéw i na koszt kapitalu, zwlaszcza
w gospodarkach o wysokich emisjach i niskich standardach zarzadzania wply-
wem biznesu i produkcji na Srodowisko. Taksonomia formalnie wejdzie w zy-
cie dopiero na przelomie 2022 i 2023 roku, ale juz dzi$ okreslone przez nig
kryteria inwestycji zrdwnowazonych srodowiskowo zaczynaja mie¢ wplyw na
dzialalno$¢ rzaddw, firm i instytucji finansowych oraz na strukture rynkéw
kapitalowych. Taksonomia jest rowniez przykladem dzialania ,efektu spill-

20 Informacja prasowa Komisji Europejskiej, Mechanizm sprawiedliwej transformacji: z mysiq
o wszystkich, https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/european-green-deal/actions-
being-taken-eu/just-transition-mechanism_pl.

21 Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 2020/852 (UE) z dnia 18 czerwca
2020 r. w sprawie ustanowienia ram utatwiajacych zréwnowazone inwestycje, zmieniajace
rozporzadzenie (UE) 2019/2088, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
HTML/?uri=CELEX:32020R0852&from=EN.
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-over” (rozlewania sie) w kwestiach ,zielonych”: bez watpienia stanie si¢ ona
fundamentem dla kolejnych regulacji Srodowiskowych (Mairead McGuinness,
komisarz ds. finansowych, zapowiedziala, ze w 2021 roku przedstawi przepisy
dotyczace ,,brudnych” aktywow), ale tez zwiekszy znaczenie ,,zielonych” pro-
duktéw finansowych. Komisja Europejska korzysta z taksonomii przy ocenie
krajowych planéw odbudowy i w pracach nad standardem tzw. zielonych ob-
ligacji.

Na tym nie koniec — planowana jest wszechstronna rewizja polityk, aktow
prawnych i instrumentéw finansowych, przeprowadzana pod katem ich zgod-
nosci z celami klimatycznymi. Rewizja ta ma objac¢ szereg obszaréw: od poli-
tyki energetycznej przez system handlu uprawnieniami do emisji (mozliwe
poszerzenie na dodatkowe obszary gospodarki — obok energetyki i przemystu),
transport, az po regulacje dotyczace uzytkowania gruntow czy le$nictwo. Pre-
zentacja stosownego pakietu legislacyjnego planowana jest na polowe 2021
roku, ale oczywiste jest, ze tak szeroko zakrojone zmiany w legislacji i polity-
kach z pewnoscig pochlong znaczng cze$¢ uwagi i zasobdw wszystkich insty-
tucji unijnych w nadchodzacych latach. Nalezy sie tez liczy¢ z rozszerzeniem
dziatan, alokacji finansowych i restrykcji, ktére dotkng takze inne obszary po-
lityki Srodowiskowe;j.

Ta faktyczna ,zielona warunkowos$¢” — jaka bedzie odtad przenikaé polityki
unijne - jest odbiciem rzeczywistosci politycznej. W Europie stosunek do pro-
blemoéwi klimatycznych i ekologii stopniowo staje sie skladnikiem zbiorowej
tozsamosci i przynaleznosci cywilizacyjnej, podobnie jak wczes$niej poziom
demokracji, stosunek do praw czlowieka czy orientacja geopolityczna prze-
sadzaly o przynalezno$ci do Zachodu. Wydaje sie wrecz, ze na poziomie Unii
Europejskiej kwestie klimatu de facto otrzymuja mocniejsza polityczna range
niz podstawowe wartosci europejskie zawarte w artykule 2 Traktatu o Unii
Europejskiej, takie jak demokracja, praworzadno$¢ lub prawa podstawowe.

Wigksza solidarno$¢ finansowa, jaka na niespotykana dotad skale wprowa-
dza NGEU, obwarowana jest takze innymi, politycznymi warunkami. Dotycza
one dostepu do pieniedzy z funduszu opartego na przedkladanych przez kraje
cztonkowskie krajowych planach odbudowy. W wyniku nacisku tzw. oszczed-
nej czwdrki (Holandia, Dania, Szwecja, Austria) plany reform beda gruntow-
nie analizowane pod katem realizacji celéw funduszu, a takze wypelnienia
zalecen kierowanych przez Komisje Europejska wobec panstw w ramach
Semestru Europejskiego (mechanizm koordynacji zarzadzania gospodarcze-
go) 1 bedacych jego elementem rekomendacji krajowych. Wsréd podstawo-
wych kryteriow oceny znajdzie sie wiec zgodno$¢ planow odbudowy z celami



zielonej i cyfrowej transformacji. Mozliwe tez, Ze na znaczeniu zyska wymaog
stosowania sie do zasad panstwa prawa jako zagrozenia dla otoczenia inwesty-
cyjnego. Postulat taki formulowano w poprzednich latach w rekomendacjach
krajowych adresowanych do Polski i Wegier. Ostateczna decyzja o wyplacie
Srodkow naleze¢ bedzie do Rady UE, podejmujacej decyzje w glosowaniu
wiekszo$ciowym?. Wyplata kolejnych transzy uzalezniona bedzie od realiza-
cji celow, projektéw i reform oraz zgodnosci z powyzszymi zasadami, a nie
na podstawie faktur wystawionych przez rzady?. Innymi stowy, bogate kraje
czlonkowskie godza sie na wieksze transfery, ale w $lad za tym idzie wieksza
niz dotad polityczna kontrola nad wydatkowaniem pieniedzy.

Przekazanie dodatkowych srodkow panstwom, ktére nie respektuja norm pra-
wa europejskiego, coraz czesciej rodzi obawy o ich niewlasciwe zagospodaro-
wanie i natrafia na opér bogatszych krajéw UE, np. tzw. oszczednej czworki.
Nie jest przypadkiem, ze panstwa szczegdlnie zainteresowane wzmocnieniem
ochrony praworzadnosci to zarazem platnicy netto do europejskiego budzetu,
ktdérzy sa najbardziej sceptyczni wobec jego zwiekszania. Ponadto wazne jest
stopniowo umacniajace sie przekonanie, ze cele nowego etapu integracji eu-
ropejskiej — takie jak zielona transformacja czy budowa strategicznej autono-
mii — beda mogly zosta¢ osiggniete jedynie pod warunkiem wigkszej spdjnosci
politycznej wspolnoty oraz wzajemnego zaufania. Tych warunkdw nie sposéb
speié, gdy poszczegdlne panstwa tamia zasady demokracji i praworzadno-
$ci, tym samym faktycznie rozmontowujac europejska przestrzen prawna od
$rodka.

Te czynniki pomogly odblokowaé proces tworzenia tzw. mechanizmu warun-
kowosci. Daje on Komisji Europejskiej niespotykana dotad mozliwo$¢ wnio-
skowania w okre$lonych sytuacjach o zawieszenie wyplaty czesci lub nawet
wszystkich srodkéw z unijnego budzetu i Funduszu Odbudowy w reakcji na
naruszenia praworzadnos$ci. Nowe rozporzadzenie uzgodnione w grudniu
2020 roku przewiduje, ze uruchomienie restrykcji moze nastapi¢, gdy wyka-
zany zostanie ,wystarczajaco bezposredni” zwigzek miedzy zlamaniem zasad
praworzadnosci a uszczerbkiem (badZz grozba uszczerbku) dla finansowych
intereséw Unii i poprawnego gospodarowania $rodkami z unijnego budzetu.

22 Informacja prasowa Komisji Europejskiej, Commission welcomes European Parliament’s approval of
Recovery and Resilience Facility, 10 lutego 2021, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/
en/ip_21_423.

23 Por. na temat procedury dot. Krajowych Planéw Odbudowy, Olbrycht: krajowe plany odbudowy nie
mogq fatac dziur w budzetach krajowych, Serwis samorzadowy PAP, 12 lutego 2021, https://samorzad.
pap.pl/kategoria/aktualnosci/olbrycht-krajowe-plany-odbudowy-nie-moga-latac-dziur-w-budzetach-
krajowych.
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Procedura inicjowana jest przez Komisje Europejska, ale o zablokowaniu $rod-
kow decyduje Rada UE w zwyklym glosowaniu wiekszosciowym. Procedure te
bedzie wiec znacznie latwiej uruchomi¢ anizeli sankcje przewidziane w (nie-
funkcjonalnym) artykule 7 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), zgodnie z kto-
rym ostateczna decyzja Rady zapada jednomys$lnie. Kwestia otwartg pozostaje,
w jaki sposéb mechanizm warunkowosci bedzie w praktyce stosowany (jezeli
w 0go6le) — czy powodem do zawieszenia wyplat beda jedynie sytuacje, gdy fun-
dusze europejskie zostana bezpos$rednio narazone na defraudacje badZ pad-
na lupem korupcji, czy tez takim powodem moze sie sta¢ brak niezaleznego
sagdownictwa stanowigcy ,,powazne ryzyko” (to sformulowanie zawarte jest
w rozporzadzeniu) wystapienia takiej sytuacji4.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze polityczne znaczenie ochrony praworzad-
nosci jako fundamentalnej zasady, na ktdrej opiera si¢ UE, ro$nie zar6wno
w krajach czlonkowskich, jak i instytucjach unijnych?. W 2020 roku, podczas
sporu o budzet UE i Fundusz Odbudowy, po raz pierwszy rzady panstw UE
otwarcie zabieraly glos w tej sprawie poza zamknietymi salami obrad (np. Ru-
munia, Stowacja oraz Holandia)?. Co wiecej, w konicowce unijnych negocjacji
budzetowych, ktérych czescia byta przysztos$é tego Funduszu, pojawila sie re-
alna grozba utworzenia go poza ramami traktatowymi Unii jako odpowiedz
na ewentualne weto — taka mozliwos$cia szantazowaty Wspolnote rzady Polski
1 Wegier, ktére chcialy w ten sposob doprowadzi¢ do zarzucenia przez Unie
planu wprowadzenia zasady uzaleznienia wyplaty srodkéw od praworzad-
nosci. Szantaz zostal przezwyciezony, powstanie fundusz przeznaczony dla
calej Unii. Ale to nie przypadek, ze wladnie kwestia warunkowej solidarnosci
(tutaj zwiazanej z przestrzeganiem zasad rzadéw prawa) sprawita, ze padio
kolejne tabu: z niekonwencjonalnych, pozatraktatowych rozwigzan w celu
przetamania oporu ,hamulcowych” integracji zdjeto odium dzialan wymie-
rzonych w jedno$¢ Unii jako centralnej wartosci. Zaczely by¢ one postrzegane
jako ostatnia deska ratunku dla Unii: siegniecie po takie rozwigzania staje sie
nie tylko wyobrazalne, ale i uzasadnione.

24 Por. Sz. Ananicz, P. Buras, Obrona rzqgdéw prawa po szczycie Unii Europejskiej: kompromis i co dalej,
Komentarz forumIdei, Fundacja Batorego, grudzien 2020, https://www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2020/12/S.Ananicz.P.Buras_Obrona.rzgdéw.prawa_.po_.szczycie.UE_kompromis.i.co_.dalej_.
pdf.

25 P. Buras, The EU must defend its rule-of-law revolution, ,European Council on Foreign Relations”,
11 lipca 2019, https://ecfr.eu/article/commentary_the_eu_must_defend_its_rule_of_law_revolution/.

26 Por. np. A. Brzozowski, O. Plevak, Z. Gabrizova, Rule of law causes cracks in Visegrad Four,
Euractiv.com, 19 listopada 2020, https://www.euractiv.com/section/politics/short_news/rule-of-
law-causes-cracks-in-visegrad-four/; K. Sobczak, Parlament Holandii wzywa rzqd do pozwania Polski
ws. praworzgdnosci, Prawo.pl, 1 grudnia 2020, https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/praworzadnosc-
w-polsce-parlament-holandii-chce-skargi-do-tsue,504926.html.
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Nowa warunkowo$¢ oznacza radykalna i postepujaca zmiane w podejsciu do
udostepniania Srodkéw unijnych. Odpowiada ona zmieniajacym sie celom in-
tegracji: po pierwsze, liczy sie nie tylko sam wzrost gospodarczy, lecz przede
wszystkim jako$¢ i trwalo$¢; po drugie, realizacja nowego modelu gospodar-
czego w UE, opartego na nowych technologiach i walce ze szkodliwymi dla
klimatu emisjami, staje sie rownie wazna, co cel konwergencji w ramach UE;
wreszcie — ro$nie znaczenie wartos$ci jako spoiwa wspoélnoty europejskiej.

Nowa metoda integracji

Konfrontacja z pandemig COVID-19 nie tylko potwierdzila, lecz takze istot-
nie wzmocnila waznga tendencje w polityczno-instytucjonalnej rekonfiguracji
Unii: w tym kontekscie wida¢ wyraznie, ze postepuje upolitycznienie procesu
integracji, majacego przez dekady gtéwnie charakter technokratyczny. W prze-
szlodci model integracji opieral sie na zmianach dokonywanych stopniowo,
zgodnie z funkcjonalnymi potrzebami, dzieki czemu poglebiano wspolprace,
a dzialo sie to wedle ustalonych regul. Momenty zwrotne — zmiany jako$ciowe
dotyczace poglebiania i poszerzania wspdélnoty — odmierzane byly reformami
traktatowymi: z Maastricht (1992), z Amsterdamu (1997), z Nicei (2000) i z Li-
zbony (2007). Traktaty te symbolizuja kolejne etapy w rozwoju Unii. Trans-
formacja, ktdrej dopelnieniem okazaé¢ moze sie wlasnie reakcja na pandemie
z 20201 2021 roku, zaczela sie juz w czasie kryzysu euro, ktérego skala i cha-
rakter wystawily system unijny na bezprecedensowa probe.

Transformacja ta ma dwa wymiary. Po pierwsze, to improwizowane, podejmo-
wane pod presja wydarzen i majace w najlepszym razie ograniczone oparcie
w uzgodnionych uprzednio regulach decyzje polityczne — a nie formalne re-
formy prawno-traktatowe — zaczynaja stanowic¢ kluczowy mechanizm prze-
stawiajgcy zwrotnice integracji. Stworzenie Funduszu Odbudowy jest wladnie
przykladem takiej jako$ciowej zmiany w funkcjonowaniu Unii. Zmiana ta jest
formulowang ad hoc odpowiedzig na kryzys, a nie (jak np. stworzenie jednoli-
tego rynku) efektem dlugotrwalego procesu przygotowan i deliberacji.

Po drugie, w naturze tego procesu lezy to, ze nie wynika on z metody wspol-
notowej, czyli przewidzianego traktatami procesu legislacyjnego z poszano-
waniem ustalonego podziatu kompetencji miedzy instytucjami UE. Ta metoda
nadal funkcjonuje w wielu obszarach. Ale konieczno$¢ reagowania na nagle
zdarzenia i nieprzewidziane kryzysy przesuwa $rodek ciezko$ci w kierunku
jedynej instytucji zdolnej do takiej politycznej improwizacji, czyli Rady Euro-
pejskiej, sktadajacej sie z szeféw panstw i rzadéw. Formalnie to Komisja Euro-
pejska, dzialajaca w ramach powierzonych jej uprawnien, jest sita napedowa
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integracji (za sprawa wylgcznego prawa inicjatywy ustawodawczej), jednak
w rzeczywistosci zarzadzanie Unig w coraz wiekszym stopniu staje sie do-
meng kolektywnego politycznego przywodztwa w postaci Rady Europejskie;j.
Taka jest, jak wspomniano, odpowiedZ na nowe wyzwania, z jakimi boryka¢
sie musza wspolnie panstwa unijne, nie majac do tego uzgodnionych wspdlnie
mechanizméw i procedur (kryzys euro, migracje, pandemia). Polityczny im-
puls do tego typu zmiany pochodzi¢ moze jedynie od panstw cztonkowskich,
poniewaz tylko one moga zainicjowa¢ i zadecydowaé o faktycznej zmianie
zakresu kompetencji UE. To od panstw czlonkowskich - Francji i Niemiec —
wyszla inicjatywa utworzenia Funduszu Odbudowy; one tez zapoczatkowaly
starania na rzecz pozyskania szczepionki przeciw COVID-19, po czym przeka-
zaly ,obshluge” tego procesu Komisji Europejskie;j.

Ta zmodyfikowana metoda integracji — nazwana przez kanclerz Angele Merkel
metoda unijna — wyznacza nowe equlibirum miedzy mechanizmami wspolno-
towymi a miedzyrzadowym zarzgdzaniem Unig. Swiadectwem rosngcego zna-
czenia Rady Europejskiej jest zwiekszajaca sie liczba szczytéw szeféw panstw
1 rzad6w. Podczas gdy w ubieglych latach (nawet w czasie kryzysu euro) od-
bywalo sie ich $rednio po siedem rocznie, w 2020 roku bylo ich az trzyna-
Scie. Jest to efekt Swiadomosci, Ze kraje Unii potrzebuja silniejszej koordynacji
i wspolpracy i to nawet w sprawach, ktoérych dotad nie uregulowano traktato-
wo. Agenda spotkan Rady Europejskiej coraz czg$ciej wykracza poza formalne
ramy integracji (tzn. obszary uwspolnotowione) — koordynacja i wspolpraca
na szczeblu miedzyrzagdowym staje sie nie mniej waznym wymiarem Unii niz
tradycyjne poglebienie integracji poprzez wprowadzanie regulacji prawnych
w kolejnych dziedzinach. Ta forma dzialania nie deprecjonuje znaczenia in-
nych instytucji: Komisji czy Parlamentu. Zmienia jednak istotnie dynamike
procesu decyzyjnego i poszerza spektrum aktywno$ci Unii.

Znaczace poglebienie integracji i istotna korekta warunkow czlonkostwa po-
kazuja, Zze metoda unijna wyposaza Unie w daleko idgca elastyczno$¢ i odpor-
nos$¢ na kryzys. Odpowiednia doza woli politycznej rzaddw jest w stanie zmie-
nia¢ dotychczasowe paradygmaty polityczne i inicjowa¢ ambitne strategie, jak
Europejski Zielony Lad czy strategia odbudowy po kryzysie pandemicznym.
Jednakze system tak mocno oparty na rzadach panstw cztonkowskich automa-
tycznie zakotwicza sie w politykach krajowych, przez co jest bardziej podatny
na wstrzasy ptynace z poszczegélnych panstw i ich wewnetrzne polityczne kry-
zysy niz mialo to miejsce dotychczas. Namiastka zagrozen, jakie to niesie dla
stabilno$ci wylaniajacego sie nowego tfadu w Unii, byla polsko-wegierska groz-
ba zawetowania wieloletniego budzetu w zwigzku ze sporem o mechanizm
warunkowosci. Wstrzasy polityczne w panstwach czlonkowskich — zwlaszcza



tych wiekszych — prawdopodobnie beda mialy teraz wieksze przelozenie na
dynamike polityczng na poziomie unijnym oraz na realizacje jej nowych stra-
tegicznych celéw. Szczeg6lna role odgrywa tu Parlament Europejski, ktorego
rola - jako forum debaty politycznej oraz mechanizmy nacisku na inne insty-
tucje - znaczaco wzrosta zwlaszcza w obszarze ochrony rzagdéw prawa.

Jednocze$nie zachodzi tu mechanizm zwrotny: polityka unijna coraz bardziej
przenika do polityk krajowych, wplywa na wewnetrzne debaty, spory i podzia-
ly, czego przykladem byt upadek rzadu we Wloszech na poczatku 2021 roku,
spowodowany sporem o plan spozytkowania funduszy europejskich?’, badz
tez konflikt w koalicji rzadowej w Polsce wokoél wspomnianej grozby weta
oraz przygotowan Krajowego Planu Odbudowy. Podobny zapalny potencjal
ma zaangazowanie UE w zapewnienie europejskim obywatelom szczepionek
przeciwko COVID-19. Ze wzgledu na newralgiczne znaczenie tej kwestii, UE
automatycznie wystawia sie na surowy osad politykow i spoleczenstw.

Wkroczenie Unii na obszary dotad zastrzezone dla panistw i innych aktoréw
rodzi pytanie o legitymizacje tych przeobrazen. Poglebienie integracji da szan-
se na wzmocnienie spolecznego mandatu, o ile przyznanie Unii nowych kom-
petencji przyczyni sie do rozwigzania zywotnych probleméw Europejczykow,
takich jak kryzys gospodarczy czy przezwyciezanie pandemii. Ale ewentualne
fiasko przyniostoby dokladnie odwrotny efekt.

Dotychczasowy bilans legitymizacji dzialan w odpowiedzi na kryzys wydaje
sie znaczacy. Wynika to przede wszystkim z faktu, ze byly to dzialania doraz-
ne, podejmowane w warunkach nagtej koniecznosci, pod presja czasu. Decy-
zje wychodzily naprzeciw spolecznym oczekiwaniom i byly uprawomocniane
przez przywdédcow panstw i rzadéw. Ale w dluzszej perspektywie taka formu-
la prawdopodobnie si¢ zuzyje i odczuwalny bedzie brak systemowego legity-
mizowania polityk UE poprzez bardziej otwarte procedury i rozliczalnos¢ (ne-
gocjacje w Radzie sa najmniej przejrzystym etapem systemu podejmowania
decyzji w UE). Dyskusja wokd} sposobu zarzgadzania przez Komisje systemem
zakupu szczepionek moze by¢ zwiastunem takich problemdéw w przyszlosci.
Dotad spoleczna frustracja powodowana globalizacja i utrata sprawczosci
przez panstwo czy samorzad kanalizowala sie przede wszystkim w politykach
krajowych, czego przejawem stal sie wzrost partii populistycznych. Czesto
wykorzystywaly one Unie Europejska jako kozla ofiarnego do wyjasnienia
mankamentéw zycia spoteczno-gospodarczego lub politycznego. O ile z regulty
tlumaczenia te byly bezzasadne, o tyle teraz — gdy prerogatywy UE ulegaja

27 Italy political crisis erupts over EU Covid spending, BBC, 14 stycznia 2021, www.bbc.com/news/
world-europe-55661781.
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faktycznemu poszerzeniu - podobna retoryka bedzie bardziej wiarygodna.
Moze sie to stac¢ latwym tupem dla politykdw i stronnictw eurosceptycznych.

Deficyt legitymacji mozna doraznie nadrabia¢ oddawaniem wiekszego pola
Parlamentowi Europejskiemu (pelniejsze uwzglednianie jego postulatow,
partnerskie traktowanie w procesie legislacji), wieksza otwartoscia i respon-
sywnoscia Komisji Europejskiej czy wieksza transparentno$cia w realizacji
polityk (np. polityki szczepionkowej). Sa to jednak rozwiazania niepelne. Prze-
lomem byloby znaczaco szersze otwarcie na bardziej bezposrednie formy par-
tycypacji obywatelskiej w procesie ksztaltowania agendy i polityk, polaczone
z wigkszym nadzorem ze strony przedstawicieli spoleczenstwa obywatelskie-
go i mediow.

W kierunku nowej geometrii Unii

Dokonujgca sie ,cicha (r)ewolucja” instytucjonalna nie pozostanie bez wpltywu
na konstrukcje Unii, wzmacnia strefe euro oraz bedzie cze$ciej otwiera¢ droge
do nieformalnych sposobéw wspoélpracy w gronie zainteresowanych panstw
(tzw. koalicje chetnych), co przelozy sie na wzrost solidarnosci politycznej mie-
dzy jej uczestnikami, a przez to na konstelacje sojuszy w Unii.

Tylko pozornie bowiem wspdélna europejska odpowiedZ na pandemie CO-
VID-19 odsunela w cien problem relacji miedzy strefg euro a resztg panstw UE
oraz kwestie poglebiania sie zr6znicowanej integracji wzdluz tej osi podziatu.
Transformacja strefy euro, ktéra miata miejsce od czasu kryzysu zadtuzenia
w niektérych jej panstwach, jest by¢ moze najbardziej spektakularnym przy-
ktadem przemiany Unii poza ramami traktatowymi. Od czasu przyjecia progra-
mu ratunkowego dla Grecji w 2010 roku strefa euro stworzyta nowe mechani-
zmy solidarnosciowe (Europejski Mechanizm Stabilno$ci, European Stability
Mechanism, ESM), zacie$nila koordynacje polityk fiskalnych (Semestr Euro-
pejski), rozszerzyla pole dzialania Europejskiego Banku Centralnego, wreszcie
W istotny sposdb zintegrowala nadzér nad rynkami finansowymi w ramach
Unii Bankowej?. Wobec tendencji do zacieSniania wspolpracy w strefie euro
coraz cze$ciej zwracano uwage na jej konsekwencje dla spdéjnosci calej Unii.
Perspektywa dualizmu instytucyjnego (np. osobnego parlamentu strefy euro)
ibudzetowego (eurobudzet) zdawala sie nieunikniona. Odejscie Zjednoczone-
go Krolestwa, ktdre bylo oredownikiem réwnowazenia wplywdéw strefy euro

28 Wiecej o przemianie: D. Adamski, European Economic Constitution, [w:] H. Hofmann, K. Panta-
zatou, G. Zaccaroni, The Metamorphosis of the European Economic Constitution, Cheltenham, 2019,
s. 25-56.



w unijnych instytucjach, dodatkowo oslabilo obéz ,bez euro”?. Kolejne dwa
panstwa z tej drugiej grupy — Chorwacja i Bulgaria - w 2019 roku rozpoczely
droge ku przyjeciu wspdlnej waluty w 2022 roku. Od$rodkowe sily dzielgce
strefe euro od reszty usilowano lata¢ w sposéb pozorny, np. otwierajac cze$¢
spotkan Eurogrupy, na ktérych odbywaly sie dyskusje o przyszlosci waluty, na
pozostale panstwa (tzw. formaty inkluzywne).

Owszem podzial ten moze zdawac sie dzi$ mniej istotny, skoro trwajaca przez
cala dekade dyskusje o euroobligacjach oraz wspdlnym budzecie strefy euro
zastgpily przygotowania do uruchomienia uzgodnionego w lipcu 2020 roku
Funduszu Odbudowy otwartego dla calej Unii oraz finansowanego przez
wszystkie jej panstwa (a nie tylko eurostrefe). Symbolicznego znaczenia nabie-
ra w tym kontekscie fakt, ze nowe $rodki, ktére maja wesprze¢ odbudowe go-
spodarcza i odpornos¢ stolic (facznie kwota 672,5 mld euro, z czego 312,5 mld
euro w grantach i 460 mld euro w dotacjach) zastapily linie budzetowg, ktéra
mial by¢ budzet strefy euro w latach 2021-2027 (zaledwie 17 mld euro). Tym
samym zostala oddalona grozba instytucjonalnego pekniecia w Unii, czego
obawiala sie Polska i inne kraje pozostajace poza obszarem wspoélnej waluty.

Ale obraz zmian dotyczacych strefy euro ograniczajacy sie do tych formalno-
-instytucjonalnych aspektéw nie bylby pelny i przestanialby zrozumienie pro-
cesdw, ktore w istotny sposéb wzmacnia¢ beda spdéjnosé strefy euro i zwiek-
sza¢ relatywne koszta pozostawania poza jej obszarem. Paradoksalnie ich
Zrodlem sa te same decyzje podejmowane w odpowiedzi na pandemie (kon-
strukcja Funduszu Odbudowy), ktére jednocze$nie oddalaja grozbe poglebie-
nia sie formalnego zréznicowania instytucjonalnego.

Panstwa ustalily, ze nowe specjalne $rodki udostepniane w ramach NGEU
beda stuzyly wspieraniu reform, ktére pomagaja rozwiaza¢ problemy gospo-
darcze wskazane przez Komisje Europejska w ramach Semestru Europejskie-
go. Aby zapewni¢, ze finansowane projekty sa zgodne ze wspélnymi celami,
stolice beda ocenialy je sobie nawzajem. Sytuacja panistw ze strefy euro i pozo-
statych jest rézna, co wynika z innej wagi, jaka ma koordynacja polityk fiskal-
nych w ramach unii walutowej. Po pierwsze, proces Semestru Europejskie-
go okres§lony w rozporzadzeniach (tzw. Pakt stabilno$ci i wzrostu) jest inny
dla strefy euro (chodzi np. o mozliwo$c¢ sankcji czy precyzje przedstawionych

29 W Europejskim Nadzorze Bankowym spos6b gtosowania ma by¢ przeciwwagg dla dominacji
panstw spoza strefy w zarzadzie agencji. Por. art. 44 Regulation (EU) No 1093/2010 of the European
Parliament and of the Council of 24 November 2010 establishing a European Supervisory Authority
(European Banking Authority), amending Decision No 716/2009/EC and repealing Commission Deci-
sion 2009/78/EC.

Zmiana bez reformy traktatéw

37



Nowy rozdziat. Transformacja Unii Europejskiej a Polska

38

rekomendacji). Po drugie, cho¢ wzajemna ocena krajowych planéw odbudowy
odbywa sie juz na poziomie Rady Unii, to ma ona rowniez miejsce w Eurogru-
pie oraz w ramach bilateralnych konsultacji w obrebie strefy euro. Pozorne za-
hamowanie Unii wielu predkos$ci w tym obszarze oznacza, ze zr6znicowanie
staje sie wprawdzie mniej formalne, ale nie mniej znaczace. Co wiecej, jest tez
mniej przejrzyste i podlega mniejszej kontroli przez kraje spoza strefy euro.

Druga wazna konsekwencja ogélnounijnego zakresu Funduszu Odbudowy
jest stworzenie de facto bezpiecznych aktywoéw strefy euro (zadluzenie be-
dzie emitowane w tej walucie dla sfinansowania catych 750 mld euro). Tylko
w 2021 roku Unia wyemituje kwoty poréwnywalne z najwiekszymi jej pan-
stwami (ponad 200 mld euro). W rezultacie korzys$¢, jaka czerpie strefa euro
ze wspdlnej emisji obligacji, wynika nie tylko z zastrzyku gotéwki, ale réwniez
z polozenia podwalin dla istotnego wzmocnienia euro jako waluty rezerwo-
wej. Na pojawieniu sie nowego instrumentu finansowego, ktéry bedzie pre-
ferencyjnie traktowany przez Europejski Bank Centralny, skorzysta sektor
bankowy strefy euro. Ponadto nieprzypadkowo w styczniu 2021 roku Komi-
sja Europejska opublikowala plan dzialan, ktore maja dodatkowo wzmocnié
role euro w Swiatowej gospodarce (rola w miedzynarodowych instytucjach,
relacje z inwestorami spoza Unii). Wykorzystanie rynku wewnetrznego calej
Unii (w tym potencjatu krajéw spoza strefy euro) pomogto nie tylko zwigkszy¢
kwote emisji, ale réwniez przeltama¢ opdér Niemiec wobec widocznych form
uwspdlnotowienia dlugu w ramach strefy euro. Wzmocnienie euro jako wa-
luty globalnej zapewne popchnie strefe w kierunku wiekszej integracji, dalej
napinajgc pozornie spéjnag konstrukcje Unii. Wzmocnienie i dobre funkcjono-
wanie strefy euro lezy wprawdzie w interesie calej Unii, ale réznice w statusie
panstw-czlonkoéw strefy oraz tych spoza niej beda sie powiekszaly.

Zarysowujaca si¢ nowa geometria Unii nie ogranicza sie do kwestii dotycza-
cych strefy euro*®. Konieczno$¢ skoordynowanej odpowiedzi na problemy, kt6-
re nie podlegaja regulacjom unijnym w stopniu wystarczajacym do zagwaran-
towania sprawnego wspoélnego dzialania, zwieksza atrakcyjno$¢ formalnych
i nieformalnych modeli wzmocnionej wspétpracy. Koalicje chetnych wydaja
sie najlepsza, jesli nie jedyna, formulg, ktéra pozwoli¢ moze na skuteczne dzia-
lanie tam, gdzie nie ma konsensusu wérdéd panstw cztonkowskich. Dotyczy to
zwlaszcza polityki wobec uchodzcéw. Konieczno$¢ stosowania rozwigzan po-
zatraktatowych i wspélpracy miedzyrzadowej na wiekszg skale w kwestiach
o szczegolnej wadze dla niektérych panstw czlonkowskich (do nich naleza

30 Por. artykut francuskiego ministra ds. europejskich: C. Beaune, Europe after COVID, Atlantic
Council, wrzesien 2020, https://www.atlanticcouncil.org/commentary/feature/europe-after-covid/.



wlasdnie sprawy migracji, lecz takze bezpieczenstwa czy terroryzmu) zmieni
konstelacje sojuszy w ramach Unii, a jednocze$nie wzmocni wiezy miedzy
tymi krajami, ktdére dolacza do wspdlnych wysitkéw. Takie skutki bedzie mialo
tez wykorzystywanie nowych mechanizméw w ramach obowiazujacych regut
unijnych. Dotyczy to zwlaszcza wspolnych projektow transgranicznych o stra-
tegicznym znaczeniu dla Unii - chodzi o specjalne traktowanie tych projektéw
przez Komisje i dofinansowanie z budzetu UE czy tez o wspieranie wspoélpracy
technologicznej i w sektorze przemystu zbrojeniowego (zob. nizej). Tym sa-
mym jako$¢ cztonkostwa, zdolno$¢ do korzystania z jego dobrodziejstw oraz
pozycja panstwa w Unii zaleze¢ bedg w coraz mniejszym stopniu od kwestii
formalno-prawnych (np. sily glosu w Radzie), a w coraz wiekszym od checi
izdolnosci do uczestnictwa w roznych formach wspdtpracy i koordynacji z in-
nymi panstwami czlonkowskimi.
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Europa ksztattujgca rynek

W lutym 2020 roku ministrowie gospodarki czterech panstw cztonkowskich —
Francji, Polski, Niemiec i Wloch - skierowali list wzywajacy Komisje Europej-
ska do zmiany sposobu egzekwowania unijnego prawa konkurencji®*. Najwaz-
niejszy z postulatéw dotyczyt kryteriéw oceny fuzji. Sygnatariusze domagali
sie wiekszej elastyczno$ci w interpretacji przepiséw, co miatoby pozwoli¢ na
powstawanie wielkich europejskich firm, zdolnych do konkurowania na glo-
balnych rynkach. Dotad takie fuzje byly blokowane przez Komisje jako zagra-
zajace wolnej konkurencji na rynku europejskim.

Rok poézniej, w lutym 2021 roku, grupa panstw podpisala wspdélny list do
przewodniczacego Rady Europejskiej Charles’a Michela w sprawie produkcji
szczepionek w krajach Unii Europejskiej. Sygnatariusze wzywaja inne pan-
stwa i instytucje europejskie do podjecia pilnych dzialan w celu wzmocnienia
europejskich zdolnos$ci produkcyjnych poprzez strategiczne wspieranie part-
nerstw publiczno-prywatnych, integracje i ukierunkowanie laricuchéw pro-
dukcji oraz dostosowanie i budowe nowych fabryks32.

Tym, co laczy te dwie inicjatywy — a podobnych przykladéw znalez¢ mozna
wiecej — jest oczekiwanie bardziej aktywnej roli instytucji unijnych w prowa-
dzeniu polityki gospodarczej (konkurencji przemystowej) w sposéb odmien-
ny od uksztaltowanego przez dekady modelu. Sa one symptomem dokonu-
jacego sie zwrotu od integracji okreslanej jako ,negatywna” (koncentrujacej
sie na usuwaniu barier na wewnetrznym rynku, liberalizacji i otwartos$ci)
w kierunku integracji ,,pozytywnej” (gdzie celem jest wykorzystywanie unij-
nych regulacji do zapewnienia obywatelom Unii dostepu do okreslonych débr

31 List ministréw Francji, Niemiec, Polski i Wtoch do nowej komisarz ds. konkurencji Margrethe
Vestager ws. wspélnej polityki konkurencji z lutego 2020: https://www.politico.eu/wp-content/
uploads/2020/02/Letter-to-Vestager.pdf.

32 F. Eder, Brussels Playbook: ,,Made in Europe” - Getting giggy with it - Who blinked first?, POLITICO,
24 lutego 2021, https://www.politico.eu/newsletter/brussels-playbook/politico-brussels-playbook-
made-in-europe-getting-giggy-with-it-who-blinked-first/.
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publicznych). Obejmuja one sprawiedliwo$¢ spoleczna (ochrona pracowni-
cza), zdrowie, prywatnos¢, Srodowisko naturalne dobrej jakosSci czy stabilnos$¢
finansowaq. Przykladem takich dzialan byly m.in. szeroko dyskutowane takze
w Polsce regulacje dotyczace pracownikéw delegowanych, a takze elementy
pakietu mobilnosci.

Przeksztalcanie sie UE z machiny zapewniajgcej wolna konkurencje i konwe-
rgencje gospodarcza w system w coraz wiekszym stopniu zorientowany na
dostarczanie szeroko zdefiniowanych débr publicznych to gruntowna zmiana
uwydatniajaca kompleksowa nature wspdélczesnego procesu integracji®.

Wizja twoércéow wspélnoty europejskiej zakladala, ze aby zapewni¢ dobro-
byt i pokdj na kontynencie, konieczne jest zapewnienie glebokiego stopnia
wspdizaleznosci gospodarczej miedzy panstwami czlonkowskimi. Integra-
cja poprzez rynek miala, z jednej strony, wspomagac¢ rozwoj dzieki efektowi
skali, a z drugiej sprawi¢, ze interesy europejskich stolic bedg coraz bardziej
spéjne34. Od lat 80. XX wieku filarami unijnej integracji byto ograniczanie roli
dzialan panstw w gospodarce oraz wykorzystywanie unijnego prawa do uwol-
nienia proceséw rynkowych3. Unia wspomaga proces otwierania gospodarek
w kluczowych sektorach, np. energetycznym, lotniczym czy finansowym, za-
rowno za sprawa inicjatyw Komisji Europejskiej, jak i orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci (przykladem jest sprawa wprowadzenia na niemiecki rynek
Cassis de Dijon)*. Ale koncentracja na tak zdefiniowanych celach gospodar-
czych okazala sie mieczem obosiecznym. Z jednej strony Unia odnosi sukcesy
pozwalajac europejskim konsumentom na korzystanie z wiekszego wyboru
i nizszych cen¥, z drugiej za$ niedostateczne uwzglednienie w unijnych re-
gulacjach szerszego kontekstu spolecznego skazuje ja na bycie latwym celem
dla ruchéw populistycznych, co bylo widoczne zwlaszcza w panstwach do-
tknietych kryzysem zadluzenia. Brak réwnowagi miedzy dzialaniami na rzecz
deregulacji rynku, podkopujacymi fundamenty panistwa socjalnego w krajach

33 G. Papaconstantinou, J. Pisani-Ferry, Global Governance: Demise or Transformation? Progress report
on the Transformation of Global Governance Project 2018-2019, red. European University Institute,
2019, https://tgg.eui.eu/2019/08/30/new-ebook-global-governance-demise-transformation/.

34 |. Kapeller, C. Grabner, Ph. Heimberger, Economic Polarisation in Europe: Causes and Policy
Options, WIIW Research Report 440, wrzesier 2019, wiiw.ac.at/economic-polarisation-in-europe-
causes-and-options-for-action-dip-5022.pdf.

35 F. Bulfone, The Political Economy of Industrial Policy in the European Union, MPIfG Discussion
Paper, 2021, https://www.mpi-fg-koeln.mpg.de/pu/mpifg_dp/2020/dp20-12.pdf.

36 D. Adamski, Redefining European Economic Integration, Cambridge 2018.

37 Th. Philippon, The Great Reversal How America Gave Up on Free Markets, Harvard University Press

2019, na przyktadzie sektora telekomunikacyjnego i lotniczego pokazuje korzysci, jakie przyniosto
europejskie podejscie do konkurencji.
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cztonkowskich, a dzialaniami ostonowymi (ledwie symboliczny wymiar spo-
leczny integracji) narazal Unie na krytyke jako sily wspierajacej najbardziej
negatywne tendencje neoliberalne i globalizacyjne®.

Zmiana podej$cia wymusza dostosowanie narzedzi polityki Unii. Dotad,
zwlaszcza w sektorach, gdzie Unia miala wylgaczne kompetencje, dominowala
wizja regulacji tworzacych réwne warunki konkurencji dla podmiotéw dzia-
lajacych na rynku. Kluczowa role odgrywalo w tym obszarze podejscie eko-
nomiczne, gdzie najwazniejszy byl dobrobyt konsumenta, oczekujacego gtow-
nie niskich cen i szerokiego wyboru. Ewolucja podejscia do rynku prowadzi
dzi§ do wzmocnienia znaczenia kryteriéw i celéw pozaekonomicznych, np.
w prawie konkurencji obejmujacych kwestie klimatyczne lub konsekwencje
spoteczne, ale réwniez do wiekszej integracji dzialan na réznych poziomach
(unijnym i narodowym), co faktycznie zwigksza przestrzen do dzialania unij-
nych instytucji. Co wiecej, ta transformacja prowadzi do coraz wiekszej specja-
lizacji regulacji, zastepujac dotychczasowe horyzontalne podejscie promujace
liberalizacje niezaleznie od sektora.

Nowe cele Europejskiego Zielonego Ladu, reakcja na pandemie, brexit (czyli
wyjscie z UE najwiekszego oredownika liberalnego podejscia do gospodarki),
a takze rosngca obawa stolic przed dominacjg na wlasnych rynkach podmio-
tow z panstw trzecich - to wszystko prowadzi do gwaltownego przyspieszenia
i poglebienia zmiany unijnej konstytucji gospodarczej. Interwencjonizm i pro-
tekcjonizm - zaréwno na szczeblu unijnym, jak i narodowym - stajg sie wazny-
mi elementami zasadniczej korekty podejscia do funkcjonowania rynku. Jest
to takze odpowiedZ na preferencje duzej czesci obywateli zaniepokojonych
konsekwencjami deregulacji i globalizacji.

Podstawa nowego podejscia staje sie wiec nie tyle kontrola i zastapienie pro-
cesdw rynkowych, lecz zapewnienie, ze dzialanie rynku sluzy wytwarzaniu
doébr publicznych i podlega regulacjom ustalonym na poziomie unijnym. Od-
bywa sie to w specyficznych warunkach makroekonomicznych, zwlaszcza
w kontekscie bliskich zera stop procentowych, gdzie mniej czytelne staja sie
sygnaty rynkowe lezace u podstaw monetarystyczego podejscia do gospodarki.
W rezultacie Unia coraz silniej redefiniuje swoje zatozenia i sposéb funkcjono-
wania w kierunku nazwanym przez prezydenta Emmanuela Macrona ,,Unig,
ktdra chroni”. Ta ochrona dotyczy przede wszystkim trzech obszaréw: ochro-
ny interes6w pracownikéw przed negatywnymi konsekwencjami nadmiernej

38 F.W. Scharpf, The Asymmetry of European Integration: or why the EU cannot be a ,social market
economy”, ,Socio-Economic Review" 2020, nr 8, s. 211-250; W. Streeck, Buying Time. The Delayed Crisis
of Democratic Capitalism, London-New York 2014.
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liberalizacji, ochrony konsumentéw w starciu z wielkimi graczami rynkowymi
oraz strategicznego wspierania rodzacego sie nowego modelu spoleczno-go-
spodarczego za pomoca aktywnej roli panstwa®.

Unia w obronie pracownikow

1 dobr publicznych

O ile wymiar spoleczny integracji zyskiwal na znaczeniu zwlaszcza po do-
$wiadczeniach kryzysu finansowego z 2008 roku, to pandemia jak bodaj nic
innego zwrdcila uwage na konieczno$c ,postawienia czlowieka w centrum”.
Szczegolnej wagi nabrala wspolpraca w obszarze zdrowia i troska o grupy
spoleczne, ktdére znalazly sie w wyjatkowo trudnej sytuacji. Chcac chronié
ludzkie zycie, z dnia na dzien zamrozono gospodarki, czemu towarzyszyla
Swiadomos$¢ mozliwych ekonomicznych konsekwencji. Ochrona pracownikow
zagrozonych konsekwencjami lockdownu byla jednym z pierwszych i najwaz-
niejszych wspdlnych dzialan podjetych na poziomie UE. W kwietniu 2020 roku
dzieki inicjatywie Eurogrupy powstal mechanizm SURE (Support to mitigate
Unemployment Risks in an Emergency), ktéry polega na udzielaniu przez Unie
tanich pozyczek panstwom czlonkowskim, co ma pomdéc w utrzymaniu miejsc
pracy lub udzielaniu kompensacji firmom, ktére utrzymuja zatrudnienie,
mimo tymczasowego zamkniecia wymuszonego obostrzeniami. Niebagatelna
sume 100 mld euro Unia pozyskuje w tym celu na rynkach (pierwsze obligacje
zostaly wyemitowane w tym celu jesienig 2020 roku)*.

Poczatkowo tak zwany spoleczny wymiar integracji gospodarczej wigzany byt
raczej z pustymi deklaracjami, majacymi ztagodzi¢ sprzeciw spoteczenstw Ir-
landii, Portugalii czy Grecji wobec wdrazanych tam programoéw pomocowych
podczas kryzysu w strefie euro. Dzi$ jednak coraz czesciej przeklada sie on na
kwestie regulacyjne, czego przykladem moze by¢ m.in. ograniczenie przestrze-
ni dla konkurencji ptacowej pracownikdéw delegowanych lub przewoznikdow.
Katalizatorem tych zmian byla seria glosnych orzeczen Trybunalu Sprawie-
dliwosci dotyczacych pracownikéw transgranicznych; w orzeczeniach tych

39 Nie piszemy tu o podobnych przemianach zachodzacych w obszarze zarzadzania gospodarczego
w Unii (polityka fiskalna, monetarna), ktére wspottworzg warunki dla wigkszej roli stolic i Brukseli
w ksztattowaniu rynku.

40 Inne unijne dziatania opieraty sie np. na wigkszej elastycznosci w wydawaniu $rodkéw z polityki
spoéjnosci oraz pakietu wsparcia, ktére ustalita Eurogrupa (240 mld w ramach Europejskiego
Mechanizmu Stabilnosci, 200 mld w ramach dziatari Europejskiego Banku Inwestycyjnego).
Informacja prasowa Rady UE z 9 kwietnia 2020 roku: https://www.consilium.europa.eu/en/press/
press-releases/2020/04/09/remarks-by-mario-centeno-following-the-eurogroup-videoconference-of-
9-april-2020/.
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sedziowie nad prawami pracowniczymi (prawo do strajku, ochrona socjalna)
postawili wolnosci gospodarcze*, co spotkalo sie z szeroko zakrojong krytyka
za wzmacnianie ,przechytu” Unii w kierunku neoliberalnym. Przestawienie
tego wektora czesto odczytywane w Polsce jako przyklad dzialan protekcjo-
nistycznych uderzajacych w ,nadganiajace” gospodarki Europy Wschodniej
1 wpisuje sie w szerszy trend, widoczny réwniez, gdy spojrzymy na program
dzialania urzedujacej od 2019 roku Komisji Europejskiej*?. Obejmuje on plan
harmonizacji systemo6w placy minimalnej w Unii, co bylo nie do pomys$lenia
jeszcze kilka lat temu, kiedy temat ten by}l podnoszony w kontekscie kryzysu
zadluzenia w strefie euro.

Skutkiem tych zmian jest postawienie pytania o warunki wewnetrznej konku-
rencji w Unii i o to, czy panstwa powinny konkurowaé¢ miedzy soba kosztami
sily roboczej. Pandemia dodatkowo zwiekszyla wage prac Komisji zwigzanych
z ochrong pracownikow platform internetowych, ktérzy czesto dzialaja poza
obowiazujaca siatkg zabezpieczen spolecznych. 24 lutego 2021 roku Bruksela
przedstawila nowy projekt regulacji w tym obszarze. Transformacja modelu
pracy, wzmocniona przez pandemie, zwraca z kolei uwage unijnych instytu-
cji na nowe wyzwania stojace przed rynkiem pracy, w tym kwestie ochrony
pracownikow w dobie pracy zdalnej. Europostowie juz zobowigzali Komisje
do przedstawienia propozycji regulacji, ktéra stworzy prawo do ,wylaczenia
sie” z pracy. Te dyskusje nie zawsze musza przelozy¢ sie na obowiazujace roz-
wigzania prawne. Beda one jednak wplywaly na ksztalt ram regulacji sektoro-
wych oraz na priorytety europostéw w procesie legislacyjnym.

Inna forma wzmocnienia ,,publicznego” wymiaru unijnych regulacji jest pro-
ba ujarzmienia duzych podmiotéw rynkowych oraz nalozenia na nie nowych
obowigzkéw i wspdlodpowiedzialnosci*®. Kryzys finansowy w 2008 roku poto-
zy} podwaliny dla nowego dla Unii podej$cia do bankowosci zorientowanego
na zapewnienie stabilnosci finansowej systemu, m.in. poprzez zobowigzanie
instytucji finansowych do utworzenia gléwnej siedziby w jednym z panstw

41 Szerzej: C. Joerges, F. Rodl, Informal politics, formalised law and the , Social Deficit” of European
integration: Reflections after the judgments of the ECJ in Viking and Laval, ,European Law Journal” 2009,
nr 15 (1), s. 1-19. Oraz D. Adamski, op. cit., s. 323.

42 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic And Social Committee and the Committee of the Regions, Commission Work Programme
2021 A Union of vitality in a world of fragility, COM(2020) 690 final, https://eur-lex.europa.eu/
resource.html?uri=cellar:91ce5c0f-12b6-11eb-9a54-01aa75ed71a1.0001.02/DOC_2&format=PDF. Por.
z wynikami glosowania w radzie UE ws. pracownikéw delegowanych: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CONSIL:ST_10422_2018_INIT&from=EN.

43 Lawmakers push for EU due diligence law on environmental, human rights, Euractiv.com,
28/01/2021, https://www.euractiv.com/section/energy-environment/news/lawmakers-push-for-eu-
due-diligence-law-on-environmental-human-rights/.
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cztonkowskich. Polega ono réwniez m.in. na zobowigzaniu zarzadéw bankéw
do uwzgledniania spotecznego wplywu podejmowanych przez nie dzialan i na
znacznym zwiekszeniu prerogatyw nadzoru, w tym tego scentralizowanego
w ramach unii bankowej. Wystapienie Zjednoczonego Kroélestwa z Unii stalo sie
dodatkowo impulsem do przeniesienia nowych kompetencji w obszarze finan-
sowym na poziom unijny w celu zapewnienia stabilnosci finansowej na kon-
tynencie, co lezy w interesie publicznym*. Londyn - jako najwieksze centrum
finansowe UE — aktywnie sprzeciwial sie tego typu dzialaniom w czasie swojego
czlonkostwa w Unii. W obliczu brexitu nowe kontrole dostepu do roznych seg-
mentéw rynkéw finansowych, ktére maja chroni¢ lokalny sektor i konsumen-
tow i za ktére odpowiada Komisja Europejska, nadaja nowy wymiar konkuren-
¢ji z Londynem i budowaniu przez Unie tzw. suwerennosci finansowej*.

Szczegélnym wymiarem regulacyjnych dzialan Unii jest préba ujarzmienia
Swiata cyfrowego przy jednoczesnych zabiegach o wzmocnienie konkurencyj-
nos$ci Europy. Kluczowe beda tu kolejne dwa lata, co wynika z trwajgcych prac
nad pakietem cyfrowym oraz z kalendarza wdrozenia unijnych §rodkéw dla
zwiekszenia unijnych zdolno$ci oraz potencjalu innowacyjnego.

Rosnaca dominacja na unijnych rynkach gigantéw cyfrowych, zwlaszcza tych
spoza Unii, stala sie powodem poszukiwan nowych narzedzi stuzacych temu,
aby globalny biznes przestrzegal standardéw preferowanych przez Europej-
czykow, zwlaszceza jesli chodzi o prywatno$é (prawo do zapomnienia, ochrona
danych osobowych). Ponadto sektor ustug cyfrowych przez wiele lat pozosta-
wal silnie sfragmentaryzowany w Unii, a ideal cyfrowego rynku wewnetrzne-
go zdawal sie odlegly, co stalo na przeszkodzie dla pojawienia sie europejskich
cyfrowych gigantéw spoza Unii i uderzalo w konkurencyjno$¢ europejskich
firm. Swoisty przetom dokonat sie za sprawga RODO, czyli regulacji, ktéra do-
prowadzila do zwigzania unijnymi standardami ochrony prywatnos$ci pod-
miotéw na catym $wiecie. Unijna reforma tego obszaru przyspieszyla wobec
wywolanego przez pandemie skokowego postepu cyfryzacji, w tym uzalez-
nienia od globalnych platform. Na nowe unijne podej$cie skladaja sie cztery
elementy: wieksza odpowiedzialno$¢ cyfrowych gigantéw (w tym finansowa,

44 F. Bulfone, A. Smolenska, The internal and external centralisation of Capital Markets Union regu-
latory structures: the case of Central Counterparties, w: Governing Finance in Europe, red. A. Héritier,

M. Schoeller, Cheltenham 2020, doi:10.4337/9781839101120.00010.

45 Communication From The Commission To The European Parliament, The Council, The European
Central Bank, The European Economic And Social Committee And The Committee Of The Regions The
European economic and financial system: fostering openness, strength and resilience, COM(2021/32)
final, https://ec.europa.eu/info/publications/210119-economic-financial-system-communication_en.

46 A. Bradford, The Brussels Effect: How the European Union Rules the World, Oxford 2020.
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co uzyskano poprzez podatek cyfrowy), unijna kontrola nad infrastruktura,
poziom zdolnosci cyfrowych w spoteczenstwie oraz ochrona praw w Interne-
cie i cyberbezpieczenstwo. Wspélnie maja one stworzy¢ podwaliny dla tzw.
unijnej suwerennosci cyfrowe;j.

Po pierwsze, Unia chce wiec zwiekszy¢ odpowiedzialno$¢ cyfrowych gigantow
wobec uzytkownikéw poprzez szereg nowych regulacji. 15 grudnia 2020 roku
Komisja opublikowala dlugo oczekiwany pakiet projektéw nowych regulacji
sektora cyfrowego, na ktory skladaja sie akty o rynkach cyfrowych (Digital
Markets Act, DMA) i ustugach cyfrowych (Digital Services Act, DSA)Y. Pierwszy
z nich reguluje dzialalno$¢ najwiekszych platform (tzw. odzwiernych), nato-
miast drugi — wszystkich posrednikéw internetowych. To pierwsza tak szero-
ka nowelizacja unijnych regulacji sektora ustug cyfrowych od dwéch dekad.
Podstawa nowego podejscia jest — tak jak w przypadku rynkéw finansowych —
zwiekszenie odpowiedzialno$ci gigantéw rynku oraz wzmocnienie kompeten-
cji i ram wspoélpracy krajowego i unijnego nadzoru. Regulacje wprowadzaja
tez nowe zasady konkurencji na rynkach cyfrowych, co ma ograniczy¢ nad-
uzycia i niekonkurencyjne praktyki ze strony cyfrowych gigantéw na unijnym
rynku (np. faworyzowanie wilasnych produktéw na platformach). Wieksza
wspolodpowiedzialno$é korporacji ma réwniez wymiar fiskalny - w ramach
porozumienia osiggnietego przez stolice — Komisja Europejska ma w 2021 roku
przedstawi¢ propozycje unijnego podatku od ustug cyfrowych*®. Drugim ele-
mentem jest zwiekszenie kontroli nad cyfrowa przestrzenia. Obecnie ponad
90 procent danych wytwarzanych w Unii trafia poza jej granice (a wiec i obszar
regulacyjny)®. Powstrzymanie tego trendu ma zapewnic¢ stworzenie unijnej
przestrzeni danych, a takze projektu unijnej chmury obliczeniowej (GAIA-X)°.
Drugim elementem, ktéry ma zapewni¢ wieksza zdolno$¢ Europejczykéw do
wplywania na przyszlo$¢, sa inwestycje w infrastrukture. 20 procent unijnego
Funduszu Odbudowy (czyli 150 mld euro) ma by¢ przeznaczone na inwestycje
zwigzane z rozbudowa dostepu do sieci nowej generacji (5G). Ponadto w la-
tach 2021-2027 prawie 8 mld euro z programu Cyfrowa Europa sfinansuje
inwestycje w sztuczng inteligencje (2 mld euro) badz zaawansowane tech-
nologicznie superkomputery (2,2 mld euro). Wreszcie wieksza niezalezno$¢

47 Informacja prasowa Komisji Europejskiej, ,The Digital Services Act package” 2021, https://
ec.europa.eu/digital-single-market/en/digital-services-act-package.

48 Konkluzje szczytu Rady Europejskiej 17-21 lipca 2020, https://www.consilium.europa.eu/en/
press/press-releases/2020/07/21/european-council-conclusions-17-21-july-2020/.

49 Co podkreslajg w swoim liscie przedstawiajgcym koncepcje unijnej suwerennosci cyfrowej
szefowe rzagdéw Niemiec, Finlandii, Danii i Estonii: https://valitsus.ee/uudised/saksamaa-taani-eesti-
ja-soome-valitsusjuhid-euroopa-digitaalne-suveraansus-tagab-meile.

50 Por. https://www.data-infrastructure.eu/GAIAX/Navigation/EN/Home/home.html.
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zapewni¢ ma tez zwiekszenie produkcji cze$ci elektronicznych w Unii — Ko-
misja chcialaby, zeby do 2030 roku na naszym kontynencie podwoila sie pro-
dukcja pétprzewodnikéw (obecnie 10 procent $wiatowej produkcji)l. Plany te
maja niklg szanse na realizacje, jedli nie dojdzie do podniesienia umiejetnosci
cyfrowych przedsiebiorstw, oséb prywatnych i administracji panstwowych.
Dlatego trzecim elementem unijnego podejscia - wyrazonym m.in. w Cyfro-
wym Kompasie 2030, ktéry Komisja przedstawila w marcu 2021 roku — jest
ucyfrowienie spoleczenistwa. Szczegdlnie istotne sa tu kwestie umiejetnosci
specjalistycznych (czyli edukacja ekspertow ICT), a takze zachecenie przedsie-
biorstw do wykorzystywania i analizowania wytwarzanych przez nie danych
(obecnie to mniej niz 20 procent)®’. Czwartym elementem jest objecie prze-
strzeni cyfrowej zasadami, jakie obowiazuja w $wiecie analogowym - z jednej
strony chodzi o zapewnienie ochrony wolnosci stowa, a z drugiej — konieczna
jest walka z dzialalnos$cia nielegalng, mowa nienawisci i dezinformacja. Do
tego potrzebne sa nowe ramy zarzadzania sporami, aby zagwarantowac uzyt-
kownikom takze prawna ochrone przed dzialaniami platform. Z tym wigze sie
kwestia cyberbezpieczenstwa, a wiec faktycznego wzmocnienia ram wspol-
pracy w Unii w obszarze karnym i obronnym.

Ochrona konkurencji: wymiar
globalny i rola panstw

Wiegksze podporzadkowanie unijnych regulacji celom zwigzanym z zapewnie-
niem obywatelom okreslonych dobr publicznych wigze sie ze zmiana opty-
ki w kluczowym obszarze kompetencji Komisji Europejskiej, czyli w prawie
konkurencji. Pandemia nie zmniejszyla problemu, lecz zaledwie odroczyla
dyskusje, ktorej elementem byt wspomniany list kilku panstw z lutego 2020
roku. Wielu ekspertéw spodziewa sie bowiem fali upadiosci i gteboko idacej
restrukturyzacji rynku po zakonczeniu pandemii, kiedy stanie sie jasne, ktore
firmy nie przetrwaly trudnego okresu, mimo wsparcia udzielonego im przez
panstwa®. W wymiarze globalnym pandemia moze uwolni¢ nowe obszary

51 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, Digital Compass: the European
way for the Digital Decade, Bruksela, 9 marca 2021, COM (2021), 118 final, https://ec.europa.eu/info/
sites/info/files/communication-digital-compass-2030_en.pdf.

52 E. Amiot, I. Palencia, A. Baena, Ch. de Pommerol, European Digital Sovereignty: Syncing values
and value, Oliver Wyman, 2020, https://www.oliverwyman.com/content/dam/oliver-wyman/v2/
publications/2020/october/European%20Digital%20Sovereignty.pdf.

53 J. Anderson, F. Papadia, N. Véron, COVID-19 credit-support programmes in Europe’s five largest
economies, ,Bruegel Working Paper”, luty 2021, https://www.bruegel.org/2021/02/covid-19-credit-
support-programmes-in-europes-five-largest-economies/.


https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/communication-digital-compass-2030_en.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/communication-digital-compass-2030_en.pdf
https://www.oliverwyman.com/content/dam/oliver-wyman/v2/publications/2020/october/European%20Digital%20Sovereignty.pdf
https://www.oliverwyman.com/content/dam/oliver-wyman/v2/publications/2020/october/European%20Digital%20Sovereignty.pdf

konkurencji, ktére wzmocnia apele o wykorzystanie unijnych narzedzi do
ochrony rynku wewnetrznego.

Dyskutowane obecnie propozycje uderzaja w podstawy dotychczasowego po-
dej$cia Unii do prawa konkurencji. Z jednej strony, oznacza to zmiane optyki —
glownym Kkryterium oceny juz nie maja by¢ potrzeby funkcjonowania rynku
wewnetrznego, a rynek globalny i warunki, z jakimi zmierzy¢ sie musza firmy
unijne. Komisja planuje przedstawi¢ nowelizacje wytycznych dotyczacych de-
finicji rynku, co ma by¢ odpowiedzia na postulaty stolic, aby unijna procedura
oceniala nie tylko warunki konkurencji wewnatrz Unii, ale réwniez perspek-
tywy sukcesu europejskich lideréw w skali globalnej. Jesli zmieni sie zasady
kontroli fuzji zgodnie z zadaniami Francji, Niemiec, Wloch i Polski, bedzie
trzeba inaczej niz obecnie oceniac efekty koncentracji. W praktyce oznacza to,
Ze beda mogly powstawac giganty europejskie, potencjalnie zaktdcajace funk-
cjonowanie rynku. Reforma moze jednak niekorzystnie wplyna¢ na poziom
cen. W ciggu ostatnich 20 lat kontrola koncentracji w Unii znacznie obnizyla
marze, np. na rynkach telekomunikacyjnym i lotniczym, podczas gdy w Sta-
nach Zjednoczonych ceny wzrosly, gdyz tam kontrola zostala ztagodzona®.

W 2019 roku Komisja Europejska odmoéwila zgody na fuzje francuskiego Al-
stromu i niemieckiego Siemensa, co stworzyloby europejskiego giganta prze-
myshu kolejowego w skali Swiatowej; decyzja ta jest czesto wskazywana jako
moment przetomu, ktéry lezy u podstaw nowego nacisku ze strony stolic na
zwiekszenie ich roli w polityce konkurencji. Niemcy, Francja, Wlochy i Polska
chca bowiem, aby wieksza role w ksztaltowaniu polityki konkurencji odgry-
waly ciala doradcze zlozone z przedstawicieli rzagdéw. Te miatyby przygoto-
wywac wlasne oceny skutkdw koncentracji i sugerowac¢ warunki, przy ktérych
fuzja bylaby dozwolona. Dodatkowo przy dyrekcji ds. konkurencji (dotychczas
najsilniejszego z europejskich ,ministerstw”) mialaby powsta¢ nowa, nieza-
lezna grupa ekspercka ds. cyfrowych. Dla Komisji oznaczaloby to co prawda
wzmocnienie merytoryczne, ale wieksze zaangazowanie rzadéw w obszar,
ktdéry dotychczas byt w wylacznej kompetencji Brukseli, upolitycznitoby pro-
cesy i dzialania oraz de facto ostabiloby Komisje. Mialoby to daleko idace skut-
ki zwlaszcza dla mniejszych gospodarek Unii, ktére beda obawiac sie domina-
cji przemystowych poteg. Ponadto upolitycznienie Komisji mogloby ja ostabié¢
zwlaszcza w konfrontacjach z globalnymi gigantami, takimi jak Apple czy Go-
ogle. Trudniej byloby jej bowiem argumentowac (i nakladaé¢ miliardowe kary
na te podmioty) na podstawie kryteriéw opartych na rygorystycznej analizie

54 Jak wskazuje ekonomista Th. Philippon, The Great Reversal How America Gave Up on Free Markets,
op. cit.
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sytuacji na rynku®. Tym bardziej jesli Unia mialaby réwniez wykorzystywac
prawo konkurencji do konfrontacji z podmiotami z panstw trzecich korzysta-
jacymi z pomocy swoich krajow. Zwrot w kierunku protekcjonizmu moze wiec
nie tylko wywolaé efekt domina, ale réwniez podwazy¢ dotychczasowy sukces
Unii w eksportowaniu swoich regulacji w skali globalne;j.

Szczegdlne znaczenie maja w tym konteks$cie postulaty wzbogacenia arsenatu
polityki konkurencji o narzedzia, ktére mialy by¢ zorientowane na antykon-
kurencyjne dzialania platform, czyli gigantéw cyfrowych dzialajacych jako
»0dZwierni” na rynku. Wsrdd postulatéw panstw ,duzej czworki” jest przygo-
towanie przez Komisje kryteriéw zachowan rynkowych, ktére beda uznawane
za naduzycie pozycji dominujacej przez platformy cyfrowe. Jesli propozycje
zostang przyjete przez Komisje, to Bruksela zwiekszy liczbe postepowan prze-
ciwko takim firmom jak Google i Facebook, szczegdlnie w kwestii naduzywa-
nia dostepu do danych uzytkownikéw; bedzie tez cze$ciej stosowac¢ $rodki
zabezpieczajgce. Paradoksalnie, proponowane zmiany moga ostabi¢ prawo
konkurencji z dwdéch powoddw. Po pierwsze, prawo konkurencji w duzej mie-
rze jest stosowane po fakcie (np. Komisja Europejska identyfikuje naduzycie
pozycji dominujgcej, a nastepnie podejmuje stosowne dzialania). Po drugie,
zalozenia prawa konkurencji z poczgtku nie wprowadzaly rozréznien sek-
torowych (zasady dzialaly horyzontalnie). Obie te cechy prawa konkurencji
dawaly Komisji Europejskiej szerokie pole manewru, a wiec pewna elastycz-
nos$¢ w podejsciu do nowych praktyk rynkowych. Bardziej szczegélowe zasady
wprowadzane z gory, a takze zréznicowanie podejs$cia w zaleznosci od spe-
cyfiki danej dziedziny moga doprowadzi¢ do ograniczenia dzialan Brukseli,
a tym samym rowniez korzysci, jakie daje prawo konkurencji, w odr6znieniu
od ogdlnie obowiazujacych regulacji.

Sektorowe zréznicowanie prawa konkurencji moze ponadto utrudni¢ horyzon-
talne uwzglednienie nowych celéw dzialania Unii, a zwlaszcza tych z obszaru
Zielonego Ladu. Ciekawy przyklad stanowi tu gospodarka o obiegu zamknie-
tym wymuszajaca wspoétdzialanie i koordynacje firm, potencjalnie wymagajac
organizacji w struktury rynkowe, ktére nie majac wymiaru prosrodowisko-
wego, bylyby uznane za niezgodne z prawem unijnym (bylyby de facto karte-
lami). Przyjeta w 2019 roku deklaracja sojuszu na rzecz tworzyw sztucznych
o zamknietym cyklu zycia (Circular Plastics Alliance) zaklada, ze uczestniczace
w projekcie firmy (260) przyjma wspdlny program dzialania zgodny z prawem

55 A. Bradford, Ryzyka i Trendy 2021, ,Polityka Insight”, https://www.youtube.com/
watch?v=6jXspTgPpC8.


https://www.youtube.com/watch?v=6jXspTgPpC8
https://www.youtube.com/watch?v=6jXspTgPpC8

konkurenc;ji®®. Tego typu inicjatywy wymagaja wiekszej pewnosci prawnej ze
strony Komisji. W obecnym ksztalcie prawo konkurencji nie jest w stanie sys-
tematycznie uwzgledni¢ czynnikdw pozaekonomicznych®’.

Panstwo wraca do lask

Skala pomocy publicznej, ktorg stolice przyznaly swoim przedsiebiorcom
1 przemystowi wobec kryzysu wywolanego pandemiag w 2020 roku, to by¢
moze najbardziej spektakularny dowdd wiekszego przyzwolenia w Unii na
aktywniejszg role panstwa we wspieraniu gospodarek.

Chodzi o niebagatelne kwoty, }gcznie bowiem Bruksela autoryzowala ponad
2 biliony euro na wsparcie dla przedsiebiorstw®. Symbolem zmiany jest jed-
nak nie sama elastyczno$¢ Komisji w autoryzacji pomocy - zar6wno kwoty,
jak i szybko$¢ dzialan sa poréwnywalne z pakietami ratunkowymi dla ban-
kéw, jakimi postuzono sie w czasie kryzysu finansowego®. Punkt zwrotny
zwiastuje raczej nacisk Brukseli na przejrzysto$¢ i poréwnywalnos$¢ wsparcia
stolic dla gospodarek, a takze elementy warunkowosci zwiazane z udzielang
pomoca®. Komisja Europejska publikuje szczegélowe dane na temat poszcze-
gélnych programow, rowniez przedstawiajac je zbiorczo, co ulatwia poréwna-
nie. W przeciwienstwie do kryzysu finansowego, wytyczne okre$lajace, jaka
pomoc dla gospodarki bedzie uznana za zgodna z unijnym prawem, sg bar-
dziej precyzyjne. Ta szczegdlowos$¢ regulacji i poréwnywalno$c¢ sklania stolice
do testowania podobnych rozwigzan. W rezultacie widoczne i tatwo dostepne
publicznie sg réznice w przestrzeni, jakie maja do swojej dyspozycji poszcze-
gblne stolice w przezwyciezaniu skutkéw gospodarczych pandemii (ktéra
uderzyla we wszystkie panistwa tak samo), co z kolei wzmocnilo argumenty
za tym, aby lepiej koordynowaé¢ wspolprace na poziomie unijnym tam, gdzie

56 Informacja prasowa Komisji Europejskiej, Circular Plastics Alliance, https://ec.europa.eu/growth/
industry/policy/circular-plastics-alliance_pl.

57 G. Monti, Four Options for a Greener Competition Law, ,Journal of European Competition Law
& Practice”, vol. 11, issue 3-4, March-April 2020, s. 124-132, https://doi.org/10.1093/jeclap/Ipaa007.

58 Raport Komisji Europejskiej, Coronavirus Outbreak - List of Member State Measures approved
under Articles 107(2)b, 107(3)b and 107(3)c TFEU and under the State Aid Temporary Framework,
marzec 2021, https://ec.europa.eu/competition/state_aid/what_is_new/State_aid_decisions_
TF_and_107_2b_107_3b_107_3c.pdf; J. Anderson, F. Papadia, N. Véron, COVID-19 credit-support
programmes in Europe’s five largest economies, op. cit.
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59 A.Smolenska, State aid during the Great Financial Crisis and the emergence of transnational regime
for EU cross-border banks, rozdziat pracy doktorskiej, EUI, 2020.

60 Lista decyzji podjeta przez Komisje Europejskg jest dostepna on-line i stale aktualizowana:
https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/coronovirus_policy_measures_12_february_2021.pdf, https://
ec.europa.eu/info/live-work-travel-eu/coronavirus-response/jobs-and-economy-during-coronavirus-
pandemic/state-aid-cases_en. 51
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chodzi o wsparcie dla przedsiebiorcéw i przemystu. Ta zmiana kursu w po-
dejsciu do pomocy publicznej i aktywnej roli panstwa zaczela sie juz przed
pandemia i dotyczy nie tylko wiekszej przestrzeni do dzialania na poziomie
krajowym, lecz takze wspierania przemystu na poziomie unijnym. Polityka
przemystowa Unii nabiera coraz bardziej wyraznych ksztaltow, zwlaszcza
w obszarze transformacji energetycznej i cyfrowej. Unia coraz $mielej wypo-
saza sie w narzedzia wspierania konkretnych sektoréw. Po pierwsze, dzieje
sie tak dzieki unijnym funduszom i bez mala podwojeniu unijnych $rodkow
na ,odbudowe i wzmocnienie odpornos$ci” unijnych gospodarek, co pomoze
obnizy¢ koszty kapitalu wybranych sektoréw lub podmiotéw, wspiera¢ bada-
nia i rozwoj®. Po drugie, unijne narzedzia wykorzystywane sa do pomocy we
wspdlnych dzialaniach panstw (strona ofensywna) i do reagowania na dzia-
lania panstw trzecich (strona defensywna). To istotna przemiana, zwlaszcza
jesli sie wezmie pod uwage wieloletnig krytyke tych, ktorzy przekonywali, Ze
deregulacja i liberalizacja wytracaja z rak stolic tradycyjne instrumenty pro-
wadzenia polityki przemyslowej, ograniczajgc role panstwa w tym obszarze
do wspierania umiedzynarodowienia firm czy eksportu®2.

Transformacja unijnej polityki przemystowej ma dwa wymiary. Pierwszy do-
tyczy jej priorytetéw sektorowych. W centrum nowego unijnego podejscia do
gospodarki stoja transformacja cyfrowa i zielona. Swiadcza o tym zaréwno
finansowane projekty, jak i ich szeroki wplyw na wszelkie inne unijne dziala-
nia®. Podwojna transformacja nie ma dotyczy¢ tylko wybranych i $cisle okre-
$lonych projektdw, ale przenikaé rozne aspekty dzialania Unii. Dobrym przy-
ktadem jest strategia dotyczaca szczepionek przeciw COVID-19: podkresla sie,
Ze dla wzmocnienia unijnego przemystu farmaceutycznego nalezy zadba¢, by
rozwijal on ,zielong produkcje”, a takze opieratl sie na wykorzystaniu (uwspdl-
notowionych) danych®.

Drugi wymiar zwigzany jest z transgranicznym charakterem projektow, kto-
rym przypisywane jest znaczenie nadrzedne. Cze$¢ budzetu Unii, ktdrej nie
rozdziela si¢ na podstawie ogdlnoeuropejskich projektéw, stopniowo ro-
$nie — dobrym przykladem jest zwiekszenie o 30 procent wobec poprzedniej

61 Nieprzypadkowo na popularnosci zyskujg argumenty zwolennikdw inwestycji panistwa dla pobu-
dzenia innowacyjnosci i wzrostu w Europie, np. M. Mazzucato, Entrepreneurial State, Penguin.

62 Szerzej: F. Bulfone, A. Smolenska, The internal and external centralisation of Capital Markets Union
regulatory structures, op. cit.

63 S.Tagliapietra, R. Veugelers, A green industrial policy for Europe, ,,Bruegel Blueprint”, grudzien
2020, https://www.bruegel.org/2020/12/a-green-industrial-policy-for-europe/.

64 Komisja Europejska, Strategia farmaceutyczna dla Europy, https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
EN/TXT/?uri=CELEX:52020DC0761.
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perspektywy finansowej Srodkéw przeznaczonych na projekty naukowe w ra-
mach programu Horyzont Europa (96 mld euro w latach 2021-2027)%. Jednak
chodzi tu nie tylko o inwestycje finansowane z unijnego budzetu, ale réwniez
0 wspoélne dzialania kilku panstw w konkretnym obszarze przemyslowym.
Traktaty bowiem przewidujg, ze Komisja Europejska moze autoryzowac po-
moc publiczng, ktéra stluzy ,wspieraniu realizacji waznych projektéw sta-
nowiacych przedmiot wspdlnego europejskiego zainteresowania”. Sa to tzw.
projekty IPCEI (Important Projects of Common European Interest), ktére do-
tychczas cieszyly sie malym zainteresowaniem. Sprawy ulegly zmianie w 2014
roku, kiedy Komisja Europejska opublikowala nowe wytyczne, ktére miaty
ulatwic¢ stolicom zaprojektowanie wspolnych projektéw zgodnych z trakta-
tami. Kontekst globalnej konkurencji dodatkowo zachecil panstwa — w ostat-
nim czasie powstaly trzy projekty zorientowane na stworzenie prawdziwie
europejskich lancuchdw (integratoréw) wartosci w obszarze mikroelektroniki
(2019), baterii (2020)% i wodoru (2021)7.

Przyklad projektu wspélpracy w sektorze baterii pokazuje zalety, ale i wyzwa-
nia zwigzane z tego rodzaju forma prowadzenia polityki przemystowej w Unii.
Zgodnie z obowiazujacymi wytycznymi IPCEI z 9 grudnia 2019 roku Komi-
sja zgodzila sie, aby siedem panstw cztonkowskich udzielilo pomocy publicz-
nej dla wspolnego projektu europejskich przedsiebiorstw w sektorze baterii,
uznajac szczegdlng wartosé, jaka ma zorganizowana w ten sposéb wspdlpraca
publiczno-prywatna. W obawie przed utrata konkurencyjnosci Komisja i pan-
stwa europejskie chca zwiekszy¢ potencjal gospodarczy, wspierajac prywat-
ne inicjatywy europejskich firm. Na rynku dominuja bowiem producenci
z Chin i Korei Poludniowej. Udzial europejskich fabryk w $wiatowym rynku

65 Informacja prasowa Komisji Europejskiej, Commission welcomes political agreement on Horizon
Europe, the next EU research and innovation programme, 10 grudnia 2020, https://ec.europa.eu/
commission/presscorner/detail/en/IP_20_2345.

66 Informacja prasowa Komisji Europejskiej, Pomoc paristwa: Komisja zatwierdza 2,9 mld euro pomocy
publicznej od 12 paristw cztonkowskich na drugi paneuropejski projekt w zakresie badarn naukowych

i innowacji w catym faricuchu wartosci baterii, 26 stycznia 2021, https://ec.europa.eu/commission/
presscorner/detail/pl/IP_21_226. Sci$le rzecz biorgc chodzi tu o akumulatory, a nie baterie. W Polsce
niestety przyjat sie juz mylacy anglicyzm, gdzie ,battery” ttumaczy sie jako bateria wtasnie, cho¢

jest akumulatorem, podczas gdy bateria elektryczna zgodnie z pierwotnym znaczeniem oznacza
galwaniczne Zrédto pradu.

67 M. Vestager, IPCEI now and tomorrow - the future of European Cooperation in key technologies -
celebrating the new launch of IPCEI hydrogen, 17 grudnia 2020, https://ec.europa.eu/commission/
commissioners/2019-2024/vestager/announcements/evp-margrethe-vestagers-statement-event-
ipcei-now-and-tomorrow-future-european-cooperation-key_en.
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produkcji baterii wynosi zaledwie 3 procent, a wiele zakltadéw w Europie na-
lezy do Azjatow (np. LG Chem w Kobierzycach)®.

Aby pomoc panstw dla takich projektéw byla zaakceptowana przez Komisje
Europejska, poszczegélne kraje musza udowodnié, ze wspolny projekt bedzie
mial znaczny wplyw na konkurencyjnosc¢ europejskiej gospodarki oraz two-
rzenie i wzrost wartos$ci w catej Unii. Projekt IPCEI z sektora baterii spelnia te
kryteria, bo dotyczy calego tanicucha wartosci (wydobycie surowcéw, udosko-
nalanie materialéw, produkcja ogniw, moduléw oraz systemow baterii, a tak-
ze recykling i ponowne wykorzystanie). Wpisuje sie réwniez w strategiczne
dzialania Unii w obszarze produkcji baterii (np. EU Battery Alliance), ktére
wspomagaja transformacje w kierunku gospodarki bezemisyjnej i elektryfika-
cje europejskiego przemystu samochodowego (baterie to ok. 40 procent warto-
$ci samochoddw elektrycznych).

Zgodnie z planami Komisji Europejskiej ma powstac¢ co najmniej osiem tego
typu projektéw. Ze wzgledu na prywatno-publiczng forme wspdélpracy wiele
zalezy jednak od inicjatywy poszczegdlnych panstw — w pierwszych IPCEI wio-
daca role odgrywaly Berlin i Paryz. Aby projekty IPCEI prowadzily rzeczywi-
$cie do wylonienia unijnych lideréw, musza angazowac¢ zréznicowane grupy
panstw czlonkowskich. Mnozenie sie roznych konstelacji wspolpracy moze
réwniez przyczynic sie do nowych podzialéw - za przyklad moze tu postuzy¢
oficjalna krytyka kierowana przez pie¢ panstw nordyckich pod adresem pro-
jektu wodorowego®. Dlatego szczeg6lnie wazna bedzie tu kwestia rozliczenia
itransparentnosci projektdw, a takze zapewnienie, Ze tego typu inwestycje re-
alizowane sg w zgodzie z unijnymi celami konwergencji i spéjnosci. Wobec
pierwszych doswiadczen, a takze nowych wyzwan, jakie stwarza pandemia,
na koniec 2021 roku zaplanowana jest reforma obowiazujacych wytycznych.
W ogloszonej w lutym 2021 roku konsultacji Komisja Europejska zwraca uwa-
ge na potrzebe lepszego zdefiniowania tego, czym sa ,,integratory”, stworzenia
zachet w celu angazowania malych i §rednich przedsiebiorstw w IPCEI oraz
zapewnienia, Ze takie projekty sa rzeczywiscie otwarte dla wszystkich panstw
cztonkowskich™.

68 A.Smolenska, L. Baj, Bruksela chce wspierac europejskie baterie, ,Polityka Insight”, 18 grudnia
2019.

69 Strengthening Strategic Value Chains for a future-ready EU Industry, European Commission, 2019,
https://www.earto.eu/wp-content/uploads/Strategic-Forum_Strengthening-Strategic-Value-Chains-
for-a-future-ready-EU-Industry.pdf - IPCEL

70 State aid: Commission invites stakeholders to provide comments on revised State aid rules on
Important Projects of Common European Interest, European Commission, 23 lutego 2021, https://
ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_21_689.
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W obliczu pandemii COVID-19 szczeg6lne znaczenie zyskala réwniez wspdlna
polityka wspierajaca rozwoj sektora przemystowego. 25 listopada 2020 roku
Komisja opublikowala w tym celu wspomniana juz wyzej ,,Strategie farmaceu-
tyczna dla Europy”, ktéra ma pozwoli¢ na rozpoczecie planu dostosowywania
wspolnotowych mechanizmow do zabezpieczenia zdrowia publicznego w spo-
s6b zréwnowazony ekonomicznie, Srodowiskowo i spolecznie. Strategia zakla-
da m.in. wieksza wspoélprace z producentami lekéw, nowe zachety regulacyjne
i finansowe do opracowywania nowych terapii, a takze wieksze uwspélnoto-
wienia danych. W strategii Komisja Europejska stara sie pogodzi¢ interesy
pacjentéw i firm farmaceutycznych, przy jednoczesnym zachowaniu autono-
mii panstw czlonkowskich. Jednak w wiekszosci obszardw, ktorych strategia
dotyczy, najblizsze lata beda skupione na pracach analitycznych, przegladach
procedur i przepiséw oraz konsultacjach. Sednem unijnego podej$cia ma by¢
wieksza ,suwerenno$¢” Unii rozumiana réwniez jako bezpieczeristwo dostaw
i produkcji preparatéw niezbednych dla zdrowia Europejczykéw. W tym celu
Komisja chce uniezalezni¢ Unie od dostaw z panstw trzecich, a takze zwrécié¢
wieksza uwage na kwestie bezpieczenstwa lancuchéw wartosci, na ktérych
polegaja unijne dostawy farmaceutykdw. Oznacza to réwniez perspektywy
relokacji czesci produkeji do Europy. Przelozenie elementdw tej strategii na
konkretne dzialania i szanse dla unijnego przemystu farmaceutycznego be-
dzie kluczowym wyzwaniem kolejnych lat.

Transformacje unijnego podejscia skrystalizuje planowana na polowe 2021
roku koncepcja polityki przemystowej Unii. Bedzie ona bazowaé¢ na podob-
nym dokumencie przedstawionym w marcu 2020 roku’”. Komisja podkresla-
la tam, ze celem nowych dzialan jest wzmocnienie gospodarczego zaplecza
Unij, a takze rozwiniecie jej potencjalu w odniesieniu do konkurencji pocho-
dzacej z panstw trzecich, takich jak Chiny i Stany Zjednoczone’. Nowe klu-
czowe wyzwanie, ktére dzi§ pojawia sie na horyzoncie Unii, dotyczy tego,
w jaki sposob wspolnie zarzadzac wieksza obecnoscia panstwa w gospodarce.
Chodzi zwlaszcza o programy ratunkowe dla firm, gdzie elementem powin-
na by¢ ich restrukturyzacja, oraz o unijng strategie wobec matych i §rednich
przedsiebiorstw, ktére mozna latwo straci¢ z pola widzenia przy kre$leniu

71 Communication From The Commission To The Europeanparliament, The European Council,

The Council, The European Economic And Social Committee And The Committee Of The Regions:

A New Industrial Strategy for Europe, COM (2020) 102 final, https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/
communication-eu-industrial-strategy-march-2020_en.pdf.

72 O politycznym poparciu dla planu KE $wiadczy wspélne o$wiadczenie Austrii, Butgarii, Francji,

Niemiec, Grecji, Wtoch, Luksemburga, Rumunii i Hiszpanii: https://www.gouvernement.fr/en/joint-
statement-welcoming-the-european-commission-s-industrial-strategy.
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strategicznych wizji przemystowych Europy, a ktére stanowia podstawe unij-
nej gospodarki (66 procent miejsc pracy, 50 procent PKB).

73 Informacja prasowa Komisji Europejskiej, Unleashing the full potential of European SMEs, 10 marca
2020, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/fs_20_426.



Suwerenna Europa

Na przelomie 2020 i 2021 roku mialy miejsce dwa zdarzenia: moga one stano-
wi¢ dobra egzemplifikacje, jak Unia Europejska dostosowuje sie do nowej sy-
tuacji geopolitycznej, w jakiej przyszlo jej funkcjonowac. Po pierwsze, w konicu
grudnia 2020 roku Unia Europejska zakonczyla trwajace przez siedem lat ne-
gocjacje z Chinami nad porozumieniem w sprawie inwestycji (Comprehensive
Agreement on Investment, CAI). Zawarcie umowy (podlega ona jeszcze ratyfi-
kacji), ktéra ustanawialaby réwne dla obu stron warunki konkurencji ekono-
micznej, bylo jednym z kluczowych celéw krajow Unii, od dawna skarzacych
sie na ograniczenia na rynku chinskim i inne nieuczciwe praktyki ze strony
Pekinu. Niemniej to nie tyle tre$§¢ porozumienia, lecz moment jego zawarcia —
tuz po wyborach w Stanach Zjednoczonych — wzbudzil najwieksze kontrower-
sje. Wygrana Joe Bidena obudzila nadzieje na lepsza wspolprace transatlan-
tycka, a zwlaszcza budowe wspdlnego frontu przez USA i UE w geopolitycznej
1 geoekonomicznej konfrontacji z Chinami. Prawdopodobnie to wlasnie per-
spektywa takiego zwarcia szeregdw (i che¢ jego udaremnienia) sklonila Chiny
do pewnych ustepstw wobec UE, skwapliwie przez nig podchwyconych. Tak
czy inaczej Unia Europejska nie zwlekala z podpisaniem umowy i nie czekala
na ukonstytuowanie sie nowej administracji w Waszyngtonie, by uzgodni¢ li-
nie postepowania wobec Pekinu. Zamiast tego postanowila dziala¢ na wlasna
reke, bez ogladania sie na ,starszego brata”.

Drugie zdarzenie, wiele méwigce o nowym sposobie dzialania Unii, miato
miejsce miesigc pozniej. W reakcji na problemy z realizacjg przez koncerny
farmaceutyczne zawartych w 2020 roku umoéw na dostawe szczepionek prze-
ciwko COVID-19, Komisja Europejska uchwalila rozporzgdzenie umozliwiajg-
ce wprowadzenie restrykcji w eksporcie szczepionek produkowanych na tery-
torium UE. W zwiazku z podejrzeniem, ze cze$¢ zakontraktowanych przez UE
szczepionek zostala - wbhrew postanowieniom umoéw — sprzedana przez kon-
cerny do innych krajow (zwlaszcza do Wielkiej Brytanii), Komisja zastrzegla
sobie prawo wprowadzenie zakazu eksportu szczepionek do momentu, kiedy
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zaspokojone zostang zamoéwienia krajéw UE’™. Komisja wystapila tu w roli
strazniczki umow zawartych przez UE, lecz takze, a moze przede wszystkim,
interesow krajow czlonkowskich w globalnym wys$cigu po szczepionki. Co
istotne, uczynila to, narazajac sie na krytyke za sprzeniewierzenie sie w ten
sposOb innym wyznawanym przez siebie zasadom: multilateralizmu i szacun-
ku dla idei débr globalnych (restrykcje eksportowe moga spowodowac, ze na
spowolnieniu produkcji szczepionki przez koncerny ucierpia kraje trzecie,
zwlaszcza rozwijajace sie, podczas gdy interesy krajéow Unii beda zabezpie-
czone).

Te dwa rézne zdarzenia maja wspolny mianownik. Moga stuzy¢ za przykla-
dy praktycznej realizacji tego, co Wysoki Przedstawiciel UE ds. Zagranicznych
Josep Borrell nazwal przewrotnie europejska ,,doktryna Sinatry” (nawiazujac
do stéw ,I did it my way” ze stynnej piosenki)”®. Doktryna ta mialaby sta¢ sie
odpowiedzia na sytuacje zaostrzajacej sie rywalizacji wielkich mocarstw oraz
kryzysu rozwigzan wielostronnych (np. systemu handlu opartego na regutach
Swiatowej Organizacji Handlu, World Trade Organization, WTO), w ktérej Eu-
ropa prébuje znalez¢ wlasne miejsce. Bylaby takze wyrazem §wiadomosci, ze
nie ma powrotu do przeszios$ci w relacjach transatlantyckich, kiedy $rodek
ciezko$ci amerykanskich intereséw lezal w Europie i tam tworzyt korzystny
kontekst strategiczny dla Unii.

Potrzeba rewizji polityki zewnetrznej Unii Europejskiej i dostosowania jej do
nowych realidw staje sie jedna z najsilniejszych sit napedowych integracji.
Szereg najnowszych inicjatyw unijnych ma swoje Zrodlo wlasnie w poszuki-
waniu odpowiedzi na gwaltownie pogarszajaca sie koniunkture miedzynaro-
dowa, obnazajaca stabosci aktualnego modelu Unii i zagrozenia, na ktére nie
jest ona przygotowana. Ten proces stanowi fundamentalne wyzwanie dla ca-
lego bloku: wymaga budowy nowego konsensusu w ramach Unii w odniesie-
niu do kwestii, jakie dotykaja spraw pozostajacych dotad poza ramami wasko
rozumianej polityki europejskiej. Dotyczy to zwlaszcza relacji zewnetrznych

74  Warto zwréci¢ uwage, ze podobne dziatania Komisja podjeta takze w kwietniu 2020 roku

w odniesieniu do eksportu maseczek. Informacja prasowa Komisji Europejskiej, Commission publishes
guidance on export requirements for personal protective equipment, 20 marca 2020, https://trade.
ec.europa.eu/doclib/press/index.cfm?id=2123. Tym razem waznym nowym, w poréwnaniu do
wczesniejszych kontroli eksportu sprzetu ochronnego, elementem byto to, ze Komisja wprowadzita
nowe obowiazki ujawniania informacji nt. produkgji.

75 Blog Europejskiej Stuzby Dziatari Zewnetrznych, In rougher seas, the EU’s own interests and

values should be our compass, czerwiec 2020, https://eeas.europa.eu/headquarters/headquarters-
homepage/80854/rougher-seas-eu%E2%80%99s-own-interests-and-values-should-be-our-compass_
en.
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panstw czlonkowskich, czyli ich polityki zagranicznej (w wymiarze bezpie-
czenstwa i ekonomicznym), bedacej dotad przedmiotem raczej luznej koor-
dynacji.

Dokonujaca si¢ zmiana polega réwniez na zacieraniu sie réznic miedzy po-
lityka zagraniczng a polityka gospodarcza czy handlowa. Im bardziej potegi
zewnetrzne wykorzystuja powigzania ekonomiczne i zagadnienia technolo-
giczne do szukania przewag strategicznych czy geopolitycznych, tym bardziej
traci sens abstrahowanie od tego wymiaru. Unia zawsze byla przede wszyst-
kim potega ekonomiczng i regulacyjng, a jej sila przejawia sie w tym, co Anu
Bradford okredla ,,efektem brukselskim”’¢. Tym samym polityki gospodarcze
zawsze mialy silny wymiar zewnetrzny. Niemniej dotychczas ich potencjal nie
byl w pierwszym rzedzie wykorzystywany jako cze$¢ przemyslanej i uzgod-
nionej strategii, nastawionej na osiggniecie okreslonych celéw, zwlaszcza
geopolitycznych (moze z wyjatkiem tworzenia stref poglebionego handlu
ze wschodnim sasiedztwem na podstawie umowy o strefie wolnego handlu,
Deep and Comprehensive Free Trade Agrement, DCFTA). Bylo to raczej nieja-
ko efektem ubocznym regulacji rynku wewnetrznego lub tez konsekwencja
realizacji intereséw o charakterze $ciSle ekonomicznym. Tymczasem w wy-
niku poglebiajacej sie Swiadomosci zagrozen ptynacych z zewnatrz, a przede
wszystkim realnego scenariusza, zgodnie z ktérym Unia Europejska staje sie
raczej przedmiotem (czesto wrogich) oddzialywan innych aktoréw niz sila
narzucajaca wlasne warunki, ro$nie przekonanie o koniecznos$ci stosowania
instrumentéw ekonomicznych i przy ich pomocy przeciwdzialania tym poli-
tycznym ryzykom. Sprzegniecie sfer geoekonomii i geopolityki, bedace kluczo-
wym wymiarem budowy suwerennosci europejskiej, zmienia tozsamos$¢ Unii,
jej relacje ze Swiatem zewnetrznym oraz réwnowage miedzy priorytetami,
jakimi Wspdlnota sie kieruje.

To przesuniecie dobrze oddaje ambicja tworzenia ,,geopolitycznej unii”, zdol-
nej w bardziej aktywny i skuteczny sposéb broni¢ swoich intereséw na are-
nie miedzynarodowej. ,Obrona” intereséw i wartosci europejskich wysuwa
sie zreszta na pierwszy plan tej nabierajacej ksztaltéw strategii — do pewnego
stopnia kosztem ambicji eksportowania modelu europejskiego czy stanowie-
nia wzoru dla innych czes$ci Swiata. Ten element pozostaje wprawdzie istotny,
ale wynika teraz bardziej ze Swiadomosci, ze tylko forsowanie regulacji mie-
dzynarodowych opierajacych sie na zachodnich przestankach i wartosciach
moze uchroni¢ Europe przed postepujaca degradacja i wrogimi oddzialtywa-
niami konkurentéw. Teraz na plan dalszy schodzi silne dotad przes§wiadczenie

76 A.Bradford, The Brussels Effect, op. cit.
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o przewagach modelu europejskiego. To podejscie nosi pewne cechy protek-
cjonizmu w relacjach zewnetrznych i jest niejako lustrzanym odbiciem ten-
dencji opisanych w rozdziale ,Europa ksztaltujaca rynek”: przesuwania sie
$rodka ciezko$ci w kierunku mniejszej otwartosci, sceptycyzmu wobec poste-
pujacej liberalizacji i silniejszej roli panstwa. Oba te wymiary wynikaja z daze-
nia do wiekszej kontroli procesdéw globalizacji i zarzadzania nimi. Procesy te
sq bowiem zZrédlem coraz wiekszego zaniepokojenia obywateli, a takze instru-
mentem nacisku wykorzystywanym przez konkurentéw Unii. W mniejszym
stopniu sa juz natomiast sfera, w ktdrej Unia Europejska korzysta¢ moze ze
swoich przewag.

Budowa suwerennej Europy ma szereg wymiarow i dotyczy rozwoju potencja-
hu europejskiego w wielu dziedzinach polityki i gospodarki: handlu, przemy-
shy, cyfryzacji, obrony czy zdrowia. Ale z punktu widzenia relacji zewnetrz-
nych Unii i celéw jej przy$Swiecajacych ambicja ta przejawia sie w trzech
kluczowych obszarach: suwerennosci gospodarczej, polityki obronnej oraz
geopolitycznych konsekwencji Europejskiego Zielonego Ladu.

Unia suwerenna gospodarczo

Obrona przed naciskiem ekonomicznym z zewnatrz oraz grozba utraty prze-
wag konkurencyjnych zyskuje gwaltownie na znaczeniu jako jedno z gléw-
nych zadan Unii Europejskiej. Przez dziesieciolecia Wspodlnota byla mistrzem
multilateralizmu, zwolenniczka wspdlpracy miedzynarodowej i instytucji
opartych na wspélnych regutach. Cel w postaci utrzymania tego porzadku na-
dal przy$wieca Unii, ale towarzyszy mu nowy trend: wzmacniania wlasnych,
unilateralnych instrumentéw i dzialan nastawionych na przeciwdzialanie
zagrozeniom wynikajacym w duzej mierze z kryzysu tego porzadku wielo-
stronnego. Pytanie, jak zapewni¢ bezpieczenstwo i réwne warunki globalnej
konkurencji (level playing field) w sytuacji, gdy jedno z dwé6ch najwiekszych
mocarstw gospodarczych Swiata jest rezimem autorytarnym opartym na kapi-
talizmie panstwowym, ma szczeg6lne znaczenie. W wymiarze ekonomicznym
zwlaszcza nieefektywnos¢ Swiatowej Organizacji Handlu powoduje, Ze siega-
nie po takie Srodki obronne wydaje sie nieuniknione. Pochodzace jeszcze z lat
90. XX wieku reguly (rulebook) swiatowego handlu nie przystaja do nowych
warunkow, nie rozwigzuja bowiem kluczowych dzisiaj problemdw, takich
jak kwestie wlasnosci intelektualnej czy pomocy publicznej, bedace gléwnym
punktem spornym w relacjach z Chinami.



To w tym kontekscie w unijnej terminologii pojawilo sie pojecie ,,otwartej au-
tonomii strategicznej””’, ktéra stluzy¢ ma ,wypracowaniu wilasnej drogi UE
w stosunkach miedzynarodowych, gospodarce swiatowej i handlu $wiatowym
w zgodzie z naszymi interesami i warto$ciami”’®. Zadeklarowanym celem Unii
jest doprowadzenie do ozywienia multilateralizmu, a takze wspolpraca, na
ile to bedzie mozliwe, zwlaszcza z nowa administracjg w Waszyngtonie (stad
przymiotnik ,,otwarta”). Niemniej realistyczna ocena sytuacji sktania Bruksele
1 panstwa czlonkowskie do wzmacniania zdolnosci do dzialania autonomicz-
nego w imie strategicznych intereséw UE. W badaniach Eurobarometru taka
postawa cieszy sie poparciem wiekszos$ci Europejczykéw, ktorzy chcea, by po-
lityka handlowa i inwestycyjna nie kierowala sie wylacznie interesem eko-
nomicznym, lecz takze dbaloscig o klimat i sprawiedliwo$¢. W sondazu prze-
prowadzonym w listopadzie 2020 roku na zlecenie Europejskiej Rady Spraw
Zagranicznych (European Council on Foreign Relations, ECFR) ponad jedna
trzecia (35 procent) Europejczykéw uznala, ze Unia powinna silniej bronié¢
swoich interes6w ekonomicznych takze w relacjach z USA (w Niemczech uwa-
za tak 38 procent, we Francji az 48 procent). Co ciekawe, tylko co dziesiagty
ankietowany Polak jest tego zdania — nasz kraj wyraznie odstaje w tej kwestii
od innych panstw cztonkowskich.

Ta globalna zmiana stosunku sit oraz oczekiwania obywateli powoduja, ze
kluczowe dziedziny polityki Unii Europejskiej (policies) podlegaja gruntow-
nej przemianie pod katem nowych celéw i wartosci. Coraz wieksza sklonnos¢
do uwzgledniania czynnikéw geopolitycznych wyrazna jest nie tyle w sferze
»~<twardego” bezpieczenstwa (o tym za chwile), lecz w majacych dotad gléwnie
technokratyczny charakter dziedzinach handlu, przemystu czy konkurencji.
Na przestrzeni ostatniego roku Unia podjela szereg inicjatyw, ktore stuzyc
maja wzmocnieniu jej autonomii. Niektore z nich staly sie juz czeScig prawa
europejskiego, inne otworzyly proces legislacyjny, a jego kolejne etapy naste-
powac beda w nadchodzacych miesigcach.

77 Komisja Europejska, Intro remarks by Commissioner Phil Hogan at Second G20 Extraordinary Trade
and Investment Ministers Meeting on COVID-19, 14 maja 2020, https://ec.europa.eu/commission/
commissioners/2019-2024/hogan/announcements/intro-remarks-commissioner-phil-hogan-second-
g20-extraordinary-trade-and-investment-ministers_en.

78 Przeméwienie Sabine Weyand, dyrektor generalnej DG Trade: https://eeas.europa.eu/
delegations/united-states-america/85321/eu-open-strategic-autonomy-and-transatlantic-trade-
relationship_en.

79 K. Maijcher, ,Open strategic autonomy”: towards the geopoliticisation of EU competition law?,
+Kluwer Competition Law Blog”, 20 listopada 2020, http://competitionlawblog.kluwercompetitionlaw.
com/2020/11/20/open-strategic-autonomy-towards-the-geopoliticisation-of-eu-competition-law/.

Suwerenna Europa

61


https://ec.europa.eu/commission/commissioners/2019-2024/hogan/announcements/intro-remarks-commissioner-phil-hogan-second-g20-extraordinary-trade-and-investment-ministers_en
https://ec.europa.eu/commission/commissioners/2019-2024/hogan/announcements/intro-remarks-commissioner-phil-hogan-second-g20-extraordinary-trade-and-investment-ministers_en
https://ec.europa.eu/commission/commissioners/2019-2024/hogan/announcements/intro-remarks-commissioner-phil-hogan-second-g20-extraordinary-trade-and-investment-ministers_en
https://eeas.europa.eu/delegations/united-states-america/85321/eu-open-strategic-autonomy-and-transatlantic-trade-relationship_en
https://eeas.europa.eu/delegations/united-states-america/85321/eu-open-strategic-autonomy-and-transatlantic-trade-relationship_en
https://eeas.europa.eu/delegations/united-states-america/85321/eu-open-strategic-autonomy-and-transatlantic-trade-relationship_en
http://competitionlawblog.kluwercompetitionlaw.com/2020/11/20/open-strategic-autonomy-towards-the-geopoliticisation-of-eu-competition-law/
http://competitionlawblog.kluwercompetitionlaw.com/2020/11/20/open-strategic-autonomy-towards-the-geopoliticisation-of-eu-competition-law/

Nowy rozdziat. Transformacja Unii Europejskiej a Polska

62

Uchwalone juz w marcu 2019 roku rozporzgdzenie wprowadzilo instrumenty
monitorowania inwestycji zagranicznych w Unii Europejskiej; stanowig one
odpowiedz na potrzebe wiekszej ochrony strategicznych sektoréw gospodarki
panstw czlonkowskich®. Nowe prawo unijne nie tyle wzmacnia kompeten-
cje Brukseli, ile daje panstwom czlonkowskim mozliwos$ci dzialania w sytu-
acjach, gdy perspektywa dokonania bezposredniej inwestycji (np. zakupu
przedsiebiorstwa) przez podmiot spoza UE grozi porzadkowi publicznemu
badz bezpieczenstwu?l. Wystapienie tego rodzaju zagrozen moze by¢ podsta-
wa odmowy zgody na inwestycje. Nie mniej wazna jest przejrzysto$¢: nowe
regulacje pozwalaja zbiera¢ informacje o tym, czy i jacy inwestorzy dokonuja
strategicznych inwestycji w okreslonych sektorach i panstwach. Pandemia do-
datkowo wzmocnila swiadomos$¢ potrzeby stosowania takich instrumentéw,
na co Komisja Europejska zwrécila uwage w komunikacie z 26 marca 2020
roku, wprost zachecajac panstwa UE do korzystania z tych przepisow, zwlasz-
cza jeSli chodzi o sektor medyczny. W pazdzierniku 2020 roku weszly w zycie
wytyczne dotyczace koordynacji miedzy panstwami cztonkowskimi co do mo-
nitoringu inwestycji zagranicznych®.

Inna kluczowa inicjatywgq, gdzie w tle znalazla sie konieczno$¢ wyréwnania
pola konkurencji z Chinami, jest ochrona przez subsydiami zagranicznymi.
W czerwcu 2020 roku Komisja Europejska zaprezentowala biala ksiege, za$
na drugi kwartal 2021 roku zapowiedziano stosowna inicjatywe legislacyjna.
Wprawdzie inwestycje chinskie nadal sa w UE na bardzo niskim poziomie (we-
diug danych z 2017 roku stanowig 150 mld dolaréw, czyli 1,6 procent wszyst-
kich inwestycji zagranicznych i ledwie 8 procent inwestycji amerykanskich),
jednak tempo ich wzrostu jest wysokie — w przeciwienistwie do natrafiajacych
na powazne bariery inwestycji europejskich w Chinach. W przeciwienstwie do
firm europejskich przedsiebiorstwa chinskie nie sa objete zasadami polityki
konkurencji dotyczacymi pomocy publicznej. Prowadzi to do sytuacji, kiedy
wspierane hojnie przez Pekin firmy zyskuja przewage na rynku europejskim,
oferujac w przetargach lub zakupach sztucznie zanizone ceny i zakl6cajac
tym samym funkcjonowanie wolnej konkurencji. Regulacje WTO takze w tej
kwestii nie sa wystarczajace: porozumienie dotyczace subsydiéw i Srodkéw

80 Wiecej na temat ochrony sektoréw strategicznych w UE w raporcie Polskiego Instytutu
Ekonomicznego: . Ambroziak, J. Chojna, J. Strzelecki, Sektory strategiczne w gospodarce unijnej, PIE,
pazdziernik 2020, https://pie.net.pl/wp-content/uploads/2020/11/PIE-Sektory-strategiczne.pdf.

81 M. Dominguez-Jiménez, N. Poitiers, Europe’s China problem: investment screening and state aid,
.Bruegel”, 2 lipca 2020, https://www.bruegel.org/2020/07/europes-china-problem-investment-
screening-and-state-aid/.

82 Komisja Europejska, EU foreign investment screening mechanism becomes fully operational,
9 pazdziernika 2020, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_20_1867.
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zaradczych (The Association for Supply Chain Management, ASCM) dotyczy
bowiem tylko handlu, a nie inwestycji®.

Podjeta w 2020 roku inicjatywa stuzy wladnie zalataniu tej luki regulacyjnej,
ktdéra na szwank wystawia interesy Unii. Realizacja tego projektu databy Komi-
sji nowe kompetencje w zakresie monitoringu przedsiebiorstw aktywnych na
rynku europejskim pod katem korzystania z subsydiéw zagranicznych, a takze
mozliwo$ci blokowania ich dzialalnosci, jesli dzialalno$¢ ta miataby negatyw-
ny wplyw na warunki konkurencji badZz miejsca pracy. Podejmowane przez
Unie tego rodzaju kroki w ochronie wspdélnego rynku mogg mie¢ dalekosiezne
konsekwencje. Z jednej strony stajg sie one waznym instrumentem w rywali-
zacji geopolityczne;j. Z drugiej za$ ich konsekwencje ekonomiczne zaleze¢ beda
od ostatecznego ksztaltu regulacji: zbyt restrykcyjne kontrole i ograniczenia —
noszace znamiona protekcjonizmu - moga prowadzi¢ do redukcji poziomu
inwestycji zagranicznych w UE, ze szkoda dla jej ekonomicznych intereséw,
a takze do kopiowania takich dzialan przez inne panstwa (niejako zwracaja
wefekt brukselski” przeciwko samej Unii)®.

Chiny sa bez watpienia gléwnym adresatem i powodem dzialan Unii w ob-
szarze suwerennosci gospodarczej, ale dla napiecia o charakterze geoekono-
micznym maja istotne znaczenie takze w relacjach transatlantyckich. Spor
o subsydia dla takich firm jak Boeing i Airbus, cta nalozone na import stali
i aluminium z Unii Europejskiej czy rola amerykanskich gigantéw technolo-
gicznych, takich jak ,wielka czworka” GAFA (Google, Apple, Facebook, Ama-
zon), to tylko najwazniejsze przyklady tar¢, ktére takze motywuja Unie do bar-
dziej zdecydowanych dzialan w obronie wlasnych intereséw. W pazdzierniku
2020 roku Swiatowa Organizacja Handlu zezwolila na nalozenie przez UE cel
na produkty amerykanskie o warto$ci 4 mld dolaréw, co bylo odpowiedziag na
subsydia udzielone przez rzad amerykanski firmie Boeing. Wiceprzewodni-
czacy KE Valdis Dombrovskis podkreslal, ze Unia chce negocjacji, ale jesli nie
dadza one skutku, to Wspdlnota ,bedzie zmuszona broni¢ swoich intereséw
w proporcjonalny sposéb”®. Podczas gdy spory handlowe ze Stanami Zjedno-
czonymi (mimo znaczgcego ich zaostrzenia w erze Trumpa) nie sg niczym no-
wym, to pole tej konfrontacji geoekonomicznej sie poszerza.

83 J. Anderson, Not all foreign investment is welcome in Europe, ,Bruegel”, 10 listopada 2020, https://
www.bruegel.org/2020/11/not-all-foreign-investment-is-welcome-in-europe/.

84 T. Larger, G. Leali, Brussels forges new weapons to shield EU market from China, ,Politico”,
16 czerwca 2020, https://www.politico.eu/article/brussels-eu-china-weapons-shield-market/.

85 B. Baschuk, WTO Gives EU Final Nod for Tariffs on $4 Billion of U.S. Exports, Bloomberg,
26 pazdziernika 2020, https://www.bloomberg.com/news/articles/2020-10-26/wto-gives-eu-final-nod-
for-tariffs-on-4-billion-of-u-s-exports.
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Przedmiotem tej konfrontacji jest stosowanie sankcji eksterytorialnych przez
USA i ich konsekwencje dla Europy. Na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat
dzialania (sankcje) wymierzone przez Waszyngton w kraje trzecie kilkakrot-
nie rykoszetem uderzaly takze w Unie Europejska. Unia nie byla w stanie
utrzymac relacji handlowych z Iranem po tym, jak Stany Zjednoczone wyco-
faly sie z porozumienia nuklearnego i zagrozily, ze obloza sankcjami réwniez
nieamerykanskie firmy zaangazowane we wspoélprace z tym krajem. Podob-
nych gréozb Waszyngton uzyl w odniesieniu do Turcji, ktdra chcial zmusic¢ do
zmiany kursu w Syrii. Tymi samymi sankcjami grozil takze tym europejskim
podmiotom, ktére nie chciatyby podporzadkowaé sie jego linii (na razie ich
jeszcze nie wprowadzono). Sankcje amerykanskie uderzyly takze w przedsie-
biorstwa europejskie zaangazowane w gazocigg Nord Stream 2, gdyz Kongres
uznal, Ze ta inwestycja zagraza interesom bezpieczenstwa Stanéw Zjednoczo-
nych. Na tym nie koncza sie rézne formy nacisku ekonomicznego stosowane
przez USA (ale takze przez Chin czy Rosje). Obejmujg one m.in. kontrole reeks-
portu (tzn. nakladanie obowiazku uzyskiwania zgody na eksport produktéw
zawierajacych komponenty pochodzace z USA lub Chin) czy tez zmuszanie
przedsiebiorstw do udostepniania danych wrazliwych?®®.

Konsekwencje tych dzialan dla Europy i jej panstw czlonkowskich sa zrézni-
cowane (np. Polska sama aktywnie naklaniala Waszyngton do nalozenia kar
na inny kraj UE, czyli Niemcy, w zwigzku z Nord Stream 2). Niemniej nie ulega
watpliwosci, Ze poczynania te uderzaja w interesy UE jako calo$ci, za$ brak
skutecznych mechanizméw odpowiedzi na nie znaczaco wplywa na ograni-
czenie zdolno$ci UE do dzialania na arenie miedzynarodowej. Wprowadzenie
mechanizmu INSTEX (The Instrument in Support of Trade Exchange), ktéry
pozwolilby europejskim firmom omina¢ amerykanskie sankcje natozone na
Iran, nie przyniosto spodziewanego skutku. Niemniej préby wzmocnienia
odpornosci UE na tego rodzaju kroki beda z pewnoscia nadal podejmowane.
W styczniu 2021 roku Komisja przedstawila komunikat, ktérego celem jest
przede wszystkim wzmocnienie miedzynarodowej roli wspélnej waluty euro
oraz systemu egzekwowania unijnych sankcji®’. ,Euro jest kluczowym symbo-
lem i instrumentem unijnej integracji i autonomii” — stwierdza Komisja. Trend
w kierunku wzmacniania suwerennos$ci europejskiej za pomoca wspdlnej

86 . Hackenbroich, Defending Europe’s Economic Sovereignty: new ways to resist economic coercion,
European Council on Foreign Relations, 20 pazdziernika 2020, https://ecfr.eu/publication/defending_
europe_economic_sovereignty_new_ways_to_resist_economic_coercion/.

87 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Banku Centralnego,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw Europejski system
gospodarczy i finansowy: wspieranie otwartosci, wytrzymatosci i odpornosci, 19 stycznia 2021,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0032&from=EN.
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waluty bedzie mial z pewnos$cig konsekwencje dla zacie$nienia wspoélpracy
w strefie euro (dokonczenie budowy unii bankowej) oraz wzrostu jej znacze-
nia w calym systemie Unii Europejskiej.

Budowa europejskiej suwerennosci ekonomicznej opartej na tych przestan-
kach i instrumentach bedzie miala powazne konsekwencje dla relacji z gtow-
nymi partnerami globalnymi, zwlaszcza ze Stanami Zjednoczonymi i z China-
mi, a konfrontacja geopolityczna tych mocarstw jest gldéwnym katalizatorem
tych zmian w Unii. Unia Europejska jest zainteresowana odbudowa partner-
stwa transatlantyckiego, kluczowego dla jej przyszlosci i bezpieczenstwa.
Wiekszo$¢ podejmowanych dziatan motywowanych jest przede wszystkim ro-
snacym zagrozeniem ze strony Chin, za$ Unia Europejska wyposazona w bar-
dziej skuteczne mechanizmy reagowania na nie moze by¢ bardziej atrakcyj-
nym partnerem dla Waszyngtonu. Ale Unia jest bardziej niz USA uzalezniona
od handlu z Pekinem, chce rozmawiac z tamtejszym rzadem o rozwigzaniach
kryzysu klimatycznego i wedlug wszelkiego prawdopodobienstwa nie bedzie
w stanie dotrzymac¢ Waszyngtonowi kroku w zdecydowanych i szybkich dzia-
laniach w celu powstrzymywania Chin®. Co wiecej, istnieje szereg sprzeczno-
$ci interes6w ze Stanami Zjednoczonymi w kluczowych sprawach (Big Tech,
nieréwnowaga w handlu, sankcje eksterytorialne etc.), co powoduje, ze UE
staje przed nielatwym wyborem: ugia¢ sie przed amerykanska presja w imie
nadrzednego celu strategicznego czy budowac zdolno$ci i mechanizmu stu-
zace odparciu tej presji. Faktem jest, Ze coraz cze$ciej instrumenty unijne
ukierunkowane sa na obrone przed dzialaniami Chin, lecz ich adresatem sa
takze Stany Zjednoczone. Nie ulega watpliwosci, ze te napiecia beda miaty
miejsce takze za prezydentury Bidena, za$ Unia bedzie musiala szuka¢ takze
nowej wewnetrznej réwnowagi w stosunku do USA i amerykanskiej polityki
W mniejszym niz w przeszto$ci stopniu uwzgledniajacej interesy europejskie.
Polem, gdzie rozegra sie ta europejska batalia, bedzie wlasnie dyskusja o in-
strumentach z zakresu polityki przemystowej, konkurencji oraz podatkGw®.
Nie mniej istotne bedzie poszukiwanie innych partneréw na arenie globalnej
(np. Japonia, Kanada, Korea Poludniowa), ktére zainteresowane sa obrona
ireforma instytucji wielostronnych.

88 C. Grant, Deadly coronavirus, domineering China and divided America: What the new geopolitics
means for Europe, Centre for European Reform, 17 grudnia 2020, https://www.cer.eu/publications/
archive/essay/2020/deadly-coronavirus-domineering-china-and-divided-america-what-new.

89 L.van Schaik, T. Dams, No way back: Why the transatlantic future needs a stronger EU, Clingendael,
26 listopada 2020, https://www.clingendael.org/publication/no-way-back-why-transatlantic-future-
needs-stronger-eu.
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Unia obronna: wzrost ambicji

W 2020 roku Unia Europejska rozpoczela prace nad tzw. strategicznym kom-
pasem (Strategic Compass). Ma on pomdc nie tylko w zdefiniowaniu gléwnych
wspolnych zagrozen, lecz przede wszystkim w wyznaczeniu wspélnego kie-
runku dzialania w sferze bezpieczenstwa i obrony. To pierwsza tego rodza-
ju kompleksowa proba nie tyle szeregu ogélnych celéw i priorytetéw Unii na
arenie miedzynarodowej (tego dotyczyla Strategia Globalna z 2016 roku), ile
zej$cia na poziom identyfikacji konkretnych instrumentéw, potrzebnych zdol-
nosci wojskowych oraz poziomu unijnych ambicji w samodzielnym (a takze
wspolnym z innymi organizacjami i partnerami) podejmowaniu dziatan stu-
zacych naszemu bezpieczenstwu. Prace nad strategicznym kompasem maja
sie zakonczy¢ w 2022 roku, podczas prezydencji francuskiej, i s Swiadectwem
rosngcego znaczenia, jakie dla calego procesu integracji ma wspdlpraca w za-
kresie obrony i przemystu zbrojeniowego.

Sa co najmniej trzy powody takiego stanu rzeczy. Po pierwsze, kontekst geopo-
lityczny, w jakim funkcjonuje Unia, staje sie coraz trudniejszy, zar6wno w sa-
siedztwie wschodnim, jak i poludniowym. Kolejne konflikty ukazaly niemoc
polityki w relacjach zewnetrznych, ktérych jednym z wazniejszych powodéw
jest stabo$¢ Unii jako aktora w polityce bezpieczenstwa. Po drugie, zimnym
prysznicem i jeszcze mocniejszym bodzcem dla czedci krajéow Wspdlnoty do
dzialania na rzecz wiekszej suwerennos$ci badz autonomii strategicznej byla
prezydentura Donalda Trumpa, stawiajgca pod znakiem zapytania przyszio$¢
NATO i partnerstwa transatlantyckiego. W maju 2017 roku, po powrocie ze
szczytu G7, kanclerz Niemiec Angela Merkel oznajmila: ,,era, w ktérej Europa
mogla w pei liczy¢ na innych, skonczyla sie”, a ,,Europejczycy musza wziagc
wtlasny los w swoje rece”®. Po trzecie, opuszczenie Unii przez Wielka Bryta-
nie, czyli kraj bedacy najbardziej zagorzalym oponentem budowy europej-
skich zdolnosci w dziedzinie obrony, otworzylo drzwi do nowych inicjatyw
w tym obszarze. Przywolana strategia globalna z 2016 roku wspomina o celu
autonomii strategicznej Unii i stala sie podstawa do wypracowywania nowych
instrumentow unijnych w tym zakresie. Nowa Komisja Europejska (od 2019
roku) wprowadzila inny jezyk do dyskusji o miejscu Unii w $wiecie odzwier-
ciedlajacy te trendy. Przewodniczaca Ursula von der Leyen okreslila swoja

90 G. Paravicini, Angela Merkel: Europe must take ‘our fate’ into own hands, POLITICO, 28 maja 2017,
https://www.politico.eu/article/angela-merkel-europe-cdu-must-take-its-fate-into-its-own-hands-
elections-2017/.
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Komisje jako majacg charakter ,geopolityczny™®, za$ Josep Borrell, szef unij-
nej dyplomacji, zapowiadal, ze ,,UE musi nauczy¢ sie mowic¢ jezykiem sity”®2.
Niewatpliwie osiggniecie tych celow nie jest mozliwe bez wzmocnienia zdol-
nos$ci Unii do dzialania takze w sferze bezpieczenistwa i obrony.

Ustanowienie Funduszu Obrony Europejskiej (European Defence Fund, EDF)
oraz powstanie nowej Dyrekcji Generalnej ds. przemystu obronnego i prze-
strzeni kosmicznej (Directorate-General for Defence Industry and Space, DG
DEFIS) pod kierownictwem komisarza ds. rynku wewnetrznego Thierry’ego
Bretona stanowi jeden z najwiekszych przelomdéw w unijnej polityce obronne;j.
Po raz pierwszy bowiem Komisja systematycznie angazuje sie w obszarze, kt6-
ry od zawsze byl zazdros$nie strzezonym bastionem kompetencji krajow czton-
kowskich. Akurat tam rola metody wspdlnotowej rosnie, a nie maleje: Komisja
w wiekszym stopniu stanie sie sila napedowa glebszej integracji w sektorze
obronnym. Na poziomie gospodarczym po raz pierwszy w historii Unia wspo}-
finansuje programy na rzecz rozwoju zdolnos$ci obronnych, ktadac nacisk na
programy badawczo-rozwojowe, co na dluzsza mete ma poglebic¢ integracje
przemystu obronnego w Europie i wzmocni¢ rynek zbrojeniowy (obecnie jest
onregulowany przez unijng dyrektywe 2009/81/KE), a takze wyposazy¢ Wspol-
note w technologie nowej generacji. Koszty zakupu tych ostatnich sg ogromne
1 nawet panstwa UE dysponujace najwyzszymi budzetami obronnymi nie s3
juz w stanie ponosi¢ ich samodzielnie. Z funduszu obrony moga otrzymac do-
finansowanie te projekty, w ktérych uczestnicza przynajmniej trzy podmioty
nalezace do réznych krajow czlonkowskich, z mozliwo$cig wlaczenia do nich
takze podmiotéw z panstw trzecich®.

Wspdlne rozwijanie zdolno$ci obronnych, inwestowanie we wspélne projekty
oraz zwiekszenie wkladu i gotowos$ci operacyjnej sit zbrojnych jest takze ce-
lem mechanizmu stalej wspdipracy strukturalnej (Permanent Structured Co-
operation, PESCO), ktory zostal przyjety przez Rade UE w grudniu 2017 roku.
Dotad zgloszono juz 46 projektéw PESCO, z czego ponad dwie trzecie znajduje

91 Komisja Europejska, Speech by President-elect von der Leyen in the European Parliament Plenary
on the occasion of the presentation of her College of Commissioners and their programme, 27 listopada
2019, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/speech_19_6408.

92 Hearing with High Representative/Vice President-designate Josep Borrell, https://www.europarl.
europa.eu/news/en/press-room/20190926IPR62260/hearing-with-high-representative-vice-president-
designate-josep-borrell.

93 Provisional agreement reached on setting-up the European Defence Fund, European Council,

14 grudnia 2020, https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2020/12/14/provisional-
agreement-reached-on-setting-up-the-european-defence-fund/.

Suwerenna Europa

67


https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/es/speech_19_6408
https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20190926IPR62260/hearing-with-high-representative-vice-president-designate-josep-borrell
https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20190926IPR62260/hearing-with-high-representative-vice-president-designate-josep-borrell
https://www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20190926IPR62260/hearing-with-high-representative-vice-president-designate-josep-borrell
https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2020/12/14/provisional-agreement-reached-on-setting-up-the-european-defence-fund/
https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2020/12/14/provisional-agreement-reached-on-setting-up-the-european-defence-fund/

Nowy rozdziat. Transformacja Unii Europejskiej a Polska

68

sie w poczatkowej fazie realizacji**. Takze w tym przypadku przewidziana
jest mozliwo$¢é wspétuczestnictwa podmiotéw z panstw trzecich, na co w fa-
zie negocjacji naciskaty te kraje cztonkowskie (jak Polska czy Wlochy), ktdére
maja szczegolnie silne wiezi przemystowe i w sferze polityki bezpieczenstwa
z Wielka Brytanig badz Stanami Zjednoczonymi. Projekty PESCO i EDF sa tak
skonstruowane, aby wzajemnie sie wzmacnia¢, stad projekty PESCO maja tez
latwiejszy dostep do dofinansowania z Funduszu Obrony.

Ustanowienie nowych instrumentdw, takich jak PESCO czy EDF, do dyspozycji
krajow czlonkowskich nie przesadza, jakim celom polityki zewnetrznej Unii
maja one shuzy¢. Kraje czlonkowskie zaczely planowad, jak lepiej wspélnie wy-
posazy¢ sie w odpowiednie $rodki obrony (cho¢ konsekwencje tego procesu
sq sprawg otwarta), ale nie osiagnely dotad konsensusu, do czego maja one
im stuzy¢. Do wypracowania odpowiedzi na to pytanie prowadzi¢ ma wilasnie
dyskusja nad strategicznym kompasem.

Mimo probleméw z wprowadzeniem programéw PESCO i ze znaczng reduk-
cja budzetu Funduszu Obrony, w wieloletnich ramach finansowych Unii na
lata 2021-2027% trend w kierunku glebszej wspolpracy w zakresie polityki
bezpieczenistwa moze okazac sie trwaly. Maleje zainteresowanie Waszyng-
tonu rozwigzywaniem Kkryzyséw w bliskim sgsiedztwie Unii i nie zmieni sie
to w znaczacy sposéb za prezydentury Joe Bidena. Wiarygodna perspektywa
osiggniecia wiekszych zdolnos$ci Unii w sferze bezpieczenstwa i obrony oraz
jej gotowosc do podjecia samodzielnych skutecznych dzialan w bezposrednim
sgsiedztwie bedzie jednym z kluczowych warunkdw utrzymania partnerstwa
transatlantyckiego i amerykanskich gwarancji bezpieczenstwa, z parasolem
atomowym wigcznie.

Unia i geopolityka Europejskiego

Zielonego Ladu

Polityka zagraniczna Unii staje w obliczu glebokich zmian takze za sprawa
Europejskiego Zielonego Ladu. Mimo iz aktualna dyskusja nad realizacja tego
projektu skupia sie przede wszystkim na kwestiach ekonomicznych, energe-
tycznych i finansowych, to ma on takze dalekosiezne skutki dla stosunkéw

94 Defence cooperation: Council assesses progress made in the framework of PESCO after first year of
implementation, European Council, 14 maja 2019, https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-
releases/2019/05/14/defence-cooperation-council-assesses-progress-made-in-the-framework-of-
pesco-after-first-year-of-implementation/.

95 W 2018 roku Komisja Europejska proponowata, by w latach 2021-2027 Fundusz Obronny wynidst
13 mld. Ale Fundusz ostatecznie wyniesie niecate 8 mld euro.
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zewnetrznych Unii. Powodzenie zielonej transformacji zaleze¢ bedzie nie tyl-
ko od wysitkow podejmowanych w ramach UE, lecz w nie mniejszym stop-
niu od dzialan z zakresu dyplomacji klimatycznej i energetycznej. Europejski
Zielony Lad zasadniczo wplynie na relacje Unii z innymi krajami i regionami
Swiata, stwarzajagc nowe mozliwosci, ale i generujac nowe ryzyka. Polityka
Unii nastawiona bedzie nie tylko na ochrone klimatu jako wspd6lnego dobra
globalnego, lecz takze oslanianie rodzacego sie nowego modelu spoleczno-go-
spodarczego, ktéry napotykac bedzie na liczne przeszkody w relacjach mie-
dzynarodowych®.

Paliwa kopalne, ktére Unia w duzej mierze importuje, stanowia nadal
75 procent jej miksu energetycznego. Do roku 2050 sytuacja ta zmieni sie
calkowicie, za$ gwaltowne przyspieszenie zmian nastapi po 2030 roku (we-
dle szacunkéw przez najblizsza dekade zuzycie np. gazu pozostanie na do-
tychczasowym poziomie). Konsekwentna polityka obnizania emisji przez
stopniowa rezygnacje ze spalania paliw kopalnych wplynie zwlaszcza na
stosunki z panstwami bedacymi dotad gtéwnymi dostawcami tych Zrédel
energii. Unia uzalezniona jest od importu tych surowcdéw, za$ dla wielu
eksporteré6w dochody z tego tytulu stanowia lwia cze$¢ finanséw panstwa.
Koszty importu energii do Unii Europejskiej wyniosty w 2019 roku 320 mld
dolardw, z czego 60 procent przypadlo na dostawy z Rosji. Nieuniknione
ograniczenie importu do UE zmieni nature stosunkéw z tymi panstwami
i bedzie mialo powazne skutki dla ich gospodarek. Dotyczy to tak waznych
krajow, jak Rosja, Algieria czy Arabia Saudyjska. Negatywne konsekwencje
europejskiego celu neutralno$ci klimatycznej odczuja one takze posrednio:
poprzez spadek cen oferowanych przez nie produktéw, zwiazany z drastycz-
nym ograniczeniem $wiatowego popytu na nie, ktérego Europa jest dzisiaj
kluczowym zrédlem. Model stosunkéw z tymi krajami, przez dziesieciolecia
w ogromnym stopniu definiowany przez powiazania gospodarcze i wspoi-
zalezno$¢ energetycznag, odejdzie w przeszlos$¢, co bedzie wymagalo od Unii
nowych dzialan i strategii.

Unia Europejska musi spodziewac sie, ze dazenie do neutralno$ci klimatycznej
ma powazne implikacje dla partneréw miedzynarodowych i w konsekwen-
cji spowoduje opor oraz wzmocni wyscig technologiczny, w ktéorym Europa
znajduje sie z tylu. Dotyczy to takze najwiekszych poteg: Stanéw Zjednoczo-
nych i Chin. Ambitne cele klimatyczne stanowi¢ beda w najblizszych latach

96 Szerzejnaten temat: M. Leonard, J. Pisani-Ferry, J. Shapiro, S. Tagliapietra, G. Wolff, The
geopolitics of the European Green Deal, ECFR Policy Brief, luty 2021, https://ecfr.eu/publication/the-
geopolitics-of-the-european-green-deal/.
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i dekadach powazne obciazenie dla przemystu Unii, prowadzac do wzrostu
ceny emisji dwutlenku wegla (w lutym 2021 roku cena emisji za 1 tone dwu-
tlenku wegla osiagnela rekordowy poziom ponad 40 euro). Aby zabezpieczy¢
swoje interesy na arenie globalnej i zapobiec utracie przewag konkurencyj-
nych, Unia bedzie musiala prowadzi¢ ofensywna polityke ,eksportu” zasad
Zielonego Ladu - czesto whrew interesom innych krajow. Najlepszym przykla-
dem jest tzw. graniczny podatek weglowy (Carbon Border Adjustment Mecha-
nism, CBAM), zgodnie z zapowiedziami Komisji bedacy jednym z kluczowych
instrumentéw polityki Unii. Nakladany bylby on na towary importowane do
Unii Europejskiej z krajéw, ktére maja mniej restrykcyjne przepisy dotyczace
emisji dwutlenku wegla, co pozwoli zachowa¢ UE konkurencyjno$¢ w han-
dlu miedzynarodowym, redukujac niebezpieczenstwo tzw. carbon leakage,
czyli przenoszenia emisji dwutlenku wegla z jednego kraju do innego. Plany
wprowadzenia podatku weglowego nie sa jeszcze skonkretyzowane, ale cze-
sto postrzega sie je jako zapowiedZ otwarcia ,nowego frontu w wojnach han-
dlowych”®”. Wedle niektdrych analiz podatek taki mégtby by¢ sprzeczny z za-
sadami Swiatowej Organizacji Handlu (a przeciez UE deklaruje ich obrone),
za$ uderzylby bezposrednio w kluczowych partneréw handlowych, stawiajac
ich pod presja koniecznosci dostosowania sie do ambitnej polityki klimatycz-
nej Unii. Rosja i Chiny - kraje o najwiekszym udziale w imporcie w sektorach
0 najbardziej intensywnym zuzyciu dwutlenku wegla (stal, aluminium, we-
giel) — zostalyby najsilniej dotkniete tym podatkiem. Dla Chin jako kluczowe-
go eksportera takze innych towarow (z duzo wyzszym $ladem weglowym niz
w UE) wprowadzenie tego podatku oznaczaloby fundamentalne wyzwanie,
pozbawiajace ich gospodarke duzej czesci przewag komparatywnych. Ale
niezwykle wazne bedzie tez stanowisko USA jako najwazniejszego partnera
handlowego. Plany wprowadzenia CBAM beda jednym z gléwnych tematéw
w relacjach transatlantyckich podczas rozpoczynajacej sie kadencji prezyden-
ta Joe Bidena. Wprawdzie jego administracja jest przychylna ambitnej polityce
klimatycznej, jednak problem podatku weglowego i szczegély jego funkcjono-
wania moga stac sie przyczyna napiec.

Przyspieszona transformacja w kierunku odnawialnych zZrdédet energii bedzie
dla Unii Europejskiej oznacza¢ relatywny spadek znaczenia Rosji, a dodatko-
wy wzrost znaczenia Chin. Nieunikniona drastyczna redukcja importu rosyj-
skiego gazuiropy spowoduje stopniowe ograniczenie, a potem koniec lgczacej
Rosje i Unie wspoélzaleznosci w sferze wspolpracy energetycznej, ktéra zawsze

97 B. Stokes, Europe’s Green Deal Could Open a New Front in the Trade War, ,,Foreign Policy”, 7 stycznia
2020, https://foreignpolicy.com/2020/01/07/trump-trade-war-phase-one-china-europe-green-deal-
new-front/.
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miala daleko idgce implikacje polityczne i z zakresu bezpieczenstwa (48 pro-
cent gazu z uzywanego w UE jest obecnie importowane z Rosji). Wprawdzie
w najblizszej dekadzie, do 2030 roku, Rosja jeszcze moze by¢ beneficjentka
Zielonego Ladu, gdyz zapotrzebowanie na gaz jako przej$ciowe Zrdédlo energii
pozostanie w Unii na wysokim poziomie, a nawet moze wzrosnac¢, niemniej
perspektywa wycofywania sie Unii z paliw kopalnych oraz wzrost cen emi-
sji dwutlenku wegla beda powodowad, ze inwestycje w nowa infrastruktu-
re gazowa czy importu ropy (oraz utrzymywanie starej) nie beda sie opla-
caly, za$ zmiany te odczuwalne beda juz w biezacej dekadzie. Politycznym
i finansowym sygnalem tych zmian sa decyzje unijnych instytucji, np. Euro-
pejskiego Banku Inwestycyjnego, wycofujacych sie z kredytowania inwesty-
cji gazowych, oraz wspomniana wcze$niej zielona taksonomia. W projekcie
rozporzadzenia dotyczacego wytycznych w sprawie rozwijania transeuropej-
skiej infrastruktury energetycznej (The Trans-European Networks for Energy,
TEN-E), przedstawionym w grudniu 2020 roku, Komisja Europejska zapropo-
nowala wycofanie wsparcia dla rozwoju infrastruktury naftowej i gazowej,
gdyz sa one sprzeczne z celem dekarbonizacji. Ta kluczowa zmiana para-
dygmatu oznacza ,odchodzenie od zapewniania tradycyjnie rozumianego
bezpieczenstwa energetycznego na rzecz ochrony klimatu”®®. W perspekty-
wie kilkunastu lat Rosja traci¢ bedzie na znaczeniu jako pozbawiony alterna-
tywy strategiczny partner UE w dziedzinie energetyki, nawet jesli pojawilyby
sie nowe mozliwo$ci wspélpracy (np. w produkcji i imporcie wodoru, o czym
nizej).

Udana realizacja Zielonego L.adu spowoduje, ze w latach 2030-2050 geostrate-
giczne i ekonomiczne problemy zwigzane z importem ropy czy gazu przesta-
ng istnie¢ (do 2030 import gazu utrzyma sie na dotychczasowym poziomie),
ale Unia juz teraz musi stawi¢ czola innym zagrozeniom i przygotowywac
sie na nowe dylematy. Realizacja neutralnosci klimatycznej nie oznacza tylko
jednostronnej redukc;ji zaleznosci od importu paliw kopalnych od partneréw
zagranicznych, lecz takze konieczno$¢ tworzenia nowych. Moga one doty-
czy¢ zwlaszcza sprowadzania do Europy litu oraz tzw. metali ziem rzadkich,
a zapotrzebowanie na nie bedzie rosto. Sa one potrzebne do wytwarzania
produktéw do stosowania zielonych technologii: wiatrakéw, paneli fotowol-
taicznych, baterii litowo-jonowych, samochoddéw elektrycznych, a takze in-
nych nowoczesnych urzadzen (np. dronéw). Wedlug szacunkéw popyt na te
surowce wzroé$nie do 2050 roku dwukrotnie, a w niektérych sektorach (np.

98 A. toskot-Strachota, Wycofywanie wsparcia UE dla infrastruktury gazowej, Osrodek Studiéw
Wschodnich, 22 grudnia 2020, https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2020-12-22/
wycofywanie-wsparcia-ue-dla-infrastruktury-gazowe;.

Suwerenna Europa

71


https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2020-12-22/wycofywanie-wsparcia-ue-dla-infrastruktury-gazowej
https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2020-12-22/wycofywanie-wsparcia-ue-dla-infrastruktury-gazowej

Nowy rozdziat. Transformacja Unii Europejskiej a Polska

72

w produkgcji turbin do wiatrakdéw) zapotrzebowanie na nie moze zwiekszy¢
sie nawet pietnascie razy. 80 procent metali ziem rzadkich znajduje sie dzi-
siaj w Chinach, za$ kraj ten jest takze potentatem w technologiach stuzacych
przygotowaniu tych surowcéw do wykorzystania w przemysle®. Podczas gdy
dzisiaj problemem geopolitycznym jest uzaleznienie od importu gazu z Ro-
sji, w nieodleglej przysztosci kluczowe znaczenie moze miec jeszcze wieksza
zalezno$¢ od Chin w obszarze o znaczeniu strategicznym dla wprowadzenia
Zielonego Ladu.

W zwigzku z rosngcym zastosowaniem wodoru jako Zrédla energii, co jest
nowym celem Unii, konieczne bedzie podjecie decyzji o istotnym znaczeniu
dla bezpieczenstwa oraz rozwoju relacji z nowymi i starymi partnerami ener-
getycznymi. Wodor bedzie mie¢ fundamentalne znaczenie w tych sektorach,
gdzie trudna lub niemozliwa jest elektryfikacja (oparta na odnawialnych Zroé-
diach energii, OZE), bedaca podstawowym mechanizmem zalozonej zielonej
transformacji. Dotyczy to zwlaszcza przemystu ciezkiego, chemicznego oraz
cieplownictwa. Wodor mozna tez magazynowac, dzieki czemu mozna go
uzywac jako stabilizatora systemu, gdzie dominuja z natury niestabilne od-
nawialne Zrddla energii. Produkcja wodoru stala sie¢ przedmiotem miedzyna-
rodowego wyscigu, stad wspieranie jej ma kluczowe znaczenie dla rozwoju
gospodarki europejskiej jako takiej.

W lipcu 2020 roku Komisja Europejska przedstawila unijna strategie wodoro-
wal%® zas na grudniowym szczycie panstwa cztonkowskie przyjely konkluzje
dotyczace rozwoju rynku wodorowego. Dokumenty te nakreslaja najwazniej-
sze cele i instrumenty polityki w tym zakresie, jako podstawe do dalszych
prac legislacyjnych. Podczas gdy wodor stanowi obecnie tylko 2 procent mik-
su energetycznego UE, jego udzial ma wzrosng¢ do 13-14 procent w 2050
roku. Wedtug szacunkéw inwestycje w infrastrukture, technologie i produk-
cje wodoru siegna¢ mogga w tym czasie nawet pot biliona euro. Unia stawia
przede wszystkim na wodor pozyskiwany ze Zrédel odnawialnych (tzw. zielo-
ny), a do 2030 roku zbudowac ma 40 gigawatow jego mocy. Tak istotne usytu-
owanie wodoru w realizacji Zielonego Ladu otwiera nowy rozdzial w unijnej
polityce energetycznej. Nie pozostanie to bez istotnego wplywu na wszystkie

99 Sun Yu, D. Sevastopulo, China targets rare earth export curbs to hobble US defence industry,
4Financial Times”, 16 lutego 2021, https://www.ft.com/content/d3ed83f4-19bc-4d16-b510-
415749c032c1.

100 Komisja Europejska, Tworzenie gospodarki neutralnej dla klimatu: Komisja przedstawia plany
dotyczqce systemu energetycznego przysztosci i czystego wodoru, 8 lipca 2020, https://ec.europa.eu/
commission/presscorner/detail/pl/ip_20_1259.
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pozostale jej wymiary dotyczgce bezpieczenstwa energetycznego, prioryte-
téw infrastrukturalnych, przyszitosci gazu ziemnego czy tempa rozwoju OZE.

Strategia wodorowa w istotny sposéb wplynie takze na relacje z partnera-
mi zewnetrznymi Unii, zwlaszcza dotychczasowymi i przyszlymi dostawca-
mi energii. Wedle wszelkiego prawdopodobienistwa woddr dolaczy do tych
nos$nikéw energii, w przypadku ktéorych Unia Europejska w duzej mierze
uzalezniona jest od importu. Powodem jest wspomniany niedostatek pro-
dukcji w UE energii odnawialnej, ktéra wykorzysta¢ mozna do wytwarzania
zielonego wodoru. Kraje, ktdre juz zaczynajq realizowa¢ narodowe strategie
wodorowe, np. Niemcy, poszukuja mozliwosci sprowadzania go zwlaszcza
z Afryki Péinocnej'®. Europejski Zielony Lad tym samym dodatkowo zwiek-
Szy geostrategiczne znaczenie tego rejonu dla Unii - jego rola jako dostawcy
energii odnawialnej (w réznej formie) bedzie rosng¢. Nawet jesli udziat wo-
doru w miksie energetycznym UE bedzie mniejszy niz rola, jaka pelni w nim
dzisiaj gaz, to kwestie dywersyfikacji dostaw i wspdlpracy energetycznej
z rezimami autorytarnymi pozostana waznym elementem dyskusji politycz-
nej na forum Unii. Istotne znaczenie bedzie mialo w tym kontekscie ulozenie
nowych relacji energetycznych z Rosja. Rozwazane sa mozliwosci transpor-
towania wodoru z Rosji, takze juz istniejgcymi gazociggami. O perspektywie
wykorzystania do tych celéw powstajacego gazociagu Nord Stream 2 moéwia
przedstawiciele rzadu niemieckiego'®?. Cho¢ techniczne warunki uzycia ist-
niejacej infrastruktury gazowej sg dopiero przedmiotem analiz, mozliwos¢
uczynienia z wodoru elementu nowej ,pozytywnej” agendy w relacjach z Ro-
sja 1 przynajmniej cze$ciowego utrzymania }gczacych z nia Europe wiezow
energetycznych bedzie jednym z gléwnych watkéw dyskusji nad unijna stra-
tegia wobec Moskwy.

Kluczowy cel polityki Unii - przeciwdzialanie zmianom klimatycznym — nie
zostanie osiagniety, jesli Zielony Lad pozostanie tylko projektem europejskim.
Takze pod tym wzgledem dazenie do neutralnosci klimatycznej w 2050 roku
przesuwac bedzie priorytety unijnej polityki zagranicznej. Unia bedzie musia-
la budowac koalicje i sieci wspolpracy miedzynarodowej oraz lobbowac na
rzecz przyjetych przez siebie zobowiazan tak, by inne kraje szly jej sladem.
Za sprawg swojego potencjalu ekonomicznego i regulacyjnego Unia moze

101 M. Kedzierski, Woddr - nadzieja niemieckiej polityki klimatycznej i przemystowej, Osrodek Studiéw
Wschodnich, 6 maja 2020, https://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarze-osw/2020-05-06/
wodor-nadzieja-niemieckiej-polityki-klimatycznej-i.

102 V. Eckert, UPDATE 1-Germany looking at green hydrogen co-operation with Russia - minister,
Reuters, 16 lutego 2021, https://www.reuters.com/article/russia-germany/update-1-germany-
looking-at-green-hydrogen-co-operation-with-russia-minister-idUSL8N2KM38Z.
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odegra¢ wiodaca role w ustanawianiu miedzynarodowych standardéw w no-
wych obszarach zwiazanych z ochrong klimatu i transformacja energetyczna,
np. powstajacego rynku wodoru. Ambicja ta bedzie niewatpliwie przy$wiecac
Unii, gdyz tylko w ten spos6b mozna zabezpieczy¢ realizacje projektu Zielone-
go Ladu wewnatrz Wspdlnoty.



Polska wobec transformaciji
Unii Europejskiej

Niniejszy raport pokazuje, ze priorytety Unii Europejskiej, jej mechanizmy
funkcjonowania oraz miejsce w $wiecie ulegaja znaczacej i trwatej redefinicji.
Jednak zadna z tych zmian nie podwaza fundamentalnego dla polskiej racji
stanu zalozenia: nasze cztonkostwo w Unii Europejskiej — jako wybor cywiliza-
cyjny, dZwignia rozwoju gospodarczego oraz polisa bezpieczenstwa — nie ma
sensownej alternatywy!®. Unia jest tym najblizszym Srodowiskiem regulacyj-
nym, politycznym i gospodarczym, stad jak nic innego bedzie nadal wyznaczaé
poziom ambicji, okreslac pole manewru i dostarczac instrumentéw do realiza-
cji polskich intereséw. W stosunku do 2004 roku, kiedy Polska przystepowala
do Unii, waga czlonkostwa nie tylko sie nie zmniejszyla, lecz nawet wzrosta.
Zmienit sie bowiem - albo poszerzyl - jego punkt odniesienia. Woéwczas istota
akcesji sprowadzala sie do zakotwiczenia Polski w $wiecie Zachodu i nadro-
bienia dystansu rozwojowego wobec innych krajéw europejskich. Ten cel in-
tegracji naszego kraju pozostaje w dalszym ciggu w mocy. Ale z biegiem czasu,
glownie wskutek glebokiej zmiany konstelacji miedzynarodowej w ostatnich
dwoch dekadach, rosnie znaczenie innego uzasadnienia polskiego cztonko-
stwa w UE.

Swiat wokét Polski i Europy stal sie mniej stabilny i przewidywalny niz byt
jeszcze w 2004 roku. Wartosci stanowigce sedno éwczesnego wyboru cywili-
zacyjnego dokonanego przez Polske — demokracja, prawa czlowieka, wolnos$¢
gospodarcza, réwnos$¢ wobec prawa — nie stracily na aktualnosci, ale znalazty
sie pod rosnaca presja zewnetrzng. Stany Zjednoczone, przez dekady gwarant
nie tylko bezpieczenstwa, lecz takze spdjnosci Zachodu jako wspdlnoty war-
tosci, uchodza w oczach Europejczykdéw za schodzgace mocarstwo. Wiekszo$é

103 P. Buras, K. Petczyska-Natecz, Po co nam dzisiaj Unia?, Analiza forumIdei, Fundacja im.
Stefana Batorego, kwiecien 2018, https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Forum%20Idei/P0%20c0%20nam%20Unia.pdf.
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z nich uwaza, ze w ciggu dekady najpotezniejszym krajem $wiata bedq autory-
tarne Chiny'®. Rywalizacja miedzy Waszyngtonem a Pekinem odsuwa od Eu-
ropy Srodek ciezko$ci polityki globalnej, pozostawiajac mieszkancow naszego
kontynentu zdanymi na siebie samych w znacznie wiekszym stopniu niz kie-
dykolwiek po 1945 roku. Co wiecej, globalizacja okazala sie dla Europy i calego
Zachodu mieczem obosiecznym: pozostaje niezbednym warunkiem rozwoju,
lecz jest takze zZrodiem wspoéizaleznosci wykorzystywanych przez konkuren-
tow $wiata zachodniego jako instrument nacisku i szantazu. Jest ona takze
katalizatorem przemian destabilizujacych spoleczenistwa i poglebiajacych ich
podzialy wewnetrzne. Pojawily sie lub zaostrzyly nowe zagrozenia: zapasc de-
mograficzna, niekontrolowana migracja, zap6znienie technologiczne Europy,
a przede wszystkim grozba katastrofy klimatycznej, ktéra dopiero w ostatniej
dekadzie stala sie pierwszoplanowym problemem politycznym. Istotne jest, ze
wiekszo$¢ tych problemow i wyzwan jest wspdlna dla wszystkich krajow Unii.

Ten kontekst zewnetrzny podkresla fundamentalne znaczenie zakotwiczenia
Polski w Unii Europejskiej nie mniej niz pozostate czynniki. Po kilkunastu
latach czlonkostwa jesteSmy silnie umocowani w strukturach politycznych
Unii, we wspélnym rynku i sieci powigzan z innymi krajami, ktére tworza nie-
odzowne ramy funkcjonowania naszego panstwa. W $wiecie bardziej nieprzy-
jaznym, nieprzewidywalnym i labilnym miejsce Polski jest wewnatrz wspol-
noty europejskiej, a nie gdziekolwiek indziej. Nie sposéb sobie wyobrazi¢,
aby z konsekwencjami tych przemian globalnych ostatniego dwudziestolecia
latwiej bylo nam mierzy¢ sie w pojedynke lub w jakimkolwiek innym hipote-
tycznym ukladzie sojuszniczym.

Unia Europejska moze i musi pelni¢ funkcje gtéwnej kotwicy stabilnos$ci Polski
takze dlatego, ze konstrukcja Wspolnoty okazala sie odporna na szereg wstrza-
sow i kryzysow, jakim poddana zostala w ostatnich latach. Wbhrew pesymistom
ikrytykom Unia wyszla obronna reka z kryzysu euro, zazegnala napiecia zwia-
zane z kryzysem migracyjnym, zachowala jednos$¢ wobec brexitu i podjela da-
lekosiezne decyzje w walce z pandemig COVID-19 i jej konsekwencjami (Fun-
dusz Odbudowy, wspdlny zakup szczepionek). Owszem, wszystkie te unijne
kryzysy i dzialania byly jednocze$nie Zrédlem powaznych - czesto dramatycz-
nych - napie¢ i konfliktéw miedzy parnstwami czlonkowskimi, przedmiotem
sporow kompetencyjnych oraz obiektem krytyki za opieszalo$¢, zachowaw-
czo$¢ czy niedostateczng skuteczno$¢. Unia nie byla wystarczajaco przygoto-
wana - politycznie i instytucjonalnie — na zaden z kryzyséw ostatniej dekady.

104 J. Oertel, China, Europe, and covid-19 headwinds, ECFR Commentary, 20 lipca 2020, https://ecfr.
eu/article/commentary_china_europe_and_covid_19_headwinds/.



Nie miala wypracowanych instrumentéw i sposobdéw dzialania, w zwigzku
z czym jej reakcje byly w duZej mierze improwizowane, a wypracowane roz-
wigzania bywaly niedostateczne. System Unii w spos6b malo przejrzysty i dos¢
niekonsekwentny laczy elementy wspoélpracy miedzyrzadowej i ponadnaro-
dowej, mechanizmy oparte na traktatach i procedury nieformalne, metody
polityczne i technokratyczne. I takim niedokoficzonym projektem pozostanie
wedle wszelkiego prawdopodobienstwa na lata. Niemniej okazal sie on - by¢
moze wilasnie dzieki takiej charakterystyce, a nie pomimo niej — dostatecznie
elastyczny, aby wytrzymac presje wyzwan, jakim musial stawié¢ czola. Odpor-
no$¢ systemu Unii na rozmaite sity odSrodkowe i dezintegracyjne jest bardzo
wazna lekcja ostatnich lat, co czyni scenariusz erozji bagdz upadku UE malo
prawdopodobnym.

Nowy rozdzial

Podczas gdy dyskusja nad miejscem Polski w Europie w ostatnich latach kra-
zyla wokol ryzyk zwiazanych z ewentualnym ,,polexitem” albo takim zr6zni-
cowaniem integracji, ktére groziloby wyrzuceniem naszego kraju poza nawias
wspdlnoty (Unia dwdch lub wielu predkosci, dominacja strefy euro), to w dzi-
siejszych warunkach skupienie sie na nich nie pozwala uchwyci¢ nowych
inie mniej waznych wyzwan. Wola czlonkostwa w UE wydaje sie dostatecznie
ugruntowana w polskim spoleczenstwie, by scenariusz wyjscia czynic¢ bardzo
matlo realistycznym (nawet przy zalozeniu, ze moze o nim przesadzi¢ decyzja
sejmu, a nie wiekszosci spoleczenstwa)!®. Wigksze uelastycznienie konstruk-
¢ji Unii niekoniecznie musi oznacza¢ powstanie czlonkostwa drugiej kategorii
w sensie formalnym. Okres pandemii raczej wzmocnil spéjno$¢ instytucjonal-
na UE, anizeli jg ostabil: $wiadczy o tym utworzenie Funduszu Odbudowy dla
calej Unii (a nie tylko strefy euro), a takze wzmocnienie koordynacji w no-
wych dziedzinach (polityka zdrowotna). Zréznicowanie integracji — o ktérego
konieczno$ci méwi przede wszystkim Francja — moze polegac raczej na czest-
szym sieganiu po formutle koalicji: beda one zawigzywane przez chetnych przy
braku porozumienia w gronie wszystkich panstw, w sprawach wymagajacych
jednomyslnosci lub nieuregulowanych dostatecznie w traktatach.

Owszem, tego rodzaju formy wspolpracy moga ostabia¢ spoisto$¢ catego blo-
ku i budowa¢ nowe formy solidarnosci miedzy panstwami zaangazowanymi
w realizacje wspoélnych projektéw. Niemniej metafory, ktére w ostatnich la-
tach ksztalttowaly nasza wyobraznie w dyskus;ji o integracji — zagrozenia defi-
niowane w kategoriach , marginalizacji”, ,cztonkostwa drugiej kategorii” lub

105 Badania ECFRiinne. O spoteczenstwie wobec UE por. nizej.
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»,znalezienia sie na peryferiach Unii” — juz nie opisuja trafnie rzeczywistosci.
Jakos¢ czlonkostwa w Unii, czyli zdolno$¢ do korzystania z dobrodziejstw inte-
gracji, zalezy od tego, czy Polska bedzie sama wspolksztaltowala transformacje
Unii oraz w jaki spos6b zdola wpisa¢ aktualne unijne priorytety w swoja dtu-
gofalowa strategie modernizacyjna. Nie tylko Unia stoi bowiem dzisiaj u progu
fundamentalnej przemiany. To samo dotyczy Polski, ktérej model gospodarczy
wymaga redefinicji, jesli mamy pozostac na $ciezce wzrostu, trwatego rozwoju
i budowy inkluzyjnego panstwa dobrobytu. Sprzegniecie sie tych dwoch pro-
ceséw - zapoczatkowanej glebokiej zmiany w Unii i wyczerpywania sie do-
tychczasowego modelu rozwoju Polski (konieczno$ci jego przebudowy) — wy-
znacza dzi$ gléwne parametry nowego rozdzialu naszego udzialu w integracji
europejskiej. Stawka w tej rozgrywece jest nie mniejsza niz w 2004 roku. Ten
nowy rozdzial nazwac¢ mozna by wrecz ,,akcesja 2.0”.

Pod istotnymi wzgledami dzisiejsze okolicznos$ci sa inne niz w 2004 roku,
kiedy rozszerzenie Unii bylo $wiadectwem stabilnosci i konsolidacji modelu
(zachodnio)europejskiego, bedacego przedmiotem takze polskich aspiracji.
Polska transformacja doskonale wpisywala si¢ wéwczas w ten unijny model,
a perspektywa czlonkostwa byla kluczowym katalizatorem zmian w kierunku
liberalizacji, panistwa prawa, wolnego rynku czy decentralizacji. Przystapienie
do Unii okazalo sie doskonalg kotwicg transformacji w kierunku §wiadomie
obranym przez Polske w latach 90. XX wieku - gléwne mechanizmy unijne,
zwlaszcza wspolny rynek, polityke spojnosci i polityke rolng, ukierunkowa-
no na konwergencje gospodarcza i zasypywanie podzialéw. Wejscie do Unii
wymagalo ogromnego wysitku gospodarczego i administracyjnego — potozono
wtedy podwaliny pod budowe nowoczesnej, konkurencyjnej gospodarki, roz-
wijajacej sie w tempie szybszym niz w pozostaltych krajach. Przez te kilkana-
$cie lat Polska budowala swoéj potencjat gospodarczy i polityczny, nadrabiajac
dystans dzielgcy nas od panstw zachodnich oraz stajac sie waznym ogniwem
unijnej sieci powiazan. Polska $wietnie wykorzystala te instrumenty. Fundu-
sze unijne zwiekszaly wzrost PKB o okolo 1 punkt procentowy rocznie, w za-
sadniczy sposéb przyczyniajac sie do redukowania dystansu wobec najlepiej
rozwinietych krajéw UE. Je$li PKB Polski per capita w momencie wejscia do
Unii byl na poziomie 45 procent jego poziomu w Niemczech, obecnie wynosi
juz 60 procent.

106 W 2019 roku PKB per capita mierzone parytetem sity nabywczej w Polsce byto na poziomie

73 procent Sredniej UE. Wiecej o ekonomicznych skutkach cztonkostwa w jego pierwszych 15 latach:
1. Morawski, Wpfyw integracji europejskiej na polskg gospodarke, Instytut In.Europa, 2019, http://
ineuropa.pl/in15/wplyw-integracji-europejskiej/.


http://ineuropa.pl/in15/wplyw-integracji-europejskiej/
http://ineuropa.pl/in15/wplyw-integracji-europejskiej/

Pytanie o to, jakim celom sluzy¢ ma w Polsce integracja europejska i jak ja
najlepiej wykorzysta¢, nalezy dzisiaj postawi¢ na nowo. To konieczne, gdyz
kompatybilno$¢ kierunku, w jakim moze zmierzaé¢ dzi§ Unia, z wyborami po-
dejmowanymi przez nasz kraj nie jest tak oczywista jak w przeszto$ci. Inaczej
niz w 2004 roku, kiedy przystepowaliSmy do projektu opartego na gotowym
modelu spoleczno-gospodarczym, jesteSmy dzisiaj czeScia — zaréwno pod-
miotem, jak i przedmiotem - glebokiej transformacji, a jej przysztos$¢ pozo-
staje otwarta. Innymi stowy, jesteSmy czlonkami struktury, ktéra rozpoczy-
na podrdéz w nowym i niedookreslonym kierunku. Mozemy go dzieki temu
wspotksztaltowaé, co daje Polsce mozliwo$¢ sprawczoséci. Wymaga to jednak
podjecia dyskusji o wlasnych priorytetach i interesach. Ale ta dyskusja musi
rowniez uwzgledniac to, ze istotne parametry rozwoju UE zostaly juz przesa-
dzone w ubieglych latach — takze przy naszym udziale (a czasem sprzeciwie
badz zaniedbaniu). Najwazniejsze z tych ustalonych wektoréw to cel w posta-
ci neutralnosci klimatycznej w 2050 roku oraz zwigzany z nim projekt prze-
budowy systemu energetycznego i spoleczno-gospodarczego Europy. To one
odcisna najsilniejsze pietno na agendzie unijnej w nadchodzacych dekadach.
Zielona transformacja nie jest efemeryda badz fanaberia polityczna instytucji
unijnych, lecz kierunkiem strategicznym obranym przez wszystkie panstwa
Unii Europejskiej — w tym Polske!?”.

Co wiecej, w obliczu prezydentury Joe Bidena w Stanach Zjednoczonych i jego
planéw w zakresie transformacji energetycznej oraz powrotu do przyjetego
w 2015 roku Porozumienia Paryskiego w sprawie ochrony klimatu, Unia Euro-
pejska przestaje by¢ samotna awangarda w tych wysitkach w skali $wiatowe;j.
Stany Zjednoczone ponownie wkraczaja na scene jako kluczowy aktor w wy-
$cigu technologicznym i gospodarczym, ktérego katalizatorem jest wlasnie
walka ze zmianami klimatycznymi. Ta perspektywa zasadniczo wzmacnia
strategiczny charakter zmiany dokonujacej sie w Europie. Stoi za nig przeko-
nanie, ze to wlasnie gleboka transformacja zrédel energii oraz sposobu gospo-
darowania jest nie tylko pozbawiona realnej alternatywy metodq zapobieze-
nia katastrofie klimatycznej, lecz takze wehikulem postepu technologicznego
1 rozwoju gospodarczego spoleczenstw europejskich oraz zabezpieczeniem
globalnego wplywu Unii. Europa nie moze w tym wyscigu pozostac¢ z boku.
Wprawdzie nie sposéb wykluczy¢ turbulencji politycznych, ktére dotknac
moga takze wieksze panstwa UE (np. Francje lub Wlochy), jednak scenariusz
odejscia od tych celéw jest mato prawdopodobny.

107 Polska zgodzita sie na to, aby UE obrata za cel neutralnos¢ klimatyczng w 2050, nie zadeklaro-
wata tylko, ze sama zobowigzuje sie do osiggniecia tego celu w tym terminie.
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W najblizszych latach kluczowym celem polskiej polityki (nie tylko europej-
skiej, ale i wewnetrznej) powinna by¢ budowa nowej, jak najdalej posunietej
symbiozy czy konwergencji miedzy ,,nowa Unia” a strategicznymi interesami
naszego kraju. Najblizsze kilka lat, zwlaszcza w okresie realizacji projektéw
w ramach Funduszu Odbudowy (do 2023 roku wigcznie), bedzie mialo w tym
kontekscie decydujace znaczenie. Niekwestionowany sukces naszej transfor-
macji gospodarczej nie zmienia faktu, ze niektére istotne jej filary sie wyczer-
puja. Stosunkowo niskie miejsce polskiego przemystu w miedzynarodowych
laficuchach dostaw nie gwarantuje utrzymania wysokiego tempa wzrostu go-
spodarczego w przysztosci. Polska ma jeden z najwiekszych probleméw de-
mograficznych w Europie, co negatywnie wplywa na podnoszenie produkcji
i obciaza system socjalny. Mamy za niski poziom inwestycji, w tym zwlaszcza
w badania i rozw6j, co ostabia mozliwo$ci naszego kraju w nadganianiu po-
stepu technologicznego. Polska musi przezwyciezy¢ fundamentalne problemy
w sektorze energetycznym: mamy najwyzsze ceny hurtowe energii i najbar-
dziej zanieczyszczone srodowisko w Europie, elektrownie i sieci energetyczne
$3 narazone na awarie i wymagaja modernizacji (przy rosnacym zapotrzebo-
waniu na prad), przed rokiem 2030 grozi nam luka produkcyjna. Te i inne
czynniki sprawiaja, Ze bez przestawienia zwrotnicy w kluczowych obszarach
Polska moze straci¢ dynamike rozwojowa i spas¢ do drugiej ligi, jesli chodzi
0 tempo wzrostu i poziomu jakosci zycial®. Co istotne wymienione problemy
nie sa w wiekszos$ci pochodng ewolucji Unii, lecz maja charakter strukturalny
1 systemowy. Ale przemiany w Unii dodatkowo wyostrzaja i wzmacniaja zna-
czenie wielu z nich.

Nowe unijne priorytety i kierunki integracji s zgodne z celami rozwojowymi
Polski i moga wspiera¢ jej modernizacje w stopniu nie mniejszym, niz mia-
1o to miejsce po 2004 roku!®. Stwarzaja one szanse budowy nowego modelu
wzrostu i dobrobytu, ktérego wypracowanie jest naszym strategicznym celem.
Ale sytuacja okresu przejSciowego, kiedy wypracowana musi zosta¢ nowa
komplementarno$¢ miedzy kierunkiem rozwoju calej Unii a zrebami nowej
wizji dla Polski (to jest sedno nowego rozdzialu czlonkostwa), kryje w sobie
takze ryzyko. Skutkiem fiaska takiej préby bylaby nie tylko utrata przez Pol-
ske potencjalnych mozliwos$ci wynikajacych z czlonkostwa. Mogtoby by¢ nim
takze zwiekszenie dystansu dzielacego nas od tych partneréw, ktérzy bardziej
skorzystaliby na transformacji Unii, jej nowych priorytetach oraz stuzacych

108 Por. P. Swieboda, Pietnascie kolejnych lat Polski w Unii Europejskiej: gra o wysokg stawke, Instytut
In.Europa, 2019, http://ineuropa.pl/in15/pietnascie-kolejnych-lat/.

109 Por. W kierunku gospodarki niskoemisyjnej, red. M. Bukowski, Raport Wise Europa, 2019, https://
wise-europa.eu/wp-content/uploads/2019/03/Nowe_otwarcie_Polska_zeroemisyjna.pdf.
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do ich realizacji instrumentach. Co wiecej, na drodze do wykorzystania moz-
liwos$ci oferowanych przez Unie w jej nowej odslonie nie mniej wazne bedzie
zadbanie o polska specyfike. Dotyczy to takze tych intereséw, ktére wynikaja
z jej niedostatkéw i niedojrzatodci. Adaptacja do nowych warunkéw nie moze
oznaczac pasywnosci. Innymi stowy, integracja europejska w swojej nowej od-
slonie moze sie sta¢ kluczowym wehikulem rozwoju Polski, jak to bylo w prze-
szlosci, lecz takze — w scenariuszu negatywnym — moze by¢ silg utrwalajaca
i poglebiajacy jej relatywne stabosci.

Wynik tych zmagan zaleze¢ bedzie w najwiekszym stopniu od wyboréw po-
dejmowanych przez sama Polske. Nowy rozdzial naszego czlonkostwa w UE
jest — podobnie jak jego pierwsza odslona — zadaniem dla calego spoleczen-
stwa, a nie tylko jego elit. Kwestia docelowego ksztalttu wizji rozwoju Polski
w nastepnych dekadach nie jest przedmiotem tego opracowania. Ale juz dzi$
mozna dostrzec najwazniejsze implikacje zmian zachodzacych w Unii, cze-
go absolutnie nie mozna poming¢. Szczeg6lna uwage nalezy zwr6cié na trzy
wymiary. Po pierwsze, zmiany w funkcjonowaniu rynku i Europejski Zielony
Lad maja daleko idgce konsekwencje dla roli panstwa, jego réznych struktur,
proceséw decyzyjnych i planowania strategicznego. Po drugie, nowe trendy
w Unii wymagaja redefinicji niektérych zalozen i hierarchii priorytetéw w po-
lityce europejskiej. Po trzecie, konieczna jest spoleczna konsolidacja proeuro-
pejskiej wiekszos$ci w Polsce, gdyz stosunek do kierunku zmian w Unii staje sie
przedmiotem narastajacej polaryzacji polityczne;j.

Czlonkostwo 2.0 a panstwo

Podobnie jak po akcesji w 2004 roku sukces Polski w Unii zaleze¢ bedzie
w ogromnej mierze od zdolno$ci panstwa i jego administracji do adaptacji
w zmieniajacych sie uwarunkowaniach wynikajacych z nowego kursu inte-
gracji. Mozemy budowa¢ na silnych podstawach, do§wiadczeniu i strukturach
stworzonych w ostatnich kilkunastu latach. Ale fundamentalnym problemem
pozostaje zalamanie sie systemu rzadéw prawa, zwlaszcza niezaleznego sa-
downictwa, co stalo sie Zrodiem konfliktéw z instytucjami europejskimi, pogle-
bia nieufno$é panstw czlonkowskich i biznesu do Polski oraz na dtuzsza mete
jest powaznym zagrozeniem dla wspdlnego rynku i polskiej w nim obecnosci.
Przywrdcenie praworzadnosci oraz przestrzeganie wyrokéw Trybunatu Spra-
wiedliwosci UE jest tym samym warunkiem wiarygodnosci Polski oraz naszej
zdolno$ci do niezakléconego uczestnictwa w procesie integracji w nadchodza-
cych latach. Niemniej nawet w takim scenariuszu wilgczenie sie w budowe
Europejskiego Zielonego Ladu jako kola zamachowego polskiej transformacji
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w kierunku gospodarki niskoemisyjnej bedzie wymagalo szeregu dziatan, kté-
re nie mialy dotad priorytetowego charakteru.

Strategia i koordynacja polityki europejskiej

Czekajaca Polske transformacja, ktérej ramy wyznaczane sa na poziomie
Unii Europejskiej, wymagac¢ bedzie skuteczniejszej koordynacji réznych
sektorow polityki oraz planowania strategicznego, uwzgledniajacego cele
unijne. Zielony Lad nie jest projektem jedynie z zakresu polityki klimatycz-
nej, lecz kompleksowym programem przebudowy calej gospodarki, z dale-
kosieznymi konsekwencjami funkcjonowania panstwa i spoleczenstwa. Cel
niskoemisyjno$ci musi prowadzi¢ do zasadniczej reformy nie tylko sektora
energetycznego, lecz takze transportu, przemystu, rolnictwa, budownictwa
czy cyfryzacji.

Polska musi niezwlocznie wypracowac¢ lub dostosowac swoje strategie sekto-
rowe w spos6b odpowiadajacy celom polityki Unii. Ogloszona w 2021 roku
»Polityka energetyczna Polski” obejmuje okres tylko do 2040 roku i tym samym
nie jest skorelowana z celem neutralnosci klimatycznej planowanej przez UE
na 2050 rok, nawet jesli zawiera bardziej ambitne niz dotad cele redukcyjne.
W wielu aspektach opiera sie ona na nierealistycznych zalozeniach (np. w od-
niesieniu do kluczowej kwestii, jak szacunki rozwoju ceny emisji dwutlenku
wegla)!’®. Nie stanowi tym samym podstawy do dlugofalowego planowania
i jasnego sygnalu dla podmiotéw rynkowych, jak realistycznie wygladac be-
dzie transformacja sektora biorgca pod uwage unijne trendy. Takie strategie
uwzgledniajgce spodziewany rozwdj polityki unijnej potrzebne sg we wszyst-
kich kluczowych sektorach i powinny skladacd sie na Strategie Rozwoju Gospo-
darki Niskoemisyjnej!.

Kompleksowy horyzontalny przeglad i dostosowanie strategii sektorowych
wymagaja dobrej koordynacji, ktéra w przeszlosci zapewnial Urzad Komite-
tu Integracji Europejskiej. Przelozenie pionu unijnego z Ministerstwa Spraw
Zagranicznych do Kancelarii Premiera, co dokonalo sie decyzja rzadu w 2020
roku, moze miec¢ z tej perspektywy istotne zalety. W ten sposob zareagowano
na zmiane w Unii, ktéra polega na wzmocnieniu Rady Europejskiej i wzro-
$cie znaczenia bezposrednich negocjacji miedzy szefami panstw i rzadéw.

110 Por. Polska neutralna klimatycznie 2050. Elektryfikacja i integracja sektoréw, Forum Energii,
19 czerwca 2020, https://www.forum-energii.eu/pl/analizy/integracja-sektorow.

111 Por. M. Bukowski, P. Leszczynski, Z. Wetmanska, Zielona Odbudowa. Od kryzysu do realnej
zmiany, Wise Europa, listopad 2020, https://wise-europa.eu/2020/11/09/zielona-odbudowa-od-
kryzysu-do-realnej-zmiany-2/.
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Skupienie kompetencji oraz koordynacji spraw zwigzanych z UE w bezposred-
nim zapleczu premiera ma zagwarantowac wyzszg jakos¢ kierowanych przez
ten urzad dzialan i wieksza sile przebicia w strukturach rzadowych i admini-
stracji. Ten nowy uklad instytucjonalny moze mie¢ tez pozytywne znaczenie
z punktu widzenia potrzeb przeformulowania celéw tej polityki w kontekscie
Zielonego Ladu, zapewnia bowiem szeroki oglad poszczegdlnych sektoréw
oraz powigzan miedzy nimi, co moze ulatwia¢ ich koordynacje w sprawach
unijnych. Problemem moze by¢ natomiast pokusa centralizacji i brak koniecz-
nej przejrzystosci proces6w decyzyjnych, ktére ujawnily sie zwlaszcza w trak-
cie prac nad Krajowym Planem Odbudowy, a takze nadmierne uwiklanie
w biezaca polityke partyjna.

Kluczowa rola wladz lokalnych

Realizacja zielonej transformacji, ktorej wehikulem staje sie Unia, wymaga
zmiany paradygmatu w prowadzeniu polityki na linii rzad-samorzady: stala,
oparta na zaufaniu wspélpraca wladzy centralnej z pozostatymi szczeblami
administracji*2. Istota zmian jest kompleksowe przeformulowanie modelu
spoteczno-gospodarczego Polski, dlatego konieczne bedzie wypracowanie na-
wyku i zdolno$ci przeprowadzania szerokich konsultacji spotecznych i inklu-
zyjnego procesu podejmowania decyzji. Transformacja nie ma wiekszej szan-
sy powodzenia, gdy jest wprowadzana odgornie i nieprzejrzys$cie. Taki model
nie tylko nie zapewnia odpowiedniej legitymizacji, ale takze skala wyzwania
przerasta mozliwo$ci planistyczne i wykonawcze nawet najsprawniejszej ad-
ministracji centralne;j.

Sposob, w jaki przygotowano Krajowy Plan Odbudowy, a nastepnie podda-
no go ,konsultacjom”, to klasyczny przyklad zarzadzania centralistycznego
i odgérnego, co nie rokuje dobrze dla trwatosci i jakosci odbudowy dzialan
podejmowanych na podstawie tego projektu. Dokument zostal opracowany
w calodci za zamknietymi drzwiami, w niejasnej procedurze, a jego autorzy
pozostaja anonimowi. Brak tez przesltanek, by sadzi¢, ze plan dostatecznie
uwzglednia postulaty zglaszane przez samorzad badz przedstawicieli spotle-
czenstwa obywatelskiego.

Pienigdze z Funduszu Odbudowy i z siedmioletniego budzetu UE 2021-2027
powinny szerokim strumieniem poptynac¢ w strone szczebla lokalnego zgodnie
z priorytetami rozwojowymi i zasadg pomocniczo$ci (podczas gdy w ostatnich

112 Dotyczy to takze koniecznosci uwzgledniania roli innych instytucji paristwa (UOKIK, KNF, NBP).
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latach samorzady czestokro¢ wspierano wedtug klucza partyjnego!'?). Ogrom-
ny ciezar i odpowiedzialno$¢ za wlasciwe przygotowanie projektéw reform
zmian, a nastepnie za ich realizacje, spoczywac beda wlasnie na samorzadach,
ktére powinny otrzymac finansowe i techniczne wsparcie od rzadu. To one
majg odegrac¢ kluczowq role we wprowadzaniu glownych zmian, takich jak
budowa nowych mocy energetycznych bazujacych na odnawialnych zrédiach
energii, dostosowanie rozwigzan transportowych do nowych potrzeb, prze-
ksztalcenie rolnictwa, dostosowanie polityki le$nej, ale takze w zarzadzaniu
spolecznym wymiarem zmian (na przyklad w przeciwdzialaniu ubéstwu
energetycznemu, wykluczeniu transportowemu czy tez stuzgc wsparciem dla
potrzebujacych w regionach gorniczych). Znaczenie samorzadow wyplywa tez
z faktu, ze tradycyjnie to one cieszg sie¢ najwiekszym zaufaniem spolecznym,
maja wiec moc legitymizujaca proces przemian. Nalezy tez pamietac, ze upod-
miotowienie wspdlnot lokalnych i samych obywateli lezy w naturze zielonej
transformacji, czego przykladem moze by¢ energetyka prosumencka, bedaca
jednym z najwazniejszych filaréw przysztego systemu energetycznego. Polity-
ka nie moze ignorowac tej rzeczywistosci.

Powaznym problemem moze okaza¢ sie zla sytuacja finansowa, bedaca skut-
kiem celowej polityki rzadu, obliczonej na ostabienie samorzaddow (zwlaszcza
w duzych metropoliach), i dodatkowych obcigzen wynikajacych z pandemii
oraz kolejnych reform (np. szkolnictwa). Samorzady wymagaja wsparcia ze
strony wladzy centralnej, tak aby byly w stanie podola¢ finansowo zaréwno
konieczno$ci wspéHinansowania projektdw, jak i przygotowywania wnioskdw
z uwzglednieniem nowych i trudniejszych do spelnienia kryteridow.

Jak zapewni¢ wsparcie dla innowacji

Atutem Polski, wypracowanym na przestrzeni ostatnich dwéch dekad, jest
sprawno$¢ w pozyskiwaniu i wykorzystywaniu funduszy unijnych. Ale kom-
petencje te trzeba znacznie wzmocni¢ o umiejetno$¢ wygrywania konkurséw
i uczestnictwo w bardziej zaawansowanych projektach, nastawionych na wy-
pracowanie badz zastosowanie innowacyjnych technologii i rozwigzan. To one
beda mialy kluczowe znaczenie w przeskoku do nowego etapu modernizacji.
Odgrywaja one tez coraz wieksza role we wspolpracy wojskowej — zaréwno

113 J. Flis, P. Swianiewicz, Rzqdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych - requty podziatu, Analiza Fundacji
im. Stefana Batorego, styczen 2021, www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2021/01/Rzadowy-
Fundusz-Inwestycji-Lokalnych-reguty-podziatu.pdf; oraz D. Szescito, A. Gasiorowska, R. tapszynski,
St. Zakroczymski, Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych: kazdemu wedtug potrzeb czy wedtug barw
politycznych?, Analiza Fundacji im. Stefana Batorego, styczen 2021, www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2021/01/Raport_RFIL_kazdemy-wedtug-potrzeb-czy-wedtug-barw-politycznych.pdf.


www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2021/01/Rzadowy-Fundusz-Inwestycji-Lokalnych-reguły-podziału.pdf
www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2021/01/Rzadowy-Fundusz-Inwestycji-Lokalnych-reguły-podziału.pdf
www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2021/01/Raport_RFIL_każdemy-według-potrzeb-czy-według-barw-politycznych.pdf
www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2021/01/Raport_RFIL_każdemy-według-potrzeb-czy-według-barw-politycznych.pdf

w UE, jak i w NATO. Jak dotad znajdowali$my sie w ogonie krajéw uczestni-
czacych w tego rodzaju projektach. W programie Horyzont 2020 (perspektywa
finansowa 2014-2020) Polska znalazla sie na ostatnim miejscu pod wzgledem
stosunku funduszy wplaconych z budzetu panstwa do funduszy pozyskanych
z programu w formie grantéw!!4. Przyczyny sa rézne, na czele z zap6znieniem
ka. Ale cze$¢ dystansu mozna by zmniejszy¢, gdyby panstwo udzielilo wiek-
szego wsparcia technicznego i finansowego w trudnych i kosztownych pro-
cedurach aplikacyjnych badz poprzez wieksze wysilki na rzecz dostosowania
europejskich programoéw do polskich potrzeb (a takze politycznego lobbingu
na rzecz naszych wnioskodawcow). Fundusze te sg potencjalnie wielka szansa
rozwojowa dla polskiej nauki, przemystu i innych dziedzin, w tym m.in. opieki
zdrowotnej. Tradycyjnie galezie te cierpig na niedoinwestowanie sektora ba-
dan i rozwoju. Rozmiar europejskich funduszy na te cele jest znaczny i ro$nie:
w minionym budzecie program Horyzont 2020 wynidst 77 mld euro, za§ w no-
wej perspektywie 2021-2027 program Horyzont Europa zostanie wyposazony
w az 95,5 mld euro.

Podobne wyzwania dotycza wykorzystania srodkéw na transformacje cyfro-
wa wramach Funduszu Odbudowy. Nalezy zapewni¢, by infrastruktura 5G byla
tez mocno rozbudowana na prowingji i terenach wiejskich. Szczegdlne zna-
czenie maja tu inwestycje w umiejetnosci — Polska jest na konicu unijnych ran-
kingéw ucyfrowienia spoleczenstw i przedsiebiorstw. Ze wzgledu na duzy
udzial panstwa w przemysle kluczowe sa réwniez inwestycje w ucyfrowienie
administracji publicznej, polegajace nie tylko na dostepnosci ustug w Interne-
cie, ale rowniez na wyszkoleniu kadry, gotowej wspierac sektor prywatny we
wdrazaniu cyfrowych innowacji poprzez szkolenia, doradztwo czy udostep-
nianie oprogramowania.

Czlonkostwo 2.0 a polityka europejska

Wobec nowego rozdziatu integracji europejskiej, ktérego zreby zostaly tu opi-
sane, duza cze$¢ elit politycznych w Polsce podchodzi do tych zapowiadanych
zmian z dystansem i obawami. Dotyczy to przede wszystkim rzadzacych dzi$
krajem, ale podobne nastroje nie sa catkiem obce takze opozycji, mediom i kre-
gom akademickim lub eksperckim. Polska jest dzi$ jedynym krajem, ktéry nie
przyjal na siebie zobowigzania osiggniecia neutralnosci klimatycznej w 2050

114 B. Paszcza, The EU is preparing an innovative leap forward, which Poland may not take advantage
of, Klub Jagiellonski, pazdziernik 2019, https://klubjagiellonski.pl/2019/10/10/the-eu-is-preparing-an-
innovative-leap-forward-which-poland-may-not-take-advantage-of/.
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roku. Ambitna polityka klimatyczna, bedaca filarem Europejskiego Zielonego
Ladu, postrzegana jest czesto jako sprzeczna z traktatowa zasada suweren-
nosci panstw czlonkowskich w okreslaniu parametréw miksu energetyczne-
go w danym kraju. Zmiana w sposobie funkcjonowania rynku wewnetrznego
w kierunku wiekszego nacisku na prawa socjalne odczytywana jest jako wyraz
protekcjonizmu wymierzonego w wolng konkurencje. Coraz wiekszy nacisk
na praworzadno$¢ prowadzi do politycznej izolacji Polski, gdzie problemy
z rzgdami prawa sg wrecz katalizatorem wigkszej aktywnosci instytucji Unii
w tym obszarze. Przyjmowanie uchodzcéw jest w Polsce politycznym tabu,
podczas gdy stosunek do oczekiwan pomocy krajom szczegélnie dotknietym
problemami nieregularnej migracji staje sie jednym z miernikdw unijnej so-
lidarnosci. Z kolei budowa suwerennosci europejskiej w ré6znych wymiarach
zaciera kluczowy dla polskiej polityki zagranicznej i europejskiej podzial na
wymiar gospodarczy (tu filarem jest UE) i filar bezpieczenstwa (NATO, USA).
Obawa, ze budowa autonomii strategicznej odciagnie Unie od Stanéw Zjed-
noczonych i podwazy fundament sojuszu transatlantyckiego, jest w nas silna.
Polska nie tylko nadal nie weszla do strefy euro, ale nie jest tez zwykle za-
interesowana poglebianiem integracji w innych obszarach, nie uczestniczac
w wiekszos$ci projektéw tzw. wzmocnionej wspélpracy.

Nie sposéb negowac dylematow, jakie wigza sie z perspektywy Polski z szere-
giem nowych kierunkéw polityki Unii. Nowy etap naszego cztonkostwa w UE
cechuje sie wlasnie tym, zZe wiele dotychczasowych przestanek, na jakich opie-
rala sie polska polityka europejska po 2004 roku, ulega erozji. Ale transforma-
cja Unii jest w ogromnej mierze odpowiedzig na wyzwania zmieniajgcego sie
otoczenia miedzynarodowego i problemoéw globalnych, natomiast w tym sa-
mym czasie Polska wkracza w okres poszukiwania nowego pomystu na siebie
sama. To sprawia, ze adaptacji ulega¢ musi takze definicja naszych intereséw
w UE oraz stosunek do dokonujacych sie w niej proceséw. Sytuacja, w Kktorej
Polska coraz czedciej raczej kontestuje kierunki rozwoju UE (lub sie z nimi nie
utozsamia), niz aktywnie je wspoéttworzy, nie stuzy dlugofalowym interesom
kraju. W kilku obszarach polityki europejskiej nowe spojrzenie na nasze inte-
resy bedzie szczegdlnie istotne.

Nowy model gospodarczy Unii a Polska

Najwazniejszym celem polskiej polityki europejskiej bedzie zapewnienie, by
ramy unijne jak najlepiej stuzyly nowym celom rozwojowym. Przy zalozeniu,
ze ambicjg naszego kraju jest odejscie od modelu odtwodrczego opartego na ni-
skich kosztach pracy i miejscu w dolnej cze$ci fancuch dostaw, Polska na nowo



musi okredli¢ priorytety, zwlaszcza w odniesieniu do agendy ekonomicznej
Unii i funkcjonowania wspdélnego rynku.

Akceptacja celu osiggniecia przez Polske neutralnosci klimatycznej w 2050
roku jest konieczna, gdyz polityczne koszty wstrzymywania sie od niej sa wy-
sokie i niepotrzebne. Fakt, Ze Unia jako calo$¢ wyznaczyla sobie ten cel, ozna-
cza, ze podporzadkowana bedzie mu legislacja przyjmowana w procedurze
wspolnotowej, czyli bez mozliwos$ci zablokowania jej przez jeden kraj. Innymi
slowy, niezaleznie od tego, czy Polska bedzie sama chciala osiggna¢ cel neu-
tralno$ci klimatycznej w 2050 roku, czy nie, musi stosowac regulacje prawne,
ktdre ten cel dla calej Unii zakladajg. Wolniejsze tempo naszej transformacji
w kierunku niskoemisyjnym oznaczaloby, ze inne kraje musialyby przejac
ciezar skompensowania polskich emisji, a tym samym konieczno$¢ podjecia
trudnych negocjacji na ten temat z partnerami. Kapital polityczny, jaki trzeba
by w te rozmowy zainwestowac, nie mdglby zosta¢ wykorzystany w innych ob-
szarach, gdzie bedziemy musieli walczy¢ o swoje interesy. Zwlekajac z akcep-
tacja celu neutralnosci klimatycznej, Polska rezygnuje takze z czeSci wspar-
cia dostepnego w ramach Funduszu Sprawiedliwej Transformacji (np. pomoc
zwalnianym pracownikom sektora weglowego), ktérej wyplata uzalezniona
jest wlasnie od zgody na ten cel.

Realizacja celéw klimatycznych oraz zapewnienie odpowiedniego wsparcia
ze strony Unii wymaga konsekwencji w polityce europejskiej, odpowiedniej
hierarchii priorytetéw i unikania konfliktu celéw. W priorytetowym interesie
Polski jest zadbanie o to, aby uzyska¢ jak najwiecej srodkéw z funduszu mo-
dernizacyjnego w ramach europejskiego systemu handlu emisjami, ktére to
pieniadze przeznaczone bylyby na wsparcie transformacji polskiego sektora
energetycznego. Polska nie uzyskala takich gwarancji na szczycie UE w grud-
niu 2020 roku, bo wtedy tracila energie i wydawala kapital polityczny na walke
z mechanizmem ochrony praworzadno$ci. Nasza pozycje w toczacej sie nadal
dyskusji znaczaco ostabia réwnolegla batalia o zgode Komisji Europejskiej na
pomoc publiczna dla sektora weglowego w Polsce (do 2 mld zlotych rocznie'?®),
ktdra przewiduje rzadowy plan wychodzenia z wegla®S.

Polska byla zawsze liderem liberalizacji i otwarto$ci rynku, ale wzrost jej po-
tencjalu gospodarczego powoduje wieksze zainteresowanie tymi elementami

115 B. Oksifska, Czy rzqd porozumie sie z gérnikami?, ,Rzeczpospolita”, 22 marca 2021, https://www.
rp.pl/Wegiel/303219935-Weglowy-impas-Czy-rzad-porozumie-sie-z-gornikami.html.

116 W marcu 2021 roku Komisja Europejska zgtosita zastrzezenia do uchwalonych przez

niemiecki Bundestag jednorazowych odszkodowan dla firm RWE (2,6 mld euro) i Leag (1,75 mid
euro) za wycofanie sie z wegla brunatnego (do 2038 roku): https://www.rbb24.de/studiocottbus/
politik/2021/03/braunkohle-unternehmen-entschaedigung-eu-kommission-zweifel.html.
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polityki konkurenc;ji i polityki przemystowej UE, ktére majq charakter etaty-
styczno-protekcjonistyczny. Polska wsparta m.in. Francje i Niemcy w dziala-
niach na rzecz reformy prawa konkurencji, ktére dawaloby mozliwosé two-
rzenia firm-gigantéw europejskich. Gléwnym celem bylo umozliwienie fuzji
Orlenu i Lotosu jako strategicznego celu rzadu. Niemniej podejscie to kryje
w sobie ryzyko. Strategicznym celem powinno by¢é wspieranie sektora inno-
wacji i nowych technologii oraz rynku cyfrowego. W tym obszarze potencjat
polskich podmiotéw jest ograniczony, kluczowe znaczenie majg firmy $redniej
wielkosci. Mnozace sie regulacje, np. w obszarze cyfrowym, moga przyczynic
sie do podwyzszenia kosztéw ich dzialalnosci, bo utrudniaja wejscie na rynek
mniejszym graczom i dzialajg mrozaco na innowacyjnos¢. Ponadto moga one
doprowadzi¢ do znacznego wzrostu kosztow ustug cyfrowych, ktére niepro-
porcjonalnie dotkna polskich konsumentéw. Widziana z tej perspektywy poli-
tyka wspierajaca duzych i dominujgcych uczestnikéw rynku moze okazac sie
ryzykowna. To samo dotyczy potencjalnego ostabienia Komisji Europejskiej
jako neutralnego arbitra w polityce konkurencji. W tym konteks$cie kluczowe
z punktu widzenia naszego kraju zdaje sie zapewnienie, Zze powstajace unijne
inicjatywy nie tylko pozostaja otwarte dla wszystkich panstw, ale réwniez ak-
tywnie wspieraja szeroki w nich udzial.

Nasze nowe ambicje rozwojowe powinny natomiast wplyna¢ na zmiane
optyki, jesli chodzi o agende spotecznag Unii. Konkurowanie tanig sila robo-
cza w malejacym stopniu bedzie kolem zamachowym polskiej gospodarki, zas
aspiracje polskich pracownikéw sg dzisiaj wyzsze, niz byty w przeszlosci. Wyz-
sze standardy pracy i ptacy sa fundamentem modelu zréwnowazonego rozwo-
ju, do ktorego dazy polskie spoleczenstwo, za$ dzialania Unii w tym obszarze
sq odpowiedziag na zapotrzebowanie obywateli. Pelna harmonizacja polityk
spolecznych nie jest przedmiotem dyskusji i bylaby przeciwskuteczna, ale to
my powinni$my silniej wlaczy¢ sie w ten nurt europejskiej debaty i widzie¢ ja
w kontekscie nowych celéw Unii.

W nowej rzeczywistosci Unii Polska powinna przyspieszy¢ przygotowania do
wejscia do strefy euro. Bez Wielkiej Brytanii waga krajow pozostajacych poza
strefa euro jest znikoma. Trwajac poza strefg euro, Polska bedzie w coraz wigk-
szym stopniu biernym obserwatorem i realizatorem decyzji przesadzanych
w tej strefie. Wprawdzie kryzys wywolany pandemia COVID-19 powstrzymat
poglebiajacy sie instytucjonalny podzial miedzy strefa euro a reszta Unii, ale
w kontekscie przyjetych w 2020 roku rozwigzan poglebienie integracji w tej
strefie bedzie jednak postepowalo, tyle Zze w sposéb mniej formalny i przej-
rzysty. Finansowa konstrukcja Funduszu Odbudowy odegra przy tym istotng
role. Fundusz przewidziany jest dla calej Unii, ale obligacje denominowane



beda w euro, co wzmocni pozycje tej waluty zaréwno w samej Wspdlnocie,
jak i na miedzynarodowych rynkach finansowych. Uczynienie z euro waluty
zdolnej konkurowac z dolarem jako waluta rezerwowa jest jednym z najwaz-
niejszych celéw projektu suwerennosci ekonomicznej Unii, majacym dtugofa-
lowo zabezpieczy¢ interesy calego bloku. Przyjecie Funduszu Odbudowy jako
instrumentu finansowanego przez wspdlny dlug jest wprawdzie formalnie
dzialaniem jednorazowym, ale pod wzgledem politycznym oznacza przelom,
ktérego konsekwencje moga by¢ szczegélnie istotne dla strefy euro: obnizona
zostala polityczna i psychologiczna bariera przed wprowadzeniem elementéw
solidarnos$ciowych (pejoratywnie nazywanych unig transferowa), ktére uwa-
zane sg za warunek stabilizacji obszaru wspolnej waluty.

Po brexicie uklad sit w Unii przesunal sie jeszcze bardziej na korzysc¢ strefy
euro. Dolaczenie kolejnych panstw (Chorwacja, Bulgaria) bedzie oznaczac, ze
w 2022 roku zaledwie 6 z 27 panstw bedzie poza strefa (przy czym Dania jest
zwigzana stalym kursem wymiany z euro). Nieprzypadkowo dyskusja na te-
mat przyszlosci integracji walutowej i bankowej nabrala w ostatnich latach
tempa w Rumunii, ale tez w Szwecji i Danii. Paniistwa pozostajace poza strefa
beda mialy minimalny wplyw na ewolucje instytucjonalng i na decyzje strefy
euro, ktore beda mialy konsekwencje dla calej Unii'’". Brak jasnej deklaracji
co do kalendarza, kiedy Polska mialaby przyjac euro (pomijajac takie, ktdre
sluza odsuwaniu decyzji w nieskonczonos$¢), i dzialania wrecz te perspektywe
oddalajace (np. poziom inflacji, uzaleznianie NBP od polityki rzadowej, dewa-
luacja) beda — niezaleznie od kosztéw ekonomicznych — dziala¢ na niekorzys¢
Polski i ostabia¢ jej pozycje w Unii.

Integracja, nie autarkia

Polska powinna w wiekszym stopniu wykorzystywac potencjal integracji eu-
ropejskiej w dziedzinach, ktére maja kluczowe znaczenie dla jej bezpieczen-
stwa (takze ekonomicznego) i rozwoju technologicznego. Dotyczy to zwlaszcza
polityki energetycznej i przemyshu zbrojeniowego, a takze rynku cyfrowego.
Rewizji wymagac bedzie postrzeganie samowystarczalnosci (autarkii) jako
gwarancji suwerennosci.

W sferze polityki energetycznej Polska powinna zwrdci¢ wieksza uwage na
mozliwosci, jakie stwarza wspolny rynek europejski. Nie ulega watpliwosci, ze
jako kraj przemystowy oraz panstwo graniczne Unii Europejskiej musimy mie¢

117 A. Czerniak, A. Smolenska, Polska bez euro: Bilans kosztéw i korzysci, Raport ,Polityki Insight”,
marzec 2019, http://przyjaznykraj.pl/wp-content/uploads/2019/03/Polityka-Insight-FPK-Polska-bez-
euro-raport.pdf.
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gwarancje dostepu do stabilnych Zrdédel energii, a moce wytwarzania pradu
powinny by¢ w duzej mierze zlokalizowane na naszym terytorium. Elektry-
fikacja jest przyszlo$cig systemu energetycznego Unii, ktéry w wiekszosci zo-
stanie oparty na odnawialnych Zrédlach energii. Konieczno$¢ stabilizowania
systemu, zwlaszcza w okresie do 2050 roku, wymaga¢ bedzie zabezpieczenia
np. w postaci elektrowni gazowych, ktére uzupelniatyby miks energetyczny
i bylyby uruchamiane w przypadku przerw w dostawach energii wiatrowej
lub slonecznej. Ale unijny wspolny rynek energii juz dzi§ stwarza mozliwo-
$ci (i bedzie ich wiecej w przyszlosdci) uzupelniania rynku w takich sytuacjach
importem pradu z innych krajéw'%. Podczas gdy aktualne plany rzadu prze-
widuja budowe wielkich blokéw jadrowych (ktdre i tak nie rozwigza proble-
mu spodziewanych niedoboréw mocy wytwdérczych po 2025 roku), rynkowy
aspekt bezpieczenstwa energetycznego pozostaje niedoceniony. Inwestycje
w sieci przesylowe i silniejsze powigzanie z europejskim rynkiem energii
elektrycznej powinno by¢é waznym celem polskiej polityki i potencjalnie tan-
szym rozwigzaniem niz aktualne plany. Wartym rozwazenia pomystem jest
tworzenie regionalnych rynkéw energii elektrycznej we wspdlpracy z krajami
o$ciennymi.

Innym przykladem jest przemyst obronny. Dotad Polska nieufnie traktowala
mozliwosci angazowania sie w przedsiewziecia europejskie, z kolei do wspoél-
pracy przy niektdérych z nich, jak np. waznej z polskiego punktu widzenia pro-
dukcji nowoczesnego czolgu europejskiego, nie zostala zaproszona. Wstrze-
miezliwo§¢ Warszawy wynikala nie tylko z nieufno$ci, zwlaszcza wobec
Francjii Niemiec w tej dziedzinie, lecz takze z obranej strategii bezpieczenstwa
oraz braku ukladu interesdw w sektorze przemystu obronnego. Zamowienia
zbrojeniowe oraz wspolpraca obronna byly dotad filarem orientacji w polityce
bezpieczenistwa, akcentujacej priorytet wspoélpracy z USA. Stad sktonno$é do
kupowania ,,z poiki” produktow amerykanskich, przy czym kwestia kosztow
i transferu technologii odgrywala drugorzedna role. Na przeszkodzie w anga-
Zowanie sie we wspolprace europejska stawala tez sktonnos$é¢ do dotowania
polskiego przemystu kosztownymi zamdéwieniami w imie niezaleznosci i sa-
mowystarczalnosci oraz wspierania polskich lideréw, pozbawionych wszakze
potencjalu do konkurowania na wiekszg skale na rynkach zagranicznych oraz
nowoczesnych technologii'®®. Ostatnim przykladem jest pomyst stworzenia

118 Polska juz dzi$ jest najwiekszym importerem pradu w UE.

119 O problemach Polskiej Grupy Zbrojeniowej por. M. Swierczynski, Miliard ztotych straty
w PZG. Jak zatatac te dziure, ,Polityka”, 22 grudnia 2020, https://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/
kraj/2015977,1,miliard-zlotych-straty-w-pgz-jak-zalatac-te-dziure.read.
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systemu Narew w Polsce, mimo braku odpowiednich technologii i mozliwo$ci
przemystowych??.

Polska nie uczestniczy dzisiaj w zadnym wielonarodowym projekcie europej-
skim z zakresu przemystu obronnego, nie jest tez filarem zadnego europej-
skiego przedsiebiorstwa w tej dziedzinie (mimo prowadzonych rozmoéw, nie
staliSmy sie udzialowcami Airbusa). Tymczasem przyspieszajaca wspoipraca
w tym sektorze w Europie moze by¢ szansg dla Polski na znalezienie swojej
niszy i przynies$¢ inne korzy$ci: obnizenie ryzyka inwestycyjnego, latwiejszy
dostep do rynkéw krajéw UE i panstw trzecich. Przede wszystkim za$ koope-
racja z partnerami europejskimi stwarzalaby szanse na transfer technologii,
ktéry ma najwieksze znaczenie z perspektywy cel6w rozwojowych. Wspolpra-
ca z firmami amerykanskimi, przy wszystkich korzysciach strategicznych, nie
data spodziewanych korzy$ci ekonomicznych i technologicznych, gdyz trans-
fer technologii nie wchodzi w jej zakres. Tylko otwierajac sie na blizszg wspod}-
prace, Polska wpisalaby sie silniej w europejski kontekst kooperacji obronnej,
ktdry bedzie zyskiwac na znaczeniu zar6wno pod wzgledem ekonomicznym,
jak i strategicznym. Hiszpania, kraj o podobnym potencjale co Polska, zostala
ostatnio liderem projektu Airbusa dotyczacego technologii trudnej wykrywal-
nosci dla nowej generacji samolotu mysliwskiego?!.

Dzialania Polski powinny natomiast skupi¢ sie na rzeczywistym budowaniu
wspdlnych ram unijnego rynku cyfrowego. Oznacza to réwniez przeciwsta-
wianie sie nacjonalizmowi cyfrowemu, a nie promowaniu go (co czyni propo-
zycja Rady Wolnos$ci w Internecie). Takie pozycje podwazaja bowiem zdolnos$¢
Polski do skutecznego promowania wspolpracy transatlantyckiej w sektorze
cyfrowym. W krystalizujacym sie sporze o przyszio$¢ unijnej suwerennosci
cyfrowej, polski rzad staje co prawda po stronie budowania unijnej niezalez-
nosci w ramach unijnego rynku wewnetrznego i we wspoélpracy z firmami
1 panstwami trzecimi (USA, Azja)!'?2. Jednak pozycja ,}lacznika” Europy ze Sta-
nami Zjednoczonymi moze by¢ korzystna i stanowi¢ przeciwwage dla protek-
cjonizmu cyfrowego, tylko jesli Polska sama jest postrzegana jako promotor
wspdlnych rozwigzan na poziomie Unii.

120 Szef BBN Pawet Soloch w rozmowie dla ,,Dziennika Gazety Prawnej”, 14 stycznia 2021, https://www.
prezydent.pl/kancelaria/aktywnosc-ministrow/art,2272,szef-bbn-pawel-soloch-w-rozmowie-z-dgp.
html.

121 Airbus primes FCAS Low Observability and leads New Generation Fighter in Spain, 9 grudnia 2020,
https://www.airbus.com/newsroom/press-releases/en/2020/12/airbus-primes-fcas-low-observability-
and-leads-new-generation-fighter-in-spain.html.

122 The President: Progress towards creating a single digital market is key for EU’s economic recovery,
10 marca 2021, https://www.Irp.lt/en/media-center/news/the-president-progress-towards-creating-a-
single-digital-market-is-key-for-eus-economic-recovery/35554.
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Nowe impulsy dla Partnerstwa Wschodniego

Partnerstwo Wschodnie, bedace bodaj najwazniejszym wkladem Polski do po-
lityki (zagranicznej) Unii Europejskiej, powinno pozosta¢ jednym z prioryte-
tow polskiej dyplomacji. Jest to konieczne tym bardziej, ze nowy uklad priory-
tetéw Unii stwarza zaré6wno mozliwosci, jak i potrzebe zaangazowania Polski
w relacje ze wschodnimi sagsiadami w dziedzinach, ktére nie nalezaly dotad do
gléwnego obszaru zainteresowania.

Warszawa moglaby przede wszystkim wykorzysta¢ dyskusje o autonomii stra-
tegicznej UE w wymiarze bezpieczenstwa do wzmocnienia tego komponentu
wspdipracy w ramach Partnerstwa. Polityka obronna Unii w przewidywalnym
czasie nie zastgpi natowskich gwarancji w odniesieniu do zagrozenia ze strony
Rosji. Ale w interesie Polski jest zacieSnianie wspolpracy Unii w dziedzinie bez-
pieczenstwa z krajami Partnerstwa Wschodniego, zwlaszcza z Ukraing, Gru-
zja i Moldawia. Ten wymiar Partnerstwa Wschodniego jest dzi$ bardzo slabo
rozwiniety — gléwnie wskutek oporéw Francji, Niemiec i Wloch. Ale idea unii
geopolitycznej (czy autonomii strategicznej), jaka te kraje forsuja, nie moze sie
powies¢, jesli Unia zrezygnuje z bycia jakimkolwiek aktorem w dziedzinie bez-
pieczenstwa w swym wschodnim sasiedztwie. Wspdlpraca z krajami stowa-
rzyszonymi z UE na wschodzie w dziedzinie cyberbezpieczenstwa, zagrozen
hybrydowych, reformy sektora wojskowego stuzytaby deklarowanemu celowi
polityki, jakim jest budowa odpornosci (reslience) tych krajéw na rézne zagro-
zenia dla ich stabilno$ci rozwoju'?. Polska powinna by¢ oredownikiem tego
kierunku rozwoju europejskiej polityki bezpieczenistwa'*’. Ale bedzie mogta
robic to w sposob wiarygodny tylko wtedy, jesli przezwyciezy dotychczasowa
rezerwe wobec tego projektu i bedzie gotowa takze wyj$¢ naprzeciw oczeki-
waniom innych krajéw UE.

Europejski wymiar polityki bezpieczenstwa traktowany byt dotad jako drugo-
rzedny, za$ dyskusja o autonomii strategicznej i suwerennosci Unii postrzega-
na byla przez Polske jako stwarzajaca ryzyko dla wiezi transatlantyckich i zdo-
minowana przez interesy Francji oraz innych krajéw poludniowej Europy.
W ubieglych latach tradycyjny i zrozumialy priorytet NATO jako najwazniej-
szego filaru bezpieczenstwa Polski zostal uzupelniony (a w zasadzie zastapio-
ny) przez budowanie bilateralnego partnerstwa ze Stanami Zjednoczonymi.

123 Por. G. Gressel, N. Popescu, The best defence: Why the EU should forge security compacts with its
eastern neighbours, ECFR, grudzien 2020, https://ecfr.eu/publication/the-best-defence-why-the-eu-
should-forge-security-compacts-with-its-eastern-neighbours/

124 Por. E. Kaca, Boosting Cybersecurity Resilience in the Eastern Partnership Region: Options for the EU,
25 lutego 2021, https://www.pism.pl/publikacje/Boosting_Cybersecurity_Resilience_in_the_Eastern_
Partnership_Region_Options_for_the_EU.
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Wysilki te — wraz ze wzmocnieniem wschodniej flanki NATO, ustalonym na
forum Sojuszu — daly zwiekszenie liczebnosci wojsk amerykanskich w Polsce,
co bylo strategicznym celem rzadu (choc¢ zakres tego wzmocnienia jest ponizej
oczekiwan).

Istotnie w zakresie twardego bezpieczenstwa perspektywy polityki obronnej
Unii obejmuja rozwdj zdolnoSci potrzebnych do realizacji dzialan dotyczgcych
zarzadzania kryzysowego, a nie obrony terytorialnej. Celem realistycznym
(cho¢ w dalszym ciggu odleglym) jest przygotowanie Unii do samodzielnego
dokonywania operacji wojskowych na nieduza skale, np. zazegnywanie kry-
zyséw w Afryce Pélnocnej czy w regionie Sahelu, nie za$ stawiania czola za-
grozeniom o skali, jaka jest przedmiotem zainteresowania Polski (Rosja). Pol-
ska wprawdzie uczestniczy w szeregu projektéw PESCO, ale tych o mniejszym
znaczeniu, i stara si¢ hamowac ambicje UE w zakresie zdolnosci obronnych.

W nowym konteks$cie geostrategicznym, zwigzanym przede wszystkim ze
zmieniajaca sie rolg Stanéw Zjednoczonych w Europie, Polska powinna z wiek-
szym zaangazowaniem podja¢ wspolprace z partnerami europejskimi. Tylko
tak bedzie miala wplyw na ewolucje dziedziny integracji, ktéra zyskuje na
znaczeniu. Co wiecej, rozwoj zdolno$ci wojskowych krajéow europejskich stu-
zy zaroéwno Unii, jak i NATO. W wielu krajach latwiej tez zbudowac¢ poparcie
dla inwestycji podyktowanych potrzebami Unii niz koniecznoscig speilnienia
oczekiwan Stanéw Zjednoczonych. Z perspektywy nowej administracji ame-
rykanskiej Joe Bidena wzmocnienie zdolnosci UE do samodzielnego dzialania
w wymiarze militarnym (lub perspektywa tego wzmocnienia) nie stanowi na-
tomiast zagrozenia, lecz byloby sygnalem gotowosci Europy do prawdziwego
partnerstwa z Waszyngtonem. Niebezpieczenstwo, ze projekt ten stanie sie tyl-
ko instrumentem polityki Paryza, jest ograniczone, gdyz Niemcy i inne kraje
nie maja w tej kwestii oczekiwan zasadniczo odmiennych od Polski.

Polska powinna takze odegrac szczegdlna role w budowaniu relacji Unii z kra-
jami Partnerstwa Wschodniego w kontekscie Europejskiego Zielonego Ladu.
Nowe potencjalne bariery handlowe i regulacyjne beda mialy powazne kon-
sekwencje dla krajéw sgsiadujacych z UE, ktdére generuja wiecej dwutlenku
wegla niz cala Unia. Panstwa Partnerstwa Wschodniego maja w tym znaczny
udzial'®. Jesli Unia wprowadzi podatek weglowy, towary pochodzace z tych

125 Panstwa szerszego sasiedztwa UE na obszarze postradzieckim (Biatoru$, Ukraina, Rosja,
Motdawia, Gruzja, Armenia, Azerbejdzan i paristwa Azji Srodkowej), a takze w Europie Potudniowo-
-Wschodniej (Batkany) zamieszkiwane sg przez okoto 300 min mieszkaricéw. W 2018 roku obszar ten
wyemitowat 2630 mIn ton (Mt) dwutlenku wegla. Potudniowe sasiedztwo UE (Turcja, Liban, Izrael,
Egipt, Libia, Tunezja, Algieria i Maroko) jest zblizone pod wzgledem populacji i w tym samym roku
wyemitowato 1060 Mt emisji dwutlenku wegla. tgcznie wigc populacja wschodnich i potudniowych
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panstw zostana nim silnie dotkniete, poniewaz poziom inwestycji w rozwigza-
nia proklimatyczne w tych panstwach jest znacznie mniejszy niz w UE, a dys-
proporcja ta bedzie najprawdopodobniej rosna¢ w nadchodzacych latach,
stad pozycja krajow sasiedzkich w handlu z UE bedzie stabna¢. Ich produkty
przestang by¢ konkurencyjne cenowo, a cze$¢ z nich bedzie zapewne miala
znacznie utrudniony dostep do unijnego rynku. Polska moze korzystac¢ eko-
nomicznie z tego procesu w niektérych sektorach, nie moze jednak ignorowac
jego potencjalnych strategicznych konsekwencji dla rozwoju tych krajow.

Trudno$¢ wynika¢ bedzie nie tylko z ograniczania $§ladu weglowego, ale i in-
nych polityk srodowiskowych, np. polityki promujacej zréwnowazony rozwoj
w rolnictwie, przewidujacy chociazby znaczne ograniczenie uzycia Srodkow
ochrony ro$lin i nawozoéw. Kazdy z krajow Partnerstwa Wschodniego zostalby
dotkniety nowymi barierami. Najbardziej jednak te kraje, ktdre juz zainwe-
stowaly duzo zasobdw i kapitalu politycznego we wdrozenie uméw stowa-
rzyszeniowych, ustanawiajacych strefy poglebionego i wolnego handlu z UE,
czyli przede wszystkim Ukraina, Moldawia i Gruzja. Dla przykladu gtéwnymi
towarami, jakie Ukraina eksportuje do UE, sa zelazo, stal, produkty przemystu
wydobywczego i produkty rolne, a wiec towary o wysokim $ladzie weglowym,
ktore zostana objete nowymi restrykcjami.

Wyzwaniem bedzie wiec utrzymanie dotychczasowego paradygmatu politycz-
nego i gospodarczego zblizenia ze wschodnim sasiedztwem w sytuacji, gdy
wewnetrzna transformacja Unii tworzy na jej zewnetrznych granicach nowe
bariery dla integracji. Ich efektem moze by¢ nie tylko ograniczenie Zrddet
wzrostu panstw, ktorych rozwdj i polityczna podmiotowos¢ leza w polskim
interesie, ale takze oslabienie politycznej woli do integracji z Zachodem i wiek-
sza podatno$¢ na alternatywne (rosyjskie) propozycje wspélpracy gospodar-
czej i politycznej'?s.

Polska powinna dazy¢ do zlagodzenia skutkdw zielonej transformacji (oraz in-
nych przemian wewnetrznych UE) dla panstw Partnerstwa Wschodniego, ze
szczegblnym uwzglednieniem krajéw-sygnatariuszy uméw o strefie wolnego

sgsiadéw UE jest wieksza o 35% od UE-27 (UE-27 - 445 min), a ich emisje dwutlenku wegla byty

w 2018 roku 0 20% wyzsze niz w UE (nawet bez Wielkiej Brytanii): M.-A. Eyl-Mazzega, EU Green Deal:
meeting targets by lowering non-EU neighbour emissions too, Energypost.eu, marzec 2020, https://
energypost.eu/eu-green-deal-meeting-targets-by-lowering-non-eu-neighbour-emissions-too/.

126 Wazny bytby tu symboliczny wymiar ewentualnego ztamania przez UE politycznego zobowigza-
nia towarzyszacego podpisaniu umowy stowarzyszeniowej i DCFTA. Bezpo$rednim zapalnikiem rewo-
lucji godnosci w 2013 roku byto wycofanie sie prezydenta Ukrainy Wiktora Janukowycza z podpisania
tej umowy. Faktyczne wycofanie sie UE z tego porozumienia negatywnie rzutowatoby na wizerunek
UE na Ukrainie i szerzej - na agende integracji z Zachodem.
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handlu (DCFTA). Powinna promowaé rozciggniecie wybranych programéw
unijnych wspomagajacych transformacje na kraje Partnerstwa Wschodniego,
dotyczy to m.in. programdw poswieconych sprawiedliwej transformacji, in-
westycji w energie odnawialng, zielonych linii kredytowych, unijnych progra-
mow doradczych dotyczacych rolnictwa i innych. Waznym projektem zwlasz-
czawrelacjach z Ukraing moze by¢ wspdlpraca w zakresie produkcji i importu
wodoru do Unii, ktéra mialaby istotne znaczenie strategiczne (alternatywa
jest m.in. wspdlpraca z Rosja). Skutki zielonej transformacji powinny stac sie
tematem regularnych rozmoéw z wladzami panstw Partnerstwa Wschodnie-
go (wlaczalyby one tez kwestie zmieniajacego sie znaczenia weglowodoréw
w energetyce iich tranzytu). Polska powinna wykorzysta¢ zewnetrzny wymiar
Europejskiego Zielonego Ladu do ozywienia stosunkéw UE z sgsiedztwem
i glebszej integracji z kluczowymi partnerami.

Budowanie wplywoéw w Unii

Nowa metoda integracyjna przenoszaca $rodek ciezkosci w procesie decyzyj-
nym UE w strone Rady wymaga od polskiej dyplomacji dzialan dostosowaw-
czych. Aby budowa¢ wptyw na kluczowe decyzje, Polska powinna inwestowac
w ozywienie dwustronnych stosunkéw z kluczowymi panstwami w Radzie,
tj. przede wszystkim z Niemcami, Francja, Holandig i innymi. Rozwijanie
wspdlpracy z Grupa Wyszehradzka badz w ramach Trdjmorza powinno by¢
uzupeinieniem dla tych dzialan, a nie alternatywa badz gléwnym instrumen-
tem budowy pozycji w UE, poniewaz taka taktyka nie jest skuteczna. Jedno-
cze$nie faktyczne poszerzanie kompetencji UE o kwestie, jakie dotad nie byly
objete Scisla integracja, dodatkowo zwieksza potrzebe budowy wplywow
we wszystkich instytucjach UE. Kluczowe bedzie tu wykorzystanie calego
wachlarza metod: tradycyjnych dzialan dyplomatycznych, zabiegéw biuro-
kratycznych, budowy sojuszy, lokowania Polakdw w instytucjach unijnych
iznaczacych gremiach, rozwijania dyplomacji publicznej (np. w partnerstwie
z uczelniami, think tankami), wspélpracy z grupami interesu (stowarzyszenia
biznesowe, branzowe, przedstawicielstwa regionalne), udzialu we wspolnych
projektach badawczych, inwestycyjnych itd. Szczegdlnie istotne bedzie budo-
wanie wplywdéw w instytucjach i gremiach rozstrzygajacych dla ksztaltowania
opisywanych przemian, np. w dyrekcjach generalnych odpowiedzialnych za
polityke klimatyczng, energetyke, transport badz w odpowiednich komisjach
Parlamentu Europejskiego.
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Czlonkostwo 2.0 a opinia publiczna

Nowy rozdzial integracji Polski w UE dotyczy takze postaw spolecznych, charak-
teru poparcia dla cztonkostwa oraz roli, jakg wymiar europejski peini w prze-
strzeni politycznej. Juz w wydanym w 2016 roku raporcie Fundacji im. Stefana
Batorego (jeden z nas byl jego wspo6lautorem) stawialiSmy teze, ze wyczerpuje
sie konsensus spoleczny wokoé! integracjit?’. Owszem, nie dotyczy to kluczowej
kwestii, jaka jest samo cztonkostwo w UE, ktdre cieszy si¢ niezmiennie bardzo
wysokim poparciem. Ale w wielu sprawach waznych dla przyszlosci integracji
Polacy byli podzieleni, za$ przyzwolenie na glebszg integracje ograniczone.

Pie¢ lat pozniej te diagnoze mozna wyostrzy¢: roznice w pogladach i emocjach
Polakéw wobec Europy sa nie tylko wyrazne, lecz staja sie wyrdéznikiem rywa-
lizujacych ze soba politycznych plemion. Przebiegaja one zazwyczaj wzdtuz
linii gléwnego podzialu politycznego miedzy zwolennikami Prawa i Sprawie-
dliwosci (zwlaszcza najtwardszym elektoratem tej partii) a wyborcami partii
opozycyjnych (poza Konfederacjg). Co wiecej, pytania o Unie dziela Polakéw
silniej niz wiele innych pogladéw, cho¢by na gospodarke czy priorytety poli-
tyki panstwa.

Europa i podzial polityczny

Do takich wnioskdw sklaniajag wyniki badan przeprowadzonych na zlecenie
ECFR w kwietniu 2020 roku, przed wyborami prezydenckimi w Polsce. R6zni-
ce w ocenie kwestii europejskich miedzy elektoratami Andrzeja Dudy a kan-
dydatéw opozycji byly bardzo wyrazne. Az 59% wyborcéw Andrzeja Dudy
uwazalo, ze Polska w dzisiejszym $wiecie musi przede wszystkim polega¢ na
sobie — a nie liczy¢ na UE, Stany Zjednoczone lub innych sojusznikéw. Tym-
czasem az dwie trzecie wyborcéw Malgorzaty Kidawy-Bloniskiej i Wladyslawa
Kosiniaka-Kamysza wskazywalo w tym kontekscie na kluczowa role Unii Eu-
ropejskiej. Polska jest tutaj podzielona: jedna trzecia wszystkich Polakow sta-
wia gléwnie na Unig, niemal polowa wierzy w prymat panstwa narodowego.

60 procent wyborcé6w Andrzeja Dudy chcialoby zwiekszenia swobody dzia-
lania panstw narodowych wzgledem Brukseli, mniej niz jedna trzecia ktore-
gokolwiek z kandydatéw opozycyjnych (poza Krzysztofem Bosakiem) podzie-
laloby te opinie. Bardzo istotne roznice dotyczace rozumienia suwerennosci
w kontekscie czlonkostwa w Unii wigzg sie z przestrzeganiem prawa unijnego.

127 A. Balcer, P. Buras, G. Gromadzki, E. Smolar, Polacy wobec UE: koniec konsensusu, Fundacja im.
Stefana Batorego, grudzien 2016, https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Otwarta%20Europa/Polacy%20wobec%20UE%20-%20raport%20Fundacji%20Batorego.pdf.
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Az dwie trzecie wyborcéw Andrzeja Dudy (a takze Krzysztofa Bosaka) uwaza,
Ze polskie prawo powinno zawsze mie¢ pierwszenstwo przed prawem euro-
pejskim; z tym pogladem s3 jednak w mniejszoS$ci: popiera go ledwie jedna
trzecia calego spoleczenstwa.

Rdznice miedzy elektoratami w podejsciu do UE obrazuja tez odpowiedzi na
pytanie o gtdéwnych sojusznikéw Polski w $wiecie. Wedlug sondazu przepro-
wadzonego pod koniec 2020 roku, az 69 procent wyborcéw PiS stawia na Sta-
ny Zjednoczone, za$ drugie miejsce wsrdd nich zajmuje pozostajaca poza UE
Wielka Brytania (11 procent), a dopiero trzecie nasz najwiekszy sasiad, czyli
Niemcy. Po stronie opozycji rozklad opinii jest zgola odmienny. Tutaj Niemcy
s niekwestionowanym liderem (50 procent), podczas gdy Stany Zjednoczone
zajmuja drugie miejsce, majac 28 procent wskazan.

W stosunku do Unii istotng role odgrywaja emocje. W debacie publicznej cze-
sto pojawiaja sie spory o to, czy Polska jest traktowana w Unii jak réwny part-
ner, czy jesteSmy dostatecznie doceniani przez inne kraje oraz czy polsko$é
i europejskos$c to przeciwienstwa, czy raczej dwie strony tego samego medalu.
Odpowiedzi na te pytania moga pozwoli¢ oszacowac skale resentymentu wo-
bec Europy, ktéry moze swobodnie wspoélistnie¢ z poparciem dla cztonkostwa
w UE. W kwietniu 2020 roku 37 procent Polakdw uwazalo, ze ,polskie wartosci
sa w Europie zagrozone”, podczas gdy ledwie 31 procent odrzucalo taki po-
glad - znowu najsilniej przekonani byli o tym wyborcy Andrzeja Dudy (51 pro-
cent) i Krzysztofa Bosaka (48 procent).

Co trzeci Polak (32 procent) uwazat takze, ze ,Europa powinna okazywac Pol-
sce wieksza wdziecznos$¢”; to nieco wiecej niz przeciwnikow takiego pogladu
(27 procent). Takze tutaj zwraca uwage wyrazna réznica miedzy elektoratem
Andrzeja Dudy, w ktérym ponad polowa (56 procent) wykazywata w stosunku
do Europy uraze (tylko 9 procent nie widzi w ogdle takiego problemu), a wy-
borcami kandydatéw PO i PSL, gdzie proporcje byly niemal dokladnie odwrot-
ne. Pokazuje to, ze polskie spoleczenstwo chce by¢ w Unii, ale silnie obecny
jest w nim takze resentyment wobec Europy, przywigzanie do parstwa naro-
dowego, obawy przed obcymi wptywami kulturowymi i politycznymi. Warto
tez podkresli¢, ze partie polityczne wzmacniaja te podzialy i zagospodarowuja
je, dostrzegajac w nich potencjal mobilizacyjny. Ostatnie kilka lat rzad6w PiS,
ktérym towarzyszyla niestronigca od nacjonalizmu propaganda, niewatpliwie
umocnily takze te konflikty i poglebily podziaty'?.

128 P. Buras, P. Zerka, Konsensus Polakéw w sprawach europejskich sie skoriczyt. Nowe badania, Oko.
press, 3 maja 2020, https://oko.press/konsensus-polakow-w-sprawach-europejskich-sie-skonczyl-
nowe-badania/.
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Straszak ,polexitu” bywa naduzywany w polskiej debacie. Niemniej warto
przypominag, ze o brexicie przesadzily w 2016 roku dwa warunki. Po pierw-
sze, Wielka Brytania od dawna trzymala si¢ na dystans od gtéwnego nurtu
integracji europejskiej, nie bedac czlonkiem strefy euro oraz strefy Schengen.
Po drugie, Europa wyrosla z czasem na gltdéwna o$ polaryzacji politycznej na
Wyspach. Polska, znajdujaca sie poza strefa euro i nieprzygotowana do sku-
tecznego uczestnictwa w Zielonym Ladzie, speinia¢ bedzie pierwszy warunek.
Drugi - nabrzmiewajacy konflikt o Unie — wlasnie staje sie w Polsce faktem.

Walka ze zmianami klimatu: katalizator

antyunijnego populizmu

Nalezy zakladaé, ze upolitycznienie sporu o Unie oraz polaryzacja wokét
zwigzanych z nig probleméw bedzie w nadchodzacych latach przybiera¢ na
sile. Wyczerpuja sie filary dotychczasowego modelu cztonkostwa w UE. Pol-
ska w coraz mniejszym stopniu bedzie mogla (i chciala) konkurowaé¢ w Unii
za pomoca dotychczasowych przewag, czyli zwlaszcza taniej sily robocze;j.
Z kraju emigracyjnego powoli staje sie krajem imigracyjnym. Dostep do pie-
niedzy unijnych staje sie coraz silniej uzalezniony od spelniania okreslonych
warunkdw, za$ czysto finansowy bilans obecnosci w UE (liczony w przeply-
wach $rodkéw z budzetu UE) bedzie z czasem przesuwal sie na niekorzysc
Polski, a korzysci z czlonkostwa stawac sie beda mniej namacalne i mniej oczy-
wiste. Konsekwencje tych zmian sprzyja¢ beda zaostrzeniu sie konfrontacji
politycznej wokol UE, czego oznaki s juz teraz widoczne. Ugrupowania takie
jak Konfederacja czy Solidarna Polska coraz bardziej otwarcie buduja swoja
polityczna tozsamos$¢ na wrogosci wzgledem UE (domaganie sie od polskiego
rzadu zawetowania Funduszu Odbudowy; zapowiedZ glosowania przeciwko
Krajowemu Planowi Odbudowy; demontaz panstwa prawa). Raz po raz po-
dobne sygnaly wysylaja politycy Prawa i Sprawiedliwosci oraz prezydent An-
drzej Duda.

Dla debaty europejskiej kluczowe znaczenie bedzie mie¢ przeciwdziatanie ka-
tastrofie klimatycznej i wprowadzenie bedacej jego wyrazem strategii Euro-
pejskiego Zielonego Ladu. Jak pisza autorzy raportu, wydanego w marcu 2021
roku przez think tank Counterpoint, walka ze zmianami klimatu ma ,,poten-
cjal, by calkowicie przeksztalci¢ ideologiczny krajobraz Europy. Kwestie Kkli-
matu nie tylko nie sa przedmiotem konsensusu, lecz moga doprowadzi¢ do
jeszcze wiekszej fragmentaryzacji sceny politycznej”?. Polska nie jest zreszta

129 GreenWedge? Mapping dissent againstclimate policy in Europe, OSEPI/Counterpoint, marzec 2021,
https://counterpoint.uk.com/wp-content/uploads/2021/03/Green_Wedge_Counterpoint_OSEPILpdf.
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pod tym wzgledem wyjatkiem - transformacja w kierunku gospodarki nisko-
emisyjnej jest juz i bedzie w jeszcze wiekszym stopniu w przyszlosci przed-
miotem narastajacego konfliktu we wszystkich spoleczenstwach europejskich.
Autorzy raportu przewiduja, ze to wlasnie spor o sposéb wychodzenia z kry-
zysu pandemicznego uksztaltuje polityke europejska i wyznaczy gléwne linie
podziatu. Beda one przebiegaly miedzy zwolennikami postawy build back bet-
ter, czylilepszej — zielonej — odbudowy, a osobami kltadacymi nacisk na dbatos¢
o obrone tradycyjnych miejsc i form pracy; miedzy zagorzalymi zwolennikami
szybkiego postepu w obronie klimatu a obroficami zagrozonych przez te wal-
ke ,wolnos$ci” (gospodarowania, przemieszczania sie, wyboru sposobu zycia
etc.); miedzy kosmopolityzmem elit a bronigcymi swojego zagrozonego statu-
su obywatelami. W Polsce ten konflikt wzmocniony zostanie dodatkowo przez
specyficzne problemy modernizacji naszego kraju.

Szanse i wyzwania

Mozna sie spodziewac, ze Unia Europejska znajdzie sie w centrum tego sporu
jako sila forsujaca zielong transformacje i okreslajaca jej warunki oraz cele.
Parametry debaty europejskiej w Polsce zmienig sie diametralnie. Zwiastunem
narastajgcej polaryzacji jest nowy trend obserwowany przez badaczy. W cen-
trum i po lewej stronie sceny politycznej ro$nie odsetek osob rozczarowanych
Unia badz odnoszacych sie do niej z dystansem z powodu zawiedzionych
oczekiwan w kwestii ochrony praworzadnos$ci w Polsce czy niedostatecznej
aktywnos$ci w obronie mniejszosci seksualnych!’. Sentyment ten jest szczegdl-
nie silny wsrdd najmltodszych (18-35), ktérzy z reguly sa wyborcami Koalicji
Obywatelskiej badZ Lewicy, mieszkaricami miast, osobami dobrze wyksztalco-
nymi, przeswiadczonymi o fundamentalnych korzysciach plynacych z czlon-
kostwa w UE oraz o koniecznos$ci zdecydowanego przeciwdzialania zmianom
klimatycznym. To ta sama tendencja — zaostrzanie si¢ skrajnych postaw mie-
dzy zwolennikami ,,proklimatycznego postepu” a obroricami ,wolno$ci” — na
ktéra zwracaja uwage autorzy cytowanego raportu Counterpoint. O ile do-
tychczas to eurosceptycy mieli trudne zadanie kwestionowania korzysci ply-
nacych z czlonkostwa, teraz ,ciezar dowodowy” przesuwa sie na zwolennikéw
integracji: to oni beda musieli thtumaczy¢: ,,po co nam Unia?”, skoro koszty sa
tak wysokie. Zarazem obdz proeuropejski musi przystapic¢ do cigglej, otwartej

130 Zjawisko to zidentyfikowat zesp6t Centrum Studiéw nad Demokracjg SWPS pod kierownictwem
Radostawa Markowskiego. Por. R. Markowski, P. Zagérski, Nowy eurosceptycyzm: rzeczywistos¢ czy
iluzja?, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 5 stycznia 2021, https://edgp.gazetaprawna.pl/e-wydanie/57757,5-
stycznia-2021/72186,Dziennik-Gazeta-Prawna/745259,Nowy-eurosceptycyzm:-rzeczywistosc-czy-
iluzja.html.
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debaty o strategicznych i biezgcych kwestiach zwigzanych z integracja euro-
pejska i politykami UE oraz formutowac bardziej zniuansowane strategie i tak-
tyki dla Polski w UE. Jednocze$nie erozja konsensusu - tego szerokiego wspol-
nego mianownika, jaki wyznaczal horyzont myslenia Polakéw o UE - daje
szanse na rewizje czesci dotychczasowych paradygmatow i wieksze nowator-
stwo — na przyklad otwiera nowa przestrzen do dyskusji o roli UE w polityce
spotecznej, ktéra mogtaby wspomagac¢ zielona i gospodarczg transformacje,
peiniac wobec niej funkcje ostonowa, badz pomodc w przezwyciezaniu struktu-
ralnych probleméw spotecznych (np. podnoszac jako$¢ zatrudnienia).

Pozytywnym prognostykiem, jesli chodzi o wole podmiotowego uczestnictwa
w UE, jest bezprecedensowe zainteresowanie polskiego samorzadu i spole-
czenstwa obywatelskiego ksztaltowaniem Umowy Partnerstwa na lata 2021-
2027 (wyznaczajacej kierunki i zasady wykorzystania funduszy polityki spdj-
nosci), Krajowego Planu Odbudowy oraz terytorialnych planéw sprawiedliwej
transformacji. Formg podtrzymania tej energii byloby pelniejsze wlaczenie sie
spoleczenstwa obywatelskiego w monitoring i ewaluacje wdrazania progra-
mow unijnych. To jednak wymagaloby wypracowania odpowiednich kompe-
tencji i alokacji znacznych $rodkéw (jednym ze zZrédel moégtby byé nowy unij-
ny program dla spoleczenstwa obywatelskiego ,,Obywatele, ROwnos¢, Prawa
1 Wartosci”).

Na $rodowiskach, ktére widza w nowej Unii szanse na skok rozwojowy, spo-
czywa duza odpowiedzialno$¢é. W debacie publicznej silne sa niepokdj i nieuf-
no$¢ wobec czekajacych nas zmian. Pokutuje pamie¢ o trudnych latach trans-
formacji po upadku komunizmu. Ale podobnie jak tamto do$wiadczenie, tak
1 udane przejscie Polski przez ten nowy etap zmian — nie narzuconych przez
Unig, lecz koniecznych ze wzgledu na odpowiedz na fundamentalne wyzwa-
nia cywilizacyjne (takze w naszym Kkraju) - moze stac sie podstawa nowej toz-
samo$ci panstwa i Zzrédlem sily na zewnatrz. Transformacja lat 90. XX wieku,
mimo wszystkich swoich niedostatkéw, stala sie kluczowym elementem po-
zytywnego wizerunku Polski w Swiecie i lekcja dla wielu innych krajow. Tak
samo moze stac sie dzisiaj. Skala wyzwan stojacych przed zielong transfor-
macje Polski jest wieksza niz w wielu innych panstwach UE, ale nie mniejsza
niz w krajach balkanskich, Europy Wschodniej czy nawet pozaeuropejskich.
Juz dzi$ staliSmy sie przedmiotem zainteresowania i pozadanym partnerem
w przezwyciezaniu podobnych probleméw. Wykorzystanie do maksimum
mozliwosci oferowanych przez Unie w celu modernizacji kraju oraz zbudo-
wanie wizerunku Polski jako skutecznego pioniera transformacji, od ktdrej
powodzenia zalezy bez mata przysztos¢ globu, jest zadaniem pokoleniowym.



Sila gospodarki czy dostep do technologii beda mialy ogromne znaczenie
dla realizacji tego zadania. Ale decydujace bedzie to, czy wokdt omawianych
w tym raporcie strategicznych wyzwan (polityka klimatyczna, formowanie
suwerennos$ci europejskiej itd.), zmieniajacych paradygmat rozwoju Polski,
zostanie zbudowane wystarczajaco szerokie porozumienie spoleczne. Nowa
strategia Polski - jesli ma sie sta¢ podstawa trwalego i inkluzyjnego rozwoju —
musi by¢ rezultatem szerokiego dialogu spoecznego.
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Podziekowania

Piszgc ten raport, korzystaliSmy z wiedzy i zyczliwosci wielu oséb, ktére ze-
chcialy na réznych etapach pracy podzieli¢ sie swoja wiedza i opinig. Michat
Boni, Jurand Drop, Aleksandra Gawlikowska-Fyk, Agata Gostynska-Jakubow-
ska, Mateusz Grochowski, Danuta Huebner, Adam Jasser, Krzysztof Kasprzyk,
Maciej Kuziemski, Joanna Maékowiak-Pandera, Marta Makowska, Andrzej
Olechowski, Olaf Osica, Ryszard Pawlik, Andrzej Rychard, Aleksander Smolar,
Kacper Szulecki, Pawel Swieboda i Marek Swierczynski poswiecili swéj czas na
takg wymiane mysli, bez ktdrej nasz tekst bylby ubozszy o wiele spostrzezen
1 argumentéw. Ogromng warto$¢ miaty dla nas tez rozmowy z przedstawicie-
lami polskiej administracji i dyplomacji. Wszystkim im serdecznie dziekujemy.

Szereg inspiracji i mase wiedzy zaczerpneliSmy ze wspélpracy z kolegami
i kolezankami z think tanku European Council on Foreign Relations. Raport
powstal w ramach wspoélpracy miedzy Fundacja im. Stefana Batorego a ECFR.
Pawel Zerka pomogl nam zwlaszcza w analizie badan opinii publicznej i opra-
cowaniu wnioskéw dotyczacych stosunku Polakéw do UE. Karolina Muti
(visiting fellow w ECFR) uczestniczyla w pisaniu fragmentéw poswieconych
wspdlpracy obronne;j.

Raport ten nie powstalby bez zaangazowania i wsparcia ze strony kolezanek
i kolegéw z Fundacji im. Stefana Batorego. Serdecznie dziekujemy Edwinowi
Bendykowi i zarzagdowi Fundacji za inspiracje i cierpliwos¢ oraz Piotrowi Ko-
siewskiemu za nieoceniong opieke nad calym projektem.

Odpowiedzialno$c¢ za wszystkie opinie wyrazone w tym raporcie oraz ewentu-
alne bledy ponosza, rzecz jasna, wylacznie sami autorzy.
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Unia Europejska weszta w faze gtebokiej transformacji. Zmianie
ulegaja jej mechanizmy polityczne i instytucjonalne, funkcjonowa-
nie rynku wewnetrznego oraz strategia na arenie globalnej. Inte-
gracja stuzy¢ bedzie w coraz wiekszym stopniu trwatemu rozwo-
jowi uwzgledniajgcemu cele klimatyczne i Srodowiskowe, obronie
suwerennosci europejskiej w wymiarze gospodarczym oraz do-
starczaniu dobr publicznych, takich jak sprawiedliwe ptace, czyste
srodowisko czy zdrowie publiczne. Zmiany te stawiajg nas przed
trudnym zadaniem dostosowania celéw i metod polityki europej-
skiej, aby cztonkostwo w UE pozostato istotnym bodZzcem wzmac-
niajgcym rozwoj Polski. Raport pokazuje gtéwne kierunki zmian
Unii oraz przedstawia rekomendacje dla skutecznego uczestnic-
twa naszego kraju w nowym etapie integracji europejskiej.

Rozmowa o przysztosci Europy zaczyna nabierac rozpedu. Wsréd
wypowiedzi z Polski ten raport powinien by¢ gtosem dominujgcym.
prof. dr hab. Danuta Hibner

Jedna z najbardziej inspirujgcych politycznych analiz, jakq ostatnio
czytatam - mqdra, potrzebna i wywazona. Autorzy bardzo celnie
definiujg zmiany, jakie zachodzq w Unii Europejskiej,

i zastanawiajq sie, co mogq znaczyc dla Polski.

dr Joanna Mackowiak-Pandera

Jako zajmujqcy sie instytucjami, musze powiedziec, ze bardzo dawno
nie czytatem tak dobrej analizy socjologiczno-instytucjonalnej.
prof. dr hab. Andrzej Rychard
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