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			Słowo wstępne

			Szanowni Czytelnicy,

			wraz z numerem 11, „Rocznik Integracji Europejskiej” wchodzi w drugą dekadę istnienia i obecności na rynku wydawniczym. Idea powstania pisma i intelektualna konceptualizacja jego zawartości nierozerwalnie związana była z przemianami w Unii Europejskiej, które przyniósł podpisany właśnie w grudniu 2007 r. traktat lizboński. Dzięki życzliwości władz dziekańskich powstałego w tym samym czasie Wydziału Nauk Politycznych i Dziennikarstwa UAM udało się uruchomić czasopismo, które w szerokim zakresie poruszało problemy integracji europejskiej zarówno w wymiarze politycznym, wojskowym, gospodarczym, społecznym, jak i kulturalnym.

			Formuła pisma z czasem ulegała ewolucji. Ze względu na wszechobecność internetu, zrezygnowaliśmy z umieszczania najważniejszych dokumentów unijnych, doszliśmy też do wniosku, że nie ma potrzeby wyodrębniania działu przeglądy-komentarze i wystarczy jeden zwarty blok pod nazwą rozprawy i artykuły oraz dział recenzji. Trzymając się dobrych zasad przynależnych rocznikom, w rozprawach pozwalaliśmy autorom na szersze analizy i wypowiedzi aniżeli jest to praktykowane w kwartalnikach naukowych. Uważamy, że zdało to egzamin. Pismo znajduje coraz większy zasięg odbiorców, jest cytowane w renomowanych monografiach i periodykach naukowych oraz opracowaniach zagranicznych. Stopniowo też pnie się w rankingach parametryzacyjnych przeprowadzanych przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyższego. Jest indeksowane w renomowanych bazach danych.

			Do stałej współpracy redakcyjnej udało nam się pozyskać znanych i cenionych naukowców z krajowych i zagranicznych ośrodków badawczych, na których to radach i opiniach mogliśmy i możemy zawsze polegać. W tym miejscu należy wspomnieć o dwóch członkach Rady Naukowej: ministrze spraw zagranicznych Rzeczypospolitej, profesorze Stefanie Mellerze i dwukrotnym ministrze spraw zagranicznych Polski i pełnomocniku Prezesa Rady Ministrów do spraw dialogu międzynarodowego Władysławie Bartoszewskim, których z poczuciem dużej straty pożegnaliśmy w 2008 i 2015 roku.

			Numer 11 pisma, które oddajemy w Państwa ręce powstał we współpracy ze środowiskiem naukowym Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego. Profesorowie Andrzej Podraza i Tomasz Stępniewski przygotowali do druku część rozpraw i artykułów sporządzonych przez Józefa Fiszera, Pawła Olszewskiego, Adriana Chojana, Artura Adamczyka i Andrzeja Szabaciuka.
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			ROZPRAWY I ARTYKUŁY

			ANDRZEJ PODRAZA

			Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawła II, Lublin

			Instytucjonalne dylematy transatlantyckich stosunków
 bezpieczeństwa: Unia Europejska partnerem 
Stanów Zjednoczonych czy prymat NATO?

			Wstęp

			Wybór Donalda Trumpa na 45 prezydenta Stanów Zjednoczonych i objęcie przez niego urzędu 20 stycznia 2017 r. po raz kolejny zintensyfikowały debatę na temat stanu relacji transatlantyckich, w tym w obszarze bezpieczeństwa. Głównym powodem zainicjowania dyskusji były nie do końca jednoznaczne wypowiedzi przyszłego prezydenta w trakcie kampanii wyborczej oraz generalnie postrzegana jako izolacjonistyczna platforma w polityce zagranicznej, której kwintesencją było hasło American first. Zgodnie z takim podejściem, aktywność Stanów Zjednoczonych na arenie międzynarodowej ma ogniskować się wokół interesów amerykańskich i bezpieczeństwa narodowego. Jakkolwiek taki sposób funkcjonowania na arenie globalnej nie jest w żadnej mierze wyjątkowy z punktu widzenia kolejnych administracji amerykańskich, to konotacje historyczne związane z samym hasłem wzmagały zaniepokojenie ze strony różnych partnerów Stanów Zjednoczonych. American first kojarzono bowiem z ruchem sprzeciwu wobec decyzji prezydenta Franklina Delano Roosevelta o zaangażowaniu się USA w II wojnę światową (Calamur, 2017). Wstrzemięźliwe, a nawet krytyczne przyjęcie Donalda Trumpa jako nowego prezydenta jedynego współcześnie supermocarstwa kontrastuje z niezwykle przychylną reakcją wielu państw europejskich, ale również przeważającej części opinii publicznej, na wybór Baracka Obamy w 2008 r. Nie brak było opinii, że prezydent Obama doprowadzi do odnowienia stosunków transatlantyckich po prezydenturze George’a W. Busha, która przez wielu Europejczyków była niezwykle krytykowana z uwagi na amerykańską inwazję w Iraku w 2003 r. Porównanie początków administracji Obamy i Trumpa stawia istotny problem kontynuacji lub zmiany w rozwoju stosunków transatlantyckich w zależności od pozornej lub rzeczywistej modyfikacji strategii zagranicznych poszczególnych partnerów. Stawia pytanie o czynniki wpływające na kształtowanie podejścia stron do wzajemnych relacji i poziomu integracji w ramach wspólnoty atlantyckiej. Czy mają one charakter materialny, czy ideacyjny, lub też procesy decyzyjne w polityce zagranicznej kształtowane są przez obie grupy wyznaczników? Kwestie te mają bardzo istotne znaczenie w analizie sposobu podejścia Stanów Zjednoczonych i państw europejskich do wzajemnych relacji przede wszystkim w kontekście traktowania ich jako trwałego lub zmiennego układu interesów i działań kształtującego się w zmieniającym się środowisku międzynarodowym.

			Transatlantyckie stosunki bezpieczeństwa w okresie zimnej wojny:
 przywództwo USA w ramach NATO

			Relacje transatlantyckie zostały zainicjowane po II wojnie światowej z konieczności geopolitycznej, ale również poczucia wspólnych wartości, które były fundamentem tworzącego się Zachodu. Nie kto inny, ale to Stany Zjednoczone, jako wyłaniające się supermocarstwo posiadające broń nuklearną, zainicjowało po 1945 r. partnerstwo transatlantyckie, którego celem było przede wszystkim zapewnienie bezpieczeństwa państwom Europy Zachodniej i pomoc w odbudowie gospodarczej po zniszczeniach wojennych. Zagrożeniem był nie tylko Związek Radziecki, który udowadniał co chwilę swoje ekspansjonistyczne cele w polityce zagranicznej, ale również Niemcy. Podział Niemiec i określenie roli Niemiec Zachodnich stało się jednym z głównych powodów zaangażowania USA w Europie. Jakkolwiek Amerykanom zajęło nieco czasu, aby wyklarować własną politykę wobec Europy po II wojnie światowej, to obawa przed powrotem Niemiec do militarystycznej polityki stała się obok pierwszorzędnej konieczności przeciwdziałania zagrożeniu ze strony Związku Radzieckiego powodem pozostania USA na kontynencie europejskim. Cele te były ze sobą ściśle powiązane, czego wyrazem było powstanie NATO w 1949 r. Jak podkreślał pierwszy sekretarz generalny tej organizacji, Lord Ismay, Sojusz Atlantycki powstał, aby przeciwdziałać zagrożeniu ze strony Związku Radzieckiego, pozwolić Stanom Zjednoczonym na pozostanie w Europie i kontrolować Niemcy1.

			Pierwszorzędne zadanie gwarantowania bezpieczeństwa Europie Zachodniej przez Stany Zjednoczone było uzupełnione przez niemniej ważne działania w sferze gospodarczej. Odbudowa gospodarcza kontynentu europejskiego była kluczem do stabilizacji gospodarczej i przez to politycznej, co miało na celu powstrzymywanie ekspansjonizmu Związku Radzieckiego. Cel ten był również motywowany gospodarczo, gdyż Stany Zjednoczone już od początku wieku XX działały na arenie międzynarodowej, zgodnie z koncepcją imperium rynkowego (De Grazia, 2005, s. 1–14). Jak postulował już w 1916 r. idealistyczny prezydent Stanów Zjednoczonych Woodrow Wilson, amerykańska demokracja biznesu musi przejąć inicjatywę w walce o pokojowe podbicie świata. Zadanie to przyświecało dyplomacji amerykańskiej w momencie wybuchu zimnej wojny, kiedy Stany Zjednoczone, przedkładając plan Marshalla w 1948 r., nie tylko inicjowały politykę powstrzymywania ekspansji komunizmu w Europie, ale również chciały przekonać państwa Europy Zachodniej do własnej koncepcji demokracji konsumpcyjnej. Działania w dwóch powiązanych ze sobą obszarach sprawiały, że Stany Zjednoczone, inicjując relacje transatlantyckie, stały się hegemonem militarnym, gdyż gwarantując bezpieczeństwo państwom europejskim rozciągnęły nad nie swoisty parasol nuklearny, jakkolwiek dosyć szybko pozycja militarna USA uległa zmianie, kiedy w 1949 r. zdolności nuklearne uzyskał Związek Radziecki. Wydarzenie to doprowadziło do stworzenia klasycznego systemu równowagi sił. Jednak pomimo dalszych przeobrażeń stosunków międzynarodowych, przewaga militarna Stanów Zjednoczonych w stosunku do innych graczy nawet współcześnie jest niekwestionowana2. Nieco inaczej kształtuje się sytuacja w sferze gospodarczej, gdyż z uwagi na szybkie tempo rozwoju gospodarczego przeciwników z okresu II wojny światowej, tj. Niemiec i Japonii oraz pojawienie się rosnących potęg głównie w Azji, takich jak Chiny, udział Stanów Zjednoczonych w gospodarce globalnej w XXI wieku uległ zmniejszeniu, jakkolwiek nadal amerykański produkt krajowy brutto jest największy na świecie3.

			Przywództwo Stanów Zjednoczonych w ramach układu transatlantyckiego w okresie zimnej wojny było z punktu widzenia partnerów europejskich niezwykle korzystne. Co więcej, należy zgodzić się z propozycją Geira Lundestada, że Stany Zjednoczone zaczęły odgrywać rolę imperium na zaproszenie, tzn. w przeciwieństwie do Związku Radzieckiego, który na ogół używał siły w stosunku do państw będących w ich strefie wpływu, USA rozciągała geograficznie kontrolę nad innymi państwami w zgodzie z wolą miejscowej ludności (Lundestad, 1986). Fakt, że to Amerykanie gwarantowali bezpieczeństwo pozwalało Europejczykom na zwrócenie większej uwagi przede wszystkim na wyzwania gospodarcze, w czym również tuż po II wojnie światowej były wspierane przez USA w postaci planu Marshalla. Dzięki bezprecedensowej pomocy amerykańskiej państwa Europy Zachodniej były w stanie szybko podnieść się po katastrofie II wojny światowej, co prowadziło do ich stabilizacji gospodarczej i przez to politycznej. Jakkolwiek taki stan rzeczy był w interesie Stanów Zjednoczonych, to jednak można w tym kontekście zadać pytanie nie tylko o geopolityczne przesłanki decyzji Waszyngtonu, ale przede wszystkim o ich wymiar gospodarczy. Z punktu widzenia geopolitycznego odpowiedź wydaje się jednoznaczna i była związana z tworzeniem pod przywództwem amerykańskim silnego bloku państw, który byłby w stanie przeciwstawić się Związkowi Radzieckiemu. Z punktu widzenia gospodarczego jednak wyjaśnienie nie sprowadza się jedynie do koncepcji imperium rynkowego, gdyż Amerykanie akceptowali zarówno w odniesieniu do Japonii, jak i Europy Zachodniej pewną nierównowagę, która w pierwszym przypadku dotyczyła ograniczenia dostępu towarów importowanych do rynku japońskiego, a w drugim subsydiowania i ochrony europejskiej produkcji rolnej. Zgoda na taką sytuację, której skutkiem dla Amerykanów był deficyt handlowy, można tłumaczyć pojęciem zamienności (fungibility), które jest używane w ramach teorii hegemonicznej stabilności (Sweeney, 2005, s. 265). Zamienność może być interpretowana jako łatwość, z jaką zasoby potęgi (power) użyteczne w jednym obszarze mogą być wykorzystane w innych obszarach (Bald­win, 2016, s. 70). W takim realistycznym ujęciu teorii hegemonicznej stabilności, potęga może być ujmowana jako swoista waluta w stosunkach międzynarodowych, która jest wymieniana na wpływy. W taki sposób można interpretować aktywność Stanów Zjednoczonych w latach 40. i 50., jakkolwiek sama relacyjna koncepcja potęgi jest krytykowana, chociażby przez neoliberalnych instytucjonalistów (Keohane, 1986, s. 184). Zgodnie z ujęciem instytucjonalnym, Robert Keohane i Joseph Nye definiują hegemonię jako sytuację, w której jedno państwo jest wystarczająco silne i chętne, aby utrzymać podstawowe zasady rządzące stosunkami międzypaństwowymi (Keohane, 1984, s. 34–35). W takim ujęciu stabilizacja systemu międzynarodowego jest osiągana poprzez tworzenie instytucji określających reguły działania państw przy jednoczesnym przekonaniu o konieczności dostarczania określonych dóbr publicznych członkom systemu. W sytuacji zimnej wojny tymi dobrami, które były zapewnione przez Stany Zjednoczone państwom europejskim, były przede wszystkim bezpieczeństwo oraz gwarancja wolnego handlu, co stanowiło motor wewnętrznego rozwoju gospodarczego. Państwa Europy Zachodniej nie musiały aż tak bardzo skupiać się na rozwoju polityki obronnej, dysponując gwarancjami bezpieczeństwa zapisanymi formalnie w artykule 5 Traktatu Waszyngtońskiego ustanawiającego NATO.

			Wyrazem skupienia się państw europejskich na kwestiach gospodarczych był proces integracji, który, zainicjowany w latach 50., doprowadził do stworzenia wspólnego (obecnie wewnętrznego) rynku oraz objął swoim zakresem węgiel i stal oraz pokojowe wykorzystanie energii atomowej. Bezpieczeństwo i obrona, a nawet polityka zagraniczna były przez bardzo długi okres czasu wykluczone z projektu europejskiego. Toteż początkowo Wspólnota Europejska nie mogła być partnerem Stanów Zjednoczonych w dziedzinie bezpieczeństwa, gdyż dopiero w 1970 r. państwa członkowskie zainicjowały współpracę w zakresie polityki zagranicznej w ramach dosyć ułomnego mechanizmu, jakim była Europejska Współpraca Polityczna (EWP). Możliwości dyskusji w ramach EWP politycznych i ekonomicznych aspektów bezpieczeństwa z wykluczeniem obszaru obrony pojawiły się dopiero w latach 80. Ambitna próba z początków lat 50. stworzenia armii europejskiej w ramach Europejskiej Wspólnoty Obronnej (EWO) spełzła na niczym z uwagi na sprzeciw w 1954 r. francuskiego Zgromadzenia Narodowego wobec ratyfikacji traktatu podpisanego przez Francję, Niemcy, Włochy, Belgię, Holandię i Luksemburg. Skutkowało to brakiem możliwości rozwiązania bardzo istotnego z punktu widzenia amerykańskiego problemu ponownego uzbrojenia Niemiec, co było koniecznością z uwagi na możliwość realizacji w Europie scenariusza koreańskiego, czyli niespodziewanego ataku Związku Radzieckiego, który przypominałby wybuch wojny koreańskiej w 1950 r. Dopiero powstanie w 1955 r. Unii Zachodnioeuropejskiej (UZE), tj. europejskiego sojuszu wojskowego, pozwoliło na rozwiązanie problemu ponownego uzbrojenia Niemiec poprzez wprowadzenie mechanizmów kontroli górnych limitów uzbrojenia i liczebności sił zbrojnych. Rozwiązano pierwszy istotny spór pomiędzy Stanami Zjednoczonymi a państwami europejskimi w dziedzinie bezpieczeństwa. Amerykanie traktowali stworzenie armii niemieckiej jako konieczność z uwagi na politykę powstrzymywania, podczas gdy państwa europejskie z niepokojem podchodziły do możliwości pojawienia się niemieckich jednostek wojskowych, pamiętając, że to właśnie Niemcy doprowadziły do wybuchu I i II wojny światowej.

			Powstanie UZE było manifestacją przyjęcia w kwestiach bezpieczeństwa i obrony wyraźnej perspektywy atlantyckiej a nie europejskiej (Keukeleire, Delreux, 2014, s. 40–41). Wybór pomiędzy europejską niezależnością a opcją atlantycką stanowił przez bardzo długi okres czasu główną oś sporu pomiędzy państwami członkowskimi Unii (wcześniej Wspólnoty) Europejskiej co do kształtowania współpracy w zakresie polityki bezpieczeństwa i obrony. Na przełomie lat 40. i 50. opcja atlantycka była traktowana jako naturalny wybór, gdyż ówczesnym celem państw Europy Zachodniej było pozyskanie Stanów Zjednoczonych jako swoistego protektora, gdyż reorientacja amerykańskiej polityki zagranicznej od izolacjonizmu w kierunku zaangażowania w sprawy europejskie, nie była tuż po zakończeniu II wojny światowej oczywistością. Temu miało służyć stworzenie w 1948 r. Unii Zachodniej, zwanej często Organizacją Traktatu Brukselskiego, która później przekształciła się w UZE (Podraza, 2016a, s. 267–271). W momencie powołania jej przez Wielką Brytanię, Francję, Belgię, Holandię i Luksemburg miał to być istotny sygnał dla Amerykanów, że dążąc do stworzenia sojuszu ze Stanami Zjednoczonymi państwa europejskie podejmują działania mające być wkładem do tworzącego się Sojuszu Atlantyckiego. Tego zresztą oczekiwali od Europejczyków Amerykanie. Ukazało to znaczenie kwestii podziału obciążeń (burden-sharing), który przez cały czas funkcjonowania NATO od momentu powstania aż do dzisiaj stanowi jeden ze spornych i wzrastających problemów pomiędzy dwoma filarami Sojuszu, tj. USA i państwami europejskimi.

			W okresie zimnej wojny problem podziału obciążeń zyskał na znaczeniu już w latach 60., kiedy z uwagi na trudności gospodarcze Stanów Zjednoczonych i zaangażowanie w wojnę wietnamską, ale również wycofanie się Francji w 1966 r. ze zintegrowanej struktury militarnej NATO, w Senacie USA wzywano do znacznego ograniczenia obecności wojsk amerykańskich w Europie (Sloan, 1999, s. 14–17; Sloan, 2010, s. 84–88). W reakcji państwa europejskie podkreślały, że wojsk amerykańskich nie należy traktować jak najemników, gdyż ich obecność w Europie była również w interesie Stanów Zjednoczonych. W 1970 r. prezydent Richard Nixon zobowiązał się, że Stany Zjednoczone nie dokonają jednostronnych redukcji własnych sił zbrojnych w Europie, pod warunkiem utrzymania przez sojuszników wydatków obronnych na określonym poziomie. Tzw. doktryna Nixona miała zastosowanie globalne i w zasadzie była stosowana przez kolejne administracje aż do końca zimnej wojny. Problem podziału obciążeń jest również istotny po zakończeniu zimnej wojny i jest związany z transformacją porządku międzynarodowego i rolą USA jako jedynego supermocarstwa.

			Zgodnie z neorealistyczną interpretacją teorii hegemonicznej stabilności, wraz z relatywnym spadkiem znaczenia Stanów Zjednoczonych w polityce międzynarodowej, hegemon zwraca się bardziej ku rozwiązaniom unilateralnym, gdyż w mniejszym stopniu jest w stanie dostarczyć dóbr publicznych i wobec tego naciska na bardziej sprawiedliwy podział obciążeń i osiągnięcie zysków względnych, a nie absolutnych.

			W okresie zimnej wojny podstawowym układem, w ramach którego były rozwijane transatlantyckie relacje bezpieczeństwa, było NATO. Wspólnota Europejska, z uwagi na skoncentrowanie się prawie wyłącznie na kwestiach gospodarczych, nie mogła być partnerem dla Stanów Zjednoczonych w obszarze bezpieczeństwa. Wynikało to przede wszystkim z charakteru Wspólnoty jako podmiotu w stosunkach międzynarodowych. Od początku lat 70. różne analizy w znacznej mierze nawiązują do niezwykle nośnej koncepcji Wspólnoty Europejskiej jako potęgi cywilnej przedstawionej przez Françoisa Duchêne’a, m.in. byłego głównego doradcę Jean Monneta jako przewodniczącego Wysokiej Władzy w ramach Europejskiej Wspólnoty Węgla i Stali. W ujęciu Duchêne’a, Wspólnota Europejska była potęgę cywilną, gdyż posiadała zdolność do eksportu własnego modelu zapewnienia stabilności i bezpieczeństwa za pomocą środków gospodarczych i politycznych, a nie militarnych (Sjursen, 2007, s. 1). Koncepcja ta była wyrazem ograniczonego charakteru aktywności międzynarodowej Wspólnoty i bazowała na przekonaniu o stopniowej zmianie stosunków międzynarodowych, w których odchodzono od quasi-militarnej konfrontacji na rzecz procesów cywilnych i politycznych zwiększających współzależność społeczeństw przemysłowych (Duchêne, 1971, s. 69). W takim ujęciu obecna podmiotowość Unii Europejskiej jest ujmowana jako przeciwwaga dla polityki siły stosowanej przez Stany Zjednoczone. UE jest wobec tego nowym rodzajem potęgi, której aktywność międzynarodowa jest rozwijana przede wszystkim przy użyciu różnorodnych instrumentów gospodarczych i dyplomatycznych oraz na bazie wartości i norm prawa międzynarodowego, na których oparty jest projekt europejski. Analiza Unii jako potęgi normatywnej, która wiązana jest z wpływową propozycją Iana Mannersa z 2002 r., mieści się w nurcie dyskusji o potędze cywilnej, akcentując rolę UE w tworzeniu bardziej pokojowego świata poprzez promocję takich wartości w relacjach zewnętrznych, jak trwały pokój, wolność, demokracja, prawa człowieka, rządy prawa, równość, solidarność społeczna, zrównoważony rozwój i dobre zarządzanie, stanowiących jej podstawę normatywną (Manners, 2002). Ujmowanie Unii Europejskiej, a wcześniej Wspólnoty, jako potęgi cywilnej bądź normatywnej potwierdza przywództwo Stanów Zjednoczonych w ramach transatlantyckich stosunków bezpieczeństwa z uwagi na dysproporcję w potencjałach militarnych, dysponowane instrumenty i stawiane cele. Kwestią sporną jest, na ile Unia Europejska po zakończeniu zimnej wojny staje się bardziej wszechstronnym podmiotem mogącym podejmować chociażby ograniczone działania w sferze militarnej.

			Okres pozimnowojenny: Unia Europejska partnerem Stanów Zjednoczonych w obszarze bezpieczeństwa i obrony?

			Koniec zimnej wojny doprowadził do istotnych przeobrażeń polityki globalnej, ale także funkcji pełnionych przez NATO i Unię Europejską. Podczas gdy toczyła się debata na temat przyszłości Sojuszu Atlantyckiego, Unia Europejska jawiła się jako przyszły potencjalny partner dla Stanów Zjednoczonych w zakresie bezpieczeństwa i nawet obrony. Decyzje z Maastricht oraz reaktywacja UZE na przełomie lat 80. i 90. jako europejskiego sojuszu wojskowego miały przezwyciężyć zaniedbania dotyczące rozwoju integracji politycznej a wynikające z nieudanej próby powołania do życia Europejskiej Wspólnoty Obronnej na początku lat 50. UZE, która powstała w 1955 r. w celu rozwiązania problemu ponownego uzbrojenia Niemiec, przestała odgrywać istotniejszą rolę w 1973 r., czyli w momencie wejścia Wielkiej Brytanii do Wspólnoty Europejskiej. Przez cały okres lat 60. UZE była istotną platformą dialogu pomiędzy państwami Szóstki należącymi do WE a Wielką Brytanią. Z uwagi na to, że UZE przestała być organizacją funkcjonalną, współpraca obronna pomiędzy państwami europejskimi aż do końca zimnej wojny mogła odbywać się jedynie w ramach NATO, więc w uzgodnieniu ze Stanami Zjednoczonymi. W oficjalnych propozycjach ożywienia UZE przedstawianych w latach 80. wskazywano na konieczność rozwoju europejskiej tożsamości bezpieczeństwa w ramach NATO, ale w zgodzie z przyszłą Unią Europejską. Takie podejście było istotnym kompromisem między dwoma przeciwstawnymi stanowiskami, tj. europejskim reprezentowanym przez Francję i proatlantyckim przez Wielką Brytanię. Znalezienie wspólnego mianownika między tymi państwami było decydującym czynnikiem w rozwoju polityki bezpieczeństwa i obrony w ramach Unii Europejskiej w latach 90. i w XXI wieku. Problem rozwoju własnych zdolności militarnych przez państwa europejskie miał również miejsce w analizach naukowych w latach 80., jakkolwiek zagadnienie to nie miało charakteru pierwszoplanowego. W 1982 r. z taką propozycją wyszedł Hedley Bull, czołowy przedstawiciel szkoły angielskiej w stosunkach międzynarodowych, który twierdził w opozycji do koncepcji potęgi cywilnej, że świat powraca do polityki siły i wobec tego opowiedział się za rozwojem zachodnioeuropejskiego sojuszu wojskowego w ramach NATO (Bull, 1982).

			W związku z procesem transformacji w Europie Środkowej i Wschodniej, zjednoczeniem Niemiec i wojną w Zatoce Perskiej, państwa członkowskie Wspólnoty Europejskiej, w tym przede wszystkim Niemcy i Francja, dążyły do pogłębienia unifikacji politycznej, co zaowocowało ustanowieniem na mocy Traktatu z Maastricht, który wszedł w życie 1 listopada 1993 r., Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeństwa (Podraza, 2007, s. 54–58). Jednym z istotnych problemów spornych dotyczących rozwoju WPZiB była kwestia zakresu i sposobu uwzględnienia polityki obronnej. Traktat z Maastricht pozwalał na przyjęcie w przyszłości wspólnej polityki obronnej, a nawet urzeczywistnienie wspólnej obrony, a decyzja w tym zakresie mogła być przyjęta przez szefów państw i rządów spotykających się w ramach Rady Europejskiej. Jednocześnie Unia Zachodnioeuropejska została włączona do systemu Unii Europejskiej, gdyż to UZE miała odpowiadać za implementację decyzji UE mających skutki dla obronności. Od początku lat 90. UZE stała się bardzo istotnym łącznikiem pomiędzy Unią Europejską a NATO, gdyż celem UZE jako swoistego zbrojnego ramienia UE było wzmocnienie europejskiego filaru w ramach Sojuszu Atlantyckiego (Podraza, 1992, s. 22–24).

			Od momentu powstania WPZiB istotne znaczenie dla rozwoju podmiotowości międzynarodowej Unii Europejskiej ma przede wszystkim reakcja na kryzysy i wydarzenia międzynarodowe. Pomimo deklarowanego optymizmu z pogłębiania procesu integracji, Europie nadal trudno było mówić jednym głosem na arenie międzynarodowej i okazała się całkowicie bezsilna w sytuacji niezwykle krwawego rozpadu Jugosławii. Unia nie dysponowała odpowiednimi instrumentami militarnymi, a wykorzystywanie jedynie środków gospodarczych w postaci sankcji lub politycznego nacisku nie przyniosło żadnego efektu. Co więcej, już na samym początku konfliktu jugosłowiańskiego, pojawiła się znacząca różnica w ramach Unii co do kwestii uznania nowo powstających państw i dopiero zdecydowana postawa Niemiec zmusiła pozostałych partnerów do akceptacji deklaracji niepodległości Chorwacji i Słowenii na początku 1992 r. (Podraza, 1996, s. 263–277). Konflikty w byłej Jugosławii ukazały ograniczenia koncepcji potęgi cywilnej w sytuacji poważnych konfliktów zbrojnych i czystek etnicznych. Unia Europejska nie mogła stać się rzeczywistym partnerem dla Stanów Zjednoczonych w dziedzinie bezpieczeństwa pomimo dążenia prezydenta Bila Clintona, aby Unia obok USA wypełniała globalne obowiązki (Rees, 2011, s. 53). Początkowo Clinton i jego sekretarz stanu Madeleine Albright przyjęli w polityce zagranicznej koncepcję asertywnego multilateralizmu, który był rozumiany jako połączenie przeciwstawnych tendencji multilateralizmu i unilateralizmu, gdyż oprócz nacisku na rozwiązania problemów międzynarodowych w drodze działań wielostronnych, czyli podejmowanych przynajmniej przez kilka podmiotów, zakładano zachowanie przywództwa Stanów Zjednoczonych (Cronberg, 2017, s. 7). Ale z uwagi na niewystarczające działania ONZ w Somalii oraz ONZ i Unii Europejskiej w Bośni i Hercegowinie, Stany Zjednoczone zmuszone były do odejścia od asertywnego multilateralizmu na rzecz koncepcji niezastąpionego narodu (Podraza, 2015, s. 78). W rezultacie to właśnie Stany Zjednoczone doprowadziły do zakończenia wojny w Bośni poprzez podjęcie decyzji o przeprowadzeniu przez NATO ataków powietrznych na cele serbskie w 1995 r., co potwierdziło supremację Sojuszu Atlantyckiego względem Unii Europejskiej w kwestiach rozwiązywania istotnych kryzysów międzynarodowych.

			Problemu podmiotowości międzynarodowej Unii Europejskiej nie zmienił zasadniczo traktat amsterdamski, który wszedł w życie 1 maja 1999 r., gdyż w odniesieniu do bezpieczeństwa i obrony stanowił nie do końca jasny kompromis. Istotną innowacją, która wynikała również z doświadczeń konfliktów w byłej Jugosławii, było umożliwienie Unii przeprowadzania tzw. misji petersberskich, czyli misji obejmujących operacje pokojowe, zarządzania sytuacjami kryzysowymi lub zadania humanitarne i ratunkowe. Z uwagi na brak zdolności operacyjnych, UE nie mogła ich realizować samodzielnie, tylko przy pomocy Unii Zachodnioeuropejskiej. To właśnie UZE przeprowadzało takie działania od 1992 r., kiedy zostały one zdefiniowane przez Radę Ministrów UZE w Hotelu Petersberg pod Bonn.

			Przełom w uzyskaniu zdolności militarnych przez Unię Europejską został dokonany pod koniec lat 90. dzięki ustanowieniu, na mocy decyzji Rady Europejskiej na posiedzeniach w Kolonii w czerwcu 1999 r. i Helsinkach w grudniu 1999 r., Wspólnej (wówczas Europejskiej) Polityki Bezpieczeństwa i Obrony (WPBiO). Stała się ona częścią WPZiB i tak samo ma ona charakter międzyrządowy. Stworzenie WPBiO było możliwe dzięki historycznemu kompromisowi, który został zawarty pomiędzy Wielką Brytanią, która zawsze prezentowała wyraźną postawę proatlantycką, i Francją, która dążyła do europeizacji aktywności w zakresie bezpieczeństwa i obrony. Przyjmując wspólną deklarację w Saint-Malo 3–4 grudnia 1998 r., francuski prezydent Jacques Chirac i brytyjski premier Tony Blair, w reakcji na bezczynność Unii Europejskiej wobec krwawych wojen w Bośni i Kosowie, uznali, że powinna być ona zdolna do przeprowadzania autonomicznych działań z użyciem sił zbrojnych. Deklaracja była istotnym przełomem w rozwoju europejskiej polityki obronnej, gdyż Wielka Brytania przestała wiązać możliwości zagwarantowania bezpieczeństwa europejskiego jedynie z funkcjonowaniem NATO, a Francja nie dążyła już do ograniczenia roli Sojuszu Atlantyckiego (Podraza, 2016b, s. 108–109), co ostatecznie skutkowało decyzją prezydenta Nicolasa Sarkozy’ego z 2009 r. o powrocie Francji do zintegrowanej struktury militarnej NATO.

			Kompromis z Saint-Malo i późniejsze decyzje Rady Europejskiej z Kolonii i Helsinek spotkały się z umiarkowaną aprobatą ze strony Stanów Zjednoczonych. Tuż po szczycie francusko-brytyjskim oficjalną reakcję administracji amerykańskiej można by sprowadzić do formuły „tak, ale” (Sloan, 2010, s. 221–225). Sekretarz stanu USA Madeleine Albright ostrzegała Europejczyków przed podejmowaniem decyzji, które skutkowałyby stworzeniem takiej formy aktywności w zakresie polityki obronnej, której celem w stosunku do NATO i USA byłoby powielanie, oddzielanie i dyskryminacja4. Albright podkreślała, że nie należy powielać funkcji wypełnianych efektywnie przez NATO, oddzielać Stany Zjednoczone od Europy i dyskryminować tych członków Sojuszu, którzy nie należą jednocześnie do Unii Europejskiej. Zdefiniowała więc warunki pod jakimi Waszyngton mógł zaakceptować powstanie i rozwój Wspólnej Polityki Bezpieczeństwa i Obrony. Pomimo stałych konsultacji, które prowadziła Wielka Brytania ze Stanami Zjednoczonymi w trakcie negocjacji postanowień z Kolonii i Helsinek, zdaniem administracji amerykańskiej, w przyjętych rozwiązaniach zbyt duży nacisk został położony na kwestię autonomii, co mogło w przyszłości skutkować negatywnie co do roli europejskiego filaru w ramach współpracy transatlantyckiej. Pomimo tych zastrzeżeń, Unii Europejskiej udało się sformalizować relacje z NATO, dzięki czemu uzyskała dostęp do zdolności militarnych Sojuszu Atlantyckiego. Zinstytucjonalizowane stosunki pomiędzy dwiema organizacjami zostały zainicjowane w 2001 r., a rok później we wspólnej deklaracji w sprawie Europejskiej Polityki Bezpieczeństwa i Obrony określono zasady dostępu do zdolności planowania Sojuszu Atlantyckiego w sytuacji przeprowadzania przez Unię Europejską operacji petersberskich o charakterze wojskowym. Szczegółowe zasady wsparcia misji wojskowych Unii przez NATO zostały zdefiniowane w porozumieniu Berlin Plus w 2003 r. Umożliwiają one Unii Europejskiej skorzystanie z kolektywnych zasobów i możliwości NATO, włączając w to struktury dowodzenia, jeżeli Unia przeprowadza operację, w którą Sojusz jako struktura nie jest zaangażowany. Stworzenie takich możliwości oznaczało faktycznie uregulowanie w sposób pragmatyczny relacji pomiędzy Unią Europejską a Stanami Zjednoczonymi przy zachowaniu przywództwa amerykańskiego w ramach transatlantyckiej wspólnoty bezpieczeństwa. Współpraca między Unią Europejską a NATO została pogłębiona w wyniku przyjęcia na szczycie Sojuszu Atlantyckiego w Warszawie w lipcu 2016 r. wspólnej deklaracji obu organizacji (Joint declaration, 2016). Określono w niej obszary wzmocnionej współpracy z uwagi na wspólne wyzwania na Wschodzie i Południu, w tym przeciwdziałanie zagrożeniom hybrydowym, zwiększanie odporności, budowanie zdolności obronnych, obrona cybernetyczna, bezpieczeństwo na morzu i ćwiczenia. Konkretne działania zostały zdefiniowane w grudniu 2016 r. i są one istotnym uzupełnieniem dotychczasowej współpracy NATO i UE w zakresie zarządzania kryzysowego i misji pokojowych, która ma przede wszystkim miejsce w Bałkanach Zachodnich i Afganistanie oraz dotyczy również kwestii bezpieczeństwa na morzu.

			WPBiO została usankcjonowana traktatowo na mocy traktatu nicejskiego, który wszedł w życie 1 lutego 2003 r. (Podraza, 2016b, s. 109). Oznaczało to, że od tego momentu jedynie Unia Europejska mogła realizować misje petersberskie. Do całkowitej integracji UZE z UE, czemu jeszcze w latach 90. przeciwna była Wielka Brytania, doszło po wejściu w życie 1 grudnia 2009 r. traktatu lizbońskiego. Z uwagi na przejęcie wszystkich funkcji UZE przez Unię Europejską, Unia Zachodnioeuropejska przestała istnieć w 2011 r. UE nie stała się jednak sojuszem wojskowym, jakkolwiek w samym Traktacie o Unii Europejskiej znalazła się klauzula sojusznicza (wzajemnej obrony), która przewiduje gwarancje bezpieczeństwa. Ale z uwagi na to, że jedynymi instrumentami realizacji aktywności w sferze militarnej są operacje petrsberskie5, Unii Europejskiej nie można traktować jako wszechstronnego podmiotu wojskowego. Potwierdzają to strategie bezpieczeństwa Unii Europejskiej, zarówno Europejska Strategia Bezpieczeństwa z 2003 r. (Rada Europejska, 2003), jak i Globalna strategia na rzecz polityki zagranicznej i bezpieczeństwa Unii Europejskiej z 2016 r. (Shared vision, 2016). W ich ujęciu aktywność wojskowa jest jedynie uzupełnieniem działań w wymiarze cywilnym i normatywnym. Nie wyklucza to jednak, jak stwierdzono w strategii z czerwca 2016 r., że w przyszłości Unia Europejska powinna być przygotowana do działań wykraczających poza ramy NATO, przyjmując większą odpowiedzialność za własne bezpieczeństwo.

			Podejście do kwestii bezpieczeństwa i obrony, które ewoluowało, a obecnie bazuje przede wszystkim na możliwościach określonych w traktacie lizbońskim, ukazuje różnice w podejściu Europy i Ameryki, partnerów w ramach wspólnoty transatlantyckiej, do kwestii rozwiązywania kryzysów międzynarodowych. Jak obrazowo ujął to Robert Kagan w 2002 r., czyli po atakach z 11 września 2001 r., w głównych kwestiach strategicznych i międzynarodowych Amerykanie są z Marsa, a Europejczycy z Wenus (Kagan, 2002). Europa, zdaniem Kagana, rozwiązując problemy międzynarodowe, jest bardziej przywiązana do stosowania norm prawa międzynarodowego, czyli działa zgodnie z liberalnym modelem wiecznego pokoju wypracowanym przez Immanuela Kanta. Ameryka natomiast, bazując m.in. na realizmie Thomasa Hobbes’a, przede wszystkim korzysta z siły w świecie anarchicznym. Widać bardzo wyraźnie, że kryterium różnicującym podejście państw europejskich i Stanów Zjednoczonych jest kwestia stosunku do polityki siły, co w dużej mierze może wynikać ze znacznej różnicy potencjałów militarnych. Ma to oczywiście wpływ na aktywność w stosunkach międzynarodowych. Unia Europejska od przyjęcia w 2003 r. Europejskiej Strategii Bezpieczeństwa jest zwolennikiem koncepcji transformacji porządku międzynarodowego w oparciu o koncepcję efektywnego multilateralizmu, w ramach której akcentuje się potrzebę rozwoju silniejszej społeczności międzynarodowej, instytucji międzynarodowych i prawa międzynarodowego. Stany Zjednoczone natomiast są często oskarżane o podejmowanie działań unilateralnych, czego przykładem może być przede wszystkim doktryna Busha przyjęta po atakach z 11 września 2001 r. Z uwagi na interwencję USA w Iraku w 2003 r. doktryna była synonimem działań sprzecznych z prawem międzynarodowym, ale zgodnych z interesem amerykańskim. Stany Zjednoczone nie wykluczają możliwości podejmowania działań o charakterze wielostronnym w ramach sojuszy wojskowych, jak NATO, czy poprzez tworzenie koalicji chętnych, pozostawiając sobie jednak prawo do podejmowania w ostateczności jednostronnych działań przy użyciu siły militarnej.

			Transformacja NATO w okresie po zakończeniu zimnej wojny

			Podstawowym problemem, który pojawia się z różną siłą po zakończeniu zimnej wojny, jest kwestia, która instytucja ma przede wszystkim gwarantować bezpieczeństwo europejskie. Jest ona dyskutowana w kontekście możliwości stworzenia i rozwoju polityki bezpieczeństwa i obrony w ramach Unii Europejskiej, ale równie istotnym wyzwaniem jest określenie przyszłości i funkcji NATO. Zagadnienia te nie dotyczą tylko preferencji poszczególnych państw europejskich, które często trudno zaliczyć do jednej grupy posiadającej wspólną wizję bezpieczeństwa europejskiego i stosunków transatlantyckich. Są one również związane z określeniem pozycji USA na arenie międzynarodowej i w ramach Sojuszu Atlantyckiego. Jakkolwiek Stany Zjednoczone stały się w momencie rozpadu Związku Radzieckiego w grudniu 1991 r. jedynym supermocarstwem, to nie brak jest głosów o relatywnym spadku znaczenia tego państwa w polityce międzynarodowej. Problem ten był jeszcze analizowany w okresie zimnej wojny, ale dopiero wzrost siły i znaczenia przede wszystkim w wymiarze gospodarczym innych państw na arenie międzynarodowej, głównie państw BRICS (Brazylia, Rosja, Indie, Chiny oraz RPA), unaocznił kwestię ograniczonego charakteru dominacji USA. Pomimo swojej atrakcyjności, teza o relatywnym spadku znaczenia Stanów Zjednoczonych jest często przynajmniej częściowo podważana, przede wszystkim dlatego, że trudno jest zidentyfikować państwo, które mogłoby obecnie być strategicznym rywalem dla USA (Singh, 2012, s. 25). Co więcej, wielu analityków twierdzi, że obecna sytuacja jest nie tylko wyzwaniem, ale również szansą dla Stanów Zjednoczonych, które powinny dostosować się do świata poamerykańskiego, aby nadal ogrywać rolę przywódcy (Cox, 2007, s. 652–653; Zakaria, 2008, s. 43).

			Określenie pozycji USA na arenie międzynarodowej po zakończeniu zimnej wojny jest kluczowym problemem dla oceny możliwości redefinicji funkcjonowania NATO. Nie ulega bowiem wątpliwości, że siła Sojuszu Atlantyckiego jest przede wszystkim wprost proporcjonalna do roli, jaką odgrywa on w strategii międzynarodowej Waszyngtonu. Jakkolwiek państwa europejskie mają znaczenie, to jednak widoczne dysproporcje w wydatkach wojskowych faworyzują Stany Zjednoczone, które zawsze dominowały w procesach decyzyjnych wewnątrz NATO. Z punktu widzenia teoretycznego dyskusja na temat zasadności dalszego funkcjonowania Sojuszu Atlantyckiego jest prowadzona od końca zimnej wojny przede wszystkim przy wykorzystaniu neorealizmu, neoliberalnego instytucjonalizmu i społecznego konstruktywizmu, w ramach którego została na nowo określona pierwotna koncepcja wspólnoty bezpieczeństwa autorstwa Karla Deutscha.

			Tuż po zakończeniu zimnej wojny neorealizm oferował pesymistyczną ocenę możliwości dalszego istnienia Sojuszu Atlantyckiego. W 1990 r. John Mearsheimer, z uwagi na zanik zagrożenia ze strony Związku Radzieckiego, podkreślał spadek znaczenia NATO, które zmierzało w kierunku stania się instytucją działającą jedynie na papierze (Mearsheimer, 1990, s. 5–6, 52). Kilka lat później Kenneth Waltz wręcz pisał, że lata Sojuszu są policzone (Waltz, 1993, s. 76). Natomiast Stephen Walt, ukazując związek pomiędzy transatlantyckimi stosunkami bezpieczeństwa a współpracą gospodarczą, twierdził, że, w odróżnieniu od okresu po II wojnie światowej, Stany Zjednoczone straciły strategiczne zainteresowanie Europą, gdyż od 1983 r. to Azja stała się głównym celem amerykańskiego handlu (Walt, 1998/1999). Czynnikami gospodarczymi, które powodują strategiczny zwrot można tłumaczyć wyraźną redefinicję polityki zagranicznej USA za prezydentury Baracka Obamy, który określał siebie mianem pierwszego prezydenta Pacyfiku (Remarks, 2009). Deklaracja ta pomniejszała znaczenie relacji transatlantyckich na rzecz transpacyficznych. Mogła więc być, wbrew nadziejom państw europejskich z początku kadencji Obamy, ostatecznym zakończeniem wyraźnej atlantyckiej polityki Stanów Zjednoczonych, która dominowała w okresie zimnej wojny. W takiej perspektywie z punktu widzenia interesów amerykańskich przyszłość polityki międzynarodowej miała decydować się w Azji a nie w Europie. Nie tylko prowadziłoby to do pomniejszenia roli NATO, ale oznaczałoby konieczność wzięcia większej odpowiedzialności przez państwa członkowskie Unii Europejskiej za własne bezpieczeństwo. Ale wyraźny powrót do neoimperialnej polityki przez Rosję, czego wyrazem była aneksja Krymu w 2014 r. i wojna hybrydowa we wschodniej Ukrainie, zmusiła Waszyngton do kolejnej redefinicji polityki zagranicznej, gdyż Stany Zjednoczone nie mogą sobie pozwolić na kolejne ograniczenia własnej militarnej obecności w Europie (Binnendijk, 2016, s. 94–96). Decyzje Stanów Zjednoczonych o konieczności rozwoju bardziej kooperacyjnej postawy w ramach NATO i rozmieszczeniu sił rotacyjnych na wschodniej flance Sojuszu6 wynikały z konieczności reakcji na rosnące zagrożenie ze strony Rosji. Można więc dojść do przekonania, że ponownie zagrożenie rosyjskie, jakkolwiek odmienne od tego z okresu zimnej wojny, stało się katalizatorem do tradycyjnego ujęcia NATO jako przede wszystkim sojuszu wojskowego. Takie rozumienie NATO jest w szczególności istotne dla państw Europy Środkowej, w tym Polski.

			Neoliberalny instytucjonalizm oferuje bardziej optymistyczne spojrzenie na funkcjonowanie NATO, gdyż ujmuje Sojusz nie tylko przez pryzmat pojawiających się zagrożeń, ale przede wszystkim jako inkluzywny, zorientowany na ryzyko układ z wysoce zinstytucjonalizowanymi praktykami (Wallander, Keohane, 1999, s. 28). Dla dalszego istnienia NATO istotna jest instytucjonalna adaptacja do zmieniającej się sytuacji międzynarodowej, jakkolwiek transformacja Sojuszu związana z wypełnianiem nowych funkcji, między innymi poza terytorium NATO lub w wymiarze globalnym, może prowadzić do wewnętrznej nieefektywności z uwagi na brak instytucjonalnego przygotowania i zróżnicowanie poglądów pomiędzy państwami członkowskimi. Działalność ekspedycyjna poza terytorium NATO ma szczególne znaczenie dla Stanów Zjednoczonych i w takiej perspektywie Sojusz Atlantycki jest instytucją dysponującą określonym potencjałem sojuszniczym, czyli możliwością wsparcia działań Stanów Zjednoczonych w wymiarze globalnym. Amerykanie nastawieni są wobec tego na instytucjonalne trwanie NATO jako swoistego rezerwuaru różnych koalicji chętnych, czego przykładem może być inwazja na Irak w 2003 r. Ale istotnymi argumentami za dalszym istnieniem NATO zarówno z punktu widzenia USA, jak i państw europejskich, są tezy o kosztach rozwiązania Sojuszu i ewentualnego ponownego powołania go do życia w sytuacji pojawienia się realnego zagrożenia i o rozwiniętych zasobach, które mogą być mobilizowane do wypełnienia nowych zadań bezpieczeństwa (Wallander, 2000, s. 711–712). Adaptacyjność NATO jest wobec tego istotnym argumentem za dalszym trwaniem Sojuszu.

			Inne elementy są akcentowane przez społeczny konstruktywizm, który pojawił się w latach 90., między innymi z uwagi na generalne fiasko klasycznych teorii stosunków międzynarodowych, jeżeli chodzi o przewidzenie końca zimnej wojny. Znaczenie konstruktywizmu polega na zwróceniu uwagi na niematerialne, tj. społeczne i ideacyjne, czynniki kształtowania interesów i preferencji państw w stosunkach międzynarodowych oraz na rolę elementów normatywnych w polityce międzynarodowej. Dla przetrwania NATO istotna jest tożsamość transatlantycka kształtowana przez państwa członkowskie, a nie tylko wąsko rozumiane interesy. Interpretacja, dokonana w 2010 r. przez ówczesnego sekretarza generalnego NATO Andersa Fogh Rasmussena, że Ameryka Północna i Europa pozostanie najsilniejszą na świecie wspólnotą podobnie myślących narodów (Renewing, 2010), może być interpretowana w świetle koncepcji wspólnoty bezpieczeństwa stworzonej przez Karla Deutscha w latach 50. (Deutsch, 1957), a która została zaadoptowana do potrzeb konstruktywizmu społecznego przez Emanuela Adlera i Michaela Barnetta (Adler, Barnett, 1998). Zwrócenie uwagi na różne tożsamości państw członkowskich, które służą osiągnięciu wspólnoty wartości w ramach Sojuszu Atlantyckiego jest ciekawym zabiegiem w wyjaśnieniu procesu transformacji NATO po zakończeniu zimnej wojny. Pozwala to chociażby na analizę procesu rozszerzania, czyli przyjmowania nowych członków, w kategoriach dyfuzji wartości demokratycznych oraz norm i praktyk samoograniczania jako warunków niezbędnych dla ekspansji NATO jako wspólnoty bezpieczeństwa (Adler, 2008, s. 220). Jednak problemem pozostaje kwestia, na ile można dokonać kompromisu pomiędzy zróżnicowanymi tożsamościami i czy nie bardziej adekwatna jest analiza przy użyciu kategorii interesów mieszcząca się bardziej w nurcie neorealistycznym.

			Zakończenie

			Teoretyczne rozważania dotyczące transformacji NATO po zakończeniu zimnej wojny mogą być pomocne w planowaniu rozwoju Sojuszu Atlantyckiego w przyszłości, jakkolwiek istotne przeobrażenia związane są przede wszystkim ze zmieniającą się agendą poszczególnych państw członkowskich. Problem ten dotyczy także kwestii określenia odpowiedzialności państw europejskich i Unii Europejskiej jako instytucji za bezpieczeństwo europejskie, ale również w szerszym wymiarze transatlantyckim. Obecna dyskusja na temat wkładu poszczególnych państw europejskich do wspólnej obrony może być traktowana jako wybór pomiędzy wizjami atlantycką a europejską w zapewnieniu bezpieczeństwa. Dosyć bezpardonowe akcentowanie przez prezydenta Donalda Trumpa konieczności przeznaczania 2% PKB na wydatki obronne, co jest zgodne ze zobowiązaniami przyjętymi podczas szczytu NATO w Newport we wrześniu 2014 r., było dosyć negatywnie odczytywane przez wiele państw członkowskich. Wynikało to między innymi z sugestii, że niespełnienie tego warunku może skutkować brakiem gwarancji bezpieczeństwa ze strony Stanów Zjednoczonych. Niepokój sojuszników europejskich był wywołany brakiem wzmianki o artykule 5 Traktatu Waszyngtońskiego podczas przemówienia prezydenta Trumpa w NATO w Brukseli 25 maja 2017 r. Uczynił to dopiero podczas pierwszego publicznego przemówienia w Europie, które miało miejsce w Warszawie 6 lipca 2017 r. Postawa Donalda Trumpa wzbudziła negatywne uwagi niektórych państw europejskich, a kanclerz Niemiec Angela Merkel otwarcie stwierdziła, że Europa musi wziąć własny los w swoje ręce (Farrell, 2017). Wystąpienie Merkel oznacza istotną zmianę dotychczasowej retoryki politycznej Niemiec i może skutkować wzmocnieniem Unii Europejskiej w zakresie polityki bezpieczeństwa i obrony. Tego rodzaju sugestia jest tym bardziej uzasadniona z uwagi na wyjście w 2019 r. z Unii Europejskiej Wielkiej Brytanii, która zawsze była uważana za najbliższego europejskiego sojusznika Stanów Zjednoczonych i zwolennika bardzo wyraźnej opcji atlantyckiej. W konsekwencji Rada Europejska na posiedzeniu w Brukseli w dniu 22 czerwca 2017 r. podjęła historyczną decyzję o zainicjowaniu przez zainteresowane państwa członkowskie Unii stałej współpracy strukturalnej w dziedzinie obrony. Jakkolwiek w dokumencie szefów państw lub rządów podkreśla się, że stosunki transatlantyckie i współpraca pomiędzy UE a NATO pozostają kluczem do bezpieczeństwa europejskiego, umożliwiając reagowanie na zmieniające się zagrożenia dla bezpieczeństwa (European Council, 2017), to jednak dopiero przyszłość pokaże, czy działania w ramach Unii Europejskiej mają stanowić wkład Europy do Sojuszu Atlantyckiego, czy też inicjatywa ta ma ostatecznie doprowadzić do zbudowania alternatywnej struktury wobec NATO. W obecnej dyskusji dotyczącej podziału obciążeń, wywołanej przez prezydenta Trumpa, pojawia się problem kształtu Sojuszu Atlantyckiego. Podczas gdy Amerykanie bardzo wyraźnie chcieliby, aby NATO, oprócz działań ekspedycyjnych, nadal pełniło funkcję sojuszu obronnego, to niektóre państwa europejskie, w tym Niemcy i Francja, skłaniają się bardziej ku przekształceniu NATO w organizację współpracy politycznej. Przyszłość pokaże, która z tych koncepcji zwycięży.
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			Streszczenie

			Celem artykułu jest analiza dwóch układów instytucjonalnych, które rozwinęły się w ramach transatlantyckich stosunków bezpieczeństwa. Po pierwsze, jest to NATO, które powstało w 1949 r. jako sojusz wojskowy, którego pierwotnym celem było przeciwdziałanie zagrożeniu ze strony Związku Radzieckiego i kontrola Niemiec dzięki zakotwiczeniu Stanów Zjednoczonych na kontynencie europejskim. Od tego czasu, a w szczególności od końca zimnej wojny, NATO przeszło proces transformacji, ale szereg pierwotnych funkcji nadal ma ogromne znaczenie. Poszczególne teorie stosunków międzynarodowych (neorealizm, neoliberalny instytucjonalizm, konstruktywizm społeczny) w odmienny sposób interpretują zmiany w NATO. Po drugie, alternatywnym układem instytucjonalnym dla NATO mogą być relacje w dziedzinie bezpieczeństwa i obrony pomiędzy Unią Europejską a Stanami Zjednoczonymi. Ma on bardziej charakter potencjalny, gdyż nadal Unia ma problemy ze swoją podmiotowością w polityce międzynarodowej.

			Słowa kluczowe: transatlantyckie stosunki bezpieczeństwa, Unia Europejska, Stany Zjednoczone, NATO, teorie stosunków międzynarodowych

			Institutional dilemmas of transatlantic security relations: the European Union
as a partner of the United States or the primacy of NATO?

Summary

			The aim of the article is to analyze the two institutional set-ups that have evolved within the framework of transatlantic security relations. First, it is NATO, which was created in 1949 as a military alliance whose original purpose was to counteract the threat posed by the Soviet Union and to control Germany by anchoring the United States on the European continent. Since then, and especially since the end of the Cold War, NATO has undergone a process of transformation, but a number of primary functions continue to be extremely important. Individual theories of international relations (neorealism, neoliberal institutionalism, social constructivism) interpret the changes in NATO differently. Second, an alternative institutional set-up to NATO may be security and defence relations between the European Union and the United States. It is more potential because the Union still has problems with its actorness in international politics.

			
Key words: transatlantic security relations, European Union, United States, NATO, theories of international relations

			

			
				
					1 W oryginale stwierdzenie to brzmiało w sposób następujący: „NATO was created to keep the Russians out, the Americans in, and the Germans down”.

				

				
					2 W 2016 r. wydatki militarne USA wynosiły jedną trzecią (36%) wydatków światowych i były wyższe prawie trzy razy od wydatków Chin, które plasują się na drugim miejscu w wymiarze globalnym (Tian, Fleurant, Wezeman, Wezeman, 04.2017).

				

				
					3 Zgodnie z danymi Banku Światowego czołówka państw z największym PKB w 2016 r. w milionach dolarów amerykańskich kształtowała się w sposób następujący: 1) USA 18 569 100; 2) Chiny 11 199 145; 3) Japonia 4 939 384; 4) Niemcy 3 466 757; 5) Wielka Brytania 2 618 886; 6) Francja 2 465 454; 7) Indie 2 263 523 (The World Bank, 17.04.2017). W zestawieniu tym nie uwzględnia się Unii Europejskiej jako całości, tylko poszczególne państwa członkowskie.

				

				
					4 W języku angielskim chodziło o tzw. trzy D (the three Ds), czyli duplication, decoupling, discrimination.

				

				
					5 Misje petersberskie są wymienione w artykule 43 ustęp 1 Traktatu o Unii Europejskiej: „Misje, o których mowa w artykule 42 ustęp 1, przy prowadzeniu których Unia może użyć środków cywilnych i wojskowych, obejmują wspólne działania rozbrojeniowe, misje humanitarne i ratunkowe, misje wojskowego doradztwa i wsparcia, misje zapobiegania konfliktom i utrzymywania pokoju, misje zbrojne służące zarządzaniu kryzysowemu, w tym misje przywracania pokoju i operacje stabilizacji sytuacji po zakończeniu konfliktów”.

				

				
					6 Decyzja o rozmieszczeniu sił rotacyjnych na wschodniej flance Sojuszu Atlantyckiego została podjęta w lipcu 2016 r. podczas szczytu NATO w Warszawie.
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			Hybrydowość granic Unii Europejskiej
w środowisku międzynarodowym

			Wstęp

			Granice Unii Europejskiej (UE) są treścią wielu dokumentów na poziomie prawa wspólnotowego, umów międzynarodowych i prawa krajowego oraz przedmiotem ogromnej liczby analiz i badań naukowych. Pozostają jednym z bardziej uregulowanych elementów systemu Unii, a ewolucja owych regulacji odzwierciedla aktualne priorytety i wyzwania, wobec których stawały i stają państwa członkowskie oraz sama UE. Właściwie już u podstaw ustalania zasad działania granic późniejszej Unii – Umową z Schengen z 1985 r. – wychodziły one poza ich tradycyjną formułę, obowiązującą w ówczesnym zimnowojennym środowisku międzynarodowym. Unia Europejska stała się prekursorem budowania bezpieczeństwa państw opartego nie na wznoszeniu barier i zaostrzaniu zasad przekraczania granic, ale na znoszeniu ich fizycznej formy i kontroli granicznej.

			Celem artykułu jest przedstawienie podejścia do analizy obiektu – granic Unii Europejskiej – przez pryzmat ich cech, określonych jako hybrydowe. Sekcja pierwsza artykułu definiuje pojęcie granic państwa i koncepcję hybrydy, a druga uzasadnienie postrzegania granic UE jako formy hybrydowej. Analiza bazuje na wyznacznikach środowiska późnowestfalskiego i transnarodowym paradygmacie stosunków międzynarodowych (SM).

			Granica państwa w stosunkach międzynarodowych

			Cechy współczesnego środowiska międzynarodowego przekształciły postrzeganie granicy państwa, jako jedynie bytu terytorialnego, „rozpraszając” jej funkcje w przestrzeni międzynarodowej. Podobnie jednak, jak same SM, w wielu wymiarach zachowała status quo. Na przełomie XX i XXI w. pojawiało się wiele koncepcji o równolegle przebiegających procesach asymetrycznych, przejawiających się znoszeniem oraz przywracaniem granic (de-bordering i re-bordering) i wpisujących się w zjawiska de-terytorializacji i re-terytorializacji, różnego rodzaju działań i oddziaływań (Moraczewska, 2008a, s. 44–47). Współczesny filozof francuski – Étienne Balibar pod koniec lat dziewięćdziesiątych XX w. użył określenia „niezdecydowanych”/„niezdecydowania” granic [vacillation of borders], których cechą jest występowanie w nich sprzeczności (Balibar, 1998, s. 216–263).

			Jednym z przedmiotów badań w SM jest porządek międzynarodowy, który wyznacza zasady funkcjonowania podmiotów w środowisku, a jednocześnie poszukiwanie w nim pewnych prawidłowości pozwala na głębszą analizę i wyjaśnianie rzeczywistości międzynarodowej. Taki system jest zazwyczaj ustalany/tworzy się po okresie długotrwałej turbulencji, jak wojny, konflikty i ma na celu porządkowanie przestrzeni międzynarodowej przez ustalanie nowych zasad czy norm działania podmiotów SM (nie zawsze i nie we wszystkich wymiarach musi być sterowany). Przykładami są porządek westfalski, ustalony w roku 1648 po wojnie trzydziestoletniej, czy system zimnowojenny wyłoniony w wyniku trzech konferencji w Teheranie, Poczdamie i Jałcie po II wojnie światowej. Upadek tego drugiego na początku lat dziewięćdziesiątych XX wieku przyniósł fundamentalne zmiany w środowisku międzynarodowym: m.in. powstanie nowych państw w nowych granicach, przekształcenie obowiązujących ponad 40 lat form relacji, rozwinął nowe formy oddziaływań, jednak nie przyjął formalnej postaci umowy czy traktatu międzynarodowego. Można raczej stwierdzić, że „nowy ład”, nawiązujący do systemu westfalskiego, jest wynikiem wielu umów i konwencji rozłożonych w czasie i skutkujących powstaniem współzależności liberalnych między państwami oraz pojawiania się coraz większej liczby podmiotów pozapaństwowych i ich wzajemnych relacji. Nie zrywa całkowicie z elementami triady westfalskiej: władza–suwerenność–terytorialność, ale zmienia ich interpretację na bardziej płynną. Podobnie więc jak „niezdecydowane granice” cechuje go ciągłość i zmienność. Określany jest czasami jako hybryda „westfalskiej” ciągłości i „powestfalskiej” zmiany (Pietraś, Marzęda, 2008, s. 9).

			Y. Lapid twierdzi, że granice są ściśle związane z pojęciem porządku międzynarodowego, a wszelkie działania dotyczące ich przesunięć, konstrukcji czy zasad przekraczania „niosą za sobą wielkiej wagi konsekwencje dla politycznego porządku na wszystkich poziomach analizy” (Lapid, 2001, s. 7). Są więc kluczowym elementem konstrukcji oraz dekonstrukcji państwa i budowania porządku przestrzeni międzynarodowej.

			W literaturze można spotkać również określenie bordering i bordering practices. Trudno jest uchwycić sens tego pojęcia w języku polskim i próba tłumaczenia na np. „graniczenie” czy „metody, praktyki procesu graniczenia” nie brzmi stylistycznie poprawnie i nie oddaje sensu jego znaczenia w języku angielskim. Określenie to odnosi się do wzrostu metod i instrumentów kontroli przepływu, głównie osób, przez granice państwa oraz zarządzania tą granicą, które wnoszą poza-terytorialny wymiar granicy. W dokumentach Ministerstwa Spraw Wewnętrznych Wielkiej Brytanii jest ono określone jako „koncepcja eksportowania granic po całym świecie” (Home Office UK, 2006, s. 7). Bordering practices obejmują m.in. programy e-borders, analizy ryzyka związanego z przekraczaniem granic czy działania proaktywne wobec osób, które dopiero zamierzają przekroczyć granicę danego państwa (Vaughan-Williams, 2012, s. 17–24). Z punktu widzenia stosunków międzynarodowych określenie to precyzyjniej odzwierciedla istotę współczesnych granic, wychodzących poza ramy formalno-prawne na poziomie jednego państwa i samej demarkacji oraz delimitacji granicy, ale ukierunkowanych na współpracę z innymi podmiotami państwowymi w celu zwiększenia wzajemnego bezpieczeństwa wewnętrznego każdego z nich.

			Funkcje granic uległy przekształceniom w wyniku pojawiania się podmiotów pozapaństwowych, z których wiele działa ponad granicami czy też w poprzek granic. W ten sposób zaciera się ostra linia dzieląca środowisko wewnętrzne państwa od środowiska zewnętrznego najwyraźniej widoczne w stosunkach gospodarczych (Moraczewska, 2008b, 366).

			Hybryda i procesy hybrydyzacji w stosunkach międzynarodowych

			Próbując zidentyfikować właściwości jakiegoś systemu, należałoby najpierw zbadać i opisać właściwości jego elementów. Nie zawsze jednak kompilacja cech tych elementów pozwala na uchwycenie rzeczywistej istoty całego systemu. Keneth. N. Waltz, już w latach siedemdziesiątych XX w. (Waltz, 1979), krytykował redukowanie teorii systemów do analizy tworzących go elementów. Istotne są natomiast relacje między nimi oraz zmiana tych relacji. W wielu przypadkach owa zmiana jest bardziej znacząca, aniżeli dotychczasowe powiązania, ponieważ jej analiza pozwala na oderwanie się od tradycyjnie rozumianych związków między określonymi elementami (np. relacja granic zewnętrznych i wewnętrznych państwa). Jeżeli dodatkowo cechy poszczególnych elementów komplikują się i wykraczają poza ich wcześniej rozpoznane funkcje, wówczas system zaczyna działać w sposób nieschematyczny i nabiera właściwych tylko sobie cech.

			A. Bernhard, analizując hybrydowość w kontekście kulturowym i procesie budowania pokoju, wyróżniła cztery jej rodzaje: 1) jako wynik stosunków opartych na dialogu; 2) jako wynik strategii odrzucenia i akceptacji; 3) jako proces adaptacji zwiększający szanse ustanowienia zrównoważonego i trwałego pokoju oraz 4) jako punkt odniesienia do oceny legitymizacji lub zakresu współtworzenia pokoju przez różnych aktorów (Bernhard, 2013, s. 13). Pierwsze i trzecie ujęcie wydaje się być adekwatne w analizie hybrydowości granic Unii Europejskiej. Bernhard uważa, że stosunki oparte na dialogu między podmiotami prowadzą do wyłonienia hybrydowych rozwiązań, z tego względu, że zaangażowane w dialog strony wzajemnie otwierają się na nowe podejście do danego zjawiska prezentowane przez drugą stronę i w ten sposób wychodzą poza jedynie własne wzory postrzegania rzeczywistości. W takim ujęciu hybrydyzacja jest skompilowanym efektem procesu wzajemnej wymiany myśli, pomysłów i adaptacji zachowań kilku aktorów do innych potrzeb, norm oraz odmiennych punktów widzenia i interesów. Jest niejako ich mieszaniną1. Proces hybrydyzacji polega więc na odchodzeniu od utartych praktyk i/lub ich rekombinacji.

			W materiałach naukowych z zakresu stosunków międzynarodowych, a także analizach publicystycznych popularności nabrało określenie „hybrydowość”, najczęściej występujące w powiązaniach: „zagrożenia hybrydowe” czy „wojny hybrydowe”2. Pojęcie hybryda nawiązuje do mitologii greckiej i postaci łączących w sobie cechy zewnętrzne i wewnętrzne różnych zwierząt, bogów i ludzi, ludzi i zwierząt (były nimi np. chimera, cerber, sfinks). Miały one odzwierciedlenie w ich właściwościach, co przekładało się na mniej lub bardziej niszczycielskie działania tych istot. Stąd hybryda łączy w sobie nieschematyczną strukturę z nietypowymi instrumentami i taktykami działania. F. Hoffman twierdzi, że współczesne zagrożenia i wojny hybrydowe to zjawiska, które łączą gamę różnych rodzajów działań i taktyk wojennych, w tym środków konwencjonalnych i niekonwencjonalnych, stałych i tymczasowych formacji zbrojnych, aktów terrorystycznych oraz przestępczości zorganizowanej. Wojny hybrydowe mogą być prowadzone przez podmioty państwowe i niepaństwowe, a działania w dużej mierze mają na celu zaskoczenie wroga i wykorzystanie jego słabych punktów (Hoffman, 2007, s. 14). Tym samym hybrydowe konflikty komplikują proces decyzyjny i spowalniają koordynację skutecznych reakcji. Nieschematyczność zjawisk hybrydowych powoduje, że nie mieszczą się one w ramach dotychczas panujących zasad porządku międzynarodowego i wymagają kreatywnych działań antycypacyjnych w celu uniknięcia zaskoczenia i zaniechania lub redukcji strat. Cyberataki są przedstawiane jako klasyczny przykład takich zagrożeń ze względu na trudną identyfikację ich pochodzenia oraz branie na cel istotnych elementów systemu.

			Zagrożenia hybrydowe podważają istotność granic państwa w pewnym sensie, gdyż najczęściej nie stanowią one dla nich znaczącej bariery. Jednocześnie wymagają reakcji wychodzących poza te granice. J. J. Andersson i T. Tardy, analizując działania operacyjne Unii Europejskiej wobec zagrożeń hybrydowych, uznali, że potrzebują one po pierwsze, wyraźnego określenia obowiązków podmiotów na poziomie wspólnotowym oraz państwowym i po drugie, jednoczesnego wykorzystania oraz zastosowania instrumentów i działań państw członkowskich, instrumentów bezpieczeństwa wewnętrznego UE powołanych w ramach Przestrzeni wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości, a także narzędzi i działań zabezpieczających środowisko zewnętrzne UE (np. w ramach operacji WPBiO) oraz NATO. (Andersson, Tardy, 2015). Kluczowego znaczenia nabierają tu systemy wywiadowcze i nadzorujące, monitorowanie, gromadzenie i przetwarzanie informacji, a także ich wymiana w celu zachowania gotowości wobec zagrożenia lub jego zaniechania.

			Struktury „hybrydowe” czy „procesy hybrydyzacji” nie przyjmują formy stałej – niezmiennej. Ulegają ciągłym przekształceniom, mniej lub bardziej dynamicznym i przebiegają w różnych kierunkach i na różnych poziomach. Ma to szczególne znaczenie w przypadku zagrożeń hybrydowych, których istotnym atrybutem, jak wspominano powyżej, jest efekt zaskoczenia i niepewność. Udział w stosunkach międzynarodowych podmiotów państwowych i pozapaństwowych, formalnych i nieformalnych, zorganizowanych i rozproszonych, jawnych i niejawnych, narodowych i ponadnarodowych komplikuje relacje między nimi i wymusza kreatywność w doborze instrumentów oddziaływania.

			Hybrydyzacja granic Unii Europejskiej

			Występowanie sprzecznych cech współczesnych granic, określone przez E. Balibara jako ich niezdecydowanie [vacillation of borders], wpasowuje się w pojęcie „chimeryczności” granic. Chimera natomiast była rodzajem mitologicznej hybrydy, której współczesne znaczenie określa właśnie niezdecydowanie, kapryśność, zmienność (Słownik...). Balibar używa tego pojęcia w odniesieniu do wielu granic w przestrzeni i czasie, z których jedne są bardziej wrażliwe na zmiany środowiskowe, a inne mniej. W niniejszym artykule zakłada się, że granice Unii Europejskiej mają formę hybrydową, ale nie tyle opartą na „niezdecydowaniu”, co na zmienności i asymetryczności w wymiarze terytorialnym i instytucjonalno-prawnym. Zasady ich funkcjonowania wychodzą poza ramy systemu westfalskiego, ale nie odrzucają go całkowicie i nie mają dotychczas żadnego odpowiednika w środowisku międzynarodowym. Reprezentują cechy, które są sprzeczne wobec siebie, ale nie wykluczają się wzajemnie, gdy działają razem.

			W oparciu o wcześniejszą analizę zjawiska i procesu hybrydyzacji można wyszczególnić cztery wymiary hybrydowości granic Unii Europejskiej: 1) hybrydowość funkcjonowania granic jako elementów systemu UE; 2) hybrydowość granic UE jako efekt dialogu między państwami członkowskimi; 3) hybrydowość granic UE jako efekt ich adaptacji do wyzwań środowiska międzynarodowego oraz 4) hybrydowość zarządzania granicami UE.

			Hybrydowość funkcjonowania granic jako elementów systemu UE

			Sama Unia Europejska jest przykładem struktury hybrydowej3 i wiele elementów, które ją konstytuują prezentuje właściwości typowe i nieschematyczne. Granice UE wpasowują się w cechy systemu późnowestfalskiego, wyznaczając zakres terytorialny i prawny narodowych państw członkowskich oraz zasięg przestrzenno-terytorialny i wspólnotowy całego obszaru Unii. Nie ma ona jednak samodzielnie charakteru terytorialnego, a jedynie przez państwa terytorialne, które wnoszą swoje granice do obszaru wspólnotowego. Zdefiniowanie granic państw członkowskich (nie-peryferyjnych), jako granic wewnętrznych zmieniło ich wymiar w polityce zagranicznej państwa. Natomiast wprowadzenie pojęcia granic zewnętrznych nałożyło na państwa peryferyjne dodatkową granicę – między obszarem Unii Europejskiej a państwami trzecimi (por. Rozporządzenie PE i Rady UE 2016/399 z 9 marca 2016 r., art. 2 p. 1, 2). Nie naruszając integralności i nienaruszalności terytorialnej państwa członkowskiego, UE pozbawiła go (z wyjątkami) sprawowania kontroli na własnych granicach, przynależnych do wnętrza UE. Taka formuła zdewaluowała znaczenie granicy dla państw leżących wewnątrz obszaru Unii, wzmacniając jednocześnie jej rolę dla państw flankowych. S. Carrera i in. uważają, że Kodeks graniczny Schengen oraz ustandaryzowanie ogólnych zasad funkcjonowania granic państw UE „(o)graniczyły […] pole manewru i suwerenności państw członkowskich UE w zakresie zarządzania mobilnością ludzką i granicami” (Carrera i in., 2012, s. 59). Z drugiej strony pozostawiono państwom możliwość przywracania kontroli na swoich granicach wewnętrznych „w przypadku, gdy poważne zagrożenie porządku publicznego lub bezpieczeństwa wewnętrznego wymaga natychmiastowego działania” (Rozporządzenie PE i Rady UE 2016/399 z 9 marca 2016 r., s. L 77/3 pkt 23). Hybrydowość granic Unii w ujęciu pierwszym, przejawia się również w zachowaniu przez niektóre państwa członkowskie „reliktów terytorialnych” z okresu kolonializmu. Należą tu wyspy m.in. Wyspy Kanaryjskie czy Lampedusa, hiszpańskie enklawy Ceuta i Mellila leżące wewnątrz Maroka czy obszary zamorskie, jak francuska Gujana. Ich terytoria wychodzą poza kontynentalny obszar Unii Europejskiej, a tym samym poza zasady dotyczące kontroli granic Unii. Podsumowując należy stwierdzić, że granice państw członkowskich UE zachowały swój wymiar terytorialny, ale zmieniony został ich wymiar funkcjonalny. Zmieniły się relacje między granicą wewnętrzną a zewnętrzną w tradycyjnym ich rozumieniu. Granice państw członkowskich UE występują równolegle (nie oznacza razem), jako zewnętrzne oraz wewnętrzne i wzajemnie warunkują swoje funkcjonowanie. Granice zewnętrzne UE tworzą międzynarodowy porządek przestrzenny, a granice wewnętrzne de-konstruują narodowy porządek terytorialny.

			Hybrydowość granic UE jako efekt dialogu 
między państwami członkowskimi

			Odnosząc granice Unii Europejskiej do koncepcji A. Bernhard o powstawaniu hybryd w wyniku podjęcia dialogu między podmiotami, należy sięgnąć do genezy idei integracji gospodarczej na obszarze współczesnej Unii. Dialog i współpraca państw europejskich, po drugiej wojnie światowej, miały przeciwdziałać przyszłym konfliktom terytorialnym, wywołać efekt synergii ze współpracy i wzajemnie udzielanych preferencji, a tym samym zapobiec wyniszczającym wojnom w Europie i naruszaniu granic, terytoriów państw. Formalnie idea została potwierdzona w 1985 r. przez podpisanie Układu z Schengen o stopniowym znoszeniu kontroli na wspólnych granicach umawiających się stron, którego wprowadzanie w życie było nie tyle aktem co procesem przebiegającym wraz z rozszerzeniem i pogłębianiem Unii. Powołaniem strefy Schengen, ze swobodą przekraczania granic wewnętrznych oraz włączeniem acquis Schengen do prawa wspólnotowego traktatem amsterdamskim ujednolicono podstawy prawne zasad przekraczania granic zewnętrznych i wewnętrznych.

			Dialog podjęty w celu zaniechania konfliktom granicznym między państwami europejskimi doprowadził w efekcie do „ekstremalnego” przekształcenia linii dzielących te państwa na obszary łączące je. Likwidacja infrastruktury i kontroli granicznej spowodowała zatarcie fizycznych podziałów, a terytorium Unii zaczęło odzwierciedlać ideę obszaru bez granic. Dialog doprowadził do dobrowolnego zniesienia kontroli na granicach wewnętrznych, a wszelkie działania związane z jej przywracaniem wymagają również uzgodnień wszystkich stron na poziomie międzyrządowym i ponadnarodowym. Dialog stał się afirmacją wspólnej potrzeby rozwoju gospodarczego i wzajemnego zaufania, ale uwzględniał też indywidualne interesy czy stanowiska państw, jak chociażby Wielkiej Brytanii, dla której swoboda przemieszczania się nie była równoznaczna ze zniesieniem kontroli na jej granicach. Z jednej strony mamy więc odejście od partykularnych interesów państwa członkowskiego, z drugiej zrozumienie odmiennego stanowiska niektórych państw w kwestii ich granic.

			Hybrydowość granic UE jako efekt ich adaptacji do wyzwań 
środowiska międzynarodowego

			Procesom adaptacji towarzyszą jednocześnie zmiana i trwałość. Zmiana ma zapewnić przetrwanie oraz przywracanie naruszonej, w wyniku określonych bodźców, homeostazy. Ziemowit J. Pietras wyróżnił sześć rodzajów adaptacji państwa: trzy wg aktywności systemu – aktywną, kreatyną i pasywną, oraz trzy wg kryterium czasu – retroaktywną, reaktywną i antycypacyjną (Pietraś, 1990, s. 4–18). Adaptacja kreatywna, choć nie jako jedyna, odzwierciedla procesy hybrydyzacji granic Unii Europejskiej. Podmiot adaptujący się zgodnie z tym rodzajem, uwzględniania bodźce pochodzące ze środowisk wewnętrznego i zewnętrznego, na które reaguje w sposób kreatywny. Oznacza to, że filtruje je i przyjmuje te, które uzna za niezbędne dla zachowania własnej równowagi, bezpieczeństwa, a jednocześnie rozwoju.

			Po podpisaniu w 1985 roku Traktatu z Schengen Wspólnota Europejska/Unia Europejska zmieniała sześciokrotnie przebieg swoich granic – w 1986 r. włączając terytorium Hiszpanii i Portugalii, w 1990 r. – byłą Niemiecką Republikę Demokratyczną (w wyniku integracji Niemiec), w 1995 r. Austrii, Finlandii, Szwecji, w 2004 r. Czech, Cypru, Estonii, Litwy, Łotwy, Malty, Polski, Słowacji, Słowenii i Węgier, w 2007 Bułgarii i Rumunii oraz w 2013 r. Chorwacji. Procesy rozszerzenia zwiększyły liczbę i długość granic wewnętrznych, a także w wymiarze geopolitycznym jakość granic zewnętrznych. Rozszerzenia, które dokonały się już w XXI w. (oraz włączenie byłej NRD), są przykładami adaptacji Unii Europejskiej do zmieniającego się środowiska zewnętrznego związanego z rozpadem ZSRR i upadkiem systemu bipolarnego. Strategia stabilizowania zagranicy przez udział, a następnie włączenie transformujących się systemowo państw sąsiednich do Unii i strefy Schengen była odpowiedzią na te zmiany, a jednocześnie działaniem zwiększającym rozwój rynku wewnętrznego UE (Moraczewska, 2015).

			Hybrydowość granic UE, jako efekt ich adaptacji przejawia się też w niespójności przynależności państw członkowskich do strefy Schengen. Należą do niej jednocześnie państwa członkowskie i nieczłonkowskie Unii, nie biorą w niej udziału niektórzy członkowie UE oraz nie wszystkie państwa Unii mają zniesioną kontrolę na swoich granicach wewnętrznych. Pierwszy przypadek dotyczy członkostwa Norwegii, Islandii, Szwajcarii i Lichtensteinu w strefie Schengen, a nieuczestniczeniu w niej Irlandii, Wielkiej Brytanii (bez uwzględnienia Brexitu) i częściowo Danii. W drugim natomiast, w Bułgarii, Rumunii, Chorwacji oraz na Cyprze nie zniesiono kontroli na granicach wewnętrznych. Nie-paralelność dotyczyła również likwidacji kontroli na granicach lądowych i powietrznych państw strefy Schengen. Na „zniesienie granic” z państwami skandynawskimi spoza Unii wpływ miało m.in. przystąpienie Szwecji i Finlandii do UE, które jeszcze wcześniej funkcjonowały w ramach skandynawskiej unii paszportowej. Brak udziału Wielkiej Brytanii i Irlandii w strefie Schengen był możliwy jeszcze przed 1999 r., zanim traktatem amsterdamskim włączono dorobek Schengen do prawa wspólnotowego i wszystkie kolejne państwa nie miały tzw. możliwości opt-out. Pomimo jednak, że Bułgaria, Rumunia i Chorwacja należą formalnie do strefy Schengen są zobowiązane przeprowadzać kontrolę na granicach wewnętrznych (zazwyczaj wyrywkowo i ogólnie), gdyż zdaniem innych członków Unii Europejskiej nie spełniają w wystarczającym stopniu technicznych warunków kompensacyjnych lub innych.

			Adaptacja dotyczy również zmian statusu prawnego dorobku Schengen, jego ciągłej weryfikacji i modyfikacji – wprowadzaniu w jego ramach nowych instrumentów jak kodeks graniczny Schengen, system informacyjny Schengen, wizowy system Schengen (Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 562/2006). Dodatkowo w związku z nowymi wyzwaniami, wobec których stawała Unia, jak przepływ i aktywność na obszarze UE zorganizowanych grup terrorystycznych oraz masowy napływ uchodźców i nielegalnych imigrantów, dokonano kilkukrotnej modyfikacji kodeksu, z których ostatnia miała miejsce w marcu 2016 r. (Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399).

			Ciągłe wyzwania, wobec których stają poszczególne państwa członkowskie i obszar Unii Europejskiej zmusza ich do modyfikowania przepisów granicznych, ale bez zasadnego naruszania podstawowej idei, jaką jest swoboda przepływu przez granice. Ma więc miejsce ciągłość i zmiana wpasowane w rozszerzanie i pogłębianie obszaru „bez granic”.

			Hybrydowość zarządzania granicami UE

			Zarządzanie granicami Unii Europejskiej jest przykładem zarządzania wielopoziomowego łączącego kompetencje państw i instytucji ponadnarodowych. Wielopoziomowy system zarządzania zachował zasadę suwerenności państwa członkowskiego na jego terytorium i granicach, rozszerzył ich zadania i obowiązki w prawidłowym funkcjonowaniu rozległej przestrzeni wspólnotowej oraz skoordynował ich działania na poziomie ponadnarodowym. Nastąpiło niejako odejście od koncentracji jedynie na państwie ograniczonym terytorialnie na rzecz identyfikacji wszystkich członków z przestrzenią wolności przemieszczania się i bezpieczeństwa granic zewnętrznych Unii. A. Siehr pisze o współczesnej formie zarządzania terytorialnego w Unii Europejskiej, jako territorial governance i powołuje się na treść Agendy Terytorialnej UE, która określa sposoby zarządzania przestrzeniami państw członkowskich oraz stanowi treść dotyczącą podziału ról i zakresu odpowiedzialności poszczególnych struktur na poziomie narodowym, subnarodowym i supranarodowym (Siehr, 2012, s. 143).

			Efektywne zarządzanie bezpieczeństwem granic jest warunkiem funkcjonowania Obszaru Wolności, Bezpieczeństwa i Sprawiedliwości Unii Europejskiej ustanowionego Traktatem o Unii Europejskiej i Traktatem o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TUE i TFUE, Dz. U. C 115 z 9.05.2008). Bezpieczeństwo granic Unii i obszaru wspólnotowego są oparte na dwóch zasadach: zasadzie solidarności w zapewnianiu bezpieczeństwa i zasadzie współzależności w zarządzaniu granicami zewnętrznymi. Jak można przeczytać w kodeksie granicznym Schengen „(k)ontrola graniczna leży w interesie nie tylko państwa członkowskiego, na którego granicach zewnętrznych jest ona dokonywana, ale i w interesie wszystkich państw członkowskich, które zniosły kontrolę graniczną na granicach wewnętrznych” (Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/399, pkt 6, s. 2). Jednocześnie na państwach posiadających linię granicy zewnętrznej spoczywa wysoka odpowiedzialność za bezpieczeństwo wszystkich pozostałych państw Schengen. Natomiast współzależność w zarządzaniu granicami ma kształt sieci, na którą składają się narodowe i ponadnarodowe struktury instytucjonalne (m.in. Frontex, eu-LISA, ministerstwa i podlegające im krajowe oddziały straży/policji granicznej, oficerowie łącznikowi), działania operacyjne (np. pościgi transgraniczne, akcje ratunkowe RAPID), ujednolicone przepisy i instrumenty w zakresie przekraczania granic (np. polityka wizowa, azylowa, koncepcja inteligentnych granic, zautomatyzowane systemy kontroli granicznych ABC), bazy danych (SIS II, VIS, Eurodac) oraz techniczne i finansowe wsparcie na rzecz podnoszenia jakości ochrony granic. Dodatkowo w zarządzanie granicami UE są zaangażowane państwa trzecie (np. Ukraina i Turcja), które w pewnym sensie są niejako odpowiedzialne za bezpieczeństwo państw członkowskich UE. Mówi się tu o tzw. off-shoringu granic polegającym na wychodzeniu zarządzania tymi granicami poza terytorium, do których one przynależą. Celem jest stworzenie „zewnętrznych linii obrony” mających na celu zatrzymanie zagrożeń zanim jeszcze dotrą do granic państwa, które stosuje tą strategię (Vaughan-Williams, 2012, s. 18–20).

			Mieści się to we wcześniej wspominanej koncepcji bordering-u.

			W zasadach funkcjonowania strefy Schengen można mówić o sprzeczności, jaka pojawia się między bezpieczeństwem a wolnością przemieszczania się. Państwa Unii Europejskiej z jednej strony mają prawo do przywracania kontroli na swoich granicach wewnętrznych, z drugiej są zobowiązane do zapewnienia swobody przepływu osób przez ich granice. Przywracanie kontroli przez niektóre z nich w 2014 i 2015 r. w wyniku przemieszczającej się fali uchodźców i nielegalnych imigrantów wywołało burzliwe dyskusje na poziomie instytucjonalnym UE. W efekcie rozbudowano przepisy dotyczące sytuacji i sposobów wprowadzenia kontroli na granicach wewnętrznych, w kodeksie granicznym Schengen oraz zmianę nazwy wraz z rozwojem kompetencji Frontexu. Dotychczasowa Agencja ds. Zarządzania Współpracą Operacyjną na Zewnętrznych Granicach Państw Członkowskich Unii Europejskiej otrzymała miano Europejskiej Agencji Straży Granicznej i Przybrzeżnej (Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624 z 14 września 2016 r.). W wyniku tych zmian ustanowiono, że „nowa” Agencja oraz organy krajowe państw członkowskich odpowiedzialne za zarządzanie granicami, w tym straże przybrzeżne, tworzą Europejską Straż Graniczną i Przybrzeżną (Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/1624 z 14 września 2016 r., art. 3 pkt 1), a więc jednostkę o charakterze międzynarodowym, na której spoczywa odpowiedzialność za bezpieczeństwo granic zewnętrznych Unii, jakie dotychczas posiadali funkcjonariusze narodowych straży granicznych.

			Przedstawione cztery formy hybrydowości granic UE wskazują wysoką złożoność samych granic Unii i procesu dochodzenia do niej. Wynika ona z zaangażowania kilku poziomów regulujących funkcjonowanie granic i wielu podmiotów uczestniczących w tym procesie, których liczne interakcje wpływają na nieschematyczność granic Unii. Nie można powiedzieć, że obrana na początku idea „luzowania” granic podąża tylko w tym kierunku, ale raczej hybrydowość granic jest wypadkową procesów terytorializacji granic państw i de-terytorializacji obszaru bez granic. Granice poszczególnych państw członkowskich jako elementy przestrzennego systemu Unii nie są podatne w równym stopniu na zachowania całego systemu (UE), stąd podlegają regulacjom wspólnotowym i indywidualnym interesom.

			Wnioski

			UE przyczyniała się do jakościowej zmiany istoty granic państwowych w wymiarze międzynarodowym i odejścia od podstawowego zadania granicy tj. ograniczania, dzielenia na rzecz otwierania i swobody. Pod wpływem czynników egzogennych i endogennych jej granice są systematycznie definiowane na nowo w sensie terytorialnym i funkcjonalnym. Odzwierciedlają one hybrydową istotę samej Unii. Na podstawie przeprowadzonej analizy, można zestawić ich niespecyficzne cechy – zaliczone do hybrydowych:

			
					na obszarze Unii Europejskiej nastąpiła redefinicja wewnętrznego i zewnętrznego wymiaru granic państwa;

					granice zewnętrzne UE pozostają terytorialnie zdefiniowane, ale przestrzeń polityki dotyczącej granic wychodzi daleko poza to terytorium;

					są unikalnym bytem w kategorii prawa międzynarodowego (są przedmiotem polityk narodowych i ponadnarodowej);

					analiza przebiegu granic zewnętrznych wskazuje na ich niejednorodność i zmienność, typowość i wyjątkowość;

					są stabilne chociaż nie są trwałe;

					wyznaczają terytorium, przestrzenie i strefy, choć nie zawsze pokrywające się wzajemnie;

					bezpieczeństwo wewnętrzne odnoszące się tradycyjnie do terytorium w granicach państwa członkowskiego zawiera w sobie bezpieczeństwo poza jego granicami;

					są asymetryczne w zakresie ich przekraczania – umożliwiają swobodę dla jednych i blokują ich przekraczanie innym.

			

			W związku z jakościową zmianą zagrożeń, ich oderwaniem od terytorium i wejściem w przestrzeń międzynarodową można zastanawiać się czy hybrydowość granic UE wzmacnia i broni Unię przed hybrydowymi zagrożeniami, czy skazuje ją na kryzysy. Doświadczenia z ostatnich lat (2013–2016), związane z eksodusem uchodźców i nielegalnych imigrantów oraz wzrostem ataków i zagrożeń terrorystycznych, przyczyniły się do większej konsolidacji zasad funkcjonowania granic Unii, jak również doprowadziły do tymczasowego kryzysu strefy Schengen. Wydaje się jednak, że hybrydowość pozwala na lepsze zidentyfikowanie nietypowości innych obiektów, w tym zagrożeń i ułatwia działania podejmowane wobec nich przy wykorzystaniu własnych nieschematycznych rozwiązań i instrumentów.
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			Streszczenie

			Granica jest kluczowym elementem strategii bezpieczeństwa państwa. UE jako podmiot stosunków międzynarodowych przyczyniła się do jakościowej zmiany istoty granic państwowych. Z jednej strony uwzględnia jej funkcję porządkowania dwóch systemów prawnych na poziomie suwerennych państw, a z drugiej „odrywa” granicę od jej jedynie terytorialnego wymiaru, wyznaczającego zakres owej suwerenności, i umieszcza w przestrzeni, gdzie zachodzi synteza interakcji między różnymi podmiotami stosunków międzynarodowych. Idea funkcjonowania granic Unii Europejskiej wpasowuje się w koncepcję hybrydowej struktury samej Unii. Jest unikalnym bytem w kategorii prawa międzynarodowego, nie mając swojego odpowiednika w żadnej innej aktualnej strukturze integracyjnej. Granice UE są hybrydową formą tradycyjnie rozumianego określenia granicy w odniesieniu do państwa, cechuje je niejednorodność i zmienność funkcjonalna oraz wysoka wrażliwość na turbulencje środowiska międzynarodowego.
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			Hybridity of Borders of the European Union in International Environment

Summary

			The border is a key element in the security strategy of the state. The EU as an entity of international relations has contributed to a qualitative change in the essence of state borders. On the one hand, it takes into account the role of border in organizing the legal systems of sovereign states, and on the other “detaches” borders from their territorial dimension. The idea of borders within the European Union matches with the concept of the hybrid structure of the EU itself. They are a unique phenomenon in international law with no equivalent in any other current integrating structure. EU borders are a hybrid form of their traditional perception form the state perspective and they are characterized by heterogeneity, variability and high sensitivity to the turbulence of the international environment.

			
Key words: European Union, borders, hybridity of borders

			

			
				
					1 Oczywiście nie można zakładać, że efektem każdego dialogu będzie hybrydowe rozwiązanie. Można jedynie przyjąć, że w jego wyniku podmioty uczestniczące odchodzą od dotychczasowych schematów działań i zachowań, tworząc nową jakość.

				

				
					2 Zjawisku hybrydowości poświęcony jest jeden z numerów czasopisma „Sprawy Międzynarodowe”, patrz szerzej: „Sprawy Międzynarodowe” 2015, nr 2, PISM.

				

				
					3 Hybrydowość Unii Europejskiej widoczna jest między innymi w jej ustroju, suwerennych państw członkowskich i ponadnarodowej struktury UE, połączenia cech organizacji międzypaństwowej i międzynarodowej, nachodzących na siebie kompetencji uczestników Unii, zacierania podziałów między środowiskiem wewnętrznym i zewnętrznym państw członkowskich (szerzej: Słomczyńska, 2008, s. 423–431).
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			The European Council in view of external security
and international threats to the European Union. 
Between idealism and realism1

			I. Teleological justification

			For a long time, the European Union and the European Council (EC) have been involved in numerous political activities and have had at their disposal numerous instruments in the areas of diplomacy, security, defense, finance, trade and cooperation for the benefit of development and humanitarian aid, which make it possible to respond to new challenges and threats. On the other hand, the past three years have been a time of regression which may lead to the irreversible failure of the EU’s aspirations to play a significant role in international relations. This is true even if we bear in mind that the European Union was awarded the Nobel Peace Prize and the Nobel Committee noted that for more than six decades, the Union and its forerunners have contributed to the advancement of peace and reconciliation in the world (European Council, 2012 – EUCO 156/12, p. 2).

			We are facing a decline in the importance of the West and the European Union itself. The consolidation of new emerging forces, the growing impact of information technologies, demographic trends and growing inequalities make the global geopolitical context more complex, where it is more difficult to propagate a model based on the norms and values typical of open societies. The formula of organizations and diversified institutions, peaceful by their nature, does no longer suffice as they are not capable of adjusting to the dysfunctional challenges of the new, multipolar world. The vacuum is filled again by countries with their numerous and conflicting interests. As a result, international and supranational standards are deteriorating, accompanied by the changing dimensions of the importance of geopolitics. A larger number of entities, including transnational non-state actors and supranational enterprises (the so-called private powers), coupled with the development of breakthrough technologies make it difficult for the European Council to adopt a homogenous strategic global agenda and manage complex environments (systems) (Opinia, pp. 1–3).

			In the European Council an opinion prevails that the progressing unification of the world, which abounds in extreme inequalities and injustice, is a source of instability and uncertainty. We have entered an era of conflicts and threats where military intervention is insufficient for obvious reasons. We are facing disturbances on a global scale which need to be identified and addressed. The goal of the imperative changes is to control and balance geopolitical competition, not only in the vicinity of EU member states.

			The conflicts in Ukraine, Syria, Iraq, Libya or in the Sahel region directly affect the European Union in terms of trade, energy supplies or the transfer of refugees or immigrants together with the risk of terrorism. This impacts the strategic European model based on cooperation and positive conditionality.

			With the above in mind, the European Council assumes that the Old Continent needs to restart the EU foreign policy. The conflicts in the immediate vicinity of the European Union and further away have highlighted the EU’s poor readiness for responding to crises in foreign policy. For this reason, the Union will have to face a significant reduction of its role in the world but also reluctance in the political centre of the EU itself to tackle the complicated reality (Wessels, 2013, pp. 1–4).

			The subsequent internal crises have led to a spread of a culture negating the existing conceptual paradigms in the realm of common foreign policy and the EU’s external safety. The EU institutions have become fragile while the involvement of member states in the process of Europeanizing foreign policy is gradually diminishing. It is high time to arrest or even reverse this process altogether. The only institution capable of initiating relevant changes is the European Council cooperating with the European Commission and the European Parliament.

			The major documents of the European Council suggest that the European Union should be a robust global entity. This belief has been expressed in Annex 1 to the conclusions from June 2014, entitled “Strategic Agenda for the Union in Times of Change” (European Council, 2014 – EUCO 79/14, pp. 1–2). It says that migration perturbations, conflicts, disputes and outrages are all evidence of how fast-shifting the strategic and geopolitical environment has become, not least at the Union’s eastern and southern borders. Instability in the EU’s wider neighborhood is at an all-time high. At the same time it has never been as important to engage the partners on issues of mutual or global interest. To defend the Union’s interests and values and to protect EU citizens, a stronger engagement of the European Union in world affairs is crucial. In this context, the European Council deems the following foreign policy priorities to be of key importance in the years ahead:

			
					maximize the European Union’s clout: by ensuring consistency between member states’ and EU foreign policy goals and by improving coordination and coherence between the main fields of EU external action, such as trade, energy, justice and home affairs, development and economic policies;

					be a strong partner in its neighborhood: by promoting stability, prosperity and democracy in the countries closest to the Union, on the European continent, in the Mediterranean, Africa and in the Middle East (European Council, 2013 – EUCO 3/13, p. 5ff.);

					engage the EU’s global strategic partners, in particular EU transatlantic partners, on a wide range of issues – from trade and cyber security to human rights and conflict prevention, to non-proliferation and crisis management – bilaterally and in multilateral fora;

					develop security and defense cooperation so the EU can live up to its commitments and responsibilities across the world: by strengthening the Common Security and Defence Policy, in full complementarity with NATO; by ensuring that member states maintain and develop the necessary civilian and military capabilities, including through pooling and sharing; with a stronger European defense industry (European Council, 2014 – EUCO 79/14, pp. 3–4).

			

			II. Theoretical justification

			The perception of the emerging new international reality, viewed from the perspective of the EU’s external policy, involves a requirement of scientific verification and partial abstaining from the liberal research and theoretical perspectives in European integration studies. This is because the boundaries between the domestic and the international have been clearly reconstructed in the European Union and all over the world (Pietraś, 1998, p. 21).

			An analysis of documents of the European Council from recent years requires a revision of the thinking stemming from a dogmatically idealistic approach including (Czachór, Krasuski, 2010, pp. 43–45):

			
					a conviction that countries’ interests are convergent as they stem from the natural world harmony;

					an emphasis placed on the commonality of interests of states and international organizations and “common good” or “the good of the international community” (Tallberg, 2008, pp. 685–708);

					an assumption that foreign policy can be and should be conducted with reference to the permanent rules in accordance with moral standards;

					a strong belief that for the sake of completing their tasks, states perceive the system of international relations through the community (Pietraś, 1986, pp. 32–40);

					an assumption that the entire EU needs to absolutely express a shared position in international relations;

					in the context of the growing co-dependence and in relation with the commitment to effective multilateralism, it is in the EU’s best interest to actively participate in the decision processes on a global scale (Joint Communication, 2011, p. 3).

			

			In the perspective of the European Council, the European Union’s foreign policy is not only a collection of external pluralist actions, interactions, behavior and events aimed to accomplish the goals of the entities/actors of this policy in the international arena based on the Kantian idea of “perpetual peace.” It is also a structure, or rather a system, of formally and informally defined functions, mechanisms and procedures as well as roles of the still independent member states. They prove to be necessary in managing the external area of the European Union’s activity (Giering, 1997, pp. 140–145).

			This conceptualization of the EU’s foreign policy implemented by the European Council naturally includes the fact that states are still reluctant to give up on “state-centric” i.e. realistic conditions of foreign policy. They are clinging to monopolistic assumptions based on a claim that they are the major/fundamental players of international relations and integral, autonomous and sovereign actors, completely independent from each other. States use the global crisis, including the European crisis, coupled with the weakness of international organizations (like the UN and NATO) to promote the belief that:

			
					the issues of security and survival are the major subjects of countries’ interest and concern in international relations (only states can ensure peace and welfare to the world/Europe);

					in its international relations, a state needs to rely on itself, on building up its position in the system by maximizing its power;

					it is in a state’s interest to ensure its survival and maximize independence, power and influence;

					anarchy is an intrinsic feature of the international system structure; for this reason the relations between countries are affected by a constant conflict of interests, rivalry and no compromise (Sałajczyk, 1994, p. 52);

					international organizations (including the EU) are not independent agents of international relations but only a form of multilateral cooperation of countries which serves their respective interests.

			

			A new research approach to the European Council’s external activities, interposed between idealism and realism, is related to the changeable positioning and therefore situating the EU in the global international system. At the same time, we need to take into account that, at present, the Common Foreign and Security Policy (CFSP) and the Common Security and Defence Policy (CSDP) need to be based on intense translocation (transposition, transition) of the actors (chiefly EU institutions like the European Council, the European Commission and the High Representative) in the international system i.e. based on a constant role change and the resulting constant adjustment to the many variables of the world in crisis. It is important to “relocate,” but the quality of mutual interactions is also significant. The tactics of “fast moves” on the chessboard occupied by numerous players necessitates energy as well as a good spatial perspective (sense of observation) and intelligence (smart politics) (Tomassini, 1994, pp. 97–113).

			An academic analysis leads to a belief that by the co-creation of treaty-related and non-treaty principles the European Council has initiated a brand new and original way of establishing norms single-handedly, with little participation or even without the participation of the remaining EU institutions. The Council has become an autonomous and independent actor of international relations (European Council, 2016 – EUCO 3/17, pp. 1–2). On the other hand, the European Council is not only a collection of states or a sum of their interests. It creates its own synergistic intergovernmental and community-related interest and thereby affects the Union’s international policy as a whole and that of each member state separately. It becomes an object which is not a passive background for political actions on the part of states but enforces limitations and creates new opportunities for the states and for itself. It has become a new, active force of international importance.

			III. Methodological justification

			From a methodological point of view, academic research into the European Union’s foreign policy in relation to the members of the European Council should take into consideration four justifications. The first one is based on the European way of thinking referring to the fundamental values and principles underlying the European Union’s foreign policy and security. The second justification is an analysis of European integration i.e. an in-depth research into the integration and disintegration processes in the perspective of the activities and disturbances in relations between the EU and the outside world. The third justification is based on an analysis of the development and institutionalization of foreign policy from an intergovernmental and community point of view. The fourth justification stands for European competence and instruments referred to as tools necessary for the CFSP and the CSDP to operate (Czachór, 2014, pp. 178–214).

			In the course of creating, programming and analytical operationalization of the new global (globalized) foreign policy of the European Union designed by the European Council, it is recommendable to refer to the synchronic method, describing international relations in a specific moment of time, in specific circumstances and with an assumption of their relative stability. Next, reference should be made to the diachronic method, taking into account the EU foreign policy dialectically in its development, changeability, trends and temporal order. In this respect, the survey included qualitative differences, the reasons for their intensification, the changes to the importance and the role of the determinants. Additionally, the determinants of prospective growth and long-term fluctuations have been identified which are of great importance to the future of international relations. One should also take into account the comparative method which makes it possible to juxtapose and compare, analyze and evaluate the past and present changes occurring in the foreign policy system. These changes are produced by the behavior resulting from the confrontation of two paradigms: idealism (liberalism) and realism.

			IV. Formal-legal and institutional justification

			According to Article 21 of the Treaty on European Union (TUE), with reference to external conflicts and crises, the Union and the European Council strive to: (1) safeguard its values, fundamental interests, security, independence and integrity; (2) consolidate and support democracy, the rule of law, human rights and the principles of international law; (3) preserve peace, prevent conflicts and strengthen international security, in accordance with the purposes and principles of the United Nations Charter, with the principles of the Helsinki Final Act and with the aims of the Charter of Paris, including those related to external borders; (4) foster the sustainable economic, social and environmental development of developing countries, with the primary aim of eradicating poverty; (5) encourage the integration of all countries into the world economy, including through the progressive abolition of restrictions on international trade; (6) help develop international measures to preserve and improve the quality of the environment and the sustainable management of global natural resources, in order to ensure sustainable development; (7) assist populations, countries and regions confronting natural or man-made disasters; and (8) promote an international system based on stronger multilateral cooperation and good global governance. (Treaty on European Union, 2008, p. 1).

			At the time of the recent crisis in the European Union, the content of Articles 24 and 34 of the Treaty is also of importance. The assumption is that member states shall support the Union’s external and security policy actively and unreservedly in a spirit of loyalty and mutual solidarity and shall comply with the Union’s action in this area. According to the Treaty, member states shall work together to enhance and develop their mutual political solidarity. They shall refrain from any action which is contrary to the interests of the Union or likely to impair its effectiveness as a cohesive force in international relations. Based on this rule, the European Council decided in 2014 to impose common sanctions on Russia (European Council, 2014 – EUCO 7/1/14, pp. 4–6).

			The EU law also requires member states to coordinate their operations in international organizations and during international conferences, maintaining the Union’s position. Additionally, if not all member states are represented in international organizations or during international conferences, the participating EU states maintain the Union’s position. This holds true for both the UN (e.g. the UN Rio+20 Conference on Sustainable Development), the G20, the G7/G8 and many other international formats (European Council, 2012 – EUCO 4/3/12, pp. 5–10).

			Of importance is also the content of Articles 42 and 43 of the Treaty, where the EU’s attitude to external conflicts and crises is related to the Common Security and Defence Policy. It ensures the Union’s operational capacity of civil and military means at its disposal during missions outside of the Union territory carried out to maintain peace, prevent conflicts and reinforce international security in line with the rules of the Charter of the United Nations. The tasks are completed based on the capacities provided by member states. These missions include common disarmament activities, humanitarian and emergency interventions, military advice and assistance tasks, conflict prevention and peace-keeping, tasks of combat forces aimed at crisis management including re-establishment of peace and stabilization of the developments following conflicts. All these missions are capable of combating terrorism, including support for third states in combating terrorism in their territories (Reiche, 2007, pp. 2–3).

			Section 6 of Article 42 of the Treaty on European Union says explicitly that those member states whose military capabilities fulfill higher criteria and which have made more binding commitments to one another in this area with a view to the most demanding missions shall establish permanent structured cooperation within the Union framework (Koenig, Walter-Franke, 2017, p. 12).

			The Treaty of Lisbon, effective as of December 1, 2009, urged to maintain cohesion of the EU’s external operations in various areas and the operations’ consistence with the Union’s other policies. The Treaty created a new rational and constitutional context (the High Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy who is at the same time the Commission’s Vice President, and the European External Action Service) which allowed to comprehensively regulate the EU’s external operations in all areas, with special emphasis placed on preventing conflicts and responding to crisis situations. Of importance was Protocol (no. 10) on regular structural cooperation established by virtue of Article 42 of the Treaty on European Union (Koenig, Walter-Franke, 2017, pp. 8–10).

			Notably, as part of the Common Security and Defence Policy, the European Council and consequently the EU Security and Defence Council suggested a number of solutions pertaining to external security and international threats to the European Union referring to the Global Strategy for the European Union’s foreign policy and security from June 2016 and the joint French and German position on establishing a union of safety and defense (Joint Position, 2016, pp. 1–3).

			Following a session of the European Council in December 2016 (European Council, 2016 – EUCO 34/16, pp. 3–5) related to the issues discussed here, in 2017 the High Representative submitted suggestions related to: (1) the development of civilian capabilities; (2) the parameters of a member state-driven coordinated annual review on defense; (3) the process of developing military capabilities taking into account research and technology and industrial aspects; (4) the establishment of a permanent operational planning and conduct capability at the strategic level; (5) the strengthening of the relevance, usability and deployability of the EU’s rapid response toolbox; (6) elements and options for an inclusive permanent structured cooperation based on a modular approach and outlining possible projects, and the covering of all requirements under the Capacity Building in Security and Development (CBSD) (European Council, 2017– EUCO 3/17, p. 1).

			On June 7, 2017, a European Defence Fund was established; the Military Planning and Conduct Capability (MPCC) followed suit one day later in order to plan, implement and coordinate EU military missions. The European Council also adopted with satisfaction the establishment of the European Centre of Excellence for Countering Hybrid Threats in Helsinki. The Council also agreed that inclusive and ambitious regular structural assistance (Permanent Structured Cooperation – PESCO) must commence. In order to reinforce the EU’s rapid response toolbox, the European Council decided that the costs of deploying combat groups should be regularly borne as shared costs as part of the Athena mechanism administered by the EU (European Council, 2017 – EUCO 8/17, pp. 1–5).

			V. Empirical justification

			1. Security, risks and external threats from the European Council’s perspective

			In Europe (the European Union) we are confronted with new threats crossing the borders of specific countries. These new strategic threats, underpinned by uneven development (to name just one phenomenon) include:

			
					“international terrorism” or, to be more exact, terrorism on the part of fundamentalist Islamist groups targeted by default against the developed “West” deemed a hostile system;

					dissemination of weapons of mass destruction and rocket technology;

					economic and political instability resulting from regional conflicts. A case in point is the Russian-Ukrainian war and the unlawful – not accepted/not recognized by the European Council annexation of Crimea and Sevastopol (European Council, 2014 – EUCO 7/1/14, pp. 1–2);

					the so-called failed states: collapsing states like Libya, Mali, Syria and Iraq;

					threats resulting from organized crime or, more precisely, its “external dimension” i.e. trafficking of firearms, drugs and humans and the relations with international terrorism.

			

			The rational arguments in favor of the European Council’s comprehensive approach (jointly with the European Commission) to external conflicts and crises include also the increase in number and complexity of global challenges like the effects of climate changes and degradation of natural resources; demographic pressure and migration flows; illegal trade; energy security; natural catastrophes; cyber security; maritime safety; regional conflicts; radicalization of social and national attitudes and terrorism.

			2. A comprehensive approach of the European Council 
and the European Commission to external security, external conflicts and crises

			The European Union is undoubtedly a global scale actor: the 28 member states with more than 500 million inhabitants and an economic potential of one fourth of the world’s gross domestic product largely exceed the framework of a regional union of states. Its political importance results in joint responsibility for active solving of international conflicts arising outside of Europe, especially those endangering the Old Continent’s safety (Joint Communication, 2015, p. 3).

			The comprehensive approach adopted by consensus of the European Council is defined not only as a coordinated use of the EU’s instruments and resources (and capabilities) but also as the joint responsibility of the EU entities and member states for what is happening and will be happening in international relations. Even more so because the European Union has at its disposal an exceptional network of 139 EU Delegations, diplomatic capabilities as part of the European Diplomatic Action Service (including EU special representatives) and operational capabilities as part of the missions and operations of the Common Security and Defence Policy.

			The European Council and the subordinate EU institutions are very ambitiously interested in all the stages of conflicts and external crises – from early warning and readiness through preventing conflicts and responding, crisis management to an early stage of breaking out of crisis, building stability and peace, aimed at assisting countries in crisis to regain long-term sustainable development.

			Stage one consists in jointly identifying the reasons for a possible conflict or crisis, identifying the most important individuals and groups involved and the potential threats resulting from taking actions or abstaining from them. In stage one, EU interests and objectives should be determined and the EU’s potential role to contribute to peace, security, development, human rights and the rule of law, taking into account existing EU resources and action in the country or region in question. To further improve a shared analysis, the following tasks are deemed indispensable: (Joint Communication, 2013, p. 3):

			
					improve combined situational awareness and analysis capacity in particular by better linking up the dedicated facilities in the various EU institutions and services, including the Emergency Response Coordination Centre (ERCC) and the EU Situation Room (EU SitRoom);

					facilitate access by EU institutions to information and intelligence including from member states in order to prevent crises and prepare, mitigate, and accelerate the response to crisis situations;

					strengthen early, pro-active, transparent and regular information-sharing, co-ordination and team-work among all those responsible in the EU’s Brussels headquarters and in the field (including EU Delegations, CSDP missions and operations, member states and EU Special Representatives, EU agencies as appropriate);

					further develop and systematically implement a common methodology to conflict and crisis analysis, including development, humanitarian, political, security and defense perspectives from both the field and HQ, by all relevant available knowledge and analysis, including from member states;

					systematically prepare proposals and options for discussion with member states in the relevant Council bodies, including the Political and Security Committee. When a CSDP action is envisaged, this would generally follow the Political 6 Framework for Crisis Approach (PFCA) approach, articulating what the problem is, explaining why the EU should act (based on interests, values, objectives and mandates), and identifying what instruments could be available, and best suited, to act.

			

			Stage two consists in defining a common strategic vision in the face of a conflict or a crisis and the EU’s future involvement in various areas of politics. The required actions include (Joint Communication, 2013, p. 5):

			
					identifying the EU’s strategic vision for a country or a region should whenever possible be set out in an overarching EU Strategy document. Recent examples include the Horn of Africa Strategic Framework and the EU Strategy for security and development in the Sahel, and the proposed elements for an EU Strategy towards the Great Lakes region;

					setting out the EU’s and member states’ objectives and priorities for particular countries.

			

			The third stage includes the required preventive measures aimed at preventing conflicts before an actual crisis or an outbreak of violence. Preventing conflicts saves lives and reduces suffering, avoids the destruction of homes, businesses, infrastructure and the economy, and makes it easier to resolve underlying tensions, disputes and conditions conducive to violent radicalization and terrorism. It also helps to protect EU interests and prevent adverse consequences on EU security and prosperity. The following activities are envisaged in this regard (Joint Communication, 2013, p. 7):

			
					early warning/early action: use new and existing EU early warning systems, including those of EU member states, to identify emerging conflict and crisis risks, and identify possible mitigating actions;

					work across EU institutions and with member states to translate conflict and crisis risk analyses into specific conflict prevention measures, drawing on lessons learned from previous conflicts and crises. This holds true for the early warning system of the European External Action Service (now at a pilot stage).

			

			The fourth stage is a process of the effective use of the different strengths, capacities, competencies and relationships of EU institutions (including the European Council) and member states, in support of a shared vision and common objectives. The planned activities include:

			
					using the Crisis Platform mechanism, chaired by the EEAS with the participation of Commission services, in a more systematic way to facilitate coordination, share information and contribute to the identification and intelligent sequencing of available EU instruments as required. These mechanisms proved their value during the Arab Spring and in the EU’s response to the Horn of Africa;

					ensuring that all relevant EU actors are informed and engaged in the analysis and assessment of conflict and crisis situations and at all stages of the conflict cycle – comprehensive engagement and action build on joined-up preparatory work. The EEAS informs and brings together other services on a regular basis for such analytical and preparatory work;

					further strengthening of operational cooperation among the various emergency response functions of the EU, using their complementary expertise. To this end, a Memorandum of Understanding between the EEAS and the Commission services is being prepared;

					making best use of EU Delegations to ensure local coherence between EU and member states’ actions;

					strengthening the capacity of EU Delegations to contribute to conflict risk analysis. Identify appropriate tools and respond to conflict and crisis by rapid temporary reinforcement through the deployment of additional staff or other experts, where possible, drawing on existing EU resources capacity at the Brussels headquarter or in the region and on member states’ resources;

					developing procedures and capacities for rapid deployment of joint (EEAS, Commission services, member states) field missions where appropriate to conflict or crisis situations (Żołądek, Kuszel, 2014, p. 4).

			

			The fifth and last stage revolves around EU institutions and organs (including the European Council) focusing on long-term engagement in peace and state building and long-term sustainable development. The suggested actions include, among others:

			
					strengthening of mechanisms for pooling and sharing European capacities and expertise (e.g. pool of experts for CSDP missions);

					coordination and where possible combination of the use of a full range of EU tools and instruments (e.g. political dialogue, conflict prevention, reconciliation, programming of development assistance and joint programming, CSDP missions and operations, conflict prevention and stabilization under the Instrument for Stability, support to disarmament, demobilization, reintegration and support to justice and security sector reform processes, etc.) to craft a flexible and effective response during and after the stabilization phase and in case of risks of conflict;

					the programming of aid in fragile and conflict-affected countries, which should integrate conflict analysis from the very beginning as well as the necessary flexibilities for re-programming to respond to new developments on the ground where appropriate;

					taking stock of lessons learned, including within the EU institutions, with member states and external actors, and feeding them back into the comprehensive approach cycle starting from early warning and including prevention efforts, training and exercises.

			

			VI. In lieu of an ending. The postulates about developing
the European Council’s (and the European Commission’s) capacity in the realm of external safety and threats to the European Union

			1. The main goal of the measures initiated by the European Council (and continued by the remaining EU institutions, chiefly the European Commission and the High Representative) is to make it possible for the EU and its member states to prevent crises and conflicts in a more independent way (Stanowisko, 2015, p. 1).

			Support for the European Council in developing these capacities needs to be underpinned by rules on the EU’s external operations like (European Council, 2016 – EUCO 34/16, p. 1):

			
					bigger responsibility;

					adjustment to long-term strategies;

					respecting human rights and abiding by the law;

					coherence with other EU operations as part of a broader comprehensive approach of the EU to external conflicts and crises;

					the need to apply a context analysis;

					developing risk management methodology;

					ensuring broad support of the international community and coordination with other entities in places of conflict and threats.

			

			2. In line with the provisions of the EU documents (chiefly the European Council’s and the European Commission’s) as part of the extended modus operandi for the benefit of the EU capacity in external safety and threats to the European Union – on the strategic and operational levels care needs to be taken of:

			
					enhanced exchange of information about the latest and planned activities underpinning the development of capacity in broader areas of crisis prevention management (including support for justice and security) exercised as part of bilateral cooperation between the member states, the EU instruments and technical cooperation and activities as part of the Common Security and Defence Policy (CSDP), also in the realm of establishing the European Fund;

					intensifying exchange of information with the EU’s multilateral partners (including the UN, NATO and the OSCE) and the remaining third states and strategic partners which share with the EU cohesive and complementary priorities;

					emphasis placed on introducing political frameworks of the crisis approach in order to reinforce the relations between institutions in charge of the cooperation policy for the benefit of the safety policy and combating threats. These efforts contribute to a comprehensive analysis of the European Council’s and the European Commission’s involvement in a specific context before decisions are made about the new measures as part of the CSDP or outside the CSDP;

					organization of more regular and systematic contacts between the EU Delegations and missions or operations;

					a joint assessment of performance, monitoring and the results of measures related to developing security capacities and a reform of the security sector regardless of the relevant political framework;

					special methodology of risk management as part of EU’s support for the security sector. The methodology may be based on the UN policy on due diligence in human rights, developed to channel the UN involvement aimed at supporting the security sector and as part of risk management developed with the EU budget support in mind.

			

			3. The above presented systemic and process-related (stages) approach of the EU and the European Council to external security, external conflicts and crises seems extremely demanding and ambitious. To ensure that it is not a collection of implausible postulates, the European Council’s (and the European Commission’s) comprehensive approach to these issues needs to rely on: joint identification of the risk, benefits and losses; developing a common strategic and tactical vision based on mutual trust of member states and between the states and the EU institutions; emphasis placed on prevention; making use of the strengths and the potential of the EU and its countries; long-term commitments; connecting the EU policies with external and internal measures; a better use of the EU Delegations and partner states’ agencies; intensive basic work in situ in endangered (dangerous) countries. This is fully confirmed by the European Council’s position on the situation: in Turkey (the European Council, 2016 – EUCO 12/1/16, p. 1); in Ukraine (the conflict with Russia) (the European Council, 2015 – EUCO 11/15, pp. 1–4); in the Eastern Partnership countries (the European Council, 2013 – EUCO 169/13, p. 7); and in Syria (the European Council, 2012 – EUCO 4/3/12, p. 8).

			4. The EU institutions (mainly the European Council, the Council of the European Union and the European Commission) need to double their efforts in order to prevent international problems by monitoring the major reasons for threats and conflicts like: armed conflicts; human rights violations; terrorism; coup d’états; inequalities; tensions accompanying deficits of natural resources and climate changes; pandemics and evictions (migrations).

			5. In order to accomplish the goal of Europe’s global dimension, the European Council supported by the European Commission as well as the European Parliament assumes that external policies are among the main areas of the EU’s operations. Their importance has grown following the new institutional frameworks secured by the Treaty of Lisbon (Goebel, 2011, pp. 1251–1268). To this end, the new years-long financial frameworks (after 2020) need to strengthen the EU’s determination in order to develop its role of an active player in the international arena with its regional and global interests but also responsibilities to the world (the European Council, 2013 – EUCO 37/13, p. 2ff.).
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			Summary

			In order to accomplish the goals of the European Council with respect to external activities, the Treaty of Lisbon has provided a new institutional context. It is based on boosting the European Council’s potential and ambitions. These may be realized by making use of the vast array of instruments and resources for the operations to be more effective and of a bigger strategic importance. It has been assumed that the concepts and principles underpinning the European Council’s comprehensive approach need to become the rules underlying the EU’s external activities in all areas, in particular with respect to security, preventing conflicts and responding to crises. To this end, the European Council has identified a number of specific activities to pursue in its quest to adopt an even more comprehensive approach to politics and external relations. In order to complete the task (as precisely analyzed in the article), efforts have been made to take care of all the aspects of the threats to security stemming from conflicts and external crises, from early warning and readiness through preventing conflicts, responding to them and crisis management to the early stage of getting over a crisis and reaching stability and peace.

			According to the European Council – as the article proves – the requirement of complementary interventions in the area of external security and threats to the European Union results from new international problems on a global scale. The European Council consistently emphasizes that security is a prerequisite for the EU’s stability and that lasting peace is not possible without eliminating threats and risks.

			To the European Council, creating and reinforcing the political, social and economic conditions for stability is of key importance to security and is a prerequisite for changes to the EU’s external policy. This interdependence between security and stability plays a vital role in enhancing the effectiveness of the EU’s external activities. Any country striving to ensure security and peace needs to have or acquire the necessary skills in all the important areas including security and protection. These efforts will both contribute to increased global stability and to bringing peace in a constructive way, to achieve stability and to prevent crises.

			In the past few years, the EU increasingly supported the correlation between security and anti-crisis stability, initiating interventions in various areas of the EU policy and resorting to different instruments. These activities include access to international instruments, a political dialogue, technical cooperation (like common scientific research and innovations) and training (knowledge transfer and development of skills).

			
Key words: external operations of the EU and the European Council, instruments and resources in the EU’s external operations, preventing conflicts, responding to crises, a comprehensive approach to politics and external relations, security as a prerequisite for stability, the correlation between security and international peace, increasing the effectiveness of the EU’s (the European Council’s) external operations, developing capacity in security and defense

			Rada Europejska a bezpieczeństwo zewnętrzne i zagrożenia międzynarodowe
dla Unii Europejskiej. Pomiędzy idealizmem a realizmem

Streszczenie 

			W dążeniu do realizacji celów Rady Europejskiej w zakresie działań zewnętrznych traktat lizboński stworzył nowy kontekst instytucjonalny. Opiera się on na wzroście zarówno potencjału jak i ambicji RE, które może realizować ona przez wykorzystanie pełnej gamy instrumentów i zasobów – w dążeniu do działań bardziej skutecznych i o większym znaczeniu strategicznym. Uznano zatem, że koncepcje i zasady regulujące kompleksowe podejście Rady Europejskiej zyskać muszą rangę zasad przewodnich działań zewnętrznych UE we wszystkich dziedzinach, w szczególności w odniesieniu do bezpieczeństwa, zapobiegania konfliktom i reagowania w sytuacjach kryzysowych. Z tego względu Rada Europejska określiła szereg konkretnych działań, które podejmuje, dążąc do osiągnięcia coraz bardziej kompleksowego podejścia w polityce i działaniach z zakresu stosunków zewnętrznych. Dla realizacji tego zadania (co precyzyjnie analizuje powyższy tekst) zajęto się wszystkimi aspektami zagrożeń dla bezpieczeństwa płynących z konfliktów i kryzysów zewnętrznych – od wczesnego ostrzegania i gotowości, poprzez zapobieganie konfliktom oraz reagowanie i zarządzanie kryzysowe, aż po wczesny etap wychodzenia z kryzysu oraz budowania stabilizacji i pokoju. 

			Zdaniem Rady Europejskiej – co wykazuje niniejszy tekst – konieczność wzajemnie uzupełniających się interwencji w obszarach bezpieczeństwa zewnętrznego i zagrożeń dla Unii Europejskiej jest efektem nowych problemów międzynarodowych w skali globalnej. Rada Europejska konsekwentnie podkreśla, że bezpieczeństwo jest niezbędnym warunkiem stabilności UE i że trwały pokój nie jest możliwy bez rozwoju i eliminacji zagrożeń i ryzyk.

			Dla Rady Europejskiej tworzenie i wzmacnianie warunków politycznych, społecznych i gospodarczych dla stabilności ma zasadnicze znaczenie dla bezpieczeństwa i jest warunkiem wstępnym zmian w unijnej polityce zewnętrznej. Ta współzależność między bezpieczeństwem i stabilnością odgrywa kluczową rolę w zwiększaniu skuteczności działań zewnętrznych UE. Każde państwo, które dąży do zapewnienia bezpieczeństwa i pokoju, musi posiadać lub nabyć odpowiednie zdolności we wszystkich istotnych obszarach, w tym w obszarze bezpieczeństwa i obrony. Umożliwi to nie tylko ustabilizowanie sytuacji na świecie, ale również przyczyni się w sposób konstruktywny do zaprowadzenia pokoju, uzyskania stabilizacji i zapobiegania kryzysom. 

			Na przestrzeni ostatnich lat UE w coraz większym zakresie wspierała tę współzależność między bezpieczeństwem i antykryzysową stabilnością, prowadząc interwencje w różnych obszarach polityki unijnej i korzystając z różnych instrumentów. Działania te obejmują m.in. dostęp do instrumentów międzynarodowych, dialog polityczny, współpracę techniczną (w tym wspólne badania naukowe i innowacje) oraz szkolenia (transfer wiedzy oraz rozwój umiejętności).

			
Słowa kluczowe: działania zewnętrzne UE i Rady Europejskiej, instrumenty i zasoby w zakresie działań zewnętrznych UE,  zapobieganie konfliktom, reagowanie w sytuacjach kryzysowych, kompleksowe podejścia w polityce i działaniach z zakresu stosunków zewnętrznych, bezpieczeństwo jako warunek stabilności, współzależność między bezpieczeństwem i pokojem międzynarodowym, zwiększanie skuteczności działań zewnętrznych UE (Rady Europejskiej), nabywanie zdolności w obszarze bezpieczeństwa i obrony. 

			

			
				
					1 The article was written as part of a project sponsored by the National Science Centre: “The European Council in the process of forming formal and informal competences in the realm of the European Union’s external activities”, no. 2015/19/B/HS5/00131.
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			Patrząc na Wschód: Unia Europejska 
wobec niestabilnego wschodniego sąsiedztwa

			Wstęp

			Patrząc na mapę Europy Środkowo-Wschodniej, możemy powiedzieć, że istotne geopolityczne zmiany na tym obszarze nastąpiły na przełomie lat 80. i 90. XX wieku. Doszło wówczas do rekonfiguracji porządku międzynarodowego, w tym na kontynencie europejskim. Wraz z rozpadem Związku Radzieckiego pojawiły się na mapie nowe państwa wyzwolone z okowów radzieckich oraz państwa wyzwolone z zależności satelickiej względem ZSRR. Następnym niezwykle ważnym wydarzeniem była integracja części państw Europy Środkowej (Polska, Czechy, Węgry) z NATO (1999 rok) oraz z Unią Europejską (2004 rok). W związku z tym w Europie Środkowo-Wschodniej powstała całkowicie nowa – w porównaniu z realiami z początku lat 90. XX wieku – sytuacja geopolityczna. Rozszerzenie UE o państwa Europy Środkowej (w szczególności o Polskę) przyczyniło się do zmiany w podejściu Wspólnoty do obszaru poradzieckiego. Do momentu rozszerzenia UE w kierunku wschodnim Wspólnota nie widziała potrzeby zacieśniania stosunków z państwami poradzieckimi, gdyż dominowała zasada „Russia first”. Po 2004 roku obserwujemy powolną zmianę podejścia UE do wschodniego sąsiedztwa. Do kolejnej geopolitycznej zmiany na obszarze Europy Wschodniej i Kaukazu Południowego doszło w wyniku wojny pięciodniowej między Rosją i Gruzją (sierpień 2008 roku) (Stępniewski, 2011, s. 209–212) oraz aneksji Krymu przez Rosję. Wyzwaniem – można powiedzieć, że o znaczeniu fundamentalnym – jest trwający konflikt zbrojny na Donbasie między Rosją i Ukrainą (od 2014 roku) (szerokie omówienie uwarunkowań, przebiegu i znaczenia konfliktu na Ukrainie m.in. w: „Rocznik Instytutu Europy Środkowo-Wschodniej”, 2014; Harasimowicz, 2016, s. 29–34; Delcour, Wolczuk, 2015, s. 459–478; Haukkala, 2015, s. 25–40; Judah, 2015; Larrabee, Wilson, Gordon 2015; Shekhovtsov, Umland, 2014; Wilson, 2014; Barburska, Milczarek, 2014).

			Niniejszy artykuł – w sposób bardzo skrótowy – analizuje politykę Unii Europejskiej wobec wschodnich sąsiadów. W pierwszej kolejności ukazana zostanie sytuacja UE (kryzysy, z jakimi boryka się Wspólnota), a następnie zaprezentowana zostanie sytuacja państw wschodniego sąsiedztwa (przez pryzmat polityki Partnerstwa Wschodniego), z położeniem nacisku na tzw. kryzys ukraiński. Ukazane zostaną również działania Polski i innych państw Grupy Wyszehradzkiej wobec wschodniego sąsiedztwa. Kryzys ukraiński, de facto konflikt zbrojny Rosji z Ukrainą, powoduje, że zmianie uległa nie tylko sytuacja geopolityczna Europy Wschodniej, ale również warunki, w jakich realizowana jest polityka wschodnia Unii Europejskiej. Inaczej mówiąc, agresja Rosji na Ukrainę spowodowała, że UE znalazła się w bardzo trudnej sytuacji i zmuszona została do zmiany swej polityki względem Rosji.

			Unia Europejska targana kryzysami wewnętrznymi i zewnętrznymi

			Wewnątrz Unii Europejskiej pojawia się wiele problemów i kryzysów, z których zwłaszcza jeden – „Brexit” – stanowi olbrzymie wyzwanie dla projektu europejskiego. Po raz pierwszy w historii Unii Europejskiej państwo opuści Wspólnotę. Tym samym zmienia się logika funkcjonowania UE, co może mieć negatywne skutki dla państw aspirujących do członkostwa w niej. Ponadto w ramach Unii Europejskiej występują także inne kryzysy, które częściowo wynikają z problemów z dostosowaniem systemów politycznych państw europejskich do zmieniającej się rzeczywistości, na co dość często wpływ mają również zewnętrzne wstrząsy. Zdaniem Jana Zielonki, w ramach UE mamy do czynienia nie tylko z kryzysem demokracji, ale również z kryzysem kapitalizmu, kryzysem integracji europejskiej (kryzys przywództwa i wizji), kryzysem uchodźców, a także z kryzysem moralnym (o czym wspomina w swych wystąpieniach również papież Franciszek) (Żakowski, 2016, s. 24). Do powyższego katalogu kryzysów można dodać jeszcze kryzys systemu bezpieczeństwa (Góralczyk, 2014, s. 233 i nast.). Dodatkowo w otoczeniu międzynarodowym UE sytuacja jest obecnie bardzo trudna, co też nie pozostaje bez wpływu na kształt jej polityki wobec sąsiadów. Należy wspomnieć o wojnie w Syrii, działaniach w Libii, kwestii olbrzymiej liczby migrantów w regionie śródziemnomorskim, problemie tzw. Państwa Islamskiego, neoimperialnej polityce Rosji (aneksja Krymu i wspieranie przez nią separatystów w południowej i wschodniej części Ukrainy) etc. (szerzej na ten temat w: Fiszer, 2014, s. 33–52; Kuźniar, 2016; Góralczyk, 2014b; Stępniewski, 2015, s. 11–25).

			Wpływ Brexitu na wschodni wymiar Unii Europejskiej

			Poprzedni premier Wielkiej Brytanii David Cameron wielokrotnie w czasie swoich wystąpień publicznych mówił o konieczności przeprowadzenia referendum w sprawie członkostwa UK w Unii Europejskiej. Słowa te urzeczywistniły się – referendum zostało rozpisane. W dniu 23 czerwca 2016 roku społeczeństwo Wielkiej Brytanii opowiedziało się za opuszczeniem Unii Europejskiej (wynik referendum był następujący: 51,9% za opuszczeniem UE; 48,1% za pozostaniem w UE) (szerzej na temat krajobrazu politycznego po Brexicie w: Kaczorowska, 2016, s. 39–61). W związku z tym zaistniała konieczność ułożenia nowych stosunków UE–Wielka Brytania. Do wyboru jest wiele scenariuszy rozwoju sytuacji. Dwa wydają się dość prawdopodobne: pierwszy – handel preferencyjny w stosunkach dwustronnych, drugi – utrzymanie wspólnego rynku. Ostateczna forma stosunków będzie zależała od negocjacji dwustronnych oraz od decyzji głównych państw UE, jak Niemcy, Francja, Włochy, Hiszpania czy też Polska. Co ciekawe, trwające negocjacje, a raczej chaos w negocjacjach między Wielką Brytanią a UE powoduje, że obecne stosunki między UE a Ukrainą stają się do pewnego stopnia modelem, który potencjalnie może zostać zastosowany w relacjach UE z post-Brexitową Wielką Brytanią. Słusznie zauważa Timothy Garton Ash, że „choć trudno w to uwierzyć – Wielka Brytania przygląda się m.in. stosunkom unijno-ukraińskim jako modelowemu rozwiązaniu” (Ash, 2017).

			Członkostwo Wielkiej Brytanii w Unii od 1973 roku miało wpływ na kształt nie tylko polityki wewnętrznej UE, ale również polityki zagranicznej, w tym polityki wobec Europy Wschodniej i Rosji. Wielka Brytania kładła nacisk na politykę rozszerzenia i dość często sceptycznie odnosiła się do polityki rosyjskiej wobec państw Europy Wschodniej. Brexit oznacza, że UE i jej polityka zagraniczna ulegną zmianom. Brak państwa, które miało potencjał i siłę oddziaływania na instytucje UE, może również wpłynąć na relacje Unii z państwami wschodnimi. Dodatkowo Wielka Brytania dość często podzielała stanowisko Polski dotyczące państw PW oraz wspierała inicjatywy i projekty skierowane do tej części Europy. Można stwierdzić, że Brexit będzie miał negatywne skutki nie tylko dla Wielkiej Brytanii, ale również dla Wspólnoty. Istotne jest również to, że będzie miał niekorzystny wpływ na kształt i kierunki współpracy UE z państwami Europy Wschodniej.

			Państwa Partnerstwa Wschodniego w optyce Unii Europejskiej

			Analizując sytuację państw Partnerstwa Wschodniego (szersze ujęcie sytuacji państw wschodnich objętych Europejską Polityką Sąsiedztwa i projektem Partnerstwa Wschodniego w: Kostanyan, 2017; Bouris, Schumacher, 2016; Thompson, 2015; Lannon, 2015; Rieker, 2014) Unii Europejskiej w warunkach trwającego na Ukrainie konfliktu zbrojnego (inaczej tzw. kryzys ukraiński) (szerzej nt. kryzysu ukraińskiego w: Youngs, 2017; Besier, Stokłosa, 2017; Korosteleva, 2016a; Natorski, 2016; Sakwa, 2016), należy zauważyć, że projekt ten poddawany jest wielkiej próbie w postaci tzw. kryzysu ukraińskiego.

			Według przedstawiciela Europejskiej Służby Działań Zewnętrznych (EEAS) UE, Partnerstwo Wschodnie jest projektem dojrzałym (Wywiad 1, 2016). Pomimo że traci na dynamice i że obecnie realizowany jest w specyficznych warunkach, nie można zapominać o tym, że postanowienia ze szczytów w Wilnie i Rydze są pomyślnie implementowane. Platformy wielostronne działają, dochodzi do spotkań na różnych szczeblach. Być może spotkania te są mało widoczne, ale odbywają się i wpływają w mniejszym lub większym stopniu na sytuację państw PW.

			Należy zaznaczyć, że najważniejszym problemem dla PW jest postrzeganie tego projektu w kategoriach geopolitycznych – myślenie o państwach PW w kontekście konieczności dokonania wyboru: albo z UE, albo z Rosją (słuchając wypowiedzi decydentów politycznych z UE, często można odnieść wrażenie, że państwa te nie mają innej opcji). Natomiast Polska i Szwecja, tworząc ten projekt, nie zakładały, że państwa nim objęte będą musiały dokonać takiego wyboru1. Wyboru, który dla tych państw jest niezwykle trudny i wiąże się z wieloma komplikacjami (w przypadku Ukrainy obecnie są to trudności o charakterze egzystencjalnym). Oczywiste jest, że z najskuteczniejszą polityką mamy do czynienia wtedy, gdy towarzyszy ona perspektywie członkostwa w strukturach UE. Brak perspektywy takiego członkostwa powoduje, że UE nie ma instrumentów nacisku na te państwa (Wywiad 2, 2016). Ale nie należy również zapominać, że państwa PW nie są obecnie gotowe do integracji europejskiej (biorąc pod uwagę niemal wszystkie kryteria członkostwa). Warto wspomnieć, że według najnowszych rankingów antykorupcyjnych w 2005 roku Ukraina zajmowała 107. miejsce na świecie, a w 2015 roku spadła na pozycję 142. Ponadto nie wszystkie państwa objęte projektem PW deklarują zamiar integracji z UE. O ile Gruzja, Mołdawia i Ukraina wyrażają chęć integracji z UE oraz implementują AA/DCFTA, o tyle Armenia, Azerbejdżan i Białoruś nie wyrażają takiej chęci. Jednak w ostatnim czasie prowadzone są rozmowy z Armenią w sprawie możliwości podpisania DCFTA (w formie, która nie będzie kolidowała z członkostwem Armenii od 2014 roku w Unii Eurazjatyckiej, kierowanej przez Rosję). Jeśli rozmowy na temat podpisania umowy z Armenią powiodą się, wówczas będzie możliwość rozpoczęcia takich rozmów z Azerbejdżanem i Białorusią (Wywiad 1, 2016). Również społeczeństwa państw PW są podzielone, jeśli chodzi o perspektywę integracji z UE.

			Biorąc pod uwagę sytuację wewnętrzną państw PW, najlepszym rozwiązaniem dla UE będzie położenie nacisku na pragmatyzm, elastyczność i poszukiwanie możliwości współpracy. Oczywiście polityka UE nadal powinna opierać się na zasadzie „more for more”, która nie jest już stosowana w ramach EPS, ale logika tego działania nadal obowiązuje w ramach Europejskiej Polityki Sąsiedztwa (Popowski, 2016). UE powinna również wdrożyć zasadę „less for less” w odniesieniu do państw PW. Przykładami takiego pragmatycznego działania jest wspieranie reform w państwach PW. Od skuteczności reform zależy pomyślność transformacji tych państw. Jeśli nie uda się przeprowadzić reform, trudno będzie mówić o zacieśnianiu relacji między UE i państwami PW. Wyraźnie należy zaznaczyć, że UE nie może odrobić lekcji za państwa PW. One same muszą dążyć do zmian i przeprowadzić reformy. Dlatego też UE powinna zaangażować o wiele większe środki finansowe na reformowanie tych państw. Problemem jest oczywiście korupcja (przykładem może być Mołdawia, w której doszło w ostatnim czasie do defraudacji środków UE). Dnia 22 września 2016 roku Bank Światowy opublikował swoje najświeższe prognozy na temat ukraińskiej sytuacji gospodarczej. Zgodnie z danymi BŚ wzrost ekonomiczny na Ukrainie w pierwszej połowie 2016 roku wyniósł 0,8% (The World Bank, 2016). BŚ zauważa, że reformy są zbyt wolne, a słabość popytu zewnętrznego i konflikt z Rosją niszczą ożywienie gospodarcze na Ukrainie. Można powiedzieć, że teraz jest czas na działania UE w tym zakresie. Ukraina sama nie poradzi sobie ze skalą problemów i wojną z Rosją na Donbasie.

			Kolejną kwestią jest liberalizacja ruchu wizowego. Mołdawia, Gruzja i w ostatnim czasie Ukraina zostały objęte ruchem bezwizowym. Ukraina spełniała wszystkie wymogi postawione jej przez UE już od dłuższego czasu, lecz decyzja w tej sprawie zapadła dopiero w połowie 2017 roku. W UE prowadzone były też prace nad mechanizmem bezpieczeństwa, czyli wprowadzeniem „mechanizmu zawieszenia” (ang. „a suspension mechanism”) na wypadek złamania przez państwa objęte tym mechanizmem zasad funkcjonowania ruchu bezwizowego (ang. „visa-free travel in the EU”). Na niekorzyść Ukrainy świadczył fakt, że mechanizm ten UE przygotowywała na potrzeby potencjalnego ruchu bezwizowego z Turcją. Połączenie tych spraw opóźniało wdrożenie tego projektu dla Ukrainy i Gruzji. Ponadto nie należy zapominać, że Ukraina nie kontroluje całego swojego terytorium (Krym został zaanektowany przez Rosję, Donbas ogarnięty jest wojną). Z punktu widzenia skuteczności polityki UE jest niezwykle ważne, żeby społeczeństwa tych państw nie stały się zakładnikami sytuacji politycznej. Obywatele państw PW powinni mieć możliwość przyjazdu na terytorium UE. Tym bardziej że UE w odniesieniu do państw PW kładzie nacisk na kontakty międzyludzkie (ang. „people-to-people contacts”). Ponadto UE powinna jeszcze bardziej wspierać społeczeństwo obywatelskie w państwach PW, młodych polityków i liderów politycznych, którzy chcą zmian, wolne media, średnie i małe przedsiębiorstwa etc. Można postawić tezę, że wydaje się mało prawdopodobne, że systemy polityczne tych państw w najbliższej przyszłości nie ulegną zmianie, dlatego też UE powinna wspierać społeczeństwo obywatelskie i inicjatywy oddolne. To właśnie bunt społeczny przeciw reżimowi W. Janukowycza, który określamy mianem Euromajdanu (także „rewolucja godności”), na Ukrainie w lutym 2014 roku spowodował zmianę sytuacji politycznej tego państwa. Tak więc widać, że potencjał obywatelski Ukrainy – i w mniejszym stopniu innych państw PW – jest olbrzymi i decydenci państw członkowskich UE powinni o tym pamiętać.

			Neoimperialna polityka Federacji Rosyjskiej wobec Europy Wschodniej
i Kaukazu Południowego

			Należy zaznaczyć, że państwa Partnerstwa Wschodniego nie funkcjonują w próżni, są zależne od uwarunkowań wewnętrznych oraz zewnętrznych. Spośród uwarunkowań zewnętrznych ważna jest postawa nie tylko UE, ale również Rosji. Dlatego też z punktu widzenia sytuacji państw PW istotne jest spojrzenie na cele Rosji (cele realistyczne, a nie deklarowane) wobec tych państw. Chodzi o rozpoznanie celów taktycznych, ale również celów strategicznych wobec państw PW, szerzej wobec państw poradzieckich. Można powiedzieć, że od wybuchu wojny Rosji z Ukrainą (wojna hybrydowa lub też wojna „podprogowa”) Rosja dąży do zdestabilizowania sytuacji w południowej i wschodniej części Ukrainy, w celu ich oderwania bądź też doprowadzenia do sytuacji „terenów okupowanych”, lub też do stworzenia quasi-państwa (casus Naddniestrza). Sytuacja ta rozgrywa się w bezpośrednim sąsiedztwie państw V4, a tym samym pośrednio wpływa na bezpieczeństwo państw Grupy Wyszehradzkiej. Działania prewencyjne na forum UE i OBWE są niezbędne dla stabilizacji sytuacji na Ukrainie (Stępniewski, 2016a, s. 337–344).

			Szybki proces demokratycznych przemian na Ukrainie – w opinii rosyjskich polityków – stanowi ogromne zagrożenie dla interesów Rosji i jej decydentów politycznych. Jak wiadomo, demokratyzacja Ukrainy będzie możliwa dzięki pomocy struktur zachodnich i ścisłej z nimi współpracy. Rosja zdaje sobie z tego sprawę i dlatego tak ostro reaguje na możliwość członkostwa Ukrainy w UE i NATO. Można nawet zaryzykować stwierdzenie, że celem strategicznym Rosji wobec Ukrainy jest zapobiegnięcie jej demokratyzacji i integracji z Zachodem (szerzej zob. Stępniewski, 2016b, s. 181–193; Korosteleva, 2016b).

			Znany i często komentujący w mediach zachodnich politykę międzynarodową rosyjski badacz Sergey Karaganov wielokrotnie powtarzał, że Rosja nie będzie potęgą globalną, dopóki nie stanie się potęgą regionalną. Dlatego też zdaniem wielu badaczy Ukraina jest kluczowa dla projektów mocarstwowych Rosji (Szabaciuk, 2014, s. 75–86). Oczywiście Rosja mogłaby stać się potęgą regionalną, a w przyszłości odgrywać kluczową rolę w polityce światowej. Z jednej strony, wojna z Ukrainą stawia pod znakiem zapytania osiągnięcie tych celów przez Rosję. Z drugiej strony, aktywna polityka i działania zbrojne w Syrii powodują, że Rosja postrzegana jest jako ważny aktor w polityce bliskowschodniej, ale również w globalnym układzie sił.

			Należy zauważyć, że na przestrzeni ostatnich dwóch dekad Rosja wykazała się olbrzymią determinacją w reintegracji obszaru poradzieckiego. Zagwarantowanie sobie hegemonicznych wpływów w przestrzeni poradzieckiej i wyparcie Zachodu służyć ma – w optyce Rosji – wzmocnieniu jej mocarstwowości w wymiarze regionalnym i globalnym oraz realizacji szeregu pomniejszych interesów o charakterze społeczno-ekonomicznym. Ponadto Rosja w celu obrony swojej strefy wpływów nie zawahała się przed obraniem konfrontacyjnej polityki wobec Zachodu. Należy też podkreślić, że zależność (na wielu płaszczyznach) Ukrainy i innych państw PW od Rosji jest znaczna i wyraźna. Innymi słowy, Rosja posiada wiele instrumentów wpływu na sytuację wewnętrzną tych państw (Stępniewski, 2016a, s. 337–344; Korosteleva, 2013, s. 11–36).

			Polska i inne państwa Grupy Wyszehradzkiej wobec państw
Europy Wschodniej i Kaukazu Południowego

			Dla państw Grupy Wyszehradzkiej (także: V4) w Europie Wschodniej Ukraina jawi się jako najważniejsze państwo z racji swojej wielkości terytorialnej, potencjału demograficznego oraz posiadania wspólnej granicy z trzema członkami wyszehradzkimi – Polską, Słowacją i Węgrami. Tym samym uwarunkowania geopolityczne wpływają na preferencje w polityce zagranicznej państw V4. Ale nie tylko kwestie geopolityczne mają znaczenie w odniesieniu do kierunków działania V4, lecz również chęć stworzenia stabilnego, bezpiecznego, demokratycznego i integrującego się z Unią Europejską wschodniego sąsiedztwa (Stępniewski, 2015b, s. 29–31). Polska, jak również pozostałe państwa V4 wyrażają chęć posiadania Zachodu na Wschodzie, czyli demokratycznych i stabilnych państw (jak ma to miejsce w Europie Zachodniej) na wschodzie Europy. Im bardziej stabilne i bezpieczne wschodnie sąsiedztwo państw V4 (szerzej UE), tym pewniejsza sytuacja państw wyszehradzkich, szerzej całej Unii Europejskiej (Stępniewski, 2012, s. 159–173).

			Największym problemem w europeizacji państw Partnerstwa Wschodniego jest jednak brak poparcia ze strony największych państw UE dla ich przyszłego członkostwa w Unii Europejskiej. Jest to sytuacja błędnego koła. Państwa PW potrzebują perspektywy członkostwa w celu intensyfikacji reform, z drugiej strony niewielkie reformy lub ich brak powodują, że państwa UE nie wyrażają zgody na przyznanie im perspektywy członkostwa (Balcer, 2013, s. 90). Dla wzmocnienia interesów Polski na wschodzie – jak podkreśla Przemysław Żurawski vel Grajewski – ważne jest, żeby nastąpiło w drodze „politycznego przesunięcia Ukrainy, Białorusi, Gruzji, Azerbejdżanu, Mołdawii i Armenii (w tym właśnie porządku, odzwierciedlającym wagę znaczenia poszczególnych państw dla interesów bezpieczeństwa Polski) na Zachód – czyli ich okcydentalizacji, rozumianej jako przyjęcie przez te kraje zachodnioeuropejskich wzorów ustrojowych i obranie przez nie orientacji na integrację europejską i euroatlantycką, a nie na Rosję” (Żurawski vel Grajewski, 2010, s. 38). Warunkiem uzyskania perspektywy integracji europejskiej przez państwa PW jest poprawa jakości demokracji i sytuacji ekonomicznej, gdyż obecnie kwestie rozszerzenia UE na Wschód są swego rodzaju science fiction (Balcer, 2013, s. 95).

			O ile Polska, która jako największe państwo V4 w UE ma wiele do osiągnięcia, silnie angażuje się w projekt Partnerstwa Wschodniego jako główną idée fixe Grupy, o tyle stanowisko pozostałych państw pozostaje dużo mniej jednoznaczne i entuzjastyczne. Czechy, na przykład, wydają się optować za Grupą jako blokiem mniej zobowiązującym politycznie, zaś Słowacja jako państwo o rachitycznej i nietrwałej proeuropejskiej kulturze politycznej pozostaje oponentem nazbyt ambitnej ponadregionalnej aktywności V4. Z kolei Węgry postrzegają aktywność Grupy przez pryzmat tzw. korzyści komparatywnych, ograniczają jej funkcjonowanie do wymiaru pragmatycznego, to jest związanego przede wszystkim z procesem absorpcji kapitału zagranicznego, mającego fundamentalne znaczenie dla rozwoju ekonomicznego regionu Europy Środkowo-Wschodniej (Kobzová, 2012, s. 62–63).

			Zaangażowanie państw Grupy Wyszehradzkiej w projekt Partnerstwa Wschodniego (szerzej polityki wschodniej Unii Europejskiej) jest istotne – zdaniem Krzysztofa Szczerskiego – z trzech co najmniej powodów. Po pierwsze, ten wymiar działań Unii Europejskiej może stać się swego rodzaju „dźwignią podmiotowości” V4 w polityce Wspólnoty. Po drugie, polityka wschodnia UE i w jej ramach Partnerstwo Wschodnie są ważne z punktu widzenia instytucjonalnego układu w systemie politycznym Wspólnoty (chodziło wówczas, 2010 rok, o układ personalny: zajmowanie wysokich stanowisk w instytucjach UE przez przedstawicieli V4 oraz o sprawowanie prezydencji przez państwa wyszehradzkie w Radzie Unii Europejskiej przez cały 2011 rok – najpierw Węgry, później Polska). Po trzecie, ten wymiar i instrument polityki są niezwykle ważne jako swoisty test na strategiczny wymiar V4. Popieranie projektu Partnerstwa Wschodniego przez wszystkie państwa V4 będzie potwierdzeniem dojrzałości politycznej państw wyszehradzkich oraz zdolności do tworzenia ofensywnych i konstruktywnych stanowisk w polityce europejskiej (Szczerski, 2010, s. 52–54). Tym samym V4 nie będzie jedynie „koalicją państw niewypłacalnych”, które jednoczą się tylko w kwestii blokowania kosztownych projektów (np. polityki klimatycznej – limity w emisji dwutlenku węgla) lub innych niewygodnych dla V4 rozwiązań, które są proponowane przez najbogatsze państwa Unii.

			Z punktu widzenia polityki wschodniej Unii Europejskiej słabością państw V4 jest brak obecności Grupy we wszystkich państwach PW, jednak z drugiej strony pojedyncze państwa Grupy Wyszehradzkiej przeważnie mają dość mocną pozycję w poszczególnych państwach PW, choć nie w kilku jednocześnie (Balcer, 2013, s. 91). Co ważne, stosunki gospodarcze V4 z państwami Kaukazu Południowego nie układają się najlepiej. Warto przypomnieć, że im większe zaangażowanie gospodarcze i społeczne państw V4 w regionie PW, tym mniejsza obecność Rosji, a tym samym proces demokratyzacji może okazać się łatwiejszy. Wzrost zaangażowania biznesu europejskiego w państwach PW zwiększa szanse na zmianę zasad gry na Wschodzie (Balcer, 2013, s. 92). Zmiana owych zasad gry może wynikać nie tylko z obecności gospodarczej V4 i UE, ale również z pomocy udzielanej społeczeństwu obywatelskiemu, programów stypendialnych dla studentów państw PW na terytorium Unii Europejskiej.

			Z jednej strony, wojna Rosji z Ukrainą ujawnia coraz większe różnice stanowisk państw V4 wobec tego konfliktu. Jest to widoczne zwłaszcza przy okazji dyskusji o sankcjach nakładanych przez Unię Europejską na Rosję w związku z jej działaniami wobec Ukrainy. Okazuje się, że nie tylko Węgry są sceptycznie nastawione do wprowadzonych sankcji, ale także Czechy i Słowacja. Polska jawi się tu jako państwo osamotnione w walce o sprawy Ukrainy. Sytuacja ta pokazuje, że należy postawić pytania o spójność działań V4 i możliwość realizacji wspólnych projektów, a także o dzisiejszą kondycję Grupy Wyszehradzkiej. Z drugiej strony, Grupa Wyszehradzka nie jest i nie była monolitem i podziały oraz różnice stanowisk nie są niczym nowym. O wiele więcej można osiągnąć, jeśli wyjdziemy z założenia, że Grupa Wyszehradzka jest platformą współpracy, niż jeśli będziemy się zastanawiać, jakie należy podjąć działania, żeby zmienić sytuację.

			Jak wskazano powyżej, państwa Grupy Wyszehradzkiej jako aktywni członkowie Unii Europejskiej, a także NATO, starają się działać na rzecz integracji euroatlantyckiej państw PW. Przykładem takiego zaangażowania państw V4 jest właśnie projekt Partnerstwa Wschodniego.

			Konkluzje

			Z jednej strony, polityka Partnerstwa Wschodniego Unii Europejskiej jest projektem długoterminowym i w takich kategoriach powinna być on postrzegana. Z drugiej strony, należy również pamiętać, że wśród państw członkowskich Unii Europejskiej – jak zauważa Krzysztof Szczerski – występują państwa przeciwne, obojętne lub sojusznicze wobec polityki wschodniej Unii Europejskiej, w tym wobec inicjatywy Partnerstwa Wschodniego. Do pierwszej kategorii (przeciwników) zaliczają się państwa, które między innymi zainteresowane są innymi kierunkami geograficznego oddziaływania UE czy też priorytetem są dla nich stosunki UE–Rosja w polityce wschodniej Wspólnoty. Druga kategoria (obojętne) to państwa, które nie mają własnych preferencji geopolitycznych – są zbyt słabe i małe, albo nie widzą przeszkód w wypracowaniu nowego kierunku w polityce zewnętrznej UE. Do trzeciej kategorii (sojusznicy) należą państwa, które uważają, że wariant polityki wschodniej określanej przez PW w większym lub mniejszym stopniu realizuje także ich interesy. Do grupy tej możemy zaliczyć trzy państwa Grupy Wyszehradzkiej: Polskę, Republikę Czeską i Węgry, ale również np. Szwecję (Szczerski, 2010, s. 55). Należy podkreślić fakt, że o sukcesie polityki wschodniej Unii Europejskiej nie zadecydują jedynie państwa członkowskie Wspólnoty, ale również państwa, do których ta polityka jest adresowana – czyli państwa Europy Wschodniej i Kaukazu Południowego.

			W tytule artykułu jest mowa o podejściu Unii Europejskiej do kwestii niestabilnego wschodniego sąsiedztwa. W związku z tym rodzi się pytanie o skuteczność tej polityki, jej kształt i wyzwania. W 2017 roku mija osiem lat od uruchomienia projektu PW i potrzebne jest ponowne spojrzenie na ten projekt, jego osiągnięcia, cele i możliwości. Inaczej mówiąc, należy podjąć działania na rzecz realizacji projektu Partnerstwa Wschodniego 2.0. Tym bardziej potrzebny jest taki przegląd z nim związany, gdyż w 2017 roku planowany jest szczyt PW w Brukseli. Konieczna jest zmiana podejścia, ale również narracji, jeśli chodzi o projekt PW i państwa nim objęte. W polityce ważne są między innymi symbole, a takim symbolem będzie szczyt PW w 2017 roku, a także nowa odsłona tej polityki (Stępniewski, 2016, s. 337–344). Należy wskazać na nowe obszary i płaszczyzny, w których PW będzie stwarzało możliwość zacieśniania współpracy między PW a UE. Tym samym będzie można podkreślić, że głosy ekspertów i polityków z państw PW o tym, że projekt ten upadł, są niesłuszne i niezgodne ze stanem faktycznym. Nie można jednak zapominać, że w UE mamy do czynienia z sytuacją, w której myślenie o państwach PW schodzi na dalszy plan. Dlatego też ważne jest, żeby państwa Grupy Wyszehradzkiej na forum UE przypominały o sytuacji państw PW, wstawiały się za nimi, żeby nie pozwalały zapomnieć o toczącej się wojnie Rosji z Ukrainą na Donbasie. Kryzys Ukrainy jest wyzwaniem nie tylko dla bezpieczeństwa Ukrainy, ale też dla bezpieczeństwa i porządku europejskiego i światowego. Jak zauważa Paul Ivan, istotne jest dla UE podkreślanie, że to Rosja dokonała aneksji Krymu, to Rosja prowadzi wojnę z Ukrainą i to Rosja złamała zasady prawa międzynarodowego (Wywiad z Paulem Ivanem, 2016). Sankcje nałożone przez UE na Rosję są właściwą reakcją na politykę faktów dokonanych prowadzoną przez Rosję. Dlatego UE powinna naciskać na realizację porozumień Mińsk II i ich implementację przez Rosję.

			Rekapitulując, podejście UE do państw PW musi ulec zmianie, gdyż zmieniła się sytuacja geopolityczna we wschodnim sąsiedztwie. Konflikt zbrojny na Ukrainie i tym samym niestabilność wschodniego sąsiedztwa stanowią wyzwanie dla bezpieczeństwa całego obszaru Europy Wschodniej. Dodatkowo, coraz bardziej asertywna postawa Rosji wobec wschodnich sąsiadów powoduje, że UE zmuszona jest do reagowania. Zdaniem Richarda Youngsa,  konflikt zbrojny na Donbasie powoduje, że UE zmieniła swe podejście do wschodnich sąsiadów. Określa on nowe podejście mianem geopolityki hybrydowej lub liberalno-redukcyjnej (ang. „a hybrid or liberal-redux geopolitics”) (Youngs, 2017). Dodatkowo, nowy prezydent USA Donald Trump również nie wykazuje zbytniej wrażliwości w kwestii spraw Europy Wschodniej (szczególnie Ukrainy), co też kształtuje nowe warunki do rozwiązywania spraw wschodnich.

			Analizując politykę Partnerstwa Wschodniego, należy zaznaczyć dwie bardzo ważne kwestie. Pierwsza kwestia związana jest z tym, że nie wszystkie państwa PW są skłonne do zacieśniania współpracy. W związku z tym pojawia się pytanie: w jaki sposób UE może skutecznie współdziałać z państwami PW, skoro część z nich nie wyraża takiego zainteresowania? W jaki sposób polityka UE może być skuteczna, skoro brakuje wzajemnej współpracy i zrozumienia? Należy również pamiętać, że jednym z istotnych elementów utrudniających współpracę UE z państwami PW jest korupcja, która trawi systemy polityczne państw PW oraz w znacznym stopniu uniemożliwia zmianę sytuacji tych państw. Drugą kwestią jest samo podejście UE do wschodniego sąsiedztwa, brak sprawnego działania i reagowania na sytuację na tym obszarze oraz przekształcanie projektu Partnerstwa Wschodniego w technokratyczny, biurokratyczny mechanizm. Jak słusznie zauważa Adam Eberhardt, PW było projektem, który niegdyś inspirował Ukraińców, Mołdawian i Gruzinów do działania i rodził nadzieje na zmiany w tych państwach, natomiast obecnie staje się coraz bardziej symbolem biurokratycznej bezradności w dobie konfrontacji geopolitycznej i społecznej turbulencji (Eberhardt, 2017).
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			Streszczenie

			Niniejszy artykuł – w sposób bardzo skrótowy – analizuje politykę Unii Europejskiej wobec wschodnich sąsiadów. W pierwszej kolejności ukazano sytuację UE (kryzysy, z jakimi boryka się Wspólnota), a następnie zaprezentowano sytuację państw wschodniego sąsiedztwa (przez pryzmat polityki Partnerstwa Wschodniego), z położeniem nacisku na tzw. kryzys ukraiński. Kryzys ukraiński, de facto trwający konflikt zbrojny Rosji z Ukrainą, powoduje, że zmianie uległa nie tylko sytuacja geopolityczna Europy Wschodniej, ale również warunki, w jakich realizowana jest polityka wschodnia Unii Europejskiej. Inaczej mówiąc, agresja Rosji na Ukrainę spowodowała, że UE znalazła się w bardzo trudnej sytuacji i zmuszona została do zmiany swej polityki względem Rosji.

			Projekt Partnerstwa Wschodniego Unii Europejskiej jest projektem długoterminowym i w takich kategoriach powinien być postrzegany. Należy również pamiętać, że wśród państw członkowskich Unii Europejskiej występują państwa przeciwne, obojętne lub sojusznicze w odniesieniu do polityki wschodniej Unii Europejskiej, w tym do inicjatywy Partnerstwa Wschodniego.
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			Looking out to the East: European Union vs. unstable eastern neighborhood

Summary

			The present paper constitutes a brief analysis of the EU’s policy towards its eastern neighbors. The paper outlines the condition of the EU (crises the Union is struggling with). Next, the situation of countries in the eastern neighborhood was presented in light of the Eastern Partnership policy. Particular emphasis was placed upon the Ukrainian crisis. The crisis, a de facto, armed conflict between Russia and Ukraine, has resulted not only in a geopolitical change in Eastern Europe, but also exerted impact upon conditions the EU’s eastern policy is realized in. In other words, Russia’s aggression on Ukraine placed the EU in a precarious position forcing the Union to change its policy towards Russia.

			The Eastern Partnership project constitutes a long-term policy, and ought to be perceived as such. The fact that within the EU itself there exist forces which are against, neutral, and supporting of the EU’s eastern policy, including the Eastern Partnership, is noteworthy.
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					1 Partnerstwo Wschodnie zostało zainaugurowane przez Unię Europejską w czasie szczytu w Pradze 7 maja 2009 roku. PW jest projektem UE skierowanym do sześciu państw wschodniego sąsiedztwa UE: Armenii, Azerbejdżanu, Białorusi, Gruzji, Mołdawii i Ukrainy.
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			Promocja demokracji przez Zachód
we wschodniej części Europy w XXI wieku

			Państwa zachodnie i ich instytucje międzynarodowe kontynuowały w XXI wieku politykę promowania demokracji, rządów prawa, praw człowieka i gospodarki rynkowej wobec byłych państw socjalistycznych na terenie byłego ZSRR oraz Bałkanów. Polityka ta miała oparcie w demokratycznym ustroju państw zachodnich i przyjętej liberalno-idealistycznej ideologii, zakładającej, że wartości leżące u jej podstaw powinny być zaakceptowane przez wszystkie kraje europejskie i przyległego regionu Azji Środkowej. Widzimy w tym ideę głoszoną na progu epoki pozimnowojennej przez amerykańskiego politologa Francisa Fukuyamę (1992), który obwieścił wówczas „koniec historii” po upadku komunizmu i nastanie ery demokratycznego kapitalizmu i ideologii liberalnej. Szybko ten pogląd został poddany testowi w transformujących się krajach wschodniej części Europy, gdzie pojawiły się koncepcje i poglądy populistyczne, nacjonalistyczne i konserwatywne. Wybitny socjolog niemiecki Ralph Darendorf (1990) dostrzegał nawet widmo autorytaryzmu i dyktatur w postkomunistycznej Europie. Tendencje takie pojawiły się Rumunii, na Słowacji, w Serbii, na Białorusi a nawet w mniejszym stopniu w Polsce w pierwszej połowie lat 90. XX wieku. Ponowny ich renesans zaznaczył się po przystąpieniu części tych państw do Unii Europejskiej, po 2004 roku. Wówczas tendencje populistyczne, konserwatywne i nacjonalistyczne wystąpiły w polityce państw Grupy Wyszehradzkiej, na Węgrzech, w Polsce, na Słowacji i w Republice Czeskiej. Dla Zachodu najważniejsze znaczenie miało promowanie demokracji w państwach leżących na Bałkanach Zachodnich i na obszarze poradzieckim.

			Państwa zachodnie, dysponując grupowymi organizacjami w postaci NATO i Unii Europejskiej uważają, że u podstaw trwałego pokoju leży demokratyczny ustrój, respektowanie praw człowieka oraz gospodarka rynkowa. W preambule Traktatu Północnoatlantyckiego zapisano, że jego sygnatariusze będą ochraniać wolność, wspólne dziedzictwo i dorobek cywilizacyjny swoich narodów, oparte na zasadach demokracji, wolności jednostki i rządów prawa. Podejmując politykę rozszerzania na wschód zadeklarowały, że zmierzają do poszerzania strefy demokracji i stabilności w Europie. Natomiast Unia Europejska oparła się na przekonaniu, jakie legło u podstaw procesu integracji europejskiej na początku lat 50. XX wieku, że integracja ekonomiczna ma kluczowe znaczenie dla zapewnienia pokoju w ciężko doświadczonej wojnami Europie. Następnie dodano katalog norm i wartości demokratycznych jako warunek tego pokoju. Po zimnej wojnie Unia Europejska przyjęła koncepcję „Wider Europe”, którą zaczęła realizować zawierając ze wschodnimi sąsiadami układy stowarzyszeniowe, prowadząc Europejską Polityką Sąsiedztwa i Partnerstwo Wschodnie oraz przyjmując do swojego grona nowych członków. U podstaw tej polityki leży zasada warunkowości, która zakłada, że Unia oferuje partnerom określone korzyści w zamian za spełnienie kryteriów politycznych i ekonomicznych, sprowadzanych do zapewnienia demokracji i gospodarki rynkowej (Beichelt, 2012, s. 5–6)1. W odniesieniu do państw Europy Środkowej i Wschodniej oraz kandydatów do członkostwa w UE sformułowano w 1993 r. tzw. kryteria kopenhaskie. Zawierają się one w następującym stwierdzeniu Rady Europejskiej z czerwca 1993 r.: „Członkostwo wymaga, aby kraj kandydujący osiągnął stabilność instytucji gwarantujących demokrację, rządy prawa, prawa człowieka i ochronę mniejszości, istnienie i funkcjonowanie gospodarki rynkowej, jak też zdolność radzenia sobie z presją konkurencyjności i sił rynkowych w ramach Unii. Członkostwo implikuje zdolność kandydata do przyjęcia zobowiązań członkostwa, włączając cele unii politycznej, gospodarczej i monetarnej” (Presidency Conclusions, 1993, s. 13). Kryteria te dobitnie wyrażają warunki, które stwierdzają, że przyszłe członkostwo państw kandydujących do Wspólnoty zależy od spełnienia kryteriów politycznych i ekonomicznych. Ta polityka zakłada budowanie wspólnoty bezpieczeństwa, na wzór tej, jaką proponował w 1957 r. Karl Deutsch.

			Unia Europejska dysponuje kilkoma instrumentami promowania demokracji. Do nich można zaliczyć pomoc rozwojową, zwykłą współpracę z podmiotami zewnętrznymi, finansowanie projektów w ramach Europejskiej Inicjatywy na Rzecz Demokracji i Praw Człowieka (EIDHR), umowy o partnerstwie oraz sankcje polityczne i ekonomiczne. Unia wykorzystuje te cywilne instrumenty w swoich stosunkach zewnętrznych, bilateralnych i wielostronnych, z krajami trzecimi (Kotzian, Knodt, Urdze, 2011, s. 995 i n.). Wprawdzie UE dokonuje także eksportu swoich wartości, promowania demokracji, praw człowieka i rządów prawa poprzez zaangażowanie w celach zapobiegania konfliktom, reagowania kryzysowego oraz odbudowy i budowania pokoju po konfliktach, ale ta druga grupa jej działań jest spójna z tożsamością Unii jako „mocarstwa cywilnego”, o czym decydują pokojowe środki zarządzania kryzysowego, multilateralizm i dbałość o przestrzeganie prawa międzynarodowego. To pozwala twierdzić, że Unia Europejska jest przede wszystkim „cywilnym mocarstwem” (Börzel, Risse, 2009, s. 25) lub „normatywnym mocarstwem”, ani cywilnym ani militarnym (Manners, 2001). Rozbudowane instrumenty promowania demokracji za granicą, choć z wyraźną przewagą środków siłowych, stosują Stany Zjednoczone Ameryki. Mocarstwo to od początku lat 90. XX wieku w swoich koncepcjach polityki zagranicznej umieszcza promowanie demokracji wśród naczelnych celów i wiąże to z działaniami na rzecz zapewnienia swojego bezpieczeństwa narodowego (Zając, 2008).

			Ważną instytucją międzynarodową stworzoną przez państwa zachodnie jest powołana do życia w 2000 r. na konferencji ministerialnej w Warszawie Wspólnota Demokracji (Community of Democracies). Jest ona globalną międzyrządową koalicją państw demokratycznych, której celem jest promowanie demokracji oraz wzmacnianie demokratycznych norm i instytucji na całym świecie. Jej pomysłodawcami i inicjatorami konferencji byli ówczesny minister spraw zagranicznych Polski Bronisław Geremek oraz była sekretarz stanu USA Madeleine Albright. Podstawą Wspólnoty stała się, podpisana przez przedstawicieli 106 państw, deklaracja „Ku Wspólnocie Demokracji”. W Warszawie ma swoją siedzibę Stały Sekretariat Wspólnoty Demokracji.

			W ramach Wspólnoty Demokracji są uzgadniane konkretne projekty służące wsparciu reform demokratycznych i rozwoju społeczeństwa obywatelskiego w tym m.in. w państwach poradzieckich. Na tym kierunku geograficznym mocno angażuje się Polska, która w marcu 2011 r. uruchomiła Polsko-Amerykański Dialog Strategiczny na rzecz Demokracji. Polska stara się przekazywać doświadczenia ze swojej ponad dwudziestoletniej transformacji ustrojowej. Doprowadziła nawet do stworzenia (w marcu 2013 r.) Europejskiego Funduszu na rzecz Demokracji (European Endowment for Democracy, EED). Ma on promować wspieranie reform demokratycznych i budowanie społeczeństwa obywatelskiego w całym sąsiedztwie UE.

			1. Bałkany Zachodnie

			Ważną grupę adresatów prowadzonej przez Zachód polityki promowania demokracji stanowią państwa powstałe po rozpadzie Jugosławii i Albania. Unia Europejska była zainteresowana w stabilizacji tych krajów, ogarniętych w latach 90. wojnami domowymi. Chociaż te wojny zakończyły się porozumieniami pokojowymi z Dayton w 1995 r. i innymi kończącymi interwencję NATO w 1999 r., to jednak kraje tej części Europy nadal pozostały „Bałkańskim kotłem” mogącym wybuchnąć przy sprzyjającej okazji. ONZ, OBWE i Unia Europejska włączyły się w „budowanie pokoju po konflikcie” w tych krajach, a jako najlepszą drogę do tego celu wybrały umacnianie rządów prawa i instytucji demokratycznych, a przy współudziale międzynarodowych donatorów prowadziły także rekonstrukcję gospodarek w oparciu o wartości rynkowe (Drygiel-Bielińska, 2016, s. 161–163). Dla Unii Europejskiej jest to szczególnie ważne zadanie, jako, że chodzi o kraje z nią sąsiadujące i mające aspiracje europejskie.

			Temu służyły zainaugurowane w 1999 roku Pakt Stabilności dla Europy Południowo-Wschodniej i Proces Stabilizacji i Stowarzyszenia (SAP). Ten drugi ma przede wszystkim na celu integrację tych państw z UE. Zgodnie ze stosowaną przez UE zasadą warunkowości osiągnięcie postępu w reformach politycznych i ekonomicznych przez poszczególne kraje bałkańskie premiowano zawieraniem umów o stabilizacji i stowarzyszeniu. Istotną cechą tych umów było zobowiązanie ich sygnatariuszy do zawierania porozumień o współpracy regionalnej i ustanawiania stref wolnego handlu pomiędzy nimi. 24 listopada 2000 r. odbyło się spotkanie na szczycie przywódców państw UE i Bałkanów Zachodnich w stolicy Chorwacji Zagrzebiu. Postanowiono organizowanie regularnych spotkań na szczeblu ministerialnym pomiędzy UE a państwami uczestniczącymi w SAP oraz zainicjowano program pomocy technicznej i finansowej CARDS (Community Assistance for Reconstruction, Development and Stabilisation) na lata 2001–2006, zastąpiony od 2007 r. przez Instrument Pomocy Przedakcesyjnej (IAP). To spotkanie stworzyło także impuls do rozpoczęcia w 2002 r. tzw. procesu zagrzebskiego (The Zagreb Process), którego celem było wzmocnienie mechanizmów politycznego dialogu oraz współpracy regionalnej pomiędzy UE a państwami Bałkanów Zachodnich. Następnie w maju 2003 r. Komisja Europejska zainicjowała Nowe Partnerstwo na rzecz Integracji Bałkanów Zachodnich z UE. W ten sposób potwierdzono, że SAP pozostanie głównym instytucjonalnym forum współpracy UE z państwami Bałkanów Zachodnich, a wzmocnieniu ulegną stopniowe przyjmowanie acquis communautaire, współpraca w zakresie Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeństwa UE oraz spraw wewnętrznych i wymiaru sprawiedliwości, a także zwiększone uczestnictwo w różnych programach UE, zwłaszcza w zakresie edukacji (Górka-Winter, 2003; Zięba, 2007, s. 148–156).

			Postępy w demokratyzacji krajów Bałkanów Zachodnich zostały docenione przez Komisję Europejską, która 26 marca 2003 r. zaproponowała przystąpienie do UE Albanii, Bośni i Hercegowinie, Chorwacji, byłej Jugosłowiańskiej Republice Macedonii oraz Serbii i Czarnogórze, zaś w maju 2003 r. zainicjowała nowe „Partnerstwo na rzecz Integracji Bałkanów Zachodnich z UE”, a w czerwcu 2003 r. Rada Europejska na spotkaniu w Salonikach potwierdziła, że wszystkie kraje objęte Procesem Stabilizacji i Stowarzyszenia stały się potencjalnymi kandydatami do członkostwa w UE. Od maja 2007 r. Pakt Stabilności został włączony w ramy uruchomionego w poprzednim roku szerszego Procesu Współpracy w Europie Południowo-Wschodniej (SEECP), a od lutego 2008 r. jego działania kontynuuje Regionalna Rada Partnerstwa. Jest ona finansowana po 1/3 przez Unię Europejską, państwa regionu i donatorów zewnętrznych.

			Unia Europejska w swojej polityce wobec Bałkanów Zachodnich podejmuje wiele działań równoległych w zakresie promocji demokracji i rządów prawa, wspomagających reformy rynkowe i rozwój gospodarczy, zachęca państwa całych Bałkanów (łącznie z Rumunią, Bułgarią i Turcją) do rozwijania współpracy regionalnej i transgranicznej. Wszystko to ma przygotować państwa regionu do integracji europejskiej. W marcu 2008 r. Komisja Europejska przyjęła program pn. „Bałkany Zachodnie: rozszerzanie perspektywy bałkańskiej”.

			Jako pierwsza przystąpiła do Unii Europejskiej Słowenia 1 maja 2004 r., następnie negocjujące razem z krajami Europy Środkowej – Bułgaria i Rumunia 1 stycznia 2007 r., a jako druga spośród krajów pojugosłowiańskich Chorwacja została do Unii przyjęta dopiero 1 lipca 2013 r. Rokowania akcesyjne Chorwacji pokazały jakie ten kraj miał trudne do rozwiązania problemy będące wynikiem wojny o niepodległość.

			Poważne problemy napotykają także negocjacje prowadzone z Czarnogórą, Serbią i Turcją. Krajami kandydującymi są również Albania i była Jugosłowiańska Republika Macedonii, natomiast Bośnia i Hercegowina oraz Kosowo mają status potencjalnych krajów kandydujących. Unia Europejska stosuje wobec państw tego regionu kryteria kopenhaskie, które musiały wypełnić wszystkie przyjęte dotychczas kraje kandydujące.

			Są to wysokie kryteria, które trudno osiągnąć aspirującym do UE krajom Bałkanów Zachodnich. Dlatego Unia Europejska i generalnie państwa zachodnie tak dużo uwagi i zaangażowania poświęcają temu regionowi. W XXI wieku chodzi przede wszystkim o umacnianie demokracji w tych krajach, a to łącznie z perspektywą ich przyjęcia do UE daje szansę na ustabilizowanie tego regionu, który tak mocno został poszkodowany wojnami na tle etnicznym w ostatniej dekadzie poprzedniego stulecia. Trzeba także przyznać, że zachodnia polityka generalnie nie jest kontestowana przez inne państwa europejskie. Wyjątek stanowiło jedynie uznanie przez USA i większość państw członkowskich UE niepodległości Kosowa, formalnie ogłoszonej w lutym 2008 r. Rosja zdecydowanie potępiła ten krok, a następnie uznała za precedens usprawiedliwiający uznanie przez nią w sierpniu 2008 r. niepodległej Abchazji i Osetii Południowej, które oderwały się w latach 90. od Gruzji, a potem także dla usprawiedliwienia swojej aneksji Krymu w marcu 2014 r.

			2. Państwa byłego ZSRR

			Udzielane przez Zachód wsparcie polityczne, logistyczne i finansowe dla sił demokratycznych w państwach poradzieckich wywoływało opór nie tylko sił postkomunistycznych i miejscowych oligarchii, ale także Rosji obawiającej się ingerencji Zachodu w jej sprawy wewnętrzne i o utratę swojej strefy wpływów. Rosja jako sukcesor ZSRR niewątpliwie miała problem psychologiczny jako „upadłe mocarstwo”, stąd prezentowała duże uwrażliwienie na działania innych państw, które mogłyby godzić w jej suwerenność. Moskwa obawiała się także utraty wpływów w innych państwach powstałych na gruzach ZSRR, a zwłaszcza w krajach, które na początku lat 90. przystąpiły do Wspólnoty Niepodległych Państw.

			Unia Europejska od czasu rozszerzenia w 2004 r. w swojej polityce wobec państw WNP podzieliła je na trzy kategorie. Pierwszą stanowi Rosja – jako szczególny partner, określany przez lata mianem partnera strategicznego, drugą państwa objęte – proklamowaną w czerwcu 2004 r. – Europejską Polityką Sąsiedztwa, a od 2009 r. Partnerstwem Wschodnim, a trzecią kraje Azji Środkowej2. Głównymi instrumentami polityki Unii wobec wszystkich państw poradzieckich są układy o partnerstwie i współpracy (Hillion, 1998, s. 399–420). Są to tzw. umowy trzeciej generacji łączące udzielanie pomocy rozwojowej z klauzulami odnoszącymi się do respektowania praw człowieka i zasad rządów prawa, a więc „zahaczają” o kwestie będące przedmiotem zainteresowania Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeństwa. W 2014 r. UE podpisała z Ukrainą, Gruzją i Mołdową nowe umowy o stowarzyszeniu przewidujące także ustanowienie pogłębionej i całościowej strefy wolnego handlu (Deep and Comprehensive Free Trade Area – DCFTA).

			Najważniejszym partnerem Unii Europejskiej na obszarze poradzieckim jest Federacja Rosyjska (Bryc, 2004; de Wilde, Spetschinsky, 2000). W czerwcu 1994 r. UE podpisała z Rosją na 10 lat układ o partnerstwie i współpracy; wszedł on w życie 1 grudnia 1997 r. Po dziesięciu latach próbowano go przedłużyć, ale do tego nie doszło, a układ pozostał w mocy. Nie wprowadzono więc nowych klauzul odnoszących się do współpracy w dziedzinie praworządności i praw człowieka. To okazało się korzystne dla Rosji, kiedy jej system polityczny w następnej dekadzie zaczął ewoluować w kierunku tzw. suwerennej demokracji, kwestionującej zachodnie standardy demokratyczne.

			W czerwcu 1999 r. na szczycie w Kolonii przywódcy Piętnastki ogłosili pierwszą w historii wspólną strategię Unii Europejskiej, adresując ją do Rosji. Dokument ten stwierdzał m.in., że strategicznymi celami Unii Europejskiej wobec Rosji są:

			
					stabilna, otwarta i pluralistyczna demokracja w Rosji, rządzonej na podstawie prawa i rozwijająca gospodarkę rynkową, która będzie przynosić korzyści zarówno narodowi rosyjskiemu, jak i Unii Europejskiej;

					utrzymanie stabilności w Europie, promocja globalnego bezpieczeństwa i podejmowanie wspólnych wyzwań na kontynencie przez zintensyfikowanie współpracy z Rosją.

			

			Wspólna strategia definiowała cele dwustronnej współpracy, a także wypracowywanie wspólnych z Rosją inicjatyw wobec krajów i regionów trzecich, w sprawach dyplomacji prewencyjnej i rozwiązywania kryzysów, zwłaszcza w sąsiedztwie Rosji, na Bałkanach i na Bliskim Wschodzie. W ten sposób program partnerstwa z Rosją rozciągnięto na wszystkie ówczesne trzy filary Unii Europejskiej (Common Strategy, 1999, s. 1–9). Zadeklarowano także rozwijanie współpracy transgranicznej i regionalnej w ramach ustanowionego w grudniu 1999 r. Północnego Wymiaru UE (Ojanen, 2000, s. 359–376; Myrjord, 2003, s. 239–257). Wspólna strategia została przewidziana na cztery lata, a w czerwcu 2003 r. przedłużono ją na kolejny rok (do 24 czerwca 2004 r.), po czym wygasła.

			W tym czasie punkt ciężkości w stosunkach między UE a Rosją został przeniesiony na uzgodnione w maju 2003 r. cztery „wspólne przestrzenie”, wśród których znalazły się mające związek z promocją demokracji kwestie wolności, edukacji i kultury. W praktyce powstawały trudności z wdrażaniem w życie podpisywanych ambitnych porozumień.

			Pomimo oficjalnie realizowanego strategicznego partnerstwa w stosunkach między Unią Europejską a Rosją nigdy nie brakowało problemów spornych. Jak ocenia szwedzka badaczka, partnerstwo UE z Rosją nigdy nie było ani strategiczne, ani realne, a obie strony dzieliły problemy w dziedzinach bezpieczeństwa, handlu i energii (Schmidt-Feltzmann, 2016, s. 99–103). Od początku XXI wieku niezadowolenie i krytykę niektórych państw członkowskich UE wywołuje rozwój sytuacji politycznej w Rosji, cechujący się centralizacją władzy, ograniczeniami wolności mediów i swobody działania organizacji pozarządowych. Moskwa krytykowana od lat 90. za krwawo tłumiony separatyzm w Czeczenii twierdziła, że ten konflikt był jej sprawą wewnętrzną, a prowadzone brutalne akcje pacyfikacyjne umiejscawiała w ramach zwalczania terroryzmu, zaś jej system polityczny ma charakter demokratyczny odpowiedni do specyfiki warunków rosyjskich.

			W kręgach rządowych Rosji funkcjonuje opinia o uzasadnionych interesach w tzw. bliskiej zagranicy, rozumianej przede wszystkim jako kraje, które na początku lat 90. przystąpiły do Wspólnoty Niepodległych Państw. Rosja postrzega więc próby demokratyzacji tych krajów jako dążenie do wciągnięcia ich do zachodniej strefy wpływów. Aspiracje tych społeczeństw, jak np. Ukrainy, Gruzji czy Mołdowy są ignorowane, a Rosja patrzy na wsparcie Zachodu dla sił demokratycznych poprzez pryzmat Realpolitik, w kategoriach realizmu politycznego jako wyraz dążenia do poszerzania strefy wpływów. Siły demokratyczne i organizacje pozarządowe są często postrzegane jako ugrupowania inspirowane przez Zachód, wręcz agenturalne, albo jako kierujące się liberalnymi iluzjami lub też jako ugrupowania nacjonalistyczne lub wręcz faszyzujące (na Ukrainie i w Gruzji). Dlatego w swojej polityce Rosja stara się realizować strategię izolowania państw poradzieckich od zachodnich wpływów i przyjmowania przez nie standardów demokratycznych promowanych przez UE, USA i inne podmioty, takie jak Rada Europy i OBWE. Przeciwstawia im ideę tzw. suwerennej demokracji (Ambrosio, 2009, s. 45–72).

			W 2004 roku Rosja odmówiła uczestnictwa w Europejskiej Polityce Sąsiedztwa, oczekując odrębnego traktowania i unikając sytuacji, w których byłaby postawiona na równi z innymi sąsiadami UE. Ponadto Moskwa postrzega ENP jako wyzwanie dla dominujących rosyjskich wpływów w zachodniej części obszaru WNP i na Kaukazie Południowym, co znalazło wyraz w wyraźnej krytyce tego programu przez decydentów rosyjskich w pierwszych miesiącach po jego proklamowaniu przez UE. Poważniejsze napięcia wywołało odmienne podejście obu stron do tzw. kolorowych rewolucji w Gruzji w listopadzie 2003 r. („rewolucja róż”), „pomarańczowej rewolucji” na Ukrainie na przełomie 2004 i 2005 r. i „rewolucji tulipanów” w Kirgistanie w marcu 2005 r. Rosja postrzegała ruchy demokratyzacyjne w byłych republikach radzieckich z głęboką podejrzliwością, uznając, że zostały one zaaranżowane przez USA i ich europejskich sojuszników do zainstalowania prozachodnich rządów w uprawnionej rosyjskiej strefie wpływów. W rosyjskim myśleniu cele „kolorowych rewolucji” zmierzają do ograniczenia rosyjskich wpływów pod przykrywką promowania demokracji, a rewolucje te stanowią bezpośrednie zagrożenie dla zdolności Rosji do projekcji siły (Wilson, 2010, s. 21; Becker, Cohen, Kushi, McManus, 2016, s. 120). Obserwacja powstających trudności i sporów między UE a Rosją skłania niektórych autorów do formułowania opinii, że wiele porozumień politycznych zawieranych między tymi stronami ma jedynie deklaratywny charakter i nie implikuje konkretnych działań (Forsberg, 2004, s. 265). Do generalnego starcia Unii Europejskiej i Rosji doszło w czasie kryzysu ukraińskiego. Okazało się wtedy, że UE – jak twierdzi Richard Sakwa (2015, s. 26) – reprezentuje koncepcję „Szerszej Europy” (Wider Europe), a Rosja ideę „Wielkiej Europy” („Greater Europe”) zakładającą budowanie luźnej Europy od Lizbony po Władywostok, z tradycyjnymi centrami wpływu w Brukseli, Moskwie i Ankarze. Okazało się wyraźnie w czasie kryzysu ukraińskiego jak odmienne są percepcje i wizje bezpieczeństwa europejskiego (Riecker, Lundby Gjerde, 2016, s. 305–306).

			Warto odnotować, że silne wsparcie Zachodu było udzielane dla sił demokratycznych na Białorusi, pozostającej od 1994 r. pod autorytarnymi rządami prezydenta Alaksandra Łukaszenki. Jesienią 1996 r. doszło do poważnego przesilenia na Białorusi. Po korzystnym dla siebie referendum z 24 listopada Łukaszenka doprowadził do przedłużenia swojej kadencji o półtora roku i usunięcia z parlamentu opozycyjnych deputowanych. Opozycja polityczna na Białorusi została wyeliminowana z organów państwowych, a reżim Łukaszenki przeszedł do jawnego ograniczania swobód obywatelskich. Wywołało to duże zaniepokojenie w Polsce, zatroskanej także o los ok. 300 tys. Polaków mieszkających na Białorusi. Wtedy Warszawa zdecydowała się na prowadzenie wyraźnej polityki w regionie, inicjując pierwsze wspólne oświadczenie prezydentów Polski, Ukrainy i Litwy. Zostało ono skierowane 20 listopada 1996 r. do władz Białorusi, jako apel o rozwiązanie kryzysu politycznego środkami konstytucyjnymi oraz o poszanowanie praw obywatelskich i swobód demokratycznych, zgodnie ze standardami międzynarodowymi. Białoruś odrzuciła to oświadczenie jako ingerencję w jej sprawy wewnętrzne. Zostało ono także skrytykowane przez Rosję. Natomiast państwa zachodnie nie uznały referendum zmieniającego konstytucję Białorusi z powodu naruszeń standardów demokratycznych (Zięba, 2013, s. 242).

			W czerwcu 1998 r. powstały poważne zadrażnienia w stosunkach Białorusi z krajami UE i Stanami Zjednoczonymi, po tym jak władze białoruskie nakazały dyplomatom tych państw opuszczenie osiedla „Drozdy” (pod pretekstem planowanego remontu). Ambasadorzy tych państw wyjechali z Białorusi, a UE i USA nałożyły sankcje na Białoruś, polegające na wprowadzeniu zakazu wjazdu na ich terytoria białoruskich urzędników państwowych3.

			Stany Zjednoczone, podobnie jak UE krytycznie zareagowały na swoisty zamach stanu na Białorusi, kiedy jesienią 2004 r. prezydent Alaksandr Łukaszenka rozwiązał parlament i przeprowadził referendum otwierające mu drogę do trzeciej kadencji. Równocześnie władze białoruskie rozpoczęły represje wobec opozycji politycznej. Unia Europejska zareagowała krytycznie i nałożyła sankcje osobowe na przedstawicieli białoruskiego reżimu. Natomiast Izba Reprezentantów Kongresu USA przyjęła Akt o demokracji na Białorusi 2004 roku, w którym potępiła antydemokratyczny kurs władz Białorusi oraz zapowiedziała nałożenie ograniczeń wizowych dla wysokich przedstawicieli władz tego kraju, zakaz współpracy z nimi i wsparcie dla białoruskiego społeczeństwa obywatelskiego (The Belarus, 2004).

			W kwietniu 2006 r. sekretarz stanu USA Condoleeza Rice, przebywając na sesji Rady Północnoatlantyckiej w Wilnie, na konferencji prasowej odpowiadając na postawione jej pytania: czy Stany Zjednoczone wspierają zmianę reżimu na Białorusi? oraz czy USA popierają drogę protestów a nie wyborów, które nie będą wolne ani uczciwe?, odpowiedziała: „cóż, jak już o tym mówiliśmy, jest kilka sposobów, aby poprzeć te wysiłki na Białorusi”. Dodała także: „popieramy pogląd, że wybory, które odbędą się, powinny być prawdziwymi wyborami. Nie powinny to być wybory, za które trzeba się wstydzić, a wspólnota międzynarodowa powinna być przygotowana i gotowa pomóc Białorusi w przeprowadzeniu wolnych i sprawiedliwych wyborów w 2006 roku” (Press Availability, 2005). Ostatnią uwagę można było potem odnieść do wyborów odbytych 19 marca 2006 r., które według oficjalnych wyników wygrał Alaksandr Łukaszenka, który uzyskał poparcie 82,6% głosujących i został wybrany prezydentem na trzecią kadencję.

			Sekretarz stanu USA określiła Białoruś mianem jednej ze „strażnic tyranii” na świecie oraz „ostatnią prawdziwą dyktaturą w Europie Środkowej”, a do grupy tej zaliczyła także Iran, Kubę, Koreę Północną, Birmę i Zimbabwe. W czerwcu 2006 r. administracja USA oświadczyła wprost, że ostatnie wybory prezydenckie na Białorusi były sfałszowane i jako takie stanowią zagrożenie dla bezpieczeństwa USA. 8 grudnia 2006 r. Izba Reprezentantów USA uchwaliła rezolucję pn. Akt o przywróceniu demokracji na Białorusi, w którym wyliczyła uchybienia ustroju Republiki Białoruś, napiętnowała działania władz w Mińsku naruszające zasady demokracji i praw człowieka oraz określiła charakter i zakres pomocy amerykańskiej dla aktywizacji społeczeństwa obywatelskiego na Białorusi, a także określiła sankcje ekonomiczne i wizowe dla przedstawicieli władz Białorusi (Full Text, 2006). W latach 2007–2008 doszło do wydaleń dyplomatów obu państw po uznaniu ich za persona non grata (Czachor, 2011, s. 245). Władze Białorusi odrzucały krytykę ze strony USA i Unii Europejskiej i wskazywały, że oznacza ona ingerencję w sprawy wewnętrzne ich kraju zmierzającą do jego destabilizacji, podobnie jak było w przypadku „kolorowych rewolucji” zwłaszcza w Gruzji i na Ukrainie. Taką samą ocenę formułowało kierownictwo Rosji, które wspierało autorytarną władzę Białorusi (Ambrosio, 2009, s. 105–109).

			Także administracja prezydenta Baracka Obamy angażowała się w promowanie demokracji w państwach poradzieckich. Na przykład w grudniu 2011 r. Izba reprezentantów USA uchwaliła Democracy and Human Rights Act, którym potępiła sposób przeprowadzenia wyborów prezydenckich na Białorusi w grudniu 2010 r., które po raz kolejny wygrał Łukaszenka, domagała się wypuszczenia na wolność wszystkich więźniów politycznych i zapewnienia wolności mediów, a także podtrzymała sankcje wizowe wobec przedstawicieli władz Białorusi (Belarus Democracy, 2011).

			3. Kryzys ukraiński

			Unia Europejska i Stany Zjednoczone wykazują szczególnie silne zaangażowanie we wspieraniu prozachodniego kursu w polityce Ukrainy. Obserwować to można było w czasie „pomarańczowej rewolucji” w tym kraju na przełomie 2004 i 2005 roku. Problematyka ta znalazła opracowanie w licznych publikacjach wydawanych na Zachodzie (Wilson, 2005; Kuzio, 2006; Ambrosio, 2009).

			„Pomarańczowa rewolucja” zawiodła nadzieje Ukraińców pragnących przekształcenia ich kraju w demokratyczne państwo związane z Zachodem. Ukraina rządzona od 2010 roku przez prezydenta Wiktora Janukowycza prowadziła politykę balansowania między Rosją a Zachodem. Wprawdzie starano się o zbliżenie do Unii Europejskiej, ale w systemie politycznym kraju brakowało rozwiązań gwarantujących rządy prawa i przestrzeganie praw obywatelskich i podstawowych wolności. System ten i gospodarka kraju pozostały zdominowane przez układy oligarchiczne.

			Zasadniczym krokiem na rzecz zbliżenia Ukrainy do UE miała być parafowana 30 marca 2012 r. nowa umowa o stowarzyszeniu. W umowie tej przewidziano ustanowienie bliższych związków Ukrainy z Unią Europejską, implementację większości prawa europejskiego na Ukrainie, a także ustanowienie pogłębionej strefy wolnego handlu (DCFTA). Umowa ta miała być podpisana na szczycie Partnerstwa Wschodniego Unii Europejskiej w dniach 28–29 listopada 2013 r. w Wilnie. Jednak kilka dni przed szczytem wileńskim rząd Ukrainy wydał (21 listopada) rozporządzenie o zawieszeniu przygotowań do podpisania tej umowy. Jak wyjaśnił ukraiński wicepremier Jurij Bojko, Ukraina zdecydowała się na taki krok, by uporać się z pogorszeniem relacji handlowych z Rosją oraz dlatego, że UE nie zaproponowała stronie ukraińskiej rekompensaty za wynikające z tego straty. Natomiast prezydent Janukowycz uznał, że deklaracja Unii o finansowej pomocy dla Ukrainy w zamian za podpisanie umowy była „upokarzająca”, a przez trzy lata z rzędu była podawana Ukrainie jak „cukierek w ładnym opakowaniu”, zaś pomoc warunkowano zobowiązaniem Ukrainy do podpisania porozumienia z Międzynarodowym Funduszem Walutowym. Stwierdził otwarcie, że nie należy Ukrainy tak poniżać, gdyż jest poważnym europejskim krajem (Janukowycz, 2013). Unia Europejska – jak ocenia znany amerykański historyk – dość lekkomyślnie i ultymatywnie żądała „aby demokratycznie wybrany prezydent głęboko podzielonego kraju dokonał wyboru pomiędzy Europą a Rosją” (Cohen, 2014).

			Decyzja rządu ukraińskiego wywołała gwałtowne protesty społeczne w Kijowie i miastach zachodniej Ukrainy. Przerodziły się one następnie w długotrwałą okupację centralnego placu w Kijowie, Majdanu Niepodległości, nazwanego w wyniku tych demonstracji Euromajdanem. Była to największa fala gwałtownych protestów zwolenników integracji od czasu „pomarańczowej rewolucji” (2004/2005). Początkowo demonstranci domagali się zmiany stanowiska władz Ukrainy i podpisania przygotowanej umowy. Następnie doszły żądania zmiany całego systemu władzy, odwołania rządu Mykoły Azarowa i dymisji prezydenta Wiktora Janukowycza.

			W lutym 2014 roku, po odrzuceniu przez demonstrantów wynegocjowanego w wyniku mediacji ministrów spraw zagranicznych Trójkąta Weimarskiego (Niemiec, Francji i Polski) porozumienia między przywódcami opozycji politycznej a prezydentem Wiktorem Janukowyczem, doszło do swoistego zamachu stanu. Prezydent Janukowycz opuścił swój urząd i wyjechał z Kijowa, najprawdopodobniej kierując się obawą o pozbawienie go życia, a władzę przejęła opozycja działająca pod wpływem radykałów z Euromajdanu. Zachód zaniechał realizacji z trudem osiągniętego porozumienia. Po kilku dniach Rada Najwyższa Ukrainy wyłoniła nowy rząd, na czele którego stanął jeden z liderów partii Batkiwszczyna (Ojczyzna) – Arsenij Jaceniuk. Do rządu weszli działacze tej partii i nacjonalistycznej Swobody oraz przywódcy Euromajdanu. Nowy rząd zwrócił się o pomoc do państw zachodnich i ogłosił gotowość szybkiego zawarcia umowy stowarzyszeniowej z UE.

			Zachód uznał nowe władze w Kijowie, a Rosja oceniła, że rządy na Ukrainie nielegalnie przejęły siły nacjonalistyczne i faszystowskie, zapowiedziała także ochronę Rosjan mieszkających na Ukrainie; politycy rosyjscy prognozowali rozpad, a nawet wojnę domową na Ukrainie. W marcu Rosja wsparła secesję Krymu, zamieszkałego w większości przez Rosjan (58,5%). Po korzystnym dla Rosji referendum 18 marca 2014 r. prezydent Rosji Władimir Putin podpisał z władzami Krymu i Sewastopola umowę przewidującą włączenie tych dwóch podmiotów w skład Federacji Rosyjskiej.

			Referendum i aneksja Krymu zostały ostro potępione przez nowe władze Ukrainy oraz państwa zachodnie, które zawiesiły udział Rosji w grupie G-8 i nałożyły pierwsze sankcje, polegające na zakazie podróżowania do USA i UE oraz zamrożenie aktywów 33 osób odpowiedzialnych za działania podważające albo zagrażające integralności terytorialnej, suwerenności i niepodległości Ukrainy. Następnie UE i USA nakładały kolejne sankcje na Rosję, chcąc zmusić ją do zaprzestania wojskowego wspierania separatyzmu wschodnich regionów Ukrainy (obwody doniecki i ługański), zamieszkałych przez ludność rosyjskojęzyczną, nieuznającą nowych władz w Kijowie. Zachód oskarżał Rosję o złamanie prawa międzynarodowego i eskalowanie konfliktu na Ukrainie. W praktyce – przy braku elastyczności Moskwy – prowadziło to do ostrej konfrontacji przypominającej czasy zimnej wojny, a Rosja nie zgodziła się na żadne ustępstwa.

			Kluczowe znaczenie w polityce Zachodu miały decyzje o wciągnięciu Ukrainy do swojej strefy wpływów oraz potępianie i „karanie” Rosji za chęć niedopuszczenia do tego. 21 marca 2014 roku Unia Europejska i Ukraina podpisały w Brukseli polityczną część umowy stowarzyszeniowej. To był symboliczny gest poparcia dla wschodniego sąsiada Unii i tymczasowych władz w Kijowie w trudnym dla Ukrainy czasie (po utracie Krymu). Następnie nowe władze ukraińskie otrzymały wsparcie ekonomiczne od UE, USA i MFW. Kilka tygodni po wyborach nowego prezydenta Ukrainy Petro Poroszenki, UE podpisała 27 czerwca 2014 r. z Ukrainą handlową część umowy stowarzyszeniowej. Porozumienie to jest jednym z najbardziej ambitnych. Oferuje ono Ukrainie otwarcie unijnego rynku poprzez stopniowe znoszenie ceł i kwot oraz harmonizację z UE prawa i norm w różnych sektorach. Tymczasowo weszłow życie 1 stycznia 2016 roku4. Generalnie w zawartym porozumieniu stowarzyszeniowym chodziło Unii Europejskiej nie tylko o związanie Ukrainy w formie DCFTA z handlem UE, normami, zasadami i prawem europejskim, ale o szersze cele polityki zagranicznej UE, a zwłaszcza jej normatywne cele polityczne, takie jak demokracja, prawa człowieka i rządy prawa (Ross Smith, 2016, s. 35).

			Unia Europejska zaangażowała się na Ukrainie jako wspólnota, która zainteresowana jest poszerzaniem strefy demokracji, praw człowieka i gospodarki rynkowej. To właśnie pod wpływem starań Polski, Unia uruchomiła w 2009 r. Partnerstwo Wschodnie, a potem zdecydowała się na zawarcie nowej umowy stowarzyszeniowej z Ukrainą. Taka perspektywa oznacza nie tylko istotnej zmiany w polityce wewnętrznej Ukrainy, ale także zdecydowanie się tego państwa na przyjęcie zachodniej opcji geopolitycznej. Ta nowa orientacja w polityce zagranicznej Ukrainy – jeśli by się utrzymała – miałaby określone długofalowe konsekwencje dla Federacji Rosyjskiej, przygotowującej wówczas ustanowienie Euroazjatyckiej Wspólnoty Gospodarczej, na bazie unii celnej Rosji z Białorusią i Kazachstanem. Zresztą takie ugrupowanie stworzyła Rosja z dniem 1 stycznia 2015 r., lecz bez udziału Ukrainy.

			Generalnie Unia Europejska, a także Stany Zjednoczone, zastosowały dość niejasną i niekonsekwentną politykę wobec Ukrainy. Proponowana umowa stowarzyszeniowa nie stanowiła kroku wstępnego do późniejszej akcesji tego państwa do UE. Chodziło natomiast o wsparcie i wzmocnienie na Ukrainie reform demokratycznych i rynkowych mających wciągnąć to państwo w orbitę wpływów Zachodu. Świadczy o tym bardzo zdecydowane wsparcie udzielone demonstrantom z kijowskiego Majdanu, zaakceptowanie zamachu stanu polegającego na obaleniu w lutym 2014 r. legalnie wybranego prezydenta Ukrainy, a potem wspieranie nowych nacjonalistycznych władz Ukrainy, przez Stany Zjednoczone i Unię Europejską. Dlatego zgodzić się należy z oceną Johna Mearsheimera (2014), który główną odpowiedzialnością za wywołanie kryzysu ukraińskiego obarczył Stany Zjednoczone i ich europejskich sojuszników. Odnotować także trzeba, że USA i Polska okazały się dwoma państwami najostrzej krytykującymi presję i ingerencję Rosji w sprawy wewnętrzne Ukrainy, które to zachowanie było przede wszystkim reakcją na działania państw zachodnich.

			Stany Zjednoczone mocno się zaangażowały w kryzysie ukraińskim, udzielając Ukrainie politycznego wsparcia i pomocy ekonomicznej (Morelli, 2017, s. 36–41). Wcześniej dość skutecznie realizowały politykę poszerzania swoich wpływów we wschodniej części Europy. Jednak od 2008 r. zaczęły natrafiać na coraz silniejszy opór rosnącej w siłę Rosji. Wojna gruzińsko-rosyjska pokazała, że trudno im będzie doprowadzić do dalszego rozszerzenia NATO i kontynuowania promocji demokracji na wschód. Trudno bowiem uznać za racjonalny motyw chęć uczynienia z Ukrainy państwa demokratycznego i sprawnie rządzonego na wzór zachodni. Fiasko „pomarańczowej rewolucji” z przełomu lat 2004/2005 ukazało jak jest to trudnym zadaniem, przede wszystkim ze względu na brak woli politycznej w elitach ukraińskich. Po kilku latach Zachód znowu zaczął uzasadniać swoje wsparcie dla prozachodniego wyboru samych Ukraińców, który to wybór miały potwierdzać rozpoczęte w końcu listopada 2013 roku, a trwające przez ponad rok demonstracje na kijowskim Euromajdanie.

			Mearsheimer nazwał zaangażowanie USA w kryzysie ukraińskim, podobnie jak zaangażowanie Unii Europejskiej, liberalnym i mesjanistycznym urojeniem. Jeśli nawet się z nim nie zgodzimy, to i tak nasuwa się pytanie o rzeczywiste motywy zaangażowania Zachodu na Ukrainie. To natomiast może wskazać analiza interesów USA i UE w regionie. Oba te podmioty, zabiegając o przyciągnięcie Ukrainy do siebie, zakładały włączenie jej nie do UE, ale traktowanie jako „przedpokoju Unii”, a także niektórym politykom amerykańskim, polskim czy z krajów bałtyckich wydawało się możliwe zrealizowanie zapowiedzianego w komunikacie szczytu bukareszteńskiego z kwietnia 2008 roku przyjęcia Ukrainy do NATO. O tę drugą akcesję zabiegali zwłaszcza sąsiadujący z Rosją i odczuwający zagrożenie z jej strony nowi członkowie Sojuszu. Jeśli Ukraina pomyślnie związałaby się z Zachodem, oznaczałoby to realizację zapowiadanej przez ukraińskich „zachidników” idei przystąpienia do UE, a także do NATO – przede wszystkim w celu uzyskania gwarancji obrony przed niegodzącą się na to Rosją. Obie opcje były bardzo trudne do zrealizowania, ale z tego w Waszyngtonie i stolicach państw środkowoeuropejskich nie zdawano sobie sprawy.

			Z powyższego wynika, że Stany Zjednoczone i Unia Europejska, postanowiły wciągnąć Ukrainę do swojej strefy wpływów. Najbardziej klarowne wyjaśnienie przyczyn wybuchu kryzysu ukraińskiego sformułował wybitny amerykański realista, Stephen Walt, pisząc: „Jednak kryzys ukraiński nie rozpoczął się od zdecydowanego ruchu Rosji czy nawet serii nieuzasadnionych rosyjskich żądań. Zaczął się, wtedy gdy Stany Zjednoczone i Unia Europejska podjęły próbę przeciągnięcia Ukrainy z orbity Rosji do zachodniej strefy wpływów. Cel ten nie może być pojmowany abstrakcyjnie, gdyż Moskwa wyraźnie stwierdziła, że będzie walczyć ‘ząb za ząb’. Przywódcy amerykańscy zignorowali te ostrzeżenia, które wynikały bardziej z rosyjskiego poczucia braku bezpieczeństwa niż z terytorialnej chciwości – i nic dziwnego, że nie zważali oni na reakcję Moskwy. Nieprzewidzenie przez dyplomację amerykańską zdecydowanej reakcji Putina było aktem niezwykłej niekompetencji i można tylko się zastanawiać, dlaczego osoby, które przyczyniły się do tej katastrofy pociągu, nie straciły swoich posad w dyplomacji” (Walt, 2015).

			Wygląda na to, że Stany Zjednoczone – tracąc pozycję światowego hegemona – chciały wzmocnić swoje wpływy w Europie, wykorzystując do tego kryzys ukraiński sprowokowany przede wszystkim polityką wschodnią Unii Europejskiej. Więc USA dostrzegły teraz szansę do umocnienia swoich wpływów na obszarze b. ZSRR, powstrzymywania coraz bardziej asertywnej polityki Rosji wobec Zachodu. W trakcie kryzysu ukraińskiego USA politycznie karały Rosję za ingerencję w sprawy ukraińskie, piętnując łamanie przez nią prawa międzynarodowego i jako pierwsze państwo zastosowały sankcje ekonomiczne wobec Rosji. Chodziło im też o osłabienie Rosji jako uczestnika ugrupowania BRICS i bliskiego partnera Chin. Do tego decydując się na militarne wzmocnienie wschodniej flanki NATO dodatkowo wpływały dyscyplinująco na swoich europejskich sojuszników obawiających się Rosji, aby wysyłały swoje wojska na wschodnią flankę i zwiększały wydatki na zbrojenia. Zresztą pomocna dla nich była w tym zakresie polityka Polski, państw bałtyckich i Rumunii domagających się dodatkowego militarnego zabezpieczenia na wypadek konfliktu zbrojnego z Rosją. Nie wydaje się, że Waszyngton spodziewał się takiego konfliktu, ale politycznie skutecznie wykorzystywał obawy środkowoeuropejskich sojuszników, co wpływało także dyscyplinująco na sojuszników zachodnioeuropejskich, raczej niepodzielających obaw przed ewentualnym konfliktem zbrojnym z Rosją.

			Generalnie rzecz ujmując należy stwierdzić, że Zachód poszerzał swoje wpływy w pozimnowojennej Europie i włączył się do rywalizacji z Rosją na obszarze poradzieckim. W 2004 r. do NATO, a następnie do Unii Europejskiej zostały przyjęte byłe republiki radzieckie Litwa, Łotwa i Estonia. Na szczycie bukaresztańskim w kwietniu 2008 r. zapowiedziano przyjęcie w przyszłości do Sojuszu Północnoatlantyckiego Gruzji i Ukrainy, a w maju 2009 r. Unia Europejska uruchomiła adresowany do sześciu krajów poradzieckich program Partnerstwa Wschodniego, zaś jesienią 2013 r. postanowiła podpisać nową umowę stowarzyszeniową z Ukrainą. To nie mogło nie niepokoić Rosji, która wskazywała, że Zachód realizuje w ten sposób swoje cele strategiczne, zmierzając do jej „okrążania”. W Moskwie się uważa, że Zachód narzuca jej sąsiadom swoje wzorce ustrojowe, pod płaszczykiem „demokratyzacji” narusza zasady suwerennej równości i nieingerencji w ich sprawy wewnętrzne, a przez to godzi w podstawy prawne porządku międzynarodowego. Rosja, co wyraźnie wypowiedział prezydent Putin w Dumie, uzasadniając aneksję Krymu i Sewastopola, uzasadniała swoje zachowanie względami bezpieczeństwa, obawiając się przystąpienia Ukrainy do NATO. Wielu autorów wskazuje, że Rosja stosowała także dalekie od założeń klasycznego realizmu inne normatywne argumenty, takie jak: uzasadnienia względami tożsamości narodowej i czynnikami ideowymi, poszukiwaniem wewnętrznej konsolidacji politycznej i umacniania władzy w Rosji, dyskursem geopolitycznym i współpracą międzynarodową, a więc także zachodnimi i liberalnymi normami (Becker, Cohen, Kushi, McManus, 2016; Allisson, 2014).

			Z powyższego wynika, że zarówno Zachód, jak i Rosja posługują się analizami sytuacji i uzasadnieniem swoich działań głównie w duchu realizmu politycznego i reguł geopolitycznych. Potwierdzają to swoim zachowaniem sami politycy mocarstw rywalizujących na obszarze poradzieckim. Przywódcy Rosji, a przede wszystkim prezydent Władymir Putin, który stara się urzeczywistniać tęsknoty Rosjan do ich „podniesienia z kolan” i przywrócenia dumy mocarstwowej z pozycji ich państwa. Z drugiej strony prezydent Stanów Zjednoczonych Barack Obama, po porażkach wojennych w Afganistanie (odziedziczonej po administracji G. W. Busha) i Libii, a także prestiżowych porażkach dyplomatycznych z Rosją w sprawie Syrii i Iranu, starał się wykazać oczekiwaną przez Republikanów zdolnością do działania w sprawie Ukrainy.

			Samo uwzględnianie motywów, jakimi kierują się Zachód i Rosja, interweniując w sprawy wewnętrzne Ukrainy, nie wystarczy. Tutaj konieczne jest zwrócenie uwagi na pierwszą dyrektywę badawczą sformułowaną przez Morgenthau’a wskazującą, że w polityce liczą się nie tyle motywy, co skutki podejmowanych przez państwa działań i ich przewidywalne rezultaty (Morgenthau, 1954, s. 4–5). Warto, zatem zastanowić się nad konsekwencjami rywalizacji o Ukrainę dla bezpieczeństwa europejskiego. Za takie można uznać: 1) rywalizację geopolityczną, 2) konfrontację militarną w Europie, 3) osłabienie Ukrainy, 4) osłabienie bezpieczeństwa euroatlantyckiego.

			Kryzys ukraiński, zwłaszcza udział w nim Rosji, pokazuje smutną prawdę, że stabilny i sprawiedliwy porządek międzynarodowy jest zależny od współpracy wielkich mocarstw. Brak takiej współpracy daje mocarstwom „wolną rękę”, mogą łamać prawo międzynarodowe i siłą realizować swoje interesy. To Zachód uznał pierwszy, że można lekceważyć żywotne interesy narodowe Rosji. Unia Europejska, proponując Ukrainie umowę stowarzyszeniową, podjęła się operacji przypominającej rozdzielenie braci syjamskich, z których tylko jeden miał wyjść zdrowy. Rosji nie zaproponowano niczego, a do tego w lekceważący sposób argumentowano, że Rosja nie ma nic do powiedzenia w tej sprawie. Stanowiło to kontynuację polityki braku oferty dla Rosji i odpychania jej od Europy, polityki jaką zapoczątkowano po rozpadzie ZSRR. Nie powinno więc dzisiaj polityków zachodnich dziwić, że Rosja włączyła się do gry o Ukrainę. Banałem jest przypomnienie, że na Ukrainie mieszkają miliony Rosjan, a ustanowienie unii celnej między UE a Ukrainą niekorzystnie się odbija na gospodarce rosyjskiej.

			* * *

			Konkludując można zauważyć, że Zachód – który po kryzysie finansowym 2008 r. i prestiżowych porażkach dyplomatycznych, a w przypadku USA także wojskowych (Iraku i Afganistanie) – jakby strategicznie pogubił się. Nadal kontynuował opartą na liberalnej ideologii politykę promowania demokracji, bez zważania na jej geopolityczne konsekwencje. Nie mogąc się odnaleźć w dokonującej się przemianie ładu międzynarodowego, a pozostając w defensywie wobec grupy BRICS, wybrał Rosję jako swojego rywala, którego starał się zepchnąć do narożnika. Tutaj mniej chodziło o Ukrainę, o jej europejską perspektywę – bo ta była i nadal jest niejasna. Natomiast bardziej o to, że Rosja pod rządami Putina staje się coraz silniejsza i aktywniej włącza się do globalnej rozgrywki. Dlatego Zachód postanowił „wyrwać” Ukrainę spod wpływów Rosji, a gdy Moskwa się sprzeciwiła, to ją potępił i politycznie izolował oraz obłożył sankcjami, mającymi zahamować jej rozwój ekonomiczny. Zgodzić się należy z oceną Johna Mearsheimera, który główną odpowiedzialnością za kryzys ukraiński obarczył Stany Zjednoczone i ich europejskich sojuszników (Mearsheimer, 2014, s. 1) lub przynajmniej z konkluzją rosyjskich ekspertów, którzy twierdzą, że zarówno Rosja, jak i Zachód ponoszą odpowiedzialność za błędy i chybione kalkulacje, które spowodowały najpoważniejszy kryzys w stosunkach wzajemnych (Arbatova, Dynkin, 2016, s. 71–90).

			Prowadzona przez Zachód promocja demokracji zaczęła napotykać, zwłaszcza w drugiej dekadzie XXI wieku na silne przeciwdziałanie Rosji, co razem powodowało rosnące trudności we współpracy międzynarodowej i pogarszanie się stanu bezpieczeństwa międzynarodowego w strefie euroatlantyckiej.
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			Streszczenie

			Państwa zachodnie i ich instytucje międzynarodowe (Unia Europejska i NATO), kierując się liberalną ideologią kontynuowały w XXI wieku politykę promowania demokracji, rządów prawa, praw człowieka i gospodarki rynkowej wobec byłych państw socjalistycznych na terenie Bałkanów Zachodnich oraz byłego ZSRR. Największe przeszkody stawia ich polityce Rosja, która uważa, że państwa zachodnie w rzeczywistości realizują cele poszerzania strefy swoich wpływów i narażają na uszczerbek jej interesy bezpieczeństwa. Do największej konfrontacji między Zachodem a Rosją doszło w 2014 roku na Ukrainie, kiedy UE i USA wsparły prozachodnie aspiracje nowych władz tego państwa, wyłonione w wyniku kilkumiesięcznych demonstracji ulicznych w Kijowie. Kryzys ukraiński spowodował trudności we współpracy międzynarodowej i pogarszanie się stanu bezpieczeństwa międzynarodowego w strefie euroatlantyckiej.
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			Promotion of democracy by the West in Eastern Europe in the 21st century

Summary

			The Western states and their international institutions (the European Union and NATO) followed the liberal ideology in the 21st century to continue the policy of promoting democracy, the rule of law, human rights and market economy towards the former communist states in the Western Balkans and the former USSR. The biggest impediment to their policy is Russia, which believes that Western states are actually pursuing the goals of extending their sphere of influence and compromising its security interests. The biggest confrontation between the West and Russia took place in 2014 in Ukraine, when the EU and the USA supported the pro-Western aspirations of the new authorities of the country, which emerged as a result of several months of street demonstrations in Kyiv. The Ukraine crisis has caused difficulties in international cooperation and deterioration of international security in the Euro-Atlantic zone.
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					1 W literaturze przedmiotu rozróżnia się cztery modele promowania demokracji na zewnątrz: a) przymus, b) warunkowość, c) perswazję, d) socjalizację (Beichelt, 2012, s. 4–12).

				

				
					2 UE od początku traktowała trzy poradzieckie państwa bałtyckie, tj. Litwę, Łotwę i Estonię jak przynależące do Europy Środkowej i zostały one przyjęte do UE 1 maja 2004 r.

				

				
					3 Polska nie przyłączyła się do tych działań, a odwołany ambasador RP powrócił do Mińska już w styczniu 1999 r.

				

				
					4 Umowa o stowarzyszeniu między UE a Ukrainą weszła w pełni w  życie dopiero 1 września 2017 r. ze względu na sprzeciw Holandii, która zgodziła się na to dopiero o otrzymaniu  zapewnienia od Rady Europejskiej, że umowa nie jest wstępem do członkostwa Ukrainy w UE, nie zobowiązuje do obrony tego kraju, ani nie otwiera unijnego rynku pracy dla Ukraińców.
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			Międzynarodowa pozycja Unii Europejskiej w warunkach niestabilności południowego i wschodniego sąsiedztwa

			Wstęp

			Upadek muru berlińskiego i rozpad Związku Radzieckiego przez wielu badaczy stosunków międzynarodowych – z Francisem Fukuyamą na czele – postrzegany był jako swego rodzaju „koniec historii”, koniec konfliktów i sporów motywowanych ideologicznie (Fukuyama, 1996). I co ważne, Zachód – jako zwycięzca tej bipolarnej rywalizacji – uważał, że nastał czas demokracji neoliberalnej, bezpieczeństwa i pokojowego współistnienia państw. Już w połowie lat 90. XX wieku konieczna była redefinicja poglądów na temat pozimnowojennego porządku światowego. Natomiast z perspektywy 2017 roku ten pogląd wydaje się jeszcze bardziej naiwny i niemający odzwierciedlenia w rzeczywistości międzynarodowej. Potwierdzeniem błędności takiego sposobu postrzegania świata są wydarzenia – mając na uwadze najbliższe sąsiedztwo Unii Europejskiej – w postaci arabskiej wiosny czy trwających wojen w Syrii i na Ukrainie.

			Analizując międzynarodową pozycję Unii Europejskiej, należy mieć na uwadze, że Wspólnota boryka się z licznymi kryzysami o charakterze wewnętrznym i zewnętrznym, które mogą wpłynąć na jej funkcjonowanie w przyszłości. Ich skutki mogą podważyć obecny model integracji i doprowadzić nawet do znaczącej transformacji UE oraz wpłynąć na jej międzynarodową pozycję. Źródłem obecnych kryzysów są poważne różnice zdań pomiędzy państwami członkowskimi co do radzenia sobie z wyzwaniami tak wewnętrznymi, jak i zewnętrznymi stojącymi przed Unią Europejską. Pośród najważniejszych kryzysów wymienić należy kryzys w strefie euro, stosunek do uchodźców i migrantów z Bliskiego Wschodu i Afryki oraz zróżnicowane podejście do Rosji (w kontekście aneksji Krymu i konfliktu na ukraińskim Donbasie). Kryzysy te ilustrują głębokie podziały nie tylko pomiędzy państwami członkowskimi, ale również w ramach poszczególnych państw.

			Unia Europejska staje się aktorem globalnym w wielu wymiarach. Decyduje o tym nie tylko potencjał ekonomiczny, ale również społeczny i kulturowo-cywilizacyjny. Pełnienie roli gracza światowego wymusza na Unii ułożenie poprawnych relacji nie tylko z odległymi, choć ważnymi państwami i/lub regionami, lecz również ze swoim najbliższym sąsiedztwem. W tym też celu Unia Europejska poprzez ustanowienie w 2004 roku Europejskiej Polityki Sąsiedztwa dąży do stabilizowania i poprawiania swoich relacji z państwami położonymi na granicach południowych i wschodnich.

			1. Unia Europejska jako aktor na arenie międzynarodowej

			Podejmując próbę analizy międzynarodowej pozycji Unii Europejskiej, można posłużyć się kryterium, które po raz pierwszy zostało zastosowane przez Christophera Hilla w 1992 roku (Hill, 1998, s. 18). Wysunął on wtedy ideę luki pomiędzy możliwościami a oczekiwaniami w odniesieniu do europejskiej polityki zagranicznej. Inaczej do kwestii oceny zdolności Unii odniósł się Fraser Cameron, który uważał, że Unia nie powinna być jedynie płatnikiem, ale również graczem na arenie międzynarodowej (Cameron, 2003). Jeszcze inny element służący ocenie skuteczności działań międzynarodowych państw członkowskich pojawił się w 1973 roku, kiedy to administracja amerykańska proklamowała Rok Europy. Wówczas to Henry Kissinger wyraził zdumienie, że Wspólnota Europejska nie była w stanie desygnować jednej osoby, z którą można by prowadzić rozmowy i konsultacje dotyczące wszelkich aspektów aktywności międzynarodowej. Jednak jak stwierdził francuski ambasador w Stanach Zjednoczonych, Europie trudno byłoby wypowiadać się jednym głosem w tak wielu kwestiach. Powyższe sformułowania ilustrują szereg problemów związanych z ustanowieniem i funkcjonowaniem polityki zagranicznej na szczeblu europejskim. Dotyczą one nie tylko stworzenia struktur i mechanizmów podejmowania decyzji, ale również czy przede wszystkim woli politycznej demonstrowanej przez państwa członkowskie w sytuacjach kryzysowych. Niejednokrotnie bowiem pomimo istnienia określonych procedur decyzyjnych, państwom członkowskim z uwagi na odmienne interesy trudno jest wypracować wspólne stanowisko lub podjąć wspólne działania. Jednym z przykładów może być reakcja Unii Europejskiej na atak Stanów Zjednoczonych na Irak w 2003 roku. Brytyjski tygodnik „The Economist”, oceniając stan dyplomacji europejskiej w tym kontekście, nadał znamienny tytuł jednemu z artykułów: Zjednoczeni w teorii, podzieleni w praktyce (Podraza, 2003, s. 381–382).

			W odróżnieniu od bardzo wysokiego poziomu integracji gospodarczej i walutowej, który został osiągnięty w ramach Unii Europejskiej przez stworzenie rynku wewnętrznego oraz wprowadzenie wspólnej waluty w wielu państwach członkowskich, unifikacja polityczna nigdy nie weszła w decydującą fazę realizacji. Taki stan rzeczy wynikał w dużej mierze z nieudanych prób zainicjowania integracji politycznej w latach 50., kiedy to nie doszło ostatecznie do stworzenia Europejskiej Wspólnoty Obronnej i Europejskiej Wspólnoty Politycznej. Fiaskiem zakończyły się również negocjacje prowadzone na początku lat 60. w ramach komitetu Foucheta, jakkolwiek realizacja pomysłu powołania Europejskiej Unii Politycznej w wersji zaproponowanej przez prezydenta Charles’a de Gaulle’a mogłaby doprowadzić do marginalizacji Wspólnot Europejskich i ograniczenia wpływów amerykańskich na kontynencie europejskim. Kooperacja w zakresie polityki zagranicznej została zainicjowana dopiero w 1970 roku, kiedy powstała Europejska Współpraca Polityczna o wyraźnym międzyrządowym charakterze (Zięba, 2003, s. 26–46). Mechanizm ten początkowo był wyraźnie oddzielony od Wspólnot Europejskich, więc istniała dychotomia pomiędzy polityką zagraniczną a zewnętrznymi stosunkami gospodarczymi. Dopiero później nastąpiło zbliżenie pomiędzy dwoma procesami decyzyjnymi, w szczególności nastąpiło to w Jednolitym Akcie Europejskim, który wszedł w życie 1 lipca 1987 roku. Również w latach 80. rozszerzono zakres dyskutowanych problemów najpierw o polityczne, a później o ekonomiczne aspekty bezpieczeństwa. Pomimo tych zmian na ogół zauważano ograniczenia EWP i wobec tego zastąpiono ten mechanizm na mocy traktatu z Maastricht Wspólną Polityką Zagraniczną i Bezpieczeństwa. Co ważne, powstanie WPZiB zbiegło się w czasie z niezwykle istotnymi zmianami na arenie międzynarodowej w wyniku zakończenia zimnej wojny. To właśnie wyzwania zewnętrzne, a nie tylko dążenie do pogłębiania unifikacji politycznej, miały wpływ na próby wzmocnienia współpracy państw członkowskich w zakresie polityki zagranicznej, bezpieczeństwa, ale również obrony (Treacher, 2004, s. 49–50). Wspólna inicjatywa kanclerza Niemiec Helmuta Kohla i prezydenta Francji François Mitterranda, która doprowadziła ostatecznie do stworzenia drugiego filaru Unii Europejskiej, została wysunięta w obliczu radykalnych przemian w państwach Europy Środkowo-Wschodniej oraz zjednoczenia Niemiec (Edwards, Nuttall, s. 86–87). Innym ważnym impulsem na początku lat 90. była wojna w Zatoce Perskiej. Jednak pomimo wyraźnej potrzeby stworzenia skutecznych mechanizmów wypracowywania polityki zagranicznej, bezpieczeństwa i obrony oraz konieczności jednolitego wypowiadania się i działania na arenie międzynarodowej, negocjacje, które zakończyły się przyjęciem traktatu z Maastricht, wykazały, że linie sporu pomiędzy państwami członkowskimi były niejako „klasyczne” (Podraza, 2001, s. 145–146). Zasadnicze kontrowersje pomiędzy państwami członkowskimi w zakresie polityki zagranicznej, bezpieczeństwa i obrony dotyczą sporu pomiędzy koncepcjami międzyrządową a ponadnarodową oraz pomiędzy wizjami transatlantycką a europejską. Istotny jest również konflikt w sprawie zakresu i sposobu uwzględnienia polityki obronnej. W konflikcie tym nie występują jedynie państwa opowiadające się za wizjami transatlantycką bądź europejską, ale również, z zupełnie innych powodów, kraje neutralne (Stahl, Boekle, Nadoll, Jóhannesdóttir, 2004, s. 418).

			Głównym uzasadnieniem reform z lat 90. XX wieku i późniejszego okresu było uczynienie z Unii Europejskiej, biorąc pod uwagę jej potencjał gospodarczy i ludnościowy, aktora globalnego, który mógłby skutecznie podejmować działania międzynarodowe w wielu różnych obszarach. Marise Cremona wymienia kilka podstawowych ról UE (Cremona, 2004, s. 553–565): 1) UE jako laboratorium i model integracji; 2) UE jako gracz rynkowy; 3) UE jako twórca reguł; 4) UE jako stabilizator; 5) UE jako magnes i sąsiad. Z kolei Ryszard Zięba dokonuje podziału ról pełnionych przez Unię Europejską na trzy podstawowe kategorie (Zięba, 2003, s. 244–264): 1) międzynarodowe role ekonomiczne (rola lidera zrównoważonego rozwoju oraz wzorca pomyślnej i kompleksowej integracji; rola największego udziałowca w handlu światowym; rola dostarczyciela największej pomocy rozwojowej; rola donatora największej pomocy humanitarnej); 2) międzynarodowe role polityczne i w zakresie bezpieczeństwa (rola aktywnego aktora dyplomatycznego; rola stabilizatora pokoju i bezpieczeństwa międzynarodowego); 3) rola atrakcyjnego ośrodka cywilizacyjnego i promotora wartości kultury europejskiej. Analizując powyższe zestawienia, należy dojść do wniosku, że dyskusje w ramach kolejnych konferencji międzyrządowych koncentrowały się przede wszystkim na niektórych aspektach funkcji stabilizacyjnych wypełnianych przez Unię Europejską, czyli dotyczyły Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeństwa oraz realizowanej w jej ramach od 1999 roku Europejskiej Polityki Bezpieczeństwa i Obrony1. Przemiany mają również na celu zwiększenie skuteczności Unii w zakresie aktywności dyplomatycznej.

			Podstawowe dylematy, które pojawiły się w latach 90. XX wieku, dotyczyły kwestii, na ile w zakresie polityki zagranicznej, bezpieczeństwa i obrony można było, po pierwsze, wprowadzić nawet w ograniczonym zakresie rozwiązania ponadnarodowe, a po drugie, czy istniała możliwość zróżnicowania integracji w tym obszarze. Działania podejmowane w latach 90. i później były podyktowane perspektywą przyjęcia nowych państw członkowskich, ale także koniecznością zwiększenia skuteczności ówczesnej Unii Europejskiej. Niekiedy wyrażano bowiem niezadowolenie z sytuacji, w której polityka zagraniczna Unii była raczej postrzegana jako suma polityk suwerennych państw członkowskich, a nie jako polityka realizowana przez ponadnarodową strukturę (Koutrakos, 2003, s. 73–74). Uważano, że po sukcesie znaczących projektów w dziedzinie integracji gospodarczej, tj. przede wszystkim po dokończeniu tworzenia rynku wewnętrznego w 1992 roku, potrzebna była wielka idea dotycząca unifikacji politycznej. Wskazywano, że takim wyzwaniem może być realizacja polityki w zakresie bezpieczeństwa i obrony. Zainicjowanie integracji militarnej w ramach Unii Europejskiej, przy uwzględnieniu szeregu ograniczeń tego procesu, stanowiło bardzo istotne przełamanie pewnego tabu funkcjonującego od momentu nieudanej próby stworzenia Europejskiej Wspólnoty Obronnej (Rummel, 2002, s. 455–457). Jednak unifikacja w tym zakresie rodzi szereg problemów przede wszystkim związanych z ewentualnością uelastycznienia współpracy. Biorąc pod uwagę zróżnicowanie poglądów pomiędzy państwami członkowskimi, należy zauważyć, że kraje prezentujące wyraźną opcję europejską na ogół dążą do pogłębiania kooperacji militarnej, co może prowadzić do znacznego zróżnicowania integracji politycznej.

			Nie można zapominać, że istnieje szereg czynników ograniczających aktywność Unii Europejskiej na arenie międzynarodowej. Stałym problemem jest kwestia „aktorstwa” (actorness) Unii na arenie międzynarodowej. Problem ten jest analizowany od dziesięcioleci, ale do tej pory nie został rozwiązany przez decyzje polityczne, nawet po przyjęciu traktatu lizbońskiego, który wszedł w życie 1 grudnia 2009 roku. Po traktacie lizbońskim Unia jest lepiej przygotowana i zorganizowana, ale generalnie nie jest silniejszym graczem na arenie światowej – UE nadal brakuje politycznej woli mówienia „jednym głosem” w przypadku ważnych kryzysów międzynarodowych. Przykładowo Stany Zjednoczone postrzegają Europę jako formalnie zjednoczonego, ale słabego partnera. Ponadto największe państwa członkowskie Unii, zwłaszcza Francja i Wielka Brytania (na skutek Brexitu niedługo będzie poza UE) jako stali członkowie Rady Bezpieczeństwa ONZ, ale także Niemcy, są bardziej skłonne do prowadzenia własnej polityki zagranicznej niż do koordynowania stanowisk w ramach Unii Europejskiej, chyba że służy to realizacji narodowych interesów. Reasumując, można więc dojść do oczywistego wniosku, który między innymi został zwerbalizowany przez Johna Petersona, że Unia Europejska cierpi z powodu kilku przewlekłych problemów, tj. rozbicia, niespójności oraz słabego przywództwa (Peterson, 2008, s. 202). Co więcej, mają w jej ramach miejsce wszelkie rodzaje rywalizacji: pomiędzy rządami państw członkowskich, pomiędzy instytucjami UE i ostatecznie między nimi a krajowymi ministerstwami spraw zagranicznych.

			Mówiąc o pozycji międzynarodowej UE, warto odnieść się również do prognoz przedstawionych przez Europejski System Analiz Strategicznych i Politycznych (ESPAS). Według autorów tego raportu, UE w dalszym ciągu będzie cieszyć się jednym z najwyższych na świecie dochodów w przeliczeniu na mieszkańca, ale jej udział w globalnym PKB skurczy się w latach 2010–2030 z 23,1% do 15,5%. Sytuacja ta powoduje, że około 2030 roku 90% światowego wzrostu PKB będzie mieć miejsce poza obszarem Unii Europejskiej (Światowe, 2017).
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			Rys. 1. Dwustronne przepływy handlowe i udział trzech potęg gospodarczych w światowym PKB

			Źródło: Światowe tendencje do 2030 r.: czy UE jest w stanie sprostać przyszłym wyzwaniom?, „Europejski System Analiz Strategicznych i Politycznych (ESPAS)”, Luksemburg 2017, http://espas.eu/orbis/sites/default/files//generated/document/en/espas-report-2015pl.pdf, s. 27.

			2. Europejska Polityka Sąsiedztwa: od „kręgu przyjaciół” do „kręgu ognia”

			Przejawem i potwierdzeniem zmiany sposobu postrzegania przez Unię Europejską najbliższego sąsiedztwa był rok 2004. Rozszerzenie UE w kierunku wschodnim w 2004 roku spowodowało konieczność zmiany postrzegania sytuacji geopolitycznej w Europie Środkowo-Wschodniej. Wychodząc naprzeciw nowym wyzwaniom, Unia Europejska stworzyła Europejską Politykę Sąsiedztwa (EPS), której jednym z głównych zadań było osiągnięcie stabilizacji w południowym i wschodnim sąsiedztwie Wspólnoty. Zadanie to miało zostać zrealizowane przez stworzenie wokół granic zewnętrznych UE – odnosząc się do słów Romano Prodiego – „kręgu przyjaciół” („I want to see a ‘a ring of friends’ surrounding the Union and its closest European neighbours, from Morocco to Russia and the Black Sea”) (Prodi, 2002), stabilnego i w perspektywie demokratyzującego się sąsiedztwa. Warto tutaj dodać, że zacieśnianie stosunków między UE a partnerami południowymi czy wschodnimi w większości popierane było przez państwa członkowskie posiadające swoje interesy na tych obszarach. W realizacji południowego wymiaru (sąsiedztwa) szczególnie aktywne były państwa takie jak: Francja, Hiszpania czy też Portugalia. Natomiast Polska była aktywna we wschodnim sąsiedztwie (po rozszerzeniu z 2004 roku). Z perspektywy 2017 roku sytuacja bezpieczeństwa w regionie południowym i wschodnim w sposób jednoznaczny pokazuje, że cel EPS nie został osiągnięty. Wojna na Ukrainie, w Syrii, w Libii oraz ogólna niestabilność sąsiedztwa UE powodują, że lepszym terminem do określenia sytuacji na tych obszarach jest termin „krąg ognia” („a ring of fire”).

			Warto wspomnieć, że po 2004 roku, czyli w kolejnych latach funkcjonowania EPS, zgłaszane były liczne projekty dotyczące modyfikacji w celu uskutecznienia jej oddziaływania na sytuację południowych i wschodnich sąsiadów. Warto tutaj wspomnieć o propozycjach takich jak: EPS Plus (European Neighbourhood Policy Plus) z 2006, Synergia Czarnomorska (Black Sea Synergy) z 2007, Wzmocniona EPS (Enhanced European Neighbourhood Policy), Unia dla Śródziemnomorza (Union for the Mediterranean) z 2008 oraz Partnerstwo Wschodnie (Eastern Partnership) z 2009 roku (Lesińska, Stępniewski, 2016, s. 5–13). Poniżej ukazano zestawienie poszczególnych koncepcji reformy EPS po 2004 roku, z położeniem nacisku na zasięg terytorialny.

			Tabela 1

			Zasięg terytorialny Europejskiej Polityki Sąsiedztwa Unii Europejskiej
(oraz innych projektów reformujących EPS)

			
				
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							Koncepcja 

						
							
							Inicjatywa Nowego Sąsiedztwa 

						
							
							Wschodni wymiar UE

						
							
							Koncepcja „szerszej Europy”

						
							
							Europejska Polityka Sąsiedztwa

						
					

					
							
							Zasięg terytorialny 

						
							
							Białoruś, Mołdawia, Ukraina

						
							
							Białoruś, Mołdawia, Ukraina, Rosja

						
							
							1)	wschodni sąsiedzi: Białoruś, Mołdawia, Ukraina i Rosja;

							2)	południowi sąsiedzi: państwa basenu Morza Śródziemnego 

						
							
							1)	wschodni sąsiedzi: Białoruś, Mołdawia, Ukraina, Armenia, Azerbejdżan i Gruzja;

							2)	południowi sąsiedzi: Algieria, Egipt, Izrael, Jordania, Liban, Libia, Maroko, Autonomia Palestyńska, Syria, Tunezja

						
					

				
			

			Źródło: Opracowanie własne.

			Warto pamiętać, że w sąsiedztwie UE znajdują się również państwa, które nie zostały objęte tą polityką, a posiadają rozwinięte stosunki, lub też ich stosunki opierają się na innych zasadach niż te ustanowione przez EPS. Oprócz EPS istnieją również polityki: 1) skierowane do państw EFTA/EEA (Islandia, Szwajcaria, Norwegia, Liechtenstein), które to państwa nie są postrzegane jako potencjalni kandydaci do członkostwa, lecz jako państwa, z którymi Unia pragnie zacieśniać relacje; 2) polityka skierowana do Bałkanów Zachodnich (Albania, Bośnia i Hercegowina, Macedonia, Czarnogóra, Serbia) i Turcji; 3) „strategiczne partnerstwo” z Rosją. Dlatego też po 2004 roku możemy zidentyfikować pięć regionalnych obszarów szeroko rozumianego sąsiedztwa UE (patrz poniższy rysunek) – inaczej zwanego szerszym sąsiedztwem UE:

			1)	Europa Północna (Northern Europe);

			2)	Wymiar śródziemnomorski (Mediterranean) (obecnie Unia dla Śródziemnomorza);

			3)	Bałkany (Balkans);

			4)	Region Morza Czarnego (Black Sea Region);

			5)	Wymiar wschodni (Eastern Dimension).
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			Rys. 2. Pięć obszarów wyodrębnionych w sąsiedztwie Unii Europejskiej

			Źródło: F. Tassinari (2005), Security and Integration in the European Union Neighbourhood. The Case for Regionalism, CEPS Working Document, no. 226/July, Brussels, http://aei.pitt.edu/6667/1/1251_226.pdf.

			Jak wskazano powyżej, pomimo przemian politycznych na obszarze południowego i wschodniego sąsiedztwa, jakie miały miejsce w ciągu ostatniej dekady, EPS nie została radykalnie zmieniona, jedynie poddana modyfikacjom, a tym samym nie przyczyniła się do poprawienia sytuacji w regionie, szczególnie w zakresie bezpieczeństwa. Tzw. arabska wiosna, wojna Rosji z Gruzją w sierpniu 2008 roku, a następnie wojna hybrydowa Rosji z Ukrainą od 2014 roku potwierdzają, że EPS nie jest polityką efektywną i nie zapobiega konfliktom w bliskim sąsiedztwie Unii Europejskiej. Dodatkowo, dokonane przez Komisję Europejską przeglądy EPS w 2011 roku (wynik arabskiej wiosny) oraz w latach 2014–2015 (powody: konflikt zbrojny Rosji z Ukrainą, masowe migracje z Bliskiego Wschodu i Afryki do Europy) potwierdziły niewielką skuteczność tej polityki oraz wskazały na konieczność zmian w sposobie jej funkcjonowania. Według Komisji Europejskiej, w najbliższych latach EPS powinna koncentrować się na stabilizacji, większej współodpowiedzialności, bezpieczeństwie i rozwoju gospodarczym krajów sąsiedztwa. Jak zauważył komisarz UE ds. polityki sąsiedztwa i negocjacji w sprawie rozszerzenia Johannes Hahn, „najważniejszym zadaniem w tej chwili jest zapewnienie stabilizacji w naszym sąsiedztwie. Konflikty, terroryzm i radykalizacja postaw stanowią zagrożenie dla nas wszystkich. Brak bezpieczeństwa jest też jednak skutkiem ubóstwa, korupcji i złego sprawowania rządów. Dlatego tam, gdzie istnieje taka potrzeba, skoncentrujemy się w kontaktach z partnerami na łączących nas wspólnych interesach” (Przegląd, 2015).

			Odnosząc się do południowego sąsiedztwa, należy wskazać, że świat arabski po tzw. arabskiej wiośnie przypomina obraz po katastrofie. Istotne jest to, że „arabska wiosna pokazała, że model państwa oparty na stagnacji i dyktaturze jest już nie do utrzymania; obecny kryzys jest w znacznym stopniu efektem jego trwania przez poprzednie półwiecze. To zaś daje szansę, lecz – jak powiedział syryjski pisarz Chaled Chalifa – ‘życie zawsze stwarza wspaniałą okazję, byś wykpił swoich wrogów, pod warunkiem że uda ci się wyrwać z ich rąk’” (Warszawski, 2017).

			Z kolei we wschodnim sąsiedztwie mamy konflikt na Donbasie, który wpływa na stabilność Europy Wschodniej i stawia pod znakiem zapytania sytuację tego obszaru. Prezydent Estonii w czasie Global Forum w Warszawie 7 lipca 2017 roku słusznie zauważyła, że konflikt na Ukrainie może trwać dziesięciolecia (Prezydent Estonii, 2017). Wynika to z faktu, że „Kreml jednak podejmuje próby politycznego zdominowania tych europejskich obszarów, które przez dłuższy czas były zależne lub okupowane przez imperium sowieckie, a dziś chcą się rozwijać samodzielnie, niezależnie od Moskwy. To rodzi kontrreakcję ze strony reżimu Putina. Jako taki obszar można wskazać większość państw Partnerstwa Wschodniego położonych między Unią a Rosją czy region zachodnich Bałkanów. Uwagę należy jednak zwrócić przede wszystkim na Ukrainę” (Kubilius, 2017).

			3. Wschodnie sąsiedztwo Unii Europejskiej w cieniu Federacji Rosyjskiej

			Pomimo że Unia Europejska nie jest na ogół ujmowana jako tradycyjna potęga, nie brak oczywiście opinii, że następuje transformacja Unii polegająca na odejściu od rozwijania projektu pokojowego bazującego na cywilnej agendzie w kierunku aktora współzawodniczącego geopolitycznie, którego racja stanu koliduje z jej normatywnymi zobowiązaniami (Sakwa, 2015, s. 553–554). Zgodnie z takim podejściem Unia Europejska albo przyłącza nowe terytoria, co oczywiście ma miejsce w ramach procesów akcesyjnych, albo dąży do stworzenia strefy wpływów przez pogłębianie relacji gospodarczych i politycznych z państwami sąsiedzkimi. W takich kategoriach można by chociażby interpretować rozwój stosunków z Ukrainą, która pomimo braku obietnicy przyszłego członkostwa podpisała w 2014 roku umowę stowarzyszeniową z UE.

			Zasadne w tym kontekście jest postawienie pytania, czy przyczyn agresywnych działań Moskwy należy doszukiwać się w polityce Zachodu, w tym Unii Europejskiej, czy też jest to wynik bardzo ograniczonej transformacji Rosji, która może być opisywana jako państwo nie w pełni demokratyczne. Innymi słowy, czy działania Unii Europejskiej i NATO, realizujące politykę poszerzenia, są na tyle istotnym wyzwaniem dla Rosji, że staje się ona państwem ekspansywnym, uważającym, że obszar poradziecki jest jej naturalną strefą wpływów? Czy promocja demokracji w odniesieniu do Rosji jest polityką, która nie przyniesie rezultatu z uwagi na brak jasno sprecyzowanych celów strategii Zachodu wobec Rosji? Czy w działaniach Rosji mocarstwowość ma większe znaczenie niż stworzenie podstaw porządku demokratycznego? Są to bardzo istotne pytania z punktu widzenia praktyki politycznej, ale również teorii polityki międzynarodowej.

			Neoimperializm Rosji pod rządami Władimira Putina, rozumiany przede wszystkim jako odmowa uznania pełnej suwerenności państw powstałych w wyniku rozpadu Związku Radzieckiego (taki sposób rozumienia polityki neoimperialnej jest przyjęty m.in. w: Cadier, Light, 2015), co może skutkować działaniami Kremla w zakresie zmiany granic międzynarodowych, podważaniem legitymizacji rządów i terytorialnej integralności państw sąsiadujących z Rosją (Bugajski, 2014), ma swoje źródła, głównie wewnętrzne. Rosja przez wieki prowadziła politykę kolonizacji państw sąsiedzkich, wobec czego nostalgia Putina za utraconym imperium i dążenie do jego przywrócenia nie powinny dziwić (szerzej: Herpen, 2014). Konflikty w Czeczenii i Gruzji oraz wojna hybrydowa na Ukrainie są działaniami Rosji, które wynikają z konstatacji Putina, że rozpad Związku Radzieckiego był największą katastrofą geopolityczną XX wieku (Putin, 2005). Jednym z elementów aktywności Moskwy w tym zakresie jest realizacja wielkiej strategii zniszczenia Partnerstwa Wschodniego Unii Europejskiej i zastąpienia go przez własną politykę sąsiedztwa (Emerson, Kostanyan, 2012). Zrealizowanie tego celu byłoby katastrofalne dla polityki wschodniej Unii Europejskiej, ale również zatrułoby relacje Unii z Rosją. Przede wszystkim miałoby negatywny wpływ na takie państwa, jak Armenia, Mołdawia czy Ukraina, gdyż byłyby one odcięte od możliwości pełniejszego włączenia się w konkurencyjną gospodarkę globalną. Co więcej, państwa te byłyby poddane geopolitycznemu przymusowi ze strony Rosji, która odgrywa rolę hegemona w ramach powołanych przez siebie instytucji współpracy na obszarze poradzieckim. Przykładem może być Euroazjatycka Unia Gospodarcza (EUG)2, która powstała w 2015 roku i która po Euroazjatyckiej Unii Celnej i Wspólnej Przestrzeni Gospodarczej jest kolejną inicjatywą mającą za zadanie uzależnienie państw obszaru poradzieckiego. EUG nie jest skutecznym narzędziem integracji gospodarczej, ale jest traktowana przez Rosję jako instrument realizacji politycznych ambicji Władimira Putina. W odróżnieniu od Unii Europejskiej, która w swojej polityce sąsiedztwa stosuje przede wszystkim marchewkę, czyli zachęty do wewnętrznej modernizacji, Rosja w ramach EUG stosuje politykę kija, czyli wymuszania politycznej uległości wobec Kremla (Jarosiewicz, Fischer, 2015).

			Pomimo tego, że Unii Europejskiej nie można nadal ujmować jako tradycyjnej potęgi, to Rosja traktuje Partnerstwo Wschodnie, którego celem jest zbliżenie państw Europy Wschodniej do zinstytucjonalizowanej Europy, jako wyzwanie zmierzające do pomniejszenia wpływów Moskwy na obszarze poradzieckim. Negatywny stosunek Rosji jest więc podyktowany obawą przed rozszerzeniem strefy demokracji, co w dłuższej perspektywie może skutkować zachwianiem podstawami reżimu Putina lub jego następców. Rozprzestrzenianie się wartości, na których oparty jest projekt europejski, mogłoby bowiem ostatecznie doprowadzić do eksportu kolorowej rewolucji do Rosji. Po raz kolejny można dojść do przekonania, że działania Rosji są nie tyle podyktowane potrzebą realizacji strategii zagranicznej, ile wynikają przede wszystkim z pobudek wewnętrznych. Politykę Moskwy, której początków można się doszukiwać w połowie pierwszej dekady XXI wieku, można nazwać nowym powstrzymywaniem (Walker, 2015, s. 43–47). Celem Rosji jest przeciwdziałanie sukcesowi reform w takich państwach, jak Gruzja, Ukraina czy Kirgistan, które doświadczyły kolorowych rewolucji. Po odsunięciu Wiktora Janukowycza od władzy Moskwa dąży więc do ciągłego destabilizowania sytuacji na Ukrainie. Nie jest to podyktowane jedynie neoimperializmem Putina, bo w taki sposób można tłumaczyć aneksję Krymu i wspieranie rebeliantów we wschodniej Ukrainie. Rosja chce przeciwdziałać sukcesowi procesu demokratyzacji Ukrainy, bo zagrażałoby to skorumpowanemu systemowi rozwijanemu przez Kreml.

			Analizując Unię Europejską jako aktora międzynarodowego, rywalizację z Rosją na obszarach wspólnego sąsiedztwa można teoretycznie wyjaśnić dwojako. Z jednej strony, można posłużyć się realizmem, który jest najbardziej adekwatny do zrozumienia konfliktów, jakkolwiek rzadko jest wykorzystywany do uchwycenia istoty integracji w ramach Unii Europejskiej. Z drugiej strony, można przyjąć podejście normatywne, które byłoby zgodne zarówno z liberalizmem, jak i konstruktywizmem społecznym.

			Konkluzje

			Rekapitulując, należy podkreślić, że Europejska Polityka Sąsiedztwa stanowi istotny element w kształtowaniu pozycji międzynarodowej UE. Jak podkreślił w 2008 roku członek Komisji Europejskiej, odpowiedzialny za poszerzenie, Olli Rehn, polityka poszerzenia jest najważniejszym narzędziem Unii Europejskiej jako miękkiej potęgi (soft power), której siła przyciągania działała jako zachęta na rzecz stabilności i demokracji w państwach Europy Środkowo-Wschodniej, a później na Bałkanach (Juncos, 2011, s. 92). Z tego punktu widzenia brak perspektywy członkostwa dla europejskich państw sąsiedzkich (w szczególności dla państw Partnerstwa Wschodniego) być może stanowi największe wyzwanie dla skuteczności Europejskiej Polityki Sąsiedztwa.

			Możliwości oddziaływania Unii Europejskiej w związku z poszerzeniem nie dotyczą tylko państw aplikujących o członkostwo, ale również ich sąsiadów. Akcesja państw Europy Środkowo-Wschodniej (Polska, Węgry, Czechy, Słowacja, Słowenia, Litwa, Łotwa i Estonia) oraz Cypru i Malty w 2004 roku, Bułgarii i Rumunii w 2007 roku i Chorwacji w 2013 roku skutkowała przyjęciem w 2003 roku Europejskiej Polityki Sąsiedztwa, celem której jest dążenie do stabilizacji politycznej, gospodarczej i w zakresie bezpieczeństwa wschodnich i południowych sąsiadów Unii Europejskiej (Commission, 2003). Cele te zostały również potwierdzone w Strategii Globalnej UE przyjętej w 2016 roku. Chciano przez to uniknąć stworzenia nowych linii podziału pomiędzy zintegrowaną Europą a państwami Europy Wschodniej, Bliskiego Wschodu i Afryki Północnej. Główną przyjętą zasadą określającą relacje z partnerami była dyferencjacja, co po raz kolejny świadczyło o całościowym podejściu Unii, tzn. zarówno w aspekcie politycznym, jak i gospodarczym, do stosunków z państwami trzecimi. Z uwagi na stawiane cele, jak i stosowane metody, Unia, realizująca EPS, może być definiowana jako potęga cywilna (Podraza, 2015, s. 79–80). Wiąże bowiem wyraźnie stabilizację wewnętrzną państw partnerskich oraz w ramach wspólnej integrującej się strefy współpracy z promocją takich wartości, jak demokracja, pluralizm, poszanowanie praw człowieka, wolności obywatelskie, rządy prawa i podstawowe standardy pracy. W takiej perspektywie Unia może być również traktowana jako potęga normatywna. Koncepcja ta została zaproponowana przez Iana Mannersa w 2002 roku (Manners, 2002). Jakkolwiek Manners ukazuje ją jako alternatywę dla przeciwstawnych pojęć potęgi cywilnej i militarnej, to jednak trudno nie zgodzić się z opinią Thomasa Dieza, że mieści się ona w nurcie dyskusji o potędze cywilnej (Diez, 2005). Można twierdzić, że propozycja Mannersa stanowi rozwinięcie tematu potęgi cywilnej (Rees, 2011, s. 25–26). W ujęciu normatywnym Unia Europejska dokonuje dyfuzji wartości, jak trwały pokój, wolność, demokracja, prawa człowieka, rządy prawa, równość, solidarność społeczna, zrównoważony rozwój i dobre zarządzanie, które stanowią jej podstawę normatywną w celu stworzenia bardziej pokojowego świata. Zgodnie z propozycją Mannersa, fakt, że Unia jest stworzona na podstawie normatywnej, predestynuje ją do działania na arenie międzynarodowej w sposób normatywny (Manners, 2002, s. 252). Analiza ról międzynarodowych Unii Europejskiej powinna więc uwzględniać aspekt ontologiczny, tzn. nie tyle zwracać uwagę na to, co Unia robi i lubi, ale przede wszystkim – czym jest. Akcentuje się przez to wymiar ideologiczny i tożsamościowy Unii jako wyjątkowej potęgi, która dąży do zmiany tego, co uważane jest za normalne w stosunkach międzynarodowych bez polegania na materialnych zachętach lub sile fizycznej (Toje, 2011, s. 8).

			Odnosząc się do EPS, należy zaznaczyć, że żaden z kryzysów, który występował w momencie powołania Europejskiej Polityki Sąsiedztwa w 2004 roku, nie został rozwiązany. Co więcej, zarówno południowe, jak i wschodnie sąsiedztwo jest bardziej niestabilne i niebezpieczne niż w 2004 roku. Kryzys w sąsiedztwie UE stał się swego rodzaju normą w regionie objętym tą polityką (Witney, Dennison, 2015).
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			Streszczenie

			Unia Europejska boryka się z licznymi kryzysami o charakterze wewnętrznym i zewnętrznym, które mogą wpłynąć na jej funkcjonowanie w przyszłości. Ich skutki mogą podważyć obecny model integracji i doprowadzić nawet do znaczącej transformacji UE oraz wpłynąć na jej międzynarodową pozycję. U podstaw obecnych kryzysów leżą poważne różnice zdań pomiędzy państwami członkowskimi co do radzenia sobie z wyzwaniami tak wewnętrznymi, jak i zewnętrznymi stojącymi przed Unią Europejską. Do najważniejszych można zaliczyć kryzys w strefie euro, stosunek do uchodźców i migrantów z Bliskiego Wschodu i Afryki oraz zróżnicowane podejście do Rosji w związku z aneksją Krymu i konfliktem we wschodniej Ukrainie. Wszystkie one są ilustracją głębokich podziałów nie tylko pomiędzy państwami członkowskimi, ale również w ramach poszczególnych państw.
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Summary

			The European Union is facing numerous internal and external crises which may affect its future operations. The crises may undermine the present integration model. They may even result in the EU’s considerable transformation and exert impact upon its international position. The crises stem from member states’ vast differences of opinion on methods for dealing with the internal and external challenges. The most critical of the challenges include the Eurozone crisis, attitude towards refugees and migrants from the Near East and Africa, and diverse approaches towards Russia in connection with the annexation of Crimea and with the conflict in Eastern Ukraine. They all illustrate a deep rift not only among member states but also within individual countries of the EU.

			
Key words: European Union, EU’s international policy, Eastern neighbourhood, Southern neighbourhood.

			

			
				
					1 EPBiO powstała jako wynik kompromisu w 1999 roku na mocy decyzji Rady Europejskiej w Kolonii (czerwiec 1999) i w Helsinkach (grudzień 1999). EPBiO znalazła się w obrębie Traktatu o UE na mocy traktatu z Nicei.

				

				
					2 Państwami członkowskimi Euroazjatyckiej Unii Gospodarczej są: Armenia, Białoruś, Kazachstan, Kirgistan i Rosja.
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			Grupa Wyszehradzka – nowe wyzwania bezpieczeństwa i perspektywy współpracy

			Grupa Wyszehradzka (V4) istnieje już ponad dwie dekady1. Wystarczająco długo by dokonać oceny jej działalności, weryfikacji celów, a także zarysowania nowych perspektyw, szczególnie że obecne środowisko geopolityczne i gospodarcze w niczym nie przypomina tego z początków kształtowania się Grupy. Przez ponad dwadzieścia lat zmieniło się bardzo wiele. Państwa V4 zapomniały o komunistycznym dziedzictwie, są członkami UE i NATO, ich rozwój jest stabilny i – pomimo pojawiających się nowych zagrożeń – relatywnie bezpieczny. Nie jest to rzecz jasna zasługą Grupy Wyszehradzkiej, ale wynikiem intensywnej pracy społeczeństw, w której V4, wbrew deklarowanym u zarania działalności celom, niewiele pomogła. Zarówno współpraca gospodarcza, jak i polityczna były rachityczne, dalece nieodpowiadające możliwościom państw, które na początku lat 90. XX wieku miały przecież zbieżne dążenia i interesy. Wielokrotnie podkreślana bliskość geograficzna, wspólna historia, podobieństwa kulturowe, a także zbliżony poziom rozwoju gospodarczego pozostały sloganami, za którymi ukrywano fakt, że próba przełożenia tych wartości na wspólnotę interesów zakończyła się de facto porażką.

			Celem artykułu jest próba określenia ram współpracy państw Grupy Wyszehradzkiej oraz ukazanie współczesnych trendów i wyzwań stojących przed V4. Omówione zostaną problemy funkcjonowania V4 w obliczu nowych wyzwań bezpieczeństwa w Europie. Zamierzeniem autorów jest także nakreślenie perspektywy organizacji w zmieniającym się środowisku geopolitycznym. Dla zrealizowania przyjętego celu zastosowano w tekście metodę komparatystyczną i prognostyczną.

			Grupa Wyszehradzka najprężniej działała w początkowym okresie swojego istnienia, tj. na początku lat 90. ubiegłego wieku. Miało to związek z faktem, że Polska, Węgry i Czechosłowacja dość nieoczekiwanie znalazły się w nowej sytuacji geopolitycznej. Zrywając z uzależnieniem od Związku Socjalistycznych Republik Radzieckich (dalej: ZSRR) intensywnie poszukiwały nowej tożsamości i miejsca w strukturach Zachodu. W tym kontekście zarówno wzajemna współpraca gospodarcza, jak i szeroka płaszczyzna koordynacji polityki zagranicznej wydawały się istotnymi atutami. Dawała pewne poczucie bezpieczeństwa i wspólnoty interesów w nierozpoznanej jeszcze rzeczywistości międzynarodowej. U podstaw współpracy w ramach Grupy Wyszehradzkiej leżało przekonanie o konieczności wypełnienia luki politycznej, gospodarczej oraz wojskowej, jaka zaistniała po rozpadzie bloku wschodniego i ZSRR (Czyż, 2014, s. 11–12). Integracja państw Grupy z UE i NATO wyhamowała rozwój organizacji (Sobczyk, 2011, s. 175). Nie potrafiono i nie przejawiano woli by opracować nową, wspólną wizję i cele działania, wychodzące poza rytualne zapewnienia o konieczności dalszego pogłębiania współpracy. Zabrakło wspólnych strategii i obszarów realnego współdziałania. Górę brały odmienne interesy, różne definiowanie zagrożeń oraz odmienne spojrzenia na własną rolę w UE. Grupa Wyszehradzka zaczęła zamieniać się w klub dyskusyjny, któremu wyraźnie brakowało jednak moderatora. Co pewien czas pojawiały się co prawda nowe inicjatywy, które były reakcją na doraźne problemy, takie jak współpraca energetyczna (Pronińska, 2013, s. 62–97) czy wspólna modernizacja armii. Niestety, wiele z dyskutowanych projektów nie doczekało się finalizacji.

			W swojej historii państwa Grupy Wyszehradzkiej przez niemal dwie dekady nie były w stanie dopracować się wspólnych projektów infrastrukturalnych, przemawiać jednym głosem na forum UE i NATO, wspólnie określać obszary zagrożeń i współpracować w celu ich eliminacji. Gospodarki V4 nie tworzyły pozytywnej synergii, lecz ostro ze sobą rywalizowały głównie o przyciągnięcie inwestycji. Grupa Wyszehradzka nie stworzyła przy tym jakiegoś „znaku towarowego”; była mało rozpoznawalna, nawet w obrębie społeczeństw państw członkowskich, nie wykształciła ram współpracy na wzór Beneluksu czy Grupy Nordyckiej, nie miała wreszcie wspólnej tożsamości, a cele i interesy członków wydawały się coraz częściej rozbieżne.

			Powyższe problemy V4 nie oznaczają jednak, że jej dalsze istnienie jest pozbawione sensu, a samo powołanie Grupy było błędem. Lista realnych sukcesów V4 jest co prawda skromna, ale kilka kwestii warto odnotować. Przede wszystkim w 1992 r. w ramach Grupy zawiązano Środkowoeuropejskie Porozumienie o Wolnym Handlu. Do istotnych elementów funkcjonowania V4 należy zaliczyć współpracę ambasadorów Czwórki w Brukseli oraz powołanie w 2000 r. Funduszu Wyszehradzkiego przyznającego granty i stypendia naukowe. Widoczna jest też solidarna postawa V4 wobec kryzysu migracyjnego. Państwa Grupy Wyszehradzkiej wyrażają sprzeciw wobec wyznaczonych przez Komisję Europejską kwot podziału uchodźców między państwa członkowskie czyli relokacji (Grodzki, 2015, s. 1). Konsekwentnie domagają się też uszczelnienia granic zewnętrznych UE. Po wielu latach zaniedbań V4 przystępuje też do realizacji wspólnych projektów infrastrukturalnych.

			W najbliższej przyszłości Grupa powinna stać się narzędziem polityki regionalnej, które umożliwi przeorientowanie szlaków komunikacyjnych i energetycznych z wektora wschód–zachód na wektor północ–południe. Realizacja tak zdefiniowanych celów będzie sprzyjać spójności UE i harmonizacji jej poziomu rozwoju. Można również liczyć, że Grupa znajdzie stabilną płaszczyznę współpracy na niwie energetyki i bezpieczeństwa, chociaż często odmienne postrzeganie zagrożeń i różne interesy strategiczne mogą stanowić tu realną przeszkodę.

			Geopolityka i nowe priorytety

			Państwa Grupy Wyszehradzkiej na początku lat 90. XX wieku znalazły się w zupełnie nowym środowisku geopolitycznym. Z jednej strony, zaskakiwał dość nagły rozpad ZSRR i całego bloku wschodniego z jego ekspozyturami – Układem Warszawskim i RWPG, z drugiej – powstająca Unia Europejska. Krach świata pojałtańskiego oznaczał też, że NATO, które zaledwie kilkanaście miesięcy wcześniej było definiowane jako przeciwnik, teraz przeobrażało się w pożądanego sojusznika. Pełne wyrwanie się z bloku dominacji radzieckiej wcale nie było jednak oczywiste. Na terytorium państw Grupy Wyszehradzkiej nadal stacjonowały wojska rosyjskie. Na terenie Austrii (do 1955 r.), Czechosłowacji i Węgier – Centralna Grupa Wojsk, a w Polsce – Północna Grupa Wojsk. Siły te były rozlokowane m.in. jako narzędzie wywierania nacisku na miejscowe władze2. W tych warunkach trudno było przeprowadzić całkowity pivot polityki zagranicznej, zwłaszcza że po stronie struktur zachodnich nie brakowało przywódców patrzących sceptycznie na nową konfigurację międzynarodową (Kupiecki, 2016, s. 174). Jeszcze na początku 1991 r. mało kto zakładał, że może dojść do całkowitego rozpadu bloku wschodniego i samego ZSRR. Co więcej, proces taki postrzegano jako skrajnie niebezpieczny dla bezpieczeństwa europejskiego. Prezydent Francji François Mitterand i premier Wielkiej Brytanii Margaret Thatcher ostrzegali nawet Gorbaczowa przed możliwym rozpadem ZSRR. W tych warunkach współpraca w Grupie Wyszehradzkiej była niezwykle pożądana. Dawała poczucie wspólnoty w nowej rzeczywistości, służyła budowaniu dobrosąsiedzkich stosunków na niwie społecznej i gospodarczej, ale przede wszystkim wspieraniu procesu integracji z UE i NATO. Ponadto w interesie Polski leżało uniknięcie przedwojennych antagonizmów i nieufności wśród państw Europy Środkowo-Wschodniej. Współpraca w ramach V4 wydawała się najlepszym forum neutralizacji animozji i obaw (Grudziński, 2008, s. 154). Podczas szczytu w Pradze w maju 1992 r. podjęto decyzję, że Grupa Wyszehradzka wspólnie złoży wniosek o przyjęcie do Wspólnot Europejskich (WE), co nastąpiło w grudniu 1992 roku.

			Od samego początku istnienia V4 można było dostrzec zagrożenia dla funkcjonowania organizacji. Nie zdecydowano się np. na zacieśnienie współpracy obronnej, co wynikało m.in. z obawy, że NATO mogłoby uznać rozwój V4 za alternatywę dla pełnoprawnego członkostwa, ponadto priorytetem każdego z państw było rozwijanie współpracy z Zachodem, nawet kosztem innych członków Grupy. Na przykład najlepiej przygotowana do akcesji z NATO Praga uznawała polityczne wzmacnianie V4 za potencjalne obciążenie na jej drodze do struktur euroatlantyckich (Gniazdowski, Groszkowski, Sadecki, 2012, s. 57). Od 1993 r. następowało wyraźne słabnięcie więzi regionalnych, głównie na skutek kryzysu politycznego na Słowacji oraz postawy rządu Republiki Czeskiej. Słowacja pod rządami premiera Vladimíra Mečiara próbowała występować w roli pomostu między Wschodem a Zachodem. Z kolei ówczesny premier Republiki Czeskiej Václav Klaus sceptycznie oceniał samą ideę współpracy w ramach V4. W jego opinii Czechy nie były częścią Europy Środkowej, ale Zachodniej. W obu przypadkach widać było wyraźną próbę odrzucenia środkowoeuropejskiej tożsamości (Raport, 2013, s. 9).

			Kolejnym problemem stojącym przed państwami V4 była postawa Rosji, która pryncypialnie blokowała rozszerzenie Paktu Północnoatlantyckiego. Na Zachodzie Moskwa była traktowana jako ważniejszy partner i gwarant stabilizacji obszaru postradzieckiego z przyległościami. Również Europę Środkową postrzegano jako jej strefę wpływów (Kużelewska, Bartnicki, Skarzyński, 2015, s. 149). Co prawda już latem 1993 r. prezydent Rosji Borys Jelcyn na spotkaniu z prezydentem RP Lechem Wałęsą powiedział, że kwestia wstąpienia Polski do NATO jest sprawą samych Polaków. Deklaracja ta spotkała się jednak z gorącym sprzeciwem w rosyjskim Sztabie Generalnym, jak również zdecydowanej części politycznego establishmentu Moskwy. W tym okresie (niemal w przeddzień rozprawy z parlamentem) Jelcyn bardzo potrzebował poparcia armii, musiał więc zrewidować swoją politykę (Primakow, 1999, s. 229–230). Pomysłem na zapobiegnięcie rozszerzeniu NATO była wysunięta przez Rosję propozycja przebudowy KBWE w system zbiorowego bezpieczeństwa, w którym Moskwa spełniałaby rolę jego gwaranta (Iwanow, 2002, s. 123). Moskwa proponowała udzielenie państwom Europy Środkowowschodniej krzyżowych gwarancji ze strony NATO i Federacji Rosyjskiej. Odpowiedzią Paktu było wprowadzenie w życie programu „Partnerstwo dla Pokoju”, który dla Rosji i krajów postkomunistycznych miał stworzyć możliwości współdziałania w zakresie stabilizacji i pokojowego rozwoju Europy. Koncepcja „Partnerstwa dla Pokoju”, przyjęta z dużą rezerwą w państwach V4, wskazywała, że USA ciągle nie miały wizji funkcjonowania nowej architektury bezpieczeństwa w Europie Środkowej. Pytania o kryteria, warunki i czas ewentualnego członkostwa państw regionu w NATO pozostały bez odpowiedzi. Moskwa wydawała się ważniejsza. Jeszcze bardziej istotne było jednak, zwłaszcza dla Europy Zachodniej, doprowadzenie do ostatecznego wycofania się wojsk Rosyjskich z terytorium dawnej NRD3.

			Zaproszenie do Sojuszu stało się impulsem do odnowienia współpracy w ramach Grupy Wyszehradzkiej. Jej efektem było m.in. polityczne wspieranie Bratysławy nadrabiającej zaległości integracyjne. Ostatecznie Słowacja stała się członkiem NATO w 2004 r. Skuteczność udzielonego Bratysławie wsparcia dyplomatycznego wzmocniła wizerunek i prestiż V4. Grupa była wówczas postrzegana jako atrakcyjny klub, którego członkostwo ułatwiało prowadzenie skutecznej polityki. Pośród potencjalnych nowych członków wymieniano Litwę, Słowenię, Rumunię, Bułgarię czy Chorwację. Przywódcy państw Grupy Wyszehradzkiej zdecydowali jednak, że V4 nie będzie powiększana o dalsze państwa (Raport, s. 9).

			Przystąpienie państw V4 do NATO i UE spowodowało, że zniknęła jedna z kluczowych przesłanek rozwijania współpracy regionalnej. W 2005 roku rozwiązano sztab brygady polsko-czesko-słowackiej, której formowanie miało służyć wsparciu słowackiej akcesji. Zamiast nadal iść wspólnie, co wydawało się oczywistą potrzebą państw wciśniętych geostrategicznie między Rosję a „starą” UE, każde z państw zaczęło podążać samodzielnie i to różnymi drogami. Było to o tyle nierozsądne, że znacząco osłabiało polityczne możliwości całego regionu. Traconą szansę można pokazać porównując skalę potencjału V4 jako liczbę głosów ważonych w Radzie UE (wykres 1).

			Wykres 1. Siła Grupy Wyszehradzkiej: liczba głosów w Radzie UE

			[image: ]

			Źródło: Informacja Ministra Spraw Zagranicznych o zadaniach polskiej polityki zagranicznej, Ministerstwo Spraw Zagranicznych RP, Warszawa, 2013, http://www.msz.gov.pl/pl/polityka_zagra-niczna/priorytety_polityki_zagr_2012_2016/expose2/expose_2013/, 16.11.2014.

			W Radzie Unii Europejskiej (dalej: RUE), Radzie i Komisji Europejskiej państwa V4 mają po jednym przedstawicielu. Podczas głosowania większością kwalifikowaną w RUE państwa V4 dysponują 58 głosami ważonymi spośród 345 ogółem oraz potencjałem równym ok. 64,1 mln ludności wśród ok. 502,5 mln mieszkańców UE. Z kolei w Parlamencie Europejskim V4 ma razem 108 miejsc spośród 751. Obrazowane liczby stanowią istotny potencjał dla budowania koalicji celem przeforsowania decyzji zgodnych z interesami państw Grupy Wyszehradzkiej lub zablokowania decyzji sprzecznych z nimi (Kubin, 2014, s. 29).

			Kryzys współpracy w formule V4 był spowodowany różnym postrzeganiem problematyki bezpieczeństwa, nieco innym wyborem priorytetów polityki zagranicznej, ale też różnym potencjałem państw V4. Polska, kraj zdecydowanie największy i najsilniejszy w Grupie, jest znaczącym graczem z ambicjami do aktywnego współdecydowania o kierunkach rozwoju UE i NATO. Pozostałe państwa Grupy nie posiadają jednak takich aspiracji. Polska, chcąc należeć do grona państw, które odgrywają w UE i NATO wiodącą rolę, zamiast uzgadniać swoje poczynania z trzema mniejszymi krajami, starała się samodzielnie prowadzić rozmowy z przywódcami najważniejszych europejskich państw. Pomysły Warszawy nie zawsze odpowiadały przy tym relatywnie małym partnerom Polski V4. Co gorsza, nie do końca wiadomo, jakie jest polskie stanowisko i polska strategia w wielu kluczowych sprawach, w tym dotyczących przyszłości Grupy Wyszehradzkiej.

			Również historia nie sprzyja tworzeniu stabilnych płaszczyzn współpracy w zakresie bezpieczeństwa. W okresie międzywojennym Polska i Czechosłowacja były de facto przeciwnikami na obszarze dawnej monarchii austro-węgierskiej. Kluczowy był konflikt o Śląsk Cieszyński, ale oba państwa różniła także wizja geopolitycznego „ułożenia” regionu. Warszawa rywalizowała z Pragą o pozycję państwa wiodącego w regionie, wokół którego tworzyłyby się szersze sojusze. Stworzona w 1933 r. przez Czechosłowację, Rumunię i Jugosławię tzw. Mała Ententa w pewnym sensie przypominała swoimi problemami dzisiejszą Grupę Wyszehradzką. Każde z ówczesnych państw inaczej postrzegało zagrożenia – dla Czechosłowacji były to Niemcy, dla Jugosławii Włochy, a dla Rumunii ZSRR, przy czym percepcja zagrożeń każdego z państw była obca dwóm pozostałym. Podobnie jest dziś. Podczas gdy Polska wskazuję Rosję jako zagrożenie swojego bezpieczeństwa, Węgry i Słowacja otwarcie współpracują i rozwijają kontakty z Moskwą. Również Czechy sceptycznie patrzą na definiowane przez Warszawę zagrożenia.

			Polska próbuje co jakiś czas aktywizować V4. W marcu 2013 roku odbył się szczyt szefów rządów państw Grupy Wyszehradzkiej (Polski – Donalda Tuska, Czech – Petra Neczasa, Słowacji – Roberta Fico i Węgier – Viktora Orbana) z udziałem prezydenta Francji François’a Hollande’a oraz kanclerz Niemiec Angeli Merkel. Poza rytualnymi zapewnieniami o pozytywnych rezultatach spotkania, faktycznie nie przyniosło ono trwałych efektów. Innym pomysłem Warszawy na przyszłość Grupy było rozszerzenie jej formuły o Rumunię, Bułgarię i kraje bałtyckie tzw. „V4+” (Gniazdowski, 2012, s. 45–46). Taki szeroki blok państw od Bałtyku do Morza Czarnego, które łączy podobna droga transformacji, ale przede wszystkim podobne interesy, jeśli chodzi o politykę Unii, bezpieczeństwo energetyczne i postrzeganie problematyki wschodniej, mógłby dać organizacji nowy impuls i podnieść jej realne znaczenie. Dużą niewiadomą jest w tym kontekście forsowany przez Warszawę projekt tzw. Międzymorza oraz ewentualne wsparcie tej inicjatywy przez USA.

			Rozdźwięk między państwami V4 unaocznił konflikt rosyjsko-ukraiński. Rozbieżność reakcji Warszawy, Pragi, Bratysławy i Budapesztu na poczynania Moskwy była bardzo wyraźna. Wiele przykładów, które to obrazują, odnaleźć można w obszarze działań energetycznych: np. wsparcie Węgier dla South Stream, zmniejszenie przez Węgrów dostaw gazu na Ukrainę, czy niechętna postawa Słowacji odnośnie do uruchomienia tzw. dużego rewersu gazowego Vojany–Użhorod (uruchomiony ostatecznie 2 września 2014 r.). Nie brak ich również na płaszczyźnie geopolitycznej. Postulat wzmocnienia dodatkowymi siłami NATO tzw. „nowych państw członkowskich” w obliczu rosyjskiej agresji na Ukrainie nie spotkał się ze zrozumieniem Czech i Słowacji. Państwa te nie chciały uczestniczyć w takiej inicjatywie i postulowały jej zawężenie do terytorium Polski i państw bałtyckich. Drastycznie uderza to w politykę Warszawy, która silnie wspiera Ukrainę w jej konflikcie z Rosją, jest także za szerokim zaangażowaniem się NATO w zwiększenie bezpieczeństwa regionu poprzez budowę na „wschodniej flance” stałej infrastruktury obronnej Paktu. Brak poparcia przez pozostałych członków V4 postulatów Warszawy formułowanych wobec NATO uderza w strategiczne interesy Polski i niejako kwestionuje możliwość pogłębiania współpracy w obszarze bezpieczeństwa na przyszłość.

			Praga i Bratysława także sceptycznie odnoszą się do sankcji wobec Rosji. Zdaniem premiera Słowacji, UE powinna zrezygnować z sankcji, wyrażając tym samym poparcie dla rozejmu na Ukrainie i skupić się na wsparciu dla starań o polityczne rozwiązanie kryzysu i utrzymywanie „otwartego i intensywnego dialogu z Rosją”. Słowacja nie blokuje sankcji, gdyż chce ich większość państw UE, ale stara się ograniczać ich zakres (Gniazdowski, Groszkowski, Sadecki, 2014). Władze Czech w obliczu konfliktu starają się natomiast w pierwszej kolejności bronić interesu czeskich eksporterów, zwłaszcza powiązanego z rynkiem rosyjskim przemysłu maszynowego i ciężkiego. Zarówno Czechy, jak i Słowacja nie zajmują jednak tak jednoznacznie prorosyjskiego stanowiska jak Węgry.

			Odmienna percepcja zagrożeń, jakim dla regionu jest konflikt na wschodzie potencjalnie może utrudniać przyszłą współpracę w zakresie bezpieczeństwa i obrony w ramach V4 (Maciążek, 2014a). Niemniej państwom Grupy stopniowo udaje się wypracować wspólne stanowisko względem problemów bezpieczeństwa energetycznego, zagrożeń migracyjnych, przyszłości wspólnego rynku UE. W coraz większym stopniu przywódcy V4 koordynują swoją politykę w relacjach z silniejszymi partnerami w UE. Następuje refleksja, że pozycja V4 w UE jest porównywalna z pozycją Francji (Francja ma ok. 13% ludności UE, a kraje V4 – 12,5%), a w związku z tym zintegrowana Grupa Wyszehradzka ma dość istotną podstawę do forsowania swoich projektów na forum UE.

			V4 a problemy bezpieczeństwa i obronności

			Szczyt NATO w Newport we wrześniu 2014 r., a także unijna dyskusja na temat trzeciej fali sankcji wobec Rosji, uwypukliły rozdźwięki w Grupie Wyszehradzkiej. Problemem stało się zajęcie wspólnego stanowiska wobec konfliktu rosyjsko-ukraińskiego, jak też kwestie dotyczące wzmocnienia potencjału Paktu na wschodniej flance. Różnice w percepcji zagrożeń przez członków V4 są dziś na tyle małe, że w ramach NATO mogą one stanowić w miarę spójną, regionalną grupę, ale zarazem na tyle duże, że przy inicjatywach polityczno-wojskowych, wykraczających poza NATO czy UE, trudno liczyć na ich spójność (Gniazdowski, Groszkowski, Sadecki, 2012, s. 58). Grupa od dawna miała zresztą problemy z wypracowaniem wspólnego stanowiska w kwestiach strategicznych; członkowie V4 nie potrafili m.in. stworzyć jednolitego bloku w sprawie wojny w Gruzji w 2008 r., czy instalacji amerykańskiego systemu obrony antybalistycznej (Kałan, s. 2), niemniej jednak choć wcześniej rysowały się różnice podejść do działań, które Sojusz powinien podejmować w zakresie powstrzymywania Rosji w kwestiach dotyczących wzmocnienia NATO, państwa V4 zajmowały zwykle podobne stanowisko. Jeszcze w dniu 18 kwietnia 2012 r. przed szczytem NATO w Chicago państwa V4 wydały wspólną Deklarację „Responsibility for a strong NATO” (Odpowiedzialność na rzecz silnego NATO), w której deklarowano m.in. potrzebę „wzmacnianie politycznego zaangażowania” oraz „zdolności obronnych NATO”. Państwa Grupy Wyszehradzkiej opowiadały się za prowadzeniem ćwiczeń usankcjonowanych przez artykuł 5 Traktatu Północnoatlantyckiego (wspólna obrona), w tym ćwiczeń „na naszych terytoriach”4.

			Polska, Czechy, Słowacja i Węgry analizują też kilka obszarów współpracy w ramach inicjatyw smart defence5 NATO oraz pooling and sharing6 UE: szkolenie pilotów, wspólna logistyka i zabezpieczenie medyczne, zwalczanie improwizowanych urządzeń wybuchowych, obrona chemiczna, biologiczna, radiologiczna i nuklearna (CBRN), wspólne opracowanie opancerzonych wozów bojowych, amunicji średniego i dużego kalibru, indywidualnych systemów wyposażenia i uzbrojenia żołnierza, a także zintegrowanych systemów wsparcia dowodzenia oraz zobrazowania pola walki (Lorenz, 2013, s. 1–2). Główne tezy deklaracji powtórzone zostały w komunikacie końcowym ze spotkania ministrów obrony Grupy Wyszehradzkiej w Litomierzycach, które odbyło się 3–4 maja 2012 roku. Państwa V4 zobowiązały się zacieśniać współpracę w dziedzinie rozwoju zdolności, wskazując jej potencjalne obszary, w tym obronę przed bronią masowego rażenia, logistykę, szkolenie pilotów śmigłowców oraz symulatory dla kontrolerów lotniczych. Zapowiedziano poszukiwanie możliwości harmonizacji planowania obronnego. Grupa Wyszehradzka ma obecnie znikomy wspólny mianownik w kwestiach bezpieczeństwa i obronności. Państwa V4 są co prawda w NATO, ale mimo negatywnych zmian zachodzących w Pakcie w pierwszej dekadzie XXI wieku (ekspedycje kosztem obrony państw członkowskich) nie podjęły próby stworzenia dodatkowych pól, na których możliwa byłaby ściślejsza integracja ich polityk bezpieczeństwa. Nie udało się też w obrębie GW wdrożyć żadnych projektów wzmacniających region. Wynikało to zarówno z różnic politycznych (postrzegania zagrożeń), próby obrony swojej „suwerenności strategicznej” wobec partnerów V4, braku woli politycznej, co wynikało z ograniczonego zaufania do partnerów, jak i z różnicy potencjałów militarnych. Spośród państw V4 Polska przeznacza na obronę narodową najwięcej zarówno w liczbach bezwzględnych, jak i w odniesieniu do produktu krajowego brutto7, ma też zdecydowanie największą i relatywnie nowoczesną armię (tabela 1).

			Tabela 1

			Potencjał militarny państw V4 w 2015 r.

			
				
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							Wyszczególnienie

						
							
							Polska

						
							
							Czechy

						
							
							Słowacja

						
							
							Węgry

						
					

					
							
							1

						
							
							2

						
							
							3

						
							
							4

						
							
							5

						
					

					
							
							Liczba ludności

						
							
							38 383 809

						
							
							10 162 921

						
							
							5 488 339

						
							
							9 939 470

						
					

					
							
							Powierzchnia państwa w tys. km2

						
							
							312 685

						
							
							78 867

						
							
							49 035

						
							
							2 185

						
					

					
							
							PKB w $ USA

						
							
							792 400 000 000

						
							
							291 700 000 000

						
							
							130 500 000 000

						
							
							193 600 000 000

						
					

					
							
							Budżet sił zbrojnych w $ USA

						
							
							  9 360 000 000

						
							
							  2 220 000 000

						
							
							  1 025 000 000

						
							
							    104 000 000

						
					

					
							
							Personel wojskowy w tys.

						
							
							120

						
							
							21

						
							
							13,5

						
							
							20

						
					

					
							
							Lotnictwo

						
							
							475

						
							
							109

						
							
							49

						
							
							30

						
					

					
							
							Helikoptery

						
							
							263

						
							
							54

						
							
							17

						
							
							12

						
					

					
							
							Czołgi

						
							
							1 063

						
							
							123

						
							
							30

						
							
							155
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							3 110

						
							
							586

						
							
							530

						
							
							1 508

						
					

					
							
							Artyleria

						
							
							257

						
							
							54

						
							
							26
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							Artyleria samobieżna

						
							
							443

						
							
							97

						
							
							16

						
							
							0

						
					

					
							
							Samobieżne wyrzutnie rakietowe

						
							
							240

						
							
							0

						
							
							26

						
							
							65

						
					

					
							
							Flota (liczba jednostek)

						
							
							83

						
							
							0

						
							
							0

						
							
							0

						
					

				
			

			Źródło: Opracowanie własne na podstawie globalfirepower.com, 18.05.2016.

			W dniu 6 marca 2013 r. Polska, Czechy, Słowacja i Węgry podpisały list intencyjny w sprawie utworzenia Wyszehradzkiej Grupy Bojowej, działającej w ramach Wspólnej Polityki Bezpieczeństwa i Obrony UE. W jej skład weszło 3,9 tys. żołnierzy, z czego połowę stanowią Polacy. Czechy wystawiły 800 żołnierzy, Węgrzy ok. 600, a Słowacja 450 (Zieliński, 2013, s. 308). Szczególną rolę w tej inicjatywie odgrywa Polska, będąca tzw. państwem ramowym, na którym oparta jest zasadnicza działalność grupy bojowej. Gwoli ścisłości – decyzję o powołaniu Grupy Bojowej podjęto już w 2009 r. podczas spotkania ministrów obrony Grupy Wyszehradzkiej. Jako przesłanki jej utworzenia wskazano głównie integrację dla bezpieczeństwa (Ciupiński, 2014, s. 116). Grupa Bojowa państw Grupy Wyszehradzkiej rozpoczęła dyżur bojowy w dniu 1 stycznia 2016 r., który trwał do 30 czerwca 2016 roku. Grupa przewidziana jest do misji stabilizacyjnych i prewencyjnych. Niemniej, istotnym wyzwaniem dla tej współpracy może być ograniczanie wydatków wojskowych ze strony partnerów Polski (Czaputowicz, 2013, s. 33). Ponadto, doświadczenie podpowiada, że od momentu powołania w 2007 r. grupy bojowe UE nie zostały użyte. Państwa nie są zainteresowane zwiększeniem zaangażowania i przejęciem większej odpowiedzialności za bezpieczeństwo (Czaputowicz, 2014, s. 23).

			Współpraca w ramach NATO układa się całkiem sprawnie, przykładem czego mogą być inicjatywy z udziałem państw V4: Centrum Szkolenia Sił Połączonych, 3. Batalion Łączności, Wielonarodowy Batalion Policji Wojskowej czy Centrum Doskonalenia Policji Wojskowej (Gizicki, 2014, s. 60).

			Bardzo nieudane są, jak dotąd, próby nawiązania bliższych relacji w obszarze współpracy wojskowo-technicznej V4, tj. wspólnej modernizacji sił zbrojnych, serwisowania sprzętu czy tworzenia zupełnie nowych konstrukcji. Jest to o tyle niezrozumiałe, że przemysł zbrojeniowy krajów Grupy Wyszehradzkiej bardzo wiele łączy, przede wszystkim dziedzictwo postsowieckich technologii wojskowych. Warto tu także przypomnieć udane doświadczenia współpracy z przeszłości przy produkcji transporterów kołowych OT-64/SKOT (Bębenek, 2014, s. 12) czy gąsienicowego transportera opancerzonego Topas. Oba pojazdy były wykorzystywane przez armię polską i czechosłowacką. Wydawało się, że przynajmniej w sprawach modernizacji sprzętu konstrukcji radzieckiej możliwe będzie nawiązanie bliższej współpracy. Dotyczyło to głównie modernizacji czołgów T-72, które były na wyposażeniu wszystkich armii V4 a wymagały gruntownej i kosztownej modernizacji. Duże znaczenie przypisywano także porozumieniu o współpracy w zakresie modernizacji śmigłowców Mi-24, zawartemu w 2002 roku. Zgodnie z nim, w Polsce miałoby zostać zmodernizowanych około 100 śmigłowców będących na stanie sił zbrojnych V48. Polska przejawiała chęć zakupu od Rosji silników i przekładni do Mi-24, a resztę prac, które miałyby unowocześnić śmigłowce i dostosować je do standardów NATO, Polacy mieliby wykonać samodzielnie. W 2003 roku z projektu wycofali się Czesi (Raport, 2012, s. 57). W tym wypadku o całkowitym fiasku zadecydowała jednak postawa Rosji, która odmawiała Polsce przekazania licencji i faworyzowała rozmowy bilateralne z poszczególnymi państwami V4.

			Równie źle układała się współpraca w zakresie zakupu nowego uzbrojenia i sprzętu. W tym wypadku ewentualne korzyści ze wspólnego negocjowania kontraktów ustępowały partykularnym interesom poszczególnych państw tj. ich oczekiwaniom offsetowym – które mogły zapewnić zarówno nowe miejsca pracy w rodzimym przemyśle zbrojeniowym, jak i transfer technologii. Najbardziej jaskrawym przykładem tej tendencji był brak współpracy w zakresie wspólnego zakupu nowych myśliwców: Polska zakupiła F-16, Węgry i Czechy wydzierżawiły JAS 39 Gripen, a Słowacja pozostała przy samolotach MiG i otrzymała dwanaście nowych MiG-29A/UB w ramach rozliczenia długów z Rosją (Raport, 2012, s. 57–58).

			Nowe otwarcie we współpracy w dziedzinie uzbrojenia i sprzętu wojskowego miało nastąpić w 2009 roku, gdy powołano cztery grupy robocze koordynowane przez poszczególne państwa: obrona przed bronią masowego rażenia (Czechy); projekt „Żołnierz XXI wieku” (Polska); modernizacja obrony powietrznej i rakietowej (Słowacja); transport strategiczny (Węgry). Współpraca objęła konsultacje, wymianę informacji, harmonizację regulacji krajowych i tworzenie dokumentów koncepcyjnych. Nie udało się jednak doprowadzić do wspólnych projektów badawczych, modernizacji i akwizycji oraz wspólnego wykorzystania ośrodków szkoleniowych. Prace grup roboczych nie wykroczyły zresztą poza poziom konsultacji i deklaracji. Pojawiają się jednak kolejne plany i koncepcje współpracy w kwestii modernizacji technicznej sił zbrojnych. Planowane jest m.in. wspólne opracowanie nowej stacji radiolokacyjnej, w celu zastąpienia radarów typu P-37 produkcji ZSRR (Palowski, 2014). Przewiduje się zakup łącznie 11 stacji radiolokacyjnych dla Czech, Węgier i Słowacji, osadzonych na podwoziu samochodów ciężarowych Tatra. Ostatecznie projekt zakończył się fiaskiem. W grudniu 2016 r. Minister obrony Czech Martin Stropnický poinformował, że czeskie siły zbrojne samodzielnie zakupią osiem izraelskich radarów obserwacji sytuacji. Planowane jest też opracowanie kołowych i gąsienicowych transporterów opancerzonych dla sił zbrojnych V4. Nowy bojowy wóz piechoty byłby wspólnym produktem przemysłu obronnego wszystkich państw Grupy. Prowadzenie prac remontowych czy obsługowych miałoby być natomiast podzielone pomiędzy podmioty z poszczególnych państw na zasadzie wzajemności. Planowana jest również współpraca przy produkcji, amunicji średniego i dużego kalibru, eksploatacji niektórych platform lotniczych – chodzi głównie o samolot transportowy C-295M i śmigłowiec W-3 Sokół, opracowywanie systemów automatyzacji pola walki i wyposażenia indywidualnego żołnierza XXI wieku (Szopa, 2013).

			Niezwykle istotnym aspektem strategicznej suwerenności współczesnego państwa jest bezpieczeństwo energetyczne. W tej kwestii Grupa Wyszehradzka ma zasadniczy problem. Całą czwórkę łączy uzależnienie od dostaw gazu z Rosji (Turowski, 2014, s. 113–114). Państwa V4 nie były w stanie stworzyć jednolitej wizji przynajmniej częściowego uniezależnienia się od monopolu Gazpromu; widoczna za to była tendencja do pogłębiania zależności importowej (Świątkowska, 2012, s. 159). Co prawda w ramach V4 podpisano istotne porozumienia dotyczące budowy wspólnego rynku gazu i energii elektrycznej, ale polityka poszczególnych państw Grupy zdawała się kwestionować te projekty. W tym wypadku brakowało zarówno konsekwencji, jak i woli. Sytuacja ta powoli ulega jednak zmianie. W państwach V4 rośnie świadomość faktu, że wspólne projekty energetyczne mogą dać realne i namacalne korzyści: nie tylko zwiększenie bezpieczeństwa, ale też możliwość negocjacji lepszych kontraktów z Moskwą.

			Węgry z kolei coraz bardziej koncentrują się na współpracy w sektorze energetycznym z Federacją Rosyjską i – pomimo sprzeciwu Komisji Europejskiej – angażują się w budowę odcinka South Stream na swoim terytorium (Maciążek, 2014c). Gazociąg ma prowadzić z Rosji przez Morze Czarne do Bułgarii, a następnie do Serbii, na Węgry, do Austrii i Słowenii. Wstrzymanie rewersowych dostaw gazu na Ukrainę (oficjalnie do 2015 roku) czy problemy z oddaniem do użytku interkonektora ze Słowacją (Pokrywka, 2013, s. 39) również można odczytywać jako elementy realizowania interesów Gazpromu.

			Państwa członkowskie V4 różni też poziom determinacji w realizacji inwestycji energetycznych. Jest to, podobnie jak w wypadku współpracy politycznej i wojskowej, pochodna różnych interesów i różnego spojrzenia na kwestie bezpieczeństwa w ogóle. Polska postrzega problem dywersyfikacji dostaw jako kluczowy dla swego bezpieczeństwa strategicznego (Zakrzewska, 2014, s. 169). Pojmuje go też w sposób faktyczny, tj. Warszawie zależy na tym, żeby zdywersyfikować nie kanały dostaw, ale dostawców gazu, czyli uniezależnić się od rosyjskiego Gazpromu. Inaczej do tego problemu podchodzą pozostałe państwa V4, widząc w nim bardziej kontekst ekonomiczny niż związany z kwestią bezpieczeństwa. Na Słowacji rozpowszechnione jest przekonanie o dużym znaczeniu tranzytowym V4 dla rosyjskiego gazu. Podkreśla się, że przez Słowację przebiega największy rurociąg przesyłowy gazu z Rosji do Niemiec. Jego techniczne możliwości przesyłu wynoszą ok. 90 mld m3 gazu rocznie z kierunku wschodniego. Jedynie tranzyt rosyjskiego gazu jest w stanie zapewnić rentowność istniejącej infrastruktury, a wymiana handlowa gazu na osi północ–południe lub z kierunku zachodniego na wschód nie będzie w stanie skompensować przychodów z dotychczasowej działalności. Prawdopodobnie tym należy tłumaczyć ostrożność Bratysławy w pracach nad połączeniami gazowymi z Polską i Węgrami (Turowski, 2012, s. 113). W Czechach źródeł bezpieczeństwa dostaw gazu upatruje się raczej w pełnej integracji czeskiego systemu przesyłowego z niemieckim. Gazociąg Opal biegnący od wybrzeża Morza Bałtyckiego do Czech, będący naziemną odnogą Nord Stream, jest postrzegany jako wzmocnienie bezpieczeństwa energetycznego i źródło dostaw rosyjskiego gazu na wypadek odcięcia przesyłu przez Ukrainę (Rosicki, Rosicki, 2012, s. 149, s. 155). Gazociąg ów został w zasadzie wybudowany celem ominięcia Ukrainy jako kraju tranzytowego dla rosyjskiego gazu. Obecnie Gazprom może użytkować 50 proc. przepustowości Opalu, jednak Rosjanie starają się o pozwolenie na jego pełne wykorzystywanie. Oddanie Moskwie kontroli nad gazociągiem Opal oraz budowa Nord Stream II są swoistymi probierzami solidarności energetycznej państw starej i nowej UE. Sukces tych przedsięwzięć potencjalnie rodzi szereg negatywnych zjawisk dla bezpieczeństwa energetycznego, a zatem również politycznego Europy Środkowej.

			Pomimo powyższych różnic współpraca energetyczna V4 nabiera jednak coraz bardziej realnych kształtów. W dniu 31 października 2012 r. ministrowie gospodarki krajów Grupy Wyszehradzkiej podpisali w Warszawie porozumienie o integracji swoich systemów gazowych. Jego podstawowym elementem ma być planowany korytarz gazowy północ–południe. Gazociąg ten jest kluczowy w kontekście wybudowanego w Świnnoujściu terminalu LNG, który docelowo będzie połączony infrastrukturą energetyczną z chorwackim terminalem Adria oraz planowanej budowy gazociągu pomiędzy Polską i Danią – Baltic Pippe. Docelowa przepustowość terminalu LNG (7,5 mld m3) i Baltic Pippe (7 mld m3) mają praktycznie zabezpieczyć potrzeby Polski po wygaśnięciu kontraktu jamalskiego z Gazpromem (2022 r.), a uwzględniając krajowe wydobycie ok. 4,4 mld m3, pojawią się też możliwości eksportu gazu do partnerów z V4. Elementem powstającej infrastruktury mają być łączniki gazowe Polski z Czechami (przepustowość na osi północ–południe około 5 mld m3), Słowacją (5,7 mld m3, a docelowo 9,5 mld m3), Ukrainą (8 mld m3) i Litwą (5 mld m3). Potencjalnie mogą one zintegrować rynki środkowoeuropejskie w ramach projektu Korytarza Północ–Południe (Maciążek, 2014b). W perspektywie projekty mogą wydatnie zwiększyć bezpieczeństwo energetyczne krajów V4.

			Inną inicjatywą, która wyszła od państw Grupy Wyszehradzkiej, był wspólny list skierowany do Kongresu USA (marzec 2014 rok) o przyspieszenie eksportu gazu skroplonego (Turowski, 2014, s. 112). Inicjatywa ostatecznie zakończyła się sukcesem. Dnia 8 czerwca 2017 r. terminal w Świnoujściu odebrał pierwszą dostawę skroplonego gazu LNG amerykańskiej firmy Cheniere Energy. Amerykański gaz w istotny sposób narusza monopol Gazpromu w regionie. Włączenie USA w walkę o rynek gazu w Europie ma też swój wymiar strategiczny. Wpisuje się w koncepcje geopolityczne Stanów Zjednoczonych, które szukając rynku zbytów dla swego gazu jednocześnie osłabiają uzależnienie Europy Środkowej od surowca z Rosji. Potencjalnie jest to więc bardzo istotne uzupełnienie amerykańskiej obecności militarnej w regionie. Jest to także swoista gwarancja patronatu supermocarstwa nad energetycznymi i politycznymi projektami integracji regionu.

			Uwagi końcowe

			Po okresie wyraźnego wyhamowania wspólnych inicjatyw wydaje się, że V4 nabiera obecnie nowej dynamiki. Coraz wyraźniej rysuje się możliwość zbudowania północno-południowego korytarza gazowego, współpraca wojskowo-techniczna, chociaż nadal pozostaje w fazie projektów i uzgodnień, ma ulec intensyfikacji. Powstała grupa bojowa V4, państwa Grupy znalazły też wspólne płaszczyzny interesów politycznych. Zaczynają przemawiać jednym głosem w wielu kluczowych dla ich bezpieczeństwa kwestiach od kryzysu imigracyjnego w UE po protest wobec budowy Nord Stream II. Wspólnota interesów powoduje, że członkowie Grupy odzyskują poczucie, że region odgrywa istotną rolę w kształtowaniu rozwoju UE. Pozytywnym impulsem mogłoby być rozszerzenie V4 o państwa bałtyckie, Rumunię, Bułgarię, Słowenię. Mógłby powstać relatywnie silny blok państw o podobnych oczekiwaniach względem UE i NATO, a tym samym istotny rozgrywający w politycznych rozgrywkach w Europie. Warunkiem byłoby jednak zachowanie funkcjonalnej jedności celów i metod. Barierą rozwoju V4 może być sytuowanie interesów Grupy w opozycji do polityki Berlina, podczas gdy realną siłę V4 mogłoby zapewnić właśnie włączenie Niemiec do wspólnych projektów.

			Przyszłość państw V4 definiowana jest głównie przez pryzmat wspólnego rynku gazowego i elektrycznego dla Europy Środkowej, nowych możliwości handlu przez korytarze transportowe, których budowę V4 powinna forsować w UE, współpracę przemysłów obronnych i wyszehradzkiej grupy bojowej. Z pewnością pogłębiające się różnice potencjałów militarnych między Polską a pozostałymi krajami Grupy mogą utrudniać dalszą współpracę w kwestiach bezpieczeństwa, ale Warszawa jest otwarta na współpracę, co dobrze rokuje na przyszłość. Grupa Wyszehradzka powinna określać wspólne stanowiska w polityce energetycznej, w podejściu do zaopatrzenia w surowce (szczególnie gaz), walczyć o podobne podejście w stosunku do pakietu klimatycznego UE, być strukturą integrującą kraje „nowej UE” wokół wspólnych celów. Państwa V4 mają potencjał by pełnić rolę „przewodnika” dla krajów ubiegających się o członkostwo w UE i NATO i wspierać ich politykę integracyjną. Ewentualne sukcesy lub porażki V4 w dużym stopniu będą jednak zdeterminowane przez politykę mocarstw wobec regionu, także w kontekście rywalizacji o wpływy oraz przez spójność lub jej brak wobec realnych wyzwań, politycznych wyborów i presji zewnętrznej.
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			Streszczenie

			Artykuł poddaje analizie ramy współpracy państw Grupy Wyszehradzkiej, problemy jej funkcjonowania w obliczu nowych wyzwań bezpieczeństwa w Europie. Podejmuje próbę nakreślenia perspektyw organizacji w zmieniającym się środowisku geopolitycznym i wskazania obszarów, w których współpraca między państwami V4 układa się dobrze. Omawiane są kwestie wspólnego rynku gazowego i elektrycznego dla Europy Środkowej, różnice potencjałów militarnych oraz pozycji zajmowanej przez V4 w UE.

			
Słowa kluczowe: Grupa Wyszehradzka, V4, bezpieczeństwo, współpraca

			The Visegrad Group – new challenges to security and cooperation prospects

Summary

			The article analyzes the framework of cooperation between the Visegrad Group countries and the challenges of new dimension of security in Europe. It tries to describe the prospects for the organization in a changing geopolitical environment and identify areas of successful cooperation between V4 countries. There are also discussed the issues of common market in gas and electricity in Central Europe, differences of military potentials and the position occupied by the V4 in the EU.
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					1 W dniu 5 lutego 1991 r. w węgierskim Wyszehradzie podpisano Deklarację o współpracy w zakresie integracji europejskiej. Dokument był parafowany przez prezydenta Republiki Czechosłowackiej Václava Havla, prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej Lecha Wałęsę oraz premiera Republiki Węgierskiej Józsefa Antalla. Po rozpadzie Czechosłowacji 1 stycznia 1993 roku Trójkąt Wyszehradzki został przemianowany na Grupę Wyszehradzką.

				

				
					2 Ostatnie wojska rosyjskie opuściły Polskę dopiero 17–18 września 1993 roku.

				

				
					3 Ostateczne pożegnanie wojsk z udziałem Kohla i Jelcyna nastąpiło 31 sierpnia 1994 r. Z terytorium wschodnich Niemiec wycofano 550 tys. żołnierzy, personelu technicznego i członków rodzin. Rosjanie wycofali też ponad 12 tys. czołgów i pojazdów opancerzonych, 4 tys. systemów artyleryjskich, 1,5 tys. samolotów i śmigłowców.

				

				
					4 Pełny tekst: http://www.msz.gov.pl/resource/ee1c8d3f-ff70-4283-87ba-8b1cc2c388cb, 10.11.2014.

				

				
					5 Smart Defense („inteligentna obrona”) zakłada przejmowanie zadań obronnych państw członkowskich o ograniczonych zdolnościach w jednej dziedzinie przez inne państwa sojuszu. Chodzi o wspólne, wielonarodowe projekty łatwiejsze do udźwignięcia przez budżety narodowe.

				

				
					6 Inicjatywa łączenia i wspólnego wykorzystania zdolności wojskowych zapoczątkowana na spotkaniu ministrów obrony UE w Gandawie we wrześniu 2010 roku.

				

				
					7 Węgry – do 2022 roku zwiększą budżet obronny z obecnego poziomu 0,8% PKB do 1,39% PKB; Słowacja – do 2020 roku zwiększy budżet obronny z obecnego poziomu 1,04% do poziomu 1,6% PKB; Czechy – do 2020 roku zwiększy budżet obronny z obecnego poziomu 1,1% do 1,4% PKB; Polska – w 2016 roku zwiększono budżet obronny z obecnego poziomu 1,96% do 2% PKB. Dane w oparciu o: M. Gniazdowski, J. Groszkowski, A. Sadecki, Państwa Grupy Wyszehradzkiej, w: W regionie siła? Stan i perspektywy współpracy wojskowej wybranych państw obszaru od Morza Bałtyckiego do Morza Czarnego, pod red. J. Gotkowskiej, O. Osicy, OSW Warszawa 2012.

				

				
					8 Porozumienie między Rządem Rzeczypospolitej Polskiej, Rządem Republiki Czeskiej, Rządem Republiki Węgierskiej oraz Rządem Republiki Słowackiej dotyczące współpracy w zakresie modernizacji śmigłowca Mi-24, podpisane w Piesztanach dnia 30 maja 2002 r. http://www.lex.pl/akt/-/akt/m-p-2003-16-244, 19.11.2014.
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			Krytyczne spojrzenie na europejskie aspiracje Ukrainy
i stanowisko Polski

			Przemiany polityczne zapoczątkowane przez polską „Solidarność”, działania polityczne Michaiła Gorbaczowa oraz rozpad ZSRR na państwa narodowe, zjednoczenie Niemiec, rozwiązanie Układu Warszawskiego i wycofanie wojsk rosyjskich z Europy Środkowej, całkowicie zmieniło sytuację geopolityczną nie tylko tego regionu Europy, ale i świata. Rosja weszła w okres „smuty”, a Europa i świat przestały bać się jej nieobliczalnej, imperialnej polityki. Między Polską a Rosją wyrosły trzy nowe państwa: Białoruś, Litwa i Ukraina, co zwiększyło bezpieczeństwo RP. Świat stał się jednobiegunowy, z wyraźną dominacją Stanów Zjednoczonych. Państwa europejskie zaczęły redukować wydatki na zbrojenia i zmniejszać stany swoich wojsk. Niektórym politykom europejskim zaczęło się wydawać, że Rosja na zawsze straciła swoje imperialne zapędy.

			Terytorium współczesnej Ukrainy nie powstało w wyniku działań ukraińskich sił politycznych czy wojskowych, ale decyzji rosyjskich. Nie ma ono wielowiekowej tradycji wspólnego życia w jednolitym organizmie państwowym, lecz jest tworem sztucznie połączonych co najmniej siedmiu różnych ziem nie tylko o odrębnej tradycji politycznej, historii, składu etnicznego, ale i mentalności oraz zróżnicowanej świadomości narodowej. Aby ten zlepek ziem i ludzi przekształcić w naród i w państwo XXI wieku, trzeba wysiłku i wielkiej spokojnej, pokojowej pracy co najmniej kilku pokoleń. Ale należy w tym miejscu zaznaczyć, że w oparciu o ideologię postkomunistyczną czy nacjonalistyczną dominującą na tych ziemiach, nie zbuduje się państwa przyjaznego ludziom i narodom sąsiedzkim.

			Spełniły się marzenia i dążenia wielu pokoleń Ukraińców, dążących do budowy państwa, jak i podjętych w sprawie niepodległości działań i czynów, często niezgodnych z prawem. Powstała Ukrajinśka Samostijna, Soborna1 Derżawa (USSD) o nazwie – Ukrajina. (Rychłowski, 1993, s. 58). Po upadku puczu Gennadija Janajewa w sierpniu 1991 r. i ogłoszeniu aktu niepodległości, na Ukrainie odżyły nadzieje na lepsze jutro bez komunizmu, wojen imperialnych i dominacji rosyjskiej. Ukraińcy uwierzyli w kuszącą wizję radykalnej poprawy sytuacji gospodarczej, po odłączeniu od imperium moskiewskiego. Nie zdawali sobie sprawy, że niepodległość to nie tylko akt prawny, ale wielopokoleniowy żmudny proces budowy i przekształcania społeczeństwa i państwa. Mieszkańcy Ukrainy przepojeni entuzjazmem, nie wiedzieli, jak bardzo trudna czeka ich droga.

			Kiedy zarysowała się możliwość oderwania od Związku Sowieckiego, władze sowieckiej Ukrainy zadekretowały ogólnoukraińskie referendum na temat ogłoszenia niepodległości. Odbyło się ono 1 grudnia 1991 r. Postawiono na nim tylko jedno pytanie – „Czy zgadza się Pan/Pani z Aktem ogłoszenia niepodległości Ukrainy”. Tekst Aktu został przyjęty przez Radę Najwyższą Ukrainy 24 sierpnia 1991 r. i ogłoszony w biuletynie wyborczym. Głosujący opowiedzieli się za niepodległością. W referendum wzięło udział 31 891 742 (84,18%) wyborców, z których 28 804 071 (90,92%) głosowało „zа”2.

			Wyniki referendum i powstanie nowych państw we Wschodniej Europie nie tylko kompletnie zaskoczyło, a nawet poirytowało wielu polityków i analityków politycznych. Z postsowieckiego zamętu wyłoniła się nikomu nieznana do tej pory Ukraina, Białoruś i wiele innych państw. Nazajutrz po referendum, jako pierwsza niepodległość Ukrainy uznała Polska, później Węgry i Kanada. Ta emocjonalna, przedwczesna decyzja polska była nieprzemyślana i z perspektywy czasu należy uznać ją za duży błąd polityczny. Po wizycie w Kijowie w dniach 18–19 grudnia sekretarza stanu Jamesa Bakera, Stany Zjednoczone uznały Ukrainę 25 grudnia. Dopiero po tej decyzji, nowe państwo uznane zostało przez większość krajów Zachodu.

			Nowe państwo miało wszelkie podstawy do samodzielności. Posiadało rozległe terytorium, liczną ludność o wysokim poziomie wykształcenia obywateli, bogactwa naturalne, największe na świecie zasoby czarnoziemów i niezbyt nowoczesny przemysł oraz korzystne położenie geostrategiczne. Były to idealne warunki, aby stało się ważnym i samodzielnym podmiotem, a nie marginalnym przedmiotem polityki europejskiej. Na perspektywę ukraińskiego derżawotworennija patrzono na Ukrainie z dużym optymizmem. Inaczej to wyglądało z perspektywy zachodu Europy i Stanów Zjednoczonych. Zbigniew Brzeziński uznał proklamowanie niezależności Ukrainy w 1991 roku, za jedno z trzech najważniejszych wydarzeń geopolitycznych XX wieku (Brzeziński, 1992). Zaliczył do nich również rozpad imperium austro-węgierskiego i podział Europy na rzece Łabie na dwa bloki w 1945 roku. Po proklamowaniu niepodległości, Ukraina stała się jednym z sześciu (Rosja, Niemcy, Wielka Brytania, Włochy i Francja) największych krajów Europy. Ukraińcy byli świadkami burzenia imperium sowieckiego bez przelewu własnej krwi, strat terytorialnych i własnego wysiłku. Wbrew temu co dzisiaj mówi i pisze większość ukraińskich historyków i polityków, przyszłość ich państwa wypracowana została w Moskwie. Czas nie zweryfikował tego stwierdzenia. Praktyka ukraińskiego życia politycznego i gospodarczego została zdominowana przez oligarchów, postkomunistów i nacjonalistów, co doprowadziło do dzisiejszej zapaści państwa.

			Po proklamowaniu niepodległości sytuacja na Ukrainie wyglądała bardziej optymistycznie niż w innych, byłych republikach sowieckich. W przededniu rozwiązania Związku Sowieckiego, eksperci Deutsche Bank oceniali, że Ukraina ma największe szanse na szybkie i w miarę komfortowe przejście do systemu demokratycznego jak i wolnego rynku. Prognoza ta, spopularyzowana przez media, wpłynęła pozytywnie na wynik referendum. W następnych latach Ukraińcy starali się wypełnić treścią otrzymaną od losu niepodległość. Wprowadzono namiastkę własnej waluty, czyli kupony i przystąpiono do formowania narodowej armii. Ale cała machina państwa funkcjonowała dalej po sowiecku. W wielu obszarach przetrwało to do dzisiaj.

			Mimo wielu decyzji utrwalających suwerenność państwa, przez następne dwadzieścia lat Ukraina była postrzegana jako twór sztuczny i nieobliczalny, a może nawet sezonowy, siedzący okrakiem na granicy Wschodu i Zachodu. Wizerunek ten, kreowany w dużej mierze przez propagandę rosyjską, był również wynikiem niekonsekwentnej polityki władz ukraińskich w wielu kwestiach, głównie denuklearyzacji. Po rozpadzie Związku Sowieckiego, na terytorium Ukrainy pozostały znaczne zasoby broni atomowej. Zgodnie z ustaleniami szczytu w Ałma-Acie z grudnia 1991 roku, broń ta w całości miała być przekazana Rosji, jako spadkobierczyni ZSRR. Jednakże wiosną 1992 roku prezydent Aleksander Krawczuk wstrzymał demontaż głowic i ich wywóz do Rosji. Ukraińcy byli zachwyceni tą decyzją, a państwa Zachodu zaszokowane. Ukraina znalazła się w międzynarodowej izolacji. Dopiero po podpisaniu w grudniu 1994 roku układu ukraińsko-rosyjsko-amerykańskiego (tzw. memorandum budapeszteńskie), nastąpiła dezatomizacja Ukrainy. Był to wielki błąd polityczny władz tego państwa. Ukraina zamieniła broń atomową, na nic nie warte papierowe gwarancje niepodległości i integralności, co jest dzisiaj jaskrawo widoczne.

			Stosunki Ukrainy z Unią Europejską – zostały nawiązane w 1994 r. Już 14 czerwca 1994 r. podpisano układ o partnerstwie i współpracy z Ukrainą, a 28 listopada Rada Unii Europejskiej przyjęła stanowisko określające cele i priorytety tej współpracy. Pierwszy szczyt UE–Ukraina odbył się we wrześniu 1997 r. w Kijowie. Prezydent Leonid Kuczma potwierdził dążenie Ukrainy do stowarzyszenia z Unią, zgodnie z umową o partnerstwie i współpracy podpisaną z Europejską Wspólnotą Węgla i Stali, dzięki której umożliwiony został handel ukraińską stalą. Innym rezultatem tego szczytu było zniesienie obowiązku wizowego dla posiadaczy ukraińskich paszportów dyplomatycznych w państwach członkowskich UE. Kijów deklarował chęć przystąpienia do UE najpóźniej do 2011 r. (EU-Ukraine). Układ o partnerstwie i współpracy wszedł w życie 1 marca 1998 r. Ustanowił on „Radę Współpracy UE-Ukraina”, która zebrała się po raz pierwszy 9 czerwca 1998 r. Rezultatem spotkania było przyjęcie planu współpracy na lata 1998–1999. Na szczycie w 1998 r. w Wiedniu zadeklarowano strategiczne partnerstwo i zbieżność dążeń, interesów i wyznawanych wartości. Natomiast na trzecim szczycie w lipcu 1999 r. rozpoczęto prace nad przystąpieniem Ukrainy do Światowej Organizacji Handlu (WTO) oraz ustanowieniem strefy wolnego handlu między Ukrainą i UE (EU-Ukraine). W dniu 11 grudnia 1999 r. władze UE przyjęły strategię wobec Ukrainy, podkreślając znaczenie jej wejścia na drogę reform demokratycznych. Unia przywiązywała dużą wagę do proeuropejskiej orientacji państwa ukraińskiego. Strategia była przewidziana na 4 lata z możliwością dalszego jej przedłużenia. Określiła też cele strategiczne, jakie UE stawiała wobec Ukrainy:

			
					wsparcie demokracji i wolnego rynku;

					umacnianie bezpieczeństwa i stabilności w Europie i na świecie;

					współpraca polityczna, w szczególności dotycząca zbliżania Ukrainy do Unii;

					współpraca gospodarcza i kulturalna oraz wymiaru sprawiedliwości i spraw wewnętrznych.

			

			Do realizacji wspólnej strategii postanowiono zaprosić także państwa kandydujące wówczas do Unii (m.in. Polskę, Węgry i in.). Uzgodniono udzielenie pomocy w ich integracji z europejską gospodarką. Omówiono również kwestie związane z ochroną środowiska, energetyką i bezpieczeństwem atomowym.

			Na czwartym szczycie z września 2000 r., UE potwierdziła swoje poparcie dla reform na Ukrainie i dążenia do stowarzyszenia z UE. Wspólne oświadczenie podpisali: przewodniczący Komisji Europejskiej Romano Prodi i prezydent Francji Jacques Chirac oraz Leonid Kuczma. Z kolei we wrześniu 2001 r. i w lipcu 2002 r. na szczytach w Jałcie i Kopenhadze, przywódcy UE apelowali do Ukrainy o przestrzeganie zasad demokracji, o których łamanie opozycja oskarżała Leonida Kuczmę. Uzgodniono, że Unia będzie w tym celu wspomagać Ukrainę w działaniach w zakresie wymiaru sprawiedliwości i respektowania wolności. Na drugim z tych spotkań wspólnie potwierdzono, że Ukraina powinna przystosować swój system prawny i standardy do norm unijnych, w zamian za co UE wprowadzi ułatwienia dla swoich i ukraińskich obywateli przy przekraczaniu wspólnej granicy. W czerwcu 2002 r. Rada Europejska na spotkaniu w Sewilli ustanowiła mechanizm konsultacji i współpracy z Ukrainą w zakresie reagowania kryzysowego. Wówczas rozpoczęto wspólne konsultacje i współpracę podczas misji policyjnej w Bośni i Hercegowinie. Na siódmym szczycie UE–Ukraina w Jałcie z października 2003 r., w czasie kiedy Wspólnota Europejska przygotowywała się na pierwsze rozszerzenie na Wschód, Bruksela nie zaoferowała członkostwa w Unii Ukrainie, lecz tylko usankcjonowanie statusu kraju należącego do programu Europejskiej Polityki Sąsiedztwa. Kuczma wówczas stwierdził, że Ukraina chciała przyjąć plany restrukturyzacji gospodarki, dzięki której mogłaby osiągnąć status gospodarki rynkowej. Ale były to zamiast konkretów tylko czcze obietnice. Ukraiński prezydent poruszył również kwestię uproszczenia przepisów wizowych dla obywateli Ukrainy (UE-Ukraine, 23.02.2013).

			Od czasu przystąpienia Polski do Unii Europejskiej władze polskie starały się reprezentować we Wspólnocie interesy Ukrainy. Polska wielokrotnie podejmowała starania o zintensyfikowanie debaty nad możliwością przyjęcia Ukrainy do Unii Europejskiej (Barburska, 2006, s. 60–61). Czasami wywoływało to nawet irytację unijnych partnerów. W roku 2004 ówczesny przewodniczący Parlamentu Europejskiego Josef Borrell powiedział: „Polsce jest bliżej do Ukrainy niż do innych członków Unii” (Kaminski, Sołtyk, 2005).

			W okresie pomarańczowej rewolucji w 2004 r., Unia popierała opozycję i pomagała utworzyć ukraiński okrągły stół, dzięki któremu powtórzono drugą turę wyborów prezydenckich. W styczniu 2005 r. pozytywnie przyjęto oświadczenie Ukrainy o ubieganiu się o członkostwo w UE, jednak nie przyznano jej statusu kraju kandydującego. Dopiero 21 lutego 2005 r. włączono Ukrainę do Europejskiej Polityki Sąsiedztwa, jako partnera priorytetowego. Po objęciu rządów przez Wiktora Juszczenkę, który został wyniesiony na fali Pomarańczowej Rewolucji, wśród Ukraińców zostały rozbudzone nadzieje na członkostwo we Wspólnocie Europejskiej. Ale pod koniec 2005 roku UE wysyłała sprzeczne komunikaty. W październiku 2005 r. przewodniczący Komisji Europejskiej José Manuel Barroso stwierdził, że przyszłość Ukrainy jest w UE. Jednakże 9 listopada 2005 r., Komisja Europejska w nowym dokumencie strategicznym zasugerowała, że ówczesny program rozszerzenia (Chorwacja i w przyszłości inne kraje byłej Jugosławii) może blokować możliwość przyszłej akcesji Ukrainy, Armenii, Białorusi, Gruzji i Mołdawii. Komisarz Europejski ds. Rozszerzenia Olli Rehn powiedział, że UE powinna unikać nadmiernej ekspansji, dodając, że program rozszerzenia był już zbyt duży. Zapewne związane to było z bardzo niskim poziomem rozwoju i dochodu narodowego w tych krajach. Zamożne państwa UE nie chciały dokładać finansowo do krajów tak rażąco biednych, w których decydujący głos w gospodarce miała wąska grupa oligarchów. W dniu 1 grudnia 2005 r., na dziewiątym szczycie UE–Ukraina w Kijowie, podpisano memorandum dotyczące energetyki. Ustalono w nim strategię integracji ukraińskiego i unijnego rynku energii, formułując „mapę drogową”, obejmującą kwestie bezpieczeństwa nuklearnego, energetycznego, poprawy standardów ekologicznych, integracji rynków i zapewnienie samowystarczalności energetycznej. We wrześniu 2006 r. osiągnięto porozumienie dotyczące wykorzystania funduszy Europejskiego Banku Inwestycyjnego i Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju do wspierania ukraińskiej energetyki. Do końca 2006 r. z programu TACIS finansowano także badania nad reformą ukraińskiego systemu przesyłu gazu ziemnego. W międzyczasie, na 10. Szczycie Ukraina–UE, który odbył się w październiku 2006 w Helsinkach, przedstawiciele UE zadeklarowali, że Europa jest gotowa do rozpoczęcia procesu negocjacji o utworzeniu strefy wolnego handlu między Ukrainą a UE, a także omówienie nowej umowy między podmiotami. Strony omówiły również porozumienia w sprawie uproszczenia przepisów wizowych, współpracy w sektorze energetycznym oraz wspólną politykę zagraniczną i bezpieczeństwa.

			Kolejne negocjacje z marca 2007 r. miały na celu wypracowanie i podpisanie nowego układu, który miał pomóc zbliżyć się Ukrainie do UE. Z kolei w lutym 2008 r. rozpoczęto rokowania dotyczące strefy wolnego handlu, a prezydent Wiktor Juszczenko podpisał 5 lutego 2008 r. protokół o przystąpieniu Ukrainy do tej strefy. Ukraina stała się w maju 2008 r. członkiem tej ważnej organizacji międzynarodowej (Zięba, 2007, s. 167). W czerwcu 2007 r. obie strony podpisały umowę o liberalizacji systemu wizowego, ponieważ Ukraina negatywnie odczuła reperkusje związane z poszerzeniem strefy Schengen o kraje Europy Środkowej. Podczas 12. szczytu Ukraina–UE w Paryżu poinformowano o rozpoczęciu negocjacji nad umową stowarzyszeniową, a z kolei w październiku 2008 r. rozpoczęto rozmowy dotyczące wprowadzenia systemu bezwizowego (Haliżak, Kuźniar, 2009, s. 210).

			Mimo widocznego postępu w stosunkach z krajami UE, przeważająca większość z nich uważała, iż Ukraina nie jest przygotowana gospodarczo i politycznie na przystąpienie do struktur Unii, ponieważ nie spełniała kryteriów zawartych w mechanizmie kopenhaskim. W związku z tym UE poparła rozwijanie współpracy w ramach polsko-szwedzkiej inicjatywy Partnerstwa Wschodniego z maja 2008 r. W tym czasie sytuacja wewnętrzna na Ukrainie uległa destabilizacji, co nie wpłynęło korzystnie na relacje Kijowa z UE. W wyniku wewnętrznych sporów i walk partyjnych doszło do nieudanej próby odwołania w dniu 11 lipca 2008 r. przez Partię Regionów rządu Julii Tymoszenko. Wojna rosyjsko-gruzińska z sierpnia 2008 roku również negatywnie wpłynęła na wewnętrzną politykę Ukrainy. Część społeczeństwa i klasy politycznej poparła Rosję, a druga część Gruzję. W trakcie rządów „pomarańczowej koalicji” przedmiotem sporów stały się relacje gazowe, w wyniku czego Moskwa zmusiła Ukrainę do akceptacji podwyżki cen gazu. W grudniu 2009 r., na 13. szczycie UE–Ukraina strony uznały, że większość prac nad umową stowarzyszeniową zostało zakończonych. José Manuel Barroso wyraził nadzieję, że negocjacje w sprawie stowarzyszenia mogą zostać zakończone do końca 2010 r. Ale przeszkodą stała się zmiana polityki po wyborach prezydenckich ze stycznia 2010 r. Zwyciężył w nich Wiktor Janukowycz, stojący na czele antyunijnej i prorosyjskiej Partii Regionów. Wkrótce Rada Najwyższa wyraziła wotum nieufności dla rządu Julii Tymoszenko, a 11 marca 2010 r. parlament rozwiązał rząd i zatwierdził nowy gabinet premiera Mykoły Azarowa (Ukraina: koalicja, z 11.03.2010).

			Od czasu uzyskania przez Ukrainę niepodległości, władze Polski aktywnie nie tylko popierały przemiany polityczne w tym państwie, ale też próbowały zmniejszyć w nim wpływy rosyjskie. Wskazuje na to cała polityka władz państwa polskiego wobec zachodzących zmian. Polska wspierała nawet organizacje nacjonalistyczne i antypolskie o ile były one jednocześnie antyrosyjskie. Władze polskie nie reagowały na fakt, że ukraiński parlament uznał zbrodniarzy UPA za bohaterów walki o niepodległość Ukrainy i zapowiedział ściganie osób podważających „dobre imię” banderowców (Komorowski w gazecie, 5.05.2015). Z dużym prawdopodobieństwem można założyć, iż zorganizowana obecnie w duchu integralnego nacjonalizmu Ukraina, może w najbliższym czasie okazać się dużym zagrożeniem dla sąsiadujących z nią państw, głównie Polski i Węgier (Grott, 2015).

			Wspierając bezwarunkowo i jednostronnie Ukrainę, Polska może bardzo się przeliczyć, bo przecież ideologia i tradycja Organizacji Ukraińskich Nacjonalistów (OUN), popierane i propagowane przez organy państwa są coraz silniejsze w dużej części społeczeństwa ukraińskiego. Prawdziwie demokratyczna formacja polityczna dotychczas nie powstała w tym państwie. Wpływy ideologii nacjonalistycznej są najbardziej widoczne w zachodnich i centralnych obszarach państwa; a więc w najbliższym sąsiedztwie Polski (Grott), co jest w dalszej perspektywie niebezpieczne. Obecnie coraz bardziej rozpowszechnione jest przeświadczenie, że czasy wojujących, szowinistycznych nacjonalizmów już się skończyły, a doświadczenia ostatniej wojny światowej wytworzyły klimat dla idei związanych z zasadami tolerancji i poszanowania wartości humanistycznych. Ale zasada ta nie obowiązuje na terenach, na których właściwie nigdy wcześniej nie było demokracji, lecz cywilizacja bizantyńsko-turańsko-kozacka, a pierwotna anarchia i samodzierżawie zostało zastąpione przez komunizm, a obecnie nacjonalizm w wydaniu raczej „neobanderowskim”. Ten system, oddziałując coraz silniej przez ostatnie dwadzieścia pięć lat, ukształtował mentalność społeczną mieszkańców zachodniej i częściowo środkowej Ukrainy, a wyznawane przez niego negatywne i antyhumanistyczne wartości, nie tylko są żywe, ale rosną w siłę wbrew liberalnym trendom europejskim. W dodatku zapomniano zupełnie o etyce. W zachodnich obwodach Ukrainy, czyli na byłych polskich Kresach Wschodnich, odbudował się ukraiński integralny nacjonalizm, w postaci różnorodnych organizacji i partii „neobanderowskich”. Ostatnie lata wykazują, że obecnie skrajny nacjonalizm ukraiński jest dla tego społeczeństwa i państwa żywą ideologią, w dodatku propagowaną przez państwo. Wypełnia on lukę po zbankrutowanym komunizmie sowieckim (Grott, 2015), ale jest niebezpieczny tak dla Ukrainy, jak i dla krajów ościennych. W wyniku wielu działań, szczególnie diaspory ukraińskiej z Zachodu i rosyjskiej agentury wpływu, Ukraina stała się skansenem przebrzmiałych, skompromitowanych ideologii i nurtów politycznych oraz propagowanej przez państwo fałszywej historii, będącej mistrzynią fałszywej polityki. W państwie ukraińskim, mimo pozornie demokratycznego (w rozumieniu zachodnim) systemu politycznego, koegzystują stare autokratyczne metody i pseudodemokratyczne zasady (Kapusniak, 2007, s. 19). Metody te są stosowane bez względu na to, jaka opcja polityczna sprawuje władzę.

			To co może niepokoić mieszkańców państw sąsiednich to fakt, iż władze Ukrainy są zdominowane przez oligarchów, z którymi współpracują środowiska nacjonalistyczne. Nastroje nacjonalistyczne są silne zwłaszcza na ziemiach tzw. zachodniej Ukrainy, natomiast na wschodzie skojarzenia z Banderą i jemu podobnymi budzą negatywne emocje. Może to spowodować trwały rozpad tego kraju. Według ks. Tadeusza Isakowicz-Zaleskiego jest to najgorszy, chociaż realny, scenariusz: „Gdyby doszło do rozpadu Ukrainy […], to nie będziemy graniczyli z wielonarodowościową i wielokulturową Ukrainą, tylko z […] Hałyczyną, Zachodnią Ukrainą, gdzie ruch banderowski będzie absolutnie dominującą siłą” (Isakowicz-Zaleski, 2014).

			Powstanie za granicą południowo-wschodnią biednego państwa halickiego o ideologii „neobanderowskiej”, byłoby niebezpieczne dla Polski, Słowacji i Węgier, tym bardziej, iż nacjonaliści głoszą potrzebę rewizji granic na korzyść Ukrainy.

			O stosunku do innych narodowości, w tym Polaków i Polski, nielicznej ale głośnej partii Prawego Sektora, świadczą wypowiedzi jednego z przywódców tej organizacji – Andrija Tarasenki udzielone w 2104 r. dziennikowi „Rzeczpospolita”. Twierdzi on, że mordowanie Polaków przez OUN nie było ludobójstwem, ale jedynie walką z okupantem przy pomocy radykalnych środków. Poza tym według niego Polska powinna oddać Ukrainie Przemyśl i kilkanaście okolicznych powiatów (Bielacki, 2014). Wypowiedź ta miała miejsce w czasie zamieszek na Majdanie. W wyborach parlamentarnych na Ukrainie z 26 października 2014 r. zwyciężył Front Ludowy premiera Arsenija Jaceniuka, uzyskując 22,14% głosów („Neesweek”, 12.12.2014). Formalnie jest to proeuropejska partia liberalno-demokratyczna (Olszański, Ukraines, 12.12.2014). Jednak w rzeczywistości tworzą ją ludzie w dużym stopniu związani z banderowskimi tradycjami oraz z oligarchami. Poza Jaceniukiem jednym z czołowych polityków Frontu Ludowego jest między innymi Andrij Parubij, współzałożyciel Socjal-Narodowej Partii Ukrainy, przemianowanej później na Ogólnoukraińskie Zjednoczenie „Swoboda”, nawiązujące do przedwojennego nacjonalizmu (Czech, 2014). Założenia „Swobody” zmierzają do uznania weteranów UPA za bojowników o wolność Ukrainy, derusyfikacji państwa, wprowadzenia ustawy o obronie języka ukraińskiego czy pozbawienia obywatelstwa cudzoziemców (Witryna, 2010).

			Spośród państw Europy Środkowo-Wschodniej nacjonalistyczne podejście obecnych władz Ukrainy wydaje się być najmniej zauważalne w Warszawie. Należy stwierdzić, że polska polityka zagraniczna prowadzona jest według dziwnych kryteriów, zwalczając „reżimy niedemokratyczne” – Rosji czy Białorusi, wspomaga ustroje oligarchiczne na Ukrainie, w Gruzji czy Azerbejdżanie. Zaangażowanie na rzecz Ukrainy wymaga głębszego przemyślenia, a nie brania pod uwagę oderwanych od rzeczywistości pomysłów Jerzego Giedroycia czy interesów Waszyngtonu. Nikt nie podważa zasadności pomocy Ukrainie w jej nieudolnej i oligarchicznej transformacji oraz utrzymaniu niezależności tego państwa. Poparcie dla Ukrainy nie może jednak być bezwarunkowe i pomijać istotne uwarunkowania wewnętrzne, które mogą zadecydować o jego przyszłości. Należy do nich:

			1)	przewlekły stan braku konsolidacji ustrojowej;

			2)	trwałe tendencje separatystyczne na wschodzie i zachodzie kraju;

			3)	coraz bardziej ograniczony charakter władzy centralnej;

			4)	umacnianie wpływów oligarchicznych i mafijnych;

			5)	permanentny stan zapaści gospodarczej;

			6)	różnice polityczne (nacjonalizm i komunizm) i rozłamy w obozie rządzącym;

			7)	brak krytyczno-realistycznego spojrzenia na historię stosunków z ościennymi krajami, a szczególnie relacji ukraińsko-polskich, ukraińsko-rosyjskich i ukraińsko-węgierskich (Stolarczyk, 2014).

			Trwała wrogość w stosunkach ukraińsko-rosyjskich, nie może wpływać na konfrontację w relacjach polsko-rosyjskich. Polityka zagraniczna Polski powinna skupiać się na potrzebach i korzyściach dotyczących Polski i jej obywateli, a nie Ukrainy. W dodatku Ukraina nie ma najmniejszego zamiaru stosować w stosunku do Polski polityki wzajemności, co, niestety, akceptują politycy polscy. Wymierne straty gospodarcze będące wynikiem włączania się w konflikt z Rosją, ponosi głównie polska gospodarka. Polacy zapewne w dłuższej perspektywie upomną się o swoje interesy. Bezkrytyczna orientacja na Ukrainę jest niebezpieczna z dwu powodów:

			1)	nie wynika z diagnozy własnych interesów, jest natomiast działaniem niekorzystnym dla Polski a korzystnym dla globalnych interesów USA, Niemiec i Izraela;

			2)	nie ma żadnych gwarancji, że Ukraina ze względu na rozrost ideologii nacjonalistycznej, nie stanie się w przyszłości państwem antypolskim.

			Przestrzegają przed tym badacze polityki krajów Europy Wschodniej, ale nie znajduje to żadnego zrozumienia u polityków polskich. Musimy w tym miejscu stwierdzić, iż władze wielu krajów UE uważają, że Ukraina nie ma prawa podejmować działań politycznych i militarnych, które zagrażają interesom innych państw (Bieleń, 2014, s. 64).

			Zupełnie inaczej wydarzenia na Majdanie i zmiana władzy na Ukrainie zostały odebrane w Budapeszcie. Węgrów zaniepokoiła podjęta w zaledwie kilka godzin po obaleniu Janukowycza decyzja o likwidacji ustawy językowej. Władze węgierskie oficjalnie niepokoją się o 150 tys. mniejszość węgierską zamieszkującą Zakarpacie, ze względu na działalność ukraińskich organizacji nacjonalistycznych takich jak Swoboda czy Karpacka Sicz. Przedstawiciele tych organizacji wielokrotnie bezcześcili węgierskie i polskie miejsca pamięci (Gizinski, 2016). Z takimi dążeniami trudno będzie Ukrainie wejść w struktury europejskie.

			Olbrzymią rolę w relacjach UE–Ukraina odegrało aresztowanie Julii Tymoszenko. Prezydent Ukrainy Wiktor Janukowicz, który reprezentował opcję prorosyjską, doprowadził do wszczęcia postępowania karnego przeciwko byłej premier. Związane to było z zarzutami ewidentnej defraudacji podczas podpisania umowy gazowej z Rosją. Postępowania karne wytoczone Julii Tymoszenko i członkom jej rządu stały się przedmiotem zainteresowania mediów europejskich i rządów. Parlament Europejski skrytykował władze ukraińskie i wezwał do zapewnienia niezależności i bezstronności w procesach sądowych. Sprawa Tymoszenko stała się z pozoru główną przeszkodą, a w zasadzie pretekstem do osłabiania więzi Ukrainy z Unią Europejską. Następny, bo 14 szczyt UE–Ukraina odbył się w listopadzie 2010 w Brukseli. Wykazał on, że władze Unii zaczęły po tym procesie sądowym negatywnie odbierać dążenia Ukrainy do podpisania umowy stowarzyszeniowej. Oficjalnie chodziło o reorientację ukraińskiej polityki zagranicznej. Napięta atmosfera była widoczna na 15. szczycie UE–Ukraina, odbytym w grudniu 2011 roku w Kijowie. Wówczas obłudnie ogłoszono, że podpisanie umowy stowarzyszeniowej będzie zależeć od stanu rozwoju demokracji na Ukrainie. Mimo tych przeciwności, w 2012 roku rozpoczęto negocjacje nad podpisaniem umowy stowarzyszeniowej. Po rocznych negocjacjach, został przygotowany projekt reform ukraińskiego prawa. Przeciw planom ukraińskim wystąpiła wielokierunkowo Rosja. Aby wyjść z impasu, UE wysłała do Kijowa swoich specjalnych wysłanników. Był to Pat Cox, były przewodniczący Parlamentu Europejskiego V kadencji i były prezydent Polski, Aleksander Kwaśniewski. Ich celem było uwolnienie Julii Tymoszenko i doprowadzenie do podpisania umowy stowarzyszeniowej. Zwrócili się oni 4 października 2013 r. do ukraińskiego prezydenta z prośbą o ułaskawienie byłej premier. Jakby w odpowiedzi i pod naciskiem Moskwy, 21 listopada 2013 r. rząd Ukrainy ogłosił zawieszenie procesu przygotowań do podpisania umowy o stowarzyszeniu i strefy wolnego handlu z Unią Europejską. Podczas III szczytu Partnerstwa Wschodniego w Wilnie 28–29 listopada 2013 roku władze Ukrainy zawiesiły podpisanie umowy stowarzyszeniowej z UE (Dokumenty, 2014). Ale prezydent Wiktor Janukowycz, w przeciwieństwie do przywódców Gruzji i Mołdawii umowy nie podpisał. Ta decyzja była podsumowaniem Partnerstwa Wschodniego lansowanego przez polską dyplomację. Spotęgowała ona antyprezydenckie nastroje w społeczeństwie ukraińskim, głównie wśród młodzieży. Ukraińska policja już 30 listopada 2013 r. brutalnie rozpędziła demonstrantów zgromadzonych w Kijowie na Placu Niepodległości. Akcję potępiły m.in. Stany Zjednoczone i władze Unii Europejskiej. Protesty przeciwko władzy Janukowycza przerodziły się w rewolucję na Placu Niepodległości w Kijowie, a później w innych miastach Ukrainy. W Dniu Jedności3 Ukrainy 22 stycznia 2014 roku, zginęło od broni palnej pierwszych 5 demonstrantów (Korniejenko, 2014, s. 18). Do następnej masakry doszło 20 lutego 2014 roku. Dr Iwan Kaczanowśkyj z Uniwersytetu w Ottawie, twierdzi, że tę masakrę na Majdanie Niepodległości, w której zginęło ponad 100 osób z tzw. „niebiańskiej sotni’’ oraz kilkunastu policjantów, dokonali sami opozycjoniści z Prawego Sektora (Schwertner, Ivan Kaczanowski, 2015). Za tą prowokacją stali skrajni nacjonaliści oraz oligarchowie.

			Wydarzenia Euromajdanu doprowadziły do zamachu stanu, w wyniku którego w lutym 2014 r. władzę utracił Wiktor Janukowycz. Natychmiast po jego ucieczce do Rosji, nowy rząd Arsenija Jaceniuka przeforsował w Radzie Najwyższej uchylenie ustawy o zasadach polityki językowej z 3 lipca 2012 roku. Była to pierwsza decyzja jaką podjęli ukraińscy parlamentarzyści po zmianie władz w Kijowie (Junko, 2017). Wspomniana ustawa chroniła języki mniejszości etnicznych i regionalnych. W sytuacji, kiedy znaczna część obywateli Ukrainy posługuje się na co dzień językiem rosyjskim, anulowanie tej ustawy miało charakter destrukcyjny a nawet prowokacyjny. Ustawa ta zapewniała „językom regionalnym i mniejszościom narodowym” rolę równoległego języka urzędowania władz publicznych i samorządowych w tych regionach, w których co najmniej 10% mieszkańców wyrazi taką wolę w formie petycji (Olszański, 2015). Uchylenie tej ustawy przez czynniki skrajnie nacjonalistyczne wywołało gwałtowny sprzeciw liczącej 12 milionów ludności rosyjskojęzycznej ze wschodu i południa Ukrainy i było zapalnikiem dla wybuchu jej separatystycznego buntu.

			Aby Ukraina jako państwo była silna i utrzymała niepodległość, potrzebna jest zgoda społeczna do istnienia wspólnoty politycznej i jej tożsamości. Podziały polityczne na różne partie są sprawą naturalną i z pewnością będą na Ukrainie zwolennicy i przeciwnicy ugrupowań o charakterze narodowym. Polska powinna w tej sytuacji doradzać Ukrainie, że jej polityczna przyszłość nie może być zbudowana na tradycji OUN-UPA, bo prowadzi to do podziału tworzącego się narodu i wywołuje perturbacje w stosunkach międzynarodowych. Droga do demokratycznej Ukrainy wiedzie poprzez wyjście z pułapek przeszłości z czasów II wojny światowej. Ukraina współczesna musi stanąć na własnych nogach i odciąć się jednocześnie od banderowskiej i sowieckiej przeszłości. Niestety, nacjonaliści znajdujący się już we władzach Ukrainy sądzą inaczej. Ich celem jest narzucenie całej ludności Ukrainy własnej, zafałszowanej wersji historii nowożytnej, a szczególnie II wojny światowej. Nacjonaliści, którzy tak naprawdę mają swoje główne ośrodki ideologiczne w Kanadzie, Stanach Zjednoczonych, Niemczech i w Polsce, chcą wygrać wojnę, którą przegrali 70 lat temu. Prawda jest taka, że 15–20% ukraińskiego społeczeństwa chce narzucić pozostałej części swoją ideologię i zmusić do przyjęcia fałszywego poglądu, iż tylko ci „wybrani walczyli” z Niemcami o Ukrainę, a pozostali robili to dla Rosji. Nie ma to nic wspólnego z prawdą historyczną i jest najbardziej szkodliwe dla Ukrainy.

			Przyjęty przez Najwyższą Radę, w trakcie wizyty prezydenta Bronisława Komorowskiego na Ukrainie, „kombatancki” pakiet prawny, ostatecznie porządkuje „ład moralno-polityczno-ideologiczny” tego państwa. Od momentu podpisania tego pakietu przez prezydenta P. Poroszenkę (Poroszenko podpisał, 18.05.2015), wszystko, co sowieckie a nie banderowskie, musi zniknąć z przestrzeni polityczno-historycznej Ukrainy, a wszystko co banderowskie, zostało poddane gloryfikacji i wyniesione na piedestał (Nowopolski, 2015). Co na to polskie elity polityczne? Niestety, w dalszym ciągu są one biernymi obserwatorami nacjonalistycznych przemian na Ukrainie. Przywódcy państwa polskiego nie chcą znać historii. Przyjmą każdą zniewagę narodu polskiego w imię wyższych, niepolskich interesów. Czasami jednak coś robią. Jak stwierdził wybitny znawca tematu, Andrzej Zapałowski: „jeżeli Ukraina, będąca w tragicznej sytuacji, robi upokarzające gesty wobec sprzyjającego jej Narodu Polskiego, to należy zadać sobie pytanie, co będzie czyniła w sytuacji odzyskania wewnętrznej stabilizacji. Może się okazać, iż opierając się na tradycyjnym sojuszu nacjonalistów ukraińskich z Niemcami z czasów II wojny światowej, stanie się ona poważnym problemem dla Polski” (Polityka wobec, 2015).

			W wyniku uchylenia ustawy językowej, co można uznać za prowokację lub duży błąd wobec rosyjskojęzycznych obywateli Ukrainy, wschód kraju pogrążył się w separatystycznym konflikcie wspomaganym przez imperialną Rosję. Tymczasem nowe władze z premierem Jaceniukiem i wybranym w maju 2014 nowym prezydentem Petrem Poroszenko, dążyły do podpisania umowy stowarzyszeniowej z UE. 21 marca 2014 r. w trakcie kryzysu krymskiego, premier Jaceniuk podpisał w Brukseli część polityczną umowy dotyczącą handlu. Z kolei 27 czerwca 2014 roku prezydent Poroszenko podpisał drugą część umowy. Podpisy pod umowami złożyli także liderzy dwóch innych państw: premier Gruzji Irakli Garibaszwilii premier Mołdawii Iurie Leancă z kolei ze strony EU – Herman van Rompuy, przewodniczący Komisji Europejskiej José Manuel Durão Barroso, a także przywódcy 28 krajów UE. W dniu 27 czerwca 2014 roku nowy prezydent Poroszenko podpisał w Brukseli umowę o wolnym handlu z Unią Europejską. 16 września 2014 r. Rada Najwyższa zatwierdziła projekt ustawy o ratyfikacji Układu o stowarzyszeniu między Ukrainą a Unią Europejską, która tego samego dnia została podpisana przez prezydenta Poroszenko. Gabinet Rady Ministrów Ukrainy skierował do Rady Najwyższej projekt ustawy o zniesienie przepisów zabraniających Ukrainie należenia do bloków wojskowych i gospodarczych. W razie wyrażenia przez Ukrainę chęci i spełnienia warunków będzie ona mogła wejść do Sojuszu Północnoatlantyckiego – zapewnił sekretarz generalny NATO Anders Fogh Rasmussen.

			21 listopada 2014 roku premier Arsenij Jaceniuk podczas posiedzenia rządu oświadczył, że w związku z decyzją Rady Narodowego Bezpieczeństwa i Obrony (RNBiO), rząd Ukrainy skieruje do parlamentu projekt ustawy o zniesieniu statusu pozablokowego państwa i wystąpi o wznowienie dążenia Ukrainy do członkostwa w NATO. Jak stwierdził premier, ta ustawa pozwoli Ukrainie podejmować decyzje o członkostwie również w innych gospodarczych, politycznych lub wojskowych sojuszach, które nie są sprzeczne z głównym celem Ukrainy – czyli członkostwem w UE. Premier Ukrainy podkreślił, że zwrócił się do parlamentarzystów o natychmiastowe rozpatrzenie projektu ustawy. Całkowicie szanujemy decyzje Ukrainy dotyczące polityki bezpieczeństwa państwa i wyboru sojuszników – skomentował doniesienie sekretarz generalny NATO Anders Fogh Rasmussen. – Nie będę się wtrącał w dyskusje polityczne na Ukrainie, ale pozwólcie mi przypomnieć o ustaleniach szczytu NATO w Bukareszcie z 2008 r. Zgodnie z nimi Ukraina ma możliwość wstąpienia do sojuszu w razie wyrażenia przez nią chęci i spełnienia warunków” – dodał szef Sojuszu Północnoatlantyckiego (Ukraina rozpoczyna, 2014).

			UE podpisała w czerwcu gospodarczą część umowy, dotyczącą przede wszystkim wolnego handlu. Jednak wdrożenie umowy handlowej pod naciskiem Rosji odłożono do końca 2015 roku. 16 września Rada Najwyższa Ukrainy oraz Parlament Europejski ratyfikowały umowę stowarzyszeniową. Po głosowaniu Układ obowiązywał tymczasowo – w celu pełnej ratyfikacji umowa musi być ratyfikowana przez wszystkie 28 państw członkowskich Unii. W polskim Sejmie decyzja zapadła niemal jednogłośnie. „Za” głosowało 427 posłów. „Przeciw” był jeden poseł – Roman Kotliński (koło Bezpieczeństwo i Gospodarka; dawniej Ruch Palikota). Natomiast w referendum Holendrzy powiedzieli NIE dla stowarzyszenia Ukrainy w UE.

			17. szczyt Ukraina–UE odbył się 27 kwietnia 2015 roku. Poświęcony był reformom ekonomicznym i politycznym oraz kwestii pomocy finansowej UE dla Ukrainy. Odbył się on przy udziale przewodniczącego Rady Europy Donalda Tuska i szefa Komisji Europejskiej Jeana-Claude Junckiera.

			Aby stać się członkiem UE, Ukraina musi spełnić kryteria z Kopenhagi – warunki polityczne (stabilny system demokratyczny, praworządność, gwarancje praw mniejszości) i gospodarcze (stworzenie konkurencyjnego rynku). Żaden z tych warunków nie został przez władze i państwo ukraińskie spełniony.

			Jak napisał lwowski publicysta i politolog, Wołodymyr Pawliw: „ustrojem naszego państwa jest kapitalizm oligarchiczny, z charakterystycznymi dla niego korupcją, niekompetencją, nieodpowiedzialnością, nihilizmem prawnym i licznymi patologiami społecznymi, takimi jak: alkoholizm, narkomania, niska świadomość ekologiczna, problem wykwalifikowanych kadr, a także epidemie »niecywilizowanych« chorób, alkoholizm dziecięcy, przemoc w domu i na ulicach” (Żyszkiewicz, 2015). Przez kilkadziesiąt lat przebywania w ZSRR i dwie dekady niezależności ukraińskiej naród wykształcił specyficzny model homo sovieticusa, który charakteryzuje marazm, świadoma bezczynność i nawet szlachetny zryw demokratów w postaci Euromajdanu nie zmieni tego całościowego oglądu. Jak słusznie zauważył Taras Prochaśko: „Tu ceni się czyny i wysiłki, które nie są związane z pracą nad sobą. Brak prawdziwych pragnień wyklucza strategię, stawiając taktykę na pierwszym miejscu w hierarchii mądrości”. Są to twarde słowa nauczyciela akademickiego i dziennikarza ukraińskiego, wyrzuconego z pracy za stosunek do nacjonalizmu (Żyszkiewicz, 2015).

			Droga Ukrainy od sowieckiego feudalnego socjalizmu i banderowskiego totalitaryzmu do demokracji w znaczeniu zachodnioeuropejskim i współczesnej gospodarki rynkowej, aby docelowo wejść do UE i NATO, jest wyjątkowo kręta, niekonsekwentna i zideologizowana. W państwie tym nastąpiła:

			1)	ogromna oligarchizacja gospodarki i życia politycznego;

			2)	zupełna zapaść funkcji organów państwa;

			3)	postępująca indoktrynacja społeczeństwa przez ugrupowania nacjonalistyczne;

			4)	dominacja korupcji we wszystkich dziedzinach życia i szczeblach państwa;

			5)	bankructwo ekonomiczne na niespotykaną skalę;

			6)	silny wzrost separatyzmów lokalnych w oparciu o niekompatybilne tradycje historyczne i idee wrogie człowiekowi;

			7)	państwowe fałszowanie najnowszej historii na wzór rosyjski.

			Tak zwana Rewolucja Godności rozpoczęta w Kijowie jesienią 2013 roku, przemieniła się w zacięta walkę oligarchów o podział łupów i wpływów gospodarczo-politycznych. Oligarchia istnieje w wielu krajach świata. Ale istnieje olbrzymia różnica pomiędzy oligarchą amerykańskim i ukraińskim. Amerykański musi uwzględniać interesy USA, ukraiński uwzględnia tylko swoje. Stąd Kołomojski, Poroszenko, Firtasz czy Achmetow nie są żadnymi równorzędnymi partnerami dla zachodnich rządów. Ktoś, kto świadomie doprowadza do ruiny własny kraj, nie będzie traktowany poważnie w żadnym państwie. Należy w tym miejscu zauważyć, iż PKB Ukrainy jest tej wielkości co PKB Mazowsza z Warszawą, czyli wynosi około 91 mld USD, a Mazowsza 116,4 mld USD z 5,3 miliona mieszkańców (Piechowiak, 2017). Ukraina obok Mołdawii i Albanii jest najbiedniejszym krajem Europy.

			Wojna oligarchów i bardzo niestabilna sytuacja w państwie ukraińskim oznacza pogorszenie i tak wyjątkowo niskiej stopy życiowej. Ukraina przeżywa, tak jak i Polska emigrację ludzi młodych, którzy znajdując lepsze warunki życia na Zachodzie nie wrócą na ojcowiznę. Niski poziom życia już powoduje katastrofę humanitarną, a część społeczeństwa cierpi głód.

			W państwie ukraińskim swoje interesy rozgrywa Rosja, USA, Niemcy, Izrael i Chiny oraz inni międzynarodowi gracze. Najmocniejsza w tej partii jest Rosja, która na Ukrainie posiada wpływy jeszcze sowieckiej prominencji. Włączenie Ukrainy do struktur europejskich i NATO w (nawet w bardzo dalekiej perspektywie czasowej) jest niemożliwe. Finlandyzację Ukrainy proponował prof. Zbigniew Brzeziński, który jeszcze w czasie trwania Majdanu prowokował Ukraińców do walki z Rosją. Podczas spotkania z delegacją z Ukrainy 5 marca 2016 roku minister stanu Krzysztof Szczerski oświadczył, że „Polska jest adwokatem europejskiego wyboru Ukrainy” i opowiedział się za jak najszybszym zniesieniem wiz dla Ukraińców. Ponadto zadeklarował, że „Ukraina będzie obecna podczas szczytu NATO w Warszawie i chcemy, by ta obecność była istotna i by to posiedzenie rady miało istotne znaczenie dla gwarancji bezpieczeństwa i stabilności w tej części Europy”. Rozwijając tę myśl dodał, że Polska opowiada się za powrotem do Ukrainy Krymu i Donbasu, bo bez tego „nie ma gwarancji pokoju dla Europy”. A zatem, zdaniem ministra Szczerskiego, gwarancją pokoju europejskiego jest kontynuowanie wojny w Donbasie, aż do ostatecznego ukraińskiego zwycięstwa (Pietka, 2015). Miarą oderwania od rzeczywistości ministra Szczerskiego jest fakt, iż dwa dni wcześniej przewodniczący Komisji Europejskiej Jean-Claude Juncker oświadczył w Hadze, że „Ukraina z pewnością nie zostanie członkiem Unii w ciągu najbliższych 20–25 lat”. Dodał też, że Kijów również nie powinien oczekiwać szybkiego przyjęcia do NATO (Juncker, 2016).

			Na odbiór Ukrainy przez społeczeństwa państw UE jednakże największy wpływ ma trudna sytuacja gospodarcza państwa. Próby usprawiedliwiania przez władze w Kijowie tego położenia wojną w Donbasie i trudnościami reorganizacji terytorialnej państwa po aneksji przez Rosję Krymu tylko częściowo usprawiedliwiają obecną sytuację. Można zaryzykować stwierdzenie, że jest to państwo wijące się w konwulsjach, gdzie w pewnych regionach organizacje przestępcze już wyręczają go w monopolu na stosowanie siły. W takim stanie ekonomiczno-prawnym nikt nie weźmie na utrzymanie czterdziestu milionów ludzi, a do tego sprowadzałoby się wstąpienie Ukrainy do Unii.

			Ukraińska droga do Unii Europejskiej, poprzez wyboje korupcji, oligarchizacji i nachalne szerzenia nacjonalizmu, wiedzie ten kraj, sąsiadujący na przestrzeni 535 km z Polską, na manowce i margines współczesnej Europy.
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			Streszczenie

			Proklamowanie nowego państwa o nazwie Ukraina w 1991 roku zmieniło sytuację geopolityczną w Europie, ponieważ weszło ono do grona sześciu największych państw kontynentu. Już w 1994 roku Ukraina podpisała z UE układ o partnerstwie i współpracy. W latach 1998–2015 odbyło się piętnaście spotkań Ukraina–UE w celu wejścia tego państwa do struktur europejskich. Mimo niespełnienia przez nie kryteriów kopenhaskich, podpisano umowę stowarzyszeniową, ratyfikowaną przez część państw UE. W wyniku wielu procesów wewnętrznych i realizacji polityki według zasad skrajnych ideologii, Ukraina po ćwierćwieczu istnienia, stała się państwem upadłym, przeżartym przez korupcję, system oligarchiczno-mafijny i ideologię nacjonalizmu. Jest to państwo zagrożone rozpadem swego terytorium lub wejściem w orbitę wpływów Rosji, o co toczy się obecna wojna. Dążenia władz Ukrainy do wejścia w struktury UE są więc całkowicie nierealne i bezprzedmiotowe.

			
Słowa kluczowe: dążenia Ukrainy do UE, kryteria kopenhaskie, banderyzm, upadek Ukrainy, nacjonalizm

			A critical look at the European aspirations of Ukraine and Poland’s position

Summary

			The proclamation of a new state named Ukraine in 1991 changed the geopolitical situation in Europe because it entered the circle of the six largest countries of the continent. Already in 1994 Ukraine signed an agreement with the EU on partnership and cooperation. In the period 1998–2015, 15 meetings of EU and Ukraine on joining the European structures took place. Although the Copenhagen criteria haven’t been met, the association agreement was signed and ratified by several EU Member States. As a result of many internal processes and implementation of politics based on extreme ideologies Ukraine, after only 25 years of its existence, became a fallen state riddled with corruption, an oligarchic-mafia system governed by the neobanderism ideology. It is a country endangered by breakup of its territory or entering the orbit of the influence of Russia; this is what the current war is about. Thus, the efforts of the Ukrainian authorities to join the structures of the EU seem to be completely unrealistic and useless.
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					1 W miarę upływu lat, coraz więcej nacjonalistycznych działaczy ukraińskich stwierdza, że Ukraina jest nie do końca soborna, czyli zjednoczona. Wysuwają oni roszczenia terytorialne w stosunku do 19 powiatów współczesnej Polski, części Białorusi, Rosji, Rumunii, Mołdowy i Słowacji.

				

				
					2 25 lat temu 90,92 proc. Ukraińców w referendum potwierdziło niepodległość swojego państwa Читайте більше тут: http://zik.ua/pl/news/2016/12/01/25_lat_temu_9092_proc_ukraicw_w_referendum_potwierdzio_niepodlego_1001017, 27.05.2017.

				

				
					3 Jest to święto zjednoczenia Ukraińskiej Republiki Ludowej i Zachodnioukraińskiej Republiki Ludowej 22 stycznia 1919 roku. Święto to ustanowił prezydent Leonid Kuczma dekretem z dnia 21 stycznia 1999 r., jako Deń Sobornosti Ukrajiny.
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			Rywalizacja Unii Europejskiej i Rosji
na obszarze Bałkanów Zachodnich

			Wprowadzenie

			Geopolityczna rywalizacja między Unią Europejską a Federacją Rosyjską jest na stałe wpisana w funkcjonowanie obu tych podmiotów stosunków międzynarodowych. Nie ma przy tym większego znaczenia fakt, że pierwszy z nich jest organizacją międzynarodową, zrzeszającą na ten moment 28 państw członkowskich, a ten drugi klasycznym państwem federalnym. Oba te podmioty mają jednak określone interesy geopolityczne i geoekonomiczne, które nie raz były już przedmiotem sporów i rywalizacji. Dotyczy to nie tylko obszaru Bałkanów Zachodnich, ale także innych, równie ważnych zakątków Europy i świata, podając za przykład chociażby kontynent afrykański.

			To co jednak różni Unię Europejską od Federacji Rosyjskiej, to sposób osiągania geopolitycznych celów w polityce międzynarodowej. Podczas gdy UE pozostaje wierna podejściu idealistycznemu, zakładającemu bezproblemową współpracę państw opartą na zrozumieniu, konsensusie i pokoju, o tyle Rosja preferuje podejście realistyczne, zakładające, że tylko dzięki potędze i sile można realizować założone interesy narodowe. W przypadku Unii Europejskiej mamy do czynienia z tzw. miękką siłą (soft power), której podstawę stanowi kultura, ideologia i sposób uprawiania polityki. Przywódcy europejscy już od 1993 roku starają się uatrakcyjniać wdrażany przez nich model integracji europejskiej, jako przykład dobrobytu, demokracji i rządów prawa. Dzięki temu członkostwo w UE stało się dla wielu państw priorytetem ich polityk zagranicznych, podając za przykład Polskę, Czechy, Słowację, Rumunię czy ostatnio Chorwację. Zupełnie inaczej poszerzanie swojej strefy wpływów rozumiała Federacja Rosyjska. Trudno powiedzieć, aby na „kontrolowanych” przez nią obszarach na pierwszy plan wysuwały się dobrobyt, demokracja i prawa człowieka. Rosja od lat prowadzi swoją imperialną politykę przy użyciu dosyć skutecznej propagandy (przykład Białorusi i Mołdawii). Ponadto, w przeciwieństwie do UE, nie stosuje zasady warunkowości, jako instrumentu integracji czy zacieśniania współpracy. W przypadku integracji z UE, potencjalne państwa członkowskie dostrzegają korzyści w dłuższej perspektywie czasu, zaś w przypadku współpracy z Rosją efekty są praktycznie od razu. Jednym z przykładów może być udzielanie wysokich pożyczek finansowych państwom takim jak, np. Białoruś. Ten realistyczny obraz rosyjskiej polityki wydaje się stać w zupełnej sprzeczności z polityką Unii Europejskiej. Należy jednak pamiętać, że UE to nie tylko obszar demokracji, rządów prawa i prawdziwej europejskiej kultury. To przede wszystkim arena z jednej strony, rywalizacji państw członkowskich o realizację własnych celów narodowych, a z drugiej, zgodnie z podejściem realistycznym, to instrument umacniania ich bezpieczeństwa międzynarodowego. Zgodnie z ideą integracji europejskiej, im więcej państw zostanie włączonych w ten proces, tym większa szansa na międzynarodowy pokój i bezpieczeństwo.

			Zważywszy na doświadczenia historyczne państw Bałkanów Zachodnich i stale istniejące napięcia między ich narodami, trudno nie zgodzić się z tezą, że obszar ten może stać się miejscem bezpośredniego, politycznego starcia Unii Europejskiej z Federacją Rosyjską. Wiele w tej materii zależy od Czarnogóry, Serbii, Albanii czy Republiki Macedonii. To, jaką ostatecznie drogę wybiorą te kraje, będzie jednocześnie wyznacznikiem dalszych relacji unijno-rosyjskich w tym regionie, ale i nie tylko w tym. Może się wydawać, że państwa Bałkanów Zachodnich nie mają innej alternatywy dla członkostwa w Unii Europejskiej. Takie rozumowanie było właściwe jeszcze kilka lat temu. Obecnie zaś, wskutek wewnętrznych problemów UE (migracja, UE dwóch prędkości), w tym braku zdecydowania co do dalszego rozwoju UE, przywódcy tych państw zgłaszają coraz większe wątpliwości co do intencji Brukseli, domagając się realnego wsparcia dla realizowanych przez nich reform wewnętrznych (Woźniak, 2015).

			Celem niniejszego artykułu jest wskazanie głównych obszarów rywalizacji między Unią Europejską a Federacją Rosyjską na obszarze Bałkanów Zachodnich. Albania, Macedonia, Czarnogóra i Serbia posiadają oficjalny status państw kandydujących do UE. Nie należy jednak zakładać a priori, że w ciągu kilku lat staną się państwami członkowskimi UE. Wskutek spadku atrakcyjności projektu europejskiego i coraz bardziej aktywnej polityki zagranicznej Federacji Rosyjskiej może się okazać, że zmienią wektory polityk zagranicznych, kierując się w stronę Rosji. Paradoksalnie bowiem Rosja ma czym „kusić” owe państwa, począwszy od zapewnienia bezpieczeństwa energetycznego po udzielanie konkretnego wsparcia finansowego i politycznego. Struktura niniejszego opracowania obejmuje ukazanie historyczno-politycznych uwarunkowań relacji unijno-rosyjskich, nie tylko dotyczących Bałkanów Zachodnich oraz wskazanie konkretnych przykładów rywalizacji obu tych podmiotów na wspomnianym obszarze. Artykuł wieńczy zakończenie, w którym pokrótce wskazano możliwe kierunki funkcjonowania państw Bałkanów Zachodnich oraz roli i miejsca w tym procesie tak Unii Europejskiej, jak i Federacji Rosyjskiej.

			Uwarunkowania relacji UE–Rosja

			Podstawą stosunków między Rosją a Unią Europejską jest Układ o Partnerstwie i Współpracy pomiędzy Unią Europejską a Federacją Rosyjską podpisany 24 czerwca 1994 r., który wszedł w życie 1 grudnia 1997 r. Analizując treść tego porozumienia nie sposób nie stwierdzić, iż ma ono bardzo ogólny charakter i odnosi się do takich elementów, jak współpraca polityczna, ekonomiczna czy gospodarcza. Niemniej już na tym przykładzie można dostrzec sposób uprawiania polityki przez Unię Europejską, wtedy jeszcze złożoną z 15 państw członkowskich. Ponad trzyletni okres oczekiwania od czasu podpisania do wejścia w życie tego dokumentu wynikał z faktu wyraźnego ochłodzenia relacji unijno-rosyjskich, spowodowanego pierwszą wojną w Czeczenii. Zdaniem polityków europejskich, Rosja próbując rozwiązać ów konflikt stosowała metody godzące w prawa człowieka i prawo międzynarodowe (Bodio, 2005, s. 31–32). „Blokowanie” wejścia w życie tego porozumienia było więc swego rodzaju narzędziem Unii Europejskiej, służącym wymuszeniu na Rosji zmianę ówcześnie prowadzonej polityki. Dostrzegając wady polityki zagranicznej i bezpieczeństwa Rosji, Unia Europejska postanowiła mimo wszystko kontynuować wzajemny dialog, starając się tym samym uspokoić nastroje wokół bilateralnych relacji. Dowodem na taką tezę było przyjęcie dokumentu pt. Wspólna strategia Unii Europejskiej wobec Rosji. Dokument ten został przedstawiony na szczycie Rady Unii Europejskiej 4 czerwca 1999 roku. Co istotne, w jego treści czytamy między innymi, że „Unia Europejska z zadowoleniem zauważa, że Rosja powróciła na właściwe miejsce w europejskiej rodzinie, w atmosferze przyjaźni, współpracy, sprawiedliwego uznania różnorodnych interesów i na podstawie wspólnych wartości, które tworzą dziedzictwo europejskiej cywilizacji” (Wspólna strategia, 1999). Dokument ten miał stanowić swoiste nowe otwarcie w relacjach unijno-rosyjskich i jednocześnie potwierdzać chęć włączenia Rosji w bieg ówczesnej polityki europejskiej. W dokumencie tym bowiem czytamy o planach UE wobec Rosji, które objęły tak istotne elementy, jak utrzymanie stabilności i bezpieczeństwa w Europie, wypracowanie na zasadzie bilateralnej współpracy nowych inicjatyw wobec regionów i państw trzecich w kwestiach dotyczących działań prewencyjnych i rozwiązywania konfliktów. Odniesiono się w nim także do kwestii stricte gospodarczych, jak potrzeba zbudowania spójnego dialogu gospodarczego, a także działania na rzecz powstania w Rosji gospodarki rynkowej, służącej nie tylko Rosjanom, ale także i Unii Europejskiej. Wydawało się więc, że początek XXI wieku będzie stanowił przełom w relacjach między Brukselą a Moskwą, czego skutkiem będzie intensyfikacja współpracy zarówno na płaszczyźnie politycznej, jak i gospodarczej. Tym bardziej, że podobny dokument, jak ten z czerwca 1999 roku przygotowała Rosja, przedstawiając go opinii publicznej 22 października 1999 roku. W jego treści możemy znaleźć podobne cele i sformułowania, odnoszące się do potrzeby rozwoju gospodarczego, czy aktywnej współpracy na rzecz europejskiego systemu bezpieczeństwa. Swego rodzaju novum omawianego dokumentu stanowi postulat zacieśniania współpracy między UE i Rosją w dziedzinie bezpieczeństwa, jednak bez polityki izolowania Sojuszu Północnoatlantyckiego i Stanów Zjednoczonych. Dla polityków europejskich te i podobne deklaracje były potwierdzeniem, że Rosja zaczyna (albo przynajmniej tak sugeruje), postrzegać Unię Europejską jako jeden organizm. Trzeba bowiem pamiętać, że przez całe lata 90. XX wieku, władze w Moskwie nie traktowały zbyt poważnie projektu europejskiego, rozwiązując swoje problemy i realizując interesy narodowe głównie poprzez bilateralne relacje z poszczególnymi państwami członkowskimi UE. W przypadku polityki rosyjskiej jest niezwykle trudno jednoznacznie stwierdzić, czy takie zachowanie było faktycznie realną oceną ówczesnej sytuacji międzynarodowej, czy raczej częścią zaplanowanej strategii mającej na celu jeszcze bardziej podzielić UE. Należy bowiem pamiętać, że z geopolitycznego punktu widzenia, wzmacniająca się Unia Europejska stanowiła bezpośrednie zagrożenie dla rosyjskich interesów w regionie, związanych chociażby z planowanym rozszerzeniem UE o kraje takie, jak Polska, Czechy czy w dalszej perspektywie Rumunia i Bułgaria. Trudno się spodziewać, aby rosyjscy stratedzy na początku XXI wieku całkowicie pominęli taką ewentualność. Mimo faktu drastycznego osłabienia ekonomiczno-politycznych możliwości oddziaływania Rosji na otoczenie międzynarodowe, władze w Moskwie w dalszym ciągu postrzegały swoją politykę zagraniczną w kategoriach mocarstwowości i potrzeby sprawowania „kontroli” nad przynajmniej częścią państw Europy, nie zapominając przy tym o dziedzictwie Związku Socjalistycznych Republik Radzieckich. Europa jednak jakby nie dostrzegała tego problemu i dosyć jasno prezentowała swój pozytywny stosunek do możliwości zacieśniania współpracy z Federacją Rosyjską. Dlatego też początek XXI wieku możemy nazwać tzw. polityką deklaratywnego partnerstwa między UE a Rosją. Nie wchodząc w szczegóły można stwierdzić, iż obie strony deklarowały chęć współpracy, nie potrafiły jednak w żaden sposób znaleźć choć jednego wspólnego mianownika, który nadałby relacjom unijno-rosyjskim konkretną i praktyczną wartość. Poza kolejno organizowanymi szczytami UE–Rosja nie wydarzyło się nic, co mogłoby faktycznie ugruntować i zacieśnić wzajemne relacje. Niemniej tym co mogło podtrzymywać nadzieję na rozwój poprawnych stosunków było szeroko rozumiane bezpieczeństwo. Potwierdzeniem tej tezy było m.in. przyjęcie deklaracji o rozbudowie dialogu i współpracy w sprawach polityki i bezpieczeństwa w październiku 2000 roku. To co jednak istotne z tego spotkania, to fakt poparcia przez Rosję istnienia Europejskiej Polityki Bezpieczeństwa i Obrony Unii Europejskiej. Rosja uznała, że nie jest ona zagrożeniem dla rosyjskich interesów i rosyjskiego bezpieczeństwa (Menkiszak, 2006). Dokonując pobieżnej analizy tego stanowiska można uznać je za przełomowe i dobrze rokujące dla wzajemnych relacji. Kiedy jednak przyjrzymy się temu, jak ówcześnie wyglądała europejska polityka obronna, to trudno się dziwić przyjęciu takiego stanowiska przez stronę rosyjską. W rzeczywistości bowiem polityka obronności UE była sumą potencjałów jej państw członkowskich, a te zaś nie przejawiały zbyt wielkiej chęci do przekazywania swoich zdolności militarnych UE. Zdecydowanie bardziej państwa te wolały wspierać Sojusz Północnoatlantycki jako faktyczny filar bezpieczeństwa militarnego Europy.

			W kolejnych latach podpisywano liczne porozumienia, jak chociażby to z 2003 roku powołujące do życia Stałą Radę Partnerstwa czy też deklarację w dziedzinie bezpieczeństwa w 2003 roku w Rzymie. Zmianę wzajemnych relacji przyniósł 2004 rok, kiedy to w listopadzie wybuchła tzw. pomarańczowa rewolucja. W rozwiązanie sporu zaangażowała się Unia Europejska i jej politycy (m.in. prezydent Aleksander Kwaśniewski), co zostało negatywnie odebrane przez stronę rosyjską, uznającą ten fakt za ingerencję w wewnętrzne sprawy Ukrainy. Wydaje się, że od tego momentu stosunki UE z Rosją ulegały pogorszeniu. Z jednej bowiem strony Rosja uznawała Ukrainę za swoją strefę wpływów, zaś z drugiej w części państw członkowskich UE coraz śmielej mówiono o konieczności włączenia Kijowa w system euroatlantycki, rozumiany jako członkostwo zarówno w NATO, jak i Unii Europejskiej. Naprawie wzajemnych relacji nie pomagała sytuacja geopolityczna w Europie. Od 2004 roku państwami członkowskimi UE zostały Polska i kraje nadbałtyckie, z zasady krytyczne wobec rosyjskiej polityki. Kumulacją wzajemnych nieporozumień były lata 2005–2007, kiedy to w Polsce władzę przejęło Prawo i Sprawiedliwość. Rząd pod kierunkiem najpierw Kazimierza Marcinkiewicza, a później Jarosława Kaczyńskiego w bardzo konkretny sposób artykułował swoje cele polityki zagranicznej wobec Rosji, wykorzystując do ich realizacji forum Unii Europejskiej. To polskie stanowisko doprowadziło do zablokowania podpisania umowy o partnerstwie strategicznym między Unią Europejską a Rosją. Ten przykład dowodzi, że w łonie samej Unii Europejskiej pojawiły się państwa niechętne angażowaniu Rosji w politykę bezpieczeństwa, co wyraźnie utrudniało unormowanie stosunków politycznych. Z drugiej jednak strony, Rosja kontynuowała instrumentalne wykorzystywanie części państw członkowskich UE do realizacji strategicznych dla siebie interesów, podając za przykład niemiecko-rosyjską inwestycję Gazociągu Północnego. Oba te przykłady pokazują, że wśród państw członkowskich UE nie było konsensusu co do miejsca i roli Federacji Rosyjskiej w unijnej polityce zagranicznej. Dla jednych była ona strategicznym partnerem (zwłaszcza w kwestiach gospodarczych), a dla drugich największym zagrożeniem i cieniem z przeszłości (Polska, kraje nadbałtyckie). Próba dzielenia przez Rosję państw członkowskich na „lepsze” i „gorsze” tak naprawdę nie jest niczym nowym i z jednej strony od lat służy wprowadzaniu destabilizacji w szeregach samej UE poprzez podważanie europejskiej solidarności, a z drugiej strony skutecznie służy realizacji celów narodowych, za przykład podając dobre relacje z Niemcami, Włochami czy Węgrami pod rządami Wiktora Orbana.

			Nie bez znaczenia pozostaje także polityka samej Rosji i wynikające z niej implikacje dla relacji z Unią Europejską. Powszechnie wiadomym jest, że Rosja nigdy nie wyrzekła się polityki mocarstwowości i przez cały czas po 1990 roku dążyła do jej skutecznej realizacji. Część badaczy twierdzi, że czas przejściowy, obejmujący lata z początku XXI wieku, nie pozwolił jednoznacznie stwierdzić, że wskutek problemów wewnętrznych Rosja została wykluczona z grona światowych decydentów (Przybyła, 2011, s. 130). Skrajnym tego przykładem, uderzającym także w interesy unijne, były wydarzenia z Gruzji w 2008 roku. Pamiętajmy, że na początku 2005 roku w specjalnym referendum mieszkańcy Gruzji opowiedzieli się za członkostwem swojego kraju w NATO. Wojna w Abchazji i Osetii Południowej była z jednej strony próbą sił dla Rosji i UE, a z drugiej ukazała determinację Federacji Rosyjskiej w realizacji celów polityki zagranicznej (później powielonych na Krymie). Trudno bowiem uznać za sukces działania ówczesnych polityków europejskich, w tym Nicolasa Sarkoziego, prezydenta Francji, która sprawowała w tym czasie Prezydencję w Radzie Unii Europejskiej. Poza wstrzymaniem działań wojskowych prowadzonych przez stronę rosyjską nie udało się utrzymać integralności terytorialnej Gruzji. Innymi słowy, to Rosja zrealizowała swój cel, zaś Unia Europejska tak naprawdę mogła się temu tylko przyglądać i ostatecznie zaakceptować stan rzeczy. Wydaje się, że wojna w Gruzji była pełnym potwierdzeniem tezy, że Rosji wcale nie zależało na faktycznym budowaniu pozytywnych relacji z Unią Europejską, tylko uprawianiu swoistej „gry pozorów”, przynoszącej określone korzyści gospodarcze. Przykre i jednocześnie zastanawiające jest to, że europejscy politycy nie byli w stanie w odpowiedni sposób zareagować na „ową” grę Rosji. Nie byli także w stanie skutecznie zareagować na wydarzenia na Ukrainie, rozpoczęte w kwietniu 2014 roku. Ponownie, to nie UE jako całość negocjowała tzw. porozumienia mińskie, tylko przedstawiciele Niemiec i Francji (Wilk, Olszański, Górecki, 2016). Dowodzi to braku posiadania przez Unię Europejską konkretnej strategii wobec Rosji i jej polityki zagranicznej. Warto w tym miejscu jednak postawić pytanie, czy Unia Europejska w ogóle powinna mieć taką strategię? Jest to przecież organizacja międzynarodowa, będąca co do zasady wtórnym uczestnikiem stosunków międzynarodowych. W tym kontekście zrozumiałe jest, że prezydent Putin preferuje dialog z kanclerz Angelą Merkel niż z Przewodniczącym Rady Europejskiej Donaldem Tuskiem? Niezwykle trudno jest udzielić jednoznacznej odpowiedzi na tak formułowane pytania. Nie zmienia to jednak faktu, że współczesne stosunki unijno-rosyjskie to katalog dobrych chęci i nic poza tym. Pewnym unormowaniem relacji byłaby decyzja o zniesieniu czy chociaż zawieszeniu sankcji gospodarczych nałożonych przez UE na Rosję, o czym nota bene coraz głośniej mówi część państw członkowskich UE. Nie da się bowiem ukryć, że UE, jej państwa członkowskie i Rosja są od siebie zależne, nawet mimo nałożonych sankcji gospodarczych na Rosję. Być może jest to dobry fundament dla pogłębiania obustronnych stosunków. Nie da się jednak przewidzieć jak potoczą się dalsze losy omawianej współpracy, a dużo w tej materii zależy od polityki Rosji. Niezwykle ważne jest jaki kierunek wybierze ona w swojej polityce zagranicznej i czy w dalszym ciągu będzie próbowała „zagospodarować” nie tylko Ukrainę i Białoruś, ale także państwa Bałkanów Zachodnich, które od wielu lat starają się o uzyskanie członkostwa w Unii Europejskiej.

			UE–Rosja na obszarze Bałkanów Zachodnich

			Bałkany Zachodnie, rozumiane jako państwa byłej Socjalistycznej Federacyjnej Republiki Jugosławii obecnie wydawałoby się, że daleko za sobą pozostawiły wojnę z lat dziewięćdziesiątych i nieustająco narastające konflikty. Niestety historia w państwach bałkańskich nie pozostaje historią, lecz często zamienia się w teraźniejszość, prowokując coraz to nowe zarzewia sporów i konfliktów o różnorodnym wymiarze i sile, tym bardziej gdy pojawiają się dodatkowe implikacje w postaci problemów gospodarczych, prawnych i rozwojowych. Napięcia zwiększają się w tym regionie w miarę wzrastania zaangażowania aktorów trzecich takich na przykład jak: Unia Europejska, Federacja Rosyjska, czy też Turcja (Muś, 2015). Specyfika regionu, kluczowego z punktu widzenia położenia i potencjału, powoduje, że od wieków jest on polem, w dużej mierze, rywalizacji aktorów wewnętrznych i zewnętrznych, z czego ci drudzy stanowią ewidentny czynnik zapalny, lub też prowokują, często celowo, przyrost zagrożeń w celu osiągnięcia założonych efektów (Babić, Jakimowicz-Ostrowska, 2014). Unia Europejska w tym zakresie odgrywa zgoła inną rolę, którą możemy raczej określić jako pozytywne oddziaływanie poprzez konstruktywną i stabilizacyjną obecność. Niemniej jednak owa obecność traktowana jest przez Federację Rosyjską jako element ingerujący w jej interesy, tudzież samoistnie przypisywaną strefę wpływów (Stępniewski, 2015). Tym samym owa aktywność obu graczy prowokuje zarówno rywalizację pomiędzy nimi, jak i zaostrza rywalizację i odradza konflikty pomiędzy państwami regionu, które realizują dualną politykę zagraniczną w  celu uzyskania korzystnych warunków.

			Geneza relacji Federacji Rosyjskiej i Unii Europejskiej z państwami bałkańskimi jest zróżnicowana w zależności od podmiotu nie tylko ze względu na różnice w ich podejściu strategicznym, wizji regionu czy podstaw ideologicznych, lecz przede wszystkim w odniesieniu do okresu trwania wzajemnych stosunków i ich historycznych uwarunkowań. Federacja Rosyjska, jeszcze jako Związek Radziecki i Carska Rosja była obecna na terytorium Półwyspu Bałkańskiego przez kilka ostatnich wieków, ogrywając różnorodne role i wywierając znaczący wpływ na jego kształt polityczny, społeczny i kulturowy. Unia Europejska natomiast szczególnie mocno zaangażowała się w tym regionie dopiero w latach dziewięćdziesiątych, a więc po rozpadzie Jugosławii i zaistnieniu konieczności realnego zaangażowania się w rozwiązywanie bieżących problemów tam występujących. Pierwsze znaczące działania, po klęsce jej starań związanych z wygaszaniem konfliktu na Bałkanach, Unia Europejska podjęła w 1999 roku ustanawiając Proces Stabilizacji i Stowarzyszenia, jako element finansowego, politycznego, gospodarczego i kooperacyjnego oddziaływania (Olszewski, 2010). Proces ten był pierwszym instrumentem powszechnie stosowanym w celu stabilizacji państw regionu, jak i wzmacniania oddziaływania Unii Europejskiej, tworzenia stabilnych podstaw prodemokratycznych i kształtowania pokojowego współistnienia. Proces ten przeradzał się sukcesywnie w Umowy o Stabilizacji i Stowarzyszeniu, którymi od 2016 roku objęte są wszystkie państwa bałkańskie. W tym zakresie z jednej strony można uznać, że stanowią one instrument wspomagający proces budowania demokratycznych państw w regionie, mechanizm rozwijający zachowania prospołeczne i porządkujące system społeczny i polityczny oraz element wywierania realnego wpływu na przemiany zachodzące w państwach nim objętych. Najszybsze zmiany zachodzą oczywiście w wymiarze kompetencji wyłącznych Unii Europejskiej. Kolejną kwestią wykorzystywaną do realizacji polityki Unii Europejskiej na terenie Bałkanów Zachodnich jest koncepcja budowy współpracy regionalnej w oparciu o wyselekcjonowane zadania z zakresu na przykład zarządzania granicami, czy też zwalczania zorganizowanej przestępczości. Współpraca ta jest organizowana między innymi przez Radę Współpracy Regionalnej i przy pomocy Południowo-Wschodniego Procesu Współpracy (SEECP). Ponadto użytecznym instrumentem jest także Środkowo-Europejska Umowa o Wolnym Handlu (CEFTA). Projekty te jednak w dużej mierze uległy swoistej degradacji w zakresie siły swojego oddziaływania po słowach Jean Clauda’a Junckera, który zapowiedział, że państwa bałkańskie nie mogą oczekiwać członkostwa i mogą czekać na nie bardzo długo. Ich osłabienie wynika z narastającego rozczarowania elit politycznych tych państw, które nie chcą realizować kolejnych reform, wdrażania rozwiązań prawnych i założeń wynikających z wytycznych Komisji Europejskiej zawartych na przykład w Planach Działania. Niemniej jednak skomplikowana sytuacja polityczna w Macedonii, nierozwiązane problemy w Bośni i Hercegowinie oraz skomplikowane i silnie obciążone wzajemną niechęcią relacje pomiędzy Serbią i Kosowem nie tylko motywują stanowisko Komisji Europejskiej, lecz także tworzą podłoże dla rywalizacji rosyjsko-unijnej i zdecydowanie utrudniają zadanie państwom unijnym (Paruch, 2017; Śmigielski, 2007; Olszewski, 2009). Tym samym wzrasta nie tylko aktywność Federacji Rosyjskiej w regionie, lecz także skłonność poszczególnych polityków w tych państwach do nawiązywania bliższych relacji, co w szczególności wynika z chęci realizacji interesów gospodarczych. Ponadto zdecydowanie komplikuje się sytuacja Czarnogóry, która jest państwem o dużym odsetku inwestycji rosyjskich oraz mierzy się z bardzo intensywnymi działaniami kreującymi dominującą rolę Federacji Rosyjskiej. Tym samym nie tylko przecinają się na Bałkanach, dwie odmienne wizje ładu międzynarodowego, światopoglądowo zdecydowanie bardzo od siebie odległe, lecz również obciążone rywalizacją cywilizacyjną i ogólnymi sympatiami. Przykładem może być silna więź serbsko-rosyjska, która kształtowała się przez wieki dodatkowo została wzmocniona wojną z lat dziewięćdziesiątych oraz powszechnym uznaniem niepodległości Kosowa (Tanner, 2017). Serbowie wprost oczekują od Federacji Rosyjskiej pomocy w zakresie unieważnienia niepodległości Kosowa i odzyskania go na rzecz swojego państwa. Takie oczekiwania i prowadzone w związku z nimi działania z jednej strony, wpisują się w dążenie do utrzymania swojego znaczenia w regionie, z drugiej, stanowią przeciwwagę dla coraz aktywniej i silniej naciskającej Unii Europejskiej, wręcz żądającej wdrażania rozwiązań z jej punktu właściwych, jednak w całości nieuwzględniających realiów regionu. Z tej sytuacji wynika kilka zagrożeń, od narastania sporu, poprzez silną destabilizację, aż do wybuchu otwartego konfliktu – tudzież wojny. Problem ten bez wątpienia znajduje swoje odzwierciedlenie również w przypadku Bośni i Hercegowiny, która nadal znajduje się pod wpływem rozwiązań z Dayton i nieudolnych działań Unii Europejskiej. Ponowny wybuch wojny w tym państwie jest nawet o wiele bardziej prawdopodobny niż w przypadku Serbii i Kosowa. Niemniej jednak, jak uważa John R. Schindler rodząca się destabilizacja jest niewątpliwie wynikiem oddziaływania Federacji Rosyjskiej i jej niewątpliwie skrupulatnie prowadzonych działań w zakresie Serbów, zarówno w Serbii jak i Republice Serbskiej w Bośni i Hercegowienie (Schinldler, 2017). Zdecydowanie obawy powinny wzbudzić wspólne manewry Serbii, Rosji i Białorusi oraz dostawy broni, samolotów Mig-29 i czołgów do Serbii. W grudniu 2016 roku w Belgradzie odbył wizytę Serei Lavrov, który rozmawiał na temat rozwoju współpracy rosyjsko-serbskiej, szczególnie w zakresie gospodarczym, wojskowym i politycznym. Z jednej bowiem strony Rosja potrzebuje Serbii, aby móc budować swoje wpływy w regionie, a Serbia potrzebuje Rosji, aby móc kontynuować swoje starania w kwestii Kosowa (Biserko, 2016). Niemniej jednak, szczególnie Serbowie zdają sobie sprawę z konieczności współpracy z Unią Europejską i nieuchronności utrzymania kursu integracyjnego, przede wszystkim w celu realizacji dalszej odbudowy państwa i wzmacniania jego potencjału gospodarczego, co znalazło swój wyraz w zgodzie na europejską mediację między Serbią i Kosowem w 2011 roku. Ten kurs jednakże jest obciążony wcześniej już wspominanymi żądaniami Unii Europejskiej w kwestii regulacji stosunków serbsko-kosowskich, a to nie znajduje poparcia, a wręcz budzi silny sprzeciw w serbskim społeczeństwie, gotowym za cenę osłabienia stosunków z Unią Europejską na odrzucenie polityków pro-unijnych. Niemniej jednak owa rywalizacja rosyjsko-unijna poza sferą polityczną skupia się także na działaniach gospodarczych, a więc w szczególności na rozwoju stosunków handlowych. Jak jednak pokazuje dokument zatytułowany European Union, Trade in goods with Western Balkans 6, opublikowany przez Dyrekcję Generalną ds. Handlu, Komisji Europejskiej to Unia Europejska zarówno w zakresie importu jak i eksportu z państwami bałkańskimi dominuje nad Federacją Rosyjską. Według opublikowanego dokumentu handel z Unią to 67,9% całkowitego importu i 84,7% całkowitego eksportu. Podczas gdy handel z Rosją to 5,2% całkowitego importu i 3,9% całkowitego eksportu (w całkowitych obrotach handlowych) Unia reprezentuje 74,1%, podczas gdy Rosja tylko 4,7%, z udziałem mniejszym niż Chińska Republika Ludowa 5,5%. Powyższe dane jasno wskazują, że Unia jest w tym zakresie dominującym partnerem dla państw bałkańskich, i nawet jeśli często w związku ze swoimi wymaganiami, oczekiwaniami i żądaniami kierowanymi w stronę tych państw jest co najmniej kłopotliwym partnerem, to nie może być lekceważona i strategicznie stanowi jedyny możliwy kierunek rozwoju ich relacji międzynarodowych. Problemem, z którym Unia musi jednak sobie radzić, jest dominująca rola Rosji jako dostawcy energetycznego, lub też jako partnera biznesowego państw bałkańskich. Niemniej jednak Władimir Putin, ogłaszając brak realizacji poszczególnych projektów energetycznych, pomógł Unii Europejskiej i umożliwił jej prezentację alternatywnych rozwiązań, które co prawda, jeszcze się nie pojawiły na agendzie, jednakże chociażby poprzez rozwijanie współpracy gospodarczej i środki pomocowe przeznaczane także na wzmocnienie sektora energetycznego zaistniały realnie. Unia Europejska zainwestowała także w zakresie rozwoju pomocy przedakcesyjnej, którą objęła państwa Bałkanów Zachodnich. Skierowała środki do Bośni i Hercegowiny, Macedonii, Czarnogóry, Serbii, Kosowa, a także Albanii i Turcji. W głównej mierze objęły one takie zadania jak reforma administracji publicznej, zasady prawa, stabilną gospodarkę, politykę społeczną, rolnictwo i rozwój terenów wiejskich. Nowy zakres Instrumentu Partnerstwa obejmuje lata 2014–2020 i zbudowany jest w oparciu o strategiczne opracowania dotyczące poszczególnych państw. Objęto nim tak zwane predefiniowane sektory, do których zaliczono: demokrację, dobre zarządzanie, wzrost i konkurencyjność. Dla poszczególnych państw na lata 2014–2020 zaplanowano następujące kwoty: Bośnia i Hercegowina – 165,8 milionów euro; Macedonia – 664,2 milionów euro, Serbia – 1508 miliona euro; Kosowo – 645,5 miliona euro (ENI – 2014–2020).

			Kolejnym elementem spornym pomiędzy Federacją Rosyjską a Unią Europejską jest kwestia gwarancji bezpieczeństwa na Półwyspie Bałkańskim, zdecydowanie wzmacniana poprzez współpracę państw regionu zarówno z Unią Europejską, jak i Organizacją Paktu Północnoatlantyckiego. Nie bez znaczenia jest członkostwo Albanii i Czarnogóry w NATO, które w jasny sposób definiuje kierunek ich działania politycznego i podejście geopolityczne. Federacja Rosyjska w tym zakresie stała się szczególnie aktywna w trzech wymiarach geograficznych, podejmując próby oddziaływania na Czarnogórę, jeszcze przed jej wstąpieniem do struktur NATO oraz na Bośnię i Hercegowinę i Serbię obecnie. Dostawy broni, nawet jeśli z pozoru małe i nie znaczące z perspektywy strategicznej, w całej rozciągłości definiują rosyjskie podejście i wskazują na żywotne zainteresowanie Rosji tym regionem. De facto dochodzi do zderzenia odmiennych ideologii i wizji rzeczywistości, w których panslawizm staje w opozycji do zachodnich koncepcji ładu społecznego i kulturowego. Silny wpływ ideologiczny, wykorzystujący miejsce państwa na mapie politycznej Europy, możemy zaobserwować nie tylko w Serbii, lecz także w Bułgarii. Polityka Federacji Rosyjskiej z tak zwanego łagodnego zaangażowania i szerokiego wspierania Serbii, za czasów Jelcyna, zmieniła się diametralnie w dobie rządów Władimira Putina, który uznał region bałkański za znaczący dla polityki rosyjskiej i kluczowy z punktu widzenia oddziaływania z jego perspektywy na całą Europę i Unię Europejską. Głównymi punktami rosyjskiej polityki w tym zakresie ustanowiono udzielanie pożyczek, projekty energetyczne, rozwijanie wymiany handlowej oraz podejmowania szeregu innych inwestycji, między innymi także w turystyce. Przykładem na takie działania jest monopolistyczna pozycja rosyjskich firm energetycznych w Serbii, Bułgarii i Republice Serbskiej. Rywalizacja pomiędzy Federacją Rosyjską a Unią Europejską, przekłada się również na rywalizację i narastanie napięć wewnątrz regionu, wyrażane albo poprzez bezpośrednie konflikty pomiędzy państwami lub pośrednio poprzez na przykład poparcie dla sankcji przeciwko Rosji udzielone przez Czarnogórę, ale nie udzielone przez Serbię, Bośnię i Hercegowinę, czy też Macedonię.

			Zakończenie

			Bez wątpienia rywalizacja unijno-rosyjska na obszarze Bałkanów Zachodnich ma miejsce. Trudno jest jednak wskazać tylko jedno kluczowe jej uwarunkowanie. Każda z trzech stron (UE, Rosja, państwa Bałkanów Zachodnich) borykają się z określonymi problemami natury nie tylko politycznej czy gospodarczej, ale przede wszystkim strategicznej. Unia Europejska musi sobie wreszcie odpowiedzieć na pytanie o zdolność absorpcji nowych państw członkowskich. Tę samą decyzję muszą podjąć jej państwa członkowskie. Z kolei Federacja Rosyjska, skoncentrowana obecnie na Ukrainie, musi zaoferować społeczeństwom państw Bałkanów Zachodnich coś na tyle atrakcyjnego, że te zdecydują się porzucić marzenia o integracji europejskiej i potencjalnym członkostwie w UE. W najgorszej sytuacji są jednak państwa Bałkanów Zachodnich. Można stwierdzić, że biorą one udział w swoistej grze o swoją przyszłość, mając na nią stosunkowo niewielki wpływ. Nie pomagają im rzecz jasna wewnętrzne spory i starcia na tle narodowościowym i historycznym. Nie są także w stanie występować jako jeden zorganizowany (choć niesformalizowany), wspierający się wzajemnie blok państw, jak to miało miejsce np. w przypadku Grupy Wyszehradzkiej (przy uwzględnieniu całej odmienności regionów). Najbliższe kilka lat zdecyduje, jaką drogę wybiorą państwa Bałkanów Zachodnich, a przynajmniej część z nich. Można mieć tylko nadzieję, że będzie to w pełni suwerenna decyzja społeczeństw tych państw i polityków kierujących się wyłącznie dobrem swoich obywateli.
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			Streszczenie

			W niniejszym artykule autorzy prezentują relacje pomiędzy Federacją Rosyjską a Unią Europejską w kontekście rywalizacji o wpływy na obszarze Bałkanów Zachodnich. Szczególną uwagę autorzy zwracają na przecinające się linie interesów i niemniej ważne aspekty historycznej partycypacji w stosunkach wewnątrz regionu obu aktorów. W artykule zarówno poruszono kwestie polityczne, społeczne jak i gospodarcze, które stanowią meritum wzajemnych relacji zarówno na przestrzeni Federacja Rosyjska – Unia Europejska, jak i pomiędzy oboma aktorami a państwami regionu.
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			In this article, the author’s present relations between the Russian Federation and the European Union in the context of competition for influence in the Western Balkans. Particular attention is paid to the intersecting lines of interest and, nevertheless, important aspects of historical participation in intra-regional relations between the two actors. The article addresses both political, social and economic issues, which are the merits of mutual relations both within the Russian Federation – the European Union as well as between the two actors and the countries of the region.
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			Wahlprogramme sind in Deutschland wie in anderen demokratischen Staaten strategische politische Texte, in welchen wesentliche inhaltliche Ziele einer politischen Partei formuliert sind. Die betreffende Partei verpflichtet sich mit diesen gegenüber ihren potentiellen Wählern im Falle eines Wahlsieges diese Ziele in der kommenden Legislaturperiode umzusetzen.

			Wahlprogramme konkretisieren die zumeist allgemein formulierten Inhalte längerfristig konzipierter Grundsatzprogramme der betreffenden politischen Parteien (Siehe Korte, 2013). Diese Dokumente können als Kondensat der langjährigen Diskussionen innerhalb einer Partei aufgefasst werden. Sie erlauben Rückschlüsse auf die innerparteilichen Prozesse und die dabei erzielten Kompromisse bzw. die gesetzten politischen Prioritäten. Wahlprogramme werden im Allgemeinen ohne Rücksicht auf mögliche Koalitionspartner einer späteren Regierung beschlossen und spiegeln die Parteiprogrammatik weitgehend „pur“ dar.

			Wahlprogramme dienen verschiedenen Zwecken. Sie haben nach innen und außen gerichtete Funktionen. Nach Innen sollen diese die Identifikation der Parteimitglieder für die Partei stärken und diese für den bevorstehenden Wahlkampf mobilisieren. Nach Außen sollen sie die eigene Stammwählerschaft mobilisieren und für die politischen Ziele bei den anderen Wählern bzw. den Nichtwählern werben (Siehe Kercher, Brettschneider, 2013). Sie dienen auch als Mittel zu deren Profilierung gegenüber anderen Mitbewerbern und vor allem als Instrument im Wahlkampf. Nahezu alle Parteien konzentrieren sich in ihrer direkten Wählerkommunikation auf zentrale Themen ihrer Wahlprogramme (Siehe Römmele, 2013).

			Da in Deutschland traditionell nach Wahlen fast immer Koalitionsregierungen gebildet werden, dienen die Wahlprogramme (gemeinsam mit den Grundsatzprogrammen) auch als Ausgangspunkt bzw. Leitlinie der Koalitionsverhandlungen und der dabei einzugehenden Kompromisse. Unter diesen Umständen können eine Reihe von Inhalten der betreffenden Wahlprogramme nicht umgesetzt werden. Unter Berücksichtigung dieser Tatsache ist dennoch nachweisbar, dass sich „das parlamentarische Handeln nach der Wahl durchaus stark mit den Absichtserklärungen der Wahlprogramme deckt“ (Westle et al., 2014, S. 320; siehe auch Hofferbert, Klingemann, 1990; Rölle, 2000).

			In diesem Beitrag werden die Wahlprogramme von sechs Parteien (CDU/CSU, SPD, Linke, Bündnis90/Die Grünen, FDP sowie AfD) für die Bundestagswahl am 24. September 2017 in Bezug auf deren Aussagen zur künftigen deutschen bzw. europäischen Politik gegenüber Russland ausgewertet.1 Diese politischen Parteien wurden ausgewählt, da sie eine realistische Chance auf den Einzug in den 19. Deutschen Bundestag haben.

			Jeder der genannten Parteien hat natürlich eine dezidierte Position zur künftigen deutschen und europäischen Politik gegenüber Russland. Dies belegt eine Vielzahl von Dokumenten der laufenden Legislaturperiode, die in diesem Beitrag nicht weiter zitiert werden sollen. Ob die genannten Positionen auch in den jeweiligen Wahlprogrammen auftauchen hängt u. a. von drei Faktoren ab. Erstens sind die vorliegenden Wahlprogramme unterschiedlich detailliert.2 Zweitens sind außenpolitische Prioritäten in diesen Wahlprogrammen traditionell nachrangig gegenüber innenpolitischen Prioritäten. Drittens ist die internationale Lage augenblicklich von einer außergewöhnlichen Vielzahl von internationalen Konflikten und große Unsicherheiten geprägt. Alle drei Gründe können dazu führen, dass die Position der jeweiligen Partei zu Russland im jeweiligen Wahlprogramm nur verkürzt dargestellt oder gar nicht erwähnt wird.

			Aussagen der Wahlprogramme 2017 zur Russlandpolitik

			Im folgenden Kapitel sollen erst einmal die Aussagen der Parteien zum Thema ohne weitere Kommentierung zitiert werden. Hintergrund der Aussagen der Wahlprogramme zur Russlandpolitik ist die dramatische Verschlechterung der Beziehungen Deutschlands und der EU zu Russland nach der Annexion der Krim im Frühjahr 2014 und die anhaltende Infragestellung der territorialen Integrität Ukraine durch russische Aggression in der Ost-Ukraine. Diese hatte zum „Ende der strategischen Partnerschaft“ geführt (Franzke, 2016, S. 107). Mittlerweise sind weitere Konfliktfelder hinzugekommen, wie das russische Eingreifen in den Syrienkrieg an der Seite des Assad-Regime, die von Moskau ausgehenden Cyber-War-Aktivitäten sowie dessen Versuche, sich in den Wahlkämpfe in demokratischen Staaten, draunter in Deutschland, direkt einzumischen.

			Union

			Die künftige Russlandpolitik spielt im Wahlprogramm der CDU/CSU3 keine besondere Rolle (Siehe CDU/CSU, 2017). Dies ist möglicherweise auf unterschiedliche Positionen zurückzuführen, da die bayrische CSU seit einiger Zeit eine deutlich pro-russische Politik betreibt als die CDU und deren Kanzlerin Angela Merkel.

			Nur an zwei Stellen wird Russland in diesem Wahlprogramm überhaupt nur kurz erwähnt. Erstens wird darauf verwiesen, dass „selbst in unserer Nachbarschaft … die territoriale Integrität der Ukraine durch die russische Aggression in Frage gestellt (ist)“ (CDU/CSU, 2017, S. 55). Zweitens spricht das Programm vom EU-Engagement „im Russland-Ukraine-Konflikt…“ (S. 56).

			Deutlich wird, dass die CDU/CSU auf europäische Lösungen setzt, die gilt offenbar auch für das Verhältnis zu Russland. Im Programm heißt es dazu: „Wir müssen unsere gemeinsame geostrategische Verantwortung für Freiheit und Frieden wahrnehmen und bei der Bewältigung von Konflikten in unserer Nachbarschaft mithelfen“ (CDU/CSU, 2017, S. 56). Die EU wird dabei als Wertegemeinschaft verstanden, die dem Schutz von Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und Religionsfreiheit verpflichtet ist. „An diesen Kriterien mussten sich alle Länder messen lassen, die bisher der EU beigetreten sind“ (CDU/CSU, 2017, S. 57).

			SPD

			Das Wahlprogramm der SPD (Siehe SPD, 2017) widmet sich dem Verhältnis zu Russland hingegen ausführlicher. In einen eigenen Absatz heißt es: „Unser Verhältnis zu Russland ist durch das Vorgehen der russischen Regierung in der Ostukraine und den Bruch des Völkerrechts durch die Annexion der Krim belastet. Fundamentale Prinzipien der europäischen Friedens- und Sicherheitsordnung sind verletzt. Wir sind jedoch davon überzeugt, dass Frieden und Sicherheit in Europa nur mit, nicht ohne oder gar gegen Russland möglich sind. Dafür bedarf es der Deeskalation, der Rückkehr zum politischen Dialog und der differenzierten Anwendung von Sanktionsmechanismen. Der politische Prozess für die Ostukraine, der den Ausbruch eines offenen Krieges erfolgreich verhindern konnte, ist ins Stocken geraten. Wir halten dennoch an ihm fest. Substanzielle Fortschritte bei der Umsetzung des Minsker Abkommens würden eine schrittweise Aufhebung der Sanktionen gegen Russland nach sich ziehen. Wir streben langfristig eine inklusive Sicherheitsarchitektur für ganz Europa an“ (SPD, 2017, S. 84).

			Auffallend ist, dass im SPD-Wahlprogramm das Verhältnis zu Russland vielfältig institutionell verankert ist. Es wird z. B. als „Herausforderung“ angesehen, bei der „es auf eine handlungsfähige transatlantische Partnerschaft ankommt“ (SPD, 2017, S. 84). Dies gelte auch für den Europarat und die OSZE.

			Die SPD ordnet ihre Vorstellungen einer künftigen Russlandpolitik in ihren grundlegenden Anspruch als „Friedenspartei (ein), die … für eine Außenpolitik der klugen Diplomatie (steht). Im Geiste der Entspannungspolitik Willy Brandts ist es unser Anspruch, Brücken zu bauen. Aufrüstung und Säbelrasseln lösen keine Konflikte.4 Europa, die USA, Russland und China tragen gemeinsam Verantwortung für den Frieden in der Welt und den Kampf gegen den internationalen Terrorismus. Deshalb können nur der Dialog zwischen den Regierungen, die Verständigung zwischen den Völkern und eine gelebte Solidarität zwischen Nord und Süd zu mehr globaler Sicherheit führen“ (SPD, 2017, S. 4).

			Linke

			Die Linke nimmt in ihrem Wahlprogramm ausführlich zum Verhältnis zu Russland Stellung (Siehe Linke, 2017).5 Dazu heißt es: „Die NATO dehnt ihren Einflussbereich bis an die Westgrenze Russlands aus. Der Beitritt weiterer Länder zur NATO wie Georgien, der Ukraine oder Mazedonien würde die Spannungen mit Russland weiter anheizen. Viele Menschen in unserem Land sind beunruhigt wegen der Verschlechterung der Beziehungen Deutschlands und der EU zu Russland. Von einem gemeinsamen Haus Europa, von der Friedensdividende nach dem Ende des Kalten Krieges, spricht heute keiner mehr. Stattdessen findet mitten in Europa, in der Ukraine, ein heißer Krieg statt. Zwischen der EU und Russland bestimmen Sanktionen und Gegensanktionen das Bild. Wo Abrüstung geboten wäre, dominiert auf beiden Seiten verbale und militärische Aufrüstung. Diplomatie und militärische Zurückhaltung sind ins Abseits geraten. Wir halten diese Konfrontationspolitik für fatal“ (Linke, 2017, S. 106).

			Die Linke ordnet die Russlandpolitik in einen größeren institutionellen und inhaltlichen Rahmen ein. Dazu wird festgestellt: „DIE LINKE tritt für die Stärkung der OSZE als wichtigem Format der gesamteuropäischen Kooperation ein. Um dies zu erreichen, muss als Erstes eine Vereinbarung getroffen werden, keine neuen Mitglieder in die NATO aufzunehmen. in die NATO aufzunehmen. Wir wollen eine neue, auf Entspannung orientierte Ostpolitik. Sicherheit in Europa kann nur Sicherheit mit und nicht gegen Russland sein. Das muss die sicherheitspolitische Orientierung von europäischem und deutschem Handel werden. Militärmanöver oder Pläne zur Stationierung von Waffensystemen entlang der russischen Westgrenze heizen Konflikte an. Wir setzen uns gegen Militärmanöver ein. Den Einsatz und die Stationierung deutscher Soldaten in den osteuropäischen Staaten wollen wir unterbinden. Das NATO-Rüstungsziel von zwei Prozent des BIP lehnen wir ab. Wir wollen die NATO auflösen und durch ein kollektives Sicherheitssystem unter Einbeziehung von Russland ersetzen, das auf Abrüstung zielt. Wir wollen, dass die Bundeswehr dem Oberkommando der NATO entzogen wird und die Bundesrepublik aus den militärischen Strukturen des Bündnisses austritt… Wir wollen die US- und NATO-Infrastruktur in Deutschland beseitigen, die für den Aufmarsch gegen Russland, eine verheerende Regime Change-Politik sowie ganz allgemein für Interventionskriege genutzt wird“ (Linke, 2017, S. 106).

			Bündnis 90/Die Grünen

			Bündnis 90/Die Grünen nehmen in ihrem Wahlprogramm nur knapp, aber sehr präzise zur künftigen Russlandpolitik Deutschlands Stellung (Siehe Bündnis90/Die Grünen, 2017). Im Wahlprogramm der Grünen heißt es dazu: „Die zunehmend aggressive Großmachtpolitik von Präsident Putin hat Russland zu einer Bedrohung der europäischen Friedensordnung gemacht. In der Ukraine, dem Nachbarland der EU, wird Krieg geführt, seitdem Russland Teile des Landes völkerrechtswidrig annektiert hat. Infolgedessen haben die Spannungen zwischen Russland und dem NATO-Bündnis die längst überwunden geglaubte Abschreckungslogik wieder in Gang gesetzt“ (Bündnis90/Die Grünen, 2017, S. 31).

			Die Grünen verweisen auch auf die internationale Dimension russischer Politik. In ihrem Wahlprogramm wird festgestellt: „Der syrische Bürgerkrieg hat sich zu einem überaus grausamen regionalen Stellvertreterkrieg entwickelt, in dem Russland an der Seite des Assad-Regimes mit brutalem militärischem Eingreifen und der menschenverachtenden Bombardierung von Zivilisten Fakten schafft“ (Bündnis90/Die Grünen, 2017, S. 31).

			Institutionell setzen die Grünen vor allem auf die EU und deren gemeinsame Außen- und Sicherheitspolitik. „Wir Grünen setzen uns für eine stärkere Europäisierung der Außen-, Entwicklungs- und Sicherheitspolitik ein. Kein europäisches Land ist allein in der Lage, den internationalen Herausforderungen erfolgreich zu begegnen. Das gilt umso mehr in einer Zeit, in der sich durch die aggressive Großmachtpolitik Russlands unter Präsident Putin, die von Abschottung und nationalistischem Denken geprägte Politik des amerikanischen Präsidenten Trump und die vielen Krisenherde im Nahen Osten und in Nordafrika die Rahmenbedingungen für die Sicherheit der EU grundlegend ändern“ (Bündnis90/Die Grünen, 2017, S. 35).

			Freie Demokraten

			Im liberalen Wahlprogramm findet sich ein eigener Abschnitt unter der Überschrift „Klare Haltung gegenüber Russland“ (Siehe FDP, 2017). Darin heißt es: „Wir Freie Demokraten fordern die russische Regierung auf, die völkerrechtswidrige Besetzung der Krim und den Krieg in der Ostukraine unverzüglich zu beenden. Diese verletzen nicht nur das Gewaltverbot nach Art. 2 Ziffer 4 der Charta der Vereinten Nationen, sondern auch die Souveränität und territoriale Integrität der Ukraine. Zudem beobachten wir die zunehmende Unterdrückung der Opposition und Zivilgesellschaft in Russland mit großer Sorge und treten dafür ein, diese Menschenrechtsverletzungen klar zu benennen und zu verurteilen. Für uns gelten die Prinzipien der europäischen Friedensordnung, zu denen sich auch Russland bekannt hat: Die souveräne Gleichheit der Staaten, die Unverletzlichkeit ihrer Grenzen, die friedliche Beilegung von Konflikten sowie die freie Bündniswahl, Demokratie und Achtung der Menschenrechte. Für uns Freie Demokraten sind diese Prinzipien nicht verhandelbar“ (FDP, 2017, S. 54f.).

			Zum Sanktionsregime stellen die Liberalen fest: „Solange Präsident Putin seine Interventionspolitik fortsetzt, müssen daher die Sanktionen gegen Russland aufrechterhalten und eine Wiederaufnahme Russlands in die G8 ausgeschlossen werden. Im Falle einer erneuten militärischen Eskalation müssen die Sanktionen gegen Russland weiter verschärft werden. Im Gegenzug können Sanktionen bei einem substanziellen Einlenken der russischen Regierung gelockert oder aufgehoben werden“ (FDP, 2017, S. 54ff.).

			Abschließend wird festgehalten: „Als Nachbarn auf dem europäischen Kontinent sind Deutschland und die EU mit Russland eng verbunden – wirtschaftlich, kulturell und politisch. Gerade in schwierigen Zeiten ist es unerlässlich, miteinander im Gespräch zu bleiben. Ob auf politischer Ebene, wie in der OSZE oder im NATO-Russland-Rat, oder durch zivilgesellschaftliche Kontakte: Dialog schafft Vertrauen, Vertrauen schafft Sicherheit. Mittelfristig muss es unser Ziel sein, über Dialog und vertrauensbildende Maßnahmen wieder zu einer verlässlichen Partnerschaft mit Russland zu kommen“ (FDP, 2017, S. 54f.).

			Ausdrücklich stellen die Liberalen eine Verbindung zwischen der künftigen Russlandpolitik und der NATO her. Wir betrachten die NATO „auch in Zukunft als Garant für unsere Sicherheit. Das bedeutet, dass wir die jüngsten Beschlüsse der Allianz von Wales und Warschau in vollem Umfange mittragen: Stärkung des Abschreckungs- und Verteidigungspositivs der NATO, einhergehend mit gleichzeitigem Dialog mit Russland“ (FDP, 2017, S. 55).

			Allianz für Deutschland

			Im kurzen Wahlprogramm der AfD heißt es: „Eine Entspannung im Verhältnis zu Russland ist für die AfD Voraussetzung für einen dauerhaften Frieden in Europa. Es liegt im deutschen Interesse, Russland in eine sicherheitspolitische Gesamtstruktur einzubinden, ohne eigene Interessen und die unserer Bündnispartner außer Acht zu lassen. Die AfD tritt für die Beendigung der Sanktionspolitik ein. Die wirtschaftliche Zusammenarbeit mit Russland sollte vielmehr vertieft werden“ (AfD, 2017, S. 18).

			Des Weiteren wird festgestellt: „Die AfD setzt sich dafür ein, dass die Rolle der OSZE bei der Stabilisierung von Krisenregionen in Europa und seiner Peripherie ausgebaut wird“ (AfD, 2017, S. 18).

			Vergleich

			Die kritischste Sicht auf die aktuellen und künftigen Beziehungen zu Russland findet sich im Wahlprogramm der Liberalen. Hier wird die russische Regierung direkt aufgefordert, die völkerrechtswidrige Besetzung der Krim und den Krieg in der Ostukraine unverzüglich zu beenden. Außerdem ist das liberale Wahlprogramm das einzige, welches die anti-demokratische innenpolitischen Entwicklungen in Russland kritisiert. Für die anderen Parteien spielen diese mittlerweile – im Gegensatz zu der Zeit vor 2014 – offenbar keine Rolle mehr.

			Die unkritischste Sicht auf die Beziehungen zu Russland enthält das Wahlprogramm der Linken. Kritik an der russischen Politik in der Ukraine wird bis auf eine Ausnahme nicht geübt („auf beiden Seiten dominiere verbale und militärische Aufrüstung“). Die Linke fordert eine Vielzahl konkreter einseitiger Vorleistungen Deutschlands, der EU bzw. der NATO, um Russland entgegenzukommen: Auf Militärmanöver oder die Stationierung von Waffensystemen entlang der russischen Westgrenze soll verzichten werden, auf die Aufnahme weiterer Mitglieder aus Osteuropa in die NATO soll ebenfalls verzichten werden und die US- und NATO-Infrastruktur in Deutschland, die für den Aufmarsch gegen Russland genutzt wird, soll beseitigt werden.

			Insgesamt lassen sich Gemeinsamkeiten und Unterschieden der Wahlprogramme zur künftigen Russlandpolitik Deutschlands und der EU in einigen Thesen zusammenfassen:

			1.	Bezüglich der Ursachen für die Verschlechterung der Beziehungen Deutschlands und der EU zu Russland seit 2014 sind sich vier der sechs Parteien einig (Union, SPD, Liberale und Grüne). Diese liege am Vorgehen der russischen Regierung in Ostukraine und dem Bruch des Völkerrechts durch Annexion der Krim. Damit wurden fundamentale Prinzipien der europäischen Friedens- und Sicherheitsordnung verletzt. Die Linke sieht hingegen die Ursache für die Zuspitzung der Situation ausschließlich in der Politik der Institutionen des Westens, insbesondere wegen der Aufnahme neuer NATO-Mitglieder. Die Annexion der Krim wird nicht erwähnt. Die AfD geht auf die Ursachen der Krise in den deutsch-russischen Beziehungen in ihrem Wahlprogramm nicht ein.

			2.	Die Bereitschaft zum Dialog mit der Regierung Russlands enthalten alle sechs Wahlprogramme. Hier besteht Einigkeit, dass es angesichts der geopolitischen Lage für Deutschland dazu keine Alternative gibt. Unterschiedlich ist allerdings die Konditionalisierung des angestrebten Dialoges. Die Liberalen stellen Vorbedingungen an die russische Seite, um zu einer gemeinsamen europäischen Friedensordnung zurückzukehren. Die Linken fordern einseitige Vorleistungen Deutschlands, der EU und der NATO (siehe oben). Die anderen Parteien bleiben hier unverbindlich.

			3.	Abschreckung als Teil einer Doppelstrategie (Abschreckung und Dialog) gegenüber Russland wird überraschenderweise nur im Wahlprogramm der Liberalen erwähnt, die sich für eine „Stärkung des Abschreckungs- und Verteidigungspositivs der NATO“ einsetzen.

			4.	Die AfD spricht sich in ihrem Wahlprogramm als einzige Partei für die (offenbar bedingungslose) Beendigung der Sanktionen gegen Russland aus. Die klarste Position für ein differenzierteres Sanktionsregime findet sich im Wahlprogramm der Liberalen. Dort werden drei verschiedene Vorgehensweise vorgeschlagen: Bei Fortsetzung der russischen Interventionspolitik in der Ukraine sollen die Sanktionen aufrechterhalten, bei Eskalation verschärft sowie bei substanziellen Einlenken der russischen Regierung gelockert oder aufgehoben werden. Die SPD fordert allgemeiner eine „differenzierte Anwendung von Sanktionsmechanismen“, nennt aber bezeichnenderweise nur die Möglichkeit der schrittweisen Aufhebung der Sanktionen. Union, Grüne und Linke äußern sich zur Zukunft der Sanktionen in ihren Wahlprogrammen nicht.

			5.	Die Frage, welche multilateralen Institutionen welche Rolle in der künftigen deutschen Russlandpolitik spielen sollen, wird unterschiedlich beantwortet. Die Rolle der EU bei der künftigen Russlandpolitik wird vor allem von der Union („Gemeinsame geostrategische Verantwortung der EU für Freiheit und Frieden“) sowie den Grünen („Stärkere Europäisierung der Außen- und Sicherheitspolitik“) hervorgehoben. Für eine starke Rolle der OSZE plädieren die Wahlprogramme der SPD, der Linken, der Grünen und der AfD. Die Rolle der NATO (NATO-Russland-Rat) heben die SPD und die Liberalen hervor. Die SPD erwähnt schließlich noch den Europarat.

			Szenarien künftiger deutscher Russlandpolitik

			Fasst am die Einschätzungen dieses Beitrages zusammen, so können drei Szenarien für die künftigen deutsch-russischen Beziehungen beschrieben werden. Die AfD kann dabei ausgeklammert werden, da diese keine Regierungsoption hat.

			1.	Bleibt die aggressive Politik des Kremls gegenüber der Ukraine unverändert, würde eine künftige Bundesregierung aus Union und SPD (unter Führung der Union) die bisherige deutsche Politik aus Dialogbereitschaft und Abschreckung fortsetzen (Status Quo Szenario). Bei einer Regierung der Union mit den Grünen bzw. den Liberalen ist eher eine härtere Haltung Deutschlands gegenüber dem Kreml zu erwarten. Eine „Große Koalition“ unter Führung der SPD könnte angesichts der russlandfreundlichen Positionen der CSU weniger stark auf Abschreckung und mehr auf Entgegenkommen gegenüber dem Kreml setzen. Der alternative Ansatz der Linken hat m. E. keine Chance auf Realisierung, weil in einer potentiell möglichen rot-rot-grünen Regierung weder die Grünen noch die SPD einer Auflösung der NATO zustimmen würden. Sollte es dennoch zu einer solchen Regierung kommen (wenn die Linke auf diese Forderung verzichtet oder deren Umsetzung auf den Sankt-Nimmerlein-Tag vertagt wird), wäre allerdings eine deutlich größere Dialog- und Kompromissbereitschaft gegenüber Russland zu erwarten.

			2.	Für das angesichts der Erfahrungen der letzten Jahre nicht auszuschließende „pessimistische“ Szenario einer Eskalation der russischen Aggression in der Ukraine oder eines anderweitigen Konflikts zwischen Deutschland bzw. der EU und Russland finden sich in den Wahlprogrammen verständlicherweise keine Aussagen. Nur die Liberalen scheinen auf ein solches Szenario vorbereitet zu sein.

			3.	Das „optimistische“ Szenario geht davon hingegen aus, dass es aus aktueller Sicht Ende 2017/Anfang 2018 ein Window of Opportunity gibt, um einen „Neustart“ der deutsch-russischen bzw. EU-Russland-Beziehungen zu ermöglichen. Dies wird im wesentlichen Maße von der Kompromissbereitschaft des Kremls vor den russischen Präsidentschaftswahlen 2018, der Leistungsfähigkeit des französisch-deutschen Tandems in der EU sowie der Konstruktivität der Trump-Administration abhängen. Ob dieser Neustart letztlich „nur“ für besseres Krisenmanagement genutzt wird oder der Weg zu einer neuen Sicherheitsarchitektur für ganz Europa geebnet wird, ist heute nicht vorhersagbar.
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			Approaches for future policy of Germany towards Russia in election programs 
for the 2017 Bundestag election of six German political parties

Summary

			In this article the electoral programs for the Bundestag elections on 24 September 2017 of six German political parties (CDU/CSU, SPD, Left Party, Bündnis90/Die Grünen, FDP, and AfD) will be evaluated for their statements on the future German and European policy on Russia. These political parties were selected because they have a realistic chance of being elected into the 19th German Bundestag. The most critical view on the relations with Russia is to be found in the liberal election program. Here, the Russian government is directly called upon to stop immediately the unlawful occupation of the Crimea and the war in the Eastern Ukraine. The most uncritical view on relations with Russia is to be found the election program of the Left party. Criticism of Russian policy in Ukraine is not practiced. However, it calls for a large number of unilateral advance steps by Germany, the EU and NATO, to meet Russia. The willingness to dialogue with the government of Russia contains all six electoral programs under evaluation. Elements of deterrence only contains the program of the FDP. Three scenarios for Germany’s future relations with Russia are possible.
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			Założenia przyszłej polityki Niemiec wobec Rosji w programach wyborczych
sześciu partii politycznych w wyborach do Bundestagu w 2017 r.

Streszczenie

			W artykule autor dokonuje ewaluacji programów sześciu partii politycznych w Niemczech (CDU/CSU,SPD,Lewica,Sojusz 90/Zieloni, FDP, Alernatywa dla Niemiec) pod kątem kształtowania przyszłej polityki Niemiec i UE wobec Rosji. Wybór partii był uzależniony od ich realnych szans na wejście do Bundestagu w 2017 r. Najwięcej krytycznych opinii wobec Rosji spotkać można było w progrmach wyborczych partii liberalnych, które nawoływały do zaprzestania okupacji Krymu i wojny we wschodniej Ukrainie. Najmniej krytycznych opinii wobec Rosji znalazło się w programie partii Die Linke, która nawoływała Niemcy, UE, NATO do wyjścia naprzeciw Rosji.Wszystkie analizowane partie opowiadały się za dialogiem z Rosją. Elementy odstraszania Rosji znalazły się w programie FDP.W artykule nakreślono trzy możliwe scenariusze przyszłych relacji Niemiec z Rosją.

			
Słowa kluczowe: Niemcy, Rosja, Unia Europejska, partie polityczne, polityka zagraniczna

			

			
				
					1 Die Wahlprogramme wurden von Bundesparteitagen beschlossen und besitzen daher eine hohe Verbindlichkeit. Die geschah am 17. Mai 2017 (FDP) sowie 18. Mai 2017 (AfD), 23. Mai 2017 (SPD), 11. Juni 2017 (Die Linke), 18. Juni 2017 (Bündnis90/Grüne) und 3. Juli 2017 (CDU/CSU).

				

				
					2 Deren Umfang reicht von 76 Seiten (AfD), über 78 Seiten (Union), 88 Seiten (SPD), 95 Seiten (FDP), 106 (Bündnis 90/Die Grünen) bis zu 136 Seiten (Die Linken).

				

				
					3 Die CSU will mit dem Bayernplan 2017–2021 ein eigenes Wahlprogramm für die Bundestagswahl am 23. Juli 2017 verabschieden.

				

				
					4 Hier bezieht sich das Wahlprogramm eindeutig auf eine Position des damaligen deutschen Außenministers Frank-Walter Steinmeier (SPD), der am 18.6.2016 in einem Interview mit „BILD am SONNTAG“ folgendes: „Was wir jetzt nicht tun sollten, ist durch lautes Säbelrasseln und Kriegsgeheul die Lage weiter anzuheizen. Wer glaubt, mit symbolischen Panzerparaden an der Ostgrenze des Bündnisses mehr Sicherheit zu schaffen, der irrt. Wir sind gut beraten, keine Vorwände für eine neue, alte Konfrontation frei Haus zu liefern… Es wäre fatal, jetzt den Blick auf das Militärische zu verengen und allein in einer Abschreckungspolitik das Heil zu suchen“ (BamS, 18.6.2016). Diese Bemerkungen beziehen sich auf NATO-Manöver, die zu diesem Zeitpunkt im Baltikum und in Polen stattfanden.

				

				
					5 Innerhalb der Partei gibt es allerdings auch einen russlandkritischen gemäßigten Reformerflügel. Dessen Anträge fand allerdings keine Mehrheit der Delegierten des Bundesparteitages, der über das Wahlprogramm abgestimmte. Die Antragen sahen eine Verurteilung der Krim-Annexion als völkerrechtswidrig und eine Verurteilung des Bürgerkrieges in der Ost-Ukraine vor. Auch die Verurteilung von Menschenrechtsverletzungen in Russland und China schaffte es nicht ins Wahlprogramm. (Der Tagesspiegel, 12.6.2017).
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			The results of German European policy
under Angela Merkel (2005–2017)1

			Introductory remarks

			In November 2005, for the first time in German history, the rule of the Federal Republic of Germany was assumed by a woman – the fifty-one year old Angela Merkel, with zero experience in foreign policy. As leader of the Christian-democratic opposition she had made numerous visits abroad, including the USA, but she lacked diplomatic refinement. She learned quickly, though, and – like her predecessor Gerhard Schröder (1998–2005) – she developed a taste for foreign politics which soon became her political trademark. An underestimated novice or even a parvenue in the salons of Europe, over less than ten years she rose, becoming the ‘Empress of Europe’ or ‘Lady Europe’. Her leverage to gain international respect and success was her European policy. The Lady Chancellor moved around the European Union with utmost skill and bravery. Her precise mind, being a theoretical physicist, and the ability to profoundly analyze EU phenomena and processes, helped her take sometimes risky and controversial decisions. She followed in the footsteps of her predecessor in European policy, fully identifying herself with German national interests. For that reason, German activities in the EU can be divided into those the Chancellor was exceptionally committed to and those of secondary importance for Germany, which were handed over to the European Commission and other EU agencies. Merkel’s biographer, Stefan Kornelius, a journalist from “Süddeutsche Zeitung,” aptly described the main principles she followed in foreign politics: “Germany cannot solve its problems alone: the country is part of several alliances and confederations, European Union, the United States, the transatlantic alliance in the form of NATO, subordination to international law under the United Nations Charter and an acute sense of duty towards Israel – these are Merkel’s main prerogatives. Everything else stems from them: friendship with France, the importance of Poland, the balance of interests in Europe, the euro and being prepared for military intervention as a last resort” (Kornelius, 2014, p. 92).

			1. Government of the CDU/CSU-SPD “grand coalition” (2005–2009)

			The results of the early elections to the Bundestag on September 18, 2005, surprised the Christian Democrats who only marginally won over the SPD party (35.2% : 34.2%). This complicated the post-electoral situation and enforced a coalition with the Social Democrats for the second time in the history of the FRG. Chancellor Angela Merkel was forced to share power with a strong partner who seized half of ministries. Minister of Foreign Affairs Frank-Walter Steinmeier won a strong position in the Cabinet. His biographer, Sebastian Kohlmann notes that having been in charge of the Chancellery for many years during the Schröder administration, Steinmeier had influenced the decision-making process in German European policy because of a tradition that emerged at the time of Chancellor Helmut Kohl that the matters of European integration were part of the competence of the Federal Chancellor (Chefsache) and the European Department (Europaabteilung) in the Chancellery. Its staff was largely retained. Chancellor Merkel maintained and expanded the Europaabteilung, and appointed the gifted Uwe Corsepius as its Director. She brought in Christoph Heusgen, Javier Solana’s collaborator from Brussels, to take the office of Foreign and Security Policy Adviser, Reinhard Silberberg to become State Secretary and Gernot Erler and Günter Gloser as Secretaries of State in the Federal Ministry of Foreign Affairs (Auswärtiges Amt) (Kohlmann, 2017, pp. 131–132).

			On November 12–14, 2005, the CDU, CSU and SPD signed a coalition agreement (Koalitionsvertrag) titled Working Together for Germany. With Courage and Compassion, which guaranteed political stability, security and prosperity to Germany and Europe. The 140 pages of this document (or 191 pages including annexes) featured a detailed description of how the government planned to handle European matters. Fiscal consolidation was to help maintain the principles of the Stability and Growth Pact by 2007. German economy was planned to become a stronger driver of growth in the EU in the near future, especially in the eurozone. The agreement also stressed that better legislative regulations and limited bureaucracy at EU level were absolutely indispensable in order to implement the European project. Thus, the coalition supported the Lisbon agenda, which aimed to increase the number of jobs, promote European growth and improve EU competitiveness in global markets. Special emphasis was given to the particular responsibility of Germany for maintaining and advancing the European integration project. The agreement declared a firm intention to implement the European Security Strategy. The European Union was acknowledged to be a “guarantor of political stability, security and prosperity in Germany and Europe.”

			Special emphasis was given in the coalition agreement to the particular responsibility of Germany for maintaining and advancing the process of European integration. It also stressed the commitment and determination of Germany in leading to the ratification of the Constitution for Europe – a document drafted in 2002–2003 with active German contribution. The coalition partners emphasized their intention to provide a new incentive to the process of European integration during the third German presidency of the EU Council in the first half of 2007. After the negative outcomes of referenda on the Euroconstitution in France and the Netherlands in May and June 2005, the coalition decided it was a priority to force this project through and promised extensive public consultation on how to overcome the current impasse (Gemeinsam für Deutschland, 2005).

			Chancellor Merkel’s debut on the European stage was a success. In December 2005, she made her first appearance in Brussels during the debate on the EU’s financial perspective 2007–2013 and she surprised her EU partners with her flexibility and efficacy. She was able to push for increasing the EU budget by EUR 13 billion and allocated a total of EUR 100 million, out of EUR 300 million of EU aid resources dedicated to the development of the Eastern lands and Bavarian borderlands, to Poland which was both a sensation and surprise. It was then already that she proved to be single-minded and determined. She did not fear the protests of her compatriots from the former GDR or the negative opinions of her Bavarian allies from the CSU (Koszel, 2008a, pp. 229–230).

			The “grand coalition” government did not succeed in the implementation of its flagship project of the Constitution for Europe, though. At different stages, the Green party (Joschka Fischer) as well as the Social Democrats (Gerhard Schröder and Johannes Rau) were involved in it. German commitment followed from the fact that the Euroconstitution made the EU more of a political union whose final form conformed to German expectations (Koszel, 2013a, p. 208).

			Merkel’s single-mindedness in pushing for the constitutional treaty, combined with her lack of experience in playing a subtle political game in Brussels, brought her to a dead end she could not easily get out of. She was rescued by French Minister of Internal Affairs, Nicolas Sarkozy, who was readying himself for a campaign to win the office of French president in 2007. He managed to persuade the German leader that it no longer made sense to stick by the name of the Constitution for Europe, which should be substituted by that of a ‘simplified treaty’ (traiteé simpflié), a ‘reforming treaty’ or a ‘minitreaty’, and which would encompass a majority of the provisions from the Euroconstitution while becoming far more digestible for opponents of the project (the United Kingdom, Poland and Spain). Sarkozy’s suggestion was tempting, the more so as the new treaty would maintain the crucial provisions of the old one, but would not have to be put to a referendum. Spain supported this standpoint, and in May 2006 Germany backed up. On May 27–28, EU ministers of foreign affairs held a meeting in Klosterneuburg where the head of German diplomacy, Frank-Walter Steinmeier admitted that presenting French and Dutch citizens the treaty once more in the same form would be inconceivable (Maurer, 2007, pp. 3–8).

			During the German presidency of the EU Council in the first half of 2007, the details of the new treaty were worked out, albeit with difficulties. On December 13, 2007, the treaty was signed in Lisbon, but Germany could be only moderately satisfied with the final outcome. The treaty sanctioned a strong position of Germany in EU decision-making processes while strengthening the intergovernmental method of collaboration between EU members and postponing the model of federation as the target form of the EU, which Germany preferred. Following the decision of the Federal Constitutional Tribunal, the Bundestag adopted competence laws associated with the ratification of the Lisbon Treaty, thereby limiting the independence of the government in running European policies. The Tribunal indicated that the adoption of solutions that would apply to the whole federation would breach the Constitution. By virtue of the Tribunal’s verdict, the Bundestag had to express its consent every time an EU law was to be applied in Germany, in particular concerning penal law and foreign operations by the Bundeswehr (Węc, 2013, pp. 119–120).

			The European Neighbourhood Policy (ENP) constituted another field of intensified German activities in the European Union. Over the period of 2002–2004, the European Commission developed the principles of collaboration between the EU and Belarus, Moldova, Ukraine and all those neighbors surrounding the EU that Brussels could not envisage becoming EU members in the foreseeable future. Apart from the EU’s eastern neighbors, the ENP embraced South Mediterranean countries (Algeria, Egypt, Israel, Jordan, Lebanon, Libya, Morocco, Palestinian Autonomy, Syria and Tunisia) and Russia, whose status was unclear and was only to be determined and defined. The EU’s neighbors should be made more stable, their security reinforced and living standards improved. By means of the ENP, the EU offered privileges to its neighbors on the basis of common values (democracy and human rights, the rule of law, good governance, market economy and sustainable development) that should be respected by all parties. The ENP sought political coordination and enhanced economic integration, increased mobility and interpersonal contacts (Cele ogólne, 2004).

			Initially, the implementation of the ENP was so ineffective that the European Commission resolved to review the project and include its reform in the agenda of the German presidency of the EU Council in 2007.

			Germany fully approved the general assumptions of the ENP, trusting that they would enable a sort of a protective belt to be created – a crescent of friendly countries where the EU could feel safer, surrounded by a ‘ring of friends’. Berlin was of the opinion that the EU’s eastern policy should be incentivized and founded on developing closer ties binding the countries covered by the ENP with the EU.

			The concept of German government was not merely limited to the expansion of the ENP and its potential reach, to encompass Central Asia (and develop a cohesive geopolitical strategy towards Central Asian republics of Kazakhstan, Kyrgyzstan, Tajikistan Uzbekistan and Turkmenistan that abounded in resources) but involved also the development of a specific strategy in relations with Moscow. This demanded considerable subtlety and diplomacy, because Russia treated Central Asia as its own zone of influence and was highly sensitive to any attempts to interfere in the problems of countries there (Jacobsen, Machowski, 2007, pp. 31–32).

			The new principles of the EU’s eastern policy were designed in parallel by the Office for Foreign Affairs and the Chancellery. Their operations were consulted and coordinated in order to prevent potential conflicts of power. Following numerous additions and amendments, on September 3, 2006, the document, whose motto read “rapprochement through economic interlocking” (Annäherung durch Verflechtung), was ultimately presented by Minister Frank-Walter Steinmeier at an informal meeting of EU ministers of foreign affairs in Lappeenranta, Finland.

			Germany assumed that the new ENP would reach out to encompass the states of the Caucasus and Central Asia and – together with Russia – would lead to the stabilization of the region and intensified economic collaboration. The European Council authorized Germany to present the details of the Central Asian strategy at the EU summit held on June 21–22, 2007 in Brussels, where it was fully approved by EU states (Rada Europejska. 21–22 czerwca 2007).

			Steinmeier promoted this German concept in person, which assumed that the problems faced by the EU’s eastern neighbors would be excluded from the ENP, and that they would be offered a project Berlin named ‘ENP+’ or ‘Partnership for Modernization’. Moscow was to receive a priority treatment, and it transpired over time that this offer was addressed exclusively at Moscow. Caucasus countries, Ukraine, Belarus and Moldova slipped into the background. The main partner – Moscow – was to be bound with the EU by a multidimensional strategic partnership which translated into tighter economic connection and collaboration in Asia and the Middle East. This would also bolster democratic trends in Russia, leading to a ‘partnership of values’ between Russia and the EU. Germany was firmly convinced that such a policy should not be abandoned. Germany aspired to expand its experience and achievements in collaboration with Russia to the entire EU. Moscow was to be included in numerous EU integration initiatives, and mutual partnership should be enhanced in different fields, while respecting Russian discreteness (Kosman, 2011, pp. 134).

			In this vein, in 2008, Germany on its own behalf turned to Russia with an offer to establish a “Partnership for Modernisation” (PfM) program. The conditions seemed advantageous. Putin’s presidency was drawing to an end in 2008, and he anointed a relatively young technocrat (43 years old) free of ideological obstinacy, Dmitry Medvedev, as his successor. Part of the German political elite, mainly in SPD circles, began to treat his election run as a true chance for modernization, democratization and liberalization in Russia. It was not apparent then that it was a purely political game, and Medvedev replacing Putin did not mean any changes in Russian foreign or domestic policies. To respond to the ‘modernization’ promises of the Kremlin, in 2009, Germany managed to persuade the European Commission to commit the resources of the entire European Union to the PfM that Berlin favored. Chancellor Merkel was focused on resolving the crisis in the eurozone at the time, and she was particularly intent on gaining the support of all EU members for this initiative. It was also a classical example of how German diplomacy could apply European rhetoric for the purpose of implementing its own particular objectives. German pressure and persuasion led to the preliminary framework of the “Partnership for Modernisation” project being officially presented to Russia by the President of the European Commission José Manuel Barroso at the Russia-EU summit in Stockholm on November 18, 2009, during the Swedish presidency. The general outline of this preliminary project included the two main postulates of its German predecessor, namely administrative reform and the enhanced rule of law. It also provided for combating corruption, development of NGOs and promotion of a good investment climate by means of the implementation of EU legislative and technical norms and standards. It was beyond any doubt that the PfM would strengthen the strategic Germany-Russia partnership and enable Germany to increase its exports of highly processed goods to Russia and enter into multi-billion-euro agreements (Koszel, 2013b, pp. 87–910).

			German hopes for the modernization of Russia and its rapprochement to EU structures soon turned out to have failed. The Russia-Georgia war in August 2008 and Moscow’s reluctance to resolve the Transnistrian problem undermined Chancellor Merkel’s trust in the Medvedev/Putin duo. Stefan Kornelius wrote that, after the 2012 elections and Putin’s resumption of the office of president, Merkel felt cheated because she had been excessively positive about the new presidency before (Kornelius, p. 205). This did not alter the general assumptions of German policy towards Russia, though. The authoritarian ruling methods in Russia were criticized, but at the same time the formula of ‘strategic partnership’ was implemented, ensuring German economic interests in Russia.

			Germany had an ambivalent attitude to two specific projects developed under the new ENP – the Union for the Mediterranean (UfM) and Eastern Partnership (EaP). Germany was right that the UfM project, promoted by President Nicolas Sarkozy, was intended to increase France’s influence in the Mediterranean and it was his response to intensified German interest in Central and Eastern Europe (Gougeon, 2012). It was not easy for Chancellor Merkel to persuade the leader of France that this should not be an exclusive project and that all EU countries should be involved in its implementation, which actually failed (Martnes, Thorel, 2013, p. 92).

			In 2007, President Sarkozy proposed intensifying relations between the EU and the Mediterranean, and the PfM initiative enforced by Germany accelerated the work on strengthening the ties between Brussels and Eastern European states. Poland was particularly keen on this project, since it had an extremely negative attitude to Chancellor Schröder’s policy of building a Russian-German ‘strategic partnership’ on conditions that were unfavorable for Poland (e.g. Nord Stream). Therefore, these projects were counterbalanced by a more extensive Eastern Partnership project, developed by Poland and Sweden in 2008. It envisaged a greater involvement of the European Union in eastern policy, in particular as concerned Armenia, Azerbaijan, Georgia, Moldova and Ukraine and – to a limited extent – Belarus (Grela, Rapacki, 2016).

			German enthusiasm towards the Eastern Partnership was rather moderate but, on account of the excellent relations with Poland, ruled by Donald Tusk’s government at the time, Germany approved this initiative, seeing it as a continuation of its own former concept of the ‘ENP+’ and an idea that well suited the conclusions of German presidency in 2007. The Polish plans won the support of Chancellor Merkel during her visit to Gdańsk on June 17, 2008, and by Minister of Foreign Affairs, Frank-Walter Steinmeier on more than one occasion. After the war in Georgia, Berlin advocated offering enhanced German and EU development aid for Eastern Europe in order to increase the stability in this region. Berlin was quite open, however, in saying that the Eastern Partnership could not be aimed against Russia, constitute the first stage of Eastern European countries joining the EU or compete with the Partnership for Modernisation project, which was favored by Berlin (Barabasz, Koszel, Księżniakiewicz, 2016, p. 101). Although the EU allocated financial resources for the EaP, it was not attractive for its partners on account of the restrictions introduced by Germany. Poland was too weak to carry the burden of building the EaP by itself. Russia took advantage of these weaknesses and limited the EU’s influence in Ukraine, Georgia, Azerbaijan and Armenia. The lack of mutual trust and disputes between EaP partners exerted further adverse impact.

			Merkel’s government did not attach great importance to anchoring the last countries of the former Soviet bloc – Romania and Bulgaria – in the EU. This is particularly noticeable when the scale of German commitment to including Poland and Hungary, among others, in the European Union is taken into account. German government, accompanied by other EU countries, in particular France, Austria and Denmark, indicated their ‘fatigue’ with enlargement processes and opted for dealing with the issue of enhanced collaboration of member states. In the coalition agreement of November 11, 2005, the new CDU/CSU and SPD government promoted a ‘reasonable EU enlargement policy’ so as not to overburden EU structures. The provisions in the coalition agreement ensured the support of the Christian Democrats and Social Democrats for the EU membership of only Bulgaria and Romania, and for the commencement of accession negotiations with Croatia. The concerns of the coalition were presented with respect to the principles of fair competition to be observed in the enlarged EU, ruling out wage-dumping and illegal workforces. As a consequence, a seven-year transition period was to be maintained, postponing the free access of Central and Eastern European workers to the German labor market, as were passport controls at the borders with new EU member states, which were to meet the high standards of the Schengen acquis (Gemeinsam für Deutschland, 2005; Paterek, 2008, pp. 199–200).

			Germany was not involved in the accession process of the two Balkan states. Nevertheless, Germany was of the opinion that, despite considerable deficiencies in the implementation process of internal reforms (primarily the judiciary and public administration, combating corruption and crime), both states should enter the European Union in order to conclude the process of the enlargement incorporating all the post-communist countries of the former Eastern bloc. The geostrategic location of both countries along the Black Sea was important since they stabilized the situation in the turbulent Balkans. Germany vested all the technical and organizational matters concerned to the European Commission and other EU institutions. Romania’s situation was slightly better as it could count on France, which it hoped to ensure a smooth course of negotiations (Lang, 2005, pp. 23–24).

			On January 1, 2007, Bulgaria and Romania became members of the European Union. In his speech, delivered when the Bundestag ratified the accession agreement (October 26, 2006), Minister Frank-Walter Steinmeier openly stated that Romanian and Bulgarian membership of the EU “would be a step to enhance the security in the Eastern Balkans and the Black Sea and German businessmen will find new sales markets. This accession provides the legislative framework for such activities and is indispensable” (Rede von Bundesaußenminister Steinmeier, 2006).

			Croatia could count on German support for its European ambitions, having long been under German (Habsburg) cultural influence. Germany was among the first countries in the world which recognized its independence in December 1991 and then advocated Croatian interests in Brussels from the late 1990s. The good image Croatia enjoyed was considerably tarnished in the eyes of German public opinion when the atrocities committed by Croatian troops against the Serbian population during the Balkan war (1991–1995) gradually came to light. This attitude was augmented by Croatian reluctance to hand the criminals over to the International Criminal Tribunal for the former Yugoslavia (Gen. Ante Gotovina) and insufficient laws to protect national minorities in Croatia.

			In 2000, Croatia held presidential and parliamentary elections which marked the end of the authoritarian rule of President Franjo Tuđman. This dramatically changed the political situation in the country and helped to end the period of its international isolation. On October 29, 2001, Croatia signed a Stabilization and Association Agreement which, to a certain extent, followed the model of the association agreements signed between the EU and Poland, among others. On June 18, 2004, Croatia was granted the status of candidate country. In those circumstances, Germany resumed the role of the ‘advocate’ of Croatian interests in Brussels. Unlike the case of Romania and Bulgaria, the number of mutual visits at the highest level was conspicuous (Beziehungen zu Deutschland, 2011). After the dispute over the maritime border between Croatia and Slovenia was resolved, the EU signed an accession treaty with Croatia on December 9, 2011, during the Polish presidency of the EU Council. As expected, the vote in the Bundestag on May 16, 2013 was highly successful (6 abstentions), and on July 1, 2013 Croatia became the 28th member of the EU (Gesetz, 2013; Neuß, 2015).

			The CDU/CSU-SPD coalition radically changed their perception of the future Turkish membership of the EU. From the time of the First World War, German-Turkish relations were friendly and stable, and thousands of migrant workers poured into Germany from the Bosphorus from the 1960s. The Schröder/Fischer administration stressed the secular character of the EU, relying on the legacy of the Enlightenment, and did not view Islam as an obstacle to European integration. At the same time, it openly said that the principal obstacle to Turkish accession was the deficit of democracy, lacking protection of minorities and breaching of human rights. Minister Fischer repeated on many occasions that the European Union was not a “religious community.” Chancellor Gerhard Schröder was personally involved in the negotiations with Turkey which resulted in the European Union resolving to commence official membership negotiations on October 3, 2005 (Winter, 2005, pp. 45–47).

			The new CDU/CSU-SPD coalition declared in the coalition agreement that Germany had a “particular interest” in a deepening of mutual relations with Turkey and in binding this country with the European Union but, although Germany welcomed the accession negotiations, they were an open-ended process. The German stance became more rigid in 2006 when Chancellor Merkel agreed with her Christian Democratic allies, saying that the EU was a “Christian club.” A “privileged partnership” was offered to Turkey, where there was no mention of membership but of a deepened collaboration within the framework of the Common Foreign and Security Policy (CFSP), European Security and Defence Policy (ESDP), judiciary institutions and internal affairs agencies, especially as combating terrorism was concerned (Koszel, 2008, pp. 131–146).

			2. Alliance with liberals (2009–2013)

			On September 27, 2009, the CDU and CSU won the Bundestag elections (33.79%). A good result for the liberals (14.6%) and a poor one for the Social Democrats (23.03%) enabled the return of the CDU/CSU-FDP administration that had been tried and tested in 1982–1998. Angela Merkel retained her office, but that of Minister of Foreign Affairs and Vice-Chancellor was vested (by 2011) in the leader of the liberals, Guido Westerwelle, whose foreign policy prowess was negligible and whose English was poor. The coalition agreement signed on October 26, 2009, traditionally stressed that the future of Germany “in peace, freedom, security and prosperity” was inextricably linked to political developments in Europe and the world. The coalition wanted an “effective and self-confident EU that speaks with one voice and is vigorously committed to safeguarding peace, freedom and prosperity.” It stressed that only in a unified Europe can Germany successfully represent its interests in the world. The agreement also addressed the detailed matters of consistent implementation of the provisions of the Lisbon treaty, paying more attention to the role of smaller EU members, developing contacts with Poland and France, EU competitiveness, transparency of decision-making processes, efficient operation of the internal market, continuation of the ENP and reinforcement of foreign and security policies (Wachstum. Bildung. Zusammenhalt, 2009).

			The broad range of German objectives outlined by the new coalition was rapidly verified by reality. It became necessary to prioritize the issue of solving the financial crisis in the eurozone and responding to the Arab revolutions in 2011. Germany continued its commitment to a broadly understood European Neighbourhood Policy (Partnership for Modernisation, Union for the Mediterranean, Eastern Partnership and Black Sea Synergy) but it remained barely active in EU internal policy (e.g. Stockholm Programme) and supporting the European ambitions of Turkey and the Western Balkans.

			In the face of the financial crisis which arrived from across the Atlantic in 2008, and spread over the eurozone, Germany initially made erroneous assumptions. The German premise was that the countries that had led light-hearted budget policies in terms of their internal debt (Greece) or inconsiderate credit policies (Ireland, Spain, Portugal and Cyprus) had brought the crisis upon themselves and they should get out of trouble on their own, applying austerity policies. International aid was to be granted as the ultima ratio under numerous conditions. Albeit logically justified, the German prescription did not take into account the severity of the financial trouble suffered by some countries, it raised the threat of the crisis spreading to further countries and put a question mark over the survival of the entire eurozone (Enderlein, 2010, pp. 7–12).

			Only the deep crisis of public finances in Greece, and the unprecedented social protests and manifestations in Athens and other cities it generated, made Germany realize the necessity to come to the rescue. Chancellor Merkel had hitherto feared that generous financial aid allowed to Greece would make other EU countries – Ireland, Portugal and Spain – line up for their share. She was against granting the aid to an indebted Greece under the system of coordinated loans given by states within the single currency zone. In her opinion, the best solution was for Greece to limit consumption and take drastic austerity measures. On the other hand, the Chancellor was concerned about the stability of the euro and German interests in Greece. Its bankruptcy would harm German banks first, as they had bought Greek bonds for ca. EUR 40 billion (Meiers, 2015, p. 63).

			In March 2010, Greece, alongside other countries of the eurozone, was forced for the first time to apply the Financial Support Mechanism and turn to the European Central Bank (ECB) and International Monetary Fund. Germany did not want to accept credit obligations towards Greece as, first, this would burden the German budget too heavily (ca. EUR 4 billion), and, second, the ECB did not have such resources or the appropriate authorization to grant loans. It was somewhat awkward for Germany to have pushed for commercial loans (at a rate of ca. 5%) to be granted to Greece. Granting loans to Greece and saving its financial credibility thereby took a long time. The reason for that was the strict position of the German government and Angela Merkel (Cziomer, 2013, p. 72).

			It was with great reluctance that Germany got involved in the process of saving the states under threat. Among the instruments of financial aid created, the Greek Loan Facility (GLF), European Financial Stabilisation Mechanism (EFSM) and European Financial Stability Facility (EFSF) were launched. As of 2012, the main source of financial aid for the eurozone was the European Stability Mechanism. Under all these programs, in May 2010, Greece received a financial package of EUR 110 billion, followed by another EUR 109 billion in July 2011. In November 2010, Ireland received EUR 85 billion; in May 2011, Portugal obtained EUR 78 billion and in March 2013 Cyprus was given EUR 10 billion.

			In mid-November 2011 preparations began for the December summit of the European Council which was to determine further methods to combat the financial crisis in the eurozone. Chancellor Merkel continued to promote putting a halt to the increasing internal debts of EU countries, maintaining budgetary discipline and monitoring public spending. Germany tried to dispose of French ideas of persuading the ECB to be flexible and purchase the bonds of debt-ridden countries. Germany rejected one more expensive project, namely the issuance of Eurobonds, fearing communitarization of the debt. Therefore, the prescription to cure eurozone countries of the crisis was designed under strong pressure from the German government and was then supported by a decisive majority of EU states at a session of the European Council held in Brussels on December 8–9, 2011. The solution adopted took the form of a ‘fiscal union’, an intergovernmental agreement which clearly circumvented the treaties, and provided for a maximum of 60% deficit in public finances and 3% of budgetary deficit to be strictly observed by EU members and other volunteers, and included in the respective constitutions of these countries (Höchler, 2013, p. 149). Formal provisions were incorporated in a new intergovernmental treaty, signed in Brussels on March 2, 2012, which set the principles of reinforcing financial discipline in the EU (Treaty on the stability, coordination and management in the Economic and Monetary Union, 2013).

			Chancellor Merkel was quite surprised by the resistance of the new socialist President of France, Francois Hollande, who did not share the German conviction that the austerity policy was imperative to overcome the financial crisis. He believed that the policy of belt-tightening would actually lead to an even greater recession and that priority should be given to generating economic growth in the eurozone and creating new jobs. After President Hollande won Spain and Italy over, Merkel had to agree to include activities aiming to promote EU growth and employment in the fiscal pact. At a European Council summit held on June 28–29, 2012, decisions were made and the pact for economic growth and employment was adopted (Rada Europejska – Konkluzje, Bruksela, 27–28/06/2013).

			The EU’s Common Foreign and Security Policy faced an enormous challenge when the Arab revolutions broke out in North Africa and the Middle East (2010–2013). The German coalition made a formal statement in its coalition agreement to pursue deeper collaboration within the CFSP and CSDP, and expressed its high regard for the strengthened status of the Office of the High Representative of the EU for Foreign and Security Policy and the European External Action Service, which was in its opinion “an important step towards increased unity in EU foreign policy.” The coalition agreement addressed the need to improve planning and command skills of the CSDP. At the annual conference on international security, held in Munich in February 2010, Minister Guido Westerwelle left no doubt about the ultimate German target, namely establishing a European army supervised by the European Parliament (Westerwelle fordert EU-Armee, 2010).

			The idea of building a civil empire and promoting the culture of abstinence was strongly advocated by the Green Party, die Linke and part of the SPD, but it led to Germany losing credibility among its NATO partners. In 2010, France gave up its strategic military collaboration with Germany and signed agreements with the United Kingdom instead. In 2010–2011 the German government set about a profound reform of the armed forces, which later turned out to have been rather unsuccessful. On July 1, 2011, military conscription was abandoned in Germany and replaced by a professional army. By 2010 the headcount in the Bundeswehr shrank to 250,000 soldiers, and after the reform it was further reduced to 185,000 forecasted to go down to 175,000 (Przybyll, 2010).

			Germany was in favor of a ‘soft’ response to conflict situations, but this was considerably undermined during the Arab revolutions in Tunisia, Egypt, Libya and Syria in 2010–2011. The events there additionally divided the Western allies and revealed the inefficiency and ineffectiveness of the CFSP and ESDP. The High Representative for Common Foreign and Security Policy, Catherine Ashton failed to coordinate a united standpoint and a joint action plan for EU countries. The differences in the attitudes of the main EU states soon surfaced. Both within NATO and outside the alliance, France, the United Kingdom and USA provided both arms and food to the insurgents fighting against dictatorships, while Germany remained extremely moderate and limited itself to expressing moral support and offering the aid of German officers working in NATO logistics. The American administration opted in the United Nations Security Council for a broad ban on flights over the territory seized by the Libyan insurgents. Although Berlin sympathized with the objectives of the resolution, on March 17, 20011, the German representative to the UNSC abstained in a vote over the document supporting NATO operations in Libya (Möller, 2011).

			The German attitude was severely criticized in France, the United Kingdom and the USA, but also among the political elite of Germany. They were indignant that Germany did not vote alongside the old allies, but joined new ones: Russia, China, India and Brazil.

			3. Return of the “grand coalition” government (2013–2017)

			On September 22, 2013, Germans went to the polls aware of the fact that the election results were a foregone conclusion, since Merkel’s popularity among society had peaked. The hopes of the Christian Democrats to continue their convenient alliance with the liberals failed because the FDP was rent by internal problems and, for the first time in German history, did not cross the electoral threshold (4.76%) and was not elected to the Bundestag. In those circumstances, the great CDU/CSU and SPD parties agreed to return to the government of the “grand coalition,” and on November 27, 2013 they signed an agreement to this effect.

			The agreement primarily emphasized Germany’s unwavering intention to build European unity, the more so as the EU was at a stage of profound economic, social and institutional transformations. In those circumstances, EU partners had special expectations of Germany, as economically the strongest EU member and an ‘anchor of stability’. The coalition promised to do its best to overcome the existing crisis and achieve a breakthrough, leading to a Europe that would be politically, economically and socially stronger. Detailed provisions addressed the necessity of institutional reforms, promotion of youth exchange agencies and promotion of the equal use of the German language in European institutions.

			In the field of the economy, the financial crisis of the eurozone was forecasted to be concluded by the proper use of warning and supervising mechanisms, strengthening the monetary and economic union, stressing competitiveness and increasing employment, in particular the employment of young people. No greater changes were announced with respect to EU foreign and security policy, which meant that Germany would continue its ‘culture of abstinence’. The EU would give more attention to the interests of smaller and medium countries than used to be the case. Poland and Czechia were mentioned as important partners in this context. A cautious standpoint was adopted in the matter of supporting European ambitions of Serbia, Kosovo and other Western Balkan states. As before, Turkey was offered a strategic partnership, and the process of Turkish integration with the EU was considered to be open, but no automatic outcomes should be assumed. The European Neighbourhood Policy was deemed to have been successful, but the best instruments for the Eastern Partnership would entail association agreements, free trade agreements and visa facilitation agreements. A short remark confirmed the strategic importance of the Mediterranean for Europe, and that its closer ties with the EU might contribute to the stability of the entire region. An extensive offer for Russia was expressed in the title: “Open dialogue and deepened cooperation” (Offener Dialog und breitere Zusammenarbeit mit Russland), (Deutschlands Zukunft gestalten, 2013).

			In the first months of the new/old coalition’s government, Germany was convinced that emerging from the financial crisis in the eurozone would be the central issue. Germany continued corrective action, taking an active part in preparing a banking union, supported Junker’s investment plan and demanded that EU institutions be given greater supervision over the budgets of eurozone member states (Węc, 2014, pp. 33–34).

			Angela Merkel’s third term in office soon turned out to be dominated by three great crises (the conflict in Ukraine, Brexit and the immigrants) posing the greatest challenge to the European policy in Germany in the 21st century so far.

			Due to its excellent relations with Russia, an independent Ukraine was practically of no interest to German politics and economy. Under Polish pressure, Berlin agreed to the signing of an association agreement under the Eastern Partnership which would not, however, open the accession process to Ukraine (Wieliński, 2012). Although such an association agreement was initialed on July 19, 2012, the Ukrainian government announced on November 21, 2013, that it had suspended preparations for the agreement on association and the deepened, comprehensive free trade zone with the European Union. This was because Russia had left no illusions that it would not allow an agreement strictly binding Kiev with the EU to be signed. Earlier, Russia tried to threaten Kiev by cutting off gas supplies and discriminating against Ukrainian goods in Russian markets. Ukrainian society responded by taking to the streets, and blood was shed on the barricades in Kiev. On December 17, Minister Steinmeier delivered a speech to inaugurate his return to Auswärtiges Amt in which he openly expressed being outraged (empörend) at Russia taking advantage of the difficult situation in Ukraine (Rede von Außenminister Frank-Walter Steinmeier, 2013).

			A mission of the Weimar Triangle (Frank-Walter Steinmeier, Radosław Sikorski and Laurent Fabius) was urgently organized, headed by Germany, and managed to make President Yanukovych leave Ukraine in February 2014, which calmed the situation, but only for a short time. In March 2014, Russia annexed Crimea, forcing the EU and USA to impose economic sanctions against Russia and suspend its participation in the G-8 (Entschlossene Reaktion der EU-Außenminister, 2014).

			Frank-Walter Steinmeier launched a diplomatic campaign and put in a considerable effort to mitigate the conflict. He travelled to the Baltic countries and Budapest, met the Russian Minister of Foreign Affairs, Sergey Lavrov, and thereby placed Germany at the forefront of countries involved in solving the conflict in Ukraine. After a parliamentary discussion in the Bundestag on March 19, 2014, Germany was unanimous in ruling out any military campaign, but nobody knew where Putin would stop and where the limits of the EU’s concessions should be drawn. All instruments were to be applied: dialogue with Moscow, repeated sanctions against Russia – if necessary – and continued financial aid for Ukraine (Rinke, 2014, pp. 33–45).

			The escalation of the conflict, following the annexation of Crimea by Russia and the outbreak of fighting in Eastern Ukraine in April 2014, was to be prevented by the ‘Normandy format’. It was established on June 6, 2014, during a meeting of Angela Merkel, Francois Hollande, Ukrainian President Petro Poroshenko and Valdimir Putin, held to commemorate the anniversary of the allies landing in northern France. The agreed Normandy format provided for a Ukraine–Russia–OSCE contact group to be set up; the Donetsk People’s Republic and the Luhansk People’s Republic were also invited to join the group. In early June the group negotiated a ceasefire deal which soon after collapsed. Under the pressure of Merkel and Hollande, Poroshenko and Putin concluded the first agreement in Minsk on September 5, but its provisions were soon breached as well (Meister, 2014).

			As the conflict in eastern Ukraine was exacerbated, European leaders, with Merkel in the lead, intensified their activities seeking a diplomatic solution to the problem. On February 12, 2015, the second Minsk agreement was signed; its key points provided for a ceasefire and the withdrawal of heavy weapons from the frontline. Angela Merkel took the burden of negotiations on herself. During a 16-hour marathon in Minsk she threatened to break the talks if the separatists boycotted the agreed arrangements. There was no question that the second Minsk agreement was her personal success, which she paid for with physical and mental exhaustion. She managed to maintain the shaky unity of the EU in retaining the sanctions against Russia and to stop the noisy propaganda and offensive of those who ‘understood Russia’ (Russlandversteher) in her own country (Księżniakiewicz, 2015).

			Since the beginning of UK membership of the EU (1973), Germany was well aware of the fact that the United Kingdom would not be an engine of European integration. Mutual relations lacked any spectacular events and were described in terms of a ‘quiet alliance’ (stille Allianz). Yet Bonn, and then Berlin, found it difficult to accept the Euroskeptic attitude of successive British Prime Ministers: Margaret Thatcher and John Major, as well as Tony Blair and Gordon Brown, although the latter two declared their pro-European sympathies (Meier-Walser, 1999). One should bear in mind that in signing the Maastricht Treaty the United Kingdom did not adopt the single currency, did not enter the Schengen zone, opposed including the Western European Union into the EU as its armed body, rejected the draft of the Constitution for Europe and refused to accept the Charter of Fundamental Rights (British protocol).

			After a decade of Tony Blair and the Labour administration, the Tories won the 2010 election and took power (shared with the Liberals); Euroskeptic David Cameron was appointed Prime Minister. At the European Council summit held on December 8–9, 2011, when the fiscal pact was adopted, Cameron threatened to veto the change to the Lisbon Treaty and conditioned his agreement to the eurozone reform on London obtaining special guarantees ensuring that the financial services provided there would be untouchable.

			His attitude was strongly criticized in Germany, which believed that Cameron had broken European solidarity at a difficult time. When the British Prime Minister visited Berlin in June 2012, Merkel refrained from criticism and she did not even try to persuade the UK to change its decisions, which might have encouraged the Prime Minister. In his speech of January 23, 2013, Cameron for the first time indicated that the UK might leave the EU and that this matter should be put to a referendum. He criticized European bureaucracy, the petrification of EU institutions and the way the eurozone operated; he demanded greater market competition and innovations. He believed that EU treaties would necessarily have to be changed along the lines desired by him (David Cameron’s EU speech, 2013).

			After the parliamentary elections on May 8, 2015, the Conservatives won a majority and could rule on their own. Holding a renewed mandate, Cameron began to pressure EU leaders to agree to reform the treaties. Otherwise, by 2017 the United Kingdom would hold a referendum whether it should remain in the EU. Chancellor Merkel hinted her readiness to meet the UK’s expectations but she rejected the possibility to negotiate the fundamental freedoms in the EU, in particular the principle of free flow of people. The British Prime Minister was clearly in a difficult position: in order to please Euroskeptics in his own party he would have to demand that EU treaties be thoroughly reviewed, which his EU partners did not agree to.

			Germany approached the British Prime Minister’s declarations cautiously, pragmatically and treated them primarily as an element of internal political fighting (increasing influence of the anti-EU United Kingdom Independence Party and anti-EU sentiments of part of the Tories) and an instrument of pressure on Brussels. Germany was aware that the UK had a separate position in the EU, and that the EU had always had to be ready to offer London substitute, interim solutions in the past. Germany shared a number of British reservations pertaining to the excessive omnipotence of EU institutions, competitiveness and the need to strengthen the subsidiarity principle. Chancellor Merkel believed that a compromise was conceivable and changes to the treaties were not ruled out. After a meeting with Cameron in Berlin on May 29, 2015, it was agreed that negotiations on changes to the treaties were possible, yet Germany made it clear that it would not agree to solutions that would undermine the rationale of the backbone of the EU, namely the Single Market. Germany fully agreed with PM Cameron that workers in rich EU countries abused social benefits, immigration policy had to be reformed and new regulations in the labor market were necessary (Merkel, 2015).

			Germany came to accept the idea of the referendum in the British Isles, but it also tried to do its best to prevent the risk of defeat and meet Cameron’s expectations. After many hours of difficult discussions, on February 18–19, 2016 an agreement was negotiated which, according to the Prime Minister, was beneficial for all parties. Among other things, it provided for limited access of immigrants from EU countries to social benefits, the Bank of England was to stay in charge of the UK financial sector, the euro would not be the only official EU currency, and the UK would be excluded from a further deepening of European integration. Chancellor Merkel was satisfied with this agreement, since she believed that the United Kingdom did not gain too much and the EU did not make any exceptional concessions, either; the most important thing was that it became possible to keep the UK in the EU (EU-Gipfel, 2016).

			The results of the British referendum of June 23, 2016 (51.9% : 48.1%) came as a shock to the United Kingdom and the European Union alike. Cameron’s strategy failed and he was forced to step down. He was replaced by Theresa May, who had earlier skillfully maneuvered between the supporters and opponents of Brexit. From the very beginning of her office she took a firm stance that the UK’s exit from the EU was irreversible and would be executed in conformity with EU procedures in 2019.

			The victory of Brexit supporters triggered a strong reaction in Germany, which extensively discussed the reasons for this victory, exit procedures and the long-term outcomes of this development for European integration. Merkel openly admitted that it was “a blow to Europe.” In contrast to her coalition partner from the Social Democrats, who demanded the Brexit procedure to start urgently, Merkel opted for substantive and calm talks with London. At the same time, both Germany and France came to a conclusion that this blow to the prestige of European integration might lay the foundations for a new beginning and accelerate the EU’s development in the future. This was the topic of the German-Italian-French summit, held on Ventotene Island in the Tyrrhenian Sea on August 22, 2016. Francois Hollande and Italian Prime Minister Matteo Renzi continued consultations with the leaders of Portugal, Spain and Greece, while Chancellor Merkel talked to the leaders of other EU member states, especially those from Central and Eastern Europe. Further decisions were made at the summit held in Bratislava on September 16, 2016; at an informal meeting of EU leaders in Malta on February 3, 2017; and during the meeting to celebrate the 60th anniversary of signing the Treaties of Rome, held in March 2017 (Morozowski, 2016).

			On March 29, 2017, the Brexit procedure was launched, which was expected to lead to a formal parting between London and Brussels within two years. From the very beginning, Germany was of the opinion that this process would impair the EU in terms of politics, economy and security. Additionally, the UK was the third most important German trade partner after the US and France. 2,500 German businesses operated in the Isles (compared to 3,000 British companies in Germany) giving employment to 370,000 workers whose future was now uncertain (Die wichtigsten Antworten, 2017).

			Germany agreed to the experienced commissioner and former French Minister of Foreign Affairs, Michel Barnier to represent the European Commission in negotiations with the UK. On April 29, 2017, at an informal EU summit in Brussels, in concordance with Article 50 of the TUE, representatives of 27 member states unanimously supported the guidelines for Brexit negotiations. Chancellor Merkel emphasized that the negotiations would firm but fair (fest und fair) (Rada Europejska, 2017; Brexit-Gipfel, 2017).

			On June 19, 2017, the first round of talks began. From the beginning, it was Germany’s intention to minimize EU losses and persuade London to make greater concessions. The financial obligations of the UK (ca. EUR 60 billion) have remained a bone of contention, alongside the rights of over three million EU citizens in the Isles (including ca. one million Poles), the jurisdiction of the EU Court of Justice regarding the enforcement of these rights and the future of the Ireland-Northern Ireland border.

			It is beyond doubt that the greatest challenge for German European policy in the second decade of the 21st century concerns the refugee crisis following the Arab revolutions and the civil wars in Libya and Syria. In 2015, thousands of refugees, coming mainly from Syria and accompanied by an emigration wave from Afghanistan, Iraq, Eritrea, Somalia and the Balkans (Kosovo, Albania, Serbia and Macedonia) tried to enter prosperous EU countries – mainly Germany, Sweden and Benelux countries, seeking shelter and asylum. In August 2015, German Minister of Internal Affairs, Thomas de Maizière said that Germany should expect 800,000 refugees in that year, due to the dramatic exacerbation of the situation in Syria, North Iraq and Afghanistan. On August 25, the Federal Office for Migration and Refugees (BAMF) announced that EU regulations on asylum and immigration would not apply to Syrian citizens. This followed from an agreement concluded by Chancellor Merkel and Austrian Chancellor Werner Faymann to temporarily suspend the Dublin Convention and accept asylum seekers abandoning routine bureaucratic procedures. This was also a response to thousands of immigrants walking towards Austria, after many days of camping out at the Keleti railway station in Budapest. This was to be a single action caused by an extraordinary situation and dictated by humanitarian concerns, but it was interpreted abroad as an incentive for mass migration to Germany (Hildebrandt, Ulrich, 2015).

			At a press conference in Berlin on August 31, Chancellor Merkel was highly optimistic when she tried to convince the journalists that Germany would handle the refugee problem (wir schaffen das!), being a strong state which was able to overcome the difficulties it was facing. After additional consultations with Hungarian Prime Minister, Victor Orban, on September 4, Chancellor Merkel announced that refugees would not be sent back and that she was united in this matter with her coalition partner, the SPD.

			It could be easily seen that the optimistic announcements by the German Chancellor divided German society. She enjoyed strong parliamentary support, since combating xenophobia and openness to foreigners were in the manifestoes of the Left, the Greens and the SPD. Her own political team generated greater problems. Prime Minister and CSU leader, Horst Seehofer spoke on behalf of Bavaria, which was unable to handle the high concentration of refugees and attacked the liberal policy of the government, and demanded that drastic steps be taken in order to curb the uncontrollable influx of people.

			Taking such a spectacular approach to refugees, the Federal Republic of Germany was clearly improving its global image as a country that was free of racial hatred and ethnic prejudices. A majority of the German population opted for a new ‘hospitality culture’ (Wilkommenskultur), although numerous opinion media and experts were of the opinion that the excessive influx of refugees exceeded the absorption capacity of Germany. The counterargument was that Germany was increasingly challenged by demographic issues (ageing society) and a shortfall of labor force amounting to one million people at the time.

			Subjected to internal pressure, the German government reinstated border controls on September 13, which was, however, in line with the regulations in the Schengen border traffic agreement. The asylum law was tightened. On October 15, 2015, the Bundestag adopted a new legislative package (Asylverfahrensbeschleunigungsgesetz) in a landslide vote, which considerably limited refugee rights to obtain social benefits, and accelerated deportation procedures (Asylverfahrensbeschleunigungsgesetz, 2015).

			The more people reached Germany and Austria, the more Germany insisted on a fair relocation of people seeking shelter in the EU across all member states. Following a meeting of EU ministers of foreign affairs, on the grounds of two decisions by the Council of September 14 and 22, respectively, the 40,000 and 120,000 immigrants residing in Greece, Italy and other countries suffering from the immigration crisis were assigned for relocation. Taking into account special relocation ratios calculated by the European Commission, over 40,000 refugees were agreed to be relocated to Germany.

			The most pessimistic expectations were confirmed when the influx of refugees to Germany exceeded the wildest estimates, amounting to 1.1 million people at the turn of 2015. This went beyond the capacity of local authorities and agencies in charge of incomers. It came as no surprise that such a liberal attitude to the issue of refugees triggered enormous criticism from European capitals, from Athens to Warsaw and London, especially after Germany firmly started to demand respecting the decisions of September 14 and 22, 2015, on the allocation of refugees to individual EU countries.

			As the refugee crisis mounted, from summer 2015, Germany started running negotiations with France. The French experience made President Hollande well aware of how explosive an issue an uncontrolled immigrant wave could become, and what problems it might raise. The terrorist attacks in France on November 13 evidenced how difficult it is to monitor suspected individuals. Nevertheless, he did not let it show that German ‘overzealousness’ boded hard times for the EU. He opted for EU institutions taking rapid steps while it was still possible to control the situation. Facing the presidential elections scheduled for 2017, he did not want Marine le Pen and her National Front to benefit from this issue. It was his idea, for which he should be credited, to pressure Chancellor Merkel to use Turkey to halt the refugee wave. The German government agreed to this solution with the utmost reluctance, since it knew that the price for an agreement concluded with the authoritarian Turkish President Recep Tayyip Erdoğan would be steep.

			On March 18, 2016, a reconciliation on the issue of refugees was reached at a session of the European Council. The costs of the Turkish blockade, sustenance and relocation of refugees by 2018 were estimated at EUR 6 billion (Konkluzje Rady Europejskiej (17–18 marca 2016)). Yet Chancellor Merkel and her political supporters sustained serious political losses. For intransigent German advocates of human rights, the cooperation with President Erdoğan meant a betrayal of ideals and cynical trade in values. On the other hand, the pressure from right-wing extremists rose. The formerly moderate Alternative for Germany (AfG) party that focused on economic matters was becoming increasingly radical, demagogical and xenophobic. In the elections to the parliaments of Rhineland-Palatinate, Saxony-Anhalt and Baden-Württemberg on March 13, 2016 the AfG won impressive two-digit results, raising concerns before the 2017 elections to the Bundestag.

			Pushing for a comprehensive, European solution, Chancellor Merkel managed to defend her vision of how to manage the migration crisis and Europeanize it. Yet her style was interpreted as ‘moral blackmail by Germany.’ It did not matter much that Germany was actually right, and the ethical and moral arguments were on its side, if Germany was not able to persuade its European allies of its rightness, thereby winning their support. It offered little comfort that the Chancellor repeatedly and firmly promised in 2016 and 2017 that this would not happen again in the future (Koszel, 2016).

			* * *

			It can generally be concluded that the period of Chancellor Merkel’s rule was a time when the role and position of Germany in the European Union and internationally was strengthened. Although Germany failed with respect to the Constitution for Europe and gave up the idea of a political union, it was still able to impose key solutions to resolve the crisis in the eurozone and played the leading role in freezing the conflict in Eastern Ukraine. Germany was less successful in solving the refugee problem, as the scale of this phenomenon exceeded wildest expectations and – to a large extent – it was Berlin that embroiled the EU in this serious problem.

			Speaking about the details, Germany looked after the European Neighbourhood Policy and its implementation, but on account of the Arab revolutions, the developments in Ukraine and situation in Russia it can hardly be considered a success. Particularly painful for Germany was the failure of the Partnership for Modernisation with Russia that Germany doted on. Although it managed to force the entire EU to promote and finance this project, the offer was rejected by President Putin, who had no intention of modernizing Russia and linking it with the EU as Germany expected.
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			Summary

			During the three administrations of Chancellor Angela Merkel, Germany has become an unquestioned leader of the European Union. Owing to its enormous economic capacity and the weaknesses of its main partners – France and the United Kingdom – Germany managed to enforce its own solutions to the financial crisis in the eurozone and resolving the conflict in Ukraine. It was highly problematic, however, to Europeanize the problem of immigrants, and the Euroconstitution and the implementation of the European Neighbourhood Policy should be viewed as failures.
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Streszczenie

			W okresie rządów trzech gabinetów kanclerz A. Merkel Niemcy stały się niekwestionowanym liderem Unii Europejskiej. Dzięki olbrzymiemu potencjałowi gospodarczemu i słabości najważniejszych partnerów – Francji i Wielkiej Brytanii udało się im narzucić swoje rozwiązania w kwestii wyjścia z kryzysu strefy euro i rozwiązania konfliktu na Ukrainie. Z dużą trudnością przyszło im jednak doprowadzenie do europeizacji problemu uchodźców. Raczej o porażkach można było mówić w kwestii Eurokonstytucji i realizacji Europejskiej Polityki Sąsiedztwa.
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			Niemcy w procesie liberalizacji rynku energii 
Unii Europejskiej
na przykładzie sektora elektroenergetycznego1

			Wstęp

			Zaopatrzenie w energię elektryczną w Niemczech rozwijane było na płaszczyźnie komunalnej. Innymi słowy, to kraje związkowe troszczyły się o rozbudowę systemu zaopatrzenia w energię elektryczną, co było związane przede wszystkim z zakładaniem publicznych spółek. W latach 60.–80. XX wieku następował proces prywatyzacji państwowych i komunalnych przedsiębiorstw energetycznych, a po zjednoczeniu Niemiec w 1990 r. proces ten objął także przedsiębiorstwa w tzw. nowych krajach związkowych. Przed rozpoczęciem liberalizacji sektora energii w Niemczech gospodarka energetyczna była ukształtowana przez monopole regionalne. Każdy z ośmiu monopoli regionalnych zaopatrywany był w energię elektryczną przez jedno spośród przedsiębiorstw powiązanych (Verbundunternehmen): Badenwerk AG, Bewag AG, EVS AG, HEW AG, RWE AG, VEBA AG (PreussenElektra), VEW AG, VIAG AG (Bayernwerk) (Timofeeva, 2012, s. 3). Liberalizacja sektora energii elektrycznej w Niemczech zgodnie z kolejnymi pakietami energetycznymi Unii Europejskiej wymagała ustanowienia ram regulacyjnych i powołania organów nadzorujących działalność w obszarach zdominowanych przez przedsiębiorstwa powiązane. Niemniej jednak w procesie liberalizacji zarysowała się w sektorze energii elektrycznej tendencja do koncentracji i integracji wertykalnej.

			Na użytek niniejszego opracowania przyjęto za R. Evansem, że na rynku energii elektrycznej przez proces liberalizacji rozumie się „większą konkurencję, ograniczenie roli państwa, przełamanie monopoli, poprawę efektywności funkcjonowania sektora oraz obniżkę cen energii” (Evans, 1989, s. 137). Na liberalizację rynku energii elektrycznej składają się przede wszystkim takie elementy, jak swobodny dostęp do sieci przesyłowych i dystrybucyjnych, prawo wyboru sprzedawcy czy uwolnienie cen energii elektrycznej.

			Celem artykułu jest przedstawienie niektórych aspektów procesu liberalizacji rynku energii elektrycznej w Niemczech. Punktem wyjścia analizy jest problem liberalizacji rynku energii w Unii Europejskiej uwzględniający przede wszystkim prawne zasady funkcjonowania rynku energii elektrycznej. W opracowaniu uwzględniono kwestie kształtu sektora energii elektrycznej w Niemczech przed liberalizacją, jak również przykłady nadużywania przez niemieckie przedsiębiorstwa energetyczne pozycji dominującej w tym sektorze (RWE i E.ON) oraz wpływ liberalizacji na rynek energii elektrycznej w Niemczech przez pryzmat struktury tego rynku.

			Proces liberalizacji rynku energii elektrycznej Unii Europejskiej
– niektóre aspekty

			Sektor energetyczny w Europie przez długi czas charakteryzował brak konkurencyjnych struktur rynkowych. Z jednej strony bowiem faworyzował powstawanie naturalnych monopoli i przedsiębiorstw energetycznych zintegrowanych wertykalnie, które poprzez sprawowanie kontroli nad infrastrukturą przesyłową uniemożliwiały konkurentom dostęp do rynku zarówno na etapie produkcji, jak i dostaw. Odpowiednio wysoki był również stopień koncentracji na europejskim rynku energii. Z drugiej strony zaś pewne zaopatrzenie w energię zostało przypisane kluczowemu obszarowi państwowego zabezpieczenia warunków bytowych, przy czym zapewnienie regionalnego monopolu zaopatrzenia zostało uzasadnione przez umowy koncesji. Silne było przekonanie, że także na rynku energii można dążyć do wzrostu dobrobytu przez zapewnienie wolności rynkowej i konkurencyjnych struktur gospodarczych (szerzej: Sternig, 2009; Presser, 2011). Proces liberalizacji rynku energii elektrycznej (i gazu) w UE został zainicjowany na początku lat 90. XX wieku wraz z przedstawieniem przez Komisję 22 stycznia 1992 r. tzw. pierwszego pakietu energetycznego.

			Czynnikami ograniczającymi początki liberalizacji sektora energetycznego w Unii Europejskiej były różnice w wykorzystywaniu surowców energetycznych do produkcji energii elektrycznej i heterogeniczne struktury rynkowe w państwach członkowskich. W niektórych państwach sektor energii elektrycznej był systemem scentralizowanym (Francja), w innych – poddany procesowi liberalizacji (Wielka Brytania). Dość wcześnie uformowała się nieformalna koalicja państw członkowskich przeciwna dążeniom Komisji, a zwłaszcza osiągnięciu głównego celu, jakim dla Komisji był tzw. dostęp strony trzeciej do sieci (Third Party Access, TPA) mający stanowić istotę procesu liberalizacji. Wolny dostęp do sieci dla każdego dostawcy był z perspektywy Komisji warunkiem wstępnym dla rozwoju rynku wewnętrznego. Nie tylko ze strony państw członkowskich pojawiał się opór w związku z liberalizacją sektora energetycznego. Również przedsiębiorstwa energetyczne artykułowały obawy dotyczące likwidacji miejsc pracy i niebezpieczeństwa rosnących cen za energię. Z powodu licznych protestów początkowe daleko idące plany Komisji musiały zostać ograniczone.

			W wyniku ustępstw Komisji (m.in. zastąpienie regulowanego dostępu stron systemem negocjowanego dostępu dla zaopatrywania dużych odbiorców przemysłowych) 19 grudnia 1996 r. została przyjęta dyrektywa dotycząca wspólnych zasad rynku wewnętrznego energii elektrycznej. Dyrektywa 96/92/WE weszła w życie 19 lutego 1997 r., dając państwom członkowskim dwa lata na ich wdrożenie. Ustalała ona zasady „dotyczące wytwarzania, przesyłania i dystrybucji energii elektrycznej. [...] odnoszące się do organizacji i funkcjonowania sektora elektroenergetycznego, dostępu do rynku, kryteriów i procedur mających zastosowanie do zaproszenia do składania ofert i przyznawania zezwoleń, a także eksploatacji systemów” (art. 1). Art. 3 umożliwiał państwom członkowskim nakładanie „na przedsiębiorstwa sektora elektroenergetycznego zobowiązania z tytułu świadczenia usług publicznych, które mogą odnosić się do bezpieczeństwa, w tym bezpieczeństwa dostaw, regularności, jakości i ceny dostaw, a także ochrony środowiska naturalnego”.

			W dyrektywie operatorzy systemów dostaw zostali zobowiązani do utrzymania bezpieczeństwa, niezawodności i efektywności działania systemu, stosując się przy tym do zasady niedyskryminacji w stosunku do użytkowników systemu. Nakładała na przedsiębiorstwa zintegrowane wertykalnie obowiązek co najmniej księgowego rozdzielenia produkcji, przesyłu i dystrybucji, jak też utrzymywania odrębnej rachunkowości dla każdej z tych działalności. Dyrektywa wprowadziła dwa możliwe sposoby dostępu do sieci. Art. 17 mówił o negocjowanym lub regulowanym dostępie do sieci stron trzecich. Co się tyczy negocjowanego dostępu do sieci, „państwa członkowskie podejmują niezbędne środki, aby producenci energii elektrycznej i przedsiębiorstwa dostarczające energię elektryczną, oraz uprawnieni odbiorcy z lub spoza terytorium objętego przez sieć, mieli możliwość negocjowania dostępu do sieci w celu zawierania między sobą umów dostawy na podstawie dobrowolnych umów handlowych” (art. 17, ust. 1). Według art. 17 ust. 4 państwa członkowskie mogły „wybrać procedurę regulowanego dostępu do sieci, dającą uprawnionym odbiorcom prawo dostępu, na podstawie opublikowanych taryf za korzystanie z sieci przesyłowej i rozdzielczej [...]”. Zaś w art. 18 opisany był system nabywcy wyłącznego. W tym przypadku państwa członkowskie były zobowiązane do wyznaczenia osoby prawnej, której zadaniem będzie zarządzanie systemem oraz centralny zakup i sprzedaż energii elektrycznej w ramach tego systemu. Art. 19 zobowiązywał państwa członkowskie do podjęcia niezbędnych środków w celu zapewnienia otwarcia ich rynków energii elektrycznej. W dyrektywie zawarty został swoisty harmonogram liberalizacji rynku dostaw energii elektrycznej: otwarcie rynku w 26,5% do 19 lutego 1999 r. (w przypadku odbiorców końcowych zużywających ponad 40 GWh rocznie), otwarcie rynku w 30% do 19 lutego 2000 r. (w przypadku odbiorców końcowych zużywających ponad 20 GWh rocznie), otwarcie rynku w 33% do 19 lutego 2003 r. (w przypadku odbiorców końcowych zużywających ponad 9 GWh rocznie).

			Zastosowane rozwiązania prawne okazały się w praktyce niewystarczające; liberalizacja nie przyniosła bowiem oczekiwanego wzrostu konkurencyjności, niemniej jednak możliwe stało się przełamanie monopolu przedsiębiorstw powiązanych. Stąd też Komisja Europejska przesunęła akcent na scalanie rynków energetycznych we wspólny rynek energii. 26 czerwca 2003 r. przyjęto tzw. drugi pakiet energetyczny, w tym rozporządzenie (WE) nr 1228/2003 w sprawie warunków dostępu do sieci elektroenergetycznej oraz dyrektywę 2003/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 czerwca 2003 r. dotyczącą wspólnych zasad rynku wewnętrznego energii elektrycznej i uchylającą dyrektywę 96/92/WE. Drugi pakiet energetyczny dotyczył takich kwestii, jak m.in. wyznaczanie operatorów systemów przesyłowych i ich zadania, dalszy rozdział przedsiębiorstw zintegrowanych wertykalnie, zasady poufności, ochrony środowiska oraz kwestie techniczne. Ogólnie można stwierdzić, że drugi pakiet energetyczny przesuwał na pierwszy plan wolny od dyskryminacji dostęp do sieci dla strony trzeciej. Art. 20 ust. 1 dyrektywy 2003/54/WE mówił, że państwa członkowskie „zapewniają wdrożenie systemu dostępu strony trzeciej do systemu przesyłowego i dystrybucyjnego, opartego na opublikowanych taryfach, mającego zastosowanie do wszystkich uprawnionych odbiorców i stosowanego obiektywnie, bez dyskryminacji w odniesieniu do użytkowników systemu”. Zasada dostępu do sieci dla strony trzeciej nałożyła na przedsiębiorstwa sieciowe, których przedmiotem działalności jest przesyłanie i dystrybucja energii elektrycznej obowiązek udostępnienia (za opłatą) swojej sieci na rzecz innych podmiotów.

			Dyrektywa 2003/54/WE zobowiązywała państwa członkowskie do zapewnienia rozdziału rachunkowości i zarządzania oraz rozdziału prawnego zarówno działalności przesyłowej, jak i dystrybucyjnej. Dopuszczała także rozdział własnościowy, pozostawiając tę kwestię decyzji poszczególnych państw członkowskich. Zgodnie z przepisami dyrektywy należało zapewnić, aby operator systemu przesyłowego (art. 10 ust. 1) i operator systemu dystrybucyjnego (art. 15 ust. 1), będący częściami przedsiębiorstwa zintegrowanego wertykalnie, pozostawali niezależni, przynajmniej pod względem formy prawnej, organizacji i podejmowania decyzji, od innych form działalności niezwiązanych z przesyłaniem i dystrybucją. Dyrektywa nie nakładała bezpośrednio obowiązku rozdzielności kapitałowej pomiędzy operatorem systemu przesyłowego lub operatorem systemu dystrybucyjnego a spółkami zajmującymi się innymi rodzajami działalności na rynku energii.

			Ponadto dzięki rozwiązaniom przyjętym w dyrektywie nowi dostawcy energii elektrycznej mogli wejść na rynki państw członkowskich, a konsumenci (przemysłowi od 1 lipca 2004 roku, a gospodarstwa domowe od 1 lipca 2007 roku) mogli wybierać swojego dostawcę.

			Celem zapewnienia bardziej efektywnego funkcjonowania wewnętrznego rynku energii przyjęto rozwiązania zawarte w trzecim pakiecie energetycznym, który składa się z takich aktów prawnych m.in., jak dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/72/WE z dnia 13 lipca 2009 r. dotycząca wspólnych zasad rynku wewnętrznego energii elektrycznej i uchylającą dyrektywę 2003/54/WE, rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 713/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiające Agencję ds. Współpracy Organów Regulacji Energetyki, rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 714/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. w sprawie warunków dostępu do sieci w odniesieniu do transgranicznej wymiany energii elektrycznej i uchylające rozporządzenie (WE) nr 1228/2003. Przyjęte w trzecim pakiecie energetycznym regulacje rozporządzenia (714/2009 i 715/2009) pozwalają na planowanie na poziomie europejskim rozwoju sieci i stwarzają ramy instytucjonalne do prowadzenia europejskiej polityki energetycznej w ramach utworzonej agencji regulatorów ACER. Państwa członkowskie musiały transponować dyrektywę 2009/72/WE do 3 marca 2011 r., jak również zapewnić skuteczność przepisów dotyczących rozdziału przesyłu od produkcji i dostaw od 3 marca 2012 r. (z wyjątkiem regulacji, które pozwalają państwu członkowskiemu odmówić certyfikacji operatorów systemów przesyłowych z państw trzecich, jeśli nie spełniają oni wymagań dotyczących rozdziału i mogą stwarzać zagrożenie dla bezpieczeństwa dostaw energii w danym państwie członkowskim i w Unii Europejskiej. Termin transpozycji tych przepisów to 3 marca 2013 r.).

			Warto nadmienić, że 19 września 2007 r. Komisja Europejska przedstawiła trzeci pakiet legislacyjny dotyczący wewnętrznego rynku energii, którego przyjęcie miało uzupełnić istniejące regulacje tak, aby zapewnić skuteczniejszą konkurencję i stworzyć warunki sprzyjające inwestycjom, dywersyfikacji dostaw i ich bezpieczeństwu (zob. Koppenfels, 2010, s. 77–89). Proponowane kierunki działań koncentrowały się głównie na: rozdziale własnościowym operatorów systemów przesyłowych od innej działalności związanej z produkcją energii elektrycznej (i gazu ziemnego) bądź dostawami (przy czym KE dopuszczała alternatywnie powstanie „niezależnego operatora systemu”. Rozwiązanie to pozwalałoby zachować własności aktywów sieci przez przedsiębiorstwa zintegrowane wertykalnie pod warunkiem, że sieć przesyłowa byłaby zarządzana przez podmiot odrębny od przedsiębiorstwa zintegrowanego wertykalnie), propozycji ustanowienia agencji do spraw współpracy krajowych organów regulacji energetyki w celu ułatwienia rozwiązywania problemów sieci transgranicznych oraz wzmocnienie regulatorów krajowych, promowanie współpracy i inwestycji transgranicznych, a także ułatwienia w transgranicznym handlu energią.

			29 stycznia 2008 r. państwa przeciwne obowiązkowi rozdziału właścicielskiego (przede wszystkim Niemcy i Francja oraz Austria, Luksemburg, Łotwa, Bułgaria, Słowacja i Grecja) przedstawiły alternatywną wobec KE propozycję utrzymania pośredniej kontroli koncernów nad sieciami przesyłowymi, przy zwiększeniu uprawnień krajowych urzędów nadzoru, które współdecydowałyby m.in. o składzie zarządów spółek przesyłowych i planach rozbudowy ich infrastruktury (tzw. III opcja). Podczas posiedzenia Rady ds. Energii 6 czerwca 2008 r. postanowiono, że rozdział własnościowy (I opcja) nie będzie jedyną możliwą formą funkcjonowania rynku energii, lecz możliwe będą również dwie inne, niewiążące się z koniecznością zbycia sieci przesyłowych: sieciami tymi będzie zarządzał „niezależny operator systemu” (II opcja) lub dojdzie do poszerzenia obowiązującego już rozdziału prawnego i funkcjonalnego z gwarancjami większej niezależności dla zarządu i rady nadzorczej, także w odniesieniu do nowych inwestycji (III opcja) (Rada, 2008). Do porozumienia odnośnie propozycji przepisów liberalizujących rynek energii elektrycznej (i gazu ziemnego) doszło w marcu 2009 r., zaś w czerwcu 2009 r. trzeci pakiet energetyczny został przyjęty przez Radę.

			Najważniejszy element liberalizacji rynku energetycznego to wspomniany wyżej rozdział. Państwa członkowskie mogą wybrać jeden z trzech wariantów rozdziału: 1) pełny rozdział właścicielski obejmujący rozdział działalności wytwórczej i dostawczej od sieciowej; 2) utworzenie niezależnego operatora systemu (Independent System Operator, ISO) – przedsiębiorstwo zintegrowane wertykalnie zachowuje nadzór właścicielski nad operatorem sieci przesyłowych, zarządzanie siecią (eksploatacja, zarządzanie, utrzymywanie) oraz jej rozbudowa pozostają jednak w rękach ISO; 3) utworzenie niezależnego operatora przesyłowego (Independent Transmission Operator, ITO) – wydzielona spółka sieciowa (niezależny operator przesyłowy) może pozostać częścią przedsiębiorstwa zintegrowanego wertykalnie, pozostaje jednak niezależna w działalności operacyjnej. Zachowana jest integralność obrotu i przesyłu energii, ale jednocześnie ITO i przedsiębiorstwo zintegrowane wertykalnie zobowiązują się do przestrzegania dokładnie reguł zapewniających, że te dwie części przedsiębiorstwa będą działać niezależnie.

			Z rozdziałem związane jest funkcjonowanie zasady dostępu stron trzecich do sieci. Zasadę tę ustanowiono w dyrektywach 2003/54/WE i 2003/55/WE, zaś trzeci pakiet energetyczny ją utrzymał. Zasada dostępu stron trzecich do sieci sprowadza się do nałożenia na przedsiębiorstwa sieciowe obowiązku udostępnienia sieci innym podmiotom i świadczenia za odpowiednią opłatą usług przesyłowych, czyli przesyłania swoimi sieciami energii od dostawcy do odbiorcy.

			W założeniu trzeci pakiet energetyczny miał wzmacniać ramy regulacyjne służące pełnemu otwarciu rynku energii.

			Sektor energii elektrycznej w Niemczech przed liberalizacją

			Ukształtowana w latach 20. XX wieku gospodarka energetyczna, którą charakteryzowały koncesjonowanie działalności i demarkacja ustanawiające de facto regionalne monopole energetyczne, została usankcjonowana ustawą o gospodarce energetycznej (Gesetz zur Förderung der Energiewirtschaft, Energiewirschaftsgesetz, EnWG) z 1935 r. W preambule ustawy zapisano, że zasadniczym celem jest korzystne cenowo i pewne zaopatrzenie energetyczne (w znaczeniu bezpieczeństwa energetycznego). Osiągnięciu tego celu służyć miał państwowy wpływ na zaopatrzenie energetyczne i wykluczenie szkodliwej konkurencji. Nadzór nad gospodarką energetyczną ustawa zakotwiczała w ministerstwie gospodarki III Rzeszy (EnWG, 1935). Regulacje zawarte w ustawie (późniejsze zmiany w ustawie dotyczyły głównie nazewnictwa organów nadzoru) pozostawały w mocy do momentu zainicjowania procesu liberalizacji w 1998 r., a tym samym zapewniały stosowne miejsce gospodarce elektroenergetycznej jako „szczególnemu” sektorowi gospodarki. Znaczenie systemu zaopatrzenia w energię elektryczną związane było z kształtowaniem nowoczesnego społeczeństwa i „zazębieniem” z zasadniczymi dziedzinami życia społecznego (Renz, 2001, s. 64–65).

			Zasadniczą cechą ram prawnych przed drugą połową lat 90. ubiegłego wieku było daleko idące uwolnienie przedsiębiorstw od oddziaływania konkurencji. Wynikało to z ówczesnego przekonania, że konkurencja w gospodarce energetycznej nie funkcjonuje. Paradygmat ten wywodził się ze sformułowania zawartego w ustawie o gospodarce energetycznej z 1935 r., według którego należało uniemożliwić „...szkodliwe oddziaływania konkurencji na gospodarkę narodową” (EnWG, 1935).

			Tradycyjne ramy organizacyjne gospodarki elektroenergetycznej tworzyła – obok EnWG – także ustawa przeciwko ograniczeniu konkurencji (Gesetz gegen Wettbewerbsbeschränkungen, GWB) z 27 lipca 1957 r. To właśnie przepisy zawarte w ustawie GWB miały duży wpływ na rozwój rynku i powstającą strukturę przedsiębiorstw. W ramach tej ustawy zostały stworzone dla wybranych sektorów gospodarki, w tym sektora energetycznego, regulacje wyjątkowe w odniesieniu do konkurencji (GWB, 1957). W sektorze energetycznym nadal były dopuszczalne porozumienia ograniczające konkurencję, tj. umowy koncesji, umowy o demarkacji i dotyczące przedsiębiorstw powiązanych (Verbundunternehmen). Tym samym przedsiębiorstwa energetyczne były de iure uwolnione od regulacji ochrony konkurencji, jak zakaz tworzenia kartelu, zakaz wiązania cen (monopolistycznego ustalania cen) i regulacji o ograniczaniu wolności handlu poprzez powiązanie z jednym dostawcą. W tych warunkach możliwy był podział przez przedsiębiorstwa rynku elektroenergetycznego na regionalnie oddzielone obszary działalności (Twelemann, 2006, s. 45–47).

			Głównymi instrumentami prawnymi stały się tzw. umowy o demarkacji i umowy koncesji przedsiębiorstw zaopatrzenia energetycznego z państwowymi jednostkami organizacyjnymi (Gebietskörperschaft). W oparciu o umowy koncesji państwowe jednostki organizacyjne przyznawały tym przedsiębiorstwom prawo do dostaw energii do odbiorców końcowych na obszarze gminy lub miasta (Renz, 2001, s. 69). Integracja wertykalna odbywała się w dwojaki sposób: w niektórych przypadkach wszystkie poziomy łańcucha zaopatrzenia były zintegrowane w ramach przedsiębiorstwa powiązanego, w drugim przypadku – poprzez bezpośredni udział kapitałowy przedsiębiorstwa powiązane kierowały zwłaszcza regionalnymi przedsiębiorstwami zaopatrzenia energetycznego na swoim obszarze dostaw. Powiązania własnościowe i kapitałowe prowadziły do znacznej koncentracji na różnych poziomach zaopatrzenia w energię.

			Przedsiębiorstwa zaopatrzenia energetycznego miały możliwość oddzielania swoich obszarów zaopatrzenia poprzez umowy o demarkacji. Tym samym mogły one sobie wzajemnie gwarantować, że nie będą oferowały energii elektrycznej na obszarze dostaw innego przedsiębiorstwa zaopatrzenia energetycznego. Obok tych porozumień horyzontalnych konkurencję mogły wykluczać porozumienia wertykalne zawierane przez przedsiębiorstwa energetyczne na poziomie produkcji, tak między ponadregionalnymi przedsiębiorstwami powiązanymi i komunalnymi dostawcami energii elektrycznej, które były zlokalizowane na tych obszarach dostaw.

			Na poziomie odbiorców końcowych system umów o demarkacji został uzupełniony poprzez umowy koncesji, które były zawierane pomiędzy przedsiębiorstwem zaopatrzenia energetycznego a państwową jednostką organizacyjną (miasto lub gmina) i gwarantowały każdorazowo temu przedsiębiorstwu na określony czas wyłączne prawo użytkowania szlaku dostaw, a tym samym wyłączność zaopatrzenia w energię. Za wyłączne użytkowanie publicznych szlaków (koncesja) przedsiębiorstwa zaopatrzenia energetycznego płaciły państwowym jednostkom organizacyjnym (miastom i gminom) stosowną opłatę, tzw. opłatę przedsiębiorstwa użyteczności publicznej (Konzessionsabgaben). Jej podstawę prawną stanowiło znowelizowane w grudniu 1991 r. rozporządzenie w sprawie opłat koncesyjnych energii elektrycznej i gazu (Verordnung über Konzessionsabgaben für Strom und Gas, Konzessionsabgabenverordnung – KAV).Od 1 stycznia 1992 r. przedsiębiorstwa zaopatrzenia energetycznego mogły ze wszystkimi koncesjodawcami uzgadniać płatność należności do ustawowo określonej wysokości stawki. Podstawą obliczenia była każdorazowo wielkość dostaw energii elektrycznej. W przypadku dostaw dla specjalnych odbiorców obowiązywała jednolita niższa stawka (Schiffer, 2005, s. 187).

			Umowy koncesji były prawnym instrumentem, wraz z którym przedsiębiorstwa energetyczne otrzymały od gmin prawo wyłączności do budowy i eksploatacji instalacji energetycznych. Z jednej strony, gminy zobowiązywały się do przekazania przedsiębiorstwom za wniesieniem stosownej opłaty koncesyjnej wyłączne prawo do eksploatacji instalacji na swoim obszarze. Z drugiej strony, przedsiębiorstwa musiały zrezygnować z dostarczania energii odbiorcom końcowym nie mniej korzystnie niż według uzgodnionych warunków.

			Na podstawie par. 103 ustawy GWB przedsiębiorstwa gospodarki energetycznej miały możliwość uzgadniania udziału ich mocy produkcyjnych energii elektrycznej i pojemności sieci transportowych w umowach o przedsiębiorstwach powiązanych. Umowy o przedsiębiorstwach powiązanych służyły dostawcom do ustalenia wzajemnych warunków zaopatrzenia. Dopuszczalność wykluczających konkurencję instrumentów w oparciu o ustawę GWB prowadziła do powstania oddzielonych przestrzennie obszarów zaopatrzenia, które zostały zdominowane przez duże przedsiębiorstwa powiązane. Wobec powyższego, istotne znaczenie miały działania kontrolne w sektorze energii elektrycznej wynikające z określonych regulacji. Ważną rolę odrywał przy tym nadzór w zakresie przestrzegania przepisów antymonopolowych, który powinien uniemożliwić wykorzystanie monopolu zaopatrzenia przez pojedyncze przedsiębiorstwa energetyczne. W praktyce kontrola w zakresie przestrzegania przepisów antymonopolowych nie była pozbawiona trudności, ponieważ dla potwierdzenia nadużycia pozycji zachowanie dostawcy monopolisty musiało zostać porównane z hipotetycznym zachowaniem w warunkach efektywnej konkurencji. W procesie kontroli problemy pojawiały się już na etapie pozyskiwania niezbędnych informacji. Równolegle do nadzoru w zakresie przestrzegania przepisów antymonopolowych funkcjonowały restrykcyjne regulacje dotyczące wejścia na rynek i nowych inwestycji w gospodarce elektroenergetycznej. Kontrola inwestycji została zinstytucjonalizowana na poziomie krajów związkowych. Właściwe urzędy krajowe mogły w pojedynczych przypadkach nie wyrazić zgody na budowę względnie rozbudowę instalacji zaopatrzenia w energię elektryczną, jeśli – w ich ocenie – zagrażałyby realizacji celów polityki energetycznej lub planowaniu przestrzennemu (Twelemann, 2006, s. 45–47).

			Należy stwierdzić, że tradycyjne ramy instytucjonalne gospodarki elektroenergetycznej uformowały się z wielu elementów polityki konkurencji i regulacji, które były zakotwiczone na wielu płaszczyznach. Daleko idący wpływ państwa przejawiał się przede wszystkim w formie rozdzielania koncesji, gwarancji i kontroli inwestycji, za pomocą których skutecznie blokowane było wejście na rynek potencjalnym konkurentom. Niemniej jednak te ramy instytucjonalne były krytykowane. Twierdzono bowiem, że rozległa ingerencja państwa w system zaopatrzenia energii elektrycznej miała określone konsekwencje. Skutkowała przede wszystkim wypaczeniami w poziomie i strukturze cen energii elektrycznej, a tym samym miała pośrednio wpływać niekorzystnie na dobrobyt społeczny (Twelemann, 2006, s. 45–47). Ramy instytucjonalne gospodarki elektroenergetycznej w Niemczech uległy zasadniczej zmianie dopiero pod koniec lat 90. XX wieku w efekcie implementacji dyrektywy 96/92/WE w ustawie o gospodarce energetycznej. Równie istotne znaczenie w tym względzie miały działania służące adaptacji sektora energii elektrycznej do wymogów kolejnych pakietów energetycznych z 2003 i 2009 r. (zob. Heuterkes, Janssen (red.), 2008; Kreis, 2004; Nagel 2010).

			Liberalizacja sektora energii elektrycznej w Niemczech

			Ustawa o gospodarce energetycznej (Gesetz über die Elektrizitäts- und Gasversorgung, Energiewirschaftsgesetz – EnGW) z 24 kwietnia 1998 r. stworzyła konieczne warunki prawne służące przełamaniu dotychczasowego monopolu i umożliwieniu konkurencji w gospodarce energetycznej. Wprawdzie ustawa zawierała regulacje, które generalnie obowiązywały przedsiębiorstwa zaopatrzenia energetycznego, jednak przepisy, które miały znaczenie dla powstania konkurencji, dotyczyły wyłącznie przedsiębiorstw operujących na rynku energii elektrycznej. W ustawie o gospodarce energetycznej zostały pominięte kwestie utworzenia urzędu regulacji oraz nadzór nad rozwojem struktury rynku. W efekcie powstał oligopol wielkich koncernów energetycznych, które podzieliły się rynkiem energii elektrycznej w Niemczech, a tym samym zdominowały ten rynek (Angenendt, 2007, s. 67–73).

			Zasadniczym elementem reformy było zniesienie istniejących przez dziesięciolecia regulacji wyjątkowych dla przedsiębiorstw energetycznych i związane z tym otwarcie dotychczasowych monopoli na danym obszarze. Ramy ochrony konkurencji w Niemczech charakteryzowały trzy cechy. Po pierwsze, niemiecki ustawodawca zdecydował się na pełne otwarcie rynku, tzn. poprzez usunięcie barier dla konkurencji została przyznana wszystkim odbiorcom końcowym możliwość wolnego wyboru dostawcy energii elektrycznej. Po drugie, nie przewidziano państwowej ingerencji w struktury rynku, w szczególności żadnych ograniczeń dla integracji wertykalnej. Spośród metod rozdziału przedsiębiorstw zintegrowanych wertykalnie zawartych w dyrektywie 96/92/WE wraz rozdziałem rachunkowym została przyjęta w Niemczech najmniej restrykcyjna procedura. Trzecią specyficzną cechą niemieckiego modelu była regulacja dostępu do sieci. Niemcy zdecydowały się w przeciwieństwie do innych państw członkowskich UE na wariant negocjowanego dostępu do sieci (Negotiated Third Party Access, NTPA). W porównaniu do regulowanego dostępu do sieci (Regulated Third Party Access, RTPA) warunki dla dostępu pojedynczych dostawców i odbiorców energii elektrycznej nie powinny być ustalone przez państwowe organy nadzorcze, lecz być negocjowane przez zainteresowane podmioty. Według ustawodawcy kontrola warunków dostępu do sieci powinna być zapewniona poprzez nadzór w zakresie przestrzegania przepisów antymonopolowych przez Federalny Urząd Antymonopolowy ex post. Po dokonaniu pierwszej oceny Federalny Urząd Antymonopolowy musiał wprawdzie wskazać, że efektywna kontrola dostępu do sieci nie była możliwa na podstawie istniejącego wówczas prawa konkurencji (Twelemann, 2006, s. 48–49).

			Ustawa o gospodarce energetycznej z 1998 r. stworzyła warunki ramowe dla dobrowolnych porozumień partnerów rynkowych – w odniesieniu do wolnego od dyskryminacji dostępu do istniejących sieci. Pierwsze tego typu porozumienie w sektorze elektroenergetycznym (Verbändevereinbarung, VV I) z 22 maja 1998 r. zawierało kryteria określające opłaty za dostęp do sieci przesyłowej, zaś porozumienie z 13 grudnia 1999 r. (Zweite Verbändevereinbarung, VV Strom II) dotyczące eksploatacji sieci elektroenergetycznej, weszło w życie 1 stycznia roku 2000 i miało obowiązywać przez dwa lata. Zrezygnowano z podziału niemieckiego rynku energii elektrycznej na dwie strefy handlowe (północ i południe). Porozumienie z 13 grudnia 2001 r. (Verbändevereinbarung II plus; VV II plus), po wejściu w życie 1 stycznia 2002 r. (było ograniczone do dwóch lat) stworzyło instrumenty służące lepszemu porównywaniu cen za użytkowanie sieci. Poza tym uprościło procedurę zmiany dostawcy dla prywatnych klientów oraz ułatwiało handel energią elektryczną w perspektywie krótkoterminowej (zob. Krisp, 2008, s. 134–136).

			Pierwsze porozumienie (VV I) zawarte przez Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI), Verband der Industriellen Energie- und Kraftwirtschaft (VIK) i Verband der Elektrizitätswirtschaft e. V. (VDEW) zawierało tylko nieprecyzyjnie sformułowane wytyczne dla kształtu dostępu do sieci. Pojedynczy operatorzy sieci mieli tym samym duże możliwości przy ustalaniu ceny za dostęp. Dla użytkowników sieci system był nieprzejrzysty, a co za tym idzie w wysokim stopniu ograniczający konkurencję. Zasadniczym problemem było uwzględnianie w tym porozumieniu modelu Punkt-zu-Punkt dla przepływu w sieci – podstawą obliczenia opłaty był odcinek między węzłem doprowadzania do sieci dostawcy a węzłem pobrania odbiorcy. Słabością tego modelu było wprowadzenie uzależnionego od odległości obliczenia opłaty za dostęp do sieci, które w ocenie ekspertów prowadziło bezpośrednio do regionalnych ograniczeń konkurencji na poziomie produkcji i handlu. Krytykowano brak ekonomicznego uzasadnienia dla takiego sposobu obliczania opłaty, ponieważ przepływ energii elektrycznej w sieci na podstawie fizycznych warunków w zasadzie nie zgadzał się z negocjowanymi ścieżkami kontraktu. Dochodziło do licznych sporów między niezależnymi dostawcami energii elektrycznej a lokalnymi operatorami sieci co do warunków przepływu energii elektrycznej.

			28 września 1999 r. VDEW, VIK, BDI wraz z Deutsche Verbundgesellschaft e.V. (DVG), Arbeitsgemeinschaft Regionaler Energieversorgungsunternehmen (ARE) oraz Verband komunnaler Unternehmen e.V. (VKU) porozumieli się co do zasadniczych punktów nowego porozumienia (Gemeinsames Kommunique...,1999; SZ, 1999; Schiltz, 1999), które zostało podpisane 13 grudnia 1999 r., a weszło w życie 1 stycznia 2000 r. Dotychczasowy model Punkt-zu-Punkt został zastąpiony modelem Anschluss-Punkt-Modell, w ramach którego każdy użytkownik sieci musiał zapłacić ryczałtową opłatę, która służyć miała jako „opłata dostępu” do systemu. Model nie opierał się na odcinku między węzłem przyłączenia do sieci, a węzłem odbioru, lecz wyłącznie na węzłach przyłączenia do sieci. Opłata ta nie wynikała z zależności od określonego stosunku dostaw, lecz była opłatą ryczałtową. Użytkownik sieci odprowadzał opłatę do operatora sieci, do którego sieci był bezpośrednio przyłączony, jednakowoż tym samym otrzymywał dostęp do sieci w całych Niemczech. Postępem w ramach porozumienia VV II było ustalenie głównych zasad, które operatorzy sieci musieli uwzględniać przy kalkulacji opłaty za przepływ w sieci. Wkrótce okazało się, iż mimo zasad kalkulacji operatorzy sieci posiadali znaczne możliwości w zakresie obliczenia ich opłat za dostęp do sieci, np. indywidualny dodatek związany z ryzykiem (Risikozuschlag). Niemniej jednak w ocenie ekspertów porozumienie VV II zwiększyło transparentność opłaty za dostęp do sieci.

			W kwietniu 2001 r. został przedstawiony raport krytyczny wobec istniejących regulacji. Wskazano w nim, że poziom pobieranej opłaty za użytkowanie sieci był zawyżony. Za przyczynę tego stanu rzeczy uznano niewystarczające możliwości efektywnej kontroli operatorów sieci w ramach nadzoru przestrzegania przepisów antymonopolowych. Zaakcentowano, iż na bazie istniejącego prawa konkurencji nie mogła się odbyć kontrola ex ante opłaty za przepływ, ponieważ stosowne urzędy mogą być aktywne tylko na podstawie przepisów GWB, gdy podejrzewa się nadużycie pozycji na rynku. Kolejnym punktem krytyki były ograniczone możliwości poszerzenia nadzoru w zakresie przestrzegania przepisów antymonopolowych. Ponadto podkreślono problemy przy dostarczaniu i ocenianiu informacji, co ograniczało możliwości porównywania cen (Bundeskartellamt, 2001).

			Porozumienie VV II plus, które stworzyło nowe warunki ramowe dla dostępu do sieci, zostało wynegocjowane 13 grudnia 2001 r., a weszło w życie 1 stycznia 2002 r. Porozumienie zawarły VDEW, VIK, BDI, VDN, ARE (od maja 2002 r. Verband der Verbundunterhemen und Regionalen Energieversorgungsunternehmen in Deutschland e.V. – VRE) i VKU. W porozumieniu znalazły się zapisy, które były odzwierciedleniem krytyki zawartej w raporcie Urzędu Antymonopolowego. System dostępu do sieci został nieco zmodyfikowany, poprzez uściślenie wytycznych dotyczących obliczania opłaty i uzupełnienie poprzez tzw. postępowanie porównawcze rynku (Vergleichsmarktverfahren). Celem tej regulacji było umożliwienie lepszej kontroli opłaty za dostęp do sieci. Procedura porównawcza rynku przewidywała pogrupowanie różnych operatorów sieci w oparciu o trzy kryteria strukturalne – gęstość mieszkańców, stopień okablowania i region – w zróżnicowane klasy. Miało to zagwarantować, iż opłaty wobec operatorów sieci będą wnoszone zgodnie z przynależnością do danej klasy, i dzięki czemu będą strukturalnie porównywalne. Według VV II plus wszystkie opłaty musiały być opublikowane i na bieżąco ze sobą porównywane (Twelemann, 2006, s. 51–52). Ogólnie należy stwierdzić, że VV II plus nie zmieniło zasadniczo sytuacji. Chociaż przymus publikowania opłat za dostęp do sieci zwiększał transparentność na niemieckim rynku energii elektrycznej, to jednak nie zostały usunięte zasadnicze ograniczenia efektywnej konkurencji na rynku.

			Kolejnym krokiem w kierunku liberalizacji niemieckiego rynku energii była tzw. druga nowelizacja ustawy o gospodarce energetycznej z 7 lipca 2005 r. Wdrożenie dyrektywy 2003/54/WE w państwach członkowskich miało nastąpić do 1 lipca 2004 r. Proces implementacji dyrektywy przez Niemcy był przedmiotem postępowań Komisji Europejskiej. Po upływie terminu transpozycji drugiego pakietu energetycznego, Komisja Europejska już w październiku 2004 r. wszczęła postępowanie przeciw Niemcom o naruszenie art. 226 TWE. W marcu 2005 r. przesłała Niemcom pismo prezentujące stanowisko uzupełnione o powody rozpoczęcia postępowania. Niemcy musiały w krótkim czasie znowelizować ustawę o gospodarce energetycznej, aby uniknąć pozwu do Trybunału Sprawiedliwości.

			Jesienią 2004 r. rząd federalny wniósł projekt nowelizacji ustawy o gospodarce energetycznej, którym Bundestag miał się zająć w październiku 2004 r. (pierwsze czytanie). 13 kwietnia 2005 r. swoje prace zakończyła Komisja Gospodarki. 15 kwietnia 2005 r. głosami koalicji rządowej projekt został przyjęty w drugim i trzecim czytaniu. 29 kwietnia 2005 r. Bundesrat zdecydował o powołaniu Komisji Mediacji zgodnie z art. 77 ust. 2 Ustawy Zasadniczej. Bundesrat uzasadniał swoją decyzję tym, że część przepisów zawartych w ustawie przegłosowanej w Bundestagu nie będzie służyła zapewnieniu konkurencji na rynku energii elektrycznej. Stąd też za konieczne uznano zmiany głównie w obszarze pozwolenia na opłatę za dostęp do sieci ex-ante, regulacji dotyczących dekartelizacji i udziału krajów związkowych. 15 czerwca 2005 r. Komisja Mediacji przedłożyła zalecenia, które uwzględniały wątpliwości Bundesratu. Zostały wprowadzone zapisy dotyczące krajowych urzędów regulacji nakładających regulacje na małe przedsiębiorstwa zaopatrzenia energetycznego oraz obowiązek pozwolenia ex-ante dla opłaty za dostęp do sieci. Uchwałę Komisji Mediacji Bundestag przyjął 16 czerwca (Bundestag, 2005), a Bundesrat – 17 czerwca 2005 r. Znowelizowana ustawa weszła w życie 13 lipca 2005 r. (EnWG 2005; zob. Wieczorek, 2014).

			Główne punkty znowelizowanej ustawy dotyczyły m.in. regulowanego dostępu do sieci przesyłowych, prawnego rozdziału od pozostałych form aktywności wertykalnie zintegrowanych przedsiębiorstw energetycznych (ale nie właścicielskiego) oznaczającego, że przedsiębiorstwa te mają zapewnić, aby związani z nimi według par. 3 nr 38 EnWG operatorzy sieci przesyłowych pod względem swojej formy prawnej byli niezależni od innych aktywności w obszarze zaopatrzenia energetycznego; rozdziału operacyjnego – według par. 8 EnWG przedsiębiorstwa zintegrowane wertykalnie miały zapewnić niezależność swoim operatorom sieci odnośnie organizacji, władzy decyzyjnej i wykonywania eksploatacji sieci; rozdziału księgowego uregulowanego w par. 10 EnGW; rozdziału informacyjnego regulowanego w par. 9 EnGW, którego adresatami są przedsiębiorstwa zintegrowane wertykalnie i operatorzy sieci; regulacji sieci zaopatrzenia, która powinna zapewnić wolny od dyskryminacji dostęp do sieci w sektorach gazu i energii elektrycznej oraz powołania urzędu regulacji rynku energii elektrycznej i gazu ziemnego – Bundesnetzagentur für Elektrizität, Gas, Telemmunikation, Post und Eisenbahn, w miejsce dotychczasowego Urzędu Regulacji Telekomunikacji i Poczty (Regulierungsbehörd für Telekommunikation und Post) (Angenendt, 2007, s. 102–175).

			Szczegółowe regulacje dotyczące warunków dostępu do sieci elektroenergetycznej i opłat za dostęp do nich zostały zawarte w rozporządzeniach z 25 lipca 2005 r. Verordnung über den Zugang zu Elektrizitätsversorgung (Stromnetzzugangsverordnung – StromNZV), Verordnung über die Entgelte für den Zugang zu Elektrizitätsversorgung (Stromnetzentgeltverordnung – StromNEV).

			Natomiast nowelizacja ustawy z 26 lipca 2011 r. służyła transpozycji trzeciego pakietu energetycznego i dotyczyła takich kwestii, jak rynek i konkurencja, w tym rozdział sieci transportowej (trzy modele w sektorze elektroenergetycznym: rozdział własnościowy, ISO, ITO), procedura certyfikacji dla operatorów sieci transportowej przez Bundesnetzagentur, dostęp do magazynów gazu; plany rozwoju sieci; zmienne taryfy i wspieranie inteligentnych systemów pomiaru oraz wzmocnienie praw konsumentów (EnWG 2011).

			Nadużywanie przez przedsiębiorstwa energetyczne pozycji dominującej
w sektorze energii elektrycznej w Niemczech

			Liberalizacja sektora energii elektrycznej w Niemczech natrafiała na liczne trudności i ograniczenia. Wśród wielu barier wymienić należy przede wszystkim brak konkurencji związany z dominującą pozycją przedsiębiorstw energetycznych.

			W art. 102 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) zawarto zakaz nadużywania „przez jedno lub większą liczbę przedsiębiorstw pozycji dominującej na wspólnym rynku lub na znacznej jego części w zakresie, w jakim może to wpływać na handel między państwami członkowskimi”. Art. zawiera otwarty wykaz praktyk będących przejawem nadużywania pozycji dominującej. „Nadużywanie takie może polegać w szczególności na: a) narzucaniu w sposób bezpośredni lub pośredni niesłusznych cen zakupu lub sprzedaży albo innych niesłusznych warunków transakcji; b) ograniczaniu produkcji, rynków lub rozwoju technicznego ze szkodą dla konsumentów; c) stosowaniu wobec partnerów handlowych nierównych warunków do świadczeń równoważnych i stwarzaniu im przez to niekorzystnych warunków konkurencji; d) uzależnianiu zawarcia kontraktów od przyjęcia przez partnerów zobowiązań dodatkowych, które ze względu na swój charakter lub zwyczaje handlowe nie mają związku z przedmiotem tych kontraktów”. Nad stosowaniem zasad określonych w art. 102 (i art. 101) zgodnie z art. 105 TFUE czuwa Komisja Europejska.

			Komisja Europejska wszczęła postępowania dotyczące naruszania art. 102 TFUE przez niemieckie koncerny RWE i E.ON.

			20 kwietnia 2007 r. Komisja Europejska wszczęła postępowanie w sprawie spółki RWE działającej na rynku energii elektrycznej. Zdaniem Komisji Europejskiej RWE (przedsiębiorstwo zintegrowane wertykalnie) właściciel spółek zarządzających sieciami przesyłowymi dopuszczało się praktyk, w wyniku których mogli być wyeliminowani z niemieckiego rynku energii elektrycznej potencjalni konkurenci RWE. Komisja Europejska podejrzewała kontrolowane przez RWE spółki zarządzające sieciami przesyłowymi o utrudnianie do nich dostępu, zawyżanie opłat za ich wykorzystanie oraz niepodejmowanie działań na rzecz zwiększenia mocy przesyłowych. Poprzez wszczęcie postępowania przeciwko RWE Komisja Europejska zamierzała doprowadzić do wydania decyzji nakazującej przedsiębiorstwu rozdział własnościowy, polegający na nakazie wyzbycia się (sprzedaży) posiadanych przez nie sieci, grożąc przy tym RWE wysoką karą pieniężną. W wyniku prowadzonego postępowania przedsiębiorstwo samo zobowiązało się do sprzedaży posiadanych sieci przesyłowych, zamierzając skupić się na samej tylko działalności w zakresie dostaw energii (Komisja Europejska, 2008a). Komisja Europejska zaakceptowała zobowiązanie złożone przez RWE, wydając decyzję z dnia 18 marca 2009 r. (Komisja Europejska, 2009).

			Analogiczne działania Komisja Europejska podjęła wobec koncernu E.ON. W 2006 r. KE wszczęła postępowanie wyjaśniające na rynku energii elektrycznej w ramach czynności związanych z badaniem sektorowym (Komisja Europejska, 2006). W trakcie postępowania wyjaśniającego Komisja Europejskiego doszła do wniosku, że E.ON mógł nadużyć swojej pozycji dominującej na rynku na dwa sposoby: po pierwsze, jako hurtownik na rynku energii elektrycznej poprzez strategiczne ograniczanie zdolności produkcyjnych niektórych elektrowni na rynku hurtowym w celu podbicia ceny, przy czym dodatkowo KE miała obawy, że spółka E.ON opracowała i wdrożyła strategię mającą na celu zniechęcenie stron trzecich do inwestowania w produkcję energii; po drugie, jako operator systemu przesyłowego poprzez uprzywilejowanie własnej produkcji na wtórnym rynku bilansującym energii elektrycznej (Komisja Europejska, 2008b). W odniesieniu do pierwszej kwestii, E.ON zobowiązał się do zbycia około 5000 mocy wytwórczych instalacji wykorzystujących paliwa kopane i odnawialne źródła energii  w Niemczech  (energia wiatrowa, energia jądrowa, węgiel kamienny i brunatny, elektrownie szczytowo-pompowe). Według KE takie zbycie zneutralizuje bodźce do wstrzymywania zdolności produkcyjnych, a poprzez to także wzrost cen. Ponadto konkurenci otrzymają łatwiejszy dostęp do nowych elektrowni, których nie są właścicielami. Natomiast w odniesieniu do drugiej kwestii, w czerwcu 2008 r. E.ON zobowiązał się do sprzedaży posiadanych przez siebie sieci przesyłowych, a 26 listopada 2008 r. Komisja Europejska przyjęła decyzję (zgodnie z art. 9 Rozporządzenia Rady (WE) nr 1/2003) w sprawie zobowiązań, na podstawie której mocy wiążącej nabrały zobowiązania zaproponowane przez E.ON (Europäische Kommission, 2008; zob. Hofmann, 2013, s. 304–307). Ostatecznie 10 listopada 2009 r. E.ON podpisał umowę sprzedaży elektroenergetycznej sieci przesyłowej z holenderskim, państwowym koncernem TenneT.

			W przypadku koncernów RWE i E.ON, będących właścicielami sieci i faworyzujących własne spółki przy udzielaniu dostępu do sieci, Komisja Europejska poprzez podjęcie przeciwko nim postępowań doprowadziła do ich podziału. Natomiast koncern Vattenfall Europe bez nacisków Komisji Europejskiej podjął 25 lipca 2008 r. decyzję o sprzedaży elektroenergetycznych sieci przesyłowych, obejmujących całe wschodnie Niemcy. Koncern uznał, że sprzedaż sieci będzie dla niego korzystniejsza, zanim dojdzie do odebrania firmom energetycznym kontroli nad przesyłem. W połowie marca 2010 r. koncern podpisał umowę sprzedaży elektroenergetycznej sieci przesyłowej konsorcjum składającemu się z belgijskiego operatora przesyłowego Elia (60% udziałów) i australijskiego funduszu inwestycyjnego IMF (40%).

			Oddziaływanie liberalizacji na niemiecki rynek energii elektrycznej 
– struktura rynku energii elektrycznej w Niemczech

			Rynek energii elektrycznej w Niemczech podlegał stopniowym zmianom. Jednym z podstawowych celów tych zmian jest liberalizacja zmierzająca do wprowadzenia zasad konkurencji w zakupie i sprzedaży energii elektrycznej. W jej efekcie zmienione zostały mechanizmy kształtowania cen, ustanowiona została giełda energii elektrycznej, wzmocniona została orientacja na klienta, możliwy stał się wybór dostawcy energii, zwiększeniu uległa oferta nowych taryf i produktów. Ponadto do istotnych zmian na rynku energii elektrycznej spowodowanych liberalizacją należy zaliczyć:

			
					nową organizację przedsiębiorstw – uregulowany został dotychczas zintegrowany łańcuch wartości dodanej. Rozdzielone zostały rodzaje działalności przedsiębiorstw począwszy od dostarczania energii pierwotnej, poprzez produkcję energii elektrycznej i zarządzanie siecią, a na dystrybucji i handlu energią elektryczną skończywszy;

					redukcję – wskutek fuzji i przejęć – liczby przedsiębiorstw działających w latach 90. XX wieku na rynku z dziewięciu do czterech koncernów: RWE, E.ON, EnBW i Vattenfall Europe oraz tworzenie przez firmy aliansów na poziomie regionalnym i lokalnym;

					wejście na rynek nowych dostawców z kraju i z zagranicy. Liberalizacja prowadziła także do wejścia licznych nowych dostawców, spośród których około 200 aktorów jest nadal aktywnych na rynku. Pierwszą dużą nową firmą wprowadzoną na rynek była Yello, spółka-córka EnBW, która zyskała w krótkim czasie ponad milion klientów. Z kolei Eprimo GmbH jest aktywne na rynku od 1 lipca 2005 r. Przy czym od 2007 r. Eprimo jest główną spółką sprzedaży energii elektrycznej i gazu ziemnego przez RWE (spółka dystrybucyjna RWE). Zmiany na niemieckim rynku energii elektrycznej zachodziły równolegle z umiędzynarodowieniem. Wspomniane wyżej przedsiębiorstwo Vattenfall Europe AG należy do szwedzkiego koncernu Vattenfall AB. Inne przykłady zagranicznych przedsiębiorstw obecnych na niemieckim rynku energii elektrycznej to Statkraft Markets GmbH (należy w 100% do norweskiej firmy Staat) i GDF Suez Energie Deutschland AG. Obok tych firm na rynku obecne były lub są również spółki tworzone przez gminy lub związki gminne oraz niezależni dostawcy np. TelDaFax, FlexStrom czy Bonus Strom (Schiffer, 2014, s. 236–240).

			

			Uwzględniając, iż system bezpieczeństwa zaopatrzenia energetycznego opiera się na trzech poziomach związanych z produkcją, dystrybucją i dostawami, należy zauważyć iż pod koniec lat 90. XX w. w Niemczech ponadregionalny poziom był reprezentowany przez osiem przedsiębiorstw powiązanych, które produkowały łącznie około 79% energii elektrycznej i były operatorami sieci. Niemniej jednak na tym poziomie istniały różnice. Podczas gdy niektóre przedsiębiorstwa przynajmniej częściowo od produkcji do zaopatrzenia odbiorców końcowych kierowały całym łańcuchem wartości dodanej zaopatrzenia energetycznego (RWE, VEW, EnBW, BEWAG, HEW), aktywność firm PreussenElektra AG, Bayernwerk AG i VEAG ograniczała się do produkcji energii elektrycznej i przesyłu. Na poziomie regionalnym około 80 regionalnych przedsiębiorstw zaopatrzenia energetycznego miało około 10% udział w produkcji energii elektrycznej, zaopatrywało odbiorców końcowych i było jednocześnie pośrednikami-dostawcami dla trzeciego lokalnego poziomu zaopatrzenia energetycznego. Około 900 lokalnych względnie komunalnych przedsiębiorstw zaopatrzenia energetycznego, tzw. przedsiębiorstwa miejskie, zaopatrywało odbiorców końcowych na swoim obszarze gminnym w gaz, wodę i ciepło. Łącznie wytwarzały one około 11% energii elektrycznej w Niemczech. Obszary zaopatrzenia były oddzielone zarówno wertykalnie, jak i horyzontalnie pomimo powiązania sieciami (Renz, 2001, s. 69).

			Postępująca liberalizacja rynku energetycznego powodowała istotne zmiany w strukturze rynku poprzez wyraźny wzrost koncentracji zarówno na płaszczyźnie horyzontalnej, jak i wertykalnej. W proces konsolidacji zaangażowane były liczne przedsiębiorstwa z różnych obszarów wewnątrz sektora elektroenergetycznego. Z perspektywy polityki konkurencji podkreśla się zmiany w dużych przedsiębiorstwach powiązanych, które miały udziały w elektrowniach i były operatorami sieci.

			W styczniu 1997 r. kraj związkowy Badenia-Wirtembergia zdecydował o dokonaniu fuzji należących do niego w większości dwóch przedsiębiorstw zaopatrzenia energetycznego Badenwerk AG i Energie-Verosorgung Schwaben AG (EVS) w przedsiębiorstwo Energie Baden-Württemberg (EnBW). Spółki-córki dawnego EVS – Überlandwerk Jagstkreis AG w Ellwangen oraz Mittelschwäbische Überlandzentrale AG w Giengen an der Brenz zdecydowały w lipcu 1999 r. z mocą wsteczną 1 stycznia 1999 r. dokonać fuzji w EnBW Ostwürttemberg-DonauRies AG (ODR). Zgodę na fuzję wydał Federalny Urząd Antymonopolowy. W styczniu 2000 r. kraj związkowy Badenia-Wirtembergia sprzedał swój udział 25,1% za 2,4 mld euro francuskiemu koncernowi EDF. Zgoda na sprzedaż została wydana 7 lutego 2002 r. przez Komisję Europejską. W październiku 2003 r. nastąpiła fuzja EnBW z Neckarwerke Stuttgart AG. W grudniu 2005 r. EnBW przejął poprzez przejęcie dalszych 25,5% za cenę kupna 361 mln euro większość 55% w Stadtwerke Düsseldorf. W lipcu 2009 r. EnBW uzyskała 26% udziałów w koncernie EWE AG. Także ta fuzja uzyskała zgodę Federalnego Urzędu Antymonopolowego (szerzej: Becker, 2011).

			W latach 2000 i 2001 doszło do dwóch wielkich fuzji, między przedsiębiorstwami powiązanymi RWE i VEW oraz VEBA i VIAG, z których powstały odpowiednio RWE i E.ON. Obie fuzje uzyskały zgodę Federalnego Urzędu Antymonopolowego. Natomiast udziały w VEAG przejął Vattenfall Europe; ponadto połączył się z ówczesnymi miejskimi dostawcami energii elektrycznej z Hamburga i Berlina – HEW, BEWAG i LAUBEG. W efekcie tych fuzji wyłoniły się cztery duże przedsiębiorstwa, które razem kontrolowały około 90% niemieckiej produkcji energii elektrycznej: RWE, E.ON, EnBW i Vattenfall Europe. Konsolidacja dużych przedsiębiorstw powiązanych zmieniła sytuację także w odniesieniu do sieci przesyłowych. Od tego czasu na płaszczyźnie sieci przesyłowych system energii elektrycznej był podzielony na cztery duże strefy, w których koncerny kontrolowały użytkowanie sieci i miały udziały w elektrowniach (Twelemann, 2006, s. 54–55).

			Dla porównania, pod koniec 2009 r. koncerny RWE, E.ON, EnBW i Vattenfall Europe miały 84% udział w mocy elektrowni i 86% udział w produkcji energii elektrycznej. W strukturze rynku energii elektrycznej było 60 regionalnych przedsiębiorstw oraz ponad 800 lokalnych i komunalnych dostawców energii elektrycznej (Stromversorger). Natomiast pod koniec 2013 r. cztery koncerny miały 43% udział w mocy elektrowni i 61% udział w produkcji energii elektrycznej. Od 2006 r. przedsiębiorstwa utraciły 14% udziału w rynku w ramach poziomu wartości dodanej – produkcja (mierzona łączna produkcja energii elektrycznej netto).

			Obecnie operatorami sieci przesyłowej (TSO) są cztery firmy: Amprion GmbH (zachodnie Niemcy), TenneT TSO GmbH (środkiem Niemiec z północy na południowy-wschód), EnBW Transportnetz AG (Badenia-Wirtembergia i Vorarlberg), 50Hertz Transmission GmbH (wschodnie Niemcy). Natomiast liczba operatorów systemu dystrybucyjnego (DSO) w Niemczech to około 940 przedsiębiorstw. Są to zarówno operatorzy sieci, którzy wprawdzie należą do dużych przedsiębiorstw pod względem własnościowym, jednakże istnieje rozdział prawny, organizacyjny i księgowy, jak też regionalni i lokalni dostawcy energii elektrycznej. Regionalni dostawcy energii elektrycznej sprzedają wyprodukowaną energię elektryczną przez dostawców aktywnych ponadregionalnie i inne przedsiębiorstwa, jak również wyprodukowaną we własnych elektrowniach, do lokalnych dostawców jak też odbiorców końcowych. Pole aktywności lokalnych dostawców energii elektrycznej było w przeszłości ograniczone do pojedynczych gmin. Postrzegane one były przez pryzmat ich funkcji dystrybucyjnych. Dużą część zapotrzebowania na energię elektryczną pokrywa większość tych przedsiębiorstw, które są przeważnie własnością gmin, przede wszystkim przez zakupy spółek z różnych poziomów rynku. Te zakupy są uzupełniane po części przez produkcję energii elektrycznej we własnych elektrowniach. Łącznie jest około 800 lokalnych i komunalnych przedsiębiorstw w obszarze zaopatrzenia w energię elektryczną (Schiffer, 2014, s. 204).

			Podsumowanie

			Wraz z decyzją o ograniczonym otwarciu rynków energii elektrycznej (i gazu ziemnego), regulacji dotyczących rozdziału produkcji energii elektrycznej od przesyłu, jak i ograniczonym dostępem stron trzecich do sieci, Komisja uruchomiła w latach 90. XX wieku proces liberalizacji sektora energetycznego. Niemniej jednak wielość regulacji wyjątkowych i ograniczeń przy wdrażaniu regulacji powodowała konieczność kontynuowania procesu liberalizacji, a następnie budowy wewnętrznego rynku energii UE. Świadczyć może o tym przykład niemieckich regulacji dotyczących negocjowanego dostępu do sieci, które okazały się przeszkodą dla wejścia na rynek zagranicznych dostawców. Radykalny rozdział sieci i eksploatacji według Komisji Europejskiej był rozwiązaniem i jednocześnie środkiem prewencyjnym przeciw nadużywaniu przez przedsiębiorstwa energetyczne pozycji dominującej na rynkach energii.

			Liberalizacja rynku energii elektrycznej w Niemczech postępowała wskutek dostosowania ustawodawstwa do unijnych regulacji, przy czym najbardziej znaczące zmiany w tym sektorze nastąpiły pod koniec lat 90. i na początku XXI wieku. Postępująca liberalizacja powodowała istotne zmiany w funkcjonowaniu przedsiębiorstw energetycznych; szczególnie wzrosła w tym okresie aktywność w sferze przekształceń i ruchów własnościowych w sektorze elektroenergetycznym w Niemczech. Rynek energii elektrycznej w Niemczech podlegał sukcesywnym zmianom, jednak proces liberalizacji nie przebiegał bezproblemowo. Ograniczenia wiązały się przede wszystkim z brakiem efektywnej konkurencji z powodu dominującej pozycji przedsiębiorstw energetycznych i niewystarczającego rozdziału skonsolidowanych podmiotów, zwłaszcza na poziomie dystrybucji.
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			Streszczenie

			Problematyka artykułu koncentruje się na wybranych aspektach procesu liberalizacji rynku energii elektrycznej w Niemczech w kontekście zainicjowanej w latach 90. XX wieku liberalizacji rynku energii elektrycznej (i gazu ziemnego) w Unii Europejskiej. W artykule przedstawiono kształt sektora energii elektrycznej w Niemczech przed liberalizacją, jak również przykłady nadużywania przez niemieckie przedsiębiorstwa energetyczne RWE i E.ON pozycji dominującej w tym sektorze. Ponadto artykuł prezentuje wpływ liberalizacji na rynek energii elektrycznej w Niemczech przez pryzmat zmiany struktury tego rynku.
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			Germany in the process of liberalization the EU’s energy market illustrated with
an example of electric power industry

Summary

			The subject matter of the paper is focused on selected aspects of the German electric power market liberalization in the context of the EU’s electric power (and natural gas) market liberalization initiated in the 1990s. The shape of electric power industry in Germany before liberalization along with cases of abuse of dominant position in the sector by German energy concerns RWE and E.ON have been presented in the article. Furthermore, the article describes an impact of liberalization on German electric power market through the prism of change in the market structure.
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					1 Niniejszy tekst powstał w ramach realizacji zadania badawczego nr WPAiSM/DS/17/2015 pt. Niemcy w procesie uwspólnotowienia polityki energetycznej Unii Europejskiej, finansowanego w ramach działalności statutowej Wydziału Prawa, Administracji i Stosunków Międzynarodowych Krakowskiej Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego.
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			Francja a Europa w programie Frontu Narodowego
i deklaracjach Marine Le Pen

			Front Narodowy (Front National) jest francuską partią polityczną powstałą w 1972 roku w wyniku zjednoczenia ugrupowań politycznych o proweniencji narodowo-radykalnej, narodowo-konserwatywnej, radykalnie gaullistowskiej, monarchistycznej, populistycznej i neofaszystowskiej. Do 2011 roku przewodniczącym Frontu Narodowego był kontrowersyjny polityk Jean-Marie Le Pen. Pierwsze sukcesy wyborcze partia osiągała w latach 1983–1988. W 1984 roku uzyskała poparcie w wyborach do Parlamentu Europejskiego sięgające 11%, co oznaczało 10 mandatów poselskich na 84 przypadające Francji. W wyborach parlamentarnych w 1986 roku partia osiągnęła poparcie niespełna 10% głosujących, co dało jej 35 mandatów w Zgromadzeniu Narodowym, zaś w wyborach prezydenckich w 1988 roku Jeana-Marie Le Pena poparło 15% wyborców (Bartyzel, b.d.w.).

			Poparcie społeczne dla tej partii utrzymywało się przez kolejne lata na umiarkowanie zmiennym poziomie, a rosło wraz z odżywającymi nastrojami nacjonalistycznymi we Francji. W 2011 roku na stanowisku przewodniczącego partii, Jeana-Marie Le Pena zastąpiła jego córka Marine Le Pen. W gronie wpływowych działaczy partii znalazła się także Marion Maréchal-Le Pen – wnuczka założyciela Frontu Narodowego, córka Yann Le Pen.

			Front Narodowy jest partią polityczną, która na tle innych ugrupowań nacjonalistycznych w Europie cieszy się wysokim poparciem wyborców. Początkowo było ono determinowane charyzmą jej założyciela i przewodniczącego – Jeana-Marie Le Pena, prostymi argumentami trafiającymi do zradykalizowanej części wyborców, następnie zaś fenomenem i magnetyzmem Marine Le Pen, przyciągającej wyborców retoryką dostosowaną do oczekiwań części Francuzów. Na popularność partii wpłynęły kolejne fale imigrantów napływających do Francji i problemy, o które nacjonaliści oskarżali ich, jak przestępczość, bezrobocie i pauperyzacja społeczeństwa. Ale Marine Le Pen oskarżała również Unię Europejską, a przede wszystkim Niemcy, o wspieranie polityki otwartości dla imigrantów, co wzmocniło nastroje nacjonalistyczne we Francji i było odzwierciedleniem szerszego kontekstu sprzeciwu wobec neoliberalnego projektu globalizacji. Jego elementem było również poczucie braku wpływu na swoje losy mieszkańców Francji, a także obniżająca się jakość elit politycznych, jak i samej demokracji. Żaden z powyższych czynników, analizowanych samodzielnie, nie służy jednak holistycznemu rozpoznaniu przyczyn popularności Frontu Narodowego. Jego fenomen wyjaśnić mogą program partii oraz przekaz jej liderki, które stanowią upublicznioną kwintesencję negacji współczesności i wizji przyszłości kreślonej przez Front, i które korespondują z przekonaniami lub emocjami francuskich wyborców. Stosując analizę zawartości treści oraz inne metody właściwe naukom społecznym, jak systemowa i porównawcza, poniżej podjęta została próba weryfikacji wskazanej hipotezy.

			Stan badań nad nacjonalizmem francuskim
oraz historią i koncepcjami Frontu Narodowego

			Aktywność i przekaz programowy Frontu Narodowego stały się przedmiotem zainteresowań uczonych, głównie we Francji – co naturalne, szczególnie od drugiej połowy lat dziewięćdziesiątych XX wieku. Wówczas partia ta stała się znaną za sprawą środków przekazu chętnie cytujących kontrowersyjne wypowiedzi jej lidera. Publikacje zwarte objęły zagadnienia związane z analizą fenomenu Le Pena, historią partii, rozwoju nacjonalizmu i zagrożeń dla demokracji. W związku z tym warto wymienić choćby niektóre tytuły publikacji poświęconych francuskiemu Frontowi Narodowemu.

			W 1996 roku ukazała się książka Harvey’a G. Simmons’a pt. The French National Front. The extremist challenge to democracy (Simmons, 1996). Dwa lata później Gilles Ivaldi opublikował rozdział zatytułowany The Front National. The Making of an Authoritarian Party w opracowaniu zbiorowym, którego redaktorami byli Piero Ignazi i Colette Ysmal, pt. The organization of political parties in southern Europe (Ivaldi, 1998). W 1999 roku Renaud Dély opublikował Histoire secrète du Front national (Dély, 1999). W tym samym roku Edward G. DeClair wydał Politics on the fringe. The people, policies, and organization of the French National Front (DeClair, 1999), a Peter Davies opublikował The National Front in France. Ideology, discourse and power (Davies, 1999). Bruno Villalba i Xavier Vandendriessche w 2001 roku zredagowali książkę Le Front National au regard du droit (Villalba, Vandendriessche, 2001), a Jean-Louis Levet kierował pracami nad wydaniem Front national, le parti de l’anti-France. Anatomie d’un programme contre la nation (Levet, 2001). W 2006 roku Gerald Gaillard-Starzmann opublikował rozdział pt. Regarding the Front National wydany w opracowaniu zbiorowym Andre Gingrich’a i Marcusa Banks’a zatytułowanym Neo-nationalism in Europe and beyond. Perspectives from Social Anthropology (Gaillard-Starzmann, 2006). Rok później James G. Shields wydał The extreme right in France. From Pétain to Le Pen (Shields, 2007). Gabriel Goodliffe w 2012 roku opublikował The Resurgence of the Radical Right in France. From Boulangisme to the Front National (Goodliffe, 2012). Michel Gandilhon w 2013 roku opublikował Right Wing Political Violence in France: Stock Take and Perspectives, który to tekst stanowił rozdział w opracowaniu Extreme right wing political violence and terrorism, którego redaktorami byli Max Taylor, Donald Holbrook i P. M. Currie (Gandilhon, 2013). W tym samym roku Dominique Albertini i David Doucet wydali Histoire du Front national (Albertini, Doucet, 2013).

			Wśród publikacji na temat Frontu Narodowego oraz Jeana-Marie Le Pena i Marine Le Pen wydanych w Polsce, prekursorką, a zatem i wyjątkową, była książka Romana Kilara pt. Francuski Front Narodowy, wydana w 2001 roku (Kilar, 2001). Uwagę zwraca również artykuł pt. The Front National. Old Rhetoric, New Practices, opublikowany w „The Polish Quarterly of International Affairs” w 2015 roku, którego autorami byli Renaud Thillaye i Claudia Chwalisz (Thillaye, Chwalisz, 2015). Tematyka aktywności nacjonalistów francuskich była też elementem analitycznych opracowań o szerszych zakresach przedmiotowych, wśród których wymienić można m.in. książkę René Rémonda Francuska prawica dzisiaj, która w Polsce została wydana w 2008 roku (Rémond, 2008), monografię Joanny Jankiewicz Nowa skrajna prawica w wybranych państwach Europy Zachodniej. Analiza porównawcza, z 2007 roku (Jankiewicz, 2007), publikację Bartłomieja Michalaka Partie protestu w Europie Zachodniej. Analiza relewancji politycznej, z 2008 roku (Michalak, 2008), a także książkę Rafała Pankowskiego Neofaszyzm w Europie Zachodniej. Zarys ideologii, z 1998 roku (Pankowski, 1998). Istotne dla analizowanej problematyki było także wydanie w 1994 roku książki w formie spisanego wywiadu z Jeanem-Marie Le Penem pt. Nadzieja. Rozważania o Francji i Europie z przywódcą francuskiego Frontu Narodowego (Le Pen, 1994).

			W powyższym nieskończonym wykazie publikacji o nacjonalizmie francuskim i jego strukturach organizacyjnych brakuje analitycznych opracowań programu Frontu Narodowego, a także deklaracji jego liderów na temat wizji przyszłości Francji i jej roli w Europie, jak również przyszłości Unii Europejskiej.

			Francja a Europa w programie Frontu Narodowego

			Program polityczny Frontu Narodowego z 2012 roku zatytułowany został Nasz Projekt (Notre Projet – Programme Politique du Front National) (Notre Projet, 2012). W części poświęconej Europie autorzy dokumentu uznali, że Unia Europejska została utworzona przez kraje kultur sąsiadujących ze sobą, które znajdowały się na porównywalnym poziomie rozwoju ekonomicznego i społecznego, jak również, że oparta została na zasadzie wyższości wspólnoty nad jednostką. Współcześnie jednak stanowi ona organizację podążającą w niewłaściwym kierunku. Konsekwencją jej istnienia według Frontu Narodowego miało być otwarcie granic zachęcające do przenoszenia siedzib firm, bezrobocie, dyktatura rynku, niszczenie usług publicznych, brak stabilizacji, ubóstwo oraz masowe migracje. Nadto partia wymieniła działania na rzecz utworzenia „superpaństwa” wraz z jego konstytucją, zatarcie granic, chęć przyłączenia Turcji do Unii, ultraliberalną i globalną ideologię oraz nowe kompetencje elit unijnych.

			W Naszym Projekcie Unia Europejska została nazwana „Europą nienarodową”. Jego autorzy ocenili, że od chwili jej narodzin cierpiała ona na „deficyt demokracji”. Mając na celu ochronę tej struktury przed przypadkowością polityki oraz ustalenie wspólnego celu dla Europy, Komisja – organ niewybieralny – przekazuje technokratom obszerne uprawnienia oraz monopol na inicjatywę ustawodawczą. Despotyzm stosuje się także wobec Europejskiego Banku Centralnego, którego decyzje finansowe narzucane na państwa strefy euro stają się jednostronne w kontekście polityki gospodarczej. Dla nacjonalistów wybory powszechne eurodeputowanych jedynie maskują niedemokratyczność Unii. Parlament ma wciąż niewielkie kompetencje. Traktat lizboński ustanawia wprawdzie prawo do składania petycji pod warunkiem zebrania miliona podpisów, jednak Komisja dysponuje prawem do odrzucenia takiej petycji wedle własnego uznania.

			Unia jest skierowana przeciwko narodom – konstatowali zwolennicy Marine Le Pen. Europejska Wspólnota Węgla i Stali doprowadziła do upadku europejskiego przemysłu stalowego. Wspólna Polityka Rolna zmarginalizowała europejskie rolnictwo. Euro i otwarcie granic na obcą konkurencję doprowadziły do utraty milionów miejsc pracy w sektorze przemysłowym, zwłaszcza we Francji. Europejski Bank Centralny deklaruje walkę z inflacją, ale nie wyznaczył sobie żadnych konkretnych celów – stąd rządy poszczególnych państw podejmowały daremne próby podtrzymania dotychczasowego poziomu życia poprzez zadłużanie się na masową skalę. Zakaz finansowania państw przez banki centralne sprawił jednak, że zadłużenie to stało się kosztowne. Tymczasem Unia Europejska, która została zniewolona poprzez długi i euro, stała się narzędziem w rękach ultraliberalnych ideologów, zwolenników globalizacji oraz interesów sektora finansowego – analizował Front Narodowy. Finansiści mieli postrzegać kryzys jako okazję do tego, by przyspieszyć likwidację narodów i wprowadzić federację, która skieruje losy narodów w ręce niewybieralnych ekspertów, a instytucjom przekaże zasoby wystarczające do tego, by wprowadzić politykę klientelizmu.

			Nacjonaliści krytycznie ocenili walutę euro. W ich opinii porażka funkcjonowania tej waluty była przewidywana jeszcze przed jej wprowadzeniem, nie tylko przez Front Narodowy, ale także przez najlepszych ekonomistów, w tym laureata Nagrody Nobla Miltona Friedmana oraz Maurice’a Allais’a. Tymczasem działacze unijni dostrzegli w tej porażce okazję do integracji gospodarczej i budżetowej strefy euro. Autorzy programu wskazali, że odpowiedzią na porażkę polityki europejskiej miało być nasilenie federalizmu, co porównali do sytuacji, kiedy lekarze u Moliera leczyli anemię u swoich pacjentów poprzez upuszczanie im krwi.

			Obrazowym językiem Front Narodowy analizował, że elity unijne są gotowe rzucić nowe ofiary na pożarcie kolejnemu Minotaurowi, począwszy od Greków, by walczyć o euro do ostatniego obywatela tego kraju. Blokują wszelkie debaty na ten temat. Tymczasem, według nacjonalistów, strefa euro odnotowała najniższy wzrost i najwyższe bezrobocie na świecie. Recesje w tej strefie występują wcześniej i trwają dłużej. Miliardy „poszły z dymem w próbie ugaszenia pożaru w Grecji”, co tylko podgrzewa atmosferę. Recesja wynikająca z faktu, że waluta ta jest silniejsza od gospodarki, którą reprezentuje, sprawia, że pogrąża się ona w „spirali śmierci”.

			Europa utraciła nawet pozory demokratyczności i praworządności – ocenili nacjonaliści. Trzy narody głosowały przeciwko projektowi Konstytucji Europejskiej, po czym nie wyciągnięto z tego żadnych wniosków. 55% Francuzów głosowało przeciw przy frekwencji 70%, Holendrzy głosowali przeciw w liczbie 62% przy frekwencji 65%. Tym dwóm narodom narzucono traktat lizboński drogą parlamentarną. Irlandczycy w 2008 roku odrzucili go, ponowne głosowanie przeprowadzono w 2009 roku, gdyż groziło im pozbawienie unijnego wsparcia w chwili, gdy banki irlandzkie pogrążały kraj w kryzysie finansowym – odnotowali autorzy Naszego Projektu.

			Uznali oni w 2012 roku, że Francja jest jednym z najczęściej karanych przez Unię krajów. Jest krajem, który pokrywa przywileje Brytyjczyków i nie korzysta ze zryczałtowanych obniżek składek opartych na dochodzie narodowym, ani też z obniżek składek z tytułu VAT, które przyznano innym państwom. Francja jest drugim co do wysokości składek płatnikiem Unii, zaraz za Niemcami. W przeciwieństwie jednak do Niemiec, nie czerpie ona korzyści z rynku wewnętrznego i euro. Francja stała się także ofiarą europejskiej polityki monetarnej, gdyż począwszy od roku 1983, czyli od zawyżenia wartości franka podtrzymywanej przez zbyt wysokie stopy procentowe, pociągające za sobą likwidację setek tysięcy miejsc pracy oraz przez wprowadzenie euro, wartość franka została zawyżona w stosunku do marki w chwili wprowadzenia współczynników konwersji. Od momentu wprowadzenia euro Niemcy są jedynym krajem strefy, który poprawił saldo handlu zagranicznego. Bilans handlowy Francji czy Włoch, uprzednio dodatni, od tamtego czasu stał się ujemny. Waluta euro doprowadziła do ruiny Grecję i Portugalię, a także poważnie zagroziła Włochom, Hiszpanii i Belgii. Dlatego Francja i jej partnerzy europejscy powinni się przygotować na powrót walut lokalnych. Francja i Niemcy mogą wspólnie zadziałać jako motor, który pozwoli Unii wydostać się z marazmu.

			W ocenie nacjonalistów Francja padła także ofiarą otwarcia granic w wyniku wprowadzenia strefy Schengen, zwłaszcza w kontekście demografii (nieuwzględniającej masowych migracji) i systemu opieki społecznej (który pełni rolę katalizatora tego zjawiska).

			Na podstawie tych argumentów Front Narodowy zaproponował zainicjowanie renegocjacji traktatów unijnych, celem zerwania z dogmatyczną strukturą Wspólnoty – jak ją określił. Dążył do zbudowania fundamentów Europy respektującej suwerenność narodów, ich tożsamości, języków i kultur. Stąd „Ministerstwo Suwerenności” koordynować miałoby renegocjacje traktatów i przywrócenie narodowej niezależności Francji. Partia uznała zatem za konieczne by:

			
					Francja ponownie zapanowała nad swoimi granicami, najlepiej w ramach swobodnego stowarzyszenia państw europejskich dzielących wspólną wizję i interesy, w kwestiach takich, jak migracja czy reguły rządzące handlem zagranicznym i przepływem kapitału;

					Francja przywróciła nadrzędność prawa krajowego nad prawem unijnym;

					Francja odzyskała władzę nad własną polityką monetarną i finansami;

					powstawały wielkie, innowacyjne projekty europejskie, mające służyć obywatelom, budowane na bazie dobrowolnego partnerstwa;

					składka netto Francji do budżetu europejskiego została anulowana celem przeznaczenia nadwyżek na wsparcie dla m.in. lokalnego rolnictwa.

			

			Powyższe plany działań miały skierować Francję na właściwe miejsce w Europie poprzez nowe formy europejskiej współpracy i wyswobodzenie się spod „nadzoru eurokratycznego superpaństwa”, które z Brukseli i Frankfurtu – jak stwierdzono – miało usiłować rządzić wszystkimi aspektami życia politycznego, finansowego, gospodarczego, społecznego i kulturowego 450 milionów mieszkańców Europy.

			Odrębne miejsce w Naszym Projekcie Front Narodowy poświęcił strefie euro. W 2012 roku analizował, że 10 lat od wprowadzenia euro we Francji waluta ta, jako jedyna dostępna, okazuje się być całkowitą porażką, mimo zaślepienia osób kierujących Europą z Brukseli i Frankfurtu, które ignorują dowody i nie chcą tego przyznać. Tymczasem euro przestanie funkcjonować, ponieważ koszt jego utrzymania staje się zbyt wysoki dla poszczególnych krajów. Jest ono nieprzystosowane do większości gospodarek. Euro od chwili powstania stanowi aberrację ekonomiczną, o której mówią liczni eksperci. Próby naprawy i kolejne plany ratunkowe nie stanowią rozwiązania w zakresie wyjścia z kryzysu. Stąd według nacjonalistów należy wdrożyć plan odgórnie narzuconej dekonstrukcji strefy euro.

			Tego typu krytyka i koncepcje określone w Naszym Projekcie, korespondują z negatywnym i pozytywnym programem partii w zakresie polityki zagranicznej Francji. Front Narodowy w tej części programu ocenił, że w ciągu ostatnich dziesięcioleci kolejne rządy przyczyniały się do osłabienia pozycji Francji w Europie i na świecie. Ich polityka zagroziła wewnętrznej równowadze kraju oraz jego zewnętrznemu bezpieczeństwu. Poważnie ograniczyła wolność Francuzów i obniżyła rangę państwa. Polityczni adwersarze Frontu Narodowego, jako więźniowie swojej globalnej ideologii, uznali, że historia prowadzi Francję w kierunku globalizacji – świata bez podziału na państwa, w którym uniwersalnym modelem byłby „zachodni model amerykański”. Dla nacjonalistów był to błąd, który został uznany za przyczynę słabości Francji, bowiem rodzący się współcześnie nowy świat, opiera się na afirmacji narodowej tożsamości i suwerenności. Ponowny wzrost znaczenia Azji wskazuje na schyłek hegemonii Zachodu nad światem, którego ewolucja zmierza ku wielobiegunowości.

			W kontekście krajowym i europejskim Front Narodowy analizował stan demokracji. Uznał, że demokracja to fundamentalna zasada Republiki Francuskiej, a nawet wartość uświęcona. Przywiązanie narodu do wolności wypowiedzi i wolnej woli obywateli w kształtowaniu własnej przyszłości, w sposób niezależny i niepodległy, powinny zostać nienaruszone. Współcześnie jednak demokracja we Francji jest ograniczana z jednej strony poprzez podległość krajowego prawa wobec niedemokratycznych organów Unii Europejskiej, z drugiej – przez instytucje i procedury niezgodne z imperatywem demokratycznym, a także przez nadużywanie władzy, które dodatkowo wzmacnia deficyt demokracji, gdyż pozwala na rezygnację z obrony dobra ogółu na rzecz partykularnego zysku.

			Autorzy programu partii Marine Le Pen analizowali, że instytucje europejskie, które decydują o części prawa obowiązującego we Francji, cierpią na deficyt demokracji. Dotyczy to zwłaszcza Komisji Europejskiej, która jest organem niewybieralnym i technokratycznym, dysponującym znacznymi kompetencjami w zakresie tworzenia prawa. Parlament Europejski ma zaś ubogie kompetencje w tym zakresie. Nadto według nacjonalistów nie istnieje „naród europejski”, zatem nie funkcjonuje wspólna i powszechna wola posiadania przedstawicieli w parlamencie. Kolejne rządy francuskie godziły się na przeniesienie suwerenności Francji i jej praw na poziom europejski. Miały one poparcie najwyższej władzy sądowniczej. Tę uległość demokracji francuskiej wobec europejskich technokratów wzmocniła zdrada przedstawicieli narodu francuskiego przy głosowaniu traktatu lizbońskiego, będącego niemal kopią Konstytucji Europejskiej, odrzuconej ogromną większością przez obywateli Francji we wcześniejszym referendum. To działanie wbrew suwerenności narodu francuskiego zostało uznane przez nacjonalistów za zbrodnię i symbol pogardy parlamentarzystów dla demokracji.

			Front Narodowy wskazał również, że poza problemami instytucjonalnymi sama polityka ma charakter sprzeczny z ideałami demokratycznymi. Obok pogardy dla wyników referendów Francuzi przywykli do zdrad czynionych przez własnych przedstawicieli, zwłaszcza w kwestiach niewywiązywania się z obietnic wyborczych. Ta nielojalność wzmacnia poczucie, iż głos narodu nie ma wpływu na podejmowane decyzje. Przepaść między wyborcami a wybieranymi, zerwanie opartego na zaufaniu kontraktu, prowadzi do zachowań niezgodnych z moralnością publiczną. Politycy, którzy nie czują się zależni od mandatu, którego naród im udzielił, uważają, że nie muszą dbać o dobro ogółu, ani przestrzegać wymogów, jakie na nich nakłada służba Republice. Wymogi te są lekceważone na samych szczytach władzy, ale także na poziomie lokalnym i regionalnym.

			Front Narodowy był zwolennikiem Francji zdefiniowanej jako „silne państwo”. Ocenił, że Francja osłabiona przez trzydzieści lat zaniechań i zaniedbań, w obliczu globalizacji powinna zadbać o to, by wzmocnić swoją pozycję na arenie międzynarodowej. Zależą od tego miejsca pracy, ponowna industrializacja kraju, równość obywateli, zagospodarowanie terytorium i sprawność usług publicznych. To właśnie państwo winno być inicjatorem przedsięwzięć politycznych i ekonomicznych, gdyż jego autorytet pozwala nakładać obowiązki na finansowe potęgi i lokalne wspólnoty. Państwo jest tą instytucją, która jest w stanie zjednoczyć naród, powstrzymać feudałów i izolacjonistyczne tendencje lokalnych wspólnot, wyeliminować mentalność plemienną, zagospodarować terytorium i stopniowo zapewnić wszystkim obywatelom edukację, opiekę, bezpieczeństwo i wysoką jakość usług publicznych. Tymczasem w ocenie Frontu tendencje osłabiające państwo przejawiają się w następujących zjawiskach:

			
					nieprawidłowo przeprowadzona decentralizacja pozbawiła państwo strategicznych kompetencji i pogłębiła podziały pomiędzy terytoriami oraz pomiędzy samymi Francuzami, proces decyzyjny stał się bardziej skomplikowany, szerzy się korupcja i lokalne nadużycia;

					Unia Europejska – koń trojański ultraliberalnej globalizacji, która narzuca dogmaty swobodnej i niezakłóconej konkurencji, zabraniającej państwowego wspomagania rodzimych firm, zabraniającej także ochrony granic i patriotyzmu gospodarczego.

			

			Według nacjonalistów te tendencje można zwalczyć silną wolą polityczną poprzez:

			
					poszanowanie dla wartości republikańskich w obliczu zapędów feudalistycznych i lokalnych tendencji izolacjonistycznych;

					ponowną industrializację Francji jako sposób na zwalczanie bezrobocia i „ucieczki” lokalnych firm za granicę;

					innowacje;

					przywrócenie sprawności działania usług publicznych;

					wymóg stosowania lojalnej konkurencji w obliczu nadużyć dużych firm, banków i korporacji;

					rygorystyczne zarządzanie finansami, mające na uwadze interes społeczny, przeciwny interesom silnego lobby bankowego.

			

			Istotne miejsce w programie Frontu Narodowego zajęła obrona narodowa. Partia uznała, że Francja jest jedną z pięciu największych potęg dyplomatycznych i militarnych świata. Mimo to kolejne rządy zajmują się obronnością wyłącznie w kontekście cięć budżetowych lub uczestnictwa w wielonarodowych misjach, często niebezpiecznych, w których trudno dostrzec interes narodowy Francji. Jako że naród nie może osiągnąć wielkości bez silnej armii, polityka obronna musi w opinii autorów programu odzwierciedlać narodowe i międzynarodowe ambicje Francji.

			Na podstawie krytycznej oceny polityki obronności dotychczasowych rządów, które doprowadziły do obniżenia międzynarodowej pozycji Francji, partia zaproponowała:

			
					opracowanie nowej strategii i zapewnienie krajowi niezależności, m.in. poprzez wycofanie się z członkostwa w zintegrowanym dowództwie NATO;

					przywrócenie właściwych wydatków na obronność;

					sprecyzowanie koncepcji zastraszania posiadaniem broni jądrowej;

					zapewnienie właściwej liczby żołnierzy i ilości sprzętu, które pozwolą wypełniać powierzone armii zadania;

					utworzenie Gwardii Narodowej w liczbie 50 tysięcy rezerwistów;

					przywrócenie branż przemysłowych związanych z obronnością, zwłaszcza we współpracy z wybranymi partnerami europejskimi, w tym z Rosją;

					zapewnienie integralności departamentów i terytoriów zamorskich;

					kontynuowanie modernizacji wojska;

					zwiększenie nakładów na jednostki pływające, bojowe okręty podwodne, a także zakup drugiego lotniskowca.

			

			Pozostałe zagadnienia poruszone w Naszym Projekcie dotyczyły kwestii bezpieczeństwa wewnętrznego i porządku publicznego, rodziny i polityki prorodzinnej, kultury, sztuki i języka, które uznane zostały przez nacjonalistów za podstawę francuskiej tożsamości narodowej, a także oświaty, pracy, rzemiosła i handlu.

			W dobie problemów Francji z rosnącą imigracją, właśnie zagadnienie imigrantów przybywających do Francji lub traktujących ten kraj jako tranzytowy, stało się jednym z najważniejszych dla Frontu Narodowego, a w latach 2014–2017 było punktem programowym stanowiącym najważniejszy wyznacznik propagandy partyjnej. W programie z 2012 roku konstatowano, że to Nicolas Sarkozy dopuścił się zdrady narodu francuskiego, a zwłaszcza własnych wyborców, prowadząc, wbrew własnym wypowiedziom i obietnicom, najbardziej pobłażliwą politykę imigracyjną w historii V Republiki. Imigracja bowiem pociąga za sobą olbrzymie koszty. Zarządy dużych firm wykorzystują imigrantów do zaniżania płac, co destabilizuje społeczeństwo i relacje między obywatelami. W przypadku migracji na tak masową skalę, w ocenie nacjonalistów asymilacja nie była już możliwa. Dlatego należałoby podjąć działania prawne, aby powstrzymać zarówno legalną, jak i nielegalną imigrację. Ponadto Front proponował działania na skalę międzynarodową w ramach polityki współpracy w tym zakresie z innymi podmiotami.

			Francja i Europa w świetle wypowiedzi Marine Le Pen

			Poza programem politycznym Frontu Narodowego, dla analizowanej problematyki istotnym jest określenie stanowiska przewodniczącej partii wobec integracji europejskiej. Jest to o tyle ważne, że Front Narodowy jest „partią charyzmatyczną”, a więc stworzoną przez jednego lidera, narzucającego się jako bezdyskusyjny założyciel, twórca oraz interpretator symboli politycznych, które stają się nierozerwalnie związane z jego osobą (Jankiewicz, 2007, s. 72). Wprawdzie definicja ta została przypomniana przez Joannę Jankiewicz w 2007 roku, a w literaturze zachodnioeuropejskiej była publikowana jeszcze wcześniej, a więc w czasach, kiedy Frontem Narodowym kierował Jean-Marie Le Pen, to jednak koresponduje z komponentami przewodniczenia partii przez jego córkę.

			W swoich enuncjacjach Marine Le Pen zwykle szermuje hasłami i prostymi zdaniami, które uzasadniają możliwość rozwiązania trudnych problemów współczesnej Francji. Jednym z nich jest dla niej obecność w Unii Europejskiej. Zwykle też powtarza argumenty przeciwko niej zawarte w programie Frontu Narodowego, ale i wzbogaca je o argumenty nowe, dostosowane do nasilających się kryzysów społecznych, politycznych i ekonomicznych w Europie. Obejmują one kwestie niedemokratyczności Unii, biurokracji, ograniczania suwerenności państw i narodów Europy, dominacji Niemiec w Europie, proukraińskiej, ale i antyrosyjskiej polityki elit unijnych, ukierunkowania procesów integracyjnych na Turcję, kryzysu w strefie euro oraz dyktatu globalnej neoliberalnej ideologii, a także migracji.

			W 2016 roku na łamach „New York Times’a” Marine Le Pen odwołała się do Brexitu, jako możliwego dla Francji kierunku w polityce międzynarodowej. Stwierdziła, że „Wielka Brytania zdecydowała się odrzucić Unię Europejską i odzyskać swoją niepodległość wobec narodów świata. Przed referendum mówiono, że zależeć będzie ono od kwestii gospodarczych, jednak Brytyjczycy byli bardziej wnikliwi w zrozumieniu prawdziwych problemów, niż chcieli sądzić komentatorzy. Brytyjscy wyborcy zrozumieli, że za prognozami dotyczącymi kursu funta i obradami ekspertów finansowych kryło się tylko jedno pytanie, jednocześnie proste i fundamentalne: Czy chcemy niedemokratycznej władzy kontrolującej nasze życie, czy też chcemy odzyskać kontrolę nad własnym przeznaczeniem? Brexit jest przede wszystkim kwestią polityczną. Chodzi o wolny wybór ludzi, którzy chcą sami sobą rządzić. Nawet jeśli jest ona reklamowana przez całą światową propagandę, klatka pozostaje klatką, a nie jest ona do zaakceptowania przez ludzi miłujących wolność. Unia Europejska stała się więzieniem narodów. Każdy z 28 krajów, które ją tworzą powoli traci swoje demokratyczne uprawnienia na rzecz komisji i rad bez społecznego mandatu. Każdy naród w UE musiał przyjąć prawa, których nie akceptował. Kraje członkowskie nie tworzą własnych budżetów. Są wzywane do otwierania swoich granic wbrew własnej woli. Kraje strefy euro znajdują się w sytuacji jeszcze bardziej nie do pozazdroszczenia. W imię ideologii, różne gospodarki są zmuszone do przyjęcia tej samej waluty, nawet wówczas, gdy ma to niepożądane konsekwencje. […] A co z Parlamentem Europejskim? Jest on demokratyczny tylko powierzchownie, ponieważ jest oparty na kłamstwie: udaje on bowiem, że nie jest elementem jednorodnej struktury europejskiej, choć polski europoseł może decydować o hiszpańskim prawie. Starał się więc zaprzeczyć istnieniu suwerennych narodów. Jest więc rzeczą naturalną, że one tego nie chcą. […] Hierarchiczna struktura tej ponadnarodowej instytucji będzie chciała się wzmocnić. Podobnie jak wszystkie umierające ideologie, Unia wie tylko jak iść ślepo przed siebie. Role zostały już rozdzielone – Niemcy wyznaczą drogę, a Francja posłusznie nią pójdzie” (Le Pen: Po Brexicie…).

			Dla Marine Le Pen Brexit był „przykładem oswobodzenia się i wyzwolenia”. Stąd w jej wypowiedziach postulat „Frexitu” i możliwości zorganizowania referendum w tej sprawie (Czy Francja wystąpi…). Stąd też negacja polityki Angeli Merkel oraz dominacji jej samej i Niemiec na forum Unii Europejskiej: „Angela Merkel broni przede wszystkim interesów Niemiec – i ja to świetnie rozumiem i mam za to dla niej szacunek. Ale to, że narzuca swój model innym krajom przy pomocy przymusu, jest dla mnie nie do zaakceptowania. Różnimy się całkowicie naszą wizją – pod względem politycznym, gospodarczym, społecznym. Różnimy się także tym, że ja swojej wizji nie zamierzam narzucać innym. Chcę natomiast, by każdy kraj miał prawo do realizowania i obrony swojego modelu państwa, swoich interesów narodowych” (Marine Le Pen: Jestem anty-Merkel…).

			Koncepcja Europy zaproponowana przez Le Pen to zatem wizja kontynentu typowa dla partii nacjonalistycznych, czyli wizja „Europy Wolnych Narodów” (Marine Le Pen: Europa Wolnych Narodów…), bez instytucji zwierzchnich właściwych dla Unii Europejskiej, bez wpływów Stanów Zjednoczonych i stojąca w opozycji do projektu neoliberalnej globalizacji. To Europa bez Ukrainy, Albanii, Macedonii i Turcji (Marine Le Pen: lud Europy…). Ta ostatnia nie była przez Le Pen traktowana jako europejska ani pod względem historycznym, ekonomicznym, ani też kulturowym (Marine Le Pen: „Nie islam…). W kwestii Ukrainy przewodnicząca Frontu Narodowego analizowała natomiast, że doszło tam do zmiany władzy w drodze zamachu stanu, co poparły państwa europejskie (Marine Le Pen: Jestem anty-Merkel…). Aneksji Krymu przez Rosję nie uznała za nielegalną, wszak odbyło się tam referendum, w którym mieszkańcy Krymu zażyczyli sobie przyłączenia na powrót do Rosji. Le Pen Krym uznała za integralną część Rosji, a relacje z nią proponowała wzmocnić i uznać za strategiczne (Marine Le Pen: Aneksja Krymu…).

			Stanowisko to było odzwierciedleniem nacjonalistycznej wizji Europy uznającej prawo do istnienia wyłącznie wielkich i historycznych narodów. Taka ocena Marine Le Pen była zbieżna z analizą jej ojca, według którego „każdy słaby kraj stanowi potencjalną zdobycz dla innego, silniejszego. Świat był zawsze świadkiem walk między krajami zdobywczymi i krajami podbijanymi. Całe narody i cywilizacje znikły, ponieważ przestały troszczyć się o swe własne przetrwanie, albo dlatego, że w danym momencie zły los postawił obok nich agresora szczególnie niebezpiecznego” (Le Pen, 1994, s. 18).

			Ale stanowisko wobec Ukrainy i Rosji mogło być też wyrazem związków finansowych Frontu Narodowego z Rosją. Partia ta zwracała się z prośbą do kilkudziesięciu banków francuskich i międzynarodowych o udzielenie jej kredytu (Front Narodowy…). W 2014 roku otrzymała 9 milionów euro od First Czech Russian Bank, który należy do Romana Popowa, oligarchy związanego z Kremlem. Prawdopodobnie ten bank udzielił też kredytów innym europejskim partiom nacjonalistycznym (Wieliński, 2016).

			Wystąpienia publiczne Marine Le Pen obfitowały jednak przede wszystkim w argumentację antyimigracyjną. Swoją partię nazwała jedynym „szańcem” mogącym uchronić Francję przed zalewem islamizmu (Le Pen zapowiada referendum). Podkreślała, że Francuzi powinni mieć wybór pomiędzy społeczeństwem wielokulturowym, w którym rozwija się fundamentalny islam, a niezależnym narodem, w którym ludzie kontrolują swoje życie (Marine Le Pen: Europa Wolnych Narodów…). Uważała, że społeczeństwo multikulturowe stało się multikonfliktowe (Marine Le Pen: „Nie islam…). Dodawała, że każdy kraj ma prawo do obrony swoich interesów. Dlatego też zapowiedziała, że Francja pod jej rządami nie będzie przyjmowała więcej imigrantów, gdyż nie ma już w niej miejsca. Jednocześnie stosując grę słów, prawd i znaczeń, zapewniała, że „nie ocenia ludzi na podstawie ich wyznania”, ale imigranci powinni dostosować się do przepisów, wartości i francuskiego stylu życia (Marine Le Pen: Europa Wolnych Narodów…).

			W rozmowie z dziennikarzami portalu Zaman France Marine Le Pen swój pogląd na ograniczenie imigracji uzasadniała słowami: „Jesteśmy partią patriotyczną, a nie antyislamską. Nie podejmuję działań w celu wyparcia islamu z krajów islamskich. Pragnę jedynie, aby Francja – kraj laicki, z chrześcijańskimi korzeniami – właśnie takim krajem pozostał. Patrząc w sposób analogiczny sądzę, że gdyby 20 milionów protestantów przyjechało do Turcji żądając wprowadzenia swoich praw, Turcy kazaliby im respektować prawo tureckie. […] Muzułmanie byli we Francji od zawsze, niemniej jednak większość z nich przyjechała w ciągu ostatnich trzydziestu lat. Mogę jedynie żałować, że ta fala imigracji rozwinęła się na bazie religijnej radykalizacji. Innymi słowy, większa liczba zawoalowanych kobiet na ulicach nie jest efektem mody. Jest to zjawisko polityczne, wspierane przez niektóre obce państwa, takie jak Katar” (Marine Le Pen: „Nie islam…).

			Konstatacje te korespondują z analizami Jeana-Marie Le Pena z okresu, kiedy przewodził Frontowi Narodowemu. Upatrywał on przyczyn powodzenia niektórych narodów w ich jednorodności etnicznej, kulturowej, religijnej, społecznej i gospodarczej, połączonej z bogatą historią, czego przykładem miała być Japonia (Le Pen, 1994, s. 18). W tym czasie zresztą Front nazywał siebie bastionem tożsamości narodowej, skierowanym przeciwko projektom kosmopolitycznym, zmierzającym do mieszania ludów i kultur (Pankowski, 1998, s. 82).

			Jeśli zatem uznać, że Front Narodowy jest partią o charakterze natywistycznym, a więc świadomie dążącym do odnowy lub uwiecznienia wybranych aspektów własnej kultury (Bäcker, 2011, s. 153), to imigracja dlań jest podłożem konfliktu o charakterze kulturowym, ale nie wyłącznie takim. Nacjonaliści oskarżają bowiem imigrantów o przestępczość, bezrobocie i upadek systemu pomocy społecznej. Ów silny antyimigracyjny element programu i enuncjacji politycznych Le Pena, a później jego córki, pozwala wręcz nazwać Front Narodowy partią jednego przedsięwzięcia – imigracji (Michalak, 2008, s. 245).

			Posłowie

			Obraz Europy kreślony przez francuski Front Narodowy i jego liderkę Marine Le Pen, a wcześniej także przez jej ojca Jeana-Marie Le Pena, odbiega od dominującej w Unii narracji o jej kształcie i przyszłości. Jest jej odwrotnością poprzez koncepcję powrotu do Europy opartej na państwach narodowych, niezjednoczonych choć współistniejących, niesfederalizowanych, ale oddzielnych, niewielokulturowych, ale homogenicznych etnicznie. Podobne oceny projektów integracji europejskiej oraz wizje przyszłości narodów i państw Starego Kontynentu były właściwe treściom programów innych partii nacjonalistycznych w Europie. Również problem imigrantów został w nich zaznaczony. Brytyjska Partia Narodowa na długo przed Brexitem uznała masową imigrację za największe zagrożenie dla tożsamości brytyjskiej. Wzywała do zamknięcia drzwi do Wielkiej Brytanii dla imigrantów, postulowała powrót do kontrolowania granic państwa, deportowanie fałszywych azylantów i przestępców z zagranicy, rozprawienie się z nielegalną imigracją, niestosowanie amnestii dla nielegalnych imigrantów (British National Party). Nowa Siła z Włoch także żądała zatrzymania imigracji, która została uznana za zagrożenie dla harmonijnego współistnienia narodów i za przeciwną dziedzictwu kulturowemu Europy (Forza Nuova). Według Narodowodemokratycznej Partii Niemiec przybyszom nie powinno przysługiwać prawo stałego pobytu w Niemczech, lecz – przewrotnie – prawo powrotu do ich ojczyzny. Partia odrzuciła wszelkie wielokulturowe modele społeczeństwa i procesy skierowane przeciwko suwerenności narodowej, wśród nich integrację europejską. Stąd postulowała wystąpienie Niemiec z Unii (Nationaldemokratische Partei Deutschlands).

			Idee polityczne trwają i są realizowane lub po okresach regresywnych odradzają się. Nacjonalizm jest przykładem „sinusoidalnej egzystencji” w przestrzeni społecznej, politycznej, ekonomicznej i kulturowej, ale także w umysłach ludzkich i sposobach myślenia o świecie. Jego wznoszenie się i spadek, interpretowane jako jeden z możliwych wykresów funkcji trygonometrycznych, zależne są od czynników je determinujących – nie dzieją się bez przyczyny i w próżni. Te w zarysie mogą być wyjaśnione argumentami wskazanymi we wstępie. Ich eksplanację należy jednak uzupełnić o prawa porządkujące historię, które mogą okazać się pomocne w prognozowaniu przyszłości państw i narodów Europy, w tym kształtu, form i otoczenia ich funkcjonowania.
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			Streszczenie

			Głównym zagadnieniem poruszanym w artykule jest Francja i Europa w programie Frontu Narodowego i deklaracjach Marine Le Pen. Front Narodowy jest francuską partią polityczną o proweniencji nacjonalistycznej. Nacjonalizm jest kierunkiem myśli politycznej, w którym idea narodu i państwa narodowego jest wartością nadrzędną. Front Narodowy powstał w 1972 roku. Został założony przez Jeana-Marie Le Pena. Obecnie jego liderką jest jego córka Marine Le Pen. Z jej wypowiedzi wynika żądanie rozwiązania Unii Europejskiej. W jej opinii najważniejszym problemem narodów Unii jest imigracja. Nacjonaliści obawiają się wielokulturowości, imigrantów i islamu.
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Summary

			The main issue of this article is France and Europe in the political program of French National Front and pronouncements of Marine Le Pen. The National Front is a nationalist political party. Nationalism is a political thought, in which the idea of nation and the national state are the superior principle. The National Front was founded in 1972 by Jean-Marie Le Pen. The current leader of this party is his daughter – Marine Le Pen. She wants to dissolve the European Union. In her opinion the main problem for the European nations is immigration. The nationalist parties in Europe are afraid of multiculturalism, immigrants and Islam.
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			Wiederaufleben der deutsch-französischen Partnerschaft? Eine Bestandsaufnahme im doppelten Wahljahr 2017

			Bei einem Blick auf die europäischen Reformbestrebungen der letzten Jahre stellt sich die Frage: Wo war in dieser Zeit Frankreich? Wo sind die Impulse geblieben, die die Republik seit Anbeginn der europäischen Integration stets gegeben hat, die sich jahrzehntelang als der politische Kopf dieses Zusammenschlusses gesehen hat? Ausgehend von den Gründen für die französische Passivität werden die Pläne des Präsidenten Emmanuel Macron in der europäischen Finanzpolitik, der Ausrichtung der EU, der Sozial- sowie der Verteidigungspolitik analysiert.

			Die Abwesenheit Frankreichs

			Frankreich hat sich eigentlich nie aus der ersten Reihe der Europäischen Union verabschiedet. Während der Amtszeit der zwei letzten Präsidenten, Nicolas Sarkozy (2007–2012) und François Hollande (2012–2017) konnte es jedoch nur eingeschränkt die Politik der EU mitgestalten. Im Wesentlichen gab Deutschland die Leitlinien vor, französische Gegenvorschläge wurden abgeschmettert, oft genug wurde nur eine Abmilderung des deutschen Kurses erreicht. Das zeigte sich zum Beispiel bei der europäischen Schuldenkrise, in der Berlin einen harten Kurs gegenüber den Ländern fuhr, die die Solidarität der anderen Mitgliedsstaaten in Anspruch nahmen, um den rasant ansteigenden Zinssätzen auf ihren Schuldpapieren Herr zu werden.

			Die Übernahme von Garantien durch die EU war an Reformmaßnahmen gekoppelt, die vor allem eine Reduzierung der Ausgaben im Blick hatten. Die sozialen Härten, die dieser als „Austeritätspolitik“ bezeichnete Weg mit sich brachte, stellten eine erhebliche Belastungsprobe für den Zusammenhalt der EU dar. Frankreich legt traditionell großen Wert auf eine umfangreiche soziale Absicherung seiner Bürger, und setzt eher auf eine nachfrageorientierte Politik. Zudem sind der Republik die Beziehungen zu den unmittelbaren Nachbarländern Spanien und Italien, sowie generell zu den Mittelmeeranrainerstaaten, außerordentlich wichtig. Nicht zufällig war eines der letzten großen europäischen Initiativen Frankreichs die Bildung einer Mittelmeerunion, die EU-Staaten mit anderen Mittelmeeranrainern verband (Gougeon, 2012, S. 22f.). Wurde unter Sarkozy noch hinter den Kulissen mit dem deutschen Partner gerungen, scheute der Sozialist Hollande auch nicht eine offenere Konfrontation, indem er sich öffentlichkeitswirksam mit den Regierungschefs der südlichen Mitgliedsstaaten gegen weitere Austeritätsmaßnahmen positionierte, allerdings ohne Erfolg.

			Warum reichte der französische Einfluss, der noch bei den Verträgen von Nizza (2003), dem Projekt einer europäischen Verfassung (2004–2005) und letztlich beim Lissabon-Vertrag (2009) deutlich zu spüren war, nicht mehr zur Durchsetzung einer anderen europäischen Finanzpolitik? Die Gründe sind in der anhaltenden Schwäche der französischen Wirtschaft seit Beginn der globalen Finanzkrise sowie einer gesellschaftlichen Spaltung über Europafragen zu finden.

			Wenige EU-Staaten wurden von der Finanzkrise, die 2007 begann und in den Folgejahren ihre volle Wucht entfaltete, verschont. Ein Land nach dem anderen sah sich gezwungen Schulden in größerem Umfang aufzunehmen, um die laufenden Staatsausgaben während dieser Konjunkturschwäche zu finanzieren. Deutschland war da keine Ausnahme, der Bundeshaushalt erholte sich jedoch relativ schnell. Reformen zur Steigerung der deutschen Wettbewerbsfähigkeit waren bereits im Vorfeld durchgeführt worden, und das Modell der exportorientierten Wirtschaft profitierte von der sich erholenden globalen Ökonomie überdurchschnittlich gut.

			Frankreich dagegen hatte zu Beginn der Finanzkrise ein verlorenes Jahrzehnt hinter sich. Zwar erkannten die verschiedenen Regierungen, dass das französische Wirtschaftsmodell nicht mehr so gut funktionierte wie in früheren Jahrzehnten, die Staatsausgaben aus dem Ruder liefen und sich Reformbedarf anstaute, doch über den Ausweg waren sie sich mit maßgeblichen gesellschaftlichen Gruppen uneins (Lasserre, 2012, S. 152). Der damalige Trend zum Neoliberalismus war in Frankreich unpopulär, und so recht vertrug er sich auch nicht mit dem Ansatz einer interventionistischen Staatsführung, wie man sie in Paris stets pflegte. Der Abbau sozialer Leistungen stand außer Frage, auch eine Flexibilisierung des Arbeitsmarktes zuungunsten der Arbeitnehmerschaft stieß auf erhebliche Widerstände, sowohl im Parlament als auch in der Bevölkerung. Der Versuch, 2006 die Probezeit für junge Arbeitnehmer auf zwei Jahre auszuweiten (der sog. „Contrat Première Embauche“), löste einen derartigen Proteststurm aus, dass das entsprechende Gesetz zurückgezogen wurde. Ebenso fruchtete ein dutzende Milliarden Euro schweres staatliches Investitionsprogramm unter Sarkozy nicht, eher moderate Reformbemühungen unter Präsident Hollande (u.a. die Einführung neuer Steuerkredite für Unternehmen) zeigten nur langsam Wirkung.

			Eine Folge dieses wirtschaftspolitischen Stillstandes war die regelmäßige Verletzung der Maastricht-Kriterien, die eine maximale jährliche Neuverschuldung von maximal 3% des Bruttoinlandsprodukts (BIP) vorsieht. Seit 2008 wurden diese Kriterien nicht mehr erfüllt. Zudem stieg die Gesamtverschuldung von 63,2% des BIP im Jahr 2007 auf über 95% im Jahr 20161 (Eurostat, 2017, S. 1). Unter diesen Umständen glich die Überprüfung des Staatshaushaltes durch die Europäische Kommission, die gemäß den Konvergenzkriterien erfolgt, einem wiederkehrenden Gang nach Canossa. Selbst die relativ laxe Interpretation der Kriterien durch die Kommission unter Vorsitz von Jean-Claude Juncker, die vor der Verhängung vorgesehener Strafzahlungen für ein so großes Land wie Frankreich zurückschreckte, brachte nur eine begrenzte Entspannung mit sich. Entscheidend ist nämlich die deutsche Wahrnehmung: solange Frankreich nicht zumindest seine Neuverschuldung in den Griff bekommt, wird Paris nicht als ernstzunehmender Partner in finanziellen Belangen betrachtet. In der Tat fällt es schwer dem Kurs einer Regierung zu folgen, die mit dem eingeschlagenen Weg permanent die eingegangenen Verpflichtungen nicht einhält.

			Der finanzielle Notstand fachte auch die innerfranzösische Problematik an. In Zeiten knapper Kassen werden gesellschaftliche Konflikte, die durch eine großzügige Verteilungspolitik überdeckt wurden, akuter. Der ohnehin bestehende Dissens über die beste Möglichkeit, Frankreich in die Zukunft zu führen, weitete sich aus. Die allgemein als mutlos wahrgenommene Politik von François Hollande wurde von verschiedenen Seiten unter Beschuss genommen. Die Rechtsextremen unter Marine Le Pen propagierten einen nationalistischen Protektionismus, der in einem Rückzug aus den europäischen Institutionen münden sollte. Die Konservativen entwickelten im Laufe des Wahlkampfs 2016–2017 ein neoliberales Konzept, das den massiven Abbau von Stellen im öffentlichen Dienst und reduzierten Ausgaben im Gesundheitssektor vorsah. Auf der linksextremen Seite wurde eine Neuverhandlung der europäischen Verträge gefordert, die einen neuen öffentlichen Investitionsschub ermöglichen sollte. Später kamen noch die Forderungen von Emmanuel Macron dazu, der einen sozialliberalen Reformweg propagierte (Vgl. Wernert, 2017, S. 11ff.).

			Im Strudel der innerfranzösischen Konflikte gelang es François Hollande nicht, der Stimme seiner Regierung auf europäischer Ebene Gehör zu verschaffen, zumal die Finanzen seines Landes weiterhin problematisch waren (Schmitt, 2017, S. 40f.). Die deutsch-französische Partnerschaft mutierte zu einer dysfunktionalen Beziehung, bei der Deutschland den Ton angab und Frankreich mühsam versuchte, Korrekturen einzubringen. Die Stellung der Bundesrepublik, die auch als hegemonial bezeichnet wurde, war auch für die deutsche Regierung keineswegs erwünscht oder gar angenehm. Der Schatten eines übermächtigen Deutschlands in Europa rief böse Erinnerungen wach, und sowohl das politische Personal, als auch die Wirtschaftskraft der Bundesrepublik waren nicht einer alleinigen Führungsrolle in der EU gewachsen.

			Neuanfang unter Macron

			Die obige Bestandsaufnahme lässt erahnen, mit wieviel Erleichterung die Wahl Emmanuel Macrons zum Präsidenten und seiner Partei „La République en marche!“ vom deutschen Partner aufgenommen wurde. Einerseits war damit in Frankreich ein vorübergehender Konsens über den zu gehenden Reformweg hergestellt, andererseits meldet der Neuankömmling in der europäischen Politik Gestaltungsansprüche an, wie sie lange vermisst wurden.

			Die Wahl Macrons wurde in Deutschland zunächst als Abwehr des größten anzunehmenden Unfalls, der Wahl der rechtsextremen Marine Le Pen, empfunden. Wäre Le Pen gewählt worden, hätte dies womöglich zur Implosion der Europäischen Union geführt, im allerbesten Fall wäre jegliche EU-Reform über fünf Jahre hinweg unmöglich gewesen. Als Gründungsmitglied und zweitgrößte Volkswirtschaft der Eurozone ist Frankreich im europäischen Gefüge schlicht unentbehrlich.

			Einige Parameter haben sich rechtzeitig zum Amtsbeginn von Macron zugunsten einer stärkeren Rolle Frankreichs geändert. Der Frage des Haushaltsdefizits könnte schon durch die begrenzten Bemühungen Hollandes die Schärfe genommen werden. Gegenwärtig rechnet das Finanzministerium mit einem Defizit von 2,8% für das Haushaltsjahr 2017. Die symbolisch und rechtlich wichtige Grenze der 3% wäre damit unterschritten, sodass ein wesentlicher Kritikpunkt der deutschen Seite aus dem Weg geräumt wäre. Die Stabilisierung der finanziellen Lage erlaubt Macron auch etwas Spielraum bei der Ausgestaltung seiner innenpolitischen Vorhaben (u.a. bei der Senkung der Unternehmenssteuer auf 25%), sodass ihm nicht von Anfang an die Hände gebunden sind. Zurzeit profitiert die französische Wirtschaft von einem niedrigen Ölpreis und einer positiven europäischen Dynamik, das Defizit könnte unter ungünstigeren Umständen leicht wieder die 3%-Grenze durchbrechen. Der Rechnungshof hat Ende Juni 2017 bereits angemahnt, dass die Prognose von 2,8% Defizit falsch sei und eher 3,2% entspräche (Cour des comptes, 2017, S. 48ff.).

			Eine der Prioritäten Macrons ist es, ein Arbeitsmarktgesetz zu verabschieden, das die zentralen Probleme der französischen Wirtschaft angeht: ein erstarrter Arbeitsmarkt, der besonders zuungunsten der jüngeren Generationen funktioniert, eine von schweren Zerwürfnissen geprägte soziale Partnerschaft zwischen Arbeitnehmer und -geber, ausufernde Kosten des Staatsapparats und der Sozialversicherung. Erklärtes Ziel im Wahlkampf Macrons war es, durch diese Reformen nicht nur innenpolitische Probleme zu lösen, sondern dadurch auch wieder internationale Glaubwürdigkeit zu erlangen und in den europäischen Fragen an prominenter Stelle mitzugestalten (Uterwedde, 2017, S. 38). Münden die Reformen in entsprechende Gesetze und tragen auch ihre Früchte, besteht Hoffnung auf eine dauerhafte Erholungen der französischen Wirtschaft und Finanzen. Der Weg wäre dann frei für eine starke Position in den Verhandlungen zu den angedachten europäischen Projekten.

			Europäische Finanzpolitik

			Eine erste Initiative Frankreichs betrifft die Gestaltung der europäischen Finanzpolitik. Macron wünscht sich einen europäischen Finanzminister, der für eine wachsende Konvergenz in der EU sorgt. Unter diesem Schlagwort kann man sich allerlei Inhalte vorstellen. Grundsätzlich ist Deutschland ebenfalls für die Schaffung einer solchen Position, denkt dabei aber an einen obersten Finanzaufseher, der abseits der Europäischen Kommission und ihren politischen Erwägungen (man denke an die „politische Kommission“, die Jean-Claude Juncker anführt) die Einhaltung der Maastricht-Kriterien strikt und unabhängig überwacht. Die Einhaltung der Schuldenquote ist für viele Mitgliedsstaaten auch mittelfristig nicht zu erreichen, im Fokus stünde die Neuverschuldung. Die seit Beginn der Schuldenkrise immer wieder von der CDU erhobene Forderung, strikt auf die Einhaltung der Verträge zu pochen, würde damit institutionell verankert werden. Von einer SPD-geführten Regierung wäre ein deutlich milderer Tonfall gegenüber Mitgliedsstaaten zu erwarten, die in finanzielle Nöte geraten sind, auch dürften die Maastricht-Kriterien nicht mehr als unverrückbares Dogma verteidigt werden.

			Mehr Flexibilität wäre auch im französischen Sinne, denn hier zeigt sich wieder die traditionell nachfrageorientierte Ausrichtung der Republik. Aus den Äußerungen im Wahlkampf ist zu entnehmen, dass mit dem europäischen Finanzminister eher die Grundlage für eine investitionsfähige und -freudige EU geschaffen werden soll. So darf auch die Forderung eines eigenen Budgets für die EU verstanden werden, dessen Einnahmen sich aus einer Finanztransaktionssteuer oder einer CO2-Steuer speisen könnte. Eine grundsätzliche Inkompatibilität besteht nicht, wenn ein Kompromiss hinsichtlich der Einhaltung der (überarbeiteten?) Maastricht-Kriterien erzielt werden könnte, und Deutschland sich zu mehr finanziellem Engagement verpflichten würde, wozu es momentan unter dem Eindruck des Le Pen-Schocks bereit sein dürfte (Berger, 2017, S. 1). Grundsätzlich liegt die Macron-Regierung aber näher an den Vorstellungen der SPD, als an denen der Union. Im SPD-Regierungsprogramm finden sich Forderungen nach europäischen Investitionen, einem „Europa der Solidarität“ und einem „sozialen Europa“, die sich mit Macrons Plänen weitgehend decken (SPD, 2017, S. 74ff.). Im Unionsprogramm wiederum ist etwas vager von einem europäischen Wohlstandsraum die Rede, der die oben genannten Aspekte zumindest nicht ausschließt (CDU, CSU, 2017, S. 57). Auffällig ist, dass in beiden Regierungsprogrammen die Kooperation mit Frankreich als Schlüsselelement europäischer Reformen gesehen wird (CDU, CSU, 2017, S. 58; SPD, 2017, S. 74).

			Ein Europa mit klaren Wertvorstellungen

			Ein Finanzminister würde die europäische Integration vertiefen, abseits der Mechanismen zur Bewältigung der Finanzkrise wäre das der erste große Wurf seit dem Lissabon-Vertrag vor nunmehr acht Jahren. Das wirft auch die Frage nach der Wichtigkeit der Grundlagen der EU auf. Das Zurückdrehen demokratischer Kontrollinstanzen und die Einschränkung der Pressefreiheit in Ungarn seit dem Amtsantritt Viktor Orbans, Wortführer einer Wende hin zu einer „illiberalen Demokratie“, sowie in Polen unter der Ägide der PiS-Regierung, wirft im restlichen EU ein Dilemma auf. Wie soll und kann auf diese Entwicklungen reagiert werden?

			Berlin vertritt eine eher leise Linie, die zwar in persönlichen Gesprächen den Unmut über die Verletzung über europäische Werte kundtut, sich öffentlich aber zurückhält. Die Bundesregierung legt besonderen Wert auf die Beziehungen zu Mittel- und Osteuropa, und sieht sich in einer Mittlerrolle zwischen dieser Region und Westeuropa. Der frühere Präsident des Europaparlaments und jetziger SPD-Kanzlerkandidat Martin Schulz ist deutlich weniger zurückhaltend, was ihm in Teilen der polnischen Presse auch sehr übel genommen wird – vornehmlich in denen, die regierungsfreundlich eingestellt sind.

			Emmanuel Macron vertritt in diesem Punkt dieselbe Meinung wie Martin Schulz: es kann kein Europa ohne Wertefundament geben, und dieses muss offensiv geschützt werden. So äußerte er sich zur Infragestellung demokratischer Errungenschaften in einem Interview wie folgt: „Europa ist kein Supermarkt, Europa ist eine Schicksalsgemeinschaft“ (Wernicke, 2017, S. 3). Die bisher in solchen Fragen eher diskrete französische Regierung stimmt einen deutlich schärferen Ton an, der eine CDU-geführte deutsche Regierung ebenso zu mehr Deutlichkeit veranlassen wird, oder zumindest öfter die unangenehme Frage nach den Konsequenzen einer Verletzung europäischer Grundwerte stellen sollte.

			Die Bedeutung der Werte zeigt sich auch beim Thema Solidarität. Macron sieht die mittel- und osteuropäischen Staaten in der Pflicht, die getroffenen Vereinbarungen zur Umverteilung von Flüchtlingen auch umzusetzen (Brössler et al., 2017, S. 2). Eine „elastische Solidarität“, wie sie die polnische Regierung beansprucht, steht damit nicht im Einklang. Als einer der ganz wenigen Präsidentschaftskandidaten, die im Wahlkampf eine flüchtlingsfreundliche Haltung an den Tag gelegt hat, kann Macron diese Position glaubhaft vertreten. Die Flüchtlingskrise hat jedoch Frankreich nicht so akut wie Deutschland betroffen, und ein Flaggschiffprojekt in diesem Bereich ist bislang nicht auszumachen. Es handelt sich also mehr um eine französische Schützenhilfe zur Erreichung des europäisch vereinbarten Status quo, als um eine Möglichkeit der aktiven Neugestaltung.

			Ein weiteres Themengebiet, in dem Macron auf Konfrontationskurs mit mittel- und osteuropäischen Mitgliedsländern geht, ist die Reform der Entsenderichtlinie. Bislang können EU-Einwohner aus Ländern mit niedrigeren Arbeitskosten für befristete Arbeitsprojekte in Westeuropa mit besonders wettbewerbsfähigen Löhnen aufwarten. Das ist dem französischen Präsidenten ein Dorn im Auge, denn angesichts einer hohen Arbeitslosigkeit im eigenen Land kann er seinen Wählern nur schwer erklären, warum Arbeitnehmern aus Ländern mit niedrigeren Löhnen der Vorzug gegeben wird (Ducourtieux, 2017, S. 1). Das Problem wird von deutscher Seite aus zwar ähnlich gesehen, der ungleich niedrigere Leidensdruck auf dem Arbeitsmarkt zwang jedoch nicht zu einer harten Linie. Die Mittlerrolle Deutschlands dürfte damit wieder zum Zuge kommen, denn die Bundesrepublik hat kein Interesse an nachhaltig und über Gebühr strapazierten Beziehungen zu seinen östlichen Nachbarn. Die Losung Macrons, für dieselbe Arbeit auf derselben Baustelle denselben Lohn durchzusetzen, wird für konfliktreiche Gespräche sorgen.

			Eine soziale Union

			Einer der Gründe, weswegen die EU-Institutionen in beträchtlichen Teilen der europäischen Bevölkerung einen schlechten Ruf genießen, liegt in ihrer begrenzten Zuständigkeit bei populären Themen. Die Bereiche, in denen die EU stark ist, sind eher technokratische Topoi. Mit Handels- und Währungspolitik lässt sich kaum Begeisterung wecken.

			Macron will ein „Europa, das schützt“, und räumt damit eine jahrzehntealte französische Position. So wichtig für Deutschland Stabilität ist, so wichtig ist für Frankreich Souveränität. Kein Zufall ist es, dass der Franzose Jean Bodin im 16. Jahrhundert die Komponenten des Souveränitätsbegriffs theoretisch unterfütterte und zu dessen Verankerung als Grundkonzept der politischen Theorie beitrug. Kaum eine wichtige Rede kommt in Frankreich ohne den Verweis auf Souveränität vor, die es zu schützen gelte. Macron stellte sie gleich an den Anfang seiner Rede vor den beiden Parlamentskammern in Versailles am 03. Juli 2017: „Welches ist dieses Mandat des französischen Volkes? Zuvorderst das Mandat zur Souveränität der Nation, über uns selbst bestimmen zu können“ (Le Monde.fr, 2017, S. 1). Sozialpolitik galt und gilt als entscheidende Domäne staatlichen Handelns. Dass Macron bereit ist, in diesem sensiblen Bereich Zuständigkeiten an die EU zu übertragen, darf als großer Fortschritt für die europäische Integration gelten.

			Der Aufgabe nationaler Souveränität liegt ein ausgesprochener Pragmatismus zugrunde. Eine soziale Union kann Problemen beikommen, die auf nationaler Ebene kaum noch zu lösen sind. Die EU ist das richtige Instrument, um unerwünschte soziale Folgen der vier Schengener Freiheiten zu vermeiden. Da wo es notwendig war (sprich: dafür alleine zu schwach war), hat sich Frankreich bereits in der Vergangenheit mit der Entwicklung von einem nationalen zu einem europäischen Verständnis von Souveränität angefreundet. Das war zum Beispiel bei der Modernisierungspartnerschaft mit Deutschland in den 1970er Jahren der Fall, als Valéry Giscard d’Estaing einen Rückfall der französischen hinter der deutschen Wirtschaft erkannte und als Antwort eine Vertiefung der wirtschaftspolitischen Instrumente der Europäischen Gemeinschaft erreichte (Woyke, 2010, S. 107ff.).

			Die konkrete Ausgestaltung dieser sozialen Union ist noch ziemlich konturlos, man kann sich jedoch darunter von einem europäischen Mindestlohn bis zum Schutz vor Sozialdumping durch höhere Zölle an den EU-Außengrenzen einiges vorstellen. Die Kommission scheint dafür jedenfalls offen zu sein, jüngst schlug sie eine europäische private Altersvorsorge vor, bei der die EU einheitliche Qualitätsstandards für Versicherungsanbieter definieren würde (Wirtschaftswoche, 2017b, S. 1). Eine deutsche Regierung wird sich, welcher Couleur auch immer, diesem Ausbau der EU kaum verweigern können, zumindest solange sie nicht zu Mehrkosten führt. Die Gefahr eines allmählichen Auseinanderfallens der EU, das für die Bundesrepublik verheerende Konsequenzen hätte, ist dafür zu groß.

			Europäische Verteidigungsunion

			Die Ungeduld über den bisherigen Stillstand ist bei der Verteidigungspolitik am ehesten zu spüren. Seit dem Scheitern der europäischen Verteidigungsgemeinschaft durch ein Votum des französischen Parlaments im Jahr 1954 sind die Fortschritte bescheiden gewesen. Durch den Brexit eröffnen sich neue Möglichkeiten. Großbritannien hatte sich immer wieder gegen die verteidigungspolitischen Komponenten der EU ausgesprochen, da es ein Aushöhlen der NATO befürchtete und einer vertieften Integration generell ablehnend gegenüber stand.

			Im Stillen haben viele Ereignisse gezeigt, dass die meisten EU-Mitgliedsstaaten reif für einen weiteren Schritt zur Verzahnung ihrer Verteidigungsbemühungen sind, wenngleich eine multinationale, europäische Armee weiterhin in weiter Ferne liegt. Seit 2010 sind zum ersten Mal in der Nachkriegsgeschichte deutsche Truppen permanent in Frankreich stationiert. Das Jägerbataillon 291 ist in Illkrich-Graffenstaden im Elsass stationiert, und wurde der deutsch-französischen Brigade unterstellt. Entgegen ursprünglicher Befürchtungen gab es keinerlei Proteste oder Bedenken der Bevölkerung gegenüber dieser Stationierung, vielmehr wurden die wirtschaftlichen Vorteile dieser Präsenz wahrgenommen. Dass dies in einem historisch schwer belasteten Gebiet keineswegs eine Selbstverständlichkeit darstellt, mag man sich anhand der Vorstellung ausmalen, welche Reaktionen ein ähnlicher Vorgang in einer polnischen Stadt hervorrufen würde. Umso erstaunlicher ist es, dass selbst beim Bundeswehr-Skandal um Nazi-Devotionalien, der seinen Ursprung genau bei jenem Jägerbataillon hatte, französischerseits ebenso unaufgeregt reagiert wurde.

			Eine Annäherung zwischen Deutschland und Frankreich wurde zudem durch die deutsche Bereitschaft, auch im militärischen Bereich mehr Verantwortung zu übernehmen, beschleunigt. Eine der ersten Investitionen der Bundeswehr nach der Trendwende im Budget hin zu steigenden statt schrumpfenden Ausgaben im Militärhaushalt bezog sich auf die Flugtransportkapazitäten, die auch Frankreich fehlen. Im April 2017 wurde bekannt, dass bis 2021 eine gemeinsame deutsch-französische Flugstaffel in der Nähe von Paris gebildet werden soll (Wirtschaftswoche, 2017a, S. 1). Die Neuanschaffung von C-130-Hercules-Transportmaschinen durch die Bundeswehr wird durch die Verzahnung mit der Expertise der französischen Luftwaffe, die bereits Erfahrungen mit diesem Modell gesammelt hat, vereinfacht.

			Die Konvergenz der europäischen Streitkräfte hat mit dem Konzept der Bundeswehr als „Ankerarmee“ für Einheiten anderer Nationen einen großen Schub bekommen. Einheiten aus den Niederlanden, der Tschechischen Republik und Rumänien bilden zusammen mit der Bundeswehr dauerhaft assoziierte Verbände, die einer gemeinsamen Kommandostruktur unterstellt sind (Bundesregierung, 2017, S. 1). Mit der nun anstehenden Gründung eines europäischen Hauptquartiers, die mit Verspätung das Potenzial des Lissabon-Vertrags ausschöpft, der diese Möglichkeit bereits in Aussicht stellte, dürfte diese Entwicklung weiter vorangetrieben werden. Jetzt muss noch darauf gehofft werden, dass Paris seine langjährige Blockade aufgibt und akzeptiert, dass auch eigene Einheiten theoretisch unter dem Kommando von Offizieren aus anderen Mitgliedsstaaten ihren Dienst versehen. Der Brexit ermöglicht zwar neue Wege, aber diese müssen auch genutzt werden, und dafür sind die Nationen mit den größten Verteidigungsbudgets unentbehrlich.

			Neben der Frage der gemischten Einheiten steht auch die der gemeinsamen Rüstungsanschaffungen auf der Agenda. Dies war in der Vergangenheit eine unerschöpfliche Quelle an Konflikten. Die finanziellen Nöte Frankreichs dürften hier ein Ende seines Sonderweges einläuten. In bitterer Erinnerung der europäischen Partner ist der Ausstieg der Republik aus dem Eurofighter-Programm in den 1980er Jahren, der zur Entwicklung des französischen Kampfflugzeugs Rafale führte (Droit, 2010, S. 103), das in nur geringen Stückzahlen produziert wurde und für das zur Amortisierung der Kosten lange Zeit vergeblich Abnehmer im Ausland gesucht wurden.

			Die geplante Einrichtung eines europäischen Verteidigungsfonds für Rüstungsausgaben wird Regelungen jenseits von bi- oder multilateralen Projekten ermöglichen. Bisherige Vorhaben wie die gemeinsame Entwicklung eines deutsch-französischen Kampfpanzers, der die französischen Leclerc-Panzer und die deutschen Leopard-Panzer ersetzen wird, ermöglichen eine bessere Interoperabilität der jeweiligen Armeen, ersparen zusätzliche Entwicklungskosten und drücken den Preis bei Wartung und Anschaffung durch Skaleneffekte. Mit dem Verteidigungsfonds öffnet sich die Möglichkeit, weitere europäische Staaten durch einen etablierten Mechanismus einzubeziehen. Langsam löst sich die etablierte Konkurrenz zwischen nationalen Rüstungsunternehmen auf, neben der schon lange bestehenden Unternehmensgruppe Airbus fusionierten 2015 die Branchengrößen Krauss-Maffei Wegmann und Nexter (Höpner, 2015, S. 1).

			Schwierigkeiten finden sich neben der erfahrungsgemäß komplizierten Einigung auf die genauen Anforderungen, denen Rüstungsprojekten zu genügen haben, auch bei den Richtlinien zum Waffenexport (Noll, 2016, S. 6f.). Die Bundesrepublik hat eine im internationalen Vergleich restriktive Praxis des Exports, und in der Bevölkerung werden auch die derzeit getätigten Exporte sehr kritisch gesehen. Linke Parteien sind bei diesem Thema besonders aufmerksam und werden zweifelsohne schärfere Einschränkungen beim Export einführen, sollten sie nach der Bundestagswahl gemeinsam eine Regierung bilden. In Frankreich dagegen werden größere Waffenexporte als Erfolg der französischen Industrie gefeiert, daran ändern auch die neuen Mehrheitsverhältnisse nichts. Sofern sich Waffenverkäufe auf NATO-Staaten beschränken, besteht kein Dissens, problematisch wird jedoch jegliches Geschäft mit autoritären Staaten oder Exporte in Krisenregionen.

			Ein weiterer Stolperstein bei den Bestrebungen, die Verteidigungspolitik europäisch zu gestalten, wird die Prozedur zum Einsatz von Streitkräften darstellen. In Frankreich wird der Verteidigungsbereich als Prärogative der Exekutive gehandhabt, das Parlament steht in der Regel voll und ganz hinter den Entscheidungen, die der Präsident trifft (Irondelle, Kempin, 2012, S. 118). Ebenso hat die französische Bevölkerung wenig Einwände gegen den Truppeneinsatz im Ausland Die Verfassung der Bundesrepublik sieht in Anbetracht der verheerenden Erfahrungen, die die deutsche Geschichte säumen, eine starke Rolle des Parlaments vor. Der sogenannte Parlamentsvorbehalt sorgt für eine umfassende Kontrolle der Militäreinsätze durch den Bundestag, der diese auch eigenständig verweigern kann. Die deutsche Öffentlichkeit sieht Auslandseinsätze sehr kritisch, entsprechend hitzig sind die darüber stattfindenden Debatten.

			Eine vertiefte Kooperation kann damit nur unter der Voraussetzung in Betracht gezogen werden, dass gemischte Einheiten mit deutschen Truppen weiterhin nur unter der Maßgabe eines Parlamentsvorbehalts eingesetzt werden. Gleichzeitig wird Berlin auf Elemente ziviler Krisenprävention in der europäischen Verteidigungspolitik bestehen, die in Frankreich bisher nur in Ansätzen angedacht sind. Besonders bei linken Parteien, aber auch im Mainstream deutscher Politik sind diese kaum wegzudenken.

			Neustart mit Fragezeichen

			Im deutsch-französischen Verhältnis ist erkennbar eine neue Dynamik vorhanden. Viele alte Positionen stehen im Rahmen von Kompromissen zu Verfügung, eine neue Ungeduld in der Vertiefung der europäischen Integration ist zu spüren. Macron hat seinen Anteil an diesem Paradigmenwechsel, aber die strukturellen Gegebenheiten helfen ihm dabei außerordentlich. Die aufkommende Flexibilität auf französischer Seite trifft auf eine bis dato nur in engen Grenzen vorhandene Kompromissbereitschaft der deutschen Seite. Wenn die deutsche Blockade bei finanziellen Fragen und die französische Blockade bei Themen, die Auswirkungen auf die nationale Souveränität haben aufgehoben werden, ergibt sich ein einmaliges Zeitfenster der Opportunitäten. Dieses wird sowohl bei einer CDU-geführten, als auch bei einer SPD-geführten Bundesregierung bestehen. Die Analyse hat jedoch gezeigt, dass Macrons Reformwünsche größere Schnittmengen mit linken als mit konservativen Parteien in Deutschland aufweist.

			Der Artikel wurde am 03.07.2017 fertiggestellt.
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Summary

			This article argues that the relations between France and Germany have gained a new dynamic since the French elections of 2017. While president Macron shares more common views with the German left, he will most likely accommodate with conservative parties as well. European reforms have to be expected in the fields of finance, social and defence policy.
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			Streszczenie

			W artykule zwrócono uwagę, że relacje pomiędzy Francją i Niemcami nabrały dynamiki po wyborach prezydenckich we Francji w 2017 r. Jakkolwiek Macron miał więcej powiązań z niemiecką lewicą, potrafi również znaleźć wspólny język z partiami konserwatywnymi w Niemczech. Należy spodziewać się w UE reform w obszarze finansów, polityki społecznej i obrony.
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					1 Während die Bundesrepublik Deutschland lediglich 2009 (3,2% Defizit) und 2010 (4,2% Defizit) die Kriterien verletzte, schwankten die jährlichen französischen Defizite in der Periode 2008–2016 zwischen 3,2% und 7,2% (Eurostat, 2017, S. 1).
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			Asserting the leadership in Brexit negotiations

			The United Kingdom’s exit from the European Union (further referred to as ‘Brexit’), based on a decision taken by the British people in referendum on 23 June 2016 and formally triggered on 29 March 2017 (Brexit, the UK letter…, 2017), sent the whole EU into uncharted waters. It is the first case ever of separation of one Member State from the Union.

			As it quickly turned out, Brexit preparations and negotiations proved to be an excellent opportunity for all three main European Union (EU) institutions to engage into the new phase of power struggle. This was made easier, or even induced by the lack of established procedures and somewhat vague language of the Treaty, which left the political space open for different interpretations and, hence, institutional manoeuvring. Evidence at hand leads to a conclusion that during the analysed part of the Brexit process – the preparatory period between June 2016 and June 2017 – all three institutions, but especially the European Parliament, attempted to strengthen their position by the way of verbal faits accomplis: declarations of will or intent, publicly stated terms and conditions, thinly veiled threats of a veto, all intentionally mediatised.

			The fact that the European Parliament was the most proactive among the three institutions in emphasising its presumed leading role in the process should not come as surprise. In fact, over the last four decades, the political clout of the European Parliament has been constantly rising. In 1958, when the EP was created, its purpose was limited to an advisory role. Subsequent European treaties transformed it into fully fledged legislative body, on pair with the Council. Although the process was long – it took the EU several decades to develop a system of bicameral legislative – it is firmly established now. Some scholars observe that European Parliament’s legislative competences translate not only into the co-decision and veto power, but also into the ability to set the agenda (Häge, 2011).

			The European Parliament has been actively advocating its own empowerment since its early years. All along the way, it has been emphasising its unique democratic legitimacy, the fact that it is the only European institution whose members are elected in direct, pan-European vote. This continuous reassertion of EP’s own role should by analysed within the framework of historical-institutionalist thinking. Scholars pursuing research informed by this theory argue that decisions and strategies taken in the past, based on a mix of sense of appropriateness and expected consequences, set the path-dependence and, in consequence, push actors to follow the same lines (Pollack, 2007). It seems to be exactly the case of the European Parliament: it is locked-in the seemingly never-ending quest for its own political power. Members of the European Parliament perceive this constant struggle to empower the Parliament as their institutional imperative (Mühlböck, Rittberger, 2015), for they consider themselves to be only genuine, direct representation of the sovereign – the people of Europe. The approach taken by members of the Parliament supports the view that the institutional identities are self-reinforcing: the more MEPs feel the need to represent citizens’ interests vis-à-vis interests of governments, the more pugnacious the EP becomes. While pursuing its quest for more power, the European Parliament managed in the past to exploit the vagueness of treaty provisions and to impose its own interpretation of rules.

			The letter of the EU treaty appears to give the European Parliament a rather limited role in the EU-exit negotiations. As a matter of fact, the European Parliament role in the process is mentioned only once, in Article 50.2:

			“A Member State which decides to withdraw shall notify the European Council of its intention. In the light of the guidelines provided by the European Council, the Union shall negotiate and conclude an agreement with that State, setting out the arrangements for its withdrawal, taking account of the framework for its future relationship with the Union. That agreement shall be negotiated in accordance with Article 218(3) of the Treaty on the Functioning of the European Union. It shall be concluded on behalf of the Union by the Council, acting by a qualified majority, after obtaining the consent of the European Parliament” (Carmona, Cirlig, Sgueo, 2017).

			The same should be said about the European Commission. As a matter of the fact, it is not even mentioned in the Article 50 of TEU. Commission’s role in the process is only indirectly evoked there – by the referral to Article 218(3) of the Treaty on the Functioning of the European Union. It states that the European Commission recommends to the Council to open negotiations with the withdrawing state. The further role of the Commission in not entirely clear: article 50 of the Treaty does not clearly define which institution should lead the exit negotiations, the article 218(3) of TFEU leaves the question open too (Poptcheva, 2017). This particular ambiguity allowed the first act of the internal struggle between institutions. Few days after the British referendum, media reported a dispute between the European Commission and the Council over who would negotiate the terms of Brexit (Heath, Eder, 2016). The argument focused on the legal issue whether the United Kingdom should be considered third state or member state. If the former was the case, then the European Commission should be entitled to lead the talks, as it always do in negotiations with third parties. If the latter interpretation of UK’s status prevailed, then the Council would be the most appropriate to manage the negotiations (Heath, Eder, 2016). Apparently, the Council didn’t wait for the dispute to be officially resolved and it nominated Belgian diplomat Didier Seeuws as the chief of Council’s special taskforce, responsible for Brexit procedures. M. Seeuws quick nomination prompted some Member States diplomats to assume that the Council would be “in the driving seat” (Heath, Eder, 2016). Such declarations turned out to be premature, as the European Parliament resolutely stepped into the debate.

			It is worth noticing that the European Parliament was very vocal on the issue of Brexit from the day one. On 24 June 2016, only hours after British referendum results were announced, the European Parliament’s President Martin Schulz stood out of the crowd of cautious comments, made by other EU figures, and bluntly called for speeding up the UK’s exit. Choosing an overtly provocative tone, he stated that “a whole continent is taken hostage because of an internal fight in the Tory party” (Rankin, Henley, Oltermann, Smith, 2017). On 28 June 2016 the European Parliament adopted a formal resolution, presenting its position on how the Brexit proceedings should develop. Parliament resolution echoed President’s Schulz comments and called for the activation of the Brexit procedure as soon as possible. Furthermore, it reminded all involved parties that “the consent of the European Parliament is required under the Treaties”. As a consequence, the European Parliament openly demanded that it was “fully involved at all stages of the various procedures concerning the withdrawal agreement and any future relationship” despite the fact no Treaty provisions guaranteed such involvement. At the same time, the European Parliament clearly sided with the European Commission, inviting the Council to appoint the Commission as the formal negotiator (European Parliament resolution of 28 June 2016).

			The European Parliament backing for the European Commission did not stop the Parliament from nominating its own Brexit chief supervisor. On 8 September 2016 Guy Verhofstadt, former Prime Minister of Belgium and leader of the liberal ALDE political group, known for his federalist approach, was chosen to chair the EP’s Brexit Steering Group. The European Parliament representatives declared to the media that Guy Verhofstadt would actively take part in negotiations with Britain. “He’ll be in the room with the [European] Council and [European] Commission” one of the officials told the BBC (Brexit talks role for Belgian, 2016). From the very beginning of his mission, Verhofstadt spare no occasion to publicly emphasise the role of European Parliament in the Brexit proceedings. In an interview with the Financial Times, an established opinion-making newspaper, Verhofstadt claimed that the institution he represented wielded more power in Brexit negotiations “than individual member states” (Barker, 2016). Again, none of abovementioned claims have explicit justification in the existing body of law. As already said, the treaties (Article 50 of TEU and Article 218(3) of TFEU) do not provide any role for the European Parliament in Brexit negotiations. One might argue, though, treaties do not prohibit such role neither. Hence, the European Parliament’s approach can be interpreted as an attempt to create procedural fait accompli. One should also note that the European Parliament’s negotiator was chosen before the European Commission formally nominated Michel Barnier, former vice president of the Commission and member of the French government, as the Brexit chief negotiator (Palmeri, Briançon, 2016).

			In April 2017 the European Parliament took what appears to be the most decisive1 step in its quest for the political power in the context of Brexit negotiations. In its second resolution on Brexit negotiations, the European Parliament identified the ‘red lines’, in other words: basic requisite parameters of the Brexit agreement (European Parliament resolution of 5 April 2017). Among them: equal treatment for EU citizens living in the UK and British citizens living in the EU; indivisibility of the four freedoms of the Single Market – free movement of goods, capital, services, and people – and UK’s recognition of financial obligations it has towards the EU27, running beyond the date of UK’s exit from the EU. The resolution implied that without meeting these parameters, the European Parliament would veto the agreement. Resolution’s text restated the entirety of European Parliament reasoning: in particular, it emphasised the fact that the European Parliament represents EU citizens directly and must protect their interests first. The Resolution of 5 April 2017 also announced that the EP would adopt further resolutions related to specific elements of negotiations.

			The European Parliament’s pressure on Member States and institution (the European Commission and the Council) seemed to bring the expected results. On 29 April 2017 the European Council adopted its official guidelines for Brexit negotiations. Careful examination of this document leads to the conclusion that European Parliament’s red lines were fully reflected. The Council agreed that citizens’ interest was paramount and it agreed that safeguarding their status and rights derived from EU law, at the date of withdrawal from the EU, would be the first priority. It also agreed that any financial settlement must ensure that the United Kingdom respects the financial obligations stemming from UK membership in the EU (Guidelines following the United Kingdom notification…, 2017).

			In following months, the EP deployed more tools to apply political pressure. Shortly after formal Brexit negotiations begun, on 19 June 2017, when negotiating teams, led by Michel Barnier and David Davis, representing the European Commission and British government respectively met for the first time (Roberts, Boffey, Rankin, 2017), the European Parliament made yet another attempt to gain influence over the course of negotiations – in which it formally takes no part – by publicly criticizing the initial British proposals in the area of citizens’ rights. This time the EP presented its position in open letter, published in mass media: it called the UK government’s proposal on citizens’ rights as ‘a squib’ that would eventually lead to create second-class citizenship (Teffer, 2017). In the letter, the EP referred again to its red lines drawn in April 2017 – it warned that UK’s initial proposal is in breach of them. The possibility of veto was mentioned again.

			It was not sure, by the time of writing of this paper, how would the interinstitutional dynamics related to the Brexit develop further. Yet the actions taken in the preliminary phase of Brexit proceedings seemed to fit into the constructivist model of interactions between political agents. Institutions, especially the European Parliament, tried to produce or, rather, induce expected results through verbal communication (Wendt, 2008). In the constructivist model, the final outcome of a given process results from the debate, in which the parties try to convince each other. And it’s beyond doubt that such debate has been successfully initiated – all EU institutions took an active part in it. The constructivist model assumes that the expected goals can be achieved by a properly formulated communication (Czaputowicz, 2007), that political and social facts can be created through different ‘acts of speech’ (Pouliot, 2004). Again, that was the action the European Parliament attempted to perform. The carefully crafted rhetoric of the EP – consistent use of the threat of veto and repetition of the legitimacy argument – plausibly fit into the aforementioned model.

			By the time of writing of this article it was too early to conclude whether this attempt was fully successful. The goal that the European Parliament tried to achieve through purposeful communication was to reinforce its position within the institutional framework of the European Union. Evidence available in July 2017 allowed to assume working hypothesis that indeed, the European Parliament was able to articulate messages that raised attention and at least partially influenced the course of events. The negotiating guidelines adopted by the European Council met the EP’s expectations, as formulated in its prior resolution. However, further studies of Brexit proceedings and their outcomes are necessary in order to confirm or falsify this hypothesis. 

			Further research is needed to assess to what extent the constructivist approach of the European Parliament would shape the outcome of the ensuing stages of the Brexit process. In particular, further studies should focus on the wording of Parliament’s verbal communication: would the threat of a veto remain the central argument? The future role of the Parliament’s supervising body led by ALDE’s leader Guy Verhofstadt should also be assessed.
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			Summary

			The Brexit negotiations, by far one of the most challenging issues the European Union faced in 2017, proved to be yet another opportunity for EU institutions – the European Parliament, the European Commission and the Council – to engage in sort of a power game. Although all three institutions actively took part in it, the European Parliament’s involvement was the most visible and vocal. As it going to be demonstrated, the EP tried to use the Treaty’s Article 50 proceedings to reassert its position within the EU’s institutional framework. It attempted to achieve this goal through purposeful communication, hence fitting the constructivist model of political and institutional agents’ interaction. The European Parliament’s activity may also be analysed in the context of historical institutionalism, explaining Parliament’s specific behaviour: its continuous quest for more power.

			As the Brexit negotiations have not yet concluded by the time of writing, the author calls for further research on the topic of intra-institutional dynamics. Evidence gathered so far strongly suggest that the United Kingdom’s exit from the European Union might permanently influence the relations of power between the major EU institutions.
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			Rywalizacja o przywództwo w negocjacjach Brexitu

Streszczenie

			Negocjacje tzw. Brexitu, czyli wyjścia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej były nie tylko jednym z największych wyzwań stojących przed Unią Europejską w 2017 roku. Dla unijnych instytucji – Rady, Komisji Europejskiej i Parlamentu Europejskiego – okazały się też być kolejną odsłoną gry o pozycję w porządku instytucjonalnym Unii Europejskiej. Wszystkie trzy instytucje aktywnie w tej grze uczestniczyły, jednak to zaangażowanie Parlamentu Europejskiego było najbardziej zauważalne. Niniejszy artykuł analizuje starania PE by wykorzystać uruchomienie procedury z art. 50 Traktatu Unii Europejskiej do wzmocnienia swojej pozycji politycznej, poprzez celowo sformułowaną komunikację. Autor chce wykazać, że działania Parlamentu wpisały się tym samym w model konstruktywistyczny. Aktywność Parlamentu Europejskiego jest poddana analizie także w świetle teorii instytucjonalizmu historycznego, pozwalającej wyjaśnić motywy specyficznego zachowania PE: regularnie powtarzanych prób zwiększenia władzy.

			Jako że w chwili pisania niniejszego artykułu proces negocjacji „Brexitu” nie był jeszcze zakończony, autor sugeruje konieczność przeprowadzenia dalszych badań dynamiki między-instytucjonalnej. Zebrane do tej pory dowody zdecydowanie sugerują, że proces wychodzenia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej może trwale wpłynąć na relację sił między głównymi instytucjami UE.
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			Unia Europejska wobec konfliktu izraelsko-palestyńskiego w latach 2009–2017

			Kto nie idzie do przodu ten się cofa.

			Johann Wolfgang von Goethe

			Wstęp

			Przez kilka ostatnich dekad Wspólnota/Unia Europejska była jednym z najważniejszych podmiotów działających na rzecz rozwiązania konfliktu izraelsko-palestyńskiego. Jednak w XXI wieku rola Unii Europejskiej w rozwiązywaniu tego jednego z najdłużej trwających konfliktów międzynarodowych maleje. Problemy wewnętrzne, z jakimi Unia Europejska i jej państwa członkowskie borykają się od kilku lat, Brexit, destabilizacja obszaru Afryki Północnej i Bliskiego Wschodu, kryzys ukraiński, zmieniający się układ sił w świecie – to najważniejsze determinanty obecnej polityki UE wobec konfliktu izraelsko-palestyńskiego.

			Jakie stanowisko Unia Europejska zajmuje wobec konfliktu izraelsko-palestyńskiego wraz z dynamicznie zmieniającymi się uwarunkowaniami wewnętrznymi i międzynarodowymi? Jakie podejmuje działania? Czy stosowane przez UE środki i metody są kontynuacją tych stosowanych już wcześniej? Czy Unia Europejska jest nadal liczącym się aktorem w rozwiązywaniu konfliktu izraelsko-palestyńskiego? Pytania te stanowią trzon rozważań w niniejszym artykule.

			Analizą zostanie objęty okres 2009–2017. Rok 2009 jako data początkowa analizy został wybrany z kilku powodów. Po pierwsze, kryzys finansowy i ekonomiczny w Unii Europejskiej dał wówczas o sobie wyraźnie znać, a gospodarka europejska stanęła w obliczu największego, od lat 30. XX wieku, kryzysu. Po drugie, 1 grudnia 2009 r. wszedł w życie traktat lizboński, który wprowadził nowe regulacje, w tym w zakresie wspólnej polityki zagranicznej, bezpieczeństwa i obrony. Po trzecie, w okresie 2009–2017 konflikt izraelsko-palestyński eskalował. W latach 2008–2017 Izrael podjął trzy operacje zbrojne w Strefie Gazy: „Płynny Ołów” (2008/09), „Filar Obrony” (2012) oraz „Ochronny Brzeg” (2014). Po czwarte, administracja Baracka Obamy, który objął urząd prezydenta USA w styczniu 2009 r. rozpoczęła działania na rzecz rewitalizacji palestyńsko-izraelskich rozmów pokojowych.

			Teza artykułu zawiera się w zdaniu, iż w okresie 2009–2017 Unia Europejska zasadniczo kontynuowała swoją dotychczasową politykę wobec konfliktu izraelsko-palestyńskiego, jednak w obliczu dynamicznie zmieniających się uwarunkowań wewnętrznych i międzynarodowych, polityka ta staje coraz mniej efektywna, a rola Unii Europejskiej w rozwiązywaniu konfliktu izraelsko-palestyńskiego, na tle innych aktorów, maleje.

			1. Zmiana uwarunkowań polityki UE wobec konfliktu izraelsko-palestyńskiego

			W latach 2009–2017 nastąpiła zasadnicza zmiana uwarunkowań polityki Unii Europejskiej wobec konfliktu izraelsko-palestyńskiego, zarówno o charakterze wewnętrznym, jak i międzynarodowym. 1 grudnia 2009 r. wszedł w życie traktat liz­boński, który wśród różnych zmian i modyfikacji, dawał Unii Europejskiej również nowe możliwości działania w zakresie wspólnej polityki zagranicznej, bezpieczeństwa i obrony, bowiem na mocy traktatu utworzono nowe instytucje – przewodniczącego Rady Europejskiej, Wysokiego przedstawiciela Unii ds. zagranicznych i polityki bezpieczeństwa oraz Europejską Służbę Działań Zewnętrznych. Stworzyło to większą spójność w polityce zewnętrznej Unii Europejskiej, upraszczając jej strukturę. Przewodniczący Rady Europejskiej wybierany na dwa i pół roku, z możliwością jednokrotnego przedłużenia mandatu organizuje prace Rady Europejskiej i wspomaga osiąganie spójności i konsensusu w Radzie Europejskiej. Wysoki Przedstawiciel Unii ds. spraw zagranicznych i polityki bezpieczeństwa połączył kompetencje dwóch wcześniejszych funkcji: Wysokiego Przedstawiciela ds. WPiZB i komisarza ds. stosunków zewnętrznych, dzięki temu zlikwidowano podwójną, nieprzejrzystą strukturę urzędów do spraw polityk zewnętrznych UE1. Zgodnie z traktatem lizbońskim Wysoki Przedstawiciel pełni również funkcję wiceprzewodniczącego Komisji Europejskiej, stąd też w skrócie przyjęło się określać tę funkcję jako HR/VP (High Representative of the Union for Foreign Affairs and Security Policy/Vice-President of the European Commission). HR/VP przewodniczy także Radzie do Spraw Zagranicznych, dzięki czemu wyeliminowano dotychczasową konkurencję między tymi urzędami. Wysokiego Przedstawiciela wpiera ESDZ, będąca swoistym rodzajem służby dyplomatycznej UE, składająca się z urzędników właściwych służb Sekretariatu Generalnego Rady i Komisji, jak również z personelu delegowanego przez krajowe służby dyplomatyczne. Przez wielu ustalenia te zostały zinterpretowane jako kolejny krok w stronę pogłębiania integracji europejskiej (Koehler, 2010). Jednakowoż traktat z Lizbony umocnił międzyrządowy charakter polityki zagranicznej, bezpieczeństwa i obrony Unii Europejskiej, co uzależniło ją nadal od woli politycznej państw członkowskich (Zając, 2011a; Zięba, 2014).

			Wejście w życie traktatu lizbońskiego zbiegło się w czasie z postępującym kryzysem finansowym, w jakim pogrążał się Zachód od kilkunastu miesięcy. W efekcie, Unia Europejska znalazła się w największym, od lat 30. XX wieku kryzysie ekonomicznym, który rozlał się na inne sfery jej funkcjonowania (Zięba, 2011a; Stolarczyk, 2012; Czachór, 2013; Grosse, 2016). W części państw unijnych wzmocniły się tendencje do renacjonalizacji polityk, a w Wielkiej Brytanii doszło do zakwestionowania samej idei integracji europejskiej. W czerwcu 2016 r. niemal 52% społeczeństwa brytyjskiego zadecydowała w referendum o opuszczeniu przez Wielką Brytanię UE, co rozpoczęło proces Brexit. Wychodzenie z Unii Europejskiej jednego z największych i najsilniejszych jej członków stawia przed UE poważne wyzwanie, co do dalszego jej funkcjonowania. W innych państwach członkowskich wzrastają tendencje ksenofobiczne i nacjonalistyczne, a także eurosceptyczne.

			Niewątpliwie na tendencje te wpływ mają uwarunkowania zewnętrzne, które generują rosnące wyzwania i zagrożenia dla bezpieczeństwa Unii Europejskiej, jej państw członkowskich oraz ich społeczeństw. Zapoczątkowana społecznymi ruchami w Tunezji w grudniu 2010 r. Arabska Wiosna rozlała się na inne państwa Afryki Północnej i Bliskiego Wschodu niczym efekt domina. W efekcie kumulacji różnych czynników, obszar ten stał się areną eskalujących konfliktów i kryzysów, których negatywne konsekwencje dotykają również Unię Europejską. Rosnącymi problemami stają się fale uchodźców i nielegalnych imigracji oraz coraz częstsze zamachy terrorystyczne na obszarze państw unijnych, organizowane przez radykalnych islamistów, powiązanych bądź sympatyzujących z ISIL.

			W oku bliskowschodniego cyklonu doszło do eskalacji konfliktu izraelsko-palestyńskiego. Kiedy po serii porozumień pokojowych między Izraelem a Autonomią Palestyńską, Jordanią i Libanem osiągniętych w dekadzie lat 90. XX wieku, we wrześniu 2000 toku wybuchło palestyńskie powstanie przeciwko Izraelowi – Intifada II – proces pokojowy izraelsko-palestyński, podobnie jak cały proces izraelsko-arabski, załamał się. Podejmowane przez różnych aktorów międzynarodowych próby skłonienia stron konfliktu do dalszych rokowań zakończyły się niepowodzeniem. Ani Arabska Inicjatywa Pokojowa (28 marca 2002 r.), ani „Mapa Drogowa” ogłoszona przez Kwartet Bliskowschodni – ONZ, UE, USA, Rosję (30 kwietnia 2003 r.), ani międzynarodowa konferencja w Annapolis w listopadzie 2007 r. nie zdołały poprawić klimatu w relacjach izraelsko-palestyńskich. Sytuacja pogorszyła się, kiedy w styczniu 2006 r. wybory parlamentarne w Autonomii Palestyńskiej wygrał Hamas, pokonując Al. Fatah. W efekcie, w Autonomii Palestyńskiej nastąpił kryzys polityczny, a między zwolennikami bardziej radykalnego Hamasu i bardziej umiarkowanego w swoim programie Al. Fatahu doszło do bratobójczych walk. W czerwcu 2007 r. utworzono rząd jedności narodowej, co jednak nie uspokoiło sytuacji. W konsekwencji dalszych walk Hamas objął władzę w Strefie Gazy, a Al. Fatah na Zachodnim Brzegu Jordanu. Napięcia między Izraelem a Hamasem znacznie się nasiliły i coraz częściej dochodziło do konfrontacji. W listopadzie 2008 r. podczas działań izraelskich niszczenia tuneli podziemnych łączących Strefę Gazy z Egiptem zginęło sześciu bojowników Hamasu, na co organizacja ta odpowiedziała ostrzałami i atakami rakietowymi na terytorium Izraela. Działania te z kolei pociągnęły za sobą zmasowany atak sił izraelskich (IDF) na Strefę Gazy. Operacja pod kryptonimem „Płynny Ołów” (Operation Cast Lead) rozpoczęła się 27 grudnia 2008 r. i miała na celu zniszczenie struktury Hamasu i zlikwidowanie jej przywódców (the „Guardian”, 2009). Trwająca 22 dni ofensywa charakteryzowała się dużym stopniem przemocy. Powołana przez ONZ Misja Śledcza, w tzw. raporcie Goldstone’a oskarżyła Izrael i palestyńskie grupy zbrojne o popełnienie zbrodni wojennych i możliwość dopuszczenia się zbrodni przeciwko ludzkości. Straty po obydwu stronach były jednak nieporównywalne; operacja kosztowała życie ponad 1400 Palestyńczyków, przy izraelskich stratach liczących kilka osób.

			W obliczu eskalacji konfliktu izraelsko-palestyńskiego, zwłaszcza na linii Izrael–Hamas w styczniu 2009 r. nowo wybrany prezydent USA – Barack Obama podjął działania na rzecz rewitalizacji rozmów pokojowych i powołał Specjalnego wysłannika ds. procesu pokojowego – doświadczonego polityka partii demokratycznej, George’a Mitchella. Po nieudanych próbach nakłonienia stron konfliktu do bezpośrednich rozmów, w maju 2011 r. Mitchell zrezygnował jednak z pełnionej funkcji. Kilka miesięcy później, we wrześniu 2011 r. prezydent Autonomii Palestyńskiej Mahmud Abbas złożył do Sekretarza Generalnego Organizacji Narodów Zjednoczonych Ban Ki-Moona wniosek o przyjęcie Palestyny w poczet członków tej organizacji, jako państwa istniejącego w granicach z 4 czerwca 1967 r., ze stolicą w Jerozolimie. Izraelski premier Benjamin Netanjahu określił działania Abbasa teatrem absurdu (Lyon, Mohammed, 2011), jednak, głosowany na forum Zgromadzenia Ogólnego NZ 29 listopada 2012 r., wniosek zyskał poparcie większości. Za przyznaniem Palestynie statusu „nieczłonkowskiego państwa obserwatora” opowiedziało się 138 państw, przy 9 przeciwnych i 41 wstrzymujących. Wcześniej, na początku listopada 2012 r. doszło ponownie do eskalacji konfliktu. W trwającej tydzień (14–21 listopada 2012 r.) operacji sił izraelskich pod kryptonimem „Filar Obrony” (Operation Pillar of Defence), prowadzonej w Strefie Gazy, zgodnie z danymi ONZ zostało zabitych 174 Palestyńczyków, z czego przynajmniej 168 poniosło śmierć w militarnej akcji izraelskiej, w tym 33 dzieci i 13 kobiet. Straty Izraela wyniosły 6 osób, w tym czterech cywilów. W marcu 2013 r. prezydent Barack Obama wezwał strony konfliktu do bezwarunkowych negocjacji. W efekcie, w sierpniu tego roku rozpoczęły się bezpośrednie rozmowy, które, zgodnie z założeniem, miały trwać dziewięć miesięcy. Nie udało się jednak osiągnąć porozumienia. W kwietniu 2014 r. negocjacje załamały się. 8 lipca 2014 r., w obliczu fiaska rozmów, po porwaniu i zabójstwie przez członków Hamasu trzech izraelskich nastolatków, porwaniu i zamordowaniu w odwecie przez izraelskich ekstremistów palestyńskiego nastolatka, brutalnych starciach między Palestyńczykami a Izraelczykami, szczególnie we wschodniej Jerozolimie, atakach rakietowych Hamasu na miasta Izraela, siły izraelskie (IDF) rozpoczęły kolejną ofensywę w Strefie Gazy. Atak pod kryptonimem „Ochronny Brzeg” (Operation Protective Edge) trwała do 26 sierpnia. Śmierć poniosło w niej ponad 2100 Palestyńczyków oraz 72 Izraelczyków. Do kolejnej fali przemocy doszło we wrześniu 2015 r., kiedy rozpoczęły się ataki nożowników na Izraelczyków na tle sporu o dostęp Palestyńczyków do obiektów sakralnych na Wzgórzu Świątynnym w Jerozolimie, które zarówno żydzi, jak i muzułmanie uznają za swoje miejsce kultu religijnego. Liczne ataki trwające przez kilka miesięcy przyniosły śmierć ponad 40 Izraelczyków (w atakach palestyńskich) i 250 Palestyńczyków (w interwencjach izraelskich sił bezpieczeństwa). 

			Również we wschodnim sąsiedztwie Unii Europejskiej sytuacja stała się silnie zdestabilizowana. Wraz z kryzysem ukraińskim i po aneksji Krymu przez Rosję w marcu 2014 r. doszło do zaostrzenia relacji rosyjsko-unijnych i wzrostu napięć między Zachodem (UE i USA) a Rosją. Sytuacja na Ukrainie pozostaje mocno niestabilna, a polityka Rosji wpisuje się w szerszą tendencję zmian w globalnym układzie sił, w której rośnie międzynarodowa rola Chin oraz Rosji, a rola Unii Europejskiej i jej państw członkowskich maleje. Pod znakiem zapytania stoi także rozwój stosunków amerykańsko-unijnych. Po amerykańskich wyborach prezydenckich 2016 r., w których zwycięstwo odniósł Donald Trump przyszłość relacji europejsko-amerykańskich, podobnie jak cała polityka zagraniczna USA, wciąż pozostają niewiadomą.

			2. Stanowisko UE wobec konfliktu izraelsko-palestyńskiego w latach 2009–2017: kontynuacja czy zmiana?

			Stanowisko Unii Europejskiej wobec konfliktu izraelsko-palestyńskiego w latach 2009–2017 było kontynuacją jej wcześniejszej polityki, której podwaliny zostały określone w kilku kluczowych dokumentach: deklaracji weneckiej (13 czerwca 1980 r.), deklaracji berlińskiej (25 marca 1999 r.), deklaracji sewilskiej (22 czerwca 2002 r.), jak również w „Strategii działania na rzecz bliskowschodniego procesu pokojowego”, przedstawionej przez Wysokiego Przedstawiciela ds. WPZiB – Javiera Solanę oraz Komisarza ds. Stosunków Zewnętrznych i Polityki Sąsiedztwa – Benitę Ferrero-Waldner, w listopadzie 2007 r.

			Unia Europejska niezmiennie popiera ideę rozwiązania konfliktu izraelsko-palestyńskiego w oparciu o zasadę utworzenia dwóch państw (two-state solution) – Izraela i Palestyny. Zgodnie ze stanowiskiem UE terytoria okupowane przez Izrael od wojny sześciodniowej 1967 r. obejmują Wzgórza Golan, Strefę Gazy i Zachodni Brzeg oraz Wschodnią Jerozolimę. Izrael, winien wycofać się z tych ziem, z niewielkimi modyfikacjami, jeśli są one niezbędne, które jednak muszą być zgodne z rezolucjami Rady Bezpieczeństwa ONZ nr 242, 338, 1397, 1402 i 1515 oraz poszanowaniem reguł przyjętych w bliskowschodnim procesie pokojowym, rozpoczętym jesienią 1991 r. Konferencją Madrycką. Zasada ta została wyartykułowana przez Wspólnotę Europejską już w deklaracji weneckiej 1980 r., w której zapisano, że naród palestyński (Palestinian people) musi mieć przyznaną możliwość „pełnego zrealizowania swojego prawa do samostanowienia”, a OWP powinna być włączona do rokowań pokojowych. Było to de facto opowiedzeniem się za prawem Palestyńczyków do posiadania własnego państwa. Stanowisko to pociąga za sobą głoszony przez Unię Europejską pogląd, iż budowa przez Izrael osiedli żydowskich na okupowanych Terytoriach Palestyńskich − Zachodnim Brzegu Jordanu i we Wschodniej Jerozolimie jest nielegalna z punktu widzenia prawa międzynarodowego, stanowi poważną przeszkodę dla pokoju i wdrożenia koncepcji dwóch państw. Jednocześnie Unia Europejska potępia wszelkie akty przemocy, ponieważ hamują one postęp w procesie pokojowym, uznaje prawo Państwa Izrael do podejmowania działań służących ochronie jego obywateli, jednak wyraźnie podkreśla, iż muszą być one zgodne z prawem międzynarodowym. Palestyńczycy natomiast, zgodnie ze stanowiskiem UE powinni cieszyć się poszanowaniem przez Izrael prawa do suwerenności i takich warunków, które będą oznaczać koniec okupacji. W spornej sprawie statusu Jerozolimy Unia Europejska nie opowiada się za przynależnością tego miasta do żadnej ze stron, jednak wyraźnie podkreśla, że nie uzna żadnych zmian terytorialnych po 4 czerwca 1967 r., włączając w to Jerozolimę, dopóki zmiany takowe nie zostaną zatwierdzone przez strony konfliktu. Z tego też powodu UE nie uznała i skrytykowała decyzję prezydenta Donald Trumpa z 6 grudnia 2017 r. o przeniesieniu ambasady USA z Tel Awiwu do Jerozolimy i tym samym uznaniu tego miasta za stolicę Izraela. Unia Europejska nie proponuje także żadnych rozwiązań w kwestii uchodźców palestyńskich. Popiera sprawiedliwe i możliwe do wykonania rozwiązanie tej kwestii i deklaruje, że będzie szanować porozumienie zawarte przez stronę izraelską i palestyńską. Podkreśla jednocześnie, iż od 1971 r. udziela dużego wsparcia uchodźcom palestyńskim poprzez Agencję ONZ ds. Pomocy Uchodźcom Palestyńskim – UNRWA. Jednocześnie Unia Europejska, spośród aktorów międzynarodowych, od kilku dekad ma największy wkład w budowę państwa palestyńskiego, uznając iż tylko niepodległe, demokratyczne i zdolne do funkcjonowania państwo palestyńskie zapewni Izraelowi bezpieczne sąsiedztwo.

			Niezmiennie także Unia Europejska deklaruje współpracę z innymi podmiotami – państwowymi i niepaństwowymi – w rozwiązaniu konfliktu izraelsko-palestyńskiego. Najważniejszym parterem w tym względzie są Stany Zjednoczone, które w okresie pozimnowojennym odgrywały najważniejszą rolę dyplomatyczną w rozwiązywaniu konfliktu arabsko-izraelskiego. Każda inicjatywa pokojowa administracji amerykańskich na przełomie XX/XXI była popierana przez Unię Europejską: konferencja pokojowa w Annapolis w 2007 r., jak również wysiłki mediacyjne administracji Baracka Obamy, podejmowane od stycznia 2009 r. W Globalnej Strategii na rzecz Polityki Zagranicznej i Bezpieczeństwa Unii Europejskiej, przyjętej w czerwcu 2016 r. stwierdza się, że w kwestii konfliktu palestyńsko-izraelskiego UE będzie ściśle współpracować z kwartetem bliskowschodnim, Ligą Państw Arabskich i wszystkimi kluczowymi zainteresowanymi stronami, by utrzymać perspektywę wprowadzenia trwałego rozwiązania na zasadach two-state solution w oparciu o granice z 1967 r. oraz by przywrócić warunki umożliwiające prowadzenie konstruktywnych negocjacji pokojowych. Większą rolę UE odgrywa w sferze ekonomicznej i finansowej. Unia Europejska wraz z USA patronuje międzynarodowemu komitetowi (Ad Hoc Liaison Committee − AHLC), powołanemu w 1993 r. w celu udzielenia pomocy rozwojowej, w tym pomocy finansowej Palestyńczykom. Komitet ten, któremu przewodniczy Norwegia skupia 15 państw. W 2002 r. Unia Europejska została także członkiem Kwartetu Bliskowschodniego obok Stanów Zjednoczonych, ONZ i Rosji. Wraz z silną destabilizacją Bliskiego Wschodu w ostatniej dekadzie i narastającej rywalizacji o wpływy między USA a Rosją trudno jest jednak o efektywne działanie tej instytucji (Tocci, 2011).

			Pomimo utrzymywania przez Unię Europejską dotychczasowej linii polityki wobec konfliktu izraelsko-palestyńskiego kluczowe znaczenie ma jednak fakt, iż w obliczu nowych wyzwań i zagrożeń narastających wraz z problemami wewnętrznymi UE oraz destabilizacją Afryki Północnej, Bliskiego Wschodu i Europy Wschodniej – konflikt ten został w polityce unijnej, zepchnięty na dalszy plan. Ustąpił on miejsca m.in. problemowi napływających do Europy uchodźców i nielegalnych emigrantów, zamachom terrorystycznym i zagrożeniom związanym z rewizjonistyczną polityką Rosji. W efekcie, w Globalnej Strategii na rzecz Polityki Zagranicznej i Bezpieczeństwa Unii Europejskiej, przyjętej w czerwcu 2016 r. konflikt palestyńsko-izraelski zajął jedynie niewielką część jednego z pięciu głównych kierunków działań Unii Europejskiej w jej otoczeniu sąsiedzkim.

			3. Działania UE wobec konfliktu izraelsko-palestyńskiego
w perspektywie nowych uwarunkowań wewnętrznych i międzynarodowych

			Wraz z dynamicznie zmieniającymi się uwarunkowaniami wewnętrznymi i międzynarodowymi, kontynuowanie dotychczasowej linii polityki Unii Europejskiej wobec konfliktu izraelsko-palestyńskiego staje się coraz mniej efektywne. Tendencję tę wyraźnie obnażyła operacja „Płynny Ołów” (2008/2009). Trzy dni po rozpoczęciu przez siły izraelskie tej operacji, 30 grudnia 2008 r. ministrowie spraw zagranicznych państw członkowskich UE, Wysoki Przedstawiciel ds. Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeństwa Javier Solana oraz Komisja Europejska we wspólnym oświadczeniu zaapelowali do Hamasu oraz rządu Izraela o natychmiastowe zaprzestanie działań zbrojnych i wznowienie rozmów pokojowych, uznając, iż tylko w ten sposób można zapewnić trwałe zakończenie konfliktu. Spójność Unii Europejskiej w praktyce pozostawiała jednakże wiele do życzenia. W dniach 4–6 stycznia 2009 r. na Bliski Wschód udały się trzy oddzielne unijne delegacje. Pierwsza, pod przewodnictwem francuskiego prezydenta Nicolasa Sarkozy’ego. Druga, reprezentująca unijną „Trójkę”, w skład której weszli ministrowie spaw zagranicznych: Francji – Bernard Kouchner (przedstawiciel byłej prezydencji), Czech – Karl Schwarzenberg (przedstawiciel ówczesnej prezydencji) i Szwecji – Carl Bildt (przedstawiciel przyszłej prezydencji) oraz Komisarz ds. Stosunków Zewnętrznych i Polityki Sąsiedztwa – Benita Ferrero-Waldner. Trzecia, którą stanowił minister spraw zagranicznych Hiszpanii Miguel Moratinos. Wszystkie trzy delegacje miały ten sam cel – doprowadzić do zakończenia trwającego kryzysu w Strefie Gazy, niemniej fakt, że przybyły one w tym samym czasie wywoływał w stronach konfliktu dezorientację, która z nich tak naprawdę reprezentuje Unię Europejską. Możliwość skutecznego działania Unii Europejskiej osłabiał również fakt, że kryzys w Strefie Gazy toczył się w czasie, gdy w Unii Europejskiej zmieniała się prezydencja. O ile bowiem Francja pełniąca prezydencję w drugiej połowie 2008 r., znana ze swojej pro-palestyńskiej postawy, skłonna była do zdecydowanej reakcji przeciwko Izraelowi, to Czechy, które objęły prezydencję w dn. 1 stycznia 2009 r. zajęły w tym względzie znacznie bardziej umiarkowane stanowisko, które zostało poparte przez Niemcy, Włochy i Holandię (Tocci, 2009). Znaczącą porażką Unii Europejskiej w kryzysie w Strefie Gazy 2008/2009 był fakt, iż nie brała ona bezpośredniego udziału w mediacjach między Hamasem a Izraelem. Było to pokłosie nieuznawania przez Unię Europejską Hamasu i traktowania go, od 2003 r., jako ugrupowania terrorystycznego. Kiedy Hamas wygrał wybory w Autonomii Palestyńskiej w styczniu 2006 r. Unia Europejska nie uznała utworzonego przez to ugrupowanie rządu, a po rozłamie wśród Palestyńczyków przeszła do popierania Al. Fatahu. Nie uznając Hamasu i nie utrzymując kontaktów z jego przywódcami Unia Europejska straciła pozycję mediatora i tym samym znacznie ograniczyła swoje możliwości oddziaływania politycznego.

			Przy kolejnych eskalacjach konfliktu na linii Izrael−Hamas (2012; 2014) polityczna rola Unii Europejskiej i jej państw członkowskich była jeszcze mniejsza, a reakcje Unii można zobrazować znanym przysłowiem „i wilk syty, i owca cała”. 19 listopada 2012 r. Rada Unii zaapelowała do stron konfliktu o zakończenie przemocy i uspokojenie sytuacji, potępiła ataki rakietowe na terytorium Izraela ze Strefy Gazy i uznała prawo tego państwa do obrony, zaznaczając jednocześnie, iż odpowiedź izraelska winna być proporcjonalna. Bardzo podobna w treści była deklaracja Rady Europejskiej w sprawie sytuacji w Strefie Gazy podczas izraelskiej operacji „Ochronny Brzeg”. Przyjęta 16 lipca 2014 r. deklaracja została zamieszczona w jednym dokumencie ze stanowiskiem Unii Europejskiej wobec kryzysu ukraińskiego, przy czym zajęła zdecydowanie mniej miejsca, co wyraźnie wskazywało na relatywnie malejące zaangażowanie Unii Europejskiej w rozwiązywanie konfliktu izraelsko-palestyńskiego w obliczu destabilizacji jej wschodniego sąsiedztwa. W przypadku obydwu operacji – „Filar Obrony” oraz „Ochronny Brzeg” Unia Europejska, konsekwentnie nie uznając Hamasu i nie utrzymując kontaktów z jego przywódcami nie odegrała żadnej roli mediacyjnej, popierając jedynie mediację egipską, podobnie jak kilka lat wcześniej w przypadku operacji „Płynny Ołów”. O ile jednak podczas operacji izraelskiej w Strefie Gazy 2008/2009 dużą rolę w wypracowaniu zawieszenia broni odegrał francuski prezydent Nicolas Sarkozy, wpływając na mediacje prowadzone przez Egipt, to w przypadku dwóch kolejnych eskalacji konfliktu (2012 i 2014), kiedy prezydentem był François Hollande, Francja nie odegrała już żadnej znaczącej roli (O’Donnell, 2016).

			W obydwu przypadkach również, pomimo, iż obowiązywał traktat lizboński, który dawał Unii Europejskiej większe możliwości spójnego działania, różnice stanowisk państw unijnych takowe uniemożliwiły. Rozbieżne interesy państw członkowskich UE symbolizowało głosowanie nad przyznaniem Palestynie statusu nieczłonkowskiego państwa-obserwatora, na forum Zgromadzenia Ogólnego NZ, 29 listopada 2012 r. Pomimo, że Wysoka Przedstawiciel UE Catherine Ashton zadeklarowała przed głosowaniem, że Unia Europejska wielokrotnie wyrażała swoje poparcie dla Palestyny, by ta stała się członkiem ONZ, to głosowanie podzieliło unijne państwa członkowskie. Za poparciem wniosku Palestyńczyków zagłosowało 14 państw (Austria, Belgia, Dania, Cypr, Finlandia, Francja, Grecja, Hiszpania, Irlandia, Włochy, Luksemburg, Malta, Portugalia, Szwecja), jedno – Republika Czeska – opowiedziało się przeciwko, a 12 państw wstrzymało się od głosu (Bułgaria, Estonia, Łotwa, Litwa, Niemcy, Węgry, Holandia, Polska, Rumunia, Słowacja, Słowenia, Wielka Brytania).

			Pomimo podziału pomiędzy unijnymi państwami członkowskimi względem tego głosowania Unia Europejska udziela znaczącego wsparcia Palestyńczykom zarówno, jeśli chodzi o budowanie i funkcjonowanie palestyńskich instytucji państwowych, jak również dla społeczeństwa palestyńskiego (Zając, 2011b). UE od wielu lat pozostaje największym donatorem pomocy finansowej dla Palestyny. Roczna, średnia pomoc finansowa dla Palestyńczyków ze strony UE i jej państw członkowskich wynosi miliard euro. Większość unijnej pomocy dla Autonomii Palestyńskiej jest obecnie przekazywana poprzez mechanizm PEGASE (Mécanisme Palestino-Européen de Gestion et d’Aide Socio-Economique) utworzony w 2008 r. Za jego pośrednictwem Unia Europejska wspomaga budowę palestyńskich instytucji państwowych oraz zapewniania doraźne potrzeby, takie jak wypłata emerytur, czy wynagrodzeń dla urzędników, co zapewnia utrzymanie podstawowych usług publicznych w Autonomii Palestyńskiej. Z funduszy PEGASE wypłacane są także świadczenia socjalne dla palestyńskich rodzin, żyjących w skrajnym ubóstwie, jak również wsparcie finansowe dla szpitali we Wschodniej Jerozolimie, udzielane od 2013 r. Pomoc w ramach PEGASE liczona jest w setkach milionów euro. Np. w 2015 r. wyniosła ona 178 mln euro2. Oddzielne fundusze unijne przekazywane są na pomoc uchodźcom palestyńskim w ramach wpłat do Agencji NZ do spraw Pomocy Uchodźcom Palestyńskim na Bliskim Wschodzie (UNRWA), której UE i jej państwa członkowskie są największym donatorem. W latach 2007–2014 wkład UE do UNRWA wyniósł ponad miliard euro.

			Dążąc do zwiększenia efektywności pomocy udzielanej Palestyńczykom w 2017 r. UE przyjęła wspólną strategię dla Palestyny (EU Joint Strategy for Palestine). Głównym jej założeniem jest skoordynowanie alokacji funduszy pomocowych przekazywanych Palestyńczykom przez 21 państw europejskich (Austrię, Belgię, Danię, Finlandię, Francję, RFN, Irlandię, Włochy, Litwę, Luksemburg, Holandię, Norwegię, Polskę, Rumunię, Słowenię, Słowację, Hiszpanię, Szwecję, Szwajcarię, Wielką Brytanię) oraz UE. Fundusze te mają wesprzeć implementację palestyńskiego Programu Polityki Narodowej (National Policy Agenda) na rzecz ekonomicznego i społecznego rozwoju Palestyny w latach 2017–2022. Koordynacja alokacji funduszy odbywać się będzie w pięciu filarach. Pierwsze dwa filary obejmują budowanie zdolności i wiarygodności instytucji państwa palestyńskiego. Filar trzeci i czwarty koncentrują się na działaniach usprawniających usługi dostarczane obywatelom oraz zapewnianie ich ochrony, zwłaszcza na terytoriach okupowanych. Piąty filar obejmuje działania wspierające rozwój gospodarczy Palestyny.

			Wsparcie Unii Europejskiej w budowanie państwa palestyńskiego i dla Palestyńczyków, dotkniętych okupacją nie idzie w parze ze zdecydowanymi jej działaniami względem posunięć izraelskich. Wprawdzie w obliczu operacji „Płynny Ołów” Unia Europejska podjęła decyzję o zawieszeniu działań, prowadzonych na rzecz pogłębienia stosunków unijno-izraelskich, to jednak współpraca była kontynuowana między stronami w ramach układu stowarzyszeniowego, obowiązującego UE i Izrael od 2000 r., jak również Planu Działania przyjętego w 2005 r. w ramach Europejskiej Polityki Sąsiedztwa. W kilka tygodni po zakończeniu operacji „Płynny Ołów” relacje między obydwoma stronami toczyły się niezakłócone. W listopadzie 2009 r. UE i Izrael podpisały nowe porozumienie o współpracy rolnej, w lipcu 2012 r. obie strony przyjęły listę 60 konkretnych działań w 15 dziedzinach, mających służyć pogłębieniu wzajemnej współpracy. Izrael uczestniczy także w innych programach unijnych, takich jak: Erasmus Mundus, Twinning czy Horyzont 2020, co daje mu dodatkową możliwość korzystania z unijnych funduszy i grantów. Unia Europejska pozostaje także największym rynkiem zbytu dla Izraela; 1/3 izraelskich obrotów handlowych przypada właśnie na UE.

			Wyraźną niekonsekwencję Unii Europejskiej w jej polityce wobec Izraela widać wobec kwestii osadnictwa izraelskiego na terytoriach okupowanych. Pomimo, że UE nie uznaje za integralną część terytorium Państwa Izrael ziem zajętych w wojnie sześciodniowej 1967 r., a osadnictwo izraelskie na tych ziemiach uznaje za nielegalne to jednak za deklaracjami nie idą stosowane działania. Przez wiele lat produkty wytwarzane przez firmy izraelskie na terytoriach okupowanych były znakowane jako produkty izraelskie, co oznaczało iż czerpały one z przywilejów, jakie płynęły z umów między Izraelem a UE. Dopiero w lipcu 2013 r. Komisja Europejska ogłosiła wytyczne w sprawie uprawnień podmiotów izraelskich i ich aktywności na terytoriach okupowanych przez Izrael od czerwca 1967 r., wykluczając możliwość korzystania przez nie z unijnych dotacji, instrumentów finansowych i nagród. W listopadzie 2015 r. Komisja Europejska przyjęła także wykładnię unijnych przepisów, zgodnie z którą produkty rolne, a także kosmetyki pochodzące z osiedli izraelskich na terytoriach okupowanych nie mogą być oznakowane jako produkty wyprodukowane w Izraelu. Etykiety na tychże produktach muszą wyraźnie wskazywać, że towary zostały wyprodukowane na terenie osiedli izraelskich. Wytyczne te są jednak różnie stosowane w poszczególnych państwach unijnych (Lovatt, 2016, s. 5).

			Obok rozbieżnych interesów i stanowisk państw unijnych w ostatniej dekadzie ujawniły się także wewnętrzne tarcia w Unii Europejskiej w odniesieniu do podziału kompetencji pomiędzy dotychczasowymi a nowo utworzonymi, na mocy traktatu lizbońskiego, instytucjami. HR/VP Catherine Ashton promowała koncepcję zniesienia specjalnych przedstawicieli Unii Europejskiej i przeniesienie ich obowiązków do ESDZ. W przypadku konfliktu izraelsko-palestyńskiego skutkowało to zawieszeniem, w styczniu 2014 r., funkcji Specjalnego Przedstawiciela UE ds. bliskowschodniego procesu pokojowego3. Pomysł ten był jednak mocno skrytykowany przez wielu dyplomatów, jako obniżający pozycję Unii Europejskiej na Bliskim Wschodzie. W rezultacie silnej krytyki, następczyni Ashton – Federica Mogherini powróciła do praktyki Specjalnych Przedstawicieli UE w regionach konfliktowych. W kwietniu 2015 r. na stanowisko Specjalnego Przedstawiciela UE ds. bliskowschodniego procesu pokojowego został mianowany włoski dyplomata Fernando Gentilini. Niemniej skuteczność jego działania jest utrudniona ze względu na malejącą w ostatnich latach pozycję polityczną Unii Europejskiej w rozwiązywaniu konfliktu izraelsko-palestyńskiego.

			4. Konkluzje

			„Kto nie idzie do przodu ten się cofa” – myśl ta wydaje się najlepszą konstatacją dla polityki Unii Europejskiej wobec konfliktu izraelsko-palestyńskiego w latach 2009–2017. W okresie tym Unia zasadniczo kontynuowała swoje dotychczasowe działania, tracąc jednak swoją siłę oddziaływania. Stosowanie dotychczasowych instrumentów przez Unię Europejską staje się bowiem niewystarczające w obliczu dynamicznie zmieniającej się sytuacji międzynarodowej.

			Zapoczątkowana społecznymi ruchami w Tunezji w grudniu 2010 r. Arabska Wiosna rozlała się na inne państwa i w efekcie, po skumulowaniu się różnych czynników Bliski Wschód i Afryka stały się areną eskalujących konfliktów i kryzysów, na różnych poziomach i między różnymi aktorami. Na Bliskim Wschodzie zmienia się układ sił. Coraz wyraźniej widać narastającą rywalizację irańsko-saudyjską, która rzutuje na stosunki w całym regionie, a w grze bliskowschodniej coraz większą rolę odgrywają również Rosja i Turcja. Relatywna siła oddziaływania Unii Europejskiej w tym obszarze maleje. Również sceptyczny stosunek Trumpa do Unii Europejskiej osłabia pozycję Unii, a silniejszy zwrot administracji Trumpa w kierunku stanowiska proizraelskiego pogłębia różnice między USA a UE, co do wizji rozwiązania konfliktu izraelsko-palestyńskiego. Już w lutym 2017 r. Francja i Niemcy określiły stanowisko prezydenta Donalda Trumpa względem konfliktu izraelsko-palestyńskiego jako konfudujące i niepokojące.

			Siła oddziaływania Unii Europejskiej maleje także wraz z jej rosnącymi problemami wewnętrznymi. Coraz bardziej widoczna rozbieżność stanowisk między unijnymi państwami członkowskimi rzutuje na politykę UE jako całości. Traktat lizboński daje wprawdzie Unii Europejskiej możliwości spójnego działania w zakresie wspólnej polityki zagranicznej, bezpieczeństwa i obrony jednak uzależnia je od woli politycznej państw członkowskich. W ostatnich latach polityka Unii Europejskiej w regionie Bliskiego Wschodu była determinowana przez trzy państwa: RFN, Francję i Wielką Brytanię. Proces Brexit, zakończony wyjściem Wielkiej Brytanii z UE osłabi siłę oddziaływania Unii na Bliskim Wschodzie. Unii Europejskiej dojdzie bowiem jeszcze jeden rywal w grze bliskowschodniej – Wielka Brytania, dla której Bliski Wschód jest tradycyjnie obszarem wpływu. Jeśli zatem Unia Europejska będzie chciała utrzymywać swoją pozycję w Afryce i na Bliskim Wschodzie, jedyną alternatywą może okazać się tworzenie UE dwóch prędkości, w której część unijnych członków zacieśni swoje relacje, pozostawiając inne kraje poza głównym rdzeniem.
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			Streszczenie

			W latach 2009–2017 Unia Europejska kontynuowała swoją dotychczasową politykę wobec konfliktu izraelsko-palestyńskiego, jednak w obliczu dynamicznie zmieniających się uwarunkowań wewnętrznych i międzynarodowych polityka ta staje się coraz mniej efektywna. Problemy, z jakimi Unia Europejska i jej państwa członkowskie borykają się od kilku lat – Brexit, destabilizacja obszaru Afryki Północnej i Bliskiego Wschodu, kryzys ukraiński, zmieniający się układ sił w świecie – to najważniejsze determinanty obecnej polityki UE wobec konfliktu izraelsko-palestyńskiego. W ich wyniku rola Unii Europejskiej w rozwiązywaniu konfliktu izraelsko-palestyńskiego, na tle innych aktorów, maleje.
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			The European Union in the face of the Israeli-Palestinian conflict in 2009–2017

Summary

			In 2009–2017, the European Union continued its prior policy toward the Israeli-Palestinian conflict. Nonetheless, taking into consideration the rapidly changing internal and international situation, this policy is becoming increasingly less effective. Problems confronting the European Union and its member states over the recent years, Brexit, the destabilization of North Africa and the Middle East, the Ukrainian crisis, the redistribution of power in the world system, to name a few – are the most significant determinants of the current EU policy towards the Israeli-Palestinian conflict. Compared to other actors, the role of the European Union in resolving the Israeli-Palestinian conflict has been decreasing.
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					1 W konsekwencji Wysoki Przedstawiciel wchłonął funkcję tzw. trójki, w skład której, zgodnie z traktatem amsterdamskim, wchodził reprezentant Prezydencji UE (szef rządu lub minister spraw zagranicznych), Wysoki Przedstawiciel ds. WPZiB i komisarz ds. stosunków zewnętrznych (lub nawet sam przewodniczący Komisji Europejskiej).

				

				
					2 Dane ze strony Komisji Europejskiej: https://ec.europa.eu/neighbourhood-enlargement/neighbourhood/countries/palestine_en, 8.07.2017.

				

				
					3 Funkcja ta została utworzona w 1996 r. i od tego czasu była pełniona przez: Miguela Moratinosa (1996–2002), Marca Otte (2003–2011) oraz Andreasa Reinicke’a (2012–2013). Pomimo, że ich wpływ na proces pokojowy nie był duży, to jednak funkcja ta tworzyła Unii Europejskiej kanały oddziaływania politycznego i czyniła obecność UE w bliskowschodnim procesie pokojowym bardziej widoczną.
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			Wprowadzenie

			Głównym celem artykułu jest analiza ewolucji europejskiego kierunku w polityce zagranicznej Turcji w sytuacji zmieniającego się jej otoczenia międzynarodowego. Charyzmatyczny przywódca Republiki Tureckiej Kemal Pasza Atatürk, ustalając fundamenty polityczne i społeczne funkcjonowania młodego państwa w 1923 r. wyraźnie wskazał na westernizację, jako główny priorytet rozwoju Turcji. Westernizację należy rozumieć jako modernizację kraju realizowaną w oparciu o rozwiniętą i pogłębioną współpracę z państwami europejskimi (Gonlübol, 1971, s. 13). To właśnie wdrażanie rozwiązań wprowadzających zasady demokracji i sekularyzacji, bazujących na wzorcach europejskich miało zagwarantować młodej republice konwersję w silne, laickie i narodowe państwo powstałe na gruzach Imperium Otomańskiego. Młoda Turcja odrzuciła zatem islamską spuściznę Otomanów, kojarzoną z despotyzmem i zacofaniem na rzecz systematycznego wdrażania zachodnich wartości. Były to zmiany społeczne i polityczne o charakterze rewolucyjnym, które rzutowały na kształtowanie polityki zagranicznej Turcji aż do końca XX wieku. W konsekwencji Turcja zacieśniała swoje stosunki z państwami europejskimi, natomiast ograniczała relacje z państwami sąsiadującymi na wschodzie. Ankara chciała w ten sposób pokazać, że „zrywa” ze swoją bliskowschodnią tożsamością i staje się państwem w pełni europejskim. Politycy tureccy postrzegali swoich wschodnich sąsiadów za państwa gorszej kategorii, zacofanych gospodarczo, niestabilnych politycznie i niegodnych zaufania. Ankara oskarżała społeczeństwa arabskie o zdradę i zadanie „ciosu w plecy” Imperium Otomańskiemu w czasie pierwszej wojny światowej, co m.in. miało przyczynić się do jego upadku. Należy podkreślić, że także państwa arabskie w okresie międzywojennym bardzo sceptycznie odnosiły się do zacieśniania relacji z Turcją, obawiając się odbudowania potęgi tureckiej w regionie (Martin, 2004, s. 161). Jak twierdzi Joanna Sztubert „główną cechą państwowości tureckiej stał się nacjonalizm, a jedną z metod jego propagowania i umacniania była dyskryminacja języka i kultury arabskiej” (Sztubert, 2011, s. 157).

			W trakcie drugiej wojny światowej Turcja zadeklarowała swoją neutralność, utrzymywała jednak bliskie relacje zarówno z państwami Osi, jak i aliantami, konsekwentnie zabiegając o ścisłe związki z krajami europejskimi. Do wojny po stronie aliantów przystąpiła dopiero w końcowej fazie konfliktu, w lutym 1945 r., kiedy kres Trzeciej Rzeszy został właściwie przypieczętowany (Cyr, 2015, s. 226).

			1. Kierunek zachodni w polityce zagranicznej Turcji
w czasie Zimnej Wojny

			Podział globu na dwa bloki po zakończeniu drugiej wojny światowej zmusił Turcję do opowiedzenia się po stronie państw zachodnich. Po pierwsze, przyczyniła się do tego agresywna polityka Związku Radzieckiego żądającego udostępnienia cieśnin czarnomorskich dla tworzenia tam baz militarnych ZSRR (Gonlübol, 1971, s. 12–14). Po drugie, związki z państwami zachodnioeuropejskimi były kontynuacją koncepcji kształtowania polityki zagranicznej Turcji, pozostawionej w politycznym testamencie Atatürka. Ponieważ przywódcą świata demokratycznego zostały Stany Zjednoczone, które ściśle współpracowały z państwami Europy Zachodniej, proces westernizacji Turcji opierał się na ścisłych związkach nie tylko z krajami europejskimi, ale, co było naturalne, z liderem bloku, czyli USA. Współpraca z tą grupą państw była oczywistą przeciwwagą i zarazem poszukiwaniem gwarancji bezpieczeństwa wobec agresywnej polityki ZSRR.

			Przewaga USA w początkowej konfrontacji zimnowojennej, wynikająca z faktu posiadania broni nuklearnej, szybko została zniwelowana przez radzieckie osiągnięcia w tej dziedzinie. Po wyprodukowaniu broni atomowej przez ZSRR rywalizacja między dwoma blokami oparła się na wyścigu zbrojeń i budowie przewagi w zakresie broni konwencjonalnej. Posiadanie baz militarnych na terenie Turcji oraz rozbudowa jej armii i arsenału wiązało wojska radzieckie w tym regionie podkreślając znaczenie Turcji w systemie bezpieczeństwa państw zachodnich. Korzyści z przynależności Turcji do bloku zachodniego leżały zatem nie tylko po stronie Ankary. Posiadanie takiego sojusznika jak Turcja wzmacniało także pozycję międzynarodową Stanów Zjednoczonych i europejskich partnerów. Do głównych atutów Turcji należy zaliczyć jej strategiczne położenie – kontrolowała morskie szlaki komunikacyjne z Morza Czarnego na Morze Śródziemne, stanowiła także bufor ograniczający ekspansję wpływów Związku Radzieckiego w krajach arabskich. Była także postrzegana przez państwa zachodnie jako potencjalny lider w regionie bliskowschodnim, wokół którego USA i Wielka Brytania chciały zbudować antyradziecki sojusz państw muzułmańskich (Altunisik, 2013, s. 158). Wyrazem tego było podpisanie Paktu Bagdadzkiego (1955) oraz jego kontynuacja, czyli powołanie Organizacji Paktu Centralnego (CENTO 1959–79). Należy podkreślić, że Turcja ze względu na swoją laickość i współpracę z Izraelem nie była jednak predestynowana do pełnienia roli przywódcy w świecie islamskim. Ankara podchodziła także z wyraźnym dystansem do państw muzułmańskich, gdyż te w późniejszym okresie nie poparły Ankary na arenie międzynarodowej w kwestii cypryjskiej (Martin, 2004, s. 160). Sami politycy tureccy wyraźnie akcentowali wolę zacieśniania związków z Zachodem niż z państwami tego regionu. Wyrazem tych ambicji była decyzja Turcji o wstąpieniu do Rady Europy (1949 r.) oraz do Paktu Północnoatlantyckiego (1952 r.). Ankara także dążyła do nawiązania bliskiej współpracy ekonomicznej z utworzonymi w latach 50. XX w. Wspólnotami Europejskimi (Milczarek, Barburska, 2013). Przyczyniło się to do podjęcia w 1959 r. starań o uzyskanie statusu państwa stowarzyszonego z Europejską Wspólnotą Gospodarczą, który został zwieńczony sukcesem cztery lata później. Uzyskanie tego statusu wynikało głównie z faktu postrzegania Turcji przez członków Wspólnot Europejskich jako strategicznie ważnego sojusznika w okresie zimnowojennej konfrontacji (Osiewicz, 2015, s. 200).

			W kolejnych dekadach doszło jednak do nadwyrężenia relacji Ankary z zachodnimi sojusznikami. Pierwsze spięcie miało miejsce w czasie kryzysu cypryjskiego w 1964 r., kiedy Turcja zagroziła inwazją na tę wyspę. Prezydent USA L. Johnson ostrzegł wówczas Turcję, że jej egoistyczne zachowanie, które narusza spójność sojuszu może sprowokować militarną reakcję ZSRR. Zachodni sojusznicy w takiej sytuacji mogą nie czuć się zobligowani do przyjścia z pomocą Turcji w ramach art. 5 Traktatu Waszyngtońskiego. To był pierwszy sygnał dla Ankary, po którym zaczęła redefiniować soją politykę zagraniczną, zdając sobie sprawę, że bardziej musi zadbać o swoje własne interesy, nie rezygnując oczywiście ze związków z Zachodem (Gonlübol, 1971, s. 6).

			Kolejne wydarzenia, takie jak zamachy stanu w latach 1971 i 1980 oraz inwazja militarna na Cypr w 1974 r. nadwyrężyły jeszcze bardziej relacje pomiędzy Turcją a zachodnimi sojusznikami (Osiewicz, 2013; Misztal 2013; Adamczyk 2002). Nałożenie przez USA embarga na dostawy broni do Turcji po inwazji na Cypr zostało potraktowane przez polityków znad Bosforu jako swoista zdrada i naruszenie zasady solidarności (Outzen, 2012, s. 2). Turcja oczywiście pozostała członkiem NATO ze względu na zagrożenie ze strony ZSRR oraz współpracowała ze Wspólnotami Europejskimi, jednak jej spór z Grecją i Cyprem przełożył się na kształtowanie negatywnej opinii o Turcji wśród zachodnich sojuszników. Polepszenie relacji Ankary z Zachodem nastąpiło dopiero po inwazji radzieckiej na Afganistan oraz rewolucji islamskiej w Iranie w 1979 r. Turcja ponownie zyskała na znaczeniu dla USA i państw zachodnioeuropejskich (Criss, 2013, s. 150). Jednak jej relacje ze Wspólnotami Europejskimi wyraźnie wyhamowały po 1981 r., kiedy to Grecja uzyskała status członka we Wspólnotach. Ateny stały się „głównym hamulcowym” w procesie zacieśniania relacji między Ankarą a Brukselą. Grecja pozostaje w permanentnym sporze z Turcją o delimitację Morza Egejskiego oraz państwem popierającym Republikę Cypryjską w konflikcie z Ankarą (Osiewicz, 2006; Adamczyk, 2009).

			Turcja po zaostrzeniu konfrontacji zimnowojennej w latach 80. ponownie starała się wykorzystać swoją silną pozycję polityczną w regionie i złożyła, w 1987 r., wniosek o pełne członkostwo we Wspólnotach Europejskich. Jednak opinia Komisji Europejskiej wydana w 1989 r. była negatywna. Po pierwsze Bruksela wskazała, że Wspólnoty są „zmęczone” ostatnim rozszerzeniem o Hiszpanię i Portugalię oraz, że są w trakcie przygotowania Wspólnego Rynku, a na tym etapie przyjęcie nowego państwa byłoby bezzasadne. Po drugie uznano, że Turcja nie jest gotowa na członkostwo głównie ze względu na nieprzestrzeganie zasad demokracji i rządów prawa. W tle decyzji był także sprzeciw Grecji, która żądała, aby Turcja najpierw wycofała swoje wojska z Cypru. Jak słusznie twierdzi Jakub Wódka „europejskie aspiracje Ankary w dobie zimnowojennej nie były głównym determinantem jej polityki zagranicznej, nie warunkowały działań podejmowanych przez nią na arenie międzynarodowej. Tureckie elity postrzegały członkostwo we Wspólnotach Europejskich jako dopełnienie politycznego zaangażowania w NATO” (Wódka, 2013, s. 26).

			2. Polityka europejska Turcji po rozpadzie układu dwublokowego

			Rozpad układu dwublokowego był wielkim wyzwaniem dla polityków tureckich, którzy obawiali się, że brak głównego zagrożenia, jakim był Związek Radziecki przyczyni się do erozji znaczenia Turcji dla państw zachodnich. W konsekwencji nowa sytuacja międzynarodowa mogła doprowadzić do izolacji Turcji, a nawet porzucenia tego kraju, jako niepotrzebnego już partnera w tym regionie. Turcja mogła wówczas poczuć się osamotniona w sytuacji pojawiających się nowych problemów związanych z niestabilnym sąsiedztwem, skonfliktowanymi młodymi państwami na Kaukazie oraz tradycyjnie nieprzewidywalnymi krajami Bliskiego Wschodu. Z pewnością pierwsze wrażenie takiego porzucenia mógł wzbudzić także fakt odmowy nadania członkostwa Turcji we Wspólnotach Europejskich w 1989 r. (Guvenc, Ozel, 2012, s. 536).

			Wkrótce okazało się, że w kształtującym się nowym układzie sił Turcja pozostaje wciąż ważnym ogniwem w systemie bezpieczeństwa dla dotychczasowych sojuszników. W czasie pierwszej wojny w Zatoce Perskiej (1990–1991) Stany Zjednoczone wraz z koalicjantami poprosiły o pomoc Turcję, która udostępniła swoje bazy oraz przestrzeń powietrzną nad swoim terytorium w celu walki z reżimem Saddama Husajna (Altunisik, 2013, s. 160). Wydawało się, że Ankara odbudowała swoją pozycję jako ważnego partnera dla świata Zachodu, jednak wsparcie USA dla bojowników kurdyjskich w Iraku wyraźnie zaniepokoiło polityków tureckich. Zaczęli z większym dystansem odnosić się do poczynań USA w regionie, dostrzegając, że priorytety amerykańskie stoją w sprzeczności z interesami bezpieczeństwa Turcji. W czasie drugiej wojny w Zatoce Perskiej, która rozpoczęła się w 2003 r. Turcja odmówiła wsparcia Amerykanom argumentując tę decyzję własnymi interesami narodowymi i negatywnymi doświadczeniami wynikającymi z pierwszej wojny w zatoce. Sojusz turecko-amerykański zaczął ulegać erozji. Natomiast polityka turecka wkomponowała się w postawę najważniejszych członków Unii Europejskiej, którzy skrytykowali interwencje USA w Iraku (Buhari, 2009, s. 93).

			Należy podkreślić, że lata 90. XX w. to okres usamodzielniania się Unii Europejskiej na arenie międzynarodowej. Państwa europejskie pozostające przez całe dekady w sojuszu ze Stanami Zjednoczonymi zadecydowały o podkreśleniu własnej roli i pozycji w świecie i stworzeniu Wspólnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeństwa w ramach UE. Ankara, widząc wzrost znaczenia państw europejskich oraz ambicje budowania z Unii Europejskiej gracza globalnego, równorzędnego Stanom Zjednoczonym, za główny cel swojej polityki zagranicznej obrała drogę do pełnego członkostwa w tej europejskiej strukturze.

			W ramach realizacji tego celu Ankara rozpoczęła starania o zawarcie Umowy o Unii Celnej z Unią Europejską, która uzyskała swój ostateczny kształt w 1994 r. (Ambroziak, 2014, s. 241–255). Początkowo implementacja tej umowy była blokowana przez Grecję, jednak zagwarantowanie przez Brukselę nadania statusu kandydata do UE Republice Cypryjskiej złagodziło greckie veto i umowa weszła w życie w 1995 r. (Agnantopoulos, 2013, s. 73). W efekcie implementacji unii celnej gwałtownie wzrosła wymiana gospodarcza pomiędzy Turcją i UE. Państwa członkowskie UE stały się głównym partnerem handlowym dla Turcji (Zajączkowski, 2011, s. 70–88).

			Kiedy w 1998 r. Rada Europejska zadecydowała o rozpoczęciu negocjacji akcesyjnych z tzw. grupą luksemburską, do której należała także Republika Cypryjska, rząd w Ankarze wyraził swoje niezadowolenie i zasygnalizował Brukseli możliwość rezygnacji z aspiracji członkowskich w UE. Niezadowolenie Turcji wynikało z dwóch faktów. Po pierwsze, Cypr jako potencjalny członek UE mógł zablokować dalszy proces integracji Turcji z UE, po drugie, Unia rozpoczęła negocjacje akcesyjne z państwami, które daleko później uzyskały status stowarzyszenia niż Turcja. Politycy unijni wyraźnie wskazywali, iż ich decyzja związana jest z faktem przeprowadzenia daleko bardziej zaawansowanych reform przez kraje zaproszone do negocjacji niż Turcja, równocześnie podjęli wysiłki w celu złagodzenia złych relacji z Ankarą. W efekcie w 1999 r. w czasie szczytu Rady Europejskiej w Helsinkach przyznano Turcji status kandydata. Ponowne napięcia pomiędzy Brukselą a Ankarą wystąpiły po przyjęciu Cypru do UE w ramach wielkiego rozszerzenia, które miało miejsce w 2004 r. Ponownie Bruksela postanowiła zrekompensować polityczne upokorzenie Turcji, ogłaszając w grudniu 2004 r., że Turcja wypełniła tzw. kryteria kopenhaskie i rok później rozpoczęto z nią negocjacje akcesyjne (Szymański, 2011). Pomimo upływu już 12 lat od czasu ich rozpoczęcia nie osiągnięto większych postępów w procesie negocjacyjnym, głównie ze względu na bilateralny spór Turcji z Republiką Cypru (Osiewicz, 2015). Do tej pory otworzono łącznie 16 rozdziałów, z czego tymczasowo zamknięto tylko jeden. Nikozja blokuje otwarcie kolejnych, żądając dla siebie uznania międzynarodowego przez rząd turecki oraz wycofania wojsk okupacyjnych z północy wyspy1.

			Brak rozwiązania problemu cypryjskiego nie jest jedynym z argumentów wysuwanych przez przeciwników akcesji Turcji do UE. Fala ostatnich akcesji wywołała zjawisko zmęczenia rozszerzeniem (enlargement fatigue) wśród społeczeństwa i części polityków europejskich, którzy utożsamiają je z osłabieniem spójności UE. Jakoby na potwierdzenie tych odczuć UE przeżywała kryzys finansowy, któremu towarzyszyła możliwość GREXITU, pojawiły się także bardzo silne ruchy nacjonalistyczne, które zaczęły negować ideę pogłębiania integracji europejskiej, co w efekcie doprowadziło do uruchomienia procesu BREXITU. Zjawiska, które miały miejsce po wielkiej akcesji z 2004 r. przyczyniły się do wywołania fali sceptycyzmu wśród społeczeństw starej „15” wobec słuszności tej decyzji, a tym samym wobec dalszego procesu rozszerzenia. Tym bardziej możliwość przystąpienia Turcji do UE wywołuje szczególnie negatywne emocje. Przeciwnicy tego procesu podkreślają, że całkowicie odmienna kulturowo i religijnie Turcja nie pasuje do Unii Europejskiej i jej obecność w UE będzie fatalnym końcem idei integracji europejskiej. Dlatego też w celu uniemożliwienia tej akcesji część polityków europejskich przygotowała całą serię argumentów i warunków utrudniających wejście Turcji do UE. Do najważniejszych, oprócz problemu cypryjskiego, należą: przyznanie się Ankary do ludobójstwa Ormian w czasie pierwszej wojny światowej, poszanowanie praw mniejszości kurdyjskiej, rozwiązanie problemu delimitacji Morza Egejskiego pomiędzy Grecją i Turcją. W niektórych krajach takich jak Austria i Francja rozważa się przeprowadzenie referendum w sprawie ewentualnej akcesji Turcji do UE, oczywiście zakładając, że większość społeczeństwa tych krajów jest negatywnie nastawiona do tego rozszerzenia. Oczywiście są to argumenty, które pojawiają się głównie nieoficjalnie w retoryce polityków europejskich. Oficjalną przeszkodą na drodze Ankary do UE jest wciąż brak przygotowania tego kraju do członkostwa i przede wszystkim brak spełnienia standardów unijnych.

			Turcja w kolejnych ocenach przygotowywanych przez Komisję Europejską jest krytykowana za zaniechanie pro-europejskich reform, szczególnie w zakresie praw człowieka i ochrony mniejszości. Zdaniem Adama Szymańskiego do głównych zastrzeżeń można zaliczyć stosowanie tortur i przemocy, naruszanie wolności słowa, sumienia i wyznania. Kolejne zarzuty dotyczą braku przestrzegania zasady równouprawnienia kobiet i mężczyzn oraz wolności stowarzyszania się (Szymański, 2008, s. 73).

			W ostatnich opiniach Komisji Europejskiej na temat stanu przygotowań Turcji do akcesji w zakresie kryteriów politycznych wyraźnie podkreślono spowolnienie tempa reform, a w szczególności kwestii uregulowania problemu kurdyjskiego. Ocena umiarkowana została przyznana w dziedzinie reformy administracji publicznej, wytknięto ingerencję w niezależność sądownictwa. Turcja jest w niewielkim stopniu przygotowana do zwalczania korupcji i przestępczości zorganizowanej. Wskazano na uchybienia w zakresie egzekwowania praw wynikających z europejskiej konwencji praw człowieka i orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka. KE skrytykowała także Turcję za regres w dziedzinie wolności słowa i wolności zgromadzeń, dotyczy to szczególnie zmian w zakresie Internetu (blokowanie treści), wytaczaniu spraw karnych przeciwko dziennikarzom. W zakresie kryteriów ekonomicznych uznano, że gospodarka Turcji jest „w zaawansowanym stopniu przygotowana i można ją uznać za sprawną gospodarkę rynkową” (Strategia, 2015). Jest także dobrze przygotowana do sprostania konkurencji i siłom rynkowym UE. Ostateczna opinia Komisji wskazywała jednak, iż Turcja nie jest gotowa do członkostwa.

			Negatywne opinie Komisji Europejskiej oraz wzrastające nieprzychylne nastroje społeczeństw państw europejskich wobec ewentualnej akcesji Turcji przyczyniły się do zniechęcenia polityków tureckich do podejmowania dalszych wysiłków reformujących kraj wg wzorców europejskich. Prezydent Recep Tayyip Erdoğan wyraźnie dał Brukseli do zrozumienia, iż członkostwo w UE nie jest jedynym rozwiązaniem dla przyszłości Turcji, a jego kraj może obrać inne priorytety i inne kierunki w ramach budowania silnej pozycji Turcji w regionie.

			3. Nowe kierunki w polityce zagranicznej Turcji
– alternatywa dla kierunku europejskiego?

			Deklaracje Erdoğana dotyczące rezygnacji z kierunku europejskiego i obrania nowych priorytetów w polityce zagranicznej Turcji nie pojawiły się nagle. Rozpad układu dwublokowego i pojawienie się nowych republik na gruzach ZSRR, których społeczeństwa w przeszłości były powiązane z wpływami otomańskimi otworzyło nowe możliwości budowania kontaktów przez Ankarę. Także rozpad Jugosławii i powstanie tam nowych państw, w których funkcjonują społeczeństwa muzułmańskie zostało odebrane przez polityków znad Bosforu jako szansa na kształtowanie nowych relacji z tym regionem. W pierwszej połowie lat 90. XX w. prezydent Turcji Turgut Ozal, a następnie premier Sulejman Demirel głosili ideę budowania „tureckiego świata rozciągającego się od Adriatyku do wielkiego muru w Chinach” (Tuysuzoglu, 2014, s. 90). Ozal wyrażał przekonanie, że Turcja może pełnić funkcję modelu rozwiązań politycznych oraz gospodarczych dla państw powstałych po rozpadzie ZSRR i zarazem doradzać tym państwom w zakresie przeprowadzania reform (Aydin, 2014, s. 385). To oczywiście implikowałoby większe zaangażowanie Turcji na Kaukazie, Azji Środkowej oraz na Bałkanach i wzmocniło jej pozycję międzynarodową, a tym samym podkreśliło jej znaczenie dla zachodnich partnerów. W retoryce polityków tureckich zaczęły pojawiać się hasła określające Turcję jako państwo euroazjatyckie, podkreślano znaczenie wspólnych wartości kulturowych, religijnych i historycznych, które umożliwiłyby budowanie szerszej współpracy w regionie pod przywództwem Turcji. W kręgach akademickich zaczęto ten kierunek w polityce zagranicznej Turcji określać jako neo-otomanizm, choć to określenie nie było używane przez samych polityków w obawie o wywołanie negatywnego oddźwięku wśród sąsiadów mogących oceniać tę aktywność jako turecki neoimperializm.

			Kiedy w 2002 r. wybory parlamentarne w Turcji wygrała Partia Sprawiedliwości i Rozwoju (AKP) jej lider Erdoğan wyraził wolę kontynuowania tego kierunku w polityce zagranicznej państwa. Głównym architektem nowej doktryny dyplomacji tureckiej nazwanej „strategiczną głębią” został Ahmet Davutoglu, późniejszy minister spraw zagranicznych i premier Turcji. Jak podkreśla Tomasz Stępniewski „zgodnie z założeniami tej doktryny, polityka zewnętrzna Turcji powinna opierać się na dwóch wymiarach: historycznym i geograficznym. W przypadku wymiaru historycznego […], Turcja powinna odwoływać się do spuścizny Imperium Otomańskiego […] Z kolei wymiar geograficzny oznacza, że Turcja powinna uwzględniać uwarunkowania geopolityczne w konstruowaniu polityki zagranicznej” (Stępniewski, 2011, s. 45). W Ankarze zaczęto podkreślać, że dzięki geopolitycznemu położeniu Turcja jest nie tylko graczem regionalnym, ale jest predestynowana do roli państwa położonego w centrum świata – państwa środkowego. Dzięki swojej lokalizacji kraj ten może odgrywać istotną rolę na Bałkanach, Kaukazie, Bliskim Wschodzie, Azji Środkowej, w Zatoce Perskiej, w basenie Morza Śródziemnego, Morza Czarnego i Kaspijskiego – jest strategicznym centrum Eurazji. Zdaniem Davutoglu dotychczasowa polityka Turcji była zawężona do ścisłej współpracy z państwami zachodu, Turcja się samoograniczała i niedoceniała swojego potencjału wynikającego z lokalizacji (Yesilyurt, Akdevelioglu, 2009, s. 40). Turcja pozwoliła się zdegradować do roli państwa, które było wykorzystywane w grze wielkich mocarstw, które było użyte do promowania interesów innych sił w swoim otoczeniu. Strategiczna głębia miała stanowić nowe otwarcie w polityce zagranicznej Turcji, która miała rozpocząć realizację własnych interesów i wykorzystywać swoje położenie do promowania własnej wizji kształtowania otoczenia międzynarodowego, jako mocarstwa regionalnego i globalnego (Grigoriadis, 2014, s. 161). Głównym elementem doktryny Davutoğlu, była zasada „zero problemów z sąsiadami”, której realizacja miała umocnić wizerunek Turcji jako państwa stabilnego i przewidywalnego, atrakcyjnego dla swoich sąsiadów i dalszych partnerów. W tym celu Turcja zamierzała użyć swoich atrybutów soft policy, czyli wykorzystać kontakty ekonomiczne i kulturowe, aby uzyskać jak największe wpływy w swoim otoczeniu.

			Decyzja o redefinicji kierunków polityki zagranicznej Turcji zbiegła się z osłabieniem relacji tego państwa z USA oraz Unią Europejską. Pogorszenie kontaktów z Waszyngtonem nastąpiło w efekcie braku poparcia dla inwazji USA na Irak w 2003 r., z kolei regres w stosunkach z Brukselą nastąpił po 2006 r., kiedy UE zamroziła proces negocjacji akcesyjnych ze względu na sprzeciw Cypru i Francji (Szymański, 2011, s. 15). Pogorszenie tych relacji nie oznaczało oczywiście, że Turcja rezygnuje z tych kierunków polityki zagranicznej i odwraca się plecami do Zachodu. Davutoglu chciał dać jednak politykom europejskim i amerykańskim do zrozumienia, że Turcja nie jest „skazana” tylko na współpracę z nimi, ale ma inne możliwości. Polityk ten podkreślał, że „Turcja może być europejska w Europie i wschodnia na Wschodzie” (Gunay, Renda, 2014, s. 53). Koncepcje Davutoglu były wspierane przez innych polityków związanych z AKP, między innymi ówczesnego prezydenta Gula, który stwierdził, że „Turcja to nowoczesny kraj Eurazji, który łączy Wschód i Zachód i któremu pomyślnie udało się połączyć kulturę i wartości obu cywilizacji. Nasze korzenie w Azji Centralnej i interakcje ze światem zachodnim, które sięgają wieków, dają nam wyjątkową sytuację pełnej przynależności do obu kontynentów w tym samym czasie” (Yanik 2011, s. 80).

			Analizując efektywność rządów AKP w pierwszej dekadzie XXI w. można odnieść wrażenie, że wdrażanie doktryny Davutoglu zaczyna przynosić Turcji same sukcesy. Polepszenie stosunków bilateralnych w regionie połączone z bardzo dobrą sytuacją ekonomiczną tego kraju, spowodowało wzrost międzynarodowej pozycji Turcji i postrzegania jej przez otoczenie jako mocarstwa regionalnego. W ramach realizacji „soft power” i odwoływania się do wspólnej historii i kultury Turcja zainaugurowała współpracę z turkmeńskimi republikami postsowieckimi z Azji Środkowej. W 2010 r. powołano Radę Współpracy Państw Turkmeńskich, do której obok Turcji należą Azerbejdżan, Turkmenistan, Kazachstan, Kirgistan i Uzbekistan (Barrinha, 2014, s. 175).

			Na szczególną uwagę zasługują stosunki z państwami Bliskiego Wschodu, które przez całe dekady były traktowane przez Turcję z dystansem ze względu na permanentną niestabilność regionu. Davutoglu podkreślił, że jeżeli Ankara chce być graczem liczącym się w regionie musi zerwać z dotychczasową polityką. Architekt tureckiej strategicznej głębi stwierdził, że „jeżeli Turcja nie podejmie aktywnej roli na Bliskim Wschodzie to Bliski Wschód będzie aktywny w Turcji” (Yesilyurt, Akdevelioglu, 2009, s. 41). W rezultacie rząd w Ankarze wzmocnił swoje relacje z Syrią, rozwijając kontakty zarówno w sferze ekonomicznej, jak i militarnej. Także stosunki z Iranem uległy normalizacji, dzięki czemu Turcja podpisała wiele kontraktów na dostawy węglowodorów z tego kraju. Najważniejszym partnerem handlowym w regionie stał się Irak, a w zasadzie autonomiczny region Kurdystanu w północnym Iraku, gdzie Turcja ulokowała wiele inwestycji bezpośrednich. Zacieśnienie współpracy Ankary z Bagdadem i Damaszkiem przyczyniło się do stworzenia Rad Współpracy Strategicznej, które na wzór Unii Europejskiej miały być forum konsultacji ministrów trzech państw w zakresie rozwiązywania problemów w regionie. Turcja konsekwentnie zacieśniała relacje bilateralne, ale także dążyła do przywództwa regionalnego. W rezultacie porozumień bilateralnych z Syrią, Libią, Jemenem, Libanem i Jordanią wprowadzono wymianę bezwizową, która miała wzmocnić wizerunek Turcji w otoczeniu dzięki większej ilości wizyt w tym kraju (Kuru, 2015). W 2011 r. Ankara zaproponowała podpisanie porozumienia „Shamgen”, które miało być odpowiednikiem europejskiego Schengen, tworzącego regionalny ruch bezwizowy pomiędzy Turcją, Iranem, Irakiem i Syrią, a w przyszłości dołączyć miały Jemen, Liban, Libia, Maroko i Tunezja. Porozumienia te miały wzmocnić współpracę gospodarczą w regionie i przyczynić się do rozwoju sektora turystycznego (Grigoriadis, 2014, s. 166). Należy podkreślić, że ta ekspansywna rola Ankary w odbudowaniu regionalnego zaufania oraz wzmocnienia współpracy pomiędzy muzułmańskimi państwami Bliskiego Wschodu była możliwa dzięki pogorszeniu jej relacji z Izraelem. Od 2009 r. Erdoğan wyrażał się coraz bardziej krytycznie o polityce Izraela wobec Autonomii Palestyńskiej. Wydarzenia związane z izraelskim atakiem w 2010 r. na turecką „flotyllę wolności” wiozącą pomoc dla palestyńskich mieszkańców blokowanej Strefy Gazy stały się apogeum kryzysu w stosunkach na linii Ankara–Tel-Awiw (Marcou, 2013, s. 2). Pogorszenie tych relacji automatycznie, zdaniem Ankary, predestynowało Turków do przejęcia roli lidera państw islamskich zabiegającego o polepszenie bytu Palestyńczyków.

			Sami politycy tureccy zachłyśnięci dotychczasowymi ekonomicznymi i politycznymi sukcesami zaczęli wyraźnie aspirować do określania swojego państwa jako wschodzącego mocarstwa. Emanacją tej samooceny były kolejne ambitne cele Erdoğana: uplasowanie się w pierwszej dziesiątce najbardziej rozwiniętych gospodarczo państw świata do 2023 r. oraz osiągnięcie pozycji drugiej gospodarki w Europie (za Niemcami) do 2050 r. Najbardziej dalekosiężnym tureckim celem było osiągnięcie statusu mocarstwa światowego w ciągu najbliższych kilku dekad (Barrinha, 2014, s. 166).

			Swoistym egzaminem możliwości oddziaływania Turcji w regionie stała się arabska wiosna, która rozpoczęła się pod koniec 2010 r. Pełniący wówczas funckję premiera Erdoğan zaangażował się w rozwiązywanie problemów politycznych w państwach północnej Afryki i Bliskiego Wschodu, przez które przechodziła rewolucyjna fala. Jego aktywność była widoczna w Tunezji, Libii i Egipcie, gdzie występował w roli przywódcy państwa demokratycznego, nowoczesnego, ale zarazem muzułmańskiego, mogącego stanowić model dla tworzenia podwalin konstytucyjnych w tych krajach. Turcja zaczęła w regionie kreować się na lidera sunnickiego islamu, godząc tym samym w interesy szyickiego Teheranu (Gürzel, 2014), ale także wywołując niechęć innego gracza w regionie, Arabii Saudyjskiej. Erdoğan szczególnie zaangażował się w Syrii, gdzie wsparł antyrządową opozycję, domagając się początkowo przeprowadzenia reform przez prezydenta Baszara al Asada, a następnie zażądał jego ustąpienia. Politycy tureccy liczyli na to, że dzięki wsparciu opozycji i obaleniu reżimu Asada uda im się w przyszłości efektywnie oddziaływać na wewnętrzną sytuację w Syrii. Okazało się jednak, że ambicje tureckie zderzyły się z interesami Rosji i Iranu, które wsparły dyktatora z Damaszku (Onis, 2014, s. 211). Drugim państwem, w którego wewnętrzną sytuację zaangażował się Erdoğan był Egipt. Tu także lider turecki wezwał Mubaraka do ustąpienia, a po jego obaleniu wspierał prezydenta Morsiego popieranego przez Bractwo Muzułmańskie. Jednak działania tureckie w Egipcie także zakończyły się fiaskiem, kiedy po obaleniu Morsiego władze przejął niechętny Turcji gen. Sisi, który został nowym prezydentem kraju, a Bractwo Muzułmańskie, z którym sympatyzował Erdoğan, zdelegalizowano. Okazało się, że turecka polityka zagraniczna oparta na zasadzie „zero problemów z sąsiadami” nie może być realizowana ze względu na niestabilne środowisko międzynarodowe na Bliskim Wschodzie. Ambicje tureckie budowania mocarstwowej pozycji w regionie zderzyły się z oporem innych graczy w regionie.

			Wydarzenia międzynarodowe związane z następstwami Arabskiej Wiosny zdecydowanie przerosły możliwości tureckiej polityki zagranicznej. Turcja przeszacowała swoją pozycję i swoje możliwości odgrywania wiodącej roli w regionie. Do Turcji dotarł w 2009 r. kryzys ekonomiczny, pogorszyły się jej wskaźniki makroekonomiczne, rozwój gospodarczy uległ spowolnieniu. Okazało się, że kraje arabskie, przez które przeszła Arabska Wiosna nie są raczej zainteresowane modelem tureckim – Turcja jest bowiem dla nich zbyt świeckim krajem (Turkey’s Role, 2013, s. 10). Zainteresowanie państw arabskich koncentrowało się na źródłach wcześniejszego boomu gospodarczego i podniesienia jakości życia w Turcji, a nie na naśladowaniu modelu politycznego państwa znad Bosforu.

			Fiasko tureckiej polityki zagranicznej w regionie Bliskiego Wschodu pokazało, że Ankara nie była przygotowana do zadania, które chciała wypełnić w swoim otoczeniu. Decyzja o podjęciu aktywnej roli w wewnętrznych rozgrywkach swoich sąsiadów i uwikłanie się w konflikty domowe była bardzo ryzykowna i jak się okazuje oparta na niedostatecznej, a raczej niewłaściwej diagnozie sytuacji. To może świadczyć tylko i wyłącznie o słabości kadr i braku doświadczenia w ocenie polityki bliskowschodniej członków AKP. Otwarcie się na bliższe kontakty z państwami Bliskiego Wschodu związane jest z olbrzymim ryzykiem i wymaga niezwykłej zręczności politycznej i doświadczonej dyplomacji, która radziłaby sobie w wirze rozbieżnych politycznych i religijnych interesów państw muzułmańskich. Jak podaje Ahmet Kuru „na 135 tureckich dyplomatów pracujących w ponad dwudziestu arabskich państwach, zaledwie 6 mówiło po arabsku” (Kuru, 2015, s. 102) w czasie wydarzeń Arabskiej Wiosny. Zdecydowany przerost ambicji Ankary nad możliwościami wpływania na bieżącą politykę międzynarodową obnażył słabość Turcji, która niepotrzebnie dała się uwikłać w konflikty religijne Bliskiego Wschodu. Można zaryzykować stwierdzenie, że Turcja skompromitowała się i ośmieszyła na arenie międzynarodowej. Jeszcze do niedawna Turcja postrzegana jako świecki, stabilny i przewidywalny kraj stała się państwem bliskowschodnim, ale rozumianym jako niestabilny, nieprzewidywalny oraz konfliktogenny kraj zamieszkały przez ludność muzułmańską. Oczywiście Turcja próbuje ratować swój wizerunek międzynarodowy w regionie, próbując porozumieć się z Rosją i Iranem. Jednak trudno uwierzyć w długotrwałość tego porozumienia ze względu na kruchość systemu międzynarodowego na Bliskim Wschodzie, wynikającego z toczących się wojen domowych, konfliktów religijnych i ambicji innych graczy świata muzułmańskiego.

			Zakończenie – perspektywy zagranicznej orientacji Turcji

			Rezygnacja, a może tymczasowe osłabienie kierunku prozachodniego, czy też proeuropejskiego w polityce zagranicznej Turcji pod rządami AKP przyniosło Ankarze same straty. Turcja przestała być postrzegana przez dotychczasowych sojuszników jako lojalny partner, było to szczególnie widoczne, kiedy w 2014 r. odmówiła współpracy z USA w ramach kształtowania koalicji przeciwko tzw. Państwu Islamskiemu. Amerykanie oskarżali także Ankarę o wspieranie Dżabat al-Nusry organizacji dżihadistów powiązanych z Al-Kaidą, która działała na terenie Syrii. Pojawiły się nawet propozycje USA, aby zrezygnować z bazy NATO w tureckim Incirliku i otworzyć nową bazę powietrzną na terenie autonomii kurdyjskiej w Iraku (Park, 2015, s. 581).

			Swoistym wyrazem braku zaufania do Turków było odbycie pierwszej międzynarodowej wizyty w 2017 r. przez prezydenta Donalda Trumpa do Arabii Saudyjskiej i Izraela. Podróż Trumpa na Bliski Wschód wyraźnie wskazała, że jest to region szczególnie ważny w polityce USA, jednak pominięcie w niej Ankary i wskazanie na Saudów, jako głównych sojuszników Amerykanów w regionie można zinterpretować jako degradację Turcji w systemie bliskowschodnich powiązań amerykańskich. Tym bardziej, że Arabię Saudyjską aspirującą także do roli mocarstwa regionalnego Turcy traktują jako rywala, konkurują z nią także w zakresie przywództwa w świecie islamu sunnickiego. Także wizyta Trumpa w Izraelu, będącym w sporze z Ankarą, jest symptomatyczna i można ją odczytać jako kolejny „policzek” dla Turcji. Szukanie przeciwwagi regionalnej w postaci zacieśnienia kontaktów Ankary z Teheranem może być krótkowzroczne i nieprzewidywalne. Już dotychczasowa polityka Ankary zbliżania się do Iranu wzbudziła krytykę USA oraz sojuszników europejskich obawiających się irańskiego programu atomowego. Jeżeli Iran stworzyłby własną bombę atomową naruszyłby zdecydowanie regionalną, choć bardzo kruchą, równowagę sił i wówczas pozycja Turcji byłaby bardzo słaba. Dopiero wówczas otoczenie Turcji stałoby się skrajnie niebezpieczne dla obywateli tego kraju. Tym bardziej dziwią krótkowzroczne decyzje Erdoğana wspierającego zniesienie sankcji na Iran.

			Turcja coraz bardziej dystansuje się od polityki NATO, ale też pogarsza swoje relacje z Unią Europejską. Powodów tego pogorszenia jest kilka. Po pierwsze, Turcja świadomie „wyeksportowała” problem bliskowschodnich uchodźców do Europy w 2015 r., przestając kontrolować swoje zewnętrzne granice i umożliwiając exodus migrantów ze swojego terytorium do Unii Europejskiej. Prezydent Erdoğan zdając sobie sprawę, że uchodźcy destabilizują sytuację polityczną w wielu państwach europejskich postanowił wykorzystać ten fakt do zmuszenia Brukseli do ustępstw. W marcu 2016 r. podpisano porozumienie pomiędzy UE a Turcją, które spowodowało wstrzymanie napływu uchodźców do Europy. Turcja uzyskała w zamian za to pomoc finansową, obietnicę zniesienia wiz dla swoich obywateli zmierzających na teren UE oraz wznowienia negocjacji akcesyjnych. UE zobowiązała się do przyśpieszenia procesu liberalizacji wizowej dla obywateli tureckich po spełnieniu warunków wskazanych przez Komisję Europejską. Początkowo termin liberalizacji był wyznaczony na koniec czerwca 2016 r., jednak ze względu na niewypełnienie kryteriów przez Turcję do tej pory nie doszło do zniesienia wiz. Porozumienie zakładało także intensyfikację procesu akcesyjnego Turcji, w ramach którego doszło do otwarcia rozdziału negocjacyjnego dotyczącego przepisów finansowych i budżetowych i zaplanowano w najbliższej przyszłości otwarcie kolejnych. Należy jednak pamiętać, że Unia Europejska zgadzając się na żądania Turcji podkreślała, że Ankara równocześnie musi wprowadzać u siebie i respektować fundamentalne zasady prawa europejskiego.

			Drugim elementem wpływającym niekorzystnie na relacje unijno-tureckie była krytyka Erdoğana skierowana do polityków europejskich za ich brak reakcji i wsparcia w czasie próby puczu przeprowadzonego w lipcu 2016 r. W jego opinii Zachód nie zachował się lojalnie wobec Ankary. Jego wściekłość na postawę liderów europejskich się wzmogła, gdy skrytykowali oni kroki podjęte prze rząd turecki przeciwko opozycji. Erdoğan postanowił bowiem wykorzystać nieudany pucz jako pretekst do rozprawienia się z przeciwnikami politycznymi. Dochodziło do represji i masowych aresztowań osób ze środowiska opozycyjnego wobec AKP. Politycy europejscy reagując na to wyraźne łamanie zasad demokracji i rządów prawa podkreślili, iż te kroki oddalają Turcję od UE i utrudniają prowadzenie dalszych negocjacji akcesyjnych, ale także uniemożliwiają zniesienie wiz dla obywateli tureckich. W konsekwencji w retoryce Erdoğana ponownie pojawił się element szantażu, gdyż zaczął grozić odstąpieniem Turcji od porozumienia w sprawie kontroli napływu uchodźców, grożąc użyciem tej „broni demograficznej”.

			Trzecim elementem negatywnie wpływającym na stosunki Turcji z UE jest kampania Erdoğana prowadzona na potrzeby wewnętrzne, a związana z negacją postanowień Traktatu z Lozanny z 1923 r. ustalającego granice zewnętrzne Turcji. Ta polityka rewizjonizmu granic godzi w interesy jednego z członków UE (nie wspominając już o Cyprze), mianowicie Grecji, kwestionując przynależność części wysp Morza Egejskiego do Hellady. Polityka ta przypomina Europie także wydarzenia poprzedzające II wojnę światową, która była wielką katastrofą w dziejach ludzkości. Co prawda Erdoğan szermuje hasłami rewizjonistycznymi, głównie na potrzeby scalenia własnego elektoratu w Turcji, jednak niebezpiecznych skutków tej polityki dla wymiaru międzynarodowego trudno przewidzieć. Z pewnością te hasła rewizjonistyczne są narzędziem gry politycznej w kontekście bardzo niestabilnej sytuacji w Iraku i możliwości rozpadu tego państwa, a zatem przejęcia kontroli przez Turcję nad roponośnym regionem Mosulu, który zdaniem Erdoğana powinien należeć do Turcji.

			Obserwując współczesną politykę Ankary należy podkreślić, że z perspektywy europejskiej Turcja staje się coraz bardziej trudnym, nieprzewidywalnym i problemowym sąsiadem Unii Europejskiej. Decyzje Erdoğana w zakresie polityki zewnętrznej coraz trudniej zrozumieć i wytłumaczyć. Można odnieść wrażenie, że Turcja w tej chwili nie posiada żadnej długofalowej strategii budowania relacji ze swoim otoczeniem. Biorąc pod uwagę uzyskanie wsparcia społeczeństwa w referendum dla jego wizji systemu prezydenckiego, autorytarne zapędy prezydenta Turcji, ograniczenie wolności słowa, roli mediów, podporządkowanie sądownictwa, te wszystkie elementy wskazują, że Turcja oddala się od dotychczasowych sojuszników w Europie. Wkomponowuje się coraz bardziej w nieprzewidywalne środowisko Bliskiego Wschodu, uwikłane w konfrontacje militarne i konflikty religijne. Ten antyeuropejski dryf Turcji jest o tyle trudny do zrozumienia, że oprócz Zachodu pozostałe kierunki w polityce zagranicznej dotyczą obszarów wyjątkowo niestabilnych i konfliktogennych. Dotyczy to nie tylko Bliskiego Wschodu i Zatoki Perskiej, ale także państw Kaukazu i Azji Środkowej, gdzie Turcja siłą rzeczy będzie musiała rywalizować z odradzającą się ekspansywną polityką Rosji.

			Także wizja budowania własnej potęgi w oparciu o położenie geograficzne i określania się jako tzw. centrum dystrybucji (hub) surowcowej wymaga stabilnego otoczenia dla Turcji. W celu pełnienia takiej roli trzeba mieć przewidywalnych dostawców oraz odbiorców. Przede wszystkim należy być postrzeganym przez kontrahentów jako stabilny, wiarygodny i przewidywalny partner, a to jest cecha, której obecnie Turcji szczególnie brakuje. Oczywiście odbiorcami surowców od Turcji mogą być wysokorozwinięte państwa europejskie, jednak należy podkreślić, że wyjątkowość Ankary jako huba energetycznego może być bardzo ograniczona i krótka. Na tym polu rośnie coraz większa konkurencja, chociażby ogromne złoża węglowodorów odkryte na szelfie kontynentalnym Izraela.

			Należy podkreślić, że pod rządami AKP Turcja oddaliła się od tzw. „rodziny europejskiej”, jeżeli w ogóle kiedykolwiek była jej członkiem (Buhari, 2009, s. 95). Ankara nie ma szans na akcesję do Unii Europejskiej, jednak to nie powinno wywoływać u niej reakcji „obrażenia się” i odwracania „plecami” do Zachodu. Turcję i Unię Europejską dzieli przepaść kulturowa, która jest ważna w procesach integracji europejskiej. Samo określanie się Ankary jako pomostu pomiędzy Wschodem a Zachodem wskazuje, że politycy znad Bosforu nie do końca utożsamiali się z dziedzictwem europejskim. Turcję łączą jednak z Unią Europejską silne kontakty gospodarcze (unia celna), oba rynki są ze sobą związane i komplementarne. Turcja może pozostać bliskim partnerem Unii bez pełnej akcesji, uzyskując status uprzywilejowany i wykorzystać te relacje do budowy swojego prestiżu wśród państw Bliskiego Wschodu. Dryf antyeuropejski, odwracanie się od jedynego w tej chwili stabilnego i przewidywalnego partnera dla Turcji byłoby katastrofalne w dalszej perspektywie, szczególnie w sytuacji niekończących się wojen, kryzysów i napięć w jej wschodnim i południowym otoczeniu.
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			Streszczenie

			Turcja od czasu powstania republiki w 1923 r. ukierunkowana była na westernizację i budowanie ścisłych kontaktów z państwami europejskimi. Także po zakończeniu drugiej wojny światowej i powstaniu systemu dwublokowego zadecydowała o członkostwie w bloku państw kapitalistycznych jako sojusznik w ramach NATO oraz aspirant do członkostwa we Wspólnotach Europejskich. Rozpad systemu jałtańskiego i powstanie układu multipolarnego stał się wyzwaniem dla kształtowania nowych kierunków w polityce zagranicznej Turcji, osłabił równocześnie jej związki z Zachodem. Ankara uwierzyła bezkrytycznie we własny potencjał i możliwości pełnienia roli mocarstwa regionalnego i państwa euroazjatyckiego budującego swoje wpływy na obszarze dawnego Imperium Otomańskiego. Wydaje się jednak, że bezkrytyczna samoocena i wygórowane ambicje przerosły możliwości polityków tureckich.
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			Quo Vadis Turkey – Is This The End of European Direction in Turkey’s Foreign Policy?

Summary

			Since the founding of the republic in 1923, Turkey has been geared towards westernization and building close contacts with European states. Even after the end of World War II and the emergence of the bipolar system, it decided on membership of the capitalist bloc as an ally within NATO and aspired to membership in the European Communities. The disintegration of the Yalta system and the creation of the multipolar system became a challenge for shaping new directions in Turkey’s foreign policy, and at the same time weakened its links with the Western allies. Ankara has started to believe uncritically in its own potential and capacity to act as a regional power and Eurasian state that was building its influence in the area of the former Ottoman Empire. It seems, however, that uncritical self-esteem and excessive ambition have outstripped the possibilities of Turkish politicians.
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					1 Turcja nie uznaje na arenie międzynarodowej Republiki Cypryjskiej. Uznaje natomiast samozwańczą Turecką Republikę Północnego Cypru, na terenie której stacjonują wojska tureckie.
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Aspekty prawne i polityczne

			Jednym z najbardziej bolesnych problemów współczesnego świata jest ogromna liczba ludzi zmuszonych do opuszczenia swoich domów w następstwie wojen lub innych form przemocy, skrajnego ubóstwa bądź rozmaitych czynników losowych. Raport Wysokiego Komisarza Narodów Zjednoczonych ds. Uchodźców (UNHCR) za rok 2016 podawał, że liczba takich osób wyniosła w skali świata aż 65,6 mln, z czego wyraźną większość, tzn. 40,3 mln stanowili tzw. uchodźcy wewnętrzni, pozostali natomiast opuścili swoje kraje pochodzenia. Najwięcej spośród nich pochodziło z Syrii, Afganistanu i Sudanu Południowego. Uciekinierzy znajdowali schronienie przede wszystkim w Turcji, Pakistanie, Libanie, Iranie, Ugandzie i Etiopii (Global Trends).

			Wydarzenia Arabskiej Wiosny, zwłaszcza wojna domowa w Syrii, w połączeniu z szeregiem problemów demograficznych, ekonomicznych, zmian klimatycznych, etc., spowodowały z początkiem drugiej dekady XXI wieku nasilenie presji migracyjnej na Europę. Z jej najbliższego sąsiedztwa, tj. Bliskiego Wschodu i Afryki, zaczęły napływać setki przybyszów, szukających lepszego życia na Starym Kontynencie, postrzeganym przez nich jako oaza bezpieczeństwa i dobrobytu. Dwa główne szlaki prowadziły z Libii przez Morze Śródziemne do Włoch oraz z Syrii przez Turcję do Grecji. Imigranci przybywający do Europy kierowali się zarówno pobudkami ekonomicznymi, jak i ucieczką przed wojną i prześladowaniami. Opinia publiczna podchwyciła publicystyczny termin „uchodźcy”, jakim owi przybysze zostali obdarzeni, niemniej jednak biorąc pod uwagę, że z prawnego punktu widzenia uchodźcą staje się dopiero osoba, która taki status otrzymała w oparciu o prawo międzynarodowe i przepisy wewnętrzne, w dbałości o precyzję języka w niniejszym opracowaniu autor unika tego określenia, posługując się najczęściej terminem „imigranci”. Celem artykułu jest omówienie problemu imigracyjnego od 2015 r. do połowy 2017 r., odtworzenie najistotniejszych decyzji UE na temat relokacji osób ubiegających się o ochronę międzynarodową, sporów jakie tej kwestii towarzyszyły na arenie europejskiej i sformułowanie rekomendacji dla polityki UE.

			Konwencja genewska o uchodźcach – prawny fundament polityki azylowej

			Najważniejszą prawnomiędzynarodową podstawą ochrony uchodźców pozostaje Konwencja genewska dotycząca statusu uchodźców z 28 lipca 1951 r., uzupełniona Protokołem nowojorskim z 31 stycznia 1967 r. (Protokół dotyczący, 1991). Wyjaśniając termin „uchodźca” odwołuje się ona do kilku dokumentów z lat 1926–1939, zasadniczo definiując go jako osobę, która „na skutek uzasadnionej obawy przed prześladowaniem z powodu swojej rasy, religii, narodowości, przynależności do określonej grupy społecznej lub z powodu przekonań politycznych przebywa poza granicami państwa, którego jest obywatelem, i nie może lub nie chce z powodu tych obaw korzystać z ochrony tego państwa, albo która nie ma żadnego obywatelstwa i znajdując się, na skutek podobnych zdarzeń, poza państwem swego dawnego stałego zamieszkania nie może lub nie chce z powodu tych obaw powrócić do tego państwa” (art. 1 ust. 2). Konwencja wskazuje jednocześnie szereg wyłączeń ze statusu uchodźcy. W szczególności wyłączenie takie dotyczy osób, które popełniły najcięższe przestępstwa w rozumieniu międzynarodowego prawa humanitarnego, bądź inną poważną zbrodnię o charakterze innym niż polityczny (art. 1 ust. 6). Zastrzeżenie to może mieć szczególną wagę w kontekście konfliktu w Syrii, jako że pojawiały się poważne poszlaki wskazujące, że do Europy docierali także żołnierze armii syryjskiej podejrzani o udział w zbrodniach. Konwencja omawia również kwestie związane z zakwaterowaniem, zatrudnieniem, dostępem do sądów, opieką społeczną, pomocą administracyjną, wydawaniem dokumentów, przenoszeniem mienia itp. Co istotne, gwarantuje legalnie przebywającym w danym państwie uchodźcom swobodę poruszania się po jego terytorium (art. 26). Konwencja jednocześnie zakazuje dyskryminowania osób, które w sposób nielegalny dostały się na terytorium danego państwa bezpośrednio z obszaru zagrożenia, pod warunkiem zgłoszenia się do miejscowych władz. Nakłada również pewne ograniczenia w zakresie odsyłania uchodźców (art. 31–32). Szczególne znaczenie w kontekście ochrony międzynarodowej ma artykuł 33 konwencji, który wyraźnie zakazuje wydalania uchodźców do granic terytoriów, gdzie ich życie lub wolność byłyby zagrożone ze względów wymienionych w art. 1. Państwa pobytu powinny ułatwiać asymilację i naturalizację osób objętych statusem uchodźcy. W toku wykonywania swych obowiązków państwa powinny ściśle współpracować z Urzędem Wysokiego Komisarza Narodów Zjednoczonych do spraw Uchodźców (art. 34–35) (Konwencja dotycząca, 1991).

			W kontekście kryzysu migracyjnego w Europie, w obiegowej opinii mianem uchodźców zwykle obdarzane są wszystkie osoby, które dotarły do Starego Kontynentu (najczęściej do Grecji lub Włoch) z Azji lub Afryki, by ubiegać się o ochronę międzynarodową, a tym samym znaleźć bezpieczną i dostatnią przyszłość. Zapisy konwencji genewskiej pozwalają jednak uściślić kryteria terminu uchodźca: przede wszystkim jest to ucieczka przed możliwymi prześladowaniami ze względu na takie cechy, jak rasa, religia, narodowość, przynależność do danej grupy społecznej, poglądy polityczne. Oprócz spełnienia którejś z powyższych przesłanek, w ścisłym znaczeniu zapisów konwencji warunkiem statusu uchodźcy jest też opuszczenie własnego kraju. Niemniej jednak w powszechnym ujęciu funkcjonuje też termin „uchodźcy wewnętrzni”, odnoszący się do osób, które uciekając przed możliwymi prześladowaniami pozostały na terytorium kraju pochodzenia. Zapisy konwencji natomiast nie traktują życia w skrajnej biedzie jako przesłanki uchodźstwa. Dlatego też rozważania wokół problematyki imigracyjnej wymagają rozróżniania pojęć takich jak uchodźcy i imigranci ekonomiczni.

			Europejskie podstawy polityki azylowej

			Istotne uregulowania dotyczące praw człowieka, w tym kwestii uchodźców, można odnaleźć także w skali regionalnej. Na Starym Kontynencie najważniejszym dokumentem w tym zakresie pozostaje wciąż Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności z 1950 r. (Konwencja o ochronie, 1993). Uchodźcy nie są centralnym zagadnieniem Konwencji, niemniej jednak do interesującej nas problematyki można odnieść art. 4 Protokołu czwartego do Konwencji, ogłoszonego 16 września 1963 r. Składa się ona z krótkiego zapisu, zakładającego że „Zbiorowe wydalanie cudzoziemców jest zabronione” (Protokół czwarty, 1995). Zagadnienia te porusza także Protokół siódmy do Konwencji z 22 listopada 1984 r. Art. 1 Protokołu zakazuje wydalania legalnie przebywających w danym państwie cudzoziemców, z wyjątkiem wydalenia w oparciu o ustawę, przy czym przysługuje im możliwość przedstawienia swoich argumentów i złożenia odwołania przed stosownym organem. Pozycję państwa jednak umacnia dalszy zapis, który przewiduje możliwość wydalenia bez powyższych uprawnień ze względu na porządek publiczny lub bezpieczeństwo państwa (Protokół nr 7, 2003). Zapisy te są zbliżone do treści konwencji genewskiej.

			W dorobku prawnym Unii Europejskiej zagadnienia azylowe i migracyjne zajmują obszerne miejsce. Od początku istnienia Unii, tj. od listopada 1993 r., kwestie te mieściły się w jej trzecim filarze, dotyczącym współpracy w zakresie wymiaru sprawiedliwości i spraw wewnętrznych. Na mocy traktatu amsterdamskiego z 1997 r., dokonano ich transferu do pierwszego filara. Po likwidacji trójfilarowej konstrukcji UE wraz z wejściem w życie traktatu lizbońskiego w grudniu 2009 r. omawiane zagadnienia znalazły się w tytule V części trzeciej Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), obejmującym Przestrzeń Wolności, Bezpieczeństwa i Sprawiedliwości (PWBiS) (TFUE, art. 67–80), w szczególności zaś w jego rozdziale drugim (art. 77–80), zatytułowanym Polityki dotyczące kontroli granicznej, azylu i imigracji.

			Także w prawie pochodnym UE problematyka azylu i imigracji zajmuje obszerne miejsce. Interesujące nas zagadnienia, składające się na tzw. Wspólny Europejski System Azylowy, mieszczą się w kilku kluczowych aktach. Należą do nich przede wszystkim:

			
					dyrektywa w sprawie kwalifikowania (2011/95) z 13 grudnia 2011 r.;

					dyrektywa w sprawie procedur azylowych (2013/32) z 26 czerwca 2013 r.;

					dyrektywa w sprawie warunków przyjmowania (2013/33) z 26 czerwca 2013 r.;

					rozporządzenie w sprawie Eurodac (2013/603) z 26 czerwca 2013 r.;

					rozporządzenie Dublin II (2013/604) z 26 czerwca 2013 r.

			

			Dyrektywa w sprawie warunków kwalifikowania z 2011 r. stawia sobie za cel określenie norm dotyczących kwalifikowania obywateli państw trzecich lub bezpaństwowców do ochrony międzynarodowej. Omawia procedury związane z oceną wniosków azylowych, kryteria umożliwiające ubieganie się o status uchodźcy lub ochronę uzupełniającą, prawa przysługujące osobom objętym ochroną (m.in. utrzymanie jedności rodziny, dostęp do edukacji, zatrudnienia, opieki zdrowotnej, socjalnej itd.) (Dyrektywa 2011/95, s. 9–26).

			Dyrektywa w sprawie procedur azylowych jest jednym z pakietu aktów przyjętych 26 czerwca 2013 r. Zmierza ona do stworzenia wspólnych procedur przyznawania i cofania ochrony międzynarodowej. Dokument odwołuje się do ww. dyrektywy z 2011 r., jak również do konwencji genewskiej i protokołu nowojorskiego. Precyzuje szczegóły związane z procedurą, m.in. regulując kwestie przesłuchania wnioskodawcy, pomocy prawnej, dopuszczalności wniosków, wycofania wniosku, postępowania odwoławczego, bezpiecznego kraju pochodzenia bądź bezpiecznego kraju trzeciego (Dyrektywa 2013/32, s. 60–95).

			Dyrektywa w sprawie warunków przyjmowania określa warunki pobytu wnioskodawców w danym państwie unijnym w oczekiwaniu na rozpatrzenie wniosku o ochronę międzynarodową. Dokument przewiduje odpowiednie standardy z zakresu wyżywienia, zakwaterowania, dostępu do opieki zdrowotnej, zatrudnienia, świadczeń materialnych itp. Dyrektywa – co do zasady – przyznaje wnioskodawcom prawo do swobodnego przemieszczania się w danym państwie lub na wyznaczonym przez władze państwowe obszarze (art. 7). Jednocześnie dopuszcza możliwość zatrzymania wnioskodawcy, wyliczając sytuacje, w których można taki środek zastosować (art. 8–11) (Dyrektywa 2013/33, s. 96–116).

			Rozporządzenie w sprawie Eurodac odnosi się do unijnej bazy danych zawierającej odciski palców osób wnioskujących o azyl. Rozporządzenie umożliwiło ponadto korzystanie z niej Europolowi i policjom państw członkowskich. Warto podkreślić, że Eurodac jest istotnym narzędziem ułatwiającym identyfikację osób przybywających z odległych zakątków Afryki i Azji, często nieposiadających dokumentów tożsamości. Precyzuje zasady związane z pobieraniem odcisków palców, przechowywaniem, porównywaniem i dostępem do danych i ich bezpieczeństwem itd. (Rozporządzenie 603/2013, s. 1–30).

			Zasadniczym celem ostatniego z wymienionych dokumentów, tj. rozporządzenia Dublin II, jest wprowadzenie mechanizmów i kryteriów pozwalających na ustalenie państwa, na którym spoczywa obowiązek rozpatrzenia wniosku o ochronę międzynarodową. Artykuły 7–15 hierarchizują wspomniane kryteria, poczynając od obecności w danym państwie członków rodziny wnioskodawcy, poprzez posiadanie ważnego dokumentu pobytu bądź wizy danego państwa. Nie wnikając w szczegóły przepisów rozporządzenia, według dalszych kryteriów odpowiedzialność za rozpatrzenie wniosku ponosi pierwsze państwo, na którego terytorium znalazł się wnioskodawca (w praktyce jest to najczęstsza sytuacja w obliczu kryzysu migracyjnego), czy wreszcie państwo, na którego obszarze przebywa wnioskodawca w strefie tranzytu międzynarodowego lotniska. Dokument opisuje też kwestie związane z przejęciem odpowiedzialności za rozpatrzenie wniosku przez inne państwo członkowskie UE i inne znaczące zagadnienia (Rozporządzenie 604/2013, s. 31–59).

			Powyższe akty prawne są zatem podstawą dla procedur związanych z przyjmowaniem osób ubiegających się o pomoc ze strony UE. W praktyce zaczynają się one od pobrania odcisków palców od osoby wnioskującej o azyl, przyznania zakwaterowania i wyżywienia. Kolejnym krokiem jest przesłuchanie wnioskodawcy w celu uprawdopodobnienia, czy rzeczywiście istnieją przesłanki do udzielenia mu ochrony międzynarodowej. W przypadku negatywnej decyzji wnioskodawca ma prawo do odwołania. Przyznanie azylu bądź ochrony uzupełniającej powoduje uzyskanie przez daną osobę określonych praw związanych z pobytem, zatrudnieniem czy ochroną zdrowia.

			Decyzje UE w następstwie kryzysu migracyjnego

			Narastający nacisk migracyjny ze strony afrykańskich i bliskowschodnich uciekinierów zaczął wywierać coraz silniejszą presję na kręgi polityczne UE. Latem 2015 r. minister spraw wewnętrznych RFN Thomas de Maizière zapowiedział przybycie do Niemiec ok. 800 tys. imigrantów, korygując tym samym znacznie niższe (450 tys.) wcześniejsze przewidywania (Im Auge, 2013). 25 sierpnia 2015 r. nastąpiło ogłoszenie przez Federalny Urząd ds. Migracji i Uchodźców brzemiennej w skutkach decyzji, iż Niemcy w stosunku do uciekinierów z Syrii odchodzą od regulacji dublińskich, sprowadzających się do obowiązku rozpatrzenia wniosku azylowego przez pierwsze unijne państwo pobytu imigranta (Syrien-Flüchtlinge dürfen, 2015). Rozstrzygnięciu temu towarzyszyło porozumienie pomiędzy kanclerzami Niemiec i Austrii, Angelą Merkel i Wernerem Faymannem, które z jednej strony motywowane było pobudkami humanitarnymi, z drugiej zaś zmierzało do rozładowania ogromnej fali imigrantów maszerującej z Węgier w stronę Austrii. Dnia 31 sierpnia 2015 r., Angela Merkel na konferencji prasowej wypowiedziała słynne, powtarzane wielokrotnie później słowa: Wir schaffen das! (możemy to zrobić, damy radę). O ile pani kanclerz, otwierając granice Niemiec, zaskarbiła sobie serca imigrantów szukających tam schronienia, to u wielu własnych obywateli ta kontrowersyjna decyzja, naruszająca reguły systemu dublińskiego, wzbudziła odruch protestu. Wkrótce zresztą władze federalne zaczęły stopniowo odwracać jej skutki. 13 września 2015 r. minister de Maizière zapowiedział przywrócenie przez Niemcy kontroli granicznych (Im Auge, 2015). Miesiąc później, 15 października 2015 r. w Bundestagu uchwalono ustawę o przyspieszeniu procedur azylowych (Asylverfahrenbeschleunigungsgesetz, 2015). Nie wnikając w ocenę słuszności sierpniowej decyzji władz niemieckich należy skonstatować, że przyniosła spory ładunek kontrowersji zarówno na niemieckiej, jak i europejskiej scenie politycznej, stając się katalizatorem debaty na temat kryzysu imigracyjnego (szerzej zob. Koszel, 2016, s. 143–156).

			Fala imigracji z 2015 r., która skłoniła Angelę Merkel do odstąpienia od przepisów europejskiego prawa azylowego i czasowego otwarcia granic Niemiec dla imigrantów, stała się także katalizatorem decyzji unijnych, zmierzających do rozładowania problemu i odciążenia państw najbardziej obarczonych napływem cudzoziemców. W 2015 r. kwestia ta była przedmiotem działań szeregu instytucji europejskich, poczynając od propozycji Komisji Europejskiej, poprzez konkluzje Rady Europejskiej aż po konkretne akty prawne Parlamentu Europejskiego i Rady. Na potrzeby niniejszego opracowania skoncentrujemy się na najistotniejszych aktach instytucji UE, które nałożyły na państwa członkowskie określone zobowiązania, a tym samym zrodziły ożywioną debatę niosącą bagaż ogromnych kontrowersji.

			Dnia 20 lipca 2015 r. Rada ds. Wymiaru Sprawiedliwości i Spraw Wewnętrznych przyjęła dwa istotne dokumenty. Pierwszy z nich obejmował konkluzje w sprawie przesiedlenia 20 tys. osób. Odwoływał się do wcześniejszych dokumentów (oświadczenia Rady Europejskiej z 23 kwietnia 2015 r., konkluzji Rady Europejskiej z 26 czerwca 2015 r., konkluzji Rady z 10 października 2014 r. i komunikatu Komisji Europejskiej dotyczącego programu migracji z 13 maja 2015 r.). W konkluzjach wyrażono zgodę na podział 20 tys. osób wymagających ochrony międzynarodowej pomiędzy państwa członkowskie UE oraz cztery państwa spoza Unii, które wyraziły zgodę na udział w tym przedsięwzięciu (Norwegia, Islandia, Liechtenstein i Szwajcaria). W istocie – jak wynikało z załącznika – liczba ta wynosiła 22 504 osoby, przy czym 18 415 osób zostało rozdysponowanych pomiędzy 27 państw UE (bez Węgier), zaś pozostałe 4089 osób miało zostać przesiedlonych do wymienionych czterech państw spoza UE. Polska zadeklarowała przyjęcie 900 osób (Konkluzje przedstawicieli rządów, 2015).

			Na tym samym posiedzeniu (20 lipca 2015 r.) Rada przyjęła ponadto rezolucję dotyczącą relokacji z Włoch i Grecji. Także w tym wypadku odwołano się do wspomnianych wyżej dokumentów Rady Europejskiej z kwietnia i czerwca 2015 r. W rezolucji postanowiono dokonać relokacji 40 tys. z obu wymienionych państw w ciągu dwóch lat, przy czym w pierwszej kolejności relokacja obejmowałaby 32 256 osób (w załączniku do rezolucji dokonano ich podziału na poszczególne państwa), zaś do końca roku 2015 r. przewidywano rozdysponowanie pozostałych 7744 osób. Wspomnianą liczbę 32 256 imigrantów podzielono pomiędzy 24 państwa członkowskie UE (bez Austrii i Węgier oraz Danii i Wielkiej Brytanii). Polska zadeklarowała przyjęcie 1100 osób. Pojawiła się też skierowana do państw UE sugestia uznania państw bałkańskich za bezpieczne kraje pochodzenia (Rezolucja przedstawicieli, 2015; całość wniosków z posiedzenia Rady z 20 lipca 2015 r. zob. Outcome, 2015). Należy jednocześnie podkreślić, że pierwszy dokument mówił o przesiedleniach, natomiast drugi o relokacji. Wypada zatem wyjaśnić, iż pierwszy termin dotyczy transferu osób przebywających w obozach poza Unią do jej państw członkowskich, drugi z kolei oznacza przemieszczanie osób z jednego do innych państw członkowskich.

			Powyższa rezolucja stała się punktem wyjścia dla decyzji (decyzji w sensie aktu prawa pochodnego) Rady dotyczącej relokacji w okresie dwóch lat 40 tys. osób z Włoch i Grecji, która została uchwalona 14 września 2015 r. Jako podstawę traktatową przywołano art. 78 ust. 3 TFUE, który przewiduje, że „gdy jedno lub więcej Państw Członkowskich znajdzie się w nadzwyczajnej sytuacji charakteryzującej się nagłym napływem obywateli państw trzecich, Rada, na wniosek Komisji, może przyjąć środki tymczasowe na korzyść zainteresowanego Państwa lub Państw Członkowskich. Rada stanowi po konsultacji z Parlamentem Europejskim” (TFUE, art. 78 ust. 3). Warto zwrócić uwagę na powyższe zapisy, ponieważ późniejsze skargi Węgier i Słowacji na wrześniowe decyzje Rady (o czym w dalszej części) odwoływały się m.in. do przytoczonego artykułu TFUE. Oznaczało to odejście od dotychczasowych zasad związanych z ustalaniem państwa odpowiedzialnego za rozpatrzenie wniosku o ochronę (zgodnych z rozporządzeniem 604/2013, o którym była mowa wcześniej), które w praktyce dotąd obciążały Grecję i Włochy. Zgodnie z art. 4 decyzji, 24 tys. osób miało podlegać relokacji z Włoch, zaś 16 tys. z Grecji. Irlandia, Wielka Brytania i Dania zostały wyłączone ze stosowania decyzji w oparciu o stosowne protokoły dołączone do TFUE, dopuszczające możliwość wyłączenia tych państw z obowiązku przyjmowania aktów w ramach Przestrzeni Wolności, Bezpieczeństwa i Sprawiedliwości (Protokół nr 21; Protokół nr 22; oba protokoły przewidują możliwość nieuczestniczenia wspomnianych państw w PWBiS, tj. w przyjmowaniu środków objętych tytułem V części trzeciej TFUE). Każde państwo powinno powołać punkt kontaktowy do współdziałania z Europejskim Urzędem Wsparcia w Dziedzinie Azylu (European Asylum Support Office – EASO). Decyzja umożliwiła również delegowanie oficerów łącznikowych oraz ekspertów do Grecji i Włoch, m.in. do działań wspierających identyfikację wnioskodawców i innych form wsparcia. Przewidziano możliwość tymczasowego zawieszenia udziału danego państwa w relokacji (przez Radę, na wniosek KE i po konsultacji z PE) w przypadku nagłego napływu imigrantów w oparciu o przytaczany wyżej art. 78 TFUE (art. 9 decyzji). Za każdą osobę podlegającą relokacji państwo członkowskie otrzymałoby kwotę 6 tys. euro. Termin realizacji decyzji wyznaczono na dzień 17 września 2017 r. (art. 13). Warto zwrócić szczególną uwagę na jeszcze jeden zapis, zawarty w punkcie 28 preambuły decyzji. Stwierdzono w nim, że w procedurze kwalifikowania wnioskodawców do relokacji w poszczególnych państwach „szczególną uwagę należy poświęcić szczególnym umiejętnościom i cechom danych wnioskodawców, takim jak znajomość języków i inne indywidualne elementy oparte na udowodnionych więzach rodzinnych, kulturowych lub społecznych, co mogłoby ułatwić ich integrację w społeczeństwie państwa członkowskiego relokacji. [...] Z należytym poszanowaniem zasady niedyskryminacji państwa członkowskie relokacji mogą wskazać swoje preferencje dotyczące wnioskodawców [...]” (Decyzja 2015/1523, 2015, s. 146–156). Wydaje się zatem, że powyższy zapis daje (a przynajmniej powinien) państwom członkowskim wpływ na dobór imigrantów przeznaczonych do relokacji.

			Kilka dni później, 22 września 2015 r., Rada uchwaliła kolejną decyzję. Powtórzyła ona znaczną część zapisów z decyzji 2015/1523 (w tym wyżej omówione). W dokumencie postanowiono relokować 120 tys. osób do państw Unii według następujących założeń: 15 600 osób z Włoch, 50 400 z Grecji, natomiast pozostałe 54 tys. osób miały zostać później rozlokowane z obu państw proporcjonalnie do danych znajdujących się w załącznikach, precyzujących liczby wnioskodawców przypadające na poszczególne państwa członkowskie. Państwa mogły ubiegać się o czasowe zawieszenie relokacji do 30% wnioskodawców, przy czym decyzję w tej sprawie mogła podjąć Rada w oparciu o opinię KE (art. 4). Termin realizacji decyzji wyznaczono na 26 września 2017 r. Na Polskę przypadła liczba 5082 osób (1201 z Włoch i 3881 z Grecji) (Decyzja 2015/1601, 2015, s. 80–94).

			Porozumienie z Turcją i dalsze kroki UE

			Gwałtowny napływ imigrantów syryjskich, przedostających się drogą morską z Turcji do Grecji, postawił na porządku dziennym problem uszczelnienia zewnętrznej granicy UE na tamtejszym szlaku. Potrzebą chwili stało się wypracowanie odpowiedniego porozumienia z Turcją, w celu aktywnego włączenia Ankary do działań zmierzających do powstrzymania napływu imigrantów. Sytuację dodatkowo komplikowały pogarszające się relacje pomiędzy coraz wyraźniej zmierzającą w kierunku autorytaryzmu Turcją a piętnującą te procesy Unią, zwłaszcza Niemcami. Pragmatyzm wymagał jednak ograniczenia krytycznych uwag wobec dyktatorskich zapędów prezydenta Recepa Tayyipa Erdoğana.

			Historia traktatowych relacji pomiędzy Wspólnotami Europejskimi a tym stojącym w rozkroku pomiędzy Europą a Azją państwem sięgała 1963 roku, gdy zawarta została umowa o stowarzyszeniu Turcji ze Wspólnotami. Negocjacje akcesyjne, które toczyły się od 2005 r., obciążone były od początku niechętnym stanowiskiem części państw członkowskich Unii. Co ważne, w gronie przeciwników tureckiej akcesji były m.in. Francja czy niemieccy chadecy, oferujący raczej uprzywilejowane partnerstwo niż pełne członkostwo. Zastrzeżenia związane z odmiennością kulturową, jak i deficytem demokracji umacniającego autorytarne rządy prezydenta Erdoğana skutecznie zniechęcały do przyspieszenia procesu akcesyjnego.

			Problem imigracyjny, jak zaznaczono, wymusił w 2015 r. mniej pryncypialne a bardziej pragmatyczne podejście do relacji z Turcją i stłumienie krytyki z powodu naruszania praw człowieka w tym państwie. Podstawą traktatową w kwestii migracji była zawarta 16 grudnia 2013 r. dwustronna umowa o readmisji. Układ zawarto na czas nieokreślony z półrocznym terminem wypowiedzenia. Zgodnie z art. 24 ust. 3 porozumienia, przepisy dotyczące readmisji obywateli państw trzecich miały zacząć obowiązywać trzy lata po wejściu w życie umowy (Umowa między Unią Europejską a Republiką Turcji, 2014, s. 3–27). Nastąpiło to 1 października 2014 r. (Informacja dotycząca, 2014, s. 1), zatem wspomniana data miała upłynąć dopiero 1 października 2017 r. W obliczu kryzysu migracyjnego jednak dramatycznie zmieniły się okoliczności i wzmogła się presja państw UE, zamierzających nakłonić Turcję do przyspieszenia realizacji tej części umowy readmisyjnej. Drogę ku temu otworzyło spotkanie UE–Turcja z 29 listopada 2015 r., na którym zdecydowano o zintensyfikowaniu dialogu politycznego na szczeblach ministerstw, Wysokiego Przedstawiciela ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczeństwa oraz członków KE, jak również przyspieszyć rozmowy na temat liberalizacji reżimu wizowego (Szczyt przywódców UE z Turcją, 2015). Kolejne spotkania nastąpiły 7 marca 2016 r. oraz 18 marca 2016 r. Efektem tego ostatniego było oświadczenie obu stron, w którym Turcja zobowiązywała się do ścisłej współpracy zmierzającej do utrudnienia Syryjczykom przedostawania się z Turcji do Grecji. Już od 20 marca imigranci zmierzający na greckie wybrzeże mieli być odsyłani do Turcji (pkt 1 oświadczenia). W zamian za każdego odesłanego Syryjczyka miało następować przesiedlenie innego Syryjczyka z Turcji do Unii. Pierwszeństwo uzyskiwali ci imigranci, którzy nie próbowali wcześniej nielegalnie przedostać się do Unii (pkt 2). Postanowiono przyspieszyć dialog na temat liberalizacji reżimu wizowego, zapowiadając zniesienie wiz dla obywateli tureckich w miarę możliwości do końca czerwca 2016 r. (pkt 5). Kolejne punkty zapowiadały dwuetapowe finansowanie działań powstrzymujących napływ imigrantów w kwocie łącznie 6 mld euro do końca 2018 r. (pkt 6) oraz przyspieszenie procesu akcesyjnego Turcji do UE (pkt 8) (Oświadczenie UE–Turcja, 2016). Brak postępów w zakresie dialogu wizowego w kolejnych miesiącach wzbudzał irytację Ankary, niemniej jednak marcowe porozumienie spowodowało wyraźny spadek liczby imigrantów przybywających z Turcji do Grecji. Zgodnie z raportem Komisji Europejskiej na temat realizacji porozumienia, średnia liczba migrantów docierających do Grecji począwszy od 1 maja 2016 r. skurczyła się z 1740 do zaledwie 47 dziennie (Komunikat Komisji Europejskiej, 2016).

			Istotne modyfikacje dotychczasowych postanowień przyniosła decyzja Rady 2016/1754 z 29 września 2016 r. Dokonywała ona uzupełnień decyzji 2015/1601 z 22 września 2015 r. Przypomnijmy, że tamten dokument dotyczył relokacji 120 tys. imigrantów, przy czym w załącznikach dokonano podziału 66 tys. osób, nie rozdysponowano natomiast wówczas puli 54 tys. osób. Art. 1 decyzji z września 2016 r. uzupełniał tę lukę. Rozszerzał on zapisy decyzji 2015/1601 przewidując, że wspomniana pula 54 tys. osób może objąć imigrantów syryjskich z Turcji zamiast (jak to zakładano we wrześniu 2015 r.) z Grecji i Włoch (Decyzja 2016/1754, 2016, s. 82–84). W praktyce zatem relokacje (czyli transfer migrantów wewnątrz Unii) zastępowane były przesiedleniami (czyli transferem migrantów spoza Unii, tj. z Turcji do Unii). Decyzja wynikała z faktu, że rzeczywista liczba imigrantów przeznaczonych do relokacji z Włoch i Grecji była niższa, niż przewidywano w decyzji 2015/1601 (abstrahując od faktu, iż przybywali kolejni, zwłaszcza do Włoch). Decyzję 2016/1754 można też traktować jako konsekwencję marcowego porozumienia z Turcją, przewidującego – jak pamiętamy – transfer z Turcji do Unii uciekinierów syryjskich (jeden Syryjczyk za każdą udaremnioną próbę nielegalnego przedostania się z Turcji do UE).

			Stan realizacji relokacji i przyznawania ochrony międzynarodowej
– maj 2017 roku

			Precyzyjny obraz dotyczący przyznawania imigrantom ochrony międzynarodowej w UE ilustrują regularne raporty Europejskiego Urzędu Wsparcia w dziedzinie Azylu. Najnowsze dane, dostępne w chwili pisania niniejszego artykułu, pochodziły z maja 2017 r. i podawały liczbę 59 128 złożonych wniosków azylowych, co oznaczało 18-procentowy wzrost w porównaniu z poprzednim miesiącem i jednocześnie 40-procentowy spadek w stosunku do maja 2016 r. Podobnie jak we wcześniejszych miesiącach, największa liczba aplikantów pochodziła z Syrii (8510), Afganistanu (3955), Iraku (3826) i Nigerii (3589). Jednocześnie najwięcej wniosków rozpatrzonych w tym samym miesiącu dotyczyło obywateli Afganistanu (ponad 24 tys.), następnie Syrii (ponad 14 tys.), Iraku (ponad 12 tys.) i Nigerii (ponad 6,6 tys.). Interesująco przedstawiał się rozkład pozytywnych decyzji (łącznie 37% wszystkich wniosków), tzn. przyznających ochronę międzynarodową, czyli status uchodźcy bądź ochronę uzupełniającą (nie wnikając w szczegóły, ten drugi status dotyczy osób nie kwalifikujących się do statusu uchodźcy, lecz posiadających uzasadnioną obawę przed prześladowaniami). Ochronę międzynarodową otrzymało aż 97% wnioskodawców z Syrii i 89% z Erytrei, nieco ponad połowa imigrantów z Iraku i Iranu, natomiast w przypadku Afganistanu odsetek ten wyniósł 29% (Latest, 2017). Świadczyło to dobitnie o skłonności państw UE do przyznawania azylu lub ochrony uzupełniającej osobom najbardziej narażonym na prześladowania: uciekającym przed wojną Syryjczykom i żyjącym w warunkach brutalnej dyktatury Erytrejczykom.

			Z kolei dane dotyczące relokacji imigrantów na podstawie decyzji z września 2015 r., opublikowane w raporcie Komisji Europejskiej z 16 maja 2017 r. wskazywały, że dokonano jej zaledwie wobec 18 418 osób (stan na 12 maja 2017 r.). Niemal 4,5 tys. zostało skierowanych do Niemiec, na drugim miejscu lokowała się Francja, która przyjęła ponad 3,4 tys. osób (Relocation, 2017). Dokładne dane przytacza poniższa tabela.
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							Liczba relokowanych
z Włoch

						
							
							Liczba relokowanych
z Grecji

						
							
							Łączna liczba 
relokowanych
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							2

						
							
							3

						
							
							4

						
					

					
							
							Austria

						
							
							0

						
							
							0

						
							
							0

						
					

					
							
							Belgia

						
							
							121

						
							
							430

						
							
							551

						
					

					
							
							Bułgaria

						
							
							0

						
							
							29

						
							
							29

						
					

					
							
							Chorwacja

						
							
							13

						
							
							36

						
							
							49

						
					

					
							
							Cypr

						
							
							18

						
							
							55

						
							
							73

						
					

					
							
							Czechy

						
							
							0

						
							
							12

						
							
							12

						
					

					
							
							1

						
							
							2

						
							
							3

						
							
							4

						
					

					
							
							Dania

						
							
							0

						
							
							0

						
							
							0

						
					

					
							
							Estonia

						
							
							0

						
							
							122

						
							
							122

						
					

					
							
							Finlandia

						
							
							653

						
							
							790

						
							
							1 443

						
					

					
							
							Francja

						
							
							330

						
							
							3 074

						
							
							3 404

						
					

					
							
							Hiszpania

						
							
							144

						
							
							742

						
							
							886

						
					

					
							
							Holandia

						
							
							565

						
							
							1 211

						
							
							1 776

						
					

					
							
							Niemcy

						
							
							2 048

						
							
							2 430

						
							
							4 478

						
					

					
							
							Irlandia

						
							
							0

						
							
							459

						
							
							459

						
					

					
							
							Litwa

						
							
							8

						
							
							267

						
							
							275

						
					

					
							
							Luksemburg

						
							
							61

						
							
							216

						
							
							277

						
					

					
							
							Łotwa

						
							
							27

						
							
							281

						
							
							308

						
					

					
							
							Malta

						
							
							47

						
							
							79

						
							
							126

						
					

					
							
							Polska

						
							
							0

						
							
							0

						
							
							0

						
					

					
							
							Portugalia

						
							
							299

						
							
							1 003

						
							
							1 302

						
					

					
							
							Rumunia

						
							
							45

						
							
							523

						
							
							568

						
					

					
							
							Słowacja

						
							
							0

						
							
							16

						
							
							16

						
					

					
							
							Słowenia

						
							
							35

						
							
							137

						
							
							172

						
					

					
							
							Szwecja

						
							
							39

						
							
							0

						
							
							39

						
					

					
							
							Węgry

						
							
							0

						
							
							0

						
							
							0

						
					

					
							
							UE łącznie

						
							
							4 453

						
							
							11 912

						
							
							16 353

						
					

					
							
							Liechtenstein

						
							
							0

						
							
							10

						
							
							10

						
					

					
							
							Norwegia

						
							
							679

						
							
							468

						
							
							1 147

						
					

					
							
							Szwajcaria

						
							
							579

						
							
							317

						
							
							896

						
					

					
							
							Łącznie

						
							
							5 711

						
							
							12 707

						
							
							18 418

						
					

				
			

			Obliczenia na podstawie: Relocation and Resettlement – State of Play, 16 May 2017, European Commission, https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/20170516_update_of_the_factsheet_on_relocation_and_resettlement_en.pdf.

			Lektura tabeli w zestawieniu z zobowiązaniami zaciągniętymi we wrześniu 2015 r. wskazuje, że część państw w niewielkim stopniu lub w ogóle nie rozpoczęła ich realizacji. Krytyczne uwagi z powodu powolnego tempa relokacji znalazły się w rezolucji Parlamentu Europejskiego z 18 maja 2017 r. (aczkolwiek opierała się ona na nieco wcześniejszym raporcie KE, który podawał liczbę 17 903 relokowanych osób na dzień 27 kwietnia 2017 r.). Skonstatowano w niej, że faktyczna liczba osób przebywających w Grecji i Włoszech i zakwalifikowanych do relokacji jest mniejsza od liczby przewidzianej w decyzjach Rady z września 2015 r., jednak do obu państw wciąż docierają kolejni przybysze. W dokumencie odnotowano, że tylko Malta i Finlandia „są na najlepszej drodze do wywiązania się z obowiązków w zakresie relokacji, [...] dwa państwa członkowskie w ogóle nie uczestniczą w relokacji” (Rezolucja Parlamentu Europejskiego, 2017). W tym ostatnim wypadku chodziło o Polskę i Węgry.

			Kontrowersje dotyczące postanowień o relokacji z czasem zaczęły przybierać bardzo burzliwą formę. Dość zauważyć, że odmowa ich realizacji przez Polskę i Węgry zbiegła się z zarzutami Komisji Europejskiej i części członków UE wobec obu państw, dotyczącymi naruszania wartości, na których opiera się UE, wskazanych w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Szczególnie niejednoznaczne oceny odnosiły się do decyzji 2015/1601 o rozlokowaniu 120 tys. imigrantów, która została przegłosowana przy sprzeciwie Czech, Słowacji, Węgier, Rumunii oraz wstrzymującym się głosie Finlandii. Węgry i Słowacja zdecydowały już w grudniu 2015 r. o złożeniu skarg do Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej (TSUE) o stwierdzenie nieważności decyzji 2015/1601. Słowacja podniosła sześć zarzutów wobec powyższego aktu. Nie wnikając głęboko w detale prawne, można zrekapitulować, że najważniejsze z nich dotyczyły:

			
					naruszenia zapisów traktatowych powierzających Radzie Europejskiej określanie strategicznych wytycznych z zakresu Przestrzeni Wolności, Bezpieczeństwa i Sprawiedliwości (art. 68 TFUE);

					naruszenia zapisów przewidujących, iż instytucje UE działają w granicach uprawnień przyznanych im Traktatami (art. 13 ust. 2 TUE), zgodnie z zasadami równowagi instytucjonalnej, demokracji przedstawicielskiej i dobrej administracji;

					zakwestionowania art. 78 ust. 3 TFUE, stanowiącego w opinii Słowacji niewłaściwą podstawę przyjęcia decyzji o relokacji (jako przewidującego niewłaściwą procedurę dla tego rodzaju decyzji, jak również niespełnienia warunków jego zastosowania, tzn. tymczasowego charakteru przyjętych środków i zaistnienia pilnej sytuacji w następstwie nagłego napływu cudzoziemców);

					naruszenia zasady jawności w trakcie negocjacji i głosowania w Radzie i innych wymogów proceduralnych, takich jak brak regularnych konsultacji z Parlamentem Europejskim (wymóg konsultacji z PE zawiera art. 78 ust. 3 TFUE) czy brak jednogłośnego stanowiska Rady odnośnie zmian wprowadzonych do pierwotnego projektu Komisji Europejskiej (art. 293 TFUE);

					naruszenia zasady proporcjonalności (przewiduje ona, zgodnie z art. 5 ust. 4 TUE, że zakres i forma działania UE nie wykraczają poza to, co jest konieczne dla osiągnięcia traktatowych celów Unii) (Skarga wniesiona... Sprawa C-643/15, 2016, s. 41–43).

			

			Znaczna część zarzutów słowackich została powtórzona w skardze Węgier. Budapeszt domagał się stwierdzenia nieważności decyzji 2015/1601, zaś w przypadku jej podtrzymania przez TSUE, stwierdzenia jej nieważności w odniesieniu do Węgier. Dodatkowo podniósł m.in. zarzut sprzeczności decyzji 2015/1601 z konwencją genewską dotyczącą statusu uchodźców w tym sensie, że w praktyce decyzja nie dawała imigrantom prawa wyboru państwa, w którym zamierzaliby złożyć wniosek azylowy (pkt 8 skargi). Pojawił się ponadto argument o znacznej liczbie nielegalnych imigrantów, którzy dotarli do terytorium Węgier (pkt 10 skargi) (Skarga wniesiona... Sprawa C-647/15, 2016, s. 43–44).

			Sprawa przed TSUE w oparciu o skargi obu państw, które poparła także Polska, odbyła się 10 maja 2017 r. Strony przedstawiły swoje argumenty, zaś ostateczny werdykt – jak przewidywano – miał zostać wydany w ciągu najbliższych miesięcy (Trybunał w Luksemburgu, 2017). Nastąpiło to 6 września 2017 r. – skargi zostały oddalone (Wyrok Trybunału, 2017).

			Problem imigracyjny daleki jest od rozwiązania. O ile napływ imigrantów z terytorium Turcji udało się w wyniku porozumienia z marca 2016 r. zmniejszyć, to nadal ogromne ich rzesze przybywają do Włoch z Afryki, przede wszystkim z pogrążonej w chaosie Libii. Przez pierwszą połowę 2017 r. do Włoch dotarło niemal 84 tys. osób (Hlebowicz, 2017a). W tej sytuacji najpilniejszą potrzebą stało się ograniczenie imigracji na szlaku śródziemnomorskim. W lutym 2017 r. przewodniczący Parlamentu Europejskiego, Antonio Tajani, opowiedział się m.in. za utworzeniem odpowiednio wyposażonych ośrodków recepcyjnych dla uchodźców w Libii oraz zaproponował cały szereg działań, ujętych w robocze hasło planu Marshalla dla Afryki (Antonio Tajani, 2017). Z kolei 11 maja 2017 r. ministrowie spraw wewnętrznych Włoch i Niemiec, Marco Minniti i Thomas de Maizière, zaproponowali utworzenie unijnej misji strzegącej południowej granicy Libii (Bewarder, Schilz, 2017). Z kolei na spotkaniu ministrów spraw wewnętrznych UE w Tallinie z początkiem lipca 2017 r. omawiali oni m.in. takie kwestie, jak utworzenie w Libii specjalnego ośrodka zajmującego się ratowaniem migrantów z Morza Śródziemnego, wprowadzenie pewnych ułatwień wizowych dla państw afrykańskich współpracujących z Unią w działaniach zmierzających do ograniczenia nielegalnej imigracji czy większe wsparcie finansowe libijskiej straży granicznej (Hlebowicz, 2017b).

			Wnioski

			W publicznej debacie na temat kryzysu migracyjnego ścierają się różne racje. Z jednej strony Europa staje w obliczu moralnego obowiązku pomocy ludziom uciekającym przed wojną i przemocą (zwłaszcza z Syrii czy Erytrei), ale i skrajną biedą, ryzykującym często życie, zdrowie lub wolność w drodze do Starego Kontynentu. O tragicznej sytuacji afrykańskich migrantów, padających ofiarami gwałtów i innych form przemocy, informowały raporty UNICEF (A Deadly, 2017). Z drugiej strony wraz z kolejnymi zamachami terrorystycznymi przeprowadzanymi przez fundamentalistów islamskich, mieszkańcy Europy odczuwają coraz większy niepokój o swoje bezpieczeństwo. Obawiają się również niekorzystnych zmian demograficznych wskutek napływu imigrantów, a w konsekwencji narastania postaw roszczeniowych na rzecz respektowania pewnych zachowań kulturowych, które są nie do pogodzenia z systemem wartości europejskiego Zachodu. Potrzebne jest zatem znalezienie złotego środka pomiędzy uszanowaniem tych lęków a potrzebą wsparcia osób, które rzeczywiście potrzebują pomocy. Należy wyraźnie skonstatować, że Europa nie jest w stanie wchłonąć dowolnej liczby imigrantów potrzebujących pomocy. Proponowana przez niektóre państwa, choć obecnie chyba nieciesząca się już wielką popularnością koncepcja stałego rozdzielnika imigrantów na poszczególne państwa, wydaje się być chybionym pomysłem, choćby ze względu na możliwość umocnienia nastrojów ksenofobicznych podszytych zarzutami o ograniczanie suwerenności państw członkowskich i poczuciem „narzucania” określonych rozwiązań przez UE. Z drugiej strony przyjęcie choćby niewielkiej, wręcz symbolicznej grupy imigrantów potrzebujących pomocy przez państwa uchylające się od tego zobowiązania stanowiłoby znaczący gest w kontekście solidarności europejskiej. Na dłuższą metę należałoby zalecić wzmacnianie kontroli granic zewnętrznych UE. W tym kontekście ważna rola będzie przypadać Europejskiej Straży Granicznej i Przybrzeżnej, która powinna zostać wyposażona w efektywne narzędzia umożliwiające monitorowanie sytuacji na zewnętrznych granicach Unii. Ponadto konieczna jest współpraca UE z państwami jej sąsiedztwa (wschodnia i południowa granica Unii). W tych okolicznościach wzrośnie skłonność do „przymykania oka” na deficyty demokracji np. w państwach Afryki Północnej (jak np. w przypadku porozumienia z Turcją), w których mogłyby ewentualnie powstawać obozy detencyjne. Następstwa obalenia Muammara Kaddafiego w 2011 r., jakkolwiek kroku uzasadnionego z etycznego punktu widzenia, stały się przestrogą, wyraźnie ilustrującą scenariusz chaosu w przypadku braku silnego przywództwa i przeistaczania się w państwo upadłe. Obozy detencyjne natomiast wymagałyby odpowiedniego nadzoru ze strony UNHCR i państw UE w celu zagwarantowania humanitarnych warunków pobytu osób oczekujących na rozpatrzenie wniosków azylowych. Nade wszystko należy również umacniać instrumenty z zakresu Wspólnej Polityki Bezpieczeństwa i Obrony w celu stabilizowania najbliższego sąsiedztwa Unii.
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			Streszczenie

			Inspiracją do przygotowania powyższego artykułu stał się kryzys imigracyjny, który dotknął Unię Europejską z początkiem drugiej dekady XXI wieku, gdy do Europy zaczęły przybywać z niespotykaną wcześniej intensywnością rzesze imigrantów uciekających przed przemocą bądź ubóstwem. Dokonano w nim przeglądu najistotniejszych podstaw prawnomiędzynarodowych dotyczących uchodźców, poczynając od konwencji genewskiej z 1951 r. Szczególna uwaga została położona na główne akty z zakresu Wspólnego Europejskiego Systemu Azylowego oraz analizę istotniejszych treści kluczowych decyzji Rady UE dotyczących relokacji imigrantów z lat 2015–2016, jak również porozumienia pomiędzy UE a Turcją na temat odsyłania nielegalnych imigrantów. W dalszej części dokonano przybliżenia danych statystycznych dotyczących przyznawania ochrony międzynarodowej w UE oraz analizy treści skarg Słowacji i Węgier przeciwko decyzjom o relokacji. Artykuł podsumowują wnioski i rekomendacje odnośnie zarządzania kryzysem migracyjnym.
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			Immigration crisis in the EU 2015–2017. Legal and political aspects

Summary

			The immigration crisis that hit the European Union at the beginning of the second decade of the 21st century, when to Europe began to come with unprecedented intensity immigrants fleeing violence or poverty, has inspired the preparation of this article. It reviews the most important international legal bases for refugees, beginning with the Geneva Convention of 1951. Particular attention has been given to the main acts of the Common European Asylum System and to the analysis of the major content of the main Council decisions on the relocation of immigrants from 2015 to 2016 as well as the agreement between the EU and Turkey on the return of illegal immigrants. The following is the statistics on the granting of international protection in the EU and the analysis of the content of Slovakia and Hungary’s complaints against relocation decisions. The article summarizes conclusions and recommendations on the management of the migration crisis.
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			Kryzys migracyjny w Unii Europejskiej
z perspektywy Bałkanów Zachodnich

			Wprowadzenie

			Najpoważniejszy egzamin europejskiej jedności jakim okazał się kryzys migracyjny ujawnił słabości Unii Europejskiej, która w czasach stabilizacji odzwierciedla wszystkie idee utożsamiane ze wspólnotowością, jednakże w czasach kryzysów na sile przybierają antagonizmy i partykularyzm. Zarazem, o czym świadczy systematyczny rozwój i pogłębianie współpracy w ramach UE, to kryzysy stanowiły jej siłę napędową. W literaturze formułowany jest pogląd, iż zjawiska kryzysowe zarówno te o wewnątrzunijnej genezie, jak również te będące następstwem procesów globalnych oraz zjawisk zachodzących w bliższym i dalszym otoczeniu Unii stały się nieodzowną, immanentną cechą procesów integracyjnych z jednej strony, osłabiając jej funkcjonowanie, z drugiej zaś, stymulując do przekształceń (Wojtaszczyk, Nadolska, Czub, 2014, s. 10; Fiszer, 2015, s. 84). W tym miejscu można przytoczyć również opinię Jacka Saryusza-Wolskiego, który zauważa, iż od początku istnienia wspólnoty europejskiej kryzys był pewnym modus vivendi, a czasami odgrywał rolę hamulca albo – wręcz odwrotnie – stymulatora jej przeobrażeń (Saryusz-Wolski, 2013, s. 3). Kryzys migracyjny z całą pewnością stanowi punkt zwrotny w funkcjonowaniu UE, nie tylko ujawnia zróżnicowany charakter czynników ją osłabiających (zarówno wewnątrzunijnych, jak i tych mających swoje źródło w sytuacji zewnętrznej), ale przede wszystkim obliguje do działań reformatorskich i modernizacyjnych.

			Reperkusje kryzysu migracyjnego z perspektywy UE mogą mieć zarówno negatywny, jak również pozytywny wymiar. Koncentrując uwagę na doraźnych problemach napływu uchodźców i imigrantów ekonomicznych, w tym m.in. trudnościach w ich identyfikacji, kosztach związanych z zarządzaniem przepływami migracyjnymi, wzmacnianiem i kontrolą granic, wsparciem socjalnym pomija się skutki z perspektywy długoterminowej (Managing the EU, 2016). Ekonomiczne, społeczne czy w końcu polityczno-prawne implikacje kryzysu mogą okazać się korzystne dla UE. Kryzys wymaga zdecydowanych działań, podejmowania nierzadko niepopularnych i trudnych decyzji, które w konsekwencji nadają nowy impuls organizacji, której to dotyczy. Taką funkcję pełni dziś kryzys migracyjny, który nie tylko aktywizuje instytucje europejskie, ale również uświadamia unijnym decydentom konsekwencje zaniechania działań w obszarach, które dziś stanowią o skuteczności reagowania UE na masowy, niekontrolowany napływ ludności na jej terytorium. Mając na uwadze, iż termin kryzys jest niekiedy określany i definiowany w powiązaniu z pojęciem normalności oznacza on zatem pewną formę wyraźnego odstępstwa od tego co jest akceptowalne (Lindley, 2014, s. 2). Napływ ludności na terytorium UE (z państw trzecich) jest zjawiskiem naturalnym o ile jest ono kontrolowane, regulowane, i co ważne, akceptowane. Współcześnie, masowość napływu migrantów i niekontrolowany jej charakter, stanowiąc wspomniane odstępstwo od stanu możliwego do zaakceptowania, determinuje negatywną percepcję sytuacji, w której znalazła się UE.

			W tym miejscu należy zauważyć, iż napływ ludności na terytorium UE zintensyfikowany jesienią 2015 roku, a mający swe źródło w wydarzeniach tzw. Arabskiej Wiosny należy rozpatrywać zarówno jako kryzys uchodźczy, jak i szerzej jako kryzys migracyjny (Potyrała, 2015, s. 34). Przy czym nie ma zgodności co do tego czy mamy do czynienia z kryzysem migracyjnym, uchodźczym, azylowym czy też ze szczególną postacią kryzysu politycznego Unii. Jednakowoż, jak zauważa Maciej Cesarz, w sensie terminologicznym określenia „kryzys migracyjny” lub „kryzys uchodźczy” oddają najlepiej naturę obecnego kryzysu, podkreślając jego skalę i wymiar demograficzny związany z napływem znacznej liczby ludzi na terytorium Europy w krótkim okresie czasu. Dodatkowo w ocenie przywołanego Autora pojęcie kryzys migracyjny uwypukla dodatkowo następstwa socjoekonomiczne związane z przepływem osób, dla których Europa nie jest terytorium tranzytu, lecz miejscem docelowym migracji, z którym wiążą wolę pobytu stałego. W jego ocenie z perspektywy UE należałoby raczej mówić o kryzysie uchodźczym i migracyjnym jednocześnie, szczególnie uwzględniając mieszany charakter przepływów migracyjnych, jaki odnotowuje się obecnie na terytoriach państw członkowskich (Cesarz, 2016, s. 98). Charakter zjawiska, z jakim zmaga się współcześnie Europa, pozwala przyjąć, iż mamy do czynienia z dwuwymiarowym kryzysem. W opinii Marty Pachockiej z jednej strony jest to kryzys migracyjny w ujęciu demograficznym, który charakteryzuje się napływem dużej liczby ludności w krótkim czasie, z drugiej zaś to największy powojenny kryzys uchodźczy, który przejawia się rosnącą liczbą osób opuszczających kraj pochodzenia lub ostatnie miejsce stałego zamieszkania w poszukiwaniu azylu (Pachocka, 2016, s. 1).

			Punktem wyjścia do dalszych analiz jest przyjęcie założenia, iż kryzys migracyjny to poważne dysfunkcjonalne zjawisko kulturowe, społeczne, ekonomiczne i polityczne niosące rozbudowany katalog ryzyk i zagrożeń dla całej Europy, w tym UE (Czachór, Jaskólski, 2015, s. 17–18). Należy mieć na uwadze fakt, iż zjawisko polegające ma masowym i niekontrolowanym przemieszczaniu się grup ludności z jednego terytorium na inne, której towarzyszy czasowa lub stała zmiana pobytu nie jest zjawiskiem nowym w europejskiej rzeczywistości. Cyklicznie z uwagi na rozwój sytuacji w otoczeniu UE stawała się celem podróży zarówno dla osób poszukujących wsparcia i ochrony przez wojnami i konfliktami, jak i tych poszukujących możliwości poprawy własnej sytuacji materialnej. Współcześnie, z uwagi na skalę i dynamikę zjawiska, jak nigdy dotąd zarządzanie migracjami stało się wyzwaniem dla struktur europejskich. Wzrost migracji stał się największym i najbardziej wymagającym wyzwaniem dla UE, a zarazem niezwykle wrażliwą kwestią polityczną, wywołującą ostrą debatę polityczną i publiczną, i co ważne, pogłębiającą istniejące problemy w polityce imigracyjnej UE (Metcalfe-Hough, 2015). Równocześnie wykazał brak gotowości instytucji UE do radzenia sobie w sytuacjach kryzysowych i uwypuklił niedoskonałości w mechanizmach współpracy europejskiej. Przede wszystkim wykazał brak solidarności i zróżnicowanie interesów pośród państw członkowskich (Duszczyk, 2015; Bonikowska, Szczygielski, Zabielski, 2016). Kryzys migracyjny uwidocznił fakt, iż wiele państw priorytetowo traktuje interesy narodowe ponad solidarnością europejską, rezygnując z ponoszenia współodpowiedzialności za jego rozwiązanie (Greenhill, 2016, s. 317).

			Jak zauważa Paweł Borkowski, dotychczasowe rozwiązania przyjęte w UE w zakresie kontroli i regulacji przepływu osób sprawdzały się jednak połowiczne i zostały przetestowane w 2015 roku. Okazało się w ocenie przywołanego Autora, że UE nie jest zdolna poradzić sobie z problemem pod każdym względem: politycznym – państwa nie były w stanie uzgodnić wspólnego stanowiska; biurokratyczno-organizacyjnym – zbyt mało zasobów, aby wobec przybyszy stosować przewidziane prawem rozwiązania; solidarności – kraje „graniczne” pozostawiono w zasadzie samym sobie (Borkowski, 2016, s. 43). Dodatkowo, jak zauważa Ryszard Zięba, obawy przed konsekwencjami społeczno-ekonomicznymi i kulturowymi przyjęcia imigrantów, a także przed nasilającym się terroryzmem, jakie formułuje część państw członkowskich, stwarzają poczucie wysokiego zagrożenia dla bezpieczeństwa wewnętrznego państw członkowskich Unii (Zięba, 2016, s. 24). Tak formułowane obawy jedynie wzmacniają stanowiska tych państw członkowskich, które konsekwentnie sprzeciwiają się proponowanym przez unijne instytucje rozwiązaniom, które pozwoliłyby na opanowanie kryzysu i ograniczenie jego negatywnych następstw.

			Przy czym konsekwencje napływu ludności na terytorium UE ponoszą nie tylko państwa członkowskie, które mają charakter państw docelowych, ale również państwa znajdujące się na szlaku przerzutu migrantów tzw. państwa tranzytowe. Abstrahując od eksplantacji czynników determinujących kryzys migracyjny w UE warto przeanalizować implikacje kryzysu migracyjnego z perspektywy terytorium ściśle powiązanego z UE, a mianowicie państw Bałkanów Zachodnich. Pojęciem tym posługuje się od 1999 roku UE, która wobec regionu od lat prowadzi działania ukierunkowane na stabilizację i umacnianie bezpieczeństwa militarnego, ekonomicznego, społecznego przez sukcesywne i coraz ściślejsze powiązanie go ze wspólnotą europejską (Bokajło, 2008, s. 349). W tym miejscu zaznaczyć należy, iż przedmiotem analizy poza Chorwacją jest Albania, Bośnia i Hercegowina, Była Jugosłowiańska Republika Macedonii (FYROM), Czarnogóra, Serbia i Kosowo (w rozumieniu rezolucji Rady Bezpieczeństwa ONZ 1244 oraz z uwzględnieniem opinii Międzynarodowego Trybunału Sprawiedliwości w sprawie deklaracji niepodległej Kosowa). Są to państwa geograficznie przynależne do regionu, aspirujące do członkostwa w UE i objęte jej polityką rozszerzenia. W odróżnieniu od Chorwacji, która w 2013 roku uzyskała członkostwo w UE pozostałe państwa aspirują do akcesji w tej organizacji.

			Artykuł ma na celu zweryfikowanie hipotezy, że kryzys migracyjny ze względu na swój złożony charakter powoduje zróżnicowane konsekwencje w wielu dziedzinach nie tylko dla państw członkowskich, ale również państw zlokalizowanych w bliskim sąsiedztwie, w tym państw Bałkanów Zachodnich. Artykuł koncentruje się na implikacjach kryzysu migracyjnego dla państw zachodniobałkańskich, które można rozpatrywać na kilku poziomach. Po pierwsze, należy mieć na uwadze konsekwencje, jakie wywołuje kryzys migracyjny na poziomie poszczególnych państw, chociażby w kontekście bezpieczeństwa tychże. Po drugie, należy zwrócić uwagę na możliwe implikacje kryzysu dla charakteru i dynamiki relacji dwustronnych oraz współpracy regionalnej. Trzeci zaś, to relacje UE – państwa Bałkanów Zachodnich.

			Charakter i specyfika zagrożeń dla bezpieczeństwa 
państw Bałkanów Zachodnich w kontekście kryzysu migracyjnego

			Kryzys migracyjny z uwagi na swą naturę implikuje szereg negatywnych zjawisk, które dotyczą nie tylko tych państw Unii Europejskiej, które z uwagi na swój potencjał stanowią punkt docelowy dla uchodźców i imigrantów ekonomicznych, ale również dla tych państw, przez terytoria których wiedzie szlak migracyjny. Konsekwencje kryzysu zachodzą na wielu płaszczyznach i dotyczą wielu segmentów aktywności państw, w tym gospodarki, polityki wewnętrznej i zewnętrznej, bezpieczeństwa, ochrony praw człowieka, zarządzania kryzysowego, pomocy humanitarnej. Mając na uwadze charakter zjawiska, jego skalę i dynamikę z następstwami kryzysu zmagają się zarówno te państwa, do których trafia największa liczba migrantów (głównie państwa Europy Zachodniej i Północnej), jak również i te, które stanowią funkcję tranzytu, w tym przypadku stanowiące przedmiot analizy państwa Bałkanów Zachodnich. Przy czym te ostatnie, z uwagi na swój potencjał, nie tylko, że nie dysponują zdolnościami do skutecznego przeciwdziałania i reagowania na kryzys migracyjny, ale również ich mieszkańcy, korzystając z zaistniałej sytuacji, usiłują przedostać się na terytorium państw członkowskich UE. Dodatkowo państwa zachodniobałkańskie obarczone spuścizną kolejnych odsłon konfliktów na obszarze byłej Jugosławii (Bośnia i Hercegowina w latach 1992–1995, Kosowo w latach 1996–1999, Macedonia w 2001 roku) należą do szczególnie wrażliwych na wszelkie sytuacje kryzysowe (zob. Podgórzańska, 2014).

			Dopełnieniem powyższego jest stwierdzenie, iż skala i charakter zagrożeń dla bezpieczeństwa zależna jest od tego czy mamy do czynienia z państwem docelowym, czy tranzytowym. Państwa Bałkanów Zachodnich z uwagi na status państwa tranzytowego w mniejszym stopniu ponoszą konsekwencje kryzysu migracyjnego, niż Grecja czy Włochy, do których w pierwszej kolejności trafiają imigranci, czy też państwa docelowe jak chociażby Niemcy. Zarazem nie oznacza to braku reperkusji napływu imigrantów na ich terytorium chociażby w kontekście wspomnianego bezpieczeństwa wewnętrznego. Niezależnie, iż państwa zachodniobałkańskie pełnią jedynie funkcję tranzytu dla imigrantów spoczywają na nich określone obowiązki związane z udzieleniem wsparcia i ochrony migrującym, którym z uwagi na swoje możliwości nie mogą sprostać. Wypełnienie zobowiązań wynikających z potrzeby humanitarnego traktowania migrantów wymaga finansowych i organizacyjnych zdolności. Państwa Bałkanów Zachodnich, mając ograniczone możliwości, oczekiwały aktywności ze strony instytucji unijnych podkreślając, iż sytuacja państw tranzytowych nieunijnych jest bardziej skomplikowana niż państw unijnych tranzytowych i docelowych (Sprawozdanie, 2015). Same, za pomocą środków jednostronnych, na co wskazywał m.in. minister spraw zagranicznych Serbii Ivica Dacic, bez pomocy UE nie były zdolne rozwiązać problemu dużej liczby uchodźców z Bliskiego Wschodu (Дачић: србија, 2015). Problem z migrantami i uchodźcami wymaga wspólnego zaangażowania wszystkich podmiotów, z uwzględnieniem zarówno zobowiązań międzynarodowych, jak i poszanowaniem interesów wszystkich zaangażowanych państw i organizacji (Пронаћи, 2017). Opieszałość, jaka towarzyszyła Unii w początkowym stadium kryzysu, powodowała formułowanie zarzutów o niedostateczną reakcję ze strony instytucji europejskich. Państwa zachodniobałkańskie, nie radząc sobie z presją migracyjną, oczekiwały wsparcia w zarządzaniu migracją. Równolegle sięgały po pozostające w ich dyspozycji środki, które w ich ocenie miały przynajmniej czasowo zahamować napływ imigrantów (Kryzys migracyjny, 2016). Co więcej, należy zauważyć, iż ani docelowe dla migrantów państwa Europy Zachodniej i Północnej, ani państwa tranzytowe zaskoczone skalą i dynamiką zjawiska nie były zdolne do szybkiej i efektywnej reakcji. Dopiero z czasem, i co ważne, wskutek presji tragicznych wydarzeń, jakie towarzyszyły napływowi migrantów, zintensyfikowano działania polityczne w UE.

			Warto również nadmienić, iż państwa Bałkanów Zachodnich to nie tylko państwa tranzytowe dla migrantów, ale również państwa ich pochodzenia. Podkreślić należy, iż mieszkańcy tego regionu wykorzystują presję, jaka towarzyszy napływowi imigrantów, do tego by migrować do zasobnych państw Europy Zachodniej i Północnej. Pomimo, iż region ten jest objęty polityką rozszerzenia UE perspektywa akcesji jest jednak odległa. Zarówno tempo procesu integracji europejskiej, jak również poziom rozwoju gospodarczego regionu to dziś główne determinanty migracji (Niekontrolowane, 2015, s. 30–36). W konsekwencji, pośród osób migrujących nielegalnie na terytorium UE znajdują się także mieszkańcy z regionu Zachodnich Bałkan, przede wszystkim mieszkańcy Kosowa, a także Albanii (Kosowski, 2015). Przy czym nadmienić należy, iż mają oni znikome szanse na uzyskanie azylu w państwach członkowskich UE. Według danych Eurostatu, za ostatni kwartał 2016 roku spośród 8300 decyzji w pierwszej instancji wydawanych Albańczykom tylko 200 było pozytywnych (3% uznania). Podczas gdy spośród 4500 wydanych dla obywateli Kosowa i 4100 dla Serbów tylko 300 i 100 były pozytywne (odpowiednio 7% i 2%) (Asylum quarterly report, 2017). W ciągu całego 2016 roku wskaźnik pozytywnych decyzji w sprawie przyznania azylu dla obywateli wywodzących się z obszaru Bałkan Zachodnich był mniejszy niż 5% (dla mieszkańców Kosowa – 4,9%, Albanii – 3,1%, Serbii – 1,7%, FYROM – 0,6%) (Asylum decisions in the EU, 2017).

			Celem uporządkowania dalszego wywodu należy podkreślić tranzytowy charakter państw zachodniobałkańskich. Równocześnie należy mieć na uwadze, iż stopień obciążenia poszczególnych państw regionu napływem imigrantów zależny był od przebiegu szlaków migracyjnych. Szczególne obowiązki spoczywały na tych znajdujących się bezpośrednio na trasie wędrówek migrantów. Pozostałe państwa jak np. Albania, Bośnia i Hercegowina czy Czarnogóra w mniejszym stopniu odczuwały presję migracyjną. Przy czym starały się również przygotować na ewentualne przybycie imigrantów i udzielania im pomocy humanitarnej (Biernat, 2015, s. 4–5). Z raportu Agencji Frontex, poświęconego analizie ryzyka migracyjnego, obejmującego region Bałkanów Zachodnich wynika, iż w ostatnim kwartale 2016 roku liczba nielegalnych przekroczeń granic zgłoszonych przez państwa Bałkanów Zachodnich i państw sąsiednich zdecydowanie spadła w stosunku do analogicznego kwartału w 2015 roku i wynosiła 13 638 (1 334 731 w IV kwartale 2015 roku). Najwięcej nielegalnych przekroczeń zanotowano na granicy bułgarsko-serbskiej oraz węgiersko-serbskiej. Dominowali obywatele Afganistanu, Pakistanu, Albanii, Iraku, Syrii. Ponadto sześć państw Bałkanów Zachodnich zgłosiło 749 wykrytych nielegalnych pobytów (dominowali obywatele Serbii – 589 oraz Albanii – 240). Liczba ta była o 5% niższa od analogicznego trzymiesięcznego okresu w 2015 roku. Przy czym należy mieć na uwadze, iż liczba wykrytych przypadków była stosunkowo niska w porównaniu z przepływami migracyjnymi w regionie (Western Balkans Quarterly, 2017). Zarazem jednak presja migracyjna na Bałkanach Zachodnich pomimo podjętych działań dotyczących kontroli nad przepływami migracyjnymi pozostaje głównym wyzwaniem UE.

			Niezależnie od skali napływu imigrantów do poszczególnych państw tranzytowych rosła obawa przed potencjalnymi zagrożeniami dla bezpieczeństwa i stabilności politycznej i gospodarczej regionu. W odpowiedzi podejmowano działania, które miały na celu z jednej strony udzielenie pomocy imigrantom, z drugiej zaś przeciwdziałanie potencjalnym zagrożeniom dla bezpieczeństwa. Podkreślano bowiem, iż migranci mogą być przyczyną trudności gospodarczych i obciążeniem dla budżetu państw. Wskazywano na możliwą dezorganizację społeczną na obszarach tranzytu migrantów, nielegalne przekraczania granicy państwowej, zakłócanie porządku publicznego, potencjalne starcia ze służbami odpowiedzialnymi za bezpieczeństwo (Мигрантска, 2017). Akcentowano wzrost działalności zorganizowanych grup przestępczych, które zajmując się przemytem czerpią korzyści z nielegalnego dotarcia przez migrantów z kraju pochodzenia do wybranego kraju docelowego. Ponadto zorganizowane grupy czerpią kolosalne zyski z pobierania od imigrantów wysokich opłat za wyrobienie fałszywych dokumentów i ich przewóz przez granice państwowe (Kotowska, Pływaczewski, 2015, s. 80). W konsekwencji głównymi beneficjentami kryzysu migracyjnego stają się grupy przestępcze, które specjalizują się nie tylko w przemycie ludzi, ale również udostępnianiu informacji dotyczących procedur azylowych i przygotowania fałszywych dokumentów, najczęściej syryjskich (Kryzys imigracyjny, 2016). Pamiętać należy, iż państwa Bałkanów Zachodnich, ze względu na wciąż niestabilną sytuację polityczną, pozostają najbardziej zagrożonym rozwojem przestępczości, w tym zwłaszcza przestępczości zorganizowanej i transgranicznej regionem Europy (Przestępczość, 2007).

			Z punktu widzenia państw tranzytowych, jakimi są państwa Bałkanów Zachodnich (jak również państw docelowych), istotnym aspektem kryzysu migracyjnego jest jego wpływ na poziom zagrożenia terroryzmem. Co ważne, problem terroryzmu identyfikowanego jako następstwo migracji powoduje opór przed przyjmowaniem imigrantów w krajach europejskich, a przede wszystkim stygmatyzowanie imigrantów (uchodźców i imigrantów ekonomicznych) jako osoby zagrażające bezpieczeństwu. Informacje, iż wśród imigrantów i uchodźców mogą znajdować się terroryści lub osoby z nimi współpracujące wzmacniają niechęć opinii publicznej (Wojciechowski, 2016, s. 148). Kraje europejskie to nie tylko cele ataków terrorystycznych, lecz również obszar rekrutacji potencjalnych zamachowców, teren pozyskiwania funduszy na działalność terrorystyczną oraz miejsce realizacji działań propagandowych ukierunkowanych na radykalizację postaw i zachowań (Raczyński, 2015, s. 17). Realność zagrożenia incydentami o takim podłożu, jak również – co istotne – przypadki infiltrowania i radykalizowania środowisk muzułmańskich i werbowania nowych bojowników tzw. Państwa islamskiego jedynie wzmacniają antyimigranckie postawy zarówno w państwach członkowskich UE, jak również państwach Bałkanów Zachodnich. Zagrożenie o takim podłożu dostrzegały m.in. władze w Macedonii. W tym miejscu przytoczyć można opinię Nikoli Poposkiego, ministra spraw zagranicznych byłej jugosłowiańskiej Republiki Macedonii, który wskazywał na potencjalne zagrożenie terroryzmem podkreślając, iż wielu bojowników islamskich infiltruje Macedonię (Sprawozdanie, 2015). Przy czym należy zauważyć, iż potencjalny wzrost zagrożenia terroryzmem w regionie wiązał się nie tylko z kryzysem migracyjnym. Zauważyć bowiem należy, iż w krajach bałkańskich niemal od dwóch dekad obserwuje się zjawisko islamskiej radykalizacji społeczeństwa. Sprzyja temu struktura narodowościowa państw powstałych w wyniku rozpadu b. Jugosławii. Nadmienić należy, iż zarówno w BiH, Albanii, Kosowie, jak i w każdym innym państwie bałkańskim ludność muzułmańska stanowi dużą liczebnie mniejszość (Izak, 2013, s. 52). Jednocześnie niebezpiecznym zjawiskiem, które może zakłócić funkcjonowanie tych jakże złożonych struktur narodowościowych jest zarówno potencjalny konflikt pomiędzy muzułmanami i niemuzułmanami, jak również konflikty w łonie samej społeczności muzułmańskiej, co również skutkować może destabilizacją sytuacji politycznej w regionie. Przykładem jest chociażby systematyczny wzrost wpływów wahhabickiej ideologii w BiH. Przy czym działalność wahhabitów jest zagrożeniem nie tylko dla BiH, ale również i innych państw bałkańskich, w których funkcjonują te wspólnoty. Wzrost aktywności islamskich ekstremistów obserwowany jest również w Albanii i Kosowie. Potwierdzają to coraz częstsze przypadki aresztowań pod zarzutem prowadzenia aktywności wspierającej działalność terrorystyczną (np. aresztowanie w 2014 roku dwóch samozwańczych imamów w Albanii pod zarzutem rekrutacji dżihadystów do grup islamistycznych w Syrii) bądź też zarzuty o bezpośrednie organizowanie działań o podłożu terrorystycznym (np. aresztowanie pod koniec 2015 roku w Kosowie sześciu mężczyzn oskarżonych o działalność terrorystyczną). Coraz liczniejsze doniesienia o tego rodzaju incydentach, zdaniem Magdaleny El. Ghamari, wskazują na rosnącą skalę zagrożenia terroryzmem w tym regionie (El Ghamari, 2016). Zarazem, co należy podkreślić, wynikiem ich działalności może być wzrost zagrożenia bezpieczeństwa wewnętrznego, w tym przede wszystkim wzrost zagrożenia działalnością terrorystyczną zarówno w krajach bałkańskich, jak również w Europie Zachodniej i Północnej (Izak, 2013).

			Konkludując tę część artykułu należy zauważyć, iż sama obecność czy tranzyt migrantów (zarówno uchodźców, jak i imigrantów ekonomicznych) przez terytorium państw Bałkanów Zachodnich nie są równoznaczne ze wzrostem zagrożeń o charakterze terrorystycznym w Europie. Pomimo, iż pośród migrantów znajdują się bojownicy państwa islamskiego, ich obecność w Europie zdaniem służb europejskich nie wpłynęła zasadniczo na wzrost zagrożenia terrorystycznego. Przytoczyć w tym miejscu można wnioski płynące z raportu Europolu z czerwca 2017 roku, który wyraźnie wskazuje na trwającą od trzech lat tendencję spadkową, jeśli chodzi o liczbę przeprowadzanych ataków terrorystycznych w Europie. Drugim istotnym wnioskiem, który formułuje Europol jest stwierdzenie, iż nie da się powiązać fali uchodźców próbujących osiedlić się w Europie ze wzrostem zagrożenia terrorystycznego. Według danych tej agencji statystycznie zwolennicy tzw. Państwa Islamskiego dopuścili się w 2016 roku niespełna 10% zamachów (13 ze 142 zamachów). Jednakże jak zauważają jego autorzy, ich akty terroru pochłonęły najwięcej ofiar (European Union, 2017). Ta ostatnia konkluzja płynąca z raportu wskazuje jednak, iż potencjalnie działalność bojowników islamskich z uwagi na liczbę ofiar, jak również skalę zniszczeń materialnych, jakie wiążą się z atakami terrorystycznymi stanowi szczególne zagrożenie dla bezpieczeństwa państw europejskich tak w wymiarze wewnętrznym, jak i zewnętrznym. Wprawdzie analiza sytuacji jakiej dokonano w raporcie dotyczy terytorium UE, jednakże implikacje zagrożeń terrorystycznych należy rozpatrywać w szerszym kontekście nie tylko dla państw członkowskich UE i ich obywateli, ale również dla otoczenia UE.

			Charakter zagrożeń dla bezpieczeństwa państwa i społeczeństwa, w tym zagrożenie terroryzmem i radykalizmem powoduje negatywne reakcje opinii publicznej zarówno w państwach członkowskich UE, jak i nieunijnych państwach tranzytowych. Warto nadmienić, iż migracja i terroryzm są przez obywateli konsekwentnie postrzegane jako największe wyzwania dla bezpieczeństwa UE (Wyzwania, 2016). Co ważne również w debacie politycznej, wykorzystuje się kryzys migracyjny jako element, wokół którego ogniskują się spory polityczne i dotyczy to tak państw unijnych, jak i nieunijnych zmagających się z tym problemem. Kryzys migracyjny może stać się zarzewiem wewnętrznych konfliktów, który determinować będzie funkcjonowanie państw i społeczeństw zachodniobałkańskich. W państwach zachodniobałkańskich zarówno opozycja, jak i ugrupowania rządzące wykorzystują kryzys migracyjny dla własnych celów politycznych nierzadko kosztem procedur demokratyzacyjnych, czego przykładem jest Macedonia (Szpala, 2016).

			Implikacje kryzysu migracyjnego należy rozpatrywać nie tylko na poziomie poszczególnych państw, jak również w kontekście relacji dwustronnych. W tym miejscu przypomnieć należy, iż kwestia budowania relacji dwustronnych jest szczególnie istotna w kontekście bezpieczeństwa w regionie oraz europejskiej perspektywy państw zachodniobałkanskich. Z uwagi, iż region ten wciąż postrzegany jest jako wyzwanie z punktu widzenia bezpieczeństwa europejskiego współpraca sąsiedzka odgrywa istotne znaczenie i jest jednym z warunków integracji. W momencie eskalacji kryzysu migracyjnego masowy napływ migrantów na terytorium państw zachodniobałkańskich stał się jednym z czynników determinujących relacje dwustronne. Podkreślić należy, iż do czasu wypracowania wspólnych rozwiązań w regionie – co istotne przy udziale i wsparciu instytucji unijnych – państwa bałkańskie nawzajem obarczały się odpowiedzialnością za eskalację kryzysu, zwracając uwagę na partykularyzm działań i przerzucanie odpowiedzialności na sąsiadów. Podejmowane jednostronnie decyzje wywoływały efekt domina w kolejnych państwach, przez które przebiegał szlak migracyjny (Europejski, 2015). Co istotne, taki stan rzeczy wynikał z nieprzygotowania struktur administracyjnych państw zachodniobałkańskich do radzenia sobie z sytuacją, jaką wywołał napływ ludności, brakiem ich zdolności organizacyjnych i finansowych, po części także zlekceważeniem problemu w początkowej fazie.

			W tym miejscu należy przypomnieć, iż przez państwa Bałkanów Zachodnich przebiega jeden z zasadniczych szlaków tranzytowych migrantów z Bliskiego Wschodu i Afryki będący przedłużeniem wschodniośródziemnomorskiego szlaku tzw. szlak zachodniobałkański biegnący z Turcji przez Grecję, Macedonię, Serbię do Węgier, i dalej do Austrii, Niemiec i Szwecji. Nadmienić warto również, iż część migrantów z Bliskiego Wschodu wybierała trasę do Serbii przez Bułgarię, ale była to – co ważne – rzadziej wybierana trasa (The Balkan Route, 2015). Warto zauważyć, iż trasy przerzutu migrantów zmieniały się wraz z modyfikacją polityki państw zachodniobałkańskich ulokowanych na szlaku migracyjnym. Niewywiązywanie się z prawnych zobowiązań zarówno przez państwa unijne (np. Grecji dotyczące rejestracji uchodźców), jak i niezdolność struktur administracyjnych państw nieunijnych do reagowania w sytuacji napływu migrantów determinowało pozostałe państwa do podejmowania jednostronnych decyzji. Podejmowane działania nie rozwiązywały problemu napływu uchodźców i imigrantów ekonomicznych, a jedynie wpływały na sytuację w innym państwie, przenosząc na nie ciężar odpowiedzialności, i co ważne, konfliktując je wzajemnie. Przykładem jest chociażby decyzja Węgier o budowie ogrodzenia na granicy z Serbią i zaostrzenie ich polityki migracyjnej. Konsekwencją powyższych działań było otwarcie nowej trasy tranzytowej, tym razem przez Chorwację. Jak zauważa Tomasz Żornaczuk, decyzja Węgier spowodowała przerzucenie ciężaru odpowiedzialności na Chorwację, która finalnie nie poradziła sobie z rejestracją migrantów i w efekcie umożliwiała dotarcie im do granicy z Węgrami. Jednocześnie Chorwacja, poszukując sposobów na zahamowanie i kontrolę napływu imigrantów, zaostrzyła strategię wobec sąsiadującej z nią Serbii. Zamknięcie przez Chorwację siedmiu z ośmiu przejść granicznych z Serbią negatywnie wpłynęło na chorwacko-serbskie relacje. Równocześnie zdecydowano o przekierowaniu części migrantów w stronę Słowenii. W konsekwencji pojawiły się problemy w stosunkach chorwacko-słoweńskich (Żornaczuk, 2015).

			Reasumując należy wyraźnie zaznaczyć, iż polityka państw regionu wobec kryzysu migracyjnego determinowana była przez szereg czynników. Po pierwsze, polityka państw regionu w dużym stopniu zdeterminowana została przez Węgry, które konsekwentnie utrzymując sztywne reguły i de facto prowadząc antyimigranckie działania modelowały zachowania pozostałych państw regionu. Po drugie, wzajemne obarczanie się odpowiedzialnością, i co najważniejsze, przenoszenie ciężaru odpowiedzialności na państwa sąsiednie nie rozwiązywało problemu, a jedynie pogarszało wzajemne relacje. W przypadku państw zachodniobałkańskich obciążonych trudną przeszłością każda kolejna kontrowersja negatywnie warunkowała mozolnie wypracowany stan stabilności w stosunkach dwustronnych. Dodatkowo należy nadmienić, iż fiasko działań niektórych państw w zakresie kontroli napływu imigrantów wynikało z postawy sąsiadów i prób wykorzystywania kryzysu migracyjnego w celu rozwiązania problemów sąsiedzkich. Wystarczy wskazać przykład Macedonii. Jednym z kluczowych powodów, dla których państwo to nie było w stanie poradzić sobie z problemem imigrantów, był brak dostatecznej współpracy z Grecją (Biernat, 2015). Problemy Macedonii w początkowej fazie kryzysu (lato 2015) spowodowane były nie tylko niezdolnością struktur państwa do kontroli granic i ograniczenia przepływu osób, ale również polityką Grecji, która przestała kontrolować przepływ migrantów, a nawet ułatwiała im szybkie opuszczenie państwa, co zwiększało presję na granicy macedońsko-greckiej (Szpala, Jaroszewicz, 2015). Po trzecie, poszczególne państwa zachodniobałkańskie w różnym stopniu obciążone były napływem migrantów. Nie wszystkie państwa wybierane były przez migrantów jako państwa tranzytowe. Niezależnie od ich gotowości do przyjęcia i udzielenia wsparcia migrantom z uwagi na stopień trudności jaki towarzyszył podróży przez ich terytoria nie były one rozważane jako potencjalne państwa tranzytowe. W tym przypadku mowa o BiH. Ewentualne przejście przez ten kraj należy uznać za drogę niezwykle długą i niebezpieczną z uwagi na fakt, iż na terytorium Bośni znajdują się pola minowe, z których część nie jest nawet oznaczona na mapie (Biernat, 2015). Po czwarte, mając na uwadze rolę, jaką państwa Bałkanów Zachodnich odgrywają w kontekście kryzysu migracyjnego w UE (regionu tranzytowego) i posiadane zasoby, kluczowe znaczenie odgrywa polityka UE i jej strategia działania na rzecz kontroli napływu imigrantów. Co ważne, to UE koordynując działania na rzecz uchodźców i migrantów ekonomicznych, a także przejmując inicjatywę w tym zakresie pełni, zarazem rolę stabilizatora w regionie. Inercja jaka towarzyszyła UE w pierwszej fazie kryzysu migracyjnego spowodowała, iż państwa zachodniobałkańskie, nie będąc zdolnymi do współpracy, w zakresie kontroli napływu, podejmowały samodzielne decyzje nierzadko sprzeczne z interesem pozostałych państw. Abstrahując od głębszej analizy powodów tego stanu rzeczy podkreślić należy rolę UE jako gwaranta i stabilizatora w regionie. Również to od UE zależało przyjęcie wspólnego i skoordynowanego podejścia przez państwa Bałkanów Zachodnich w kontekście kryzysu migracyjnego.

			Nadmienić należy, iż szlak zachodniobałkański do momentu jego zamknięcia w marcu 2016 roku pozostawał najpopularniejszym sposobem dotarcia na terytorium UE. Jego zamknięcie (7 marca 2016 r.) oraz zawarcie porozumienia pomiędzy UE a Turcją (20 marca 2016 r.), które skutkować miało wzmocnieniem przez Turcję kontroli granic morskich i walką z przemytnikami ludzi oraz przyjmowaniem z powrotem wszystkich migrantów, którzy nielegalnie przedostali się z tureckiego terytorium do Grecji, w przyszłości nie rozwiązały ostatecznie problemu z nielegalną migracją na terytorium Unii. Pomimo działań ze strony państw Bałkanów Zachodnich, a przede wszystkim UE wraz z zamykaniem i uszczelnianiem jednych tras tranzytowych pojawiały się kolejne trasy przerzutu, chociażby wiodąca z Grecji przez Albanię, Czarnogórę, Chorwację, Słowenię, a nawet kilka kilometrów przez Bośnię (Nemanja, Jarecka, 2016). Pomimo zdecydowanego ograniczenia napływu migrantów w przyszłości wykorzystywano szlak zachodniobałkański do ich przerzutu o czym informowały władze Austrii (Austria, 2017). Zjawisko to potwierdza raport przygotowany przez Instytut Friedrich Ebert Stiftung. W raporcie zwraca się uwagę, iż podjęte działania zdecydowanie ograniczyły napływ imigrantów jednakże nie wyeliminowały procederu przerzutu ludzi, a jedynie trasa przepływu imigrantów zmieniła kierunek i prowadzi z greckich wysp przez granicę lądową Bułgarii z Turcją. Poprzednio imigranci przybywali do Serbii, natomiast obecnie imigranci pozostają w Bułgarii (Weber, 2017). Co ważne, dla imigrantów, którzy znaleźli się w Bułgarii oraz Macedonii i Serbii w rzeczywistości są to jedynie państwa tranzytowe, a nie docelowe. W raporcie zwraca się uwagę na znaczenie umowy pomiędzy UE a Turcją dla utrzymania sytuacji w zakresie przepływu osób. Zarazem jednak wyrażane są wątpliwości co do trwałości obecnych procedur i struktur na Bałkanach, w sytuacji gdyby doszło do masowego napływu uchodźców (Weber, 2017).

			Szczególnie istotny jest jednak fakt wpływu kryzysu migracyjnego zarówno na relacje dwustronne państw bałkańskich jak również na współpracę regionalną. Z uwagi na nieodległą przeszłość, kiedy to na obszarze b. Jugosławii toczył się krwawy konflikt, w który zaangażowane były dziś już niepodległe państwa Bałkanów Zachodnich, to poprawne relacje pomiędzy niedawanymi stronami konfliktu są szczególnie ważne z punktu widzenia stabilizacji regionu. Kryzys migracyjny, antagonizując państwa w regionie, które samodzielnie zgodnie ze swoim rozumieniem interesu narodowego podejmują środki zaradcze, może negatywnie warunkować proces umacniania bezpieczeństwa i stabilności regionu Bałkan Zachodnich. Opinie o implikacjach kryzysu migracyjnego z perspektywy bezpieczeństwa i stabilności na obszarze Bałkanów Zachodnich nie są odosobnione. Wyraził je m.in. szef MSZ Niemiec Frank-Walter Steinmeier, ostrzegając przed ożywieniem konfliktów między krajami byłej Jugosławii z powodu sporów o rozwiązanie kryzysu imigracyjnego (Uchodźcy, 2015). Na możliwe konsekwencje dla bezpieczeństwa w regionie wskazywał również premier Słowenii Miro Cerar (Premier, 2016). Wprawdzie pogląd o możliwym konflikcie czy wojnie na Bałkanach jako konsekwencjach kryzysu migracyjnego nie są powszechnie podzielane, jednakże zwraca się uwagę na fakt, iż kryzys migracyjny uzewnętrznił trudności w relacjach dwustronnych (Wojna, 2015). Ponadto dyskusja o kryzysie i jego możliwych konsekwencjach przebiega w ożywionej atmosferze, w której formułowane są niezwykle wyraziste opinie. Dodatkowo retoryka i argumentacja, jaka towarzyszy kryzysowi migracyjnemu, jest podyktowana partykularnymi celami poszczególnych państw. Inaczej kwestię kryzysu migracyjnego postrzegają państwa członkowskie UE, zwłaszcza te, które są celem wędrówek migrantów, a inaczej widzą to państwa nieunijne aspirujące do członkostwa.

			Kryzys migracyjny obok wielu negatywnych następstw, jakie implikuje, zobligował państwa bałkańskie do poszukiwania mechanizmów współpracy i koordynacji działań. Indywidualna praktyka reagowania na kryzys migracyjny nacechowana indywidualizmem i brakiem solidarności, okazując się nieskuteczną w sytuacji niekontrolowanego napływu imigrantów, zobligowała państwa w regionie do współdziałania. Zarządzanie przepływami migracyjnymi przerosło bowiem zdolności i możliwości pojedynczych państw i jedynie wspólne działania przy wsparciu instytucji europejskich mogły przynieść pożądany efekt. Warto nadmienić, iż pierwsze porozumienie dotyczące kontroli przepływu migrantów pomiędzy państwami zlokalizowanymi na szlaku zachodniobałkańskim zarówno między członkami UE, jak i państwami nieunijnymi (Macedonia, Serbia, Słowenia, Chorwacja, Austrii) zawarto już jesienią 2015 roku. Niezależnie od fiaska, zarówno tych działań (spowodowanych m.in. liczbą uchodźców, brakiem przygotowania administracji, wewnętrznymi uwarunkowaniami np. wybory parlamentarne w Chorwacji), jak również unijnych inicjatyw (m.in. plan przyjęty na szczycie UE–Bałkany w październiku 2015 r.) w przyszłości poszukiwano skuteczniejszych mechanizmów współpracy. Ograniczanie przypływu migrantów (poprzez uszczelnienie granicy grecko-macedońskiej) stało się celem wszystkich państw ulokowanych na trasie zachodniobałkańskiej i niezależnie od krytyki, z jaką spotykały się ich działania ze strony części państw członkowskich UE (np. Grecja, Niemcy) konsekwentnie forsowano rozwiązania, które miały ów cel zrealizować (Szpala, Frymark, 2016).

			Wzrost liczby imigrantów napływających do Europy i przekraczających granice UE stanowi dziś jeden z czynników determinujących współpracę w regionie. Co ważne, reakcja państw bałkańskich na kryzys migracyjny jest odmienna i determinowana szeregiem czynników. Zależy ona od presji migracyjnej, jaką doświadczają poszczególne państwa i konsekwencji, jakie są związane z napływem imigrantów na ich terytoria. Przede wszystkim należy mieć na uwadze fakt, iż państwa Bałkanów Zachodnich są przede wszystkim państwami tranzytowymi dla imigrantów, a nie docelowymi.

			Rozszerzenie UE o Bałkany Zachodnie a kryzys migracyjny

			Napływ imigrantów na terytorium UE stanowi dziś jeden z czynników, który z jednej strony, implikuje politykę państw Bałkanów Zachodnich wobec Unii Europejskiej, z drugiej zaś, determinuje jej politykę wobec regionu i wpływa na proces rozszerzenia. Rozważając reperkusje kryzysu migracyjnego dla procesu akcesji do UE kolejnych państw aspirujących do członkostwa zauważyć należy, iż kryzys migracyjny nie jest jedynym czynnikiem, który warunkuje tempo rozszerzenia. Współcześnie, z uwagi na skalę i dynamikę zjawiska migracji do UE jest to istotny czynnik determinujący rozszerzenie, aczkolwiek co należy uwypuklić, nie jedyny. Mając na uwadze złożoną naturę czynników warunkujących rozszerzenie zarówno wewnątrzunijnych (politycznych, prawnych, instytucjonalnych, finansowych), jak i wynikających z uwarunkowań zewnętrznych kryzys migracyjny może odgrywać istotną rolę zarówno czynnika wzmacniającego tempo rozszerzenia, jak też hamującego. Podkreślić należy, iż o dynamice i charakterze procesu rozszerzenia decydują złożone i wzajemnie warunkujące się procesy i zjawiska ulokowane na wielu poziomach, a mianowicie na poziomie państw kandydujących, na poziomie państw członkowskich oraz na poziomie UE (instytucje, polityka rozszerzenia i jej realizacja) (Szymański, 2009, s. 309). W pierwszym przypadku istotną rolę odgrywa determinacja państw kandydujących zdolnych i gotowych do inkorporacji zasad, wartości i norm prawnych, którym hołduje UE – jest to warunek podstawowy dla państw kandydujących. Drugi zespół czynników, który należy wyeksponować, a który determinuje proces rozszerzenia UE tkwi w zdolności UE do inkorporacji kolejnych państw, a nadto w polityce i postawach poszczególnych państw członkowskich, które w odniesieniu do państw Bałkanów Zachodnich przypominają o potrzebie spełnienia rygorystycznych kryteriów (Podgórzańska, 2016, s. 58–62). Pomimo rzeczywistych postępów części państw regionu w wypełnianiu warunków członkostwa – co znajduje odzwierciedlenie w kolejnych fazach zbliżania ze strukturami unijnej współpracy – istnieje szereg obszarów, w których Unia od lat odnotowuje uchybienia. Każde z państw Bałkanów Zachodnich znajduje się na innym etapie integracji i każde zmaga się z innymi problemami politycznymi, społecznymi, gospodarczymi, narodowościowymi. Stanowią one impuls do formułowania krytycznych uwag na temat możliwości akcesyjnych i zdolności regionu do inkorporowania unijnych reguł. Rygorystyczne egzekwowanie wymogów formalnych z założenia ma doprowadzić do sytuacji, w której nowoprzyjęte państwa członkowskie będą zdolne do funkcjonowania w „europejskiej rodzinie” i cechować się będą tożsamymi dla wszystkich państw członkowskich normami i zasadami (Podgórzańska, 2016, s. 62–66). Trzeci zespół czynników ma związek z rozwojem sytuacji w otoczeniu UE, charakterem zagrożeń, które mogą mieć niekorzystny wpływ na funkcjonowanie UE. Czwarty zespół czynników tworzą wewnątrzunijne polityczne, gospodarcze, społeczne uwarunkowania, które mogą decydować o tempie rozszerzenia UE, zarówno o państwa z obszaru Bałkan Zachodnich, jak również i pozostałe państwa aspirujące.

			Przyjmuje się, iż kryzys migracyjny nie musi oznaczać rezygnacji UE z realizowania strategii rozszerzeniowej, wręcz przeciwnie, może okazać się czynnikiem wzmacniającym aktywność Unii i zachęcającym instytucje unijne do wykazania zdolności absorpcyjnych tej organizacji. Inaczej niż kryzys finansowy i gospodarczy, z którymi kilka lat temu zmagała się UE kryzys migracyjny nakładając się na inne jakże istotne w skutkach wydarzenie związane z brytyjskim referendum z 23 czerwca 2016 roku i decyzją o opuszczeniu przez Zjednoczone Królestwo UE stanowić może impuls do przewartościowania i przemodelowania dotychczasowej aktywności rozszerzeniowej UE. Co ciekawe bowiem formułowany jest pogląd, iż paradoksalnie Brexit może korzystnie wpłynąć na tempo akcji (UE straci, 2016). Czynnikiem działającym na korzyść państw bałkańskich jest potrzeba udowodnienia przez UE posiadanych zdolności i siły przyciągania nowych członków. Równocześnie zauważa się, iż sytuacja, w której znalazła się UE nie oznacza rezygnacji z dotychczasowych wymogów formalno-prawnych stawianych potencjalnym członkom. Wręcz przeciwnie konsekwentnie powtarzana jest teza o konieczności sprostania rygorystycznym wymaganiom, przywiązania do wartości utożsamianych przez UE i wkomponowania się w założenia unijnej polityki.

			Rozważając implikacje kryzysu migracyjnego z perspektywy rozszerzenia UE, należy mieć na uwadze kontekst wydarzeń związanych z niekontrolowanym napływem imigrantów i rolę, jaką odgrywa region. Popularność szlaku zachodniobałkanskiego wśród migrantów spowodowała, iż państwa zlokalizowane na trasie ich wędrówek stały się kluczowe z punktu widzenia kontroli granic i ograniczenia napływu migrantów. Ścisła współpraca UE zarówno z Turcją, jak i państwami zachodniobałkańskimi aspirującymi do członkostwa w UE, w sytuacji narastającego kryzysu uchodźczego, stała się kluczowa. Z uwagi na rolę jaką odgrywają w kryzysie migracyjnym pojawiała się możliwość zdynamizowania procesu akcesji. W opinii Adama Szymańskiego niezależnie od niekorzystnego wpływu kryzysu migracyjnego na proces akcesji państw Bałkanów Zachodnich wyróżnić można kilka kwestii świadczących o tym, że kryzys migracyjny nie szkodzi procesowi przedakcesyjnemu obecnych kandydatów, a wręcz jest czynnikiem wpływającym korzystnie na relacje z Unią Europejską. W jego ocenie przede wszystkim nie widać wyraźnego spowolnienia procesu przedakcesyjnego. Ponadto kryzys migracyjny przyczynia się do zwiększenia różnego rodzaju pomocy ze strony UE dla państw kandydujących w dziedzinach mieszczących się przede wszystkim w obszarze wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości, związanych z kontrolą i zarządzaniem legalną oraz nielegalną migracją, polityką azylową i wizową. Z punktu widzenia perspektyw polityki rozszerzenia UE istotne jest również to, że kryzys uchodźczy przyczynia się do ogólnego ożywienia procesu przedakcesyjnego, przynajmniej części kandydatów (poza obszarem wolności, bezpieczeństwa i sprawiedliwości) (Szymański, 2016, s. 249–254). Co ważne w opinii przywołanego autora w dłuższej perspektywie instytucje unijne będą zwracać baczną uwagę na problemy kandydatów w spełnianiu kryteriów członkostwa. Dlatego też korzystny wpływ kryzysu uchodźczego na politykę rozszerzania UE będzie jednak umiarkowany. Przede wszystkim perspektywa akcesji zależeć będzie od postępów w radzeniu sobie z tym kryzysem, skali problemów, które mogą się pojawić wraz z implementacją przyjętych rozwiązań i efektywności współpracy instytucji unijnych, państw członkowskich i krajów kandydujących do członkostwa (Szymański, 2016, s. 254).

			Zauważyć jednak należy, iż o ile kryzys migracyjny nie musi w sposób znaczący wpłynąć na tempo akcesji państw zachodniobałkańskich to zarazem perspektywa akcesji musi wciąż zajmować kluczowe miejsce w relacjach UE–Bałkany Zachodnie. Przemawia za tym szereg przesłanek, chociażby taka, iż proces rozszerzenia jest efektywnym mechanizmem wzmacniającym procesy transformacyjne i modernizacyjne w regionie, wzmacnia system rządów prawa i praw człowieka w tych państwach, pobudza rozwój gospodarczy i sprzyja współpracy regionalnej, wzmacnia stabilność i służy bezpieczeństwu europejskiemu. Równie istotne znaczenie może odgrywać rola Rosji, która systematycznie podejmuje działania na rzecz zwiększenia swej aktywności. Tradycyjnie obecna w tym regionie pomimo, iż jej strategiczne interesy nie są ściśle z nim związane, dążyć może do zaznaczenia swej obecności oraz zaangażowania, i co ważne, wpływania na procesy polityczne i gospodarcze tam zachodzące (Stępniewski, 2015, s. 53–54; Hoxha, Ahmeti, Musliu, 2015, s. 71–78). Jak zauważa Marta Szpala, kontynuowanie polityki désintéressement przez UE, biorąc pod uwagę działania Rosji, może zaowocować destabilizacją regionu, którego znaczenie dla bezpieczeństwa UE pokazał choćby kryzys migracyjny z 2015 roku. W jej ocenie tylko zintegrowane z Unią Bałkany Zachodnie mogą skutecznie blokować napływ nielegalnej imigracji czy przeciwdziałać transgranicznej przestępczości zorganizowanej i zwalczać grupy terrorystyczne (Szpala, 2017, s. 4). Tradycyjne wpływy Rosji w tym regionie i stosowane przez nią instrumenty oddziaływania na państwa bałkańskie mogą osłabić dążenia państw regionu do akcesji w struktury UE. W opinii Marko Babicia, dopóki istnieją perspektywy integracji z UE, atrakcyjność Rosji jako swoistego kontrmodelu politycznego i ideologicznego pozostaje raczej ograniczona. Zarazem zauważa, iż gdyby siła przyciągania UE w regionie osłabła, wpływy Rosji mogłyby się wzmocnić (Babić, 2014, s. 69).

			Reasumując, brak perspektywy akcesji państw Bałkanów Zachodnich do UE może osłabić procesy transformacji i modernizacji regionu. Niezależnie od obecnej sytuacji związanej z kryzysem migracyjnym niepokoją praktyki stosowane przez tamtejsze władze, które w efekcie skutkują osłabieniem proeuropejskich dążeń. Abstrahując od głębszej analizy powodów takiego stanu rzeczy należy podkreślić, iż jedynie jasno zakreślone warunki akcesji stanowią gwarancję utrzymania proeuropejskiego „klimatu” w regionie.

			Zakończenie

			Kryzys migracyjny z perspektywy państw Bałkanów Zachodnich skłania do sformułowania kilku wniosków. Po pierwsze, z uwagi na status państwa tranzytowego w mniejszym stopniu ponoszą konsekwencje kryzysu migracyjnego, niż Grecja, czy Włochy, do których w pierwszej kolejności trafiają imigranci czy też państwa docelowe jak chociażby Niemcy. Przy czym nie oznacza to braku reperkusji napływu imigrantów na ich terytorium chociażby w kontekście wspomnianego bezpieczeństwa wewnętrznego. Mając na uwadze powyższe konsekwencje należy zwrócić uwagę na zdolności państw Bałkanów Zachodnich do reagowania w sytuacji napływu imigrantów. Potencjał każdego z nich jest ograniczony i każde z osobna nie jest w stanie przeciwdziałać potencjalnym zagrożeniom i, co najważniejsze, udzielić wsparcia imigrantom. Dodatkowo Serbia, Bośnia i Hercegowina czy Kosowo to państwa, które same muszą radzić sobie wciąż z problemem migracji osób wewnętrznie przesiedlonych po konfliktach, jakie toczyły się na obszarze b. Jugosławii. Po drugie, oddziaływanie kryzysu migracyjnego na poszczególne państwa w regionie jest zróżnicowany. Szczególne obowiązki ciążą na tych, które zlokalizowane są bezpośrednio na szlaku tranzytu migrantów. Po trzecie, kryzys migracyjny uwypuklił mankamenty dotychczasowej współpracy państw regionu, akcentując różnice stanowisk i postaw w kontekście sposobów radzenia sobie z następstwami kryzysu. Równocześnie to kryzys migracyjny wykazując słabości samodzielnych prób jego rozwiązania zmotywował państwa regionu do poszukiwania różnorodnych formuł współpracy. I co istotne, w kontekście europejskich aspiracji regionu, paradoksalnie wzmacniając powiązania pomiędzy państwami bałkańskimi przyspiesza realizację wytycznych polityki rozszerzenia UE. Po czwarte, żadne z państw regionu nie stanowi punktu docelowego dla imigrantów, a jednie państwo tranzytowe w ich drodze do zasobniejszych państw zachodnich. Po piąte, kryzys migracyjny może mieć dynamizujący wpływ na proces integracji państw zachodniobałkańskich z UE z zastrzeżeniem wypełniania przez nie wymogów formalnych. Kryzys migracyjny spowodował ponowne zainteresowanie UE regionem Bałkan Zachodnich, który stał się kluczowy z perspektywy zarządzania migracjami. Rola, jaką odrywa region w zakresie kontroli i regulowania procesem przepływu migrantów, może stanowić czynnik wspomagający proces akcesji.

			Unia Europejska w znacznym stopniu przyczyniała się do złagodzenia napływu migrantów na terytorium Bałkan Zachodnich poprzez pomoc materialną i w konsekwencji wiedzę fachową. Nie rozwiązuje to jednak ich trudnej sytuacji (np. Serbii czy Macedonii), która po zamknięciu szlaku bałkańskiego stała się jeszcze bardziej skomplikowana z uwagi zarówno na konieczność udzielenia wsparcia tym, którzy znaleźli się na ich terytorium, jak i na problem kontroli granic i ochrony przed nielegalnym ich przekraczaniem.
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			Streszczenie

			Uwzględniając złożony charakter migracji, artykuł koncentruje się na problemie percepcji kryzysu z punktu widzenia Bałkanów Zachodnich, a przede wszystkim na wskazaniu implikacji kryzysu migracyjnego dla państw tego obszaru. Artykuł nie ma na celu całościowej analizy problemu migracji, koncentruje się jedynie na wybranych kwestiach postrzeganych jako istotne. Implikacje kryzysu migracyjnego dla państw zachodniobałkańskich należy rozpatrywać na kilku poziomach. Po pierwsze, należy mieć na uwadze konsekwencje, jakie wywołuje kryzys migracyjny na poziomie poszczególnych państw, chociażby w kontekście ich bezpieczeństwa. Drugi poziom analizy, to relacje dwustronne i implikacje kryzysu dla ich charakteru i dynamiki. Trzeci, to współpraca regionalna państw Bałkanów Zachodnich. Czwarty zaś, to relacje UE – państwa Bałkanów Zachodnich.

			Kryzys migracyjny z perspektywy państw Bałkanów Zachodnich skłania do sformułowania kilku wniosków. Po pierwsze, oddziaływanie kryzysu migracyjnego na poszczególne państwa w regionie jest zróżnicowany. Po drugie, kryzys migracyjny uwypuklił mankamenty dotychczasowej współpracy państw regionu, akcentując różnice stanowisk i postaw w kontekście sposobów radzenia sobie z następstwami kryzysu. Po trzecie, żadne z państw regionu nie stanowi punktu docelowego dla imigrantów, a jedynie państwo tranzytowe w ich drodze do zasobniejszych państw zachodnich. Po czwarte, kryzys migracyjny może mieć dynamizujący wpływ na proces integracji z UE z zastrzeżeniem wypełniania przez państwa aspirujące wymogów formalnych.
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			The migration crisis in the European Union from the Western Balkan perspective

Summary

			Considering the complex nature of the migration, the article focuses on the problem of perception of the crisis from the point of view of the Western Balkans, and above all on the implications of the migration crisis for the countries of the area. The article is not intended to be a holistic analysis of the migration issue. It concentrates only on selected aspects perceived as significant. The implications of the migration crisis for Western Balkan states should be considered at several levels. First of all, the implications of the migration crisis at the level of individual states should be taken into account, even in the context of their security. The second level of analysis is the bilateral relations of the countries of the Western Balkans and the implications of the crisis for their character and dynamics. The third is the regional cooperation of the countries of the Western Balkans. The fourth is the EU-Western Balkan relations.

			The migration crisis from the perspective of Western Balkan states prompts a number of conclusions. First of all, the impact of the migration crisis on individual countries in the region is varied. Secondly, the migration crisis has highlighted the shortcomings of the region’s cooperation, emphasizing differences in positions and attitudes in the context of coping with the aftermath of the crisis. Thirdly, none of the countries of the region is a destination for immigrants but a transit state on their way to more prosperous Western countries. Fourthly, the migration crisis can have a dynamic impact on the process of integration with the EU subject to the fulfillment of formal requirements by aspiring states.
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			Migracje z Europy Wschodniej
– szanse i zagrożenia dla Unii Europejskiej

			Migracje przymusowe i wyjazdy w poszukiwaniu lepszych warunków bytowych stanowią immanentny element niezwykle zróżnicowanej i wielowątkowej historii Europy. Przez stulecia miliony Europejczyków kolonizowało zamorskie terytoria zależne, osiedlało się praktycznie na wszystkich kontynentach, tworząc nowe organizmy państwowe – politycznie, kulturowo i gospodarczo związane z Europą. Wraz z rewolucją przemysłową w Anglii, stopniowo rozlewającą się na cały Stary Kontynent i z czasem poza jego obszar, znacząco wrosły różnice w rozwoju poszczególnych regionów, co stymulowało migracje zarobkowe do lepiej rozwiniętych i bogatszych państw. Najczęściej były to wyjazdy sezonowe, które na masową skalę zaczęły się w XIX w., gastarbeiterzy przeważnie szukali zatrudnienia w rolnictwie w bogatszych regionach europejskich, w szczególności w Niemczech czy Francji. W przypadku wyjazdów za ocean, z reguły osiedlano się na stałe, próbując na nowo ułożyć sobie życie (Castles, Miller, 2011, s. 107–126).

			Wielka Wojna, która pochłonęła miliony istnień ludzkich, zahamowała te procesy, a II wojna światowa i gwałtowne przekształcenia dekolonizacyjne przyniosły diametralne zmiany w europejskim systemie sieci migracyjnych. Przypływy migracyjne zaczęły stopniowo dominować nad odpływami. Sprzyjała temu postępująca stabilizacja polityczna kontynentu europejskiego oraz rosnący dobrobyt, będący konsekwencją praktycznej realizacji amerykańskiej doktryny powstrzymywania poprzez szeroką implementację planu pomocowego George’a Marshalla. Sukces projektu europejskiego oraz zmiany społeczne zachodzące w większości państw wysoko rozwiniętych, sprawiły, że stale rosło zapotrzebowanie na pracowników z zagranicy, którzy byli w stanie wypełnić niedobory na rynku pracy. Początkowo jako panaceum na chroniczne problemy braku wolnych rąk do pracy, szczególnie w sektorach mało atrakcyjnych z punktu widzenia rodzimych pracowników, postulowano sprowadzanie pracowników tymczasowych z dawnych kolonii, ewentualnie z państw powiązanych z państwami imigracyjnymi zależnościami historycznymi, kulturowymi, gospodarczymi lub politycznymi. Szybko okazało się jednak, że duża część imigrantów tymczasowych czy cyrkulacyjnych decydowała się na osiedlenie na stałe, co więcej, w miarę możliwości zabiegała o sprowadzenie rodzin. Proces ten był wyraźnie widoczny po kryzysie naftowym z 1973 r. (Banaś, 2010, s. 55–60). Sprzeczne interesy pracodawców, którym zależało na zatrzymaniu wyszkolonego i wysoko zmotywowanego pracownika zza granicy oraz państw imigracyjnych, które w procesie konceptualizacji i implementacji polityki migracyjnej dążyły do uzyskania możliwie dużej kontroli nad strumieniami migracyjnymi trafiającymi i wypływającymi z Europy, na dłuższą metę nie były do pogodzenia. Masowy charakter imigracji zarobkowej do Europy oraz ograniczenia związane z zobowiązaniami międzynarodowymi w zakresie polityki humanitarnej, znacząco ograniczyły możliwości działania i instrumentarium polityki migracyjnej poszczególnych państw.

			Burzliwe wydarzenia związane z tzw. Arabską Wiosną zdestabilizowały sytuację polityczną w państwach Bliskiego Wschodu i Afryki Północnej (ang. MENA) i wywołały masową migrację ludności uciekającej przed przedłużającymi się konfliktami wewnętrznymi o silnym zabarwieniu etnicznym i religijnym. Zdesperowani mieszkańcy Syrii, Iraku i Libii w dramatycznych okolicznościach porzucili domostwa, poszukując bezpiecznego schronienia w państwach sąsiednich. Nieliczni, najczęściej lepiej sytuowani, decydowali się na dalszą podróż, głównie do Unii Europejskiej. Do tej grupy przyłączyły się także osoby, które postanowiły wykorzystać sytuację do nielegalnego przekroczenia granicy strefy Schengen. W konsekwencji elity europejskie muszą mierzyć się z tzw. kryzysem migracyjnym, który obok Brexitu jest jednym z kluczowych tematów debat w instytucjach unijnych (Townsend, 2015, s. 2–139). Polaryzacja powstała wokół wspomnianej kwestii budzi ogromne emocje. Wypracowanie odpowiedniego mechanizmu zarządzania strumieniami uchodźczymi i migracyjnymi oraz rozwiązanie kwestii relokacji, a w dalszej kolejności także integracji uchodźców/imigrantów, będą miały istotny wpływ na kondycję zjednoczonej Europy w przyszłości.

			Jednocześnie obserwujemy nowe zjawisko – masowy napływ imigrantów krótkookresowych i cyrkulacyjnych z Europy Wschodniej, głównie z Ukrainy. Emigracja zarobkowa z Ukrainy wiąże się głównie z trudną sytuacją społeczno-gospodarczą naszego wschodniego sąsiada wywołaną przez wielopłaszczyznową wojnę hybrydową z Federacją Rosyjską oraz bolesny proces transformacji po Rewolucji Godności. Obecnie ważnym czynnikiem zachęcającym do wyjazdów jest również liberalna polityka migracyjna Polski wobec części państw regionu oraz reżim bezwizowy, którym objęte zostały Ukraina, Mołdawia i Gruzja.

			Celem artykułu jest analiza sytuacji migracyjnej współczesnej Europy na tle dynamicznych zmian obserwowanych w jej najbliższym sąsiedztwie w ostatnich latach. W kontekście tych rozważań pokrótce przybliżono genezę, przebieg oraz skutki masowego napływu imigrantów/uchodźców z Południa, koncentrując się następnie na często pomijanym problemie imigracji zarobkowej z Europy Wschodniej. Kwestia ta jest szczególnie ważna z punktu widzenia Polski m.in. ze względu na jej położenie geograficzne oraz burzliwy przebieg przekształceń politycznych i społeczno-gospodarczych obserwowanych za wschodnią granicą. Warto poddać ją wnikliwej analizie także z powodu dynamiki procesów migracyjnych z kierunku wschodniego oraz ich potencjalnego wpływu na sytuację państw docelowych migracji zarobkowej. Przygotowując artykuł posługiwaliśmy się metodą porównawczą z elementami metody instytucjonalno-prawnej.

			1. Unia Europejska wobec współczesnych wyzwań migracyjnych

			Na przełomie XX i XXI wieku procesy migracyjne są z jednej strony produktem globalizacji i procesów społeczno-politycznych z nią powiązanych, z drugiej same stymulują i pogłębiają globalizację oraz dekompozycję państw narodowych. Europa Zachodnia, obok Stanów Zjednoczonych i Federacji Rosyjskiej jest jedną z kluczowych destynacji globalnych strumieni migracyjnych. Na przestrzeni ostatnich dekad możemy zaobserwować systematycznie rosnącą liczbę osób decydujących się na migrację w tych kierunkach głównie z powodów ekonomicznych. Według wyliczeń ONZ w 2000 r. na świecie żyło ok. 173 mln migrantów, którzy osiedlali się przede wszystkim w państwach wysokorozwiniętych, w 2015 roku liczba ta wzrosła do 244 mln. Najwięcej zamieszkuje Europę i Azję – odpowiednio 76 i 75 mln (UN, 2016, s. 4–9). W szczególnie trudnym położeniu znajduje się Europa sąsiadująca z dwoma niestabilnymi i niezwykle ludnymi regionami: Afryką Północną i Bliskim Wschodem. Obecnie obserwowane migracje z tych kierunków są najprawdopodobniej zaledwie początkiem nowej masowej fali migracji z Południa, którą w przyszłości stymulował będzie dynamiczny przyrost naturalny państw Afryki i Bliskiego Wschodu, problemy wewnętrzne miejscowych gospodarek, zmiany klimatyczne, których efektem będzie głód i niedobory wody pitnej, ekspansja fundamentalizmu islamskiego i powiązane z nią konflikty etnoreligijne (Romagnoli, 2013, s. 172–195). Państwa Unii Europejskiej muszą mieć świadomość skali i dynamiki tych procesów i zawczasu wypracować odpowiednie instrumenty łagodzące niekorzystne ich następstwa. Do tego potrzebna jest solidarność oraz długofalowa i konsekwentnie implementowana europejska polityka sąsiedztwa (European, 2015).

			Z drugiej strony poważnym wyzwaniem jest kryzys demograficzny obserwowany w większości państw europejskich. W okresie od 1994 do 2005 r. wskaźnik żywych narodzin przypadających na jedną kobietę w wieku reprodukcyjnym w Europie średnio kształtował się na poziomie 1,45. Chociaż obecnie sytuacja nieco poprawiła się, to nadal w większości państw europejskich nie udało się przekroczyć poziomu 2,1 żywych narodzin, co zapewniłoby wymienność pokoleń. Dodajmy też, że niewielka poprawa dzietności zazwyczaj nie łączy się ze zmianą trendów demograficznych wśród rdzennej populacji europejskiej, a stanowi najczęściej wynik dużej dzietności osób wywodzących się ze środowisk imigranckich. Mała dzietność rdzennych Europejczyków jest przede wszystkim konsekwencją przekładania decyzji o macierzyństwie: w ponad połowie państw członkowskich Unii Europejskiej średnia narodzin pierwszego dziecka oscyluje wokół 30 roku życia kobiety. Przyczyn tego stanu rzeczy jest wiele, m.in. przedłużająca się edukacja, problemy ze znalezieniem pracy po studiach, zmiany zachodzące w procesie formalizowania związków, rosnąca indywidualizacja, świadome planowanie macierzyństwa (Neyer, Andersson, Kulu, 2013, s. 2–4).

			W konsekwencji postępuje proces starzenia się społeczeństw państw europejskich. Pod tym względem sytuacja Starego Kontynentu przedstawia się zdecydowanie najgorzej na tle innych regionów świata. W ostatnich latach procentowy stosunek osób starszych niż 65 lat do populacji w wieku produkcyjnym (16–64) to średnio 25 do 75%, kiedy na innych kontynentach czy w subregionach jest zdecydowanie niższy niż 20%. Szacuje się jednak, że jeżeli obecne tendencje demograficzne utrzymają się, wówczas w 2050 r. wyżej przytoczone proporcje ulegną wyraźnej zmianie na korzyść osób starszych: 47 do 53%. Oznaczało to będzie, że na jednego mieszkańca na emeryturze przypadnie mniej więcej jedna osoba czynna zawodowo (Rau, Muszyńska, Vaupel, 2013, s. 119–120). Oczywiście w rzeczywistości sytuacja może wyglądać jeszcze gorzej, gdyż do pierwszej kategorii doliczyć należy osoby nieczynne zawodowo w wieku poniżej 65 roku życia.

			Janusz Balicki podkreśla, że do odwrócenia wyżej nakreślonych trendów demograficznych konieczna jest masowa, kilkusetmilionowa imigracja zarobkowa. Bez niej utrzymanie dotychczasowej liczby ludności, a przede wszystkim odpowiedniego odsetka osób czynnych zawodowo, nie będzie możliwe. Brak wymienności pokoleń oraz niedobory siły roboczej istotnie wpłyną na efektywności i konkurencyjność gospodarek europejskich oraz na system ubezpieczeń społecznych oparty w większości państw regionu na solidarności pokoleń (Balicki, Stalker, 2006, s. 140–147). W tym aspekcie kontrolowana migracja zarobkowa sprzyjać może rozwojowi gospodarczemu państw, zapewniając napływ imigrantów zarobkowych do europejskich przedsiębiorstw, jednak różnice kulturowe i problemy integracyjne budzą niepokój obywateli większości państw europejskich i stymulują wzrost nastrojów antyimigranckich i ksenofobicznych. Niejednokrotnie podsycane są one przez populistycznych polityków czy nieodpowiedzialnych dziennikarzy szukających taniej sensacji. Częstym tematem debat politycznych i publicystycznych są odmienne stroje (np. burki czy hidżaby), małżeństwa z nieletnimi, poligamia, okaleczania narządów płciowych, zabójstwa „honorowe”. Z badań World Values Survey z lat 2005–2009 wynika, że najbardziej ksenofobicznym państwem europejskim jest Francja, aż 36,5% Francuzów nie życzy sobie imigrantów w sąsiedztwie, podobny stosunek deklaruje 28,5% Czechów, 23,80% Węgrów, 22,8% Austriaków, 16,30% Rumunów, 15,9% Finów, 14,2% Brytyjczyków, 13,7% Polaków i 13,3% Niemców. Z drugiej strony zaledwie 1,8% Szwedów prezentowało takie poglądy (World Values Survey 2005–2009, s. 67).

			Destabilizacja państw MENA i masowy napływ uchodźców i imigrantów z tego kierunku wzmocniły obawy mieszkańców niektórych państw europejskich. Kolejna tura badań przeprowadzonych przez World Values Survey w latach 2010–2014 pokazała wzrost nastrojów antyimigranckich w niektórych państwach Unii Europejskiej. Przykładowo w Niemczech liczba osób niechętnych wobec imigrantów zwiększyła się do 21.3%, w Rumuni do 21,3%. Jednocześnie w Austrii odsetek ten spadł do 10,5%, a w Polsce do 7,2% (World Values Survey 2010–2014, s. 72). Trudno jest jednoznacznie stwierdzić czy przytaczane różnice stanowią konsekwencję braku miarodajności badań, czy też inne czynniki wpłynęły na zmianę postrzegania problemu przyjmowania imigrantów/uchodźców. Warto zwrócić jednak uwagę, iż w Polsce od lat utrzymuje się duży odsetek respondentów niechętnie odnoszących się do imigrantów i przeciwnych przyjmowaniu uchodźców, nawet z państw objętych konfliktami zbrojnymi. Badania CBOS ze stycznia 2017 r. pokazują, że aż 54% respondentów prezentuje takie stanowisko. Zauważmy jednak, że występuje duża polaryzacja w zależności od państwa pochodzenia uchodźców: tylko 28% respondentów zgodziłoby się przyjąć część uchodźców z Bliskiego Wschodu i Afryki, ale jednocześnie 58% deklaruje chęć przyjęcia uchodźców/imigrantów ekonomicznych z Ukrainy (Stosunek, 2017, s. 3–11).

			Osoby niechętne przyjmowaniu uchodźców czy imigrantów najczęściej usprawiedliwiają się względami bezpieczeństwa. Przy czym zdecydowana większość argumentów podnoszonych w tym kontekście opiera się o uprzedzenia i półprawdy powielane przez środki masowego przekazu i media społecznościowe. Jedną z najczęściej powtarzanych manipulacji jest łączenie masowej imigracji ze wzrostem przestępczości. Szczegółowe badania tej kwestii, prowadzone przez uznane ośrodki analityczne dowodzą, że imigracja zarobkowa z reguły nie wpływa na wzrost liczby przestępstw w społeczeństwie przyjmującym. Co więcej, niektóre analizy dowodzą, że migracja może sprzyjać spadkowi liczby przestępstw – taka sytuacja miała miejsce np. w Wielkiej Brytanii w regionach zamieszkiwanych przez imigrantów z Europy Wschodniej, gdzie zmniejszyła się liczba włamań. Podobnie często nierzetelne są argumenty o zagrożeniu bezpieczeństwa ekonomicznego, wyzyskiwaniu przez przybyszów z zagranicy pomocy społecznej oraz oszustwach podatkowych. Przykładowo nieoficjalne dane brytyjskiego Home Office dowodzą, że nowi imigranci z Europy Wschodniej znacznie rzadziej wyłudzają zasiłki i nie płacą podatków niż osoby urodzone w Wielkiej Brytanii. Podobnie niezgodne z prawdą są twierdzenia sugerujące, że migranci odbierają rdzennej ludności pracę oraz nadmiernie obciążają instytucje publiczne, w tym szpitale i szkoły. W rzeczywistości najczęściej zajmują najgorzej płatne i mało atrakcyjne stanowiska, które nie znajdują się w orbicie zainteresowań miejscowej ludności, a ponieważ w ogromnej większości płacą podatki, łożą także na utrzymanie placówek publicznych (Dearden, 2016, s. 5).

			Oczywiście nie wszystkie obawy społeczeństw przyjmujących są nieuzasadnione. Migracje mogą nieść ze sobą szereg zagrożeń czy też wyzwań z punktu widzenia polityk publicznych. Najszerzej komentowanym i budzącym najwięcej emocji jest zagrożenie terrorystyczne będące konsekwencją działalności salafickiego ruchu globalnego dżihadu. Szczególnie dużo uwagi zaczęto do niego przywiązywać po dramatycznych wydarzeniach z 11 września 2001 r. – od tego przełomowego momentu coraz częściej dostrzegano związek relacyjny zachodzący między migracjami międzynarodowymi a globalną siatką terrorystyczną (Wejkszner, 2014, s. 227–234).

			Stale rosnąca skala migracji międzynarodowych niesie ze sobą także szereg innych zagrożeń, m.in. przemyt ludzi powiązany z nierejestrowaną imigracją, handel żywym towarem, przemyt narkotyków, handel bronią, handel nielegalnie pozyskanymi działami sztuki, kosztownościami itp. Masowe ruchy ludnościowe sprzyjają też działalności zorganizowanej przestępczości etnicznej. W najtrudniejszej sytuacji znajdują się imigranci nieregularni, którzy podejmują pracę w gospodarce nieformalnej. Często pozbawieni opieki państwa pracują ponad siły za znacznie zaniżone stawki lub w skrajnych wypadkach za jedzenie i dach nad głową. Zorganizowane grupy przestępcze wykorzystują ich trudne położenie, czerpiąc korzyści z pracy niewolniczej lub prostytucji. Brak znajomości języka i słaba integracja ze społeczeństwem przyjmującym oraz zamknięty charakter części wspólnot imigranckich utrudniają walkę z tym procederem (Leman, Janssens, 2015, s. 62–132).

			Ożywiona dyskusja prowadzona od dekad na temat zagrożeń i korzyści wynikających z migracji międzynarodowych łączy się bezpośrednio z zagadnieniem roli polityki migracyjnej Unii Europejskiej w kontekście diametralnych zmian zachodzących w najbliższym sąsiedztwie zjednoczonej Europy. W toku budzących wiele emocji debat ścierają się często radykalnie sprzeczne poglądy na kształt wspólnotowej polityki w tym aspekcie. Część polityków europejskich stoi na stanowisku, że konieczne jest ograniczenie fali imigracji zarobkowej, ponieważ niekontrolowany napływ imigrantów z innych kręgów kulturowych przynosi więcej problemów niż korzyści. Inni podkreślają, że obserwowane od dziesięcioleci, przywołane wyżej tendencje demograficzne, wymuszają na Europie większą otwartość na imigrantów ekonomicznych – liberalizacja polityki migracyjnej jest również zgodna z linią polityki humanitarnej obranej przez większość dojrzałych demokracji. Wiele kontrowersji budzi także dyskusja na temat zakresu wspólnotowej polityki migracyjnej oraz jej nadrzędność wobec polityk migracyjnych poszczególnych państw członkowskich UE. Wspólna unijna polityka migracyjna jest naturalnym następstwem pogłębiania integracji europejskiej, przez co silnie łączy się z problemem wizji przyszłości zjednoczonej Europy (Brzozowski, 2011, s. 51–56).

			Wypracowanie podstaw prawnych układu z Schengen z 1985 r. oraz podpisanie w 1986 r. Jednolitego Aktu Europejskiego, zakładającego stopniowe tworzenie rynku wewnętrznego w obrębie Europejskiej Wspólnoty Gospodarczej, dały impuls do wypracowania nowych, znacznie bardziej szczegółowych założeń polityki migracyjnej na poziomie Wspólnot Europejskich. Swobodny przepływ ludzi, towarów i usług w ramach państw strefy Schengen wymuszał opracowanie nowego modelu zarządzania strumieniami imigracyjnymi oraz jednolitego systemu ochrony granic zewnętrznych. Wspólnych regulacji wymagała również polityka wobec imigrantów zarobkowych, polityka wobec uchodźców oraz kwestia łączenia rodzin. Te problemy starano się dopracować w kolejnych dokumentach przygotowanych w następnych latach, m.in. w konwencji dublińskiej z 1990 r. (weszła w życie w 1997 r.) wraz z jej dwiema modyfikacjami, traktacie z Maastricht, traktacie amsterdamskim oraz traktacie lizbońskim (Brzozowski, 2011, s. 67–71).

			Masowy napływ uchodźców i imigrantów zarobkowych z państw MENA po 2010 r. wystawił na próbę dotychczasową politykę migracyjną UE. Nowe rozwiązania, w tym budzący wiele kontrowersji system relokacji uchodźców, spotykają się z oporem nie tylko państw Europy Środkowej. Zataczająca coraz szersze kręgi debata o polityce migracyjnej dotyka coraz częściej także problemu integracji migrantów, problemu gettyzacji oraz zmian zachodzących w składzie religijnym i etnicznym we współczesnej Europie. Warto jednak podkreślić, że roztaczana przez część populistycznych polityków czy publicystów wizja pełnej islamizacji Europy w perspektywie kilku dziesięcioleci jest mało prawdopodobna. Analiza przekształceń ludnościowych w skali globalnej przygotowana przez Pew Research Center dowodzi, że do 2050 r. liczba muzułmanów w Europie wzrośnie o 12,5%, kiedy populacja chrześcijan powiększy się o 25,3% (The Future, 2015, s. 151). Warto jednak podkreślić, że trafność tej prognozy w dużym stopniu zależała będzie od wielkości strumieni migracyjnych docierających do Europy z Południa.

			2. Potencjał migracyjny państw Europy Wschodniej w kontekście liberalizacji reżimu wizowego

			Okres stopniowej dekompozycji Związku Sowieckiego przyniósł ze sobą daleko idące zmiany w życiu milionów mieszkańców obszaru poradzieckiego. Procesy migracyjne w regionie, które wcześniej klasyfikowano jako migracje wewnętrzne, po 1991 r. zaczęto klasyfikować jako migracje międzynarodowe, co w niektórych aspektach utrudniało przemieszczanie się po obszarze poradzieckim, z drugiej jednak strony zniesiono cześć restrykcji uniemożliwiających wcześniej migrację wewnętrzną, co wywołało nową walę wyjazdów w obrębie poszczególnych państw, a także migracje międzynarodowe. Znacznie uproszczono także emigrację z regionu, co wykorzystało kilka milionów Żydów, Niemców, Greków i Armeńczyków, których wyjazdy umożliwiało wsparcie licznej diaspory. Zdecydowana większość migrantów z państw poradzieckich poruszała się w dalszym ciągu w obrębie dawnych republik, a najliczniejsze strumienie migracyjne kierowały się do europejskiej części Federacji Rosyjskiej, głównie do wielkich metropolii, tj. Moskwy i Petersburga. Sprzyjało to wzrostowi dysproporcji w rozwoju poszczególnych obszarów dawnego państwa związkowego.

			Pierwsza dekada po upadku ZSRR była czasem powtarzających się kryzysów ekonomicznych i politycznych destabilizujących region posowiecki. Zmiany w polityce wewnętrznej części państw prowadziły do wyraźnego wzrostu nastrojów ksenofobicznych, co skutkowało wzrostem liczby krwawych konfliktów etnicznych (m.in. w Czeczeni, Tadżykistanie, Azerbejdżanie). Konsekwencją była masowa migracja przymusowa populacji rosyjskojęzycznej oraz osób, które uciekały przed konfliktami zbrojnymi lub dyskryminacyjną polityką nowych władz. Szacuje się, że w latach 1990–2003 do Federacji Rosyjskiej przyjechało 8,2 mln osób, wśród których przeważali Rosjanie lub osoby rosyjskojęzyczne (Танги, 2012, s. 386–387).

			Po 2000 r. pojawił się nowy trend. Dobra koniunktura na rynku surowców energetycznych przyczyniła się do wyraźnego ożywienia gospodarczego Federacji Rosyjskiej. Dzięki petrodolarom i inwestycjom zachodnich koncernów w wielkich metropoliach rosyjskich szybko rosły zarobki i poprawiał się poziom życia zwykłych mieszkańców. Rosło także zapotrzebowanie na siłę roboczą z zagranicy – zarówno specjalistów, jak i tymczasowych gastarbeiterów. W konsekwencji, szczególnie do Moskwy, napływały miliony osób w poszukiwaniu lepszego życia. Obowiązujący w ramach Wspólnoty Niepodległych Państw reżim bezwizowy ułatwiał wjazd do Federacji Rosyjskiej, a rozbudowana gospodarka nieformalna umożliwiała znalezienie zatrudnienia w szarej strefie. Brak skutecznego systemu kontroli strumieni migracyjnych oraz wszechobecna korupcja ograniczały skuteczność rosyjskiej polityki migracyjnej, co rodziło frustrację zwykłych mieszkańców Rosji. Coraz powszechniejsze były nastroje antyemigracyjne. Gwałtowny ich wzrost przyniósł kryzys finansowy z 2008 r., który mocno odbił się na kondycji rosyjskiej gospodarki. Władze na czele z prezydentem Władimirem Putinem wprowadziły szereg nowych przepisów, które miały ograniczyć nierejestrowaną imigrację zarobkową. Od 2010 r. ustanowiono limity na zaproszenia do pracy oraz pozwolenia na pracę – ustalane odgórnie przez władze federalne w zależności od potrzeb poszczególnych podmiotów federalnych. Największe limity uzyskały okręgi w azjatyckiej części Rosji, najmniejsze w części europejskiej. Uzupełnieniem tego systemu były patenty na pracę, które można było wykupić i podjąć pracę w dowolnym miejscu Rosji, ale wyłącznie w charakterze pomocy domowej lub w rolnictwie (Szabaciuk, 2014, s. 97–98).

			Reforma prawa migracyjnego nie przyniosła oczekiwanych rezultatów, ponieważ w dalszym ciągu imigranci z WNP przenikali bez większych przeszkód do gospodarki nieformalnej. Z tej przyczyny władze federalne postanowiły wprowadzić dodatkowe ograniczenia. Od 1 stycznia 2014 r. obywatele państw WNP mogli przebywać na terytorium Federacji Rosyjskiej legalnie bez wizy maksymalnie do 3 miesięcy w ciągu 180 dni. Wcześniej obowiązujące przepisy pozwalały na legalny pobyt osobom bez wiz pracowniczych, które raz na trzy miesiące opuściły terytorium federalne nawet na jeden dzień. Najczęściej nieregularni migranci udawali się do najbliższego punktu granicznego i po jego przekroczeniu wracali z powrotem do Rosji (Федеральный, 2013). Nowe regulacje były poważnym utrudnieniem, tym bardziej, że za naruszenie terminu trzymiesięcznego pobytu grozi nawet dziesięcioletni zakaz wjazdu do Rosji. Kolejnym novum była modyfikacja systemu patentowego, od 1 stycznia 2015 r. obowiązywał on wszystkich obywateli państw objętych reżimem bezwizowym, dodatkowo znacznie poszerzono listę wykonywanych zawodów. Obywatele państw WNP, jakie nie weszły do Eurazjatyckiej Unii Gospodarczej, musieli nie tylko wykupić patent, którego cena ustalana była przez określone podmioty federalne, ale nałożono na nich także obowiązek zaliczenia egzaminu integracyjnego z języka rosyjskiego, historii i elementów prawa (Szabaciuk, 2016, s. 231–233).

			Zmiany te zbiegły się z eskalacją konfliktu na Ukrainie, który negatywnie odbił się na wizerunku międzynarodowym Federacji Rosyjskiej, co miało bezpośredni wpływ także na jej sytuację gospodarczą. Masowy odpływ inwestorów zagranicznych, spadek cen surowców węglowodorowych na rynkach globalnych, problemy finansowe wywołane sankcjami, wzrost kosztów utrzymania w efekcie wprowadzonego embarga na europejskie produkty spożywcze – to wszystko odcisnęło się negatywnie na sytuacji gastarbeiterów pracujących w Federacji Rosyjskiej. Dodatkowo opłacalność imigracji zarobkowej znacząco zmalała na skutek załamania się kursu rubla w stosunku do dolara. W konsekwencji wiele osób zdecydowało się na powrót do domu, inni próbowali emigrować w innym kierunku. Nie znamy precyzyjnych statystyk obrazujących skalę zjawiska, szacuje się jednak, że na wyjazd mogło zdecydować się nawet do 30% imigrantów zarobkowych, z których sporą część stanowili obywatele państw Europy Wschodniej (Szabaciuk, 2016, s. 234–235).

			Nowa rosyjska polityka migracyjna oraz załamanie gospodarcze, obserwowane na obszarze poradzieckim od eskalacji konfliktu ukraińsko-rosyjskiego, miały istotny wpływ na kształt procesów migracyjnych w regionie. Obywatele państw, które miały realną możliwość wyboru kierunków emigracji, dzięki rozbudowanym sieciom migracyjnym, szukali innych państw imigracyjnych. Najpopularniejszym kierunkiem były wyjazdy do Unii Europejskiej. Największe możliwości dywersyfikacyjne mają w tym względzie Ukraińcy, którzy posiadają liczną diasporę w Europie Zachodniej oraz w Ameryce Północnej. Obecnie najczęściej wybieranym państwem docelowym ukraińskiej emigracji zarobkowej jest Polska. Wynika to przede wszystkim z wprowadzonej już w 2006 r. uproszczonej procedury legalizowania zatrudniania osób z 6 państw Europy Wschodniej (Ukraina, Mołdawia, Białoruś, Gruzja, Rosja i Armenia). W świetle wspomnianych przepisów – kilkakrotnie modyfikowanych i liberalizowanych – polski pracodawca, których chce zatrudniać obywatela jednego z wyżej wymienionych państw (na łączny okres do 6 miesięcy w ciągu roku), musi złożyć odpowiednie oświadczenie w powiatowym Urzędzie Pracy. Najczęściej z takiej możliwości korzystali właśnie obywatele Ukrainy, którzy podejmowali pracę głównie w usługach, w branży budowlanej czy w rolnictwie. Kryzys ukraiński i deprecjacja hrywny sprawiły, że liczba zainteresowanych wyjazdem na Zachód wzrosła. Szacuje się, że w Polsce może pracować ponad 1 mln obywateli Ukrainy, jednak krótkoterminowy charakter pracy sprawia, że na terytorium Polski nie przebywa jednocześnie więcej niż 500 tys. osób (Chmielewska, Dobroczek, Puzynkiewicz, 2016, s. 6). Dzięki danym z Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej z 2016 r. wiemy, że w Urzędach Pracy polscy pracodawcy złożyli aż 1 262 845 oświadczeń o zamiarze zatrudnienia obywatela Ukrainy, w całym 2015 r. zarejestrowano ich 762 700, zauważmy jednak, że jeszcze w 2013 r. było ich zaledwie 218 tys. (Cudzoziemcy, 2013–2016).

			Oczywiście rejestracja oświadczenia nie jest równoznaczna z podjęciem zatrudnienia. Z drugiej strony nie wszystkie osoby podejmujące pracę w Polsce korzystają z systemu oświadczeń. Krótkookresowa migracja zarobkowa (najczęściej do 5 miesięcy) oraz mało efektywny system kontroli strumieni migracyjnych sprawiają, że stosunkowo łatwo jest przeniknąć do gospodarki nieformalnej w Polsce. Według wyliczeń Zakładu Ubezpieczeń Społecznych z 2017 r. tylko ok. 300 tys. osób z Ukrainy (co czwarta), opłacało składki ubezpieczeniowe. Pozostali pracowali na czarno lub na umowę zlecenie. Sytuacja ta niesie ze sobą szereg niekorzystnych następstw, zarówno z punktu widzenia państwa, jak i samych zainteresowanych. Zaradzić temu ma planowane uruchomienie od 1 stycznia 2018 r. systemu rejestracji pracowników ze Wschodu podejmujących pracę w Polsce, który usprawni przepływ informacji między Państwową Inspekcją Pracy i Strażą Graniczną (Rzemek, 2017, s. 3). Najprawdopodobniej również w tym samym okresie zostaną wprowadzone nowe regulacje, które pozwolą podejmować w Polsce pracę obywatelom Ukrainy, Gruzji i Mołdawii nieposiadającym wizy Schengen, przekraczającym granicę w ramach obowiązującego reżimu bezwizowego.

			Warto podkreślić, że Polska nie jest jedynym państwem, do którego emigrują Ukraińcy. Szacuje się, że we Włoszech żyje obecnie 226 tys. osób pochodzenia ukraińskiego, w Republice Federalnej Niemiec ok. 200 tys., w Czechach 100 tys. (2016 r.), w Hiszpanii ok. 85 tys. (2014 r.), w Portugalii 41 tys. (2013 r.), w Grecji 17 tys. (2011 r.). Ukraińcy wyjeżdżają także poza Unię Europejską, głównie do Kanady, gdzie społeczność ukraińska liczy 1 251 170 osób (2011 r.) i Stanów Zjednoczonych z diasporą wielkości 931 297 osób (2010 r.). Popularnym kierunkiem migracji tymczasowej jest również Turcja, którą w 2013 r. odwiedziło prawie 4 mln Ukraińców. Oczywiście część przyjechała tam w celach turystycznych, ale były także osoby, które znajdowały zatrudnienie w gospodarce nieformalnej, zajmując się drobnym handlem czy pracą w przemyśle erotycznym. Niestety nie jesteśmy w stanie precyzyjnie określić skali tego zjawiska (Fedyuk, Kindler, 2016, s. 4–195).

			Ukraina jest obok Rosji największym państwem Europy Wschodniej, znajdującym się w trudnym położeniu gospodarczym, z tego też powodu generuje największe strumienie emigracyjne w regionie. Wcześniej głównym kierunkiem emigracji zarobkowej z Ukrainy była Federacja Rosyjska, jednak krwawy konflikt na wschodzie państwa przyczynił się do przekierowania części strumieni migracyjnych, których celem coraz częściej są państwa Europy Zachodniej. Podobny efekt, w dłuższej perspektywie czasu, będzie miało najprawdopodobniej także objęcie Ukrainy reżimem bezwizowym.

			Analogicznie sytuacja wygląda w przypadku innych państw Partnerstwa Wschodniego objętych reżimem bezwizowym: Mołdawii i Gruzji, jednak ze względu na wielkość populacji tych państw wspomniane procesy nie mają tak masowej skali. W przypadku Mołdawii dochodzi dodatkowy czynnik, obserwowana tam od kilku lat masowa paszportyzacja: szacuje się, że prawie 1 mln obywateli Mołdawii posiada obywatelstwo rumuńskie (Alarm, 2009). Przeciągający się kryzys ukraiński i brak widoków na poprawę sytuacji gospodarczej państw obszaru poradzieckiego będą zapewne w przyszłości zachęcały do wyjazdów na Zachód.

			3. Korzyści i zagrożenia płynące z migracji zarobkowej z Europy Wschodniej

			Rosnąca rok do roku migracja zarobkowa z Europy Wschodniej jest kolejnym wyzwaniem, z jakim prędzej czy później zmierzyć się będą musieli europejscy politycy. Już obecnie problem masowej emigracji Ukraińców na Zachód dotyczy nie tylko Polski. Pod wieloma względami sytuacja migracyjna Ukrainy przypomina położenie Polski z okresu po akcesji do Unii Europejskiej, z tą różnicą, że póki co większość migrantów zarobkowych z Ukrainy to migranci tymczasowi lub cyrkulacyjni. Najczęściej wyjeżdżają za granicę na okres do 5 miesięcy, starając się do maksimum ograniczyć koszty życia na miejscu, tak aby możliwie duże środki transferować na utrzymanie gospodarstw domowych na Ukrainie. Podejmują z reguły nisko płatne prace, które znajdują się poza obszarem zainteresowania miejscowych, niejednokrotnie przenikają do gospodarki nieformalnej. Taki model migracji zarobkowej Marek Okólski nazywa migracją niepełną i możemy ją zaobserwować, analizując krótkoterminową migrację zarobkową Polaków do Niemiec (Kaczmarczyk, Okólski, 2008, s. 23–24).

			Z punktu widzenia polskiej gospodarki Ukraińcy pełnią niezwykle istotną funkcję, ponieważ zapełniają wakanse na polskim rynku pracy powstałe w wyniku masowej emigracji zarobkowej po 2004 r. oraz niekorzystnych procesów demograficznych. Imigranci ze Wschodu nie stawiają zazwyczaj nazbyt wygórowanych żądań finansowych wobec pracodawców i godzą się na warunki, jakich nie chcą zaakceptować polscy pracownicy, podejmują z reguły pracę w rolnictwie, przetwórstwie rolnym, w budownictwie i usługach. Polscy pracodawcy najczęściej wypowiadają się pozytywnie o pracownikach ze Wschodu, doceniając ich zaangażowanie i pracowitość (Omachel, 2017).

			Analizując najnowsze strumienie migracyjne ze Wschodu trudno oprzeć się refleksji, że Ukraińcy w Polsce pełnią analogiczną funkcję jak migracja zarobkowa z Europy Środkowo-Wschodniej w Niemczech czy Wielkiej Brytanii. Dzięki ich pracy możliwe jest utrzymanie dynamicznego tempa rozwoju gospodarczego, dodatkowo z reguły nie nadużywają oni sytemu socjalnego i ciężko pracują na swoje utrzymanie. Według wyliczeń Urzędu ds. Cudzoziemców zaledwie 1,8 tys. nowych imigrantów z Ukrainy korzystało z polskiej pomocy społecznej. Dodatkowo Ukraińcy bardzo dobrze integrują się ze społeczeństwem przyjmującym i ich obecność nie rodzi napięć na tle etnicznym. Wprawdzie masowy napływ taniej siły roboczej z kierunku wschodniego opóźnia tempo wzrostu najniższych wynagrodzeń, ale dzięki temu Polska gospodarka pozostaje w dalszym ciągu bardziej konkurencyjna. Dotychczas przybysze zza wschodniej granicy najczęściej znajdowali zatrudnienie w małych i średnich przedsiębiorstwach, jednak obecnie dostrzegalne jest rosnące zainteresowanie tą kategorią pracowników korporacji międzynarodowych. Coraz częściej do Polski przyjeżdżają także osoby dobrze wykształcone – według danych Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Społecznej liczba poszukujących pracy w Polsce specjalistów z Ukrainy wzrosła w latach 2013–2016 czterokrotnie. Z badań socjologicznych Otto Work Force wynika, że aż 94% ankietowanych imigrantów z Ukrainy jest zadowolonych z pracy w Polsce, a co drugi chciałby pozostać tu na stałe. Co ważne, 96% pytanych twierdzi, że Polska jest państwem otwartym na pracę cudzoziemców (Błaszczak, 2017).

			Warto zauważyć także, że podejmujący zatrudnienie w Polsce imigranci ze Wschodu szybko integrują się ze społeczeństwem przyjmującym, przez co nie generują dodatkowych kosztów związanych z implementacją niezwykle kosztownej polityki integracyjnej. W zdecydowanej większości szybko uczą się języka polskiego, respektują miejscowe normy prawne i obyczaje, ale także sprzyjają wzrostowi wymiany handlowej między państwem imigracyjnym a emigracyjnym – część zarobionych pieniędzy przeznaczają bowiem na zakup miejscowych towarów, które w ten sposób stopniowo stają się coraz bardziej popularne na Wschodzie (Gorczyca, 2016).

			Polska jest także popularnym kierunkiem migracji edukacyjnych z kierunku wschodniego. Najczęściej na studia przyjeżdżają do Polski także młodzi Ukraińcy. Według badań GUS w 2016 r. studiowało ich w Polsce 35 584, kiedy jeszcze w 2013 r. było ich zaledwie 13 123 (Dane, 2013–2016). Przy czym warto zauważyć, że według wyliczeń NBP z 2015 r. aż 57% studentów z Ukrainy deklarowało chęć podjęcia pracy w czasie studiów, najczęściej udaje im się znaleźć pracę dorywczą (Chmielewska, Dobroczek, Puzynkiewicz, 2016, s. 28).

			Polskie doświadczenia z migracją zarobkową z Europy Wschodniej są zdecydowanie pozytywne. Imigranci ekonomiczni z Ukrainy i innych państw regionu zazwyczaj dobrze odbierani są przez społeczeństwo, szybko dostosowują do nowych warunków i nie generują problemów z punktu widzenia bezpieczeństwa publicznego. Poważnym wyzwaniem jest jednak duży odsetek osób, które podejmują pracę w gospodarce nieformalnej, przez co stają się łatwym celem zorganizowanej przestępczości, wykorzystywani do pracy niewolniczej lub w przemyśle erotycznym.

			Kolejnym problemem może być postępujący proces osiedlania się na stałe gastarbeiterów ze Wschodu, co może z czasem rodzić napięcia na tle etnicznym podobne do obserwowanych obecnie w Wielkiej Brytanii. Ten proces może nasilić zjawisko formalizowania zatrudniania gastarbeiterów ze Wschodu. Konflikty mogą być podsycane przez rysujące się na horyzoncie różnice polityczne oraz odmienną wizję wspólnej przeszłości, która szczególnie wyraźnie rysuje się w toku dyskusji o roli Polaków w historii Europy Wschodniej, a w kontekście ukraińskim najwięcej kontrowersji budzi ocena działalności OUN i UPA-B.

			Wnioski

			Sytuacja demograficzna przeważającej części państw Europy sprawia, że chcąc utrzymać dotychczasowe tempo rozwoju gospodarczego, a przede wszystkim wysoki standard życia, większość państw regionu otwiera się na imigrantów zarobkowych napływających przede wszystkim z Południa. Masowa imigracja ze Wschodu, początkowo głównie z Europy Środkowej, jest zjawiskiem stosunkowo nowym, które przybrało na sile wraz z upadkiem „żelaznej kurtyny”. Początkowo miała ona przeważnie charakter migracji cyrkulacyjnej, dopiero z czasem niektórzy tymczasowi gastarbeiterzy decydowali się na osiedlenie na stałe. Podobne procesy obserwujemy obecnie, badając zjawisko imigracji zarobkowej z obszaru poradzieckiego. Przybysze z Ukrainy, Mołdawii i Białorusi koncentrują się przede wszystkim na możliwie szybkim zarobieniu dużej kwoty pieniędzy, które w przeważającej części wydane zostaną na utrzymanie gospodarstw domowych w państwie emigracyjnym, jednak w perspektywie kilkunastu lat sytuacja ta może ulec podobnym zmianom.

			Wspomniana prawidłowość obserwowana jest w Europie od dziesięcioleci. Większość państw imigracyjnych musi zdawać sobie sprawę z ograniczonych możliwości kształtowania strumieni migracyjnych w realiach państwa demokratycznego, rygorystycznie przestrzegającego prawa międzynarodowego. Z tego powodu niedobory siły roboczej najlepiej uzupełniać sprowadzając imigrantów z kierunków, jakie generują najmniej szeroko rozumianych kosztów z punktu widzenia państwa przyjmującego. Pod tym względem imigranci zarobkowi zza wschodniej granicy UE stanowią jedną z najbardziej pożądanych kategorii pracowników. W ogromnej większości szybko integrują się ze społeczeństwem przyjmującym, ciężko pracując na swoje utrzymanie, rzadko nadużywają dobrodziejstw systemu opieki społecznej i nie wiążą się z ugrupowaniami ekstremistycznymi i radykalnymi. Oczywiście problemem jest dość powszechne podejmowanie zatrudnienia w gospodarce nieformalnej, z tego też względu popularne są wśród tej kategorii imigrantów państwa i branże, gdzie szara strefa jest zjawiskiem dość powszechnym, jednak w ogólnym rozrachunku koszty gospodarcze i społeczne ponoszone z tytułu sprowadzenia tej kategorii pracowników są stosunkowo małe.

			Imigracja z Europy Wschodniej jest najbardziej obiecującą formą uzupełniania niedoborów demograficznych starzejących się społeczeństw europejskich. Należy jednak pamiętać, że większość państw regionu Europy Wschodniej boryka się obecnie z poważnym załamaniem demograficznym, z tego powodu ich potencjał migracyjny jest stosunkowo niewielki i nie są one w stanie w pełni zaspokoić potrzeb na siłę roboczą państw Unii Europejskiej. Z tego też powodu obawa przed masową imigracją z Europy Wschodniej jest nieuzasadniona.
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			Streszczenie

			Celem artykułu jest analiza sytuacji migracyjnej Unii Europejskiej w kontekście procesów społeczno-politycznych obserwowanych w najbliższym sąsiedztwie zjednoczonej Europy. Przybliżymy w skrócie podstawowe wyzwania, z jakimi zmierzyć się musi obecnie Unia Europejska, w kontekście masowego napływu imigrantów/uchodźców z Południa, naświetlimy mało znany problem migracji zarobkowych z państw obszaru poradzieckiego oraz podejmiemy próbę oceny potencjalnych skutków wspomnianego zjawiska.
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			Migrations from Eastern Europe – opportunities and threats to the European Union

Summary

			The aim of the article is to analyse the migration situation of the European Union in the context of social-political processes observed in the immediate vicinity of the united Europe. We will briefly outline the key challenges facing the European Union in the context of the massive influx of immigrants / refugees from the South, highlighting the little-known problem of labour migration from the post-Soviet states and attempting to assess the potential impact of this phenomenon.
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			The influx of persons seeking international protection
in Poland compared to other EU states during
the EU migration crisis (2014–2016)

			Migrations have been part and parcel of human lives since the dawn of history. People have always migrated in search of shelter, work and better living conditions. Similarly to North America and specifically the United States, Europe has been one of the most popular settlement destinations among migrants. Their movements have brought both advantages and disadvantages. The former include benefits that are economic (such as investment, job creation, trade development, and cheap labor) as well as cultural and scientific (including the enrichment of indigenous cultures and customs, experience exchanges, contributions to knowledge, and opportunities to improve foreign language skills). The disadvantages included irregular immigration, the rise of organized crime, unemployment and an added cost to the state.

			In the 21st century, EU member states have become the site of rapid population movements. The exodus they observed was caused primarily by the so-called Arab revival having to do with Arab societies growing increasingly dissatisfied with living conditions, rising corruption in power circles and the spread of nepotism. All this sparked domestic conflicts across Syria, Iraq, Libya and Lebanon. Other drivers of immigration to Europe included economic hardships, troubled politics and human rights violations in Eritrea, internal fighting in Mali, the failing economy of Gambia, the persecution of suspected participants in the December 2014 coup and armed conflicts in Sudan, Pakistan, Afghanistan, the Democratic Republic of the Congo, Somalia and Nigeria.

			The article discusses issues related to the EU migration crisis and the influx of international protection seekers to EU countries, including Poland. The author provides a quantitative and geographical analysis of this phenomenon. Consideration is also given to patterns underlying the origin of foreigners seeking refuge in the EU. The author examines figures on applicants for international protection in Poland and the reactions of Polish society to the ensuing crisis. The article covers the period from 2014 to 2016. The 2014 mark was selected to denote the major surge in the flows of international protection seekers into the EU, which precipitated the migration crisis. The ending date was chosen to reflect the availability of statistics for full calendar years and thus to facilitate migration flow comparisons. In exploring the above issues, a number of research questions arose, such as the following: How many people sought international protection in the EU between 2014 and 2016? Where did the refugees originate from? Which countries were the most popular with refugee status seekers? How many people chose to seek safe havens in Poland and how many of them were granted legal approval? How willing were Poles to accept refugees from conflict areas? In line with the interdisciplinary approach adopted by the author, a wide range of methods were employed, including decision-making, comparative and statistical methods as well as methods associated with historical sciences.

			According to the International Organization for Migration, the number of international migrants world-wide reached an all time peak of 244 million in 2015 (Global, 2016, p. 5). Half of the migrants chose the most popular destinations, i.e. the USA (46.6 million), Germany (12 million), Russia (11.9 million), Saudi Arabia (10.2 million) and the United Kingdom (8.5 million) (ibid.). The year 2015 turned out to bring an unprecedented number of people seeking safe haven abroad. The rates during that year were the highest since the end of World War II.

			While certain migration flow increases were detected as early as 2013 (from 2012), they became significantly steeper in the years that followed and especially from 2014 to 2015, when the numbers of applicants for refugee status swelled by 627,860. The level of applications remained high throughout 2016, albeit short of the 2015 record.

			Figure 1. Applicants for refugee status in EU countries from 2011 to 2016

			[image: ]

			Source: Own research based on Asylum and new asylum applicants – annual aggregated data (2016a), Eurostat, http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table. do?tab=table &init=1&plugin=1&pcode=tps00191&language=en, 17.02.2016; Asylum in the EU Member States – Record number of over 1.2 million first time asylum seekers registered in 2015. Syrians, Afghans and Iraqis: top citizenship, Eurostat Newsrelease (2016c), 44/2016, 4 March 2016, Eurostat, http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7203832/3-04032016-AP-EN.pdf/790eba01-381c-4163-bcd2-a54959b99ed6, 20.03.2016; Asylum in the EU Member States – 1.2 million first time asylum seekers registered in 2016. Syrians, Afghans and Iraqis continued to be the top citizenship, Eurostat Newsrelease (2017), 46/2017, Eurostat, http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7921609/3-16032017-BP-EN.pdf/e5fa98bb-5d9d-4297-9168-d07c67d1c9e1, 20.07.2017.

			Migrants streamed into Europe by many routes. These included the Western, Eastern and Central Mediterranean, the Western Balkans and Murmansk (Adamczyk, 2016, p. 42). Migrants arrived by land as well as by sea. Many did not survive the ordeal. In 2015, at least an estimated 5,740 immigrants lost their lives or disappeared en route (Global, 2016, p. 14). According to the International Organization for Migration (IOM), an estimated 3,771 people drowned in the Mediterranean (Over, 2015). In 2016, deaths at sea swelled to 7,763 worldwide as a large proportion of migrants fled from Libya via the Mediterranean Sea to Italy. This represented a 27% increase on the preceding year and a 47% increase from 2014 (Migrant, 2017). 5,085 people drowned in the Mediterranean in 2016 (ibid.). This means that the sea consumed an average of 14 human lives every day (Quinn, 2016).

			Map 1. Primary migration routes across the Mediterranean
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			Source: Irregular Migration via the Central Mediterranean (2017), European Political Strategy Centre, 2 February 2017, p. 5, http://ec.europa.eu/germany/sites/germany/files/pepsc_strategic_notes_irregular_migration.pdf, July 12, 2017.

			In 2015, the majority of the migrants arriving in Europe via the Mediterranean headed for Greece. Over the span of that year, Greece was selected by 853,650 immigrants. Italy was the second most popular destination with a total of 153,842 migrants. Among other destinations, 3,845 migrants chose Spain and 106 Malta (Mediterranean, 2017, Over, 2015). The trend shifted in 2016 as more migrants chose Italy than Greece. While the former absorbed 181,436 people, the latter saw 173,561 arrivals (Mediterranean, 2017). The trend then continued in 2017. As of August 14, 2017, 97,241 protection seekers made their way to Italy compared to 12,440 arrivals in Greece (Mediterranean Situation, 2017).

			Before the migration crisis struck Europe, from 2008 to 2011 France was the most popular destination with foreign refuge seekers. Germany, which was second at the time, became the prime destination in the following years, including 2014. During that year, 31% of all individuals seeking refugee status in the EU (172,945) filed their applications in Germany. Next in the destination popularity ranking was Sweden (with 74,980 applicants), followed by Italy (63,655) and France (58,845) (Asylum, 2016c). During the peak year for the influx of international protection seekers, Germany remained in the lead. At that time, as many as 441,800 applicants sought refugee status in that country (accounting for 35% of all EU applications). Other popular destinations included Hungary (174,435 or 14%), Sweden (156,110 or 12%), Austria and Italy (7% each) (Asylum, 2016c, p. 2). Notably, the highest 2014-to-2015 increase in refugee status applications country-wide was observed in Finland (up by 822%), followed by Hungary (323%), Austria (233%) and Belgium (178%, ibid.). In 2016, destination choice patterns changed markedly, albeit without affecting Germany, which remained in the lead. In fact, Germany became even more popular, posting a 63% increase in applications on 2015 (up from 441,800 to 722,265). Germany received a total of 60% of all asylum applications in the EU (Asylum, 2017, p. 4). Elsewhere, Italy (121,185 or 10%) and France (75,990 or 6%) were the most popular destinations (ibid.). In 2016, the sharpest year-on-year increases in refugee status applications by country were recorded in Croatia (up by 1,413%), Slovenia (up by 389%) and Greece (up by 339%). Meanwhile, the biggest drops were observed in the Scandinavian countries of Denmark (down by 71%), Sweden (down by 86%) and Finland (down by 84%). Declines were also seen in Hungary, down by 84%, and Belgium, down by 63% (ibid.).

			From 2014, the greatest number of international protection applications was lodged by Syrian and Afghan nationals. In 2014 alone, Syrians lodged 122,790 applications, accounting for 20% of the overall filings. 2015 saw three times more applications (362,775), setting records in the three-year period since 2014. 2016 saw the number of applications decrease slightly to 334,820 (Asylum, 2015, p. 4, Asylum, 2016c, p. 3, Asylum, 2017, p. 2). The majority of the applications filed by Syrians were made in Germany. According to the International Organization for Migration, Syrian asylum seekers in Europe were predominantly young (28 years of age on average, 74%), well educated, migrating in groups (87%) and migrating with family members (73%) (Adamczyk, 2016, p. 47).

			The second largest number of asylum applications filed in the EU came from the citizens of Afghanistan. In 2015, their number rose more than fourfold on the preceding year (from 41,305 in 2014 to 178,230 in 2015). 2016 saw the number of Afghan applicants climb slightly to 15% of the total number of applicants for international protection (Asylum, 2015, p. 4, Asylum, 2016c, p. 3, Asylum, 2017, p. 2). On the receiving end, Germany attracted the most applications for refugee status. Other top host countries included Hungary and Sweden. Similarly to the Syrians, the majority of Afghan immigrants were young (24 years of age on average) males (86%), also traveling in groups (Adamczyk, 2016, p. 47). The third largest number of refugee applicants in 2014 came from Kosovo (37,875, 6%). The majority of them (57%) lodged their applications in Hungary (Asylum, 2015, p. 4). In the following years, Kosovo nationals were replaced by the Iraqis (121,535 in 2015 and 126,955 in 2016). The Iraqis’ most popular state of first asylum application was Germany (Asylum, 2015, p. 4, Asylum, 2016c, p. 3, Asylum, 2017, p. 2).

			The nationals of 28 member states who participated in a survey commissioned by the European Parliament in September 2015 (i.e. before the Paris attacks) considered the flow of new refuge seekers as one of the central issues affecting the EU. They put migrations as the second most crucial issue (ahead of combating unemployment) in their ranking of the challenges faced by the Union (Główne wyzwania, 2015). Such an opinion was expressed by 47% of the respondents (ibid., p. 2). The majority of them (66%) were in favor of having the EU act jointly on migration policy and financially support the member states that experienced the brunt of migration impact (62% – ibid., p. 4). EU respondents further argued that legal migration procedures should be made “uniform” across all member states (79% – ibid., p. 4). In their opinion, asylum seekers should be better distributed among the member states (78%), while the related decisions should be made at the EU level based on “binding quotas” (78% – ibid., p. 5).

			Reactions to the uncontrolled influx of migrants into the EU varied widely. Some countries (Hungary, Slovenia, Austria, and Macedonia) put up fences along their borders while others set up temporary border controls (Germany, Denmark, Sweden, Austria, Slovenia, Croatia), modified their asylum laws, reduced refugee benefits and established local and civil guards (Germany, Finland, Hungary). Hungary chose to proclaim “a mass migration crisis” in its individual committees (or regions). By March 2016, the crisis zone was expanded to cover the entire country. Protests broke out in many European cities, both for and against migrations. Assaults on foreign nationals became more frequent.

			To address the challenges brought about by migrations into its territory, the EU took a number of initiatives. These included the resettlements, relocations and removals of illegal migrants. The effort was part of the migration policy derived from Arts. 79 and 80 of the Treaty on the Functioning of the European Union (Consolidated versions, 2012). Article 80 thereof provided for the migration policy to be based on the principle of “solidarity and fair sharing of responsibility, including its financial implications, between the Member States” (ibid.). Life showed just how fragile such solidarity really was. The principle was respected mainly by the so-called old EU member states and much less readily by the new ones. The discrepancy resulted, among other things, from the fact that the former had a long history of being immigrant destinations and, as such, were better prepared to receive foreigners. In addition, their longer memberships of the EU have prepared them better to responsibly handle the crisis in keeping with EU values. Their long-standing cooperation has solidified their mutual solidarity allowing them to act more consistently than the so-called new members of the EU.

			According to a European-Parliament-commissioned survey of 28 EU member states conducted in March 2017, the majority of the respondents rated the EU’s measures on migration to be insufficient (58%). Only 26% considered them adequate and 9% excessive, with 7% admitting to having no opinion on the matter (Nancy, 2017, p. 25). The nations most likely to believe that the EU’s response was insufficient were Estonians (87%), Italians (76%) and Bulgarians (73%). Meanwhile, Luxembourgians (41%), the British (43%), Finns and Danes (44% each) were the least likely to complain about the issue (ibid., p. 29).

			Few refugees found Poland to be an attractive destination. Between 2014 and 2016, the share of applications the country received relative to the EU’s total ranged from 0.98% to 1.3%. During these three years, the lowest number of refugee applications was submitted in 2014 (8,193), while the highest (12,323) came in 2015. The year 2014 was comparable to 2015 in which 12,319 applicants made their asylum filings. Whilst in the EU as a whole, the number of applications increased by 627,860 from 2014 to 2015, the rise in Poland amounted to 4,130. In comparison, the two most popular destination countries saw increases by 268,855 (Germany) and 133,220 (Hungary).1 Thus, Poland never got to experience the kind of migration crisis that hit the EU and that was actually limited to selected member states. Neither did the breakdown of asylum applicants ending up in Poland by the country of origin coincide with the EU-wide trend. While migrants in Europe were predominantly Syrian, Afghan and Iraqi, those coming to Poland were mostly Russian, Ukrainian and Tajikistani (as well as Georgian in 2014).

			In addition to the refugee status, Poland offered the option of seeking asylum. Under the Polish law, asylum is governed by Art. 56.1 of the Constitution of the Republic of Poland of 1997 and by Art. 90.1 of the Act of June 13, 2003 on granting protection to foreigners in the Republic of Poland (Ustawa, 2003). Under the law, asylums may be granted to applying foreign nationals if and where they are “necessary for their protection without jeopardizing the vital interests of the Republic of Poland” (ibid.). Few immigrants arriving in Poland ever chose to apply for asylum.2 In the years 2008–2014, for instance, their numbers fluctuated between none and five per year. No significant increases were observed prior to 2015. During that year, asylum applications in Poland were filed by 118 foreigners, up from a mere 4 applications during the preceding year. By 2016, the number of applications dropped to 23 (Zestawienie, 2016). In 2015, most applications were made by Ukrainians (111, or 94% of the total). Other applicants were Russian (4), Bangladeshi, Egyptian and Tunisian (1 person each) (Dane, 2015). In 2016, the statistics were still led by Ukrainians (10 out of 23 applications), followed by Russians (5), Belarusians (4), Georgians (2), Libyans and Vietnamese (Zestawienie, 2016).

			In addition to the above opportunities, foreigners in Poland had the option of applying for subsidiary or temporary protection (Article 3.1 of the Act, 2003). Subsidiary protection can be extended to foreign nationals who have not received refugee status but are unable to return to their country without running the risk of being seriously harmed (by e.g. being sentenced to death or subjected to execution or torture; Article 15 of the relevant Act, 2003). Temporary protection is available to foreigners who have come to Poland in large numbers fleeing an invasion, a war, a civil war, an ethnic conflict or gross human rights violations (Article 106.1 of the Act, 2003). Such protection may be granted for a period of up to 12 months with renewal available for up to two additional 6-month periods. Foreign nationals may extend their stay in Poland if they are unable to return safely to their previous place of residence or need to undergo in-patient treatment. There have been no cases in Poland of applying this rule.

			Only a handful of applications for international protection have been approved during the study period. Very few individuals in Poland received refugee status between 2014 and 2016. The share of application approvals (first or second instance decisions) ranged from 1% in 2016 to 4.5% in 2014. 755 migrants (out of a total of 32,837 applicants) were granted refugee status in Poland during the three-year period. The majority of them were the nationals of Syria (358), Russia (49) and Iraq (35).3 45 other successful refugee status applicants were stateless. Meanwhile, the asylum status in Poland was granted to 110 foreigners. It is worth noting that not a single person received such status between 2001 and 2014. This did not change until 2015 when the asylum was given to, among others, 109 Ukrainians and one Russian citizen (Dane, 2015; Zesta­wienie, 2016).

			The foreign nationals offered protection in Poland also include individuals who have received approvals for subsidiary protection. Such protection was extended to a total of 574 persons in 2014–2016, 55% of whom were Russian citizens. The nationalities with the next highest number of successful applicants were Iraqis and Ukrainians. Poland was also home to migrants who were granted either an authorization to stay for humanitarian reasons or the so-called tolerated stay permit. The power to award the former rests, among others, with commanders of Border Guard units and stations. It may be granted to migrants whose removal to their country of origin would:

			
					put them at risk of suffering torture, forced labor or being deprived of the right to a fair trial;

					result in withholding their right to family or personal lives;

					result in violations of the rights of children (Article 348.1 of the Foreign Nationals Act, 2013).

			

			According to the Office for Foreigners, 12 individuals (including 6 Armenians) received such protection in 2015, followed by 15 individuals in 2016 (5 of whom were Ukrainian and 4 from Madagascar).

			Tolerated stay permits were granted to aliens who had been denied the authorization to stay for humanitarian reasons and those whose removal:

			
					“was found unfeasible for reasons beyond the control of the authority responsible for enforcing the decision to remove the foreign national and beyond the control of such a national, or

					could only be made to a state to which such a removal was held inadmissible by a court decision or a decision of the Minister of Justice refusing to render the concerned foreign nationals” (Article 348 of the Foreign Nationals Act, 2013).

			

			Between 2014 and 2016, 602 people were granted a tolerated stay permit (390 in 2014, 139 in 2015 and 73 in 2016). The top citizenships among them were Russians (355 individuals or 59%), Georgians (53), Ukrainians (46) and Armenians (42). All in all, between 2014 and 2016, Poland granted one form of international protection or another to a total of 2,086 immigrants. It is nevertheless unclear how many of them remained in the country and how many chose to leave. This notwithstanding, the figures are merely symbolic compared to those seen in other EU countries.

			It is notable that certain representatives of the Polish government refused to acknowledge the above statistics. Instead, they maintained that Poland had received a vast number of persons in need of international protection. One such government representative was Prime Minister Beata Szydło. During a debate in the European Parliament held on January 19, 2016 in Strasbourg, Szydło claimed that Poland had accepted approximately one million refugees from Ukraine (Beata Szydło, 2016). Subsequently, at the Davos forum on January 22, 2016, Development Minister Mateusz Morawiecki told journalists that Poland had accepted 350,000 refugees from Ukraine between 2014 and 2015. This, in his view, made it second only to the UK in terms of the total number of migrants admitted per capita (Najpierw, 2016). During a panel debate on the refugee crisis at the World Economic Forum in Davos, Foreign Minister Witold Waszczykowski said “...we host about one million Ukrainians in Poland” (W Davos, 2016). Unlike in his prior statements, the minister refrained from using the word refugee in reference to Ukrainian visitors.

			Out of the small number of immigrants admitted by Poland during the period in question, the Polish authorities have so far refused to accept a single foreigner under the relocation mechanism. All in all, 6,182 people in need of international protection were to come to Poland, as set forth in the Resolution of July 20, 2015, which obliged the country to admit 1,100 persons (Outcome 2015, pp. 4–5) and in EU Council Decision 2015/1601, which referred to a further 5,082 individuals (Annexes, 2015).

			Other than Poland, two other countries, i.e. Hungary and the Czech Republic,4 failed to deliver on their obligations. This prompted the European Commission to launch an EU infringement proceeding on June 14, 2017 (Relokacja, 2017). Responding to a request from the European Commission in July 2017, the Polish Minister of Internal Affairs and Administration appealed for the discontinuance of the EU infringement proceeding in view of the relocation decisions of 2015. In a justification on the stance he took, the Minister referred to, among others, “systemic deficiencies in the mechanism of enforcing relocation decisions that failed to incorporate adequate security guarantees” (Minister, 2017).

			The delivery on the relocation commitments assumed in the EU turned out to be very sluggish. As of July 24, 2017, only 25% of the people in need of international protection (24,676) were relocated from Italy and Greece. Malta, the best performer, which relocated 137 individuals out of the total of 131 pledged, was followed by Finland (87%), Ireland (76.5%), Latvia (67%), and Luxembourg (59%, Annex, 2017). According to relocation reports, the so-called old EU member states demonstrated a better understanding of the principle of solidarity by relocating more migrants from Greece and Italy than the so-called new EU states.5

			Poland’s reluctance to accept immigrants during the period in question resulted in part from changes in the country’s migration policy. The government of the Law and Justice party focused on home security, and established a coalition of countries opposed to relocations and a system favoring immigrants stemming from Poland’s eastern neighborhood countries, which incorporated facilitations for foreigners of Polish descent (Adamczyk, 2017a, p. 313). The authorities chose to address the resettlement issue primarily by amending national legislation and revamping the country’s institutional framework. The approach adopted by the Polish government and the rhetoric that resounded in statements on the reception of immigrants had its impact on the views of Poland’s general public on the relocation and treatment of refugees.

			Figure 2. Persons requiring international protection relocated from Greece and Italy
by EU country on July 24, 2017
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			Source: Own research based on Annex to the Report from the Commission to the European Parliament, the European Council and the Council. Fourteenth report on relocation and resettlement, Brussels, July 26, 2017, https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/policies/european-agenda-migration/20170412_eleventh_report_on_relocation_and_resettlement_annex_3_en.pdf, August 10, 2017.

			Figure 3. Poles’ views on the admission of refugees from conflict areas during selected periods from May 2015 to December 2016
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			Source: Stosunek Polaków do przyjmowania uchodźców (2017), A. Głowacki, CBOS Komunikat z badań nr 1, Warsaw, p. 2.

			According to the above survey conducted by the Center for Public Opinion Research, Poles showed limited willingness to admit people fleeing armed conflict areas. Acceptance rates, which peaked in May 2015, plateaued at 4% throughout 2016. The respondents who supported the acceptance of refugees additionally favored their settlement in Poland. Meanwhile, more than 50% of the respondents between December 2015 and December 2016 opposed such admission. Consent to extending temporary protection reached its high in May 2015, with 58% of the respondents favoring this option. By 2016, support for the solution dropped to 34–40% of the respondents.

			Poles expressed their likes and dislikes by demonstrating in the streets or painting murals. Another way of showing their views on immigrants was through posters. For example, in the town of Mińsk Mazowiecki, a poster appeared with the fairly controversial slogan: “For the sake of the European Union, do not scream too loud when a refugee rapes you.” The poster campaign was the work of local activists of the Korwin party (Kontrowersyjne, 2016). The Internet has also become an important forum on which Poles anonymously expressed their views on the refugee crisis and the migrants themselves. In 2015 and in the first quarter of 2016, the reports on hate incidents posted on the website of the Otwarta Rzeczpospolita Association included those on calls for the extermination of refugees or the incitement of violence against them. Most Internet users expressed their views via Facebook. The site was also used to announce events. A number of theme pages were created, such as “No to Muslim immigrants from Africa in Poland” or “Resolute NO to African refugees.” In addition, there were also pages that welcomed the admission of immigrants. These included “Yes to refugees in Poland” and “Yes to refugees. No to racism and xenophobia.”

			The migration crisis never affected Poland. The influx of people seeking international protection in the years 2014–2016 was meager compared to that seen in other EU member states. Such limited interest in coming to Poland could be due to the lack of a so-called migrant network and the consequent failure to create a “migration chain” (Adamczyk, 2012, p. 37). Moreover, the Polish state was unable to provide the kind of social assistance that was available to refugees in other countries (e.g. Germany). Also of significance was the Polish government’s stance on accepting persons in need of protection under relocation schemes, the changed priorities of the Polish migration policy, and the reluctance to harboring foreigners on the part of a sizable segment of Polish society.

			Evidently, the admission of migrants to Poland has become selective. Preference has been given to persons that the country needed for economic reasons. Meanwhile, Poland tended to turn away those seekers of help and refuge who, in the words of Zygmunt Bauman, performed no “useful function” (Bauman, 2007, p. 60).
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			Summary

			The article discusses issues related to the EU migration crisis of 2014–2016. It offers a quantitative analysis of refugee flows to EU countries, including Poland. The article presents the response of individual EU states to the influx of persons seeking international protection post 2014 and the attempts to tackle the immigration problem at the EU level. It focuses on the refugee influx into Poland and examines the origins and numbers of persons who received international protection during the period in question under various legal decisions.
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			Napływ osób poszukujących ochrony międzynarodowej do Polski na tle państw UE 
w okresie kryzysu migracyjnego w UE (2014–2016)

Streszczenie

			Przedmiotem rozważań niniejszego artykułu są zagadnienia związane z kryzysem migracyjnym w UE w latach 2014–2016. W artykule została dokonana analiza ilościowa zjawiska uchodźctwa do państw UE, w tym i Polski. W artykule przedstawiono reakcję społeczeństw poszczególnych państw unijnych na napływ osób poszukujących ochrony międzynarodowej po 2014 roku oraz próby rozwiązania problemu imigracyjnego na poziomie UE. Uwypuklono w nim zjawisko napływu do Polski osób szukających schronienia oraz przeanalizowano pochodzenie i stan liczebny osób, które w badanym okresie otrzymały ochronę międzynarodową na podstawie różnych decyzji prawnych. 

			
Słowa kluczowe: kryzys migracyjny, uchodźcy, Unia Europejska, ochrona międzynarodowa w Polsce

			

			
				
					1 Own calculations based on Eurostat data.

				

				
					2 For more, see Adamczyk A. (2012), Społeczno-polityczne implikacje imigracji do Polski w latach 1989–2007, Poznań, pp. 182–185.

				

				
					3 Own calculations based on statistics from the Office for Foreigners, https://udsc.gov.pl/statystyki/raporty-okresowe/zestawienia-roczne/, 17.07.2017.

				

				
					4 The Czechs admitted 12 persons from Greece but none from Italy (as of July 24, 2017).

				

				
					5 To learn more, see: Adamczyk A. (2017b), Solidarność europejska a relokacja osób wymagających ochrony międzynarodowej, „Przegląd Zachodni”, issue 2, pp. 41-61. 
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			PIOTR BURGOŃSKI

			Uniwersytet Kardynała Stefana Wyszyńskiego w Warszawie

			Aksjologia Europejskiej Partii Ludowej

			Partie chrześcijańsko-demokratyczne działające obecnie w Europie zrzeszyły się w federację, która przyjęła nazwę – Europejska Partia Ludowa (European People’s Party). EPL powstała w 1976 roku, a od 1979 roku występuje pod obecną nazwą. Ma ona charakter transnarodowej partii politycznej. W jej skład wchodzą centroprawicowe regionalne oraz narodowe partie polityczne z całej Europy, które określają się jako chrześcijańsko-demokratyczne lub wywodzą swoje tradycje z ruchu chadeckiego (nazywane potocznie „partiami siostrzanymi” – sister parties) (Kaleta, Karaś, 2008, s. 312–313). Obecnie w Parlamencie Europejskim EPL tworzy najliczniejszą frakcję (EPP Group). Od chwili swojego powstania miała ona wyraźnie określone oblicze ideowe, tzn. odwoływała się do idei chrześcijańsko-demokratycznych. Jej program polityczny opiera się m.in. na takich wartościach i zasadach jak godność osoby ludzkiej, wolność, odpowiedzialność, solidarność, sprawiedliwość, prawa człowieka, demokracja, rządy prawa, równość, subsydiarność. Przywiązanie eurochadeków do wartości i powoływanie się na nie sprawiło, że EPL zaczęła sama siebie określać mianem „partii wartości” (a political party of values) (EPL, 1992, p. 165).

			Przedmiotem analiz stanowiących podstawę dla rozważań zawartych w niniejszym artykule stały się dokumenty programowe EPL przyjęte na jej ostatnich czternastu kongresach, poczynając od kongresu najbardziej znaczącego od czasu obalenia komunizmu, odbywającego się w 1992 roku w Atenach, na którym uchwalono „Program Podstawowy” (Basic Programme), aż do kongresu, który miał miejsce w 2014 roku w Dublinie. Celem analizy dokumentów programowych EPL była próba odpowiedzi na pytanie, w jaki sposób, w ciągu badanego okresu, EPL prezentowała w swoich dokumentach programowych przyjęte przez siebie wartości. Uszczegółowienie tego problemu stanowiły pytania o sposób ugruntowania wartości, racjonalizację działań politycznych z wykorzystaniem wartości, sposób nadawania odświętnego charakteru wartościom, traktowanie wartości jako funkcjonalnych składników systemu politycznego, sposób prezentowania wartości w kontekście gry o władzę.

			1. Teoria wartości politycznych

			W literaturze przedmiotu akceptuje się pogląd, iż w analizie wartości należy wyróżnić warstwę ocenną. Ocenny charakter wartości uzewnętrznia się w formie preferencji, poglądów i postaw wynoszących pewien stan rzeczy nad inny. Działania selektywne, różnicujące elementy otoczenia i preferujące jedne z nich, a deprecjonujące inne, tworzą podstawy podmiotowego działania jednostek/grup. Szczególną interpretację tezy o współzależności między wartością a wyrażającymi ludzkie pragnienia i zainteresowania zachowaniami wartościującymi przedstawił twórca instrumentalizmu J. Dewey. Twierdzi on, że wartości są faktami z zakresu ludzkiego doświadczenia i z tego względu należą wyłącznie do świata empirycznego. Zredukował on problem wartości do skuteczności, a wartość do instrumentu realizacji konkretnych celów (Dziubka, 1999, s. 135).

			Instrumentalizację wartości można też rozumieć w sposób, jaki zaproponował J. H. Kołodziej, czyli jako możliwość podmiotowego konfigurowania proporcji i akcentów między poszczególnymi typami i odmianami wartości oraz podmiotowego kształtowania hierarchii konkretnych wartości, w kontekście ujawniania ich w danej sytuacji społecznej. Kołodziej wyróżnił kilka mechanizmów społecznej instrumentalizacji wartości. Po pierwsze, wartości mogą być przedstawiane jako odczuwane (subiektywnie, emocjonalnie, są bardziej atrakcyjne dla podmiotu) bądź jako uznawane (intersubiektywnie). Po drugie, wartości mogą być prezentowane jako odświętne, uroczyste w przeciwieństwie do codziennych i zwyczajnych. Po trzecie, społeczeństwo może wzmacniać wyobrażenie wartości albo jako celów (wartości ostatecznych) albo jako środków do realizacji celu (Kołodziej, 2011, s. 87–94).

			Za cenny poznawczo kierunek teoretyczny, podejmujący problematykę wartości w związku z pojęciem, istotą i funkcjami systemu politycznego, uważa się analizę funkcjonalną. Zdaniem reprezentanta tego kierunku T. Parsonsa wartości społeczne stanowią konceptualizację pożądanego systemu społecznego. W jego teorii zasadnicze znaczenie wartości polega na utrzymaniu integralności i efektywności systemu. Inny przedstawiciel tego kierunku, D. Easton, postrzega wartości polityczne jako normatywne wzorce ludzkich wyborów (Dziubka, 1999, s. 136–137). J. H. Kołodziej, omawiając ujęcie funkcjonalne, zwraca uwagę, że wartości mogą zostać zredukowane do praktycznych mechanizmów politycznych mających zagwarantować urządzenie dobrego życia dla obywateli. Kołodziej zauważa ponadto, że wartości polityczne bywają traktowane jako kryteria racjonalności działań politycznych, tzn. legitymizują podejmowane działania polityczne (Kołodziej, 2011, s. 124–127).

			M. Piechowiak koncentruje się z kolei na metaaksjologii, czyli poziomie aksjologii, który można wyróżnić dzięki pytaniu, dlaczego coś uznajemy za wartość, jak wartości są ugruntowane, jaki jest ich status ontologiczny (Piechowiak, 2003, s. 5–29).

			Teoria wartości politycznych zwraca ponadto uwagę na to, iż w systemie wartości politycznych centralne miejsce zajmuje władza polityczna. Pewne wartości i dobra mogą być osiągnięte wyłącznie przez uzyskanie i sprawowanie władzy politycznej. Z tego względu sama władza polityczna jest traktowana jako wartość (Dziubka, 1999, s. 139).

			W teorii wartości politycznych zwykle wyróżnia się kilkanaście typów wartości (makrospołeczne i mikrospołeczne; autoteliczne i instrumentalne; pierwotne i wtórne; realizowane i deklarowane; racjonalne i nieracjonalne; trwałe i efemeryczne; pozytywne i negatywne) oraz kilka spełnianych przez nie funkcji: integracyjną, stabilizującą, regulacyjną, inspiracyjną i dyrektywną (Dziubka, 1999, s. 142–151).

			2. Badania nad Europejską Partią Ludową

			Jednym z aspektów badań prowadzonych nad Europejską Partią Ludową jest ujęcie historyczno-politologiczne. W jego ramach prowadzi się studia nad początkami EPL, powiększaniem się EPL o nowych członków oraz zachowaniem EPL na różnych etapach integracji europejskiej. Badania te koncentrują się ponadto nad strukturą ugrupowania, organizacją jego pracy oraz dokumentami programowymi (Jansen, Hecke, 2011).

			Większość politologów skupia się jednak przede wszystkim na funkcjonowaniu frakcji EPL w Parlamencie Europejskim. Refleksja w tym zakresie prowadzona jest nad wewnętrznym układem sił w EPL, sposobami głosowania członków frakcji EPL, skutecznością polityki EPL w Parlamencie Europejskim oraz relacjami EPL z innymi ugrupowaniami. Szczególnie duże zainteresowanie badaczy wzbudziło budowanie przez EPL aliansów politycznych, a zwłaszcza rozszerzenie frakcji EPL o partie, które nie wywodziły się z chrześcijańsko-demokratycznego nurtu oraz strategia frakcji EPL, dzięki której stała się ona największym ugrupowaniem w Parlamencie Europejskim (Johansson, 1997; Gagatek, 2007; Lynch, Whitaker, 2008).

			Studia nad EPL obejmują także wartości przyjęte przez to ugrupowanie. Przede wszystkim pokazywane są chrześcijańsko-demokratyczne źródła owych wartości. Po drugie, bada się, w jaki sposób przyjęte przez EPL wartości przekładane są na praktykę. W tym zakresie badacze wykazują szczególne zainteresowanie kryzysem, który zaczął się w Europie w 2008 r. (Tensen, Novotný, Reho, Hecke, 2014).

			3. Katalog wartości EPL

			EPL wyraźnie określiła, jakimi wartościami kieruje się w swoim myśleniu i działaniu politycznym. W każdym z najważniejszych dokumentów EPL znajduje się bowiem rozdział bądź wydzielona część poświęcona aksjologii. EPL nie przyjęła jednak jednej nazwy katalogu uznanych przez siebie wartości. W jej programie z 1992 r. nazywane są one wartościami podstawowymi/fundamentalnymi (fundamental values), od 1999 r. wartościami podstawowymi/zasadniczymi (basic values), zaś od 2001 r. wartościami najważniejszymi/kluczowymi (core values) lub po prostu wartościami (values).

			W ciągu ostatnich 22 lat można zauważyć zmiany w zakresie zawartości katalogu wartości przyjętych przez EPL jako podstawowe. W „Programie Podstawowym” przyjętym w 1992 roku stwierdzono, że właściwy kierunek politycznego myślenia i działania, zapewni EPL oparcie się na takich podstawowych wartościach (fundamental values) jak: wolność, odpowiedzialność, podstawowa równość (fundamental equality), sprawiedliwość i solidarność (EPL, 1992, p. 108). W rozdziale poświęconym podstawom aksjologicznym oprócz wymienionych wyżej wartości znalazła się jeszcze godność człowieka, zasada demokracji i subsydiarności. Nie zostały one jednak nazwane wartościami podstawowymi (EPL, 1992, p. 101, 141, 291).

			W programie EPL na lata 1999–2004 do wspomnianego wyżej katalogu wartości podstawowych (basic values), zostały dołączone: chrześcijańskie dziedzictwo kulturowe, prawa człowieka oraz ideały demokratyczne (EPL, 1999, p. 10). Program z 2001 roku katalog najważniejszych wartości (core values), którymi kieruje się EPL, poszerza o godność osoby ludzkiej, demokrację oraz rządy prawa (EPL, 2001, p. 006). Natomiast w programie z 2006 roku, obok najważniejszych dla EPL wartości, zostały wymienione jeszcze inne wartości i zasady, które EPL uznaje i ceni, lecz nie zalicza do katalogu wartości podstawowych. W programie tym czytamy: „Wartości te (tzn. godność osoby ludzkiej, wolność i odpowiedzialność, podstawowa równość, sprawiedliwość, subsydiarność i solidarność) są wspólne dla społeczeństw Państw Członkowskich, w których dominuje demokratyczny pluralizm, rządy prawa, niedyskryminacja, tolerancja, prywatna własność i oparcie się na społecznej gospodarce rynkowej. Stawiając czoła trendom w życiu społeczno-kulturalnym zachodniego świata, Europejska Partia Ludowa zawsze kierowała się tymi wartościami i tradycjami, włączając szacunek dla rodziny, tradycyjnych mniejszości i historycznych regionów oraz kościołów, które od wieków stanowią mocną podstawę europejskiej cywilizacji” (EPL, 2006a, s. 5). Jak widać w programie z 2006 r. pominięto wcześniej uznane za podstawowe chrześcijańskie dziedzictwo kulturowe, prawa człowieka, demokrację i rządy prawa. W dokumencie przyjętym podczas kongresu EPL, odbywającym się w 2009 roku w Warszawie, do wartości uznanych przez EPL za własne, których nie nazwano jednak podstawowymi, dołączono jeszcze „wartości otwartego społeczeństwa”, nie wymieniając przy tym nazwy żadnej z nich (EPL, 2009, s. 3).

			Dokumenty EPL z poszczególnych lat ujawniają rozbieżności w terminologii, którą EPL posługuje się w określaniu niektórych swoich wartości oraz w zakresie przyjętej ich hierarchii. W większości dokumentów mowa jest o godności osoby ludzkiej (dignity of the human person), natomiast w programie z 2009 r. używa się określenia „godność istoty ludzkiej” (the dignity of the human being) (EPL, 2009, s. 3), zaś w 2012 roku w katalogu najważniejszych wartości EPL pojawił się zwrot „godność ludzkiego życia na każdym stopniu jego istnienia” (the dignity of human life in every stage of its existence) (EPL, 2012a, p. 005). Stwierdzenie „godność osoby ludzkiej” odsyła do personalizmu, podczas gdy „godność istoty ludzkiej” oraz „godność ludzkiego życia” nie sugeruje takiej koncepcji antropologicznej.

			Choć w wielu dokumentach podkreśla się, że najważniejsze wartości EPL są równie istotne, to jednak w programie z 2009 r. wbrew tej deklaracji stwierdza się, że godność stanowi centralną wartość (EPL, 2009, s. 3), a w programie z 2012 r. zaznacza się, że sprawiedliwość i solidarność można zrealizować jedynie wtedy, gdy wolność zostanie przez każdego zaakceptowana jako podstawowy wymóg (EPL, 2012a, p. 106, 108).

			Dokumenty programowe wyjaśniają, jaką treść EPL wiąże z przyjętymi wartościami podstawowymi. Najbardziej szczegółowo wyjaśnione są wartości, które zostały określone jako fundamentalne w „Programie Podstawowym” z 1992 roku. Według tego dokumentu prawdziwa wolność nie oznacza nieodpowiedzialności i zależności. Jej treścią jest autonomia i odpowiedzialność. Każda osoba jest odpowiedzialna za swoje czyny, nie tylko przed własnym sumieniem, ale również przed wspólnotą i przyszłymi pokoleniami. Równość EPL rozumie przede wszystkim jako reprezentowanie przez każdego człowieka jednakowej godności. Uznanie równości zobowiązuje do szacunku wolności innych, w tym przez ograniczenie własnej wolności. Każdej osobie przysługują jednakowe prawa bez względu na jej pochodzenie, płeć, wiek, rasę, narodowość, religię, przekonania, społeczny status oraz stan zdrowia. Dla EPL sprawiedliwość oznacza zapewnienie warunków niezbędnych dla urzeczywistniania wolności jednostek i wspólnot stosownie do ich natury i celów. Jeden z wymiarów sprawiedliwości stanowi szacunek dla prawa, które powinno opierać się na podstawowych prawach człowieka określonych w międzynarodowych konwencjach. Ponadto sprawiedliwość jest równoznaczna z poszanowaniem praw mniejszości przez większość. Bardziej ludzkie relacje w społeczeństwie, zdaniem EPL, mogą zaistnieć dzięki solidarności. Oznacza ona świadomość zależności jednych członków społeczeństwa od drugich połączoną z praktyczną pomocą, zwłaszcza najsłabszym członkom społeczności. Cenioną przez EPL zasadę stanowi subsydiarność, czyli sprawowanie władzy na poziomie, który odpowiada wymaganiom solidarności, skuteczności i udziału obywateli, inaczej mówiąc, tam, gdzie sprawowanie to jest zarówno skuteczne, jak i najbliższe jednostce. Jednocześnie zasada subsydiarności nakazuje, aby wyższy poziom pomagał niższemu, gdy ten nie jest w stanie wypełniać swoich zadań (EPL, 1992, p. 101–155).

			4. Ugruntowanie wartości EPL

			Przyjęte przez EPL wartości zakotwiczone są w określonej antropologii, choć to przekonanie w sposób wyraźny w dokumentach programowych odniesione zostało jedynie w stosunku do wolności i równości. EPL stwierdza jednak, że wszystkie uznane przez siebie wartości traktuje jako wzajemnie zależne. W przyjętej przez EPL antropologii ujmuje się człowieka jako osobę, której przypisuje się szczególną cechę zwaną godnością. Pod tym względem wszyscy mężczyźni i kobiety pozostają równi. Osoba charakteryzuje się ponadto tym, że jest jednostką unikalną, niezastępowalną, której nie można pozbawić jej statusu ontycznego, z natury wolną i otwartą na transcendencję. Osoba stanowi cel życia społecznego i jej dobru powinny zostać podporządkowane wszelkie działania (EPL, 1992, p. 101–106). 

			W programie z 1992 r. i w kilku innych dokumentach przyjętych na późniejszych kongresach stwierdza się, że przyjęte wartości wywodzi się z tradycji judeochrześcijańskiej (EPL, 1992, p. 101) albo z chrześcijańskiego obrazu człowieka (EPL, 2012a, p. 006). Powiązanie uznanej przez EPL aksjologii i antropologii z tradycją judeochrześcijańską/chrześcijańską sprawia, iż można mówić o przyjętej implicite metafizyce wartości. Warto przy tym zaznaczyć, że w dokumentach programowych EPL słowo „Bóg” pojawia się tylko w dwóch miejscach: gdy mowa jest o działaniu człowieka jako udziale w bożym dziele stworzenia (EPL, 1992, p. 103) oraz gdy stwierdza się, że przekonanie o godności człowieka i związanej z nią jego wyjątkowości jest podzielane zarówno przez wierzących, jak i niewierzących w Boga (EPL, 2012b, p. 2).

			W programie z 1997 roku pojawia się po raz pierwszy określenie „chrześcijańskie i humanistyczne wartości” (EPL, 1997, p. 7), zaś w dokumencie z 2001 r. znalazło się stwierdzenie, że partie wchodzące w skład EPL pochodzą z różnych tradycji, zarówno konfesyjnych, jak i świeckich (EPL, 2001, p. 006). Począwszy od 2004 roku EPL znacznie rozbudowuje katalog tradycji, z których wywodzi swoje wartości. W  programie z tego roku można przeczytać, że koncepcja człowieka przyjmowana przez EPL ma nie tylko judeochrześcijańską proweniencję, lecz jest wspólna dla antycznego humanizmu, renesansu, reformacji oraz oświecenia (EPL, 2004, s. 4). W dokumentach z kolejnych lat odwołanie się do tych tradycji jest konsekwentnie powtarzane. Korzenie judeochrześcijańskie i oświecenie jako źródła wartości i idei wspominane są najczęściej, natomiast nazwy pozostałych tradycji w niektórych dokumentach nie pojawiają się, ale wówczas w miejscu, gdzie mowa jest o tym, skąd EPL wywodzi swe wartości, można odnaleźć inne zwroty, które, jak wydaje się, obejmują pominięte tradycje, jak na przykład „wspólne dziedzictwo kulturowe” czy „starożytna i humanistyczna historia Europy” (EPL, 2009, s. 3).

			Powstaje pytanie, czy zakorzenienie uznawanych przez EPL wartości w innych tradycjach niż wymienione w „Programie Podstawowym” z 1992 r. dziedzictwo judeochrześcijańskie, nie pozbawia ich dotychczasowej metafizyki, a w konsekwencji czy nie zmienia ich treści. Jeśli odpowiedź na to pytanie byłaby pozytywna, to oznaczałoby, że wartościom przyjmowanym przez siebie, EPL nie przypisuje ontologicznego statusu obiektywnie istniejących własności, a jedynie status kulturowo-historyczny. Dotychczasowe dokumenty programowe EPL na to nie wskazują. Jednak opisane wyżej zmiany, które dokonały się w programie EPL, stwarzają możliwość wprowadzenia w przyszłości nowych treści przy zachowaniu niezmienionego kanonu przyjętych wartości.

			5. Wartości jako kryteria racjonalności działań politycznych

			W dokumentach programowych EPL wartości przedstawiane są w taki sposób, by uprawomocnić działania polityczne podejmowane przez to ugrupowanie. W tym celu, wspominając przyjęte przez EPL wartości, stwierdza się, że zakotwiczone są one w tradycji judeochrześcijańskiej i chrześcijańskim obrazie człowieka. W „Programie Podstawowym” z 1992 r., w miejscu, gdzie mowa jest o wartościach, znaleźć można odwołanie do chrześcijańsko-demokratycznej myśli i stwierdzenie, że na przyjętych wartościach opiera się chrześcijańsko-demokratyczna wizja społeczeństwa (EPL, 1992, p. 108, 141). W programie z 2004 r. deklarowane jest przywiązanie do personalizmu chrześcijańskiego inspirowanego filozofią Jacquesa Maritaina, Gabriela Marcela i Emmanuela Mouniera (EPL, 2004, s. 4), w programie z 2006 i 2009 r. stwierdza się, że EPL broni tych samych wartości i ideałów, które podzielali chadeccy politycy: Jean Monnet, Robert Schuman, Alcide de Gasperi i Konrad Adenauer (EPL, 2006a, s. 5; EPL, 2009, s. 2).

			W dokumentach programowych EPL stwierdza się, że EPL swoje myślenie i działanie opiera na „fundamentalnych” oraz „uniwersalnie stosowanych” wartościach (EPL, 1992, p. 108). Ponadto, zwraca się uwagę, iż w czasie, kiedy europejskie demokracje doświadczają kryzysu wartości, przyjęcie wartości należących do chadeckiego kanonu pozwala EPL uzyskiwać motywację do podejmowania działań, a także daje siłę do ich realizacji i pewność co do słusznego kierunku. Przede wszystkim dlatego, że są to stałe wartości (firm values), od wieków stanowiące mocną podstawę europejskiej cywilizacji i jak się można domyślać, jako takie, są wartościami sprawdzonymi. Dzięki nim EPL ma poczucie wypełniania misji, która polega na realizowaniu uniwersalnego przesłania. Bez nich byłaby ona „pozbawiona duszy czy przyszłości” i stała się niczym więcej jak narzędziem władzy. Politycy EPL traktują swoje wartości jako godne zaufania kryterium, pozwalające zorientować się, co należy zachować, co ulepszyć, czego unikać, a co zwalczać. Posiadanie takiej pewności ma szczególne znaczenie w obliczu współczesnych gwałtownych przemian społecznych, zwłaszcza zaś procesów globalizacji, które stanowią poważne wyzwanie dla tożsamości wszystkich partii politycznych. Chadeckie wartości wzmacniają pewność EPL odnośnie jej tożsamości, ponieważ dzięki nim odróżnia się ona od innych partii: liberalnych, socjalistycznych i ekologicznych (EPL, 1992, s. 2 i p. 166; EPL, 2001, p. 601).

			Opisany powyżej sposób prezentacji wartości służy także wydobyciu ich wymiaru uroczystego, odświętnego. Stanowi wyraz troski o „fasadę” tego ugrupowania, czyli pożądany obraz w oczach innych. O zamiarze nadania uroczystego wymiaru wartościom, które uznaje EPL, można mówić także ze względu na zabiegi służące podkreśleniu moralnego charakteru tych wartości. W sposób wyraźny taki charakter został w dokumentach EPL przypisany wolności. Zapisano w nich, że uznanie i przyjęcie wolności implikuje odpowiedzialność człowieka za siebie, własne czyny oraz przyszłość. Człowiek jest odpowiedzialny przed bliźnimi i stworzeniem. Z wolnością związane jest również powołanie człowieka do wniesienia własnego wkładu w boże dzieło stworzenia, co oznacza m.in. obowiązek udziału w budowie społeczeństwa (EPL, 1992, p. 103, 104, 110).

			6. Wartości jako funkcjonalne składniki systemu politycznego

			W oficjalnych dokumentach EPL przyjęte przez nią wartości niezwykle rzadko bywają ukazywane jako cele same w sobie. Na przykład w programie przyjętym w Warszawie w 2009 r. mowa jest o wizji, którą chce zrealizować EPL, a jeden z jej elementów stanowi solidarność (EPL, 2009, s. 4). Znacznie częściej wartości przedstawiane są w sposób instrumentalny, tzn. jako środki wiodące do celu. Zwykle używa się stwierdzenia, że postulowane działanie czy rozwiązanie „opiera się” na przyjętych przez EPL wartościach. Na przykład w Programie Podstawowym z 1999 r. stwierdza się, że EPL chce budować świat oparty na wolności i solidarności (EPL, 1992, p. 108). W dokumencie z 2006 r. pojawia się stwierdzenie, że „nasze polityczne metody oparte są na pomocniczości i solidarności” (EPL, 2006a, p. 131). We wspomnianym programie z 2009 r. mówi się o społeczeństwie opartym na indywidualizmie, wolności i spójności społecznej oraz gospodarce opartej na wartościach (EPL, 2009, s. 4). W tym samym dokumencie zapisano, że EPL wykazuje niezachwianą wiarę w europejski ideał oraz chce budować Unię Europejską na uznawanych przez siebie wartościach (EPL, 2009, s. 4).

			Wartości uznane i przyjęte przez EPL przedstawiane są nie tyle jako abstrakcyjne ideały, ile ukazuje się ich ścisłe powiązanie z interesami wspólnoty politycznej. Na przykład w programie EPL z 1997 r. postuluje się rozszerzenie Unii Europejskiej na Wschód i o kraje śródziemnomorskie. W ten sposób EPL chce urzeczywistniać solidarność z krajami mniej zasobnymi, promować swoje wartości, m.in. prawa człowieka i demokrację, a jednocześnie integrację nowych krajów traktuje jako najlepszy środek pozwalający uniknąć konfliktów. Włączenie tych krajów do Unii Europejskiej powiększy bowiem przestrzeń stabilnej demokracji, rządów prawa, gospodarki rynkowej i w efekcie przyczyni się do bezpieczeństwa oraz dobrobytu całej Unii oraz regionu (EPL, 1997, p. 10). W programie z 2001 r. EPL wzywa do solidarności z państwami afrykańskimi. Jej wyrazem ma być promocja praw człowieka, demokracji, wolnego rynku oraz włączenie ich w światowy obieg gospodarczy. Postulat ten umieszcza w kontekście stwierdzenia, iż z krajów, którym trzeba pomóc, pochodzi wielu uchodźców, co niepokoi Europę (EPL, 2001, p. 525). W dokumencie z 2012 r. stwierdza się, że EPL była i będzie zdolna do działań na rzecz większej stabilności i pomyślności Europy dzięki wierności własnym wartościom. W tym samym dokumencie EPL zadeklarowała, że zamierza, opierając się na przyjętych przez siebie wartościach, wyznaczać polityczne strategie, które pomogą Unii Europejskiej przezwyciężyć kryzys (EPL, 2012a, p. 010).

			W dokumentach programowych EPL można ponadto wskazać fragmenty, w których wartości zostały zredukowane do praktycznych mechanizmów politycznych mających zagwarantować urządzenie dobrego życia dla obywateli. Na przykład w Programie Podstawowym z 1999 r. stwierdza się, że przyjęta przez EPL koncepcja człowieka i społeczeństwa skupia się na integralnym rozwoju jednostki, zaspokajając w ten sposób jej materialne, kulturalne i duchowe potrzeby (EPL, 1992, p. 131). Swoją antropologię EPL przeciwstawia ujęciom człowieka w ideologii liberalnej, ekologicznej i socjalistycznej, ponieważ dokonują one redukcji potrzeb człowieka, jedynie zaś EPL, w jej przekonaniu, ukazuje je najpełniej, co oznacza, że jedynie działania oparte na jej programie prowadzą do zapewnienia człowiekowi szczęścia (wellbeing) (EPL, 1992, s. 2, p. 115, 128–131).

			Wartości jako mechanizmy gwarantujące urządzenie dobrego życia dla obywateli zostały jednak zaprezentowane w taki sposób, aby pokazać, że wyznaczają one jedynie kierunek działania, a nie nakazują ściśle określone postępowanie. To ujęcie zostało podyktowane przede wszystkim realizmem, któremu hołduje EPL. Ugrupowanie to deklaruje, iż nie proponuje idealnych rozwiązań, ponieważ nie jest tak dogmatyczne jak partie wyznające ideologię liberalną czy socjalizm, ani też nie podchodzi do problemów w sposób czysto pragmatyczny. Zdaniem EPL prawda ma charakter transcendentny i jako taka nie jest całkowicie dostępna człowiekowi. EPL stwierdza, że nie posiada gotowych recept na wszelkie problemy, lecz szuka różnych rozwiązań, aby umożliwiać jednostkom integralny rozwój i życie społeczne czynić bardziej ludzkim. Przekonuje, iż lepiej niż partie opierające się na ideologiach jest przystosowana do współczesnych zmian, gdyż jej wartości nie proponują utopijnych wizji idealnego społeczeństwa. Pozwalają natomiast wyzwalać w jednostkach ich potencjał twórczy i konstruktywne podejście do problemów (EPL, 1992, s. 2–3, art. 105, 131, 132).

			Realizacja wartości przyjętych przez EPL oznacza, że należy pogodzić działania o różnych kierunkach. EPL wskazuje z jednej strony na autonomię jednostki i przysługujące jej indywidualne prawa, z drugiej zaś podkreśla przynależność każdego do społeczności i wynikające stąd obowiązki względem niej. Nakazuje szacunek dla ludzkiej wolności, jednak jest ona ograniczona moralnie. EPL odrzuca zarówno egoistyczny indywidualizm, jak i kolektywizm. Opowiada się za pielęgnowaniem tradycji, a jednocześnie za nowoczesnością. Próbuje pogodzić europejską integrację z narodowymi i regionalnymi interesami. Zdaniem EPL jednostki muszą wziąć odpowiedzialność za własne życie, ale mogą też spodziewać się zorganizowanej solidarności. EPL próbuje też pogodzić interesy pracodawców i pracowników. Opowiada się za ekonomicznym wzrostem przy jednoczesnym postępie społecznym. Uważa, że społeczeństwa europejskie powinny być solidarne z uchodźcami, ale jednocześnie mają prawo bronić się, jeśli ci stanowią zagrożenie. Dopuszcza badania biomedyczne, ale muszą być one prowadzone w etycznych ramach. Rozwój ekonomiczny musi być zrównoważony, tzn. decyzje ekonomiczne muszą brać pod uwagę wymogi ochrony środowiska. EPL takie podejście nazywa polityką równowagi i jest przekonana, że jest to polityka przyszłości. Jej zdaniem w zmieniającej się rzeczywistości nie sposób prowadzić politykę, która jest oparta na dogmatycznym myśleniu czy założeniach ideologicznych (EPL, 1999, s. 2). W literaturze politologicznej polityka prowadzona przez partie chrześcijańsko-demokratyczne określana jest niekiedy mianem „trzeciej drogi”. Wydaje się, że biorąc pod uwagę to, co powiedziano powyżej, nazwa ta adekwatna jest do programu EPL. Politykę „trzeciej drogi” postrzega się jako działanie, które oscyluje między socjaldemokratyzmem a konserwatyzmem, między liberalizmem a kolektywizmem. Nie oznacza to jednak, że odmawia się jej swoistego charakteru. Jej rysem charakterystycznym jest właśnie próba zachowania równowagi pomiędzy podejściami skrajnymi (Karolczak, 1996, s. 13).

			7. Wartości w kontekście gry o władzę

			W 1989 roku przewaga socjalistów nad frakcją EPL w Parlamencie Europejskim znacznie się powiększyła. Kierownictwo EPL i liderzy jej partii krajowych zrozumieli, że bez otwarcia się na partie spoza nurtu chadeckiego ów dystans się nie zmniejszy. Ta strategia była kontynuowana również w badanym okresie, czyli po roku 1992. Co więcej, EPL postawiła sobie za cel bycie największym ugrupowaniem politycznym w Parlamencie Europejskim. Nie był to wyraz jedynie jej ambicji politycznych, ale również działanie pod wpływem zachęt instytucjonalnych jakie stwarza Parlament Europejski. Cała struktura polityczna Parlamentu, w tym podział wszelkich dóbr dostępnych dla jego frakcji politycznych, opiera się na podziale na podstawie liczby posłów zasiadających we frakcji. Podział wpływowych stanowisk, na przykład przewodniczących komisji parlamentarnych dokonywany jest na podstawie metody d’Hondta, która sprzyja dużym frakcjom. Duże frakcje mają ponadto lepszą pozycję przetargową w wewnątrzparlamentarnej rywalizacji politycznej. W interesie zatem dużych frakcji dokonuje się konsolidacja systemu partyjnego Parlamentu Europejskiego.

			Po kolejnych rozszerzeniach Unii Europejskiej w szeregi frakcji EPL zostały przyjęte partie konserwatywne z Grecji, Hiszpanii, Włoch, Danii oraz Wielkiej Brytanii, przy czym duńscy i brytyjscy konserwatyści uzyskali status członków stowarzyszonych, co oznaczało, że nie są związani programem politycznym EPL. W ramach strategii maksymalizacji wpływów w Parlamencie Europejskim w szeregi frakcji EPL w 1996 roku przyjęto nawet dziewięciu posłów Partii Socjaldemokratycznej (Gagatek, 2007, s. 104–123).

			W kontekście powyższych działań EPL może pojawić się pytanie, czy zmiana strategii EPL w ramach prowadzonej gry o władzę dotyczyła również wymiaru aksjologicznego dekretowanego w dokumentach programowych EPL. Jedyny ślad, który mógłby świadczyć o tym, to wspomniane już rozszerzenie katalogu tradycji, stanowiących źródło podzielanych przez EPL wartości oraz idei. Od 2004 roku w dokumentach programowych znalazły się zapisy mówiące, iż EPL odwołuje się nie tylko do tradycji judeochrześcijańskiej, lecz także dziedzictwa antycznego humanizmu, renesansu, reformacji oraz oświecenia. Zmiana ta mogłaby świadczyć o zamiarze otwarcia się na różnorodność tradycji w związku z przyjęciem w szeregi EPL partii nieodwołujących się do idei chadeckich.

			Analiza zmian aksjologii w programach EPL ujawnia też inną koincydencję. Rozszerzenie katalogu źródłowych tradycji EPL w 2004 r. zbiega się w czasie z procesem uchwalania Traktatu ustanawiającego Konstytucję dla Europy. W trakcie prac nad nim miała miejsce debata, w której przedmiot sporu stanowiła między innymi kwestia odwołania się do chrześcijaństwa. Niektórzy uczestnicy debaty przekonywali, że można wskazać więcej źródeł kultury europejskiej niż tylko chrześcijaństwo, np. oświeceniowy humanizm. Podjęto również próbę, aby na wzór polskiej konstytucji, odzwierciedlić w preambule Traktatu zróżnicowanie religijne i światopoglądowe Europejczyków, dzięki temu nikogo nie dyskryminując czy wykluczając (Mazurkiewicz, 2005, s. 218). Rozwiązanie zastosowane w programie EPL z 2004 r. współbrzmi z tymi propozycjami i pojawiło się w tym samym czasie co one.

			Badacze działalności EPL, jak na przykład Simon Hix, Abdul Nouiy i Gerard Roland, wykazali, że w okresie po 1992 r., pomimo że EPL przyjęła nowych członków, którzy nie wywodzili się z tradycji chrześcijańsko-demokratycznej, nie utraciła ona swej spójności ideowej. Po pierwsze dlatego, że już w 1998 r. w EPL pojawiły się wewnętrzne ruchy na rzecz zachowania chadeckiej tożsamości. Posłowie frakcji EPL niezadowoleni z nowej strategii kierownictwa utworzyli tzw. Grupę Atena, która w ramach frakcji miała walczyć o powrót do tradycyjnych wartości chadeckich, odwołując się do „Programu Podstawowego”, uchwalonego w 1992 roku na IX Kongresie EPL w Atenach (Gagatek, 2007, s. 104–123). Po drugie dlatego, że w wyniku kolejnych zmian traktatowych zwiększono uprawnienia Parlamentu Europejskiego, co sprzyjało zachowaniu spójnego bloku w celu współzawodnictwa z innymi frakcjami, mającego na uwadze realizację własnego programu (Gagatek, 2007, s. 121–122).

			W dokumentach programowych EPL można odnaleźć refleks owej troski o zachowanie chadeckiej tożsamości ugrupowania. Stanowią go fragmenty, w których EPL ustosunkowuje się w duchu tej tożsamości do tzw. kwestii wrażliwych etycznie. W programie przyjętym w 2001 r. EPL zapewnia, że dąży do poszanowania prawa do życia oraz niepowtarzalności każdej istoty ludzkiej od poczęcia do śmierci. EPL opowiada się ponadto za traktowaniem embrionu jako osoby ludzkiej. Postuluje, by badania biomedyczne były prowadzone w określonych etycznych ramach (EPL, 2001, p. 316). W programie z 2004 r. EPL sprzeciwia się eutanazji, eugenice oraz klonowaniu ludzi (EPL, 2004, s. 5). Odrzuca aborcję jako „rozwiązanie problemu”, jaki stwarza niechciana ciąża. Chce natomiast promować programy i inicjatywy pomagające rodzicom i rodzinom przyjąć każde dziecko, zwłaszcza w sytuacji trudnej bądź niechcianej ciąży. Zdaniem EPL nie do zaakceptowania jest sytuacja, gdy wywiera się presję na rodziców, którzy zaakceptowali i zdecydowali się przyjąć dziecko upośledzone. Diagnostyka prenatalna może być stosowana jedynie wtedy, gdy rodzice odbyli stosowne konsultacje. Mają oni prawo do profesjonalnego, ludzkiego i chroniącego życie poradnictwa, które pomoże im dokonać najlepszego w danych warunkach wyboru (EPL, 2004, s. 5).

			W swoim programie z 2006 r. EPL podkreśla znaczenie rodziny w społeczeństwie oraz postuluje konieczność pomocy dla niej. Proponuje przede wszystkim zachęty ekonomiczne dla rozwoju rodzin, zmniejszenie obciążeń podatkowych dla rodzin o niskich dochodach oraz usprawnienie służb socjalnych działających na rzecz rodziny (EPL, 2006b). Należy jednak dodać, że pomimo docenienia roli rodziny w społeczeństwie i sformułowania powyższych postulatów małżeństwo i rodzina nie zostały wpisane przez EPL do katalogu jej wartości podstawowych.
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			Streszczenie

			Europejska Partia Ludowa nazywana jest „partią wartości” z tego powodu, iż w swoich programach i działaniu odwołuje się do chrześcijańsko-demokratycznych wartości. Analiza dokumentów programowych EPL z lat 1992–2014 ujawniła, że EPL prezentuje swoje wartości na różne sposoby. Przyjętym przez siebie wartościom nadaje ona odświętny charakter, wartości te wykorzystuje do racjonalizacji działań politycznych oraz traktuje je jako funkcjonalne składniki systemu politycznego. Dokumenty programowe EPL w miejscach, gdzie mowa jest o wartościach, zawierają również ślad gry o władzę, w jakiej uczestniczyła EPL w badanym okresie. Ponadto analiza dokumentów pokazuje, że w EPL pojawiła się tendencja do redefinicji tożsamości tego ugrupowania politycznego. Stało się to za sprawą osłabienia czy nawet zanegowania dotychczasowej metafizyki, w której zakotwiczone były wartości stanowiące podstawę tożsamości EPL.
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			The axiology of the European People’s Party

Summary

			The European People’s Party is called the “party of values” due to the fact that it refers to Christian democratic axiology in its programmes and actions. An analysis of programming documents of the EPP from the 1992–2014 period has shown that the EPP presents its values in various ways. The adopted values are given a festive character, they are being used to rationalise political actions and treated as functional elements of the political system. In the programming documents of the EPP, in passages which refer to values, one may find the traces of the power struggle in which the EPP participated during the analysed period. In addition to the above, a review of the said documents reveals that the EPP has been experiencing a tendency to redefine the identity of this political group. This happened as a result of weakening or even negating the hitherto prevailing metaphysics, in which the values which constituted the foundation of the identity of the EPP were anchored.
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			The role of ethno-regional parties in European integration. Is it a distractor or a catalyst?

			Introduction

			One of the concepts circulated in debates on the ultimate vision for European integration since the mid-1980s has been, in its essence, the strengthening of the role of the regions in this process. The aim was to empower European regions and supply them with more generous funding. Even in those early days, the initiative was criticized by advocates of preserving the strong position of nation-states in European integration. Their principal argument has been that the granting of greater autonomy to regions is bound to harm the national sovereignty of the member states. The article attempts to explore the extent to which ethno-regional parties, which have come to be associated with the rise of regionalist tendencies, weaken national states and indirectly strengthen the EU institutions (the European Commission and the European Parliament). To answer this question, one is compelled to examine Europe’s ethno-regional parties, which have only recently attracted the interest of Polish political scientists and sociologists.

			The author posits that ethno-regional parties have become a significant albeit not a determining theme in debates on the objectives of European integration. While advocates of federalism use such parties to demonstrate that strong European regions are the best possible future that the European Union can have, opponents of federalist ideas depict regions as an EU Trojan horse that threatens to destroy the very existence of nation-states from within. The parties’ leaders find themselves conflicted between appreciating the legal and institutional capacities of the European Union, which allow them the freedom to pursue their aspirations with the Union’s protection, and the urge to oppose the Union’s bid to reduce the role of nation-states, which makes the EU an unlikely strategic partner for groupings that aspire to create their own states. A reasonable happy medium can be found by establishing territorial autonomy, as proposed by Jan Iwanek, serving as the middle ground between a territorial self-government and a federation. “Territorial autonomy today is about exercising public authority in a decentralized state either across that state’s entire territory or across its substantial portion, in keeping with the principle of representation, with the authority to set up a local parliament and a government that answers thereto, and with constitutionally-protected inalienable rights enshrined in Community legislation and implemented by an administration that reports to it” (Iwanek, 2014).

			In Poland, the issue has acquired particular significance amidst the announcements that a regular ethno-regional party would be established in the Polish region of Upper Silesia (Górny Śląsk), and the expectations that the party would mobilize and bring together Upper Silesian regionalists in the forthcoming municipal elections, capturing the electoral potential revealed by the 2011 National Population and Housing Census. Moreover, more research is needed into the future of Europe’s regionalist movements as the opinion that they are losing momentum following the pan-European tendency of strengthening nation-states appears to be highly exaggerated.

			Impact of European migration processes on the redefinition of regionalism

			In the late 1980s, regionalist tendencies in Western Europe surged under the influence of many factors. Some of them were functional, associated with new ways to rally the public to engage in politics and a new definition of the social and economic significance of territory. In essence, the definition emphasized the role of territory as a basis for processes previously viewed from the perspective of nation-states. Therefore, unlike on previous occasions when the change was limited to state policies, it now extended to changing international markets and the emerging new West European order. It was no longer possible to pursue regional policy by relying on the old mechanisms of territorial regulation and exchange, nor was it as easy as previously to adjust the policy to existing land use management practices. The state has changed and, in the process, lost its ability to manage spatial transformations and spatial development. The power and authority of the state decayed at multiple levels. One of these levels, which is the topmost, was the internationalization of social, cultural, economic (globalization) and political processes. Another, arising in response to developments at the previous level, were new aspirations and demands formulated by regional and local communities. This second level tied directly to a third, which was the rise in power of and the pressures exerted by “civil society”, with all of its many influences. As a result, these factors brought about a degradation of the prerogatives of the state in the fields of economic governance, social solidarity, culture and identity formation, as well as institutional structure. This gave rise to processes which Michael Keating collectively referred to as the “new regionalism.” Characterized by conjoined features, “[t]his regionalism goes beyond the framework of the nation-state; and it pits regions against each other in a competitive mode, rather than providing complementary roles for them in a national division of labour. The new regionalism is modernizing and forward-looking, in contrast to an older provincialism, which represented resistance to change and defence of tradition. Yet both old and new regionalism continue to coexist in uneasy partnership, seeking a new synthesis of the universal and the particular” (Keating, 1998, p. 73).

			While the new regionalism is partly a spin-off of European integration, the question that arose is how exactly it is going to impact the process. The ideas raised in related debates cover a very wide spectrum. Urs Altermatt, a Swiss scholar specializing in modern history, argued that “European integration and regional movements are part of a single whole. Regionalists are known for their fondness for the European community in the expectation that Brussels will support their resistance to the centrist leanings of nation-states [...] Political integration, as seen in the European Union, leads to differentiation at the lowest levels of the political spectrum. The model of a homogeneous culture reminiscent of nineteenth-century nationalism appears to have no future in the late twentieth century. As members of modern societies grow increasingly interdependent in technical, economic, and political terms on the one hand, and in cultural and political terms on the other, one’s origin has lost most of its significance for people’s living conditions. This, in turn, causes the classic state to experience difficult times in Western Europe” (Altermatt, 1998, pp. 227–228). Although Altermatt’s conclusion seemed to be slightly over the top even in the late the 20th century, the future of the integration project looked a great deal brighter at the turn of the century. The prospect of a qualitative leap through the enlargement of the European Union appeared to be well within grasp. Hitherto, the enlargement had been limited to the same collection of Western European countries. With every acceding country, the European Union saw its economic and political power grow stronger. “Eastern enlargement,” as the addition of Central and Eastern Europe to the Union was called, remained a big unknown. On the one hand, to use a metaphor coined by Pope John Paul II, Europe was recovering its “second lung,” albeit amidst fears that the problems Europe experienced with this part of the Continent throughout the 20th century, would persist. However, the political and economic condition of the European Union and the new millennium enthusiasm drove European politicians, often in spite of anxieties rampant in their societies, to press ahead boldly. On May 1, 2004, the Union admitted 10 states, most of which had remained in a different world in terms of politics, ideology, culture and, above all, economy, until 1989. Obviously, the cost of the enlargement would have to be carried by the “old” member states. At that time, voices were also heard that were less enthusiastic about the consequences of the enlargement on the functioning of the European Union. Part of the reason was that the ethnic and national conflicts in this part of the continent, which were placed in deep freeze by Europe’s division in Yalta by the anti-Nazi alliance, were “unfrozen” in 1989. This revived the fears that Europe would again become the site of ethnic conflicts rooted in ethnic nationalism. Such fears seemed to be justified after the experience of the Balkan wars in the late 20th century. Wawrzyniec Konarski explicitly stated it was a peculiar paradox of modernity that ethnic rather than political nationalism1 is currently dominant in Europe. Most importantly, both the eastern and western parts of the Continent are facing the problem. Konarski argues that although the emergence of ethnic nationalism in the countries of the European Union “does not constitute a direct roadblock to political, legal and economic harmonization, it nevertheless reveals that dissenting opinions on such issues exist, shared by their numerous nationals. Such differences arise not only from misgivings about the status of the nation-state in the so-called united Europe. The question is how Europe’s unification will affect the cultural identity of communities that consider themselves to be national minorities or nations that are aware of their distinct nature. […] These smaller nations and/or minorities try to exploit the apparent weakening of nation-states, to achieve their political objectives” (Konarski, 2012, p. 87). Initially, regionalism driven by “political nationalism” could be seen as a consequence of European integration, the pillars of which were the democratic processes used to resolve all disputes, including the self-determination-related rights of ethnic, national and linguistic groups. Due to the extent and severity of issues arising in connection with the functioning of these minorities, the accession to the EU by Central and Eastern European countries changed the treatment of regionalisms, and especially those of ethnic origin. Konarski states that although it is not possible to be entirely clear on where future regional movements are headed, they will need to answer the following three questions: “a. should they be satisfied with further concessions from the present national states (that nevertheless fall short of full sovereignty); b. should they demand that ‘their’ regions be annexed to kin states; or c. should they seek to create entirely new nation-states. The pursuit of the latter option would provide a new impetus for the idea of the nation-state, albeit at the expense of complicating if not entirely stopping the unification of Europe” (ibid.). The first fifteen years of the functioning of the sovereign states of the former Eastern Bloc saw the rise in aspirations to add legitimacy to their identity by applying ethnic criteria. It is therefore doubtful whether the new nation-states created on the back of regionalism would support projects designed in essence to weaken the sovereignty of nation-states. The resulting prospects for the perception of the future of this project by the EU member states are fairly bleak. Konarski notes this in his conclusions on the impact of regionalist movements on the future of European integration: “[…] regionalist movements may pose a predictable threat not only to those states [in which they occur – note by C.T.] but also to the very idea of a united Europe. The danger in the former case is somewhat closer than it is in the latter. One should additionally bear in mind that the face of such movements is primarily ethnic, as opposed to political or civic” (ibid., p. 88). One opportunity for regionalist movements to achieve the aspirations in a relatively stable way is to act while the political and economic foundations of both the member states and the European Union remain stable. It seems that the chances of having a conflict-free process are very slim at present.

			To summarize the discussion on European regionalism, one should note that the process of regionalization has been incorporated into European integration and the axiological system of the Council of Europe, which is one of the key institutions aiming to “achieve a greater unity among its members for the purpose of safeguarding and realising the ideals and principles which are their common heritage and facilitating their economic and social progress” (Article 1 of the Statute of the Council of Europe). Although the Council is not an institution of the European Union, it is a key factor for the integration of European countries around a value system that nearly all countries on the Continent consider important. Just how important this institution really is has been demonstrated by the fact that almost all (47) countries of Europe other than Belarus, Kosovo and the Vatican, are its members. While the Council respects the sovereign right of the member states to determine their own political and economic systems, it does require that its members uphold the basic principles of democracy, which include the freedom to express one’s identity. One of the ways of ensuring such freedom is to provide for territorial autonomy, which logically becomes “an instrument for the protection of the rights of such communities that promotes the preservation of identity, and the fulfillment of cultural and social aspirations. […] Autonomy is not […] a prerequisite for membership or a necessary constitutional form enforced in the institutional system of the CE. However, the Council requires that any identifiable community with such aspirations enjoy, within its region, the protection of its rights and guarantees of identity in accordance with the European Charter for Regional Self-Government” (Jaskiernia, p. 58). To some extent, territorial autonomy is the highest form of acceptance by a “nationalizing state”2 (Brubaker, 1998) of the aspirations of some of its citizens to express their distinctiveness. Regionalist movements in Europe frequently invoke this approach, quoting it as often as they come into conflict with the nation-state. To structure the discussion on regions in terms of values in the axiological system of the Council of Europe, basing it on the work of Jerzy Jaskiernia, one should point out that in this system, regionalism:

			
					results from the recognition that European societies are diverse, as in addition to geographical administrative regions, almost every European country has other divisions that run along historical, cultural, national, ethnic and linguistic lines;

					is an instrument used to reduce economic disparities among regions within countries of Europe;

					is a way to present regions as being subject to the European policy of subsidiarity by bringing the power to make decisions on the allocation of aid closer to the citizen;

					is an instrument used to articulate and consequently preserve the cultural identities of regional groups (ethnic, national, and linguistic minorities);

					is a way to keep in check the separatist tendencies that jeopardize the territorial integrity of the countries in which such aspirations are expressed;

					is a way to minimize the negative effects of globalization, especially in economic and cultural terms;

					is a factor for strengthening Europe’s identity, regardless of which vision of the future of Europe prevails, whether it is the French concept of “Europe of homelands” or the German proposal to create federalist states – regionalization shifts the focus towards regions (Jaskiernia, pp. 49–55).

			

			All of the values of today’s European regionalism emanate directly from the European Charter of Local Self-Government, which in addition to the World-Wide Declaration of Local Self-Government, governs the status of local governments internationally. The preamble to that Charter emphasizes the importance of self-government for the construction of Europe. It points to democracy and the decentralization of power as the two guiding principles that underpin European integration. According to this document, “local legislative bodies: councils and assemblies should be appointed in universal, direct, equal, proportional and anonymous (secret ballot) elections. […] The Charter views society as the central self-governing unit. The institutions themselves are of lesser importance – they are mere tools in the hands of local communities used to pursue common interests” (Marzęcka, 2012).

			Regional parties as a concept in political science

			As mentioned earlier, the late 20th and early 21st centuries have observed societies rallying around ethnic and national identities and influencing the formation of new states. Such rallying is evident in the transformations of party systems that, in their essence, lead to the emergence of new political parties that represent the political interests of various ethnic or national minorities. The most common expectation in this process is that such minorities will receive greater rights and that the region they inhabit will be given greater independence, if not complete autonomy (Sobolewska-Myślik, 2012).

			The most spectacular examples of the aspirations described by sociologists and political scientists in the context of regionalism are various social and political movements aiming to increase the autonomy of the region in which they operate, as well as movements seeking to preserve cultural differences by strengthening a sense of cultural identity in the inhabitants of individual regions. The purest form of maintaining such identity is to nourish the local language, which, after all, constitutes the most “tangible” example of cultural distinctiveness that a given community has at its disposal relative to the groups that surround it. Other regionalist activities are to nurture historical memories, and especially those of traumatic events, the goal being to bring a region’s population together by highlighting the events that remind them how they have been wronged.

			In institutional terms, such efforts lead to the formation and operation of various organizations, cultural societies, educational associations, sports clubs, choirs, museums and, finally, regional political parties. The reason the latter were the last to appear was that they were usually the ones that fueled the aspirations relative to the dominant group or the central government of the state to which the region in question belongs. The emergence of regional political parties becomes possible only after the degree of democratization of the relevant states allows it. It is therefore understandable why no such parties operated in Central and Eastern Europe prior to 1989. Neither did they appear immediately after the fall of the Berlin Wall, as the majority of the former Eastern Bloc countries were becoming increasingly nationalist. The societies of these countries used nationalist sentiments to vent the almost half a century’s worth of pent-up frustrations that resulted from having the so-called “moral and political unity” imposed on them.3 This does not mean that these countries had no historical traditions to which regionalists could appeal. Regionalists took advantage of this opportunity as soon as the European Union enlarged to the East, forcing the respective countries to abide by EU laws.

			It is commonly believed that Europe is home to more than a hundred regions whose aspiration to express their collective interests internationally is being suppressed (see Map 1). To illustrate this for the sake of a public debate, European regionalists employ the term “Europe of a hundred flags” (Geremek, 2003). The parties which, in their charters, speak of the need to represent these regions, are labeled as regional. In fact, national parties too present themselves in their electoral programs as determined to protect the interests of regional groups. However, they tend to forget their pledges as soon as they are elected, as activists from regions where identity aspirations run deep tend to concede to reluctant party members from other regions, who view such aspirations as a social, political and economic integrity risk for the entire state. That is precisely why Polish political research on regions focuses on local authorities. Although many political scientists who study party systems refer to regions in their research, they usually do so for methodological conformity rather than in the conviction that regional parties are indeed playing an ever more important role in competing for votes.

			Map 1. The Europe of regions: languages, cultures, citizens – diversity

			[image: ]

			Source: Oberschlesien emanzipiert sich – mit oder ohne die Deutschen, IkAS e. V. und Verlag Inspiration Un Limited, London–Berlin, 2015, p. 122.

			In her monograph (Myśliwiec, 2014, pp. 19–24) on the status of regional parties in Spain’s contemporary political system, Małgorzata Myśliwiec lists several reasons why such parties should be examined. Firstly, they play a key role in the process that Benedict Anderson called the construction of “imagined communities” (Anderson, 1997). Secondly, the significance of such parties has been rising steadily. They have established a presence in nearly every European country. Thirdly, although such parties emerged in Europe in the late 1970s and the early 1980s, they play an increasingly important role in countries of Central and Eastern Europe, especially post 2004. Examples include Bulgaria’s Movement for Rights and Freedoms, Slovakia’s Party of the Hungarian Coalition, and Poland’s Silesian Autonomy Movement. Political scientists describe this phenomenon as the rise of “peripheral nationalisms” (Myśliwiec, 2006). Fourthly, the debate on the rise of regional parties, and in particular, that of a more radical form of ethno-regional parties, should shed light on the consequences of “defreezing” party systems in Central and Eastern Europe. Regionalization has contributed to an overhaul of party systems in that region based on a whole new value system. As a result, next to vertical (hierarchical) system, a growing role is played by horizontal (equality-based) systems (Lijphard, 1977). Fifthly, the emergence of regional parties has forced researchers to redefine the existing criteria for classifying political parties. The need arose to account not only for ideological criteria, but also for collective interests, which their founders commit to protect and enshrine in their charters. One other consequence of the rise of regional movements is the newly-emerged split into central and peripheral parties. As a consequence, many researchers have expanded the classical classification of political parties by adding the new category of regional and ethnic organizations (Beyme, 1982).

			In summing up her reflections on the need to study ethno-regional parties, Myśliwiec notes that although many researchers are reluctant to view regional and ethnic parties as a separate theoretical category, the criterion is nevertheless vital for contemporary political science and, as such, should be recognized in examining Europe’s party systems. Polish political scientists (Herbut, 2002; Antoszewski, 2009) have expressed reluctance to distinguish ethno-regional parties, which sets them apart from Western European researchers, and especially those who study the British, Italian and, in particular, the Spanish party system.

			To structure this article properly,4 it is crucial to examine the very essence of regional parties. The British political scientist Derek W. Urwin researched regional parties in the early 1980s. Urwin noted that ever since they first emerged, regional parties were known to pursue a wide range of aims. While their dominant objectives have always been social and economic, there were others that appear to be highly “dangerous” for both the entities they targeted, i.e. “nationalizing states,” as well as the players (i.e. parties seeking the fulfillment of such political goals as autonomy and secession). What makes the parties targeting nationalizing states dangerous is that they put territorial integrity and national identity at considerable risk. The risk faced by autonomy seekers lies in the reactions they evoke from the institutions of the states in which they operate. The key characteristic of ethno-regional parties is “the nature of their claims vis-a-vis the state and their approach to voters. The claims aspect concerns the fact that regional parties tend to represent the interests of groups whose identity distinguishes them from the overall population of their country. It is also significant that such groups inhabit particular territories. Precisely this specificity, which Urwin refers to as territorial identity, constitutes a common feature of all regional parties. On the other hand, the approach to the voter aspect concerns the fact that regional parties concentrate their electoral activities in their region, which is where they nominate their candidates and where their candidates find their primary support base” (Sobolewska-Myślik, 2012, p. 21). Urwin’s proposal comes amidst scores of others formulated in European political science.5 A common feature shared by all such proposals is the fact that regional parties emphasize that their political objectives are achieved mainly by operating in their home constituencies, whose cultural, economic and political interests they set out to protect.

			Ethno-regional parties are a special case of regional parties. The key difference between regional and ethno-regional parties is that the latter focus their activities on identity issues, which in part defines them as anti-globalization groupings. Such status is derived from the fact that their followers, who emphasize territorial particularism, oppose unification in any form, regardless of whether it concerns the nation-state of which a given region is a part or unification in a global sense. Research on ethno-regional issues is done chiefly by H. Türsan and L. De Winter (2007). Their concepts rest on the assumption that modern research into political mobilization increasingly relies on “new” actors focusing on issues related to ethnic identity. By and large, the authors bring ethnic identity into the ongoing debate on the criteria applying to the classification of political parties. The reason their renewed interest in ethnic identity is referred to as a renaissance is that the issue has been Europe’s experience – with more or less intensity – ever since the mid-19th century, fueling isolationist tendencies at the expense of openness to resolving the internal and external problems of nation-states by joining supranational structures. It is appropriate at this stage of the discussion to cite the definition of the ethno-regional party. The definitions proposed by De Winter and Türsan are discussed by Katarzyna Sobolewska-Myślik, who suggests that the regional party be seen as “any group whose functioning is based on a collective awareness of being ethnically distinctive and on such a party identifying itself with a clearly defined territory” (ibid., pp. 22–23).

			De Winter and Türsan distinguished several types of ethno-regional parties. The basis for the distinction used in this classification was the nature of the demands formulated by such parties’ leaders. One such type is the protectionist party. The parties have a unique nature, which they expect their home state to protect. Another type, the autonomous party, expects the nation-state to meet its expectation of achieving regional autonomy. Yet another type, identified by De Winter and Türsan, is the nationalist-federalist party, which wants its home states to become a federation. One other party type described by the authors of this typology is the independence party. Its members expect state authorities and the international community to recognize their rights to pursue independent politics, which boils down to having the right to separate from an existing state. Finally, the classification of ethno-regional parties features the irredentist party, which seek to have their home region break away from its state and join another region with similar characteristics (e.g. one inhabited by people which the irredentists consider to be part of the community they make up), and located within the boundaries of a state adjacent to that of their own region (De Winter, Türsan, 2007, pp. 205, 207).

			In her discussion on the functioning of party systems at the regional level, Katarzyna Sobolewska-Myślik notes that “the emergence at the regional level of a unique partisan rivalry that differs from the rivalry observed at the national level may suggest the existence of two distinct party systems within the political system of a given state” (Sobolewska-Myślik, 2012, p. 32). This may be the case in countries with strong traditions of regions asserting their independence by either seeking territorial autonomy or pursuing secessionist aspirations. For the purposes of examining a situation in which, in addition to rivalry at the national level, there is also regional competition, the ideas of Luciano Bardi and Peter Maira appear to be useful. In their analyses, the two scholars argue that contemporary party systems should be treated as “multidimensional phenomena” differentiated by several criteria (Bardi, Mair, 2008, pp. 147–166). Both researchers agree that the central criterion is that of the division of political parties below the central and specifically at the regional level. At this level, which they refer to as horizontal, political parties compete with each other solely at the regional level, while the party system is comprised of a “set” of parties rather than of their system. Parties coexist but do not engage in significant interactions (conflicts). It is also possible at this level to examine how precisely the party-to-party interactions come about at the regional level. The political system can only be decentralized if the following conditions are met: (a) the nature of the elections; for a regional system to actually exist, choices at this level should be different than those at the national level; (b) the competing players; Bardi and Mair point out that the parties that compete may be different (central and regional) or the same, as long as their political significance and their strength differs at both levels; (c) the electoral strategies employed; the strategies should differ at the central and regional levels due to socio-political divisions that occur at these levels and are important to voters (Sobolewska-Myślik, 2012, pp. 36–41).

			Concluding remarks

			As a research interest for Polish political scientists, regional parties are largely a terra incognita. There are at least two reasons for this, one being that there are no parties of this type, i.e. regional parties and specifically their particular form of ethno-regional parties, for researchers to study. Secondly, it is difficult to imagine a political program aimed at achieving regional autonomy to emerge in the foreseeable future that could drum up significant support. This does not mean, however, that Poland has no potential or reasons for the emergence of such parties and demands. The regions with all the right makings to create them include Kashubia (Kaszuby) and Upper Silesia (Górny Śląsk). The expectations have already become institutional in the form of Kashëbskô Jednota / the Association of People of Kashubian Nationality, the Silesian Autonomy Movement and organizations associating the German minority. Thus far, the success of these organizations on the regional political scene has been limited, as the majority of Kashubian and Upper Silesian regionalists have been active in national parties, using their “regional agendas” instrumentally.

			In view of the above findings, the ideas of Bardi and Mair appear to be particularly useful for analyzing such circumstances as those observed in Upper Silesia. This is especially true considering recent announcements to establish a strictly regional political party in the region. The concepts are an outcome of studies of the party systems in which regional rivalries have had strong traditions (Scotland, Catalonia). It seems that the concept can be readily employed to research the emergence of the regional political scene in Central and Eastern Europe. This applies also to Poland. By all indications, given the potential identified in the country’s 2011 National Population and Housing Census, Upper Silesia regionalists have a substantial potential to tap. Considering the resistance of the “nationalizing state” which emerged in Poland after the 2015 elections, the regionalists will be compelled to make another bid to consolidate their electorates. Their first unsuccessful attempt came during the last parliamentary elections in the fall of 2015. The success of any of their future consolidation activities in Upper Silesia will hinge on the response to the consolidation drive from the German community, which constitutes Poland’s most powerful ethnic minority in organizational and financial terms. Thus far, the aspirations of Upper Silesian regionalists, who want the Polish state to recognize the Silesians as a nationality and their godka (i.e. the language used by native Upper Silesians) as a regional language, have been contested by German minority leaders, and especially those based in the Opole Region. However, the fact that the pressures from the nationalizing state have also been experienced by German minority organizations, may sway Upper Silesian Germans to engage in such activities.

			In reply to the question implied in the title of this article and to the theses formulated in its introduction, one must state that the aspiration to create “stateless nations,” which the founders of regional parties have written into their electoral programs, may well be propelled by the opportunities presenting themselves in the new transnational order designed by Keating. In its essence, the order brings diversity and a division of sovereignty (between the nation-state and the EU institutions). In addition, the opportunities offered to regions by European integration are both symbolic (becoming part of a community based on values shared across Europe and upheld by other members of the western civilization) as well as practical, described as a set of measures (structural policy measures) and instruments (EU legislation).
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			Summary

			In the article, the author seeks to find what role regional parties should and can perform in the process of European integration. The significance of this question stems from the fact that regional parties tend to face reluctance from the political authorities and societies of “nationalizing states.” In the introduction, the author shows how approach to regionalism changed in Europe in the mid-1980s, most prominently in the concept of “new regionalism.” He continues to describe the ongoing debate on what regional parties and their particular form, ethno-regional parties, are and the roles they perform in the political systems of contemporary European states. An example is also provided of the political rivalry in the region and the general principles governing competition at the region level. The author believes that the insights into the functioning of regional party systems can be useful in analyzing socio-political processes, especially in Upper Silesia.

			
Key words: regionalism, new regionalism, territorial autonomy, regional parties, ethno-regional parties

			Miejsce partii etnoregionalnych w procesie integracji europejskiej. 
Dystraktor czy katalizator

Streszczenie

			W artykule autor stara się ustalić, jaką rolę powinny i mogą odgrywać partie  regionalne procesie integracji europejskiej. Znaczenie tego pytania wynika z faktu, że partie regionalne spotykają się z niechęcią ze strony władz politycznych i społeczeństw „państw narodowych”  We wstępie autor pokazuje, w jaki sposób zmieniło się podejście do regionalizmu w Europie w połowie lat 80. XX w.  Najbardziej widoczne jest ono w koncepcji „nowego regionalizmu”. Kontynuując swoje rozważania  autor opisuje toczącą się debatę na temat tego jaką  rolę odgrywają partie regionalne, a zwłaszcza ich szczególna forma jaką są partie etnoregionalne w systemach politycznych współczesnych państw europejskich. 

			Podano również przykład rywalizacji politycznej w regionie i ogólnych zasad rządzących konkurencją na poziomie regionu. Autor wierzy, że analiza funkcjonowania regionalnych systemów partyjnych może być przydatna w analizowaniu procesów społeczno-politycznych, zwłaszcza na Górnym Śląsku.

			
Słowa kluczowe: regionalizm, nowy regionalizm, autonomia terytorialna, partie regionalne, partie etnoregionalne.

			

			
				
					1 The distinction between ethnic and political nationalism has been brought into the political debate by Hans Kohn, who defined nationalism as “... a state of mind in which an individual’s first loyalty is toward the nation-state.” Wawrzyniec Konarski combines the concept of Carleton Hayes, who views nationalism as “a combination of patriotism and national awareness” with the concept of H. Kohn. He argues that the combination of these two approaches allows one to perceive nationalism as “two mutually antagonistic concepts: that of political nationalism and that of ethnic (or ethnic-linguistic) nationalism. […] The former, derived from the theory of national sovereignty, links up to the development of democracy and is labeled ‘western’. Ethnic nationalism, in its turn, referred to as ‘eastern’, is considered to be a product of backwardness, lacking democratic traditions and an inferiority complex […]. Hence, nationalism in Central and Eastern Europe was portrayed as a narrow, ethnically exclusive and pejorative concept, while the western brand was seen as ethnically open and semantically neutral, i.e. ethnically inclusive” (Konarski, 2012, pp. 72–73).

				

				
					2 In his description of the transformation Central and Eastern European states witnessed after 1989, Brubaker employs such terms as “external homeland,” “nationalizing state” and “national minority.” He refers to them in his study Nationalism Reframed. Nationhood and the national question in the New Europe, where Brubaker discusses the national and ethnic issues in the post-communist countries and in particular addresses the rebirth of nationalism after 1989 and its outcomes for Europe.

				

				
					3 The term “moral and political unity” emerged as a social and political aim during the Stalin era. At the time, it was understood as the need to integrate society around an action, goal or idea. It was seen as the potential state to be pursued by mobilizing society and identifying those who stand in the way of its achievement, dismissed as “churls,” “parasites” or “layabouts.” In Poland, quite uniquely for a communist bloc country, the declared aim was to mobilize the nation (sic!) to fight against “enemies of socialism,” who stood for reactionary forces. Communists viewed any social dispute or conflict as an aberration, a result of a conspiracy against the ideal of building a “world-wide internationalist society of equality and social justice.”

				

				
					4 An analysis of regional and ethno-regional parties has been featured in an article prepared for publication by the author. Its title is European Free Alliance (EFA) as the representative of “unrepresented aspirations.”

				

				
					5 Other examples include the contemporary book The Origins and Strengths of Regional Parties by Down Brancati, “British Journal of Political Science” 2008, vol. 38, Issue 1; Regionalist Parties in Western Europe, ed. L. De Winter, H. Türsan, Routledge, London–New York, 2007; E. Roller, P. van Houten, National Parties and Regional Systems in Europe, paper delivered at the 2002 Annual Meeting of the American Political Science Association, Boston, Aug. 29–Sept. 1, 2002.
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			„Demokracja międzyrządowa” – w kierunku rekonstrukcji polskiej koncepcji reformy instytucjonalnej UE1

			Wprowadzenie

			Unia Europejska znajduje się co najmniej od 2008 roku w fazie kryzysu o charakterze systemowym, który obejmuje wszystkie przejawy funkcjonowania tej organizacji i zaburza dynamikę jej rozwoju (Czachór, 2013, s. 234–241). Ważnym kontekstem tego kryzysu pozostają wizje integracji europejskiej preferowane przez poszczególne państwa członkowskie. Cechą ostatnich lat jest pojawienie się na poziomie państw istotnych różnic koncepcyjnych w zakresie przyszłości Unii, a przede wszystkim jej systemu instytucjonalnego. Na początku 2017 roku całościową wizję przyszłości UE przedstawił w monograficznej formie naukowo-publicystycznej jeden z ważnych polskich decydentów odpowiedzialnych za politykę zagraniczną i europejską. Zaproponował on „rekonstytucję” Unii, która w warstwie instytucjonalnej opiera się na koncepcji „demokracji międzyrządowej” (Szczerski, 2017).

			W niniejszym artykule zidentyfikowano główne problemy aktualnej ogólnoeuropejskiej debaty o reformie instytucjonalnej UE, wyodrębniono podstawowe elementy koncepcji „demokracji międzyrządowej”, a także dokonano wstępnej krytycznej analizy dwóch zoperacjonalizowanych składników tej koncepcji. Główną myślą pozostaje stwierdzenie, że prowadzona w Europie debata o reformie instytucjonalnej UE nie znajduje odzwierciedlenia w najważniejszej – przynajmniej w ostatnim czasie – koncepcji polityki europejskiej i przyszłości Unii zaprezentowanej przez jednego z istotnych polskich decydentów. Koncepcja ta wydaje się bowiem bazować na mispercepcji i podejściu ideologicznym.

			Teoretycznym tłem niniejszego artykułu jest międzyrządowość, w której procesy integracyjne ocenia się z perspektywy państwa członkowskiego. Zakłada się, że celem członkostwa w UE jest zapewnienie państwu bezpieczeństwa, stworzenie mu możliwości rozwoju gospodarczego, a w ujęciu proceduralnym maksymalizacja jego wpływu na decyzje podejmowane w integracyjnym systemie politycznym. Potrzeby abstrakcyjnie rozumianego państwa powinny znaleźć swoje odzwierciedlenie w konstrukcji systemu instytucjonalnego UE, który musi być rezultatem preferencji państw, prowadzonych przez nie negocjacji, a także szczególnej równowagi międzypaństwowej. Warunkiem istnienia takiego systemu jest prowadzenie przez państwa działań dostosowanych do rzeczywistości politycznej (Moravcsik, 2008, s. 158–183; Moravcsik, 2005, s. 349–386).

			Debata o reformie instytucjonalnej Unii Europejskiej

			Ogólnoeuropejska debata dotycząca ewentualnej reformy instytucjonalnej Unii Europejskiej ogniskuje się wokół siedmiu zagadnień. Pierwszym i najważniejszym z nich jest konieczność odpowiedzi na pytanie, czy zmiany powinny zostać wprowadzone w obecnych ramach traktatowych czy też niezbędna jest daleko idąca rewizja prawa pierwotnego. Kontekstem tego problemu pozostaje uświadomienie głębokich różnic między państwami członkowskimi w zakresie rozwoju integracji europejskiej, a także pogodzenie się decydentów z nieuchronnością zróżnicowania integracji.

			Drugim problemem są bezpośrednie skutki instytucjonalne wystąpienia Zjednoczonego Królestwa z Unii Europejskiej. Do najistotniejszych zagadnień mogących prowadzić do potencjalnego sporu należy podział 73 miejsc w Parlamencie Europejskim idący w kierunku ewentualnego złagodzenia degresywnej proporcjonalności (Kalcik, Wolff, 2017, s. 4–5) oraz adekwatność sposobu liczenia większości kwalifikowanej w Radzie Europejskiej i Radzie UE, gdzie bez wprowadzenia zmian wzmocni się dominacja państw strefy euro (Tiilikainen, 2016, s. 3–5).

			Trzecim problemem jest wprowadzenie oddzielnego subsystemu instytucjonalnego dla strefy euro lub co najmniej autonomizacja zagadnień związanych z uczestnictwem w ostatnim etapie unii gospodarczo-walutowej w ramach ogólnego systemu UE. W kontekście wprowadzenia tzw. budżetu strefy euro najczęściej wspomina się o konieczności powołania „ministra finansów” tej strefy (prawdopodobnie w ramach Komisji Europejskiej), a także o oddzielnym subparlamencie funkcjonującym w ramach Parlamentu Europejskiego. Alternatywą może być pogłębianie cech międzyrządowych w zarządzaniu strefą euro (Tiilikainen, 2016, s. 6–7; Peers, 2011, s. 4–8; Schoutheete, 2014, s. 3–7; Veebel, 2014, s. 48–54).

			Czwarty problem stanowi dyskutowana od dłuższego czasu reforma prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego. Do najważniejszych propozycji należą: a) wprowadzenie paneuropejskiej listy wyborczej i związany z tym problem preferowania na niej dużych państw (Bol, 2016, s. 3; Stratulat, Emmanouilidis, 2011); b) wprowadzenie zasady podwójnej proporcjonalności polegającej na określaniu wyniku wyborczego dla listy partyjnej w ramach całej UE i dopiero późniejszym podziale mandatów między państwa członkowskie (Pukelsheim, Oelbermann, 2015, s. 20–23); c) dookreślenie wpływu wyników wyborów do Parlamentu Europejskiego na wybór przewodniczącego Komisji Europejskiej, co wiąże się z formułą Spitzenkandidaten i ewentualnym ograniczeniem manewru instytucji międzyrządowych w zakresie desygnowania kandydata na to stanowisko (Schmitt, Hobolt, Popa, 2014, s. 10–13).

			Piątym problemem jest możliwość połączenia stanowisk przewodniczącego Rady Europejskiej i przewodniczącego Komisji Europejskiej. Realizacja tego pomysłu może budzić wiele kontrowersji wynikających przede wszystkim z dotychczasowych doświadczeń łączenia stanowisk w instytucjach działających na podstawie różnych logik integracyjnych. Międzyrządowość i ponadnarodowość są bowiem w obecnym systemie instytucjonalnym UE funkcjonalnie rozdzielone, a jedynym realnym przykładem „fuzji” pozostaje stanowisko wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczeństwa.

			Szóstym problemem jest pogłębienie współpracy w ramach wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeństwa. Istotne jest tu znalezienie odpowiedniej formuły instytucjonalnej nie tylko w ramach tzw. stałej współpracy strukturalnej w dziedzinie obronności, ale także szersze zagadnienie stopniowego odchodzenia od zasady jednomyślności i wprowadzanie choćby częściowej jurysdykcji Trybunału Sprawiedliwości UE (Tiilikainen, 2016, s. 5–6). Ważnym kontekstem pozostaje powiązanie reform ze zobowiązaniami większości państw członkowskich wynikających z ich uczestnictwa w Sojuszu Północnoatlantyckim.

			Siódmym problemem o charakterze ogólnym jest rozwiązanie podstawowego dylematu obecnego etapu integracji, czyli znalezienie nowego punktu równowagi między międzyrządowością i ponadnarodowością. System instytucjonalny Unii Europejskiej nie zawsze jest bowiem stabilizatorem integracji, a coraz częściej staje się źródłem dysfunkcjonalności całej organizacji. Reformy wynikające z traktatu z Lizbony były bowiem ukierunkowane na pogłębianie integracji i wzmacnianie elementów ponadnarodowych, a praktyka polityczna wskazuje na podążanie w kierunku przeciwnym, czyli ciągłe wzmacnianie cech międzyrządowych (Grosse, 2016, s. 282–293).

			Wskazane tu podstawowe elementy skomplikowanej sytuacji decyzyjnej, w jakiej znajdują się dziś państwa członkowskie UE, powinny stanowić zasadniczy kontekst wyzwań, przed którymi stają także polscy decydenci. Wydaje się, że z polskiego punktu widzenia najważniejsze są trzy wyzwania. Pierwszym z nich jest wzmacnianie realnej pozycji Polski w procesie podejmowania decyzji w UE, czyli ograniczanie skutków postępującej hierarchizacji państw członkowskich. Drugim wyzwaniem jest sposób funkcjonowania Polski w warunkach integracji zróżnicowanej, co wiąże się z dylematem pozostawania poza grupą państw „pierwszej prędkości”. Trzecie wyzwanie wiąże się z oceną dotychczasowej polityki europejskiej Polski, która opierała się do 2015 roku na trzech filarach: a) ograniczonym uczestnictwie w przetargach międzyrządowych; b) obronie „metody wspólnotowej” podkreślającej rolę instytucji ponadnarodowych; c) wspieraniu inkluzywnej koncepcji rozwoju systemu instytucjonalnego polegającej na uzyskiwaniu statusu aktywnego obserwatora w organach wyrażających istniejące w danej chwili zróżnicowanie integracji, czego przykładem jest tzw. pakt fiskalny (Gostyńska, Parkes, 2014; Polskie 10 lat w Unii, 2014, s. 54–55).

			Podstawowe elementy koncepcji „demokracji międzyrządowej”

			We wskazanych wyżej uwarunkowaniach ugrupowanie polityczne, które objęło władzę w Polsce w 2015 roku, zapoczątkowało istotną zmianę polityki europejskiej. Podstawowe elementy nowej koncepcji tej polityki prezentowane były od kilku lat w programie partii Prawo i Sprawiedliwość (Program PiS…, 2014, s. 157–159), ale w pierwszym roku rządów nowe władze nie prezentowały klarownego strategicznego podejścia do funkcjonowania UE, ograniczając się raczej do sterowania kryzysem wynikającym ze sporu z Komisją Europejską w ramach tzw. procedury ochrony praworządności. Pierwsze całościowe ujęcie reformy Unii Europejskiej przedstawił na początku 2017 roku K. Szczerski, nadając jej kształt „rekonstytucji” polegającej przede wszystkim na tworzeniu w ramach UE zdecentralizowanych wspólnot regionalnych (Szczerski, 2017, s. 197). W wersji rozwiniętej zaprezentował on swoje wcześniej sygnalizowane poglądy (Szczerski, 2009, s. 18–21; Szczerski, 2011, s. 64; Szczerski, 2014, s. 72–78).

			Istotnym elementem „rekonstytucji” odnoszącym się bezpośrednio do zagadnień instytucjonalnych jest koncepcja „demokracji międzyrządowej”. W głównym założeniu postuluje się w niej rozwiązanie dwóch najważniejszych problemów związanych z funkcjonowaniem aktualnego systemu instytucjonalnego UE, czyli równowagi między państwami członkowskimi oraz deficytu demokratycznego. Deklarowanym celem jest przywrócenie obywatelom kontroli nad decyzjami podejmowanymi na poziomie Unii, a środkiem ma być wykorzystanie narodowych instytucji demokratycznych. „Demokracja międzyrządowa” przeciwstawiana jest „demokracji ponadnarodowej” (suprademokracji), jak i liberalnej międzyrządowości. Unia Europejska ma ulec polityzacji, a zatem wzmocnione mają być jej instytucje polityczne, a osłabione instytucje administracyjne. Wzorem nowego modelu decydowania powinny być reguły stosowane w I Rzeczpospolitej bazujące na głosowaniu inkluzywnym włączającym do procesu politycznego „wszystkich mających prawa polityczne”. Nośnikiem demokracji byłyby państwa narodowe, ale ich relacje nie opierałyby się na przetargach (jak w liberalnej międzyrządowości), lecz na szczególnym rodzaju „demokracji demokracji” (democracy of democracies). Grupy mniejszościowe, a nawet pojedyncze państwa, mogłyby wówczas skutecznie wpływać na wolę większości. Fundamentem demokracji międzyrządowej powinna być zasada „demokratycznej jednomyślności” (Szczerski, 2017, s. 155–156, 235–236).

			Do najważniejszych składników prezentowanej koncepcji należy pięć elementów. Pierwszym z nich jest powrót do zasady równości państw członkowskich i lojalnej współpracy między nimi opartej na likwidacji hierarchii międzypaństwowej. W tym celu postuluje się zawarcie nowego traktatu i odejście od traktowania UE jako tradycyjnej organizacji międzynarodowej. Należy przy tym przywrócić zasady subsydiarności, równości państw i wolności narodów. Istotnym elementem byłby tu „test solidarności” rozumiany jako weryfikacja, czy dana decyzja nie narusza równowagi między słabszymi i silniejszymi państwami członkowskimi oraz czy sprzyja ona osłabieniu różnic rozwojowych (Szczerski, 2017, s. 231–236).

			Wydaje się, że w swojej istocie w postulacie tym na czoło wysuwa się poszerzenie grupy zagadnień, w których decyzje w Radzie UE podejmowane muszą być jednomyślnie, a także uznanie zasady jednomyślności za podstawę działania Rady Europejskiej. W ujęciu bardziej radykalnym, przedstawionym przez eksperta Klubu Jagiellońskiego, wskazuje się bowiem na to, że siła głosu państwa nie powinna wynikać z jego znaczenia gospodarczego lub potencjału ludnościowego, a utrzymaniu zasady degresywnej proporcjonalności powinno towarzyszyć wprowadzenie dodatkowych mechanizmów rekompensacyjnych dla słabszych państw (Musiałek, 2016, s. 146).

			Drugim elementem koncepcji „demokracji międzyrządowej” jest wzmocnienie roli parlamentów narodowych w kontrolowaniu instytucji ponadnarodowych (Szczerski, 2017, s. 230). Choć nie zaprezentowano żadnej pogłębionej koncepcji w tym zakresie, należy domniemywać, że propozycje instytucjonalne nie ograniczałyby się tu do pogłębienia kompetencji czysto kontrolnych, lecz bazowałyby na silniejszym włączeniu parlamentów narodowych do procesu podejmowania decyzji w UE. Warto bowiem zauważyć, że postulat taki stał się nieodłącznym składnikiem wystąpień polskich oficjeli w różnych konfiguracjach polityki unijnej (Wystąpienie Marszałka Sejmu…, 2016; Joint Statement…, 2017).

			W ujęciu bardziej skrajnym ekspert Klubu Jagiellońskiego stwierdza, że legitymizacyjna rola Parlamentu Europejskiego nie jest koniecznym warunkiem realizacji przez Unię interesu obywateli państw członkowskich, ponieważ jest to zadaniem przedstawicieli państw w Radzie Europejskiej i Radzie UE. Pojawia się tu nawet postulat likwidacji Parlamentu Europejskiego, który postrzegany jest jako instytucja silnie promująca tożsamość paneuropejską jako identyfikację konkurencyjną wobec tożsamości narodowej (Musiałek, 2016, s. 146–147).

			Trzeci element prezentowanej koncepcji stanowi zniesienie prawa Komisji Europejskiej i Parlamentu Europejskiego do ingerencji w prawo wewnętrzne państw poza obszarami kompetencji wyłącznych UE (Szczerski, 2017, s. 230–231). Wątek ten – także niezbyt rozwinięty – należy umieścić w ramach szerzej rozumianego dążenia do autonomizacji prawa wewnętrznego państw członkowskich, które w swojej istocie musiałoby oznaczać likwidację zasady pierwszeństwa prawa UE w większości polityk szczegółowych. Być może tłem tego postulatu jest tzw. procedura ochrony praworządności, której przedmiotem stała się Polska w 2016 roku. Wówczas problem ten należałoby umieścić także w kontekście art. 2 TUE i art. 7 TUE, czyli przepisów zawierających normy materialne i proceduralne związane z kontrolą przestrzegania wartości Unii.

			Czwartym elementem „demokracji międzyrządowej” jest częste odwoływanie się do referendów wewnątrzpaństwowych w sprawach europejskich (Szczerski, 2017, s. 236). Brak rozwinięcia tego wątku ponownie nie pozwala na szersze jego przedstawienie, ale prawdopodobnie celem jest odwoływanie się do formy referendalnej nie tylko w zakresie wyrażania zgody na ratyfikację nowych traktatów (art. 90 obecnej Konstytucji RP), ale także w innych przypadkach. Można sobie zatem wyobrazić przeprowadzanie głosowań powszechnych o charakterze konsultacyjnym, a nie tylko zatwierdzającym. Nie należy także wykluczać stosowania innych wewnątrzpaństwowych form demokracji bezpośredniej, np. inicjatywy obywatelskiej.

			Piąty element prezentowanej koncepcji odnosi się do ścisłego egzekwowania zasady pomocniczości (Szczerski, 2017, s. 231). Jest to postulat bardzo często przedstawiany przez polityków partii rządzącej w debacie publicznej (por. Szułdrzyński, 2016). Nie jest on jednak uszczegółowiony, co pozwala na sprowadzanie go do wspomnianego wyżej wzmocnienia roli parlamentów narodowych w procesie podejmowania decyzji w UE, do autonomizacji prawa wewnętrznego, a także do ograniczenia kompetencji kontrolnych Komisji Europejskiej w zakresie wykonywania prawa UE wewnątrz państw. Można go także postrzegać jako fragment szerszego postulatu liberalizacji gospodarek państw członkowskich.

			Chcąc dokonać operacjonalizacji koncepcji „demokracji międzyrządowej” należy stwierdzić, że dla praktyki funkcjonowania systemu instytucjonalnego UE podstawowe znaczenie mają dwa jej elementy. Pierwszym z nich jest likwidacja konsensualnej metody podejmowania decyzji w Radzie Europejskiej i zastąpienie jej zasadą jednomyślności, a także rozszerzenie stosowania zasady jednomyślności w Radzie UE. Istotą tego postulatu jest wprowadzenie możliwości wetowania decyzji w tych dwóch instytucjach nawet przez pojedyncze państwo. Drugim elementem jest silniejsze niż obecnie włączenie parlamentów narodowych do procesu podejmowania decyzji na poziomie UE, a w skrajnej wersji także likwidacja Parlamentu Europejskiego. Istotą tego postulatu jest z kolei osłabienie tendencji ponadnarodowych w funkcjonowaniu systemu instytucjonalnego Unii, a w konsekwencji wzmocnienie tendencji międzyrządowych ukrytych w konwencji współpracy międzyparlamentarnej. Obydwa wskazane elementy wymagają pogłębionej analizy krytycznej.

			Krytyka koncepcji „demokracji międzyrządowej”

			Koncepcję „demokracji międzyrządowej” postrzegać należy w kontekście procesów wzmacniania międzyrządowości w funkcjonowaniu systemu instytucjonalnego po wejściu w życie traktatu z Lizbony. Praktyka polityczna uwarunkowana kryzysem gospodarczym i ideowym w Unii Europejskiej wskazuje bowiem na osłabienie pozycji Parlamentu Europejskiego i – w szczególności – Komisji Europejskiej w procesie podejmowania decyzji (Grosse, 2016, s. 286–289). Tradycyjna „metoda wspólnotowa” zastąpiona została w najważniejszych sprawach „metodą unijną” polegającą na podejmowaniu konsensualnych decyzji przez instytucje międzyrządowe UE, a często także przez gremia niesformalizowane pozostające w luźnym związku z systemem instytucjonalnym Unii. Oparcie decydowania politycznego na konsensusie międzyrządowym doczekało się pogłębionych analiz teoretycznych ogniskujących się wokół pojęcia „nowej międzyrządowości” (Bickerton, Hodson, Puetter, 2015).

			O ile jednak „nowa międzyrządowość” przeciwstawiana jest po prostu tradycyjnej międzyrządowości lub liberalnej międzyrządowości i krytykowana za ograniczone nowatorstwo analityczne (Schimmelfennig, 2015), o tyle koncepcja „demokracji międzyrządowej” stanowić może zmianę o charakterze niemalże paradygmatycznym. Podkreślana we wcześniejszych ujęciach dominacja międzyrządowych rozwiązań w ogólnie zrównoważonym systemie instytucjonalnym UE (Moravcsik, 2008) lub międzyrządowość konsensualna (Bickerton, Hodson, Puetter, 2015) zostaje tu bowiem zastąpiona podejściem nawiązującym do tradycji realistycznej (por.: Waltz, 1988; Deutsch, Singer, 1964; Tusicisny, 2007; Adler, Greve, 2009). Wbrew intencjom „demokracja międzyrządowa” przekształciłaby bowiem Unię Europejską w klasyczną organizację międzynarodową, która funkcjonowałaby w dużej mierze według zasad gry o sumie zerowej. Tego typu międzyrządowości nie przewidywano nawet w pierwotnych wersjach traktatów założycielskich Wspólnot Europejskich, co pozwala nazwać analizowaną tutaj koncepcję szczególną wizją „neomiędzyrządowości”, będącą w istocie próbą powrotu do rozwiązań westfalskich (por.: Łoś, 2016, s. 281; Rewizorski, 2010, s. 138–141).

			Koncepcja „demokracji międzyrządowej” opiera się na silnym wzmocnieniu międzyrządowych instytucji UE, czyli na wprowadzeniu jednoznacznej hierarchii międzyinstytucjonalnej. Jednocześnie poszerzony zostałby zakres zagadnień, w których decyzje podejmowane mogłyby być wyłącznie jednomyślnie przez rządy wszystkich państw. Pozwoliłoby to na zachowanie tradycyjnie rozumianej suwerenności, lecz osłabiło dotychczasowe rezultaty integracji i prawdopodobnie uniemożliwiło wprowadzenie nowych rozwiązań integracyjnych (por.: Grosse, 2017, s. 125–126; Czachór, 2017, s. 143–144). Mogłoby się to okazać niekorzystne z punktu widzenia niektórych państw, ponieważ system decyzyjny stałby się niewydolny. Faktycznie zatem wprowadzenie tej koncepcji w życie doprowadziłoby do konieczności powstania wielu subsystemów decyzyjnych wewnątrz Unii, co z bardzo dużym prawdopodobieństwem zakończyłoby się dezintegracją. Można sobie wyobrazić częściową realizację tej koncepcji w obecnych ramach traktatowych, ale w praktyce jej wdrożenie opierałoby się na porozumieniach pozatraktatowych, czyli pozasystemowych.

			Istotą „demokracji międzyrządowej” byłoby także – co jest paradoksem w kontekście celów deklarowanych w tej idei – pogłębienie hierarchizacji między państwami członkowskimi, na co jednoznacznie wskazuje praktyka decydowania międzyrządowego (Grosse, 2016, s. 282–286). Państwa silne politycznie i rozwinięte gospodarczo stanęłyby na czele różnych bloków wewnątrz UE, co skłoniłoby zapewne niektóre inne państwa do secesji indywidualnej lub grupowej. Trwałe istnienie ambitnego systemu politycznego złożonego z dużej liczby państw i opierającego swoje funkcjonowanie na zasadzie jednomyślności nie byłoby bowiem możliwe. Wśród państw pozostających w systemie pogłębiłyby się także zachowania polegające na nieprzestrzeganiu podejmowanych decyzji.

			Nie mniej kontrowersyjnym postulatem jest wzmocnienie roli parlamentów narodowych w procesie podejmowania decyzji w UE. Jego realizacja może stanowić istotny element pogłębienia deficytu demokratycznego, ponieważ w swojej istocie opierałaby się na rozwiązaniach fasadowych, które tylko pozornie zwiększałyby wpływ obywateli na wynik procesu decyzyjnego. Należy zwrócić uwagę na siedem wad tego rozwiązania (Barrett, 2013, s. 246–261). Po pierwsze, wzrost roli parlamentów narodowych może prowadzić do zwiększenia polaryzacji politycznej i wzmocnienia międzyrządowego charakteru interakcji wewnątrz Unii, a także zmniejszenia wydajności systemu wskutek długotrwałości procedur decyzyjnych. Po drugie, wzmocnienie parlamentów może de facto doprowadzić do wzmocnienia egzekutyw narodowych, ponieważ parlament stanowi z reguły zaplecze dla władzy wykonawczej. Po trzecie, parlament narodowy – właśnie z uwagi na tworzenie zaplecza dla rządu – jest zwykle postrzegany jako „forum”, a nie jako „aktor”, który ze względu na popieranie stanowiska rządowego nie posiada umiejętności odgrywania ról autonomicznych. Istotnym kontekstem jest tu także działająca na korzyść rządów asymetria informacyjna. Po czwarte, parlamenty narodowe poszczególnych państw członkowskich różnią się między sobą w istotnych sprawach, w tym w zakresie kompetencji. W rzeczywistości zwykle dość słabo kontrolują one prowadzoną przez rządy politykę europejską. Po piąte, polityka prowadzona w instytucjach UE ogranicza pole aktywności parlamentów narodowych poprzez oddalenie geograficzne i instytucjonalne od głównych ośrodków decyzyjnych. Po szóste, efektywne korzystanie z uprawnień parlamentów narodowych na arenie europejskiej wymaga istnienia odpowiedniej równowagi między centralizacją a otwartością procesów decyzyjnych. W praktyce należałoby rozwiązać dylemat wiążący się z przekazaniem uprawnień wyłącznie członkom komisji do spraw UE lub włączeniem do prac członków sektorowych komisji parlamentarnych. Po siódme, efektywne korzystanie z uprawnień parlamentów narodowych na arenie europejskiej wymaga także odpowiedniej struktury komunikacyjnej, administracyjnej i eksperckiej. W tej sferze zdecydowana większość parlamentów narodowych jest upośledzona.

			Silne włączenie parlamentów narodowych do procesu podejmowania decyzji w UE mogłoby zatem na pięć sposobów zagrażać efektywności systemu decyzyjnego tej organizacji (Schout, Hoevenaars, Wiersma, 2014, s. 4–6). Po pierwsze, cechą legislatyw narodowych jest skoncentrowanie ich aktywności na sprawach wewnątrzpaństwowych i brak bezpośredniego zainteresowania parlamentarzystów narodowych sprawami europejskimi. Po drugie, nie istnieją odpowiednie bodźce wzmacniające zainteresowanie parlamentarzystów narodowych zagadnieniami przekraczającymi granice ich państwa. Wynika to choćby z tego, że w oczywisty sposób są oni rozliczani przez wyborców z aktywności wewnątrzpaństwowej. Po trzecie, z uwagi na tryb pracy aktywnych parlamentarzystów narodowych nie są oni w stanie poświęcać odpowiedniej ilości czasu na sprawy europejskie. Po czwarte, wewnętrzna struktura organizacyjna parlamentów narodowych nie jest dostosowana do aktywnego zaangażowania w sprawy europejskie, na co wskazuje nieefektywność dotychczasowych systemów włączania parlamentów narodowych do procesu decyzyjnego. Po piąte, niebagatelną rolę odgrywać może także niechęć przedstawicieli instytucji UE do pogłębionej współpracy z parlamentami narodowymi, ponieważ współpraca ta oznacza ograniczenie kompetencji tych instytucji.

			W podobnym kierunku zmierzają autorzy dokumentu przygotowanego przez grupę wpływowych organizacji pozarządowych zajmujących się integracją europejską (Stratulat i in., 2014, s. 7). Twierdzą oni, że parlamenty narodowe skupiają swoją energię na wewnątrzpaństwowej arenie politycznej, przyczyniając się do wzrostu wartości dodanej w obszarze demokracji. Ich podstawową rolą jest zatem sprawowanie kontroli nad rządami powiązane z komunikacją z elektoratem. Uzyskanie przez parlamenty narodowe dostępu do informacji, partycypacja w regulacji spraw europejskich czy sprzeciw wobec niektórych regulacji unijnych włącza problemy UE do debaty narodowej, ale odciąga parlamenty od ich „naturalnych” obowiązków wewnątrzpaństwowych. Najlepszym rozwiązaniem wydaje się zatem sprawowanie nadzoru na aktywnością narodowej władzy wykonawczej i wpływanie na kształt (lub nawet bezpośrednie kształtowanie) stanowisk rządowych przed ich prezentacją na poziomie Unii. Takie podejście wzmacnia, według autorów dokumentu, legitymację demokratyczną zarówno na poziomie narodowym, jak i na poziomie UE, a jednocześnie wywiera pozytywny wpływ na wewnątrzpaństwową implementację aktów prawnych Unii.

			Najdalej idącym postulatem radykalnej wersji koncepcji „demokracji międzyrządowej” jest likwidacja Parlamentu Europejskiego (Musiałek, 2016, s. 147). Najprawdopodobniej polegałoby to na powrocie do rozwiązań obowiązujących przed 1979 r., czyli na przekształceniu Parlamentu Europejskiego ponownie w klasyczny organ międzyparlamentarny. Składałby się on wówczas z przedstawicieli parlamentów narodowych delegowanych na konkretne posiedzenia przez odpowiednie izby, a tym samym stałby się forum podobnym do tzw. zgromadzeń międzyparlamentarnych funkcjonujących w wielu organizacjach międzynarodowych. Rozwiązanie takie jest jednak w aktualnej sytuacji politycznej (dominacja koncepcji protofederalistycznych w Europie Zachodniej) niemożliwe do osiągnięcia, a ponadto posiadałoby ono szereg innych wad. Po pierwsze, zmiana ta miałaby częściowo pozorny charakter. Miejsca w Parlamencie byłyby bowiem nadal rozdzielone między państwa członkowskie, a funkcję posła sprawowaliby członkowie parlamentów narodowych reprezentujący różne opcje polityczne. Jedynymi różnicami w stosunku do stanu obecnego byłby zatem moment ich wyboru przez obywateli i procedura wyborcza. Po drugie, poziom merytoryczny członków Parlamentu Europejskiego uległby obniżeniu. Posłowie sprawowaliby bowiem tzw. mandat podwójny i musieli dzielić swoją aktywność między Parlament Europejski a parlamenty narodowe. Po trzecie, pojawiłoby się zjawisko polegające na dublowaniu funkcji Rady UE, ponieważ z uwagi na dominację przedstawicieli ugrupowań rządowych delegacje narodowe w Parlamencie Europejskim głosowałyby podobnie do swoich rządów. Po czwarte, w dłuższym okresie mogłoby pojawić się zjawisko transferu lojalności członków parlamentów narodowych delegowanych do Parlamentu Europejskiego. Rozwiązaniem zapobiegającym temu zjawisku mogłaby być częsta rotacja tych osób, która jednak przyczyniłaby się do obniżenia poziomu merytorycznego Parlamentu.

			Warto zauważyć, że dążenie do wzmocnienia roli parlamentów narodowych wpływa bezpośrednio na „konstytucyjne” atrybuty Unii Europejskiej, w tym na zasadę równowagi instytucjonalnej. Propagatorzy koncepcji międzyparlamentarnych nie zauważają, że system polityczny UE nie posiada cech typowych dla państwa i nie opiera się na trójpodziale władzy. Jego podstawą jest zaś stałe dążenie do zachowania odpowiedniego balansu między trzema głównymi instytucjami uczestniczącymi w procedurach legislacyjnych (Parlamentem Europejskim, Radą UE i Komisją Europejską). W dzisiejszym stanie prawnym nie oznacza to jednak równouprawnienia tych instytucji, lecz zdecydowane uprzywilejowanie rządów państw członkowskich i silnie ograniczoną rolę Parlamentu Europejskiego niepełniącego samodzielnie funkcji legislacyjnej. Międzyparlamentaryzm jest de facto jednym z wariantów międzyrządowości, a zatem zapewne nie osłabiłby pozycji rządów państw, a być może nawet ją wzmocnił. Proponowana reforma byłaby jednak dysfunkcjonalna z uwagi na wzrost złożoności systemu.

			Problem parlamentów narodowych wiąże się także ze zjawiskiem deficytu demokratycznego, czyli ograniczenia wpływu obywateli na decyzje podejmowane w systemie politycznym UE. Wydaje się jednak, że uznawanie za niedemokratyczny systemu decyzyjnego UE zakorzenione jest w zasadniczym błędzie metodologicznym polegającym na odnoszeniu do Unii Europejskiej (organizacji międzynarodowej) instrumentów przydatnych w ocenie podmiotów suwerennych (państw). Demokratyczny charakter Unii jest bowiem wynikiem pośrednich łańcuchów legitymizacyjnych, których początkiem są pochodzące z demokratycznych wyborów parlamenty narodowe kontrolujące rządy (Moravcsik, 2002).

			Należy podkreślić, że rolą parlamentów narodowych nie jest bezpośrednie prowadzenie polityki europejskiej posiadającej w wymiarze proceduralnym więcej cech polityki zagranicznej niż wewnątrzpaństwowej. Praktyka wskazuje, że parlamenty nie są organizacyjnie przygotowane do prowadzenia negocjacji międzynarodowych. Powinny się one zatem skupić na efektywnym sprawowaniu funkcji kontrolnej nad rządami jako podmiotami odpowiedzialnymi za politykę europejską. Dobrym kierunkiem zmian mogłaby być zatem gdzieniegdzie reforma ustawodawstw wewnątrzpaństwowych w zakresie regulacji sposobu wykonywania przez parlament narodowy jego funkcji kontrolnej wobec władzy wykonawczej (por. Jaskulski, 2017, s. 59–61).

			Podsumowanie

			Koncepcja „demokracji międzyrządowej” może być ważnym składnikiem debaty na temat reformy Unii Europejskiej. Nie można jednak zapominać, że koncepcja ta jest jedynie „instytucjonalnym” fragmentem szerszego postulatu „rekonstytucji”. Należy ją zatem postrzegać w całej złożoności, czyli w powiązaniu z czterema innymi postulatami: a) dążeniem do policentryczności i decentralizacji Unii; b) budowaniem własnego modelu demokracji; c) realizacją autonomicznego modelu rozwoju gospodarczego; d) zachowaniem odrębności cywilizacyjnej państw (Szczerski, 2017, s. 230; Szczerski, 2005, s. 25). Całościowe podejście do badanego problemu pozwala wnioskować, że koncepcja „demokracji międzyrządowej” zawiera w swojej istocie żądania wprowadzenia zmian, które mogą skutkować pogłębionym zróżnicowaniem wewnątrz UE. Wynika z tego, że decydenci polityczni sprawujący władzę w Polsce od 2015 roku nie sprzeciwiają się zróżnicowaniu integracji, lecz raczej próbują poszukiwać odpowiedniego kształtu tego zróżnicowania (por. Balcer i in., 2016a, s. 13–18).

			Koncepcja „demokracji międzyrządowej” nie odnosi się do głównych elementów ogólnoeuropejskiej debaty o reformie instytucjonalnej Unii Europejskiej. Jest ona raczej wyrazem pewnej filozofii politycznej i w tym sensie bazuje na tzw. adaptacji nadrealistycznej (Pietraś, 1998, s. 59–60), czyli zawiera postulaty dostosowania do sytuacji, która nie występuje w rzeczywistości. Bez wątpienia istotną rolę odgrywają tu uwarunkowania polityki bieżącej, czyli pozostawanie przez władze Polski w istotnym sporze z Komisją Europejską i rządami niektórych państw członkowskich. Błędem poznawczym wydaje się oparcie proponowanej koncepcji na założeniu o jednoznacznej przewadze w społeczeństwach europejskich konserwatywnego i raczej eurosceptycznego podejścia do polityki (por. Balcer i in., 2016b, s. 15–16).

			Niepoślednią rolę odgrywają tu zatem czynniki ideologiczne. Koncepcja „demokracji międzyrządowej” opiera się bowiem tylko częściowo na realistycznym paradygmacie stosunków międzynarodowych, a w większym stopniu na szczególnie rozumianym republikanizmie (por.: Pietrzyk-Reeves, 2015, s. 49–51; Pietrzyk-Reeves, 2014, s. 59–63). Najmocniejszym tego odzwierciedleniem jest nawiązywanie do tradycji I Rzeczpospolitej, co powoduje występowanie odwołań do nieuniwersalnych składników historii pojedynczego państwa oraz silnie konserwatywnych ujęć kategorii politycznych. Wydaje się tymczasem, że bardziej właściwe z punktu widzenia interesów Polski byłoby podejście pragmatyczne i ukierunkowane na główne elementy debaty ogólnoeuropejskiej (por.: Czachór, 2015, s. 19–20; Tomaszyk, 2014, s. 209–210).
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			Streszczenie

			Celem niniejszego artykułu jest zidentyfikowanie głównych problemów aktualnej ogólnoeuropejskiej debaty o reformie instytucjonalnej UE, wyodrębnienie podstawowych elementów polskiej koncepcji „demokracji międzyrządowej”, a także dokonanie wstępnej krytycznej analizy dwóch zoperacjonalizowanych składników tej koncepcji. Główną myślą jest stwierdzenie, że prowadzona w Europie debata o reformie UE nie znajduje odzwierciedlenia w koncepcji „demokracji międzyrządowej” bazującej na mispercepcji i podejściu ideologicznym. Teoretycznym tłem artykułu jest międzyrządowość, w którym procesy integracyjne ocenia się z perspektywy państwa członkowskiego. Potrzeby abstrakcyjnie rozumianego państwa powinny znaleźć swoje odzwierciedlenie w konstrukcji systemu instytucjonalnego UE, ale warunkiem istnienia właściwego systemu jest prowadzenie przez państwa działań dostosowanych do rzeczywistości politycznej.
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			“Intergovernmental Democracy” – towards a Reconstruction of Polish Concept of EU Institutional Reform

Summary

			The purpose of this article is the identification of main problems of current European debate on EU institutional reform, the extraction of basic elements of Polish concept of “intergovernmental democracy” as well as the critical analysis of two operationalized components of this concept. The main thought is based on the view that the current European debate on EU reform is not reflected in the “intergovernmental democracy” concept based on misperception and ideological approach. Theoretical background of the article is intergovernmentalism that evaluates integration processes from the perspective of member state. Requests of the state as abstractly understood should be reflected in the construction of EU institutional system, while the precondition of the existence of the appropriate system is state’s carrying out activities adapted to political reality.
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			Clean and dirty energy cultures in the European Union

			Introduction

			The object of analysis in the present text is the “energy cultures” of the member states of the European Union (EU-28). The text attempts to verify the legitimacy of the claims pointing to the possibility of grouping the European Union countries according to a special kind of energy use practice (production, consumption and conversion of energy). The main goal of the presented research is the readiness to continue the analyses which feature in the energy culture studies involving quantitative methods. For instance, the studies of energy cultures involving various classification algorithms have been conducted by Petri Tapio, David Banister, Jyrki Luukkanen, Jarmo Vehmas, Risto Willamo, Agnieszka Pach-Gurgul, Bartosz Soliński, Paweł Frączek (Tapio et al., 2007, pp. 433–451; Pach-Gurgul, 2012, pp. 160–202; Pach-Gurgul, Soliński, 2013, pp. 17–30; Frączek, Majka, 2015, pp. 215–223; Rosicki, 2016, pp. 225–237).

			In order to elaborate the research problem, the text includes the following research questions: (1) Is it legitimate to claim that within the EU-28 there are special “energy cultures”?, (2) If the claim of the existence of special “energy cultures” is legitimate, what features determine the division among the EU-28 countries? For the research process to be conducted, the following research hypotheses have been put up for verification: (1) It must be assumed that the differences in energy production and consumption structures in the individual EU-28 countries are a sufficient premise to establish the existence of special “energy cultures,” (2) It must be assumed that the potential characteristics allowing for the division of the EU-28 countries according to specific “energy cultures” are: emission performance, production of electrical energy from solid fuels, and energy efficiency.

			The posed questions and the hypotheses proposed for verification should be associated with the intention to establish the existence of the division of the EU-28 countries into “clean” and “dirty” energy cultures. The potential groupings of the countries based on the diagnostic features that would illustrate these kinds of energy cultures can be substantiated by the features of the EU-28 member states concerned with energy production, consumption and conversion, e.g. GHG emissions and commitment to the coal sector.

			The work methodology is based on the application of selected methods of cluster analysis, which is a common procedure for empirical data analysis. The cluster analysis is used to sort objects (in this case – countries) or variables into unspecified groups. In the first place, the Ward’s method was used; it is one of the most commonly used agglomerative clustering methods. Another method employed in the research in question is the k-means method, that is the non-hierarchical algorithm of cluster analysis. Subsequently, with the aid of the individual tests, the differences in the level of parameters between the isolated clusters of countries were analysed. Furthermore, groups of independent factors were isolated with the aid of the principal component method, as well as the scope of significant differences in the level of the isolated factors between the clusters of the EU-28 countries was pointed out (Kaufman, Rousseeuw, 2005, pp. 230–234; Stanisz, 2007, p. 122; Mirkin, 2015, pp. 75–136; Analiza czynnikowa, 2017; Analiza skupień, 2017).

			For the purpose of the analysis the quantitative data from the individual EU-28 states in 2012 were used; these were presented in Table 1. The Table allows for the values of the following indexes of “energy cultures”: (1) greenhouse gas emissions from energy industries, (2) greenhouse gas emissions from transport, (3) gross electricity generation from solid fuels, (4) gross electricity generation from RES, (5) share of renewable energy in fuel consumption of transport, (6) energy intensity of the economy, (7) combined heat and power generation.

			1. Concept of energy cultures and research into energy cultures

			It is next to impossible to present an exhaustive analysis of the comprehension of the concept of culture, which results from the fact that it is used in a variety of spheres and branches of science. The definitions of the concept of “culture” that are usually mentioned are of a postulative (i.e. operative) character, but – despite the multi-layered discourse on the subject – it is possible to point to several main directions or elements that matter. In the first place, attention should be drawn to the approaches to culture as a process and form of resource transformation, as well as the impact of the transformation on reality. Subsequently, culture can be approached as a special kind of the sphere of social awareness (Cf. Kłosowska, 1969; Kłosowska 1972; Keesing, 1974, pp. 73–94; Nowicka, 1991, pp. 55–88; Burszta, 1998, pp. 35–57; Gajda, 2008, pp. 17–60; Strinati, 1998, pp. 15–49). Hence, culture can be understood as all of the tangible and intangible effects of human activity. Noteworthily, such aspects of the phenomenon of culture as normativity, functionality, structurality, adaptiveness can be pointed out.

			As regards the research into the energy culture, the two above-mentioned ways of approaching culture come to be reflected in the methods and techniques of the research into the issue. The first direction of research into energy culture is related to the way resources are transformed. In the case in question, it is a presentation of the characteristic features connected with production of “energy” sensu lato. Most frequently, this approach is expressed in the presentation of analyses concerned with: (1) energy production (and its diversification), (2) energy consumption (and its diversification), (3) import dependence, (4) development of new energy technologies, (5) energy use-related pollution. The other direction of research presents analyses concerned with a particular kind of awareness on the part of individuals and social groups, which can be exemplified by research into environmental awareness within the context of energy generation problems.

			As regards the analyses concerned with a special kind of energy production, consumption and conversion practices, there are both qualitative and quantitative research projects. The qualitative research is usually based on the presentation of descriptive analyses that synthesise and generalise energy cultures. Such research results in synthetic “models” exposing dominant features of energy structures in individual states and/or groups of states (Łucki, Misiak, 2010, pp. 47–50, 72–78; Frączek, 2014, pp. 443–449). The quantitative research concerned with energy production and consumption practices can be exemplified by analyses conducted on the basis of a variety of classification algorithms. This kind of research will include the studies involving the Ward’s method and the k-means method (Tapio et al., 2007, pp. 433–451; Pach-Gurgul, 2012, pp. 160–202; Pach-Gurgul, Soliński, 2013, pp. 17–30; Frączek, Majka, 2015, pp. 215–223; Rosicki, 2016, pp. 225–237).

			As regards the second current of research into energy cultures, that is the ones concerned with the research into awareness, environment-friendly behaviour and attitudes towards energy saving, quantitative research based on survey techniques and qualitative research based on various forms of open interviews are the most representative ones. The scientific research within this scope concerns such issues as the construction of the “model” of behaviour patterns and habits (frequently behaviour patterns among individual energy users). Furthermore, this current also features the results of the survey research targeted at a specified statistical sample selected from the population with a view to establishing the awareness, behaviour and habits concerned with the use of energy. With this goal in mind, in-depth analyses are conducted as regards the influence of socio-demographic and psychological factors on awareness, behaviour patterns and practices among energy users (Cf. Stern, Gardner, 1981, pp. 329–342; van Raaij, Verhallen, 1981, pp. 253–257; van Raaij, Verhallen, 1983a, pp. 39–63; van Raaij, Verhallen, 1983b, pp. 85–106; Stern, 2000, pp. 407–424; Lindén, Carlsson-Kanyama, Eriksson, 2006, pp. 1918–1927; Papuziński, 2006, pp. 33–40; Tuszyńska, 2007, pp. 233–236; Hłobił, 2010, pp. 87–94; Frederiks, Stenner, Hobman, 2015, pp. 573–609).

			In the case of the research presented in the text, a statistical analysis of the energy cultures in the European Union member states will be employed. Such an approach to the issues does not obviate the need to present the content of the concept of “clean” and “dirty” energy cultures. If we assume that an energy culture is a special kind of energy production, consumption and conversion practices, then belonging to either “clean” or “dirty” energy cultures will be determined by the values of parameters of individual indexes characterised by individual diagnostic features of energy cultures. The diagnostic features characteristic of the “clean” or “dirty” energy use have been recognised as: (1) emission performance, (2) energy production structure, (3) energy efficiency, (4) transport fuel structure. For instance, the clean energy culture will be determined by low GHG emissions, a considerable share of renewable sources in the energy production structure, a high level of energy efficiency, as well as a considerable share of renewable sources in transport fuels. The “dirty” energy cultures will be marked by opposite tendencies.

			2. Indexes of clean and dirty energy cultures

			It has been assumed that there is a possibility of devising an operative definition of “clean” and “dirty” energy cultures. It has been agreed that an “energy culture” denotes a special kind of energy production, consumption and conversion practices represented by the following diagnostic features: (1) a character of emission performance, (2) a character of electrical energy production, (3) a character of the energy efficiency of the economy, (4) a character of the RES management in transport fuels. The diagnostic feature concerned with the emission performance is to be determined by two indexes: (1) the index of greenhouse gas emissions from energy industries, (2) the index of greenhouse gas emissions from transport. For the diagnostic feature concerned with the production of electrical energy to be determined, the index of gross electricity generation from solid fuels, the index of gross electricity generation from RES and the index of combined heat and power generation have been used. Another feature, that is the character of the energy efficiency of the economy, has been determined by the index of energy intensity of the economy. The last one of the diagnostic features, that is the RES management in transport fuels, is represented by the index of a share of renewable energy in fuel consumption of transport (See Table 1).

			As regards the GHG emission performance, the indexes of the emission performance in individual countries have been employed, with regard to the energy conversion in the energy industry sector and in the transport sector, without calculating the ratio of the GDP value or the per capita ratio. This device is supposed to facilitate the division and grouping of countries with regard to the real GHG emissions, that is the emissions expressed in million tonnes CO2 equivalent. As regards the electrical energy production, the focus was on gross electrical energy production, as well as the share of solid fuels and renewable energy sources therein. As in the case of the first diagnostic feature, also here the “natural” index values expressed in terawatt-hours were presented. A selection of such indexes is supposed to illustrate the level of a given country’s commitment to the conventional energy sector, which is often associated with a high level of emission performance, as well as the commitment to the renewable energy source sector, which is characterised by a higher level of environment-friendliness. Furthermore, the index of the percentage share of combined heat and power generation in the gross electrical energy production has been used to illustrate energy production. Such a selection of indexes with the accepted values may be disputable, since, for instance, the level of production of electrical energy from solid fuels itself does not illustrate the level of the countries’ commitment to new coal technologies, whereas the percentage share of the combined heat and power generation in the gross electrical energy production does not illustrate the technological level of this type of energy conversion.

			As regards the analysis of energy efficiency, use was made of the index of energy intensity of the economy, the value of which is determined by the ratio of gross energy use to the gross domestic product (kg of oil equivalent/1000 EUR). The high level of the index illustrates the state, whereby the cost of energy conversion is high in relation to the actual gross domestic product. Furthermore, it may be pointed out that the differences in the level of energy intensity are likely to define the level of economic development, economic structure, technological advancement, the kind of carriers in primary energy production (Cf. Pach-Gurgul, Soliński, 2013, p. 23; Rosicki, 2016, pp. 230–231).

			To diagnose the renewable energy sources management in transport, use was made of the index of the percentage share of RES in transport fuel consumption. The use of this index may be disputable given the capability of the individual member states of the European Union to use biofuels, also as regards the assessment of some biofuels as environment-friendly. However, it appears that the commitment on the part of the individual states to the development of the RES share in the consumption of transport fuel points to the willingness to eliminate the emissions in sectors other than the energy one – the industrial one, the agricultural one, etc. Besides, it must be pointed out that the subsequent decades will bring a transformation of the transport sector in the direction of electromobility.

			Table 1

			Indexes of energy cultures in the European Union member states in 2012 (EU-28)
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			Source: Own study on the basis of Eurostat, IEA data.

			3. Attempt at grouping states and analysis of factors

			3.1. Ward’s method and k-means method

			In order to group the countries, with regard to the values of the specified indexes, selected methods of cluster analysis were used: (1) the Ward’s method and (2) the k-means method. Before the analyses were performed, all index values had been standardised. As regards the Ward’s method, the distance between the objects was measured with the squared Euclidean distance. On the basis of the hierarchical cluster analysis performed according to the Ward’s method and the dendrogram, two clusters of the European Union member states were formed. In order to confirm the predictions as to the number of clusters, the analysis of clusters was performed, with the method of k-means for the optimal cluster number of 2 (See Table 2).

			Table 2

			Country groupings according to energy cultures
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			Source: Own study.

			The first cluster included the following countries: (1) Germany, (2) Spain, (3) France, (4) Italy, (5) Poland and (6) the United Kingdom. The second cluster included: (1) Belgium, (2) Bulgaria, (3) the Czech Republic, (4) Denmark, (5) Estonia, (6) Ireland, (7) Greece, (8) Croatia, (9) Cyprus, (10) Latvia, (11) Lithuania, (12) Luxembourg, (13) Hungary, (14) Malta, (15) the Netherlands, (16) Austria, (17) Portugal, (18) Romania, (19) Slovenia, (20) Slovakia, (21) Finland and (22) Sweden.

			3.2. The difference in the level of parameters between country clusters

			Before the analysis was performed, the premises of the variance analysis (ANOVA) had been checked. Given the lack of the equivalence of the groups (6 and 22), the lack of the compliance of the distribution of the variables with the normal distribution, and the heterogeneity of variance in the individual groups, verified with Levene’s test, it was determined that non-parametric tests will be carried out with a view to verifying the differences between the clusters (See Table 3).

			In order to check if there were any significant differences between the countries in the first cluster and the countries in the second cluster, a number of Mann-Whitney U tests was conducted and the index of r effect strength was calculated, whereby the results are interpreted as follows: 0–0.2 – slight, 0.2–0.5 – weak, 0.5–0.8 – moderate, 0.8–1 – strong (See Table 3).

			Table 3

			Descriptive statistics, ANOVA results and Mann-Whitney U test results for the level 
of parameters with the breakdown according to country clusters
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			Source: Own study.

			On the basis of the analysis results it was found that there are essential differences in the mean level of the index of greenhouse gas emissions from energy industries for the countries in the first cluster and the ones in the second cluster (Z = –3.53; p<0.001; r = 0.67). The mean for the level of this parameter was higher for the countries in the first cluster than for the ones in the second cluster (Cluster 1: M = 1.46; SD = 1.39; Cluster 2: M = –0.40; SD = 0.23). The strength of the relationship between the variables was moderate (See Table 3, Figure 1 and 2).

			As in the case of the emission performance of the energy sector, also in the case of the emission performance of the transport sector the analysis showed essential differences in the mean level of the value of the index of greenhouse gas emissions from transport for the countries in the first cluster and the countries in the second cluster (Z = –3.70; p < 0.001; r = 0.70). The mean for the level of this parameter was higher for the countries in the first cluster than for the countries in the second cluster (Cluster 1: M = 1.71; SD = 0.88; Cluster 2: M = –0.47; SD = 0.20). It must also be pointed out that the strength of the relationship between these variables was moderate (See Table 3, Figure 1 and 2).

			With regard to the analysis it was concluded that there are essential differences in the level of the values of the index of gross electricity generation from solid fuels and the index of gross electricity generation from RES between the countries in the first cluster and the countries in the second cluster (the former index: Z = –3.43; p < 0.01; r = 0.65; the latter index: Z = –3.19; p < 0.01; r = 0.60). The mean for the level of these parameters was higher for the countries in the first cluster than for the countries in the second cluster (for the index of gross electricity generation from solid fuels in Cluster 1: M = 1.35; SD = 1.57; for the index of gross electricity generation from solid fuels in Cluster 2: M = –0.37; SD = 0.20; for the index of gross electricity generation from RES in Cluster 1: M = 1.33; SD = 1.16; for the index of gross electricity generation from RES in Cluster 2: M = –0.36; SD = 0.57). The strength of the relationship between these variables was moderate (See Table 3, Figure 1 and 2).

			It must also be pointed out that the analysis with the aid of Mann-Whitney U test showed essential differences in the level of the values of the index of energy intensity of the economy between the countries in the first cluster and the countries in the second cluster (Z = –1.96; p < 0.05; r = 0.37). The mean for the level of this parameter was lower for the countries in the first cluster than for the countries in the second cluster (Cluster 1: M = –0.51; SD = 0.54; Cluster 2: M = 0.14; SD = 1.06). Still, in this case, the strength of the relationship between these variables was weak. Besides, it is noteworthy that the analysis did not show any essential differences in the level of the value of the index of share of renewable energy in fuel consumption of transport and the level of the value of the index of combined heat and power generation between the country clusters (for the former index: Z = –1.66; p = 0.098; r = 0.31; for the latter index: Z = –1.06; p = 0.287; r = 0.20) (See Table 3, Figure 1 and 2).

			Figure 1. Graph of the standardised means for the parameters
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			Source: Own study.

			Figure 2. Graph of the standardised means for the parameters

			[image: ]

			Source: Own study.

			3.3. Isolation of groups of independent factors

			In order to isolate groups of independent factors, a factor analysis was performed, using the principal component method and a Varimax rotation. On the basis of the results of Bartlett’s test of sphericity it was concluded that there were relationships between the parameters, and so it was worthwhile performing a factor analysis in order to isolate groups of related parameters: χ2(21) = 167.02; p < 0.001. The measure of sampling adequacy was KMO = 0.688, and on this basis it was concluded that the reduction in sizes produced significant results (See Table 4). With the Cattell’s criterion based on the analysis of the scree plot it was found that 2 components should be isolated.
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			Pearson correlation results

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							Greenhouse Gas Emissions from

						
							
							Gross Electricity Generation from

						
							
							Share of renewable energy in fuel consumption of transport

						
							
							Energy
intensity
of the
 economy

						
							
							Combined

							heat and 

							power

							generation

						
					

					
							
							energy industries

						
							
							Trans-
port

						
							
							solid
fuels

						
							
							RES

						
					

					
							
							1

						
							
							2

						
							
							3

						
							
							4

						
							
							5

						
							
							6

						
							
							7

						
							
							8

						
							
							9

						
					

					
							
							Greenhouse Gas Emissions from energy industries

						
							
							Pearson correlation

						
							
							1

						
							
							0.82

						
							
							0.99

						
							
							0.67

						
							
							0.23

						
							
							–0.19

						
							
							–0.16

						
					

					
							
							Significance

						
							
							–

						
							
							0.000

						
							
							0.000

						
							
							0.000

						
							
							0.230

						
							
							0.336

						
							
							0.417

						
					

					
							
							1

						
							
							2

						
							
							3

						
							
							4

						
							
							5

						
							
							6

						
							
							7

						
							
							8

						
							
							9

						
					

					
							
							Greenhouse Gas Emissions from Transport

						
							
							Pearson correlation

						
							
							
							1.00

						
							
							0.75

						
							
							0.83

						
							
							0.31

						
							
							–0.36

						
							
							–0.23

						
					

					
							
							Significance

						
							
							
							–

						
							
							0.000

						
							
							0.000

						
							
							0.105

						
							
							0.060

						
							
							0.245

						
					

					
							
							Gross Electricity Generation from solid fuels

						
							
							Pearson correlation

						
							
							
							
							1.00

						
							
							0.60

						
							
							0.20

						
							
							–0.14

						
							
							–0.15

						
					

					
							
							Significance

						
							
							
							
							–

						
							
							0.001

						
							
							0.305

						
							
							0.492

						
							
							0.445

						
					

					
							
							Gross Electricity Generation from RES

						
							
							Pearson correlation

						
							
							
							
							
							1.00

						
							
							0.50

						
							
							–0.39

						
							
							–0.20

						
					

					
							
							Significance

						
							
							
							
							
							–

						
							
							0.006

						
							
							0.042

						
							
							0.312

						
					

					
							
							Share of renewable energy in fuel consumption of transport

						
							
							Pearson correlation

						
							
							
							
							
							
							1.00

						
							
							–0.28

						
							
							0.10

						
					

					
							
							Significance

						
							
							
							
							
							
							–

						
							
							0.149

						
							
							0.599

						
					

					
							
							Energy intensity of the economy

						
							
							Pearson correlation

						
							
							
							
							
							
							
							1.00

						
							
							0.08

						
					

					
							
							Significance

						
							
							
							
							
							
							
							–

						
							
							0.679

						
					

					
							
							Combined heat and power generation

						
							
							Pearson correlation

						
							
							
							
							
							
							
							
							1.00

						
					

					
							
							Significance

						
							
							
							
							
							
							
							
							–

						
					

				
			

			Source: Own study.

			Given the fact that the method of Varimax rotation was used, a rotated component matrix was presented. The results in the matrix were sorted according to the values of factor loadings, with the values lower than 0.3 being hidden (See Table 5). It follows from the rotated component matrix that the individual factors came to be composed of the following variables:

			
					Factor 1 [Gas Emissions and Gross Electricity Generation]: Greenhouse Gas Emissions from energy industries, Greenhouse Gas Emissions from energy Transport, Gross Electricity Generation from solid fuels, Gross Electricity Generation from RES.

					Factor 2 [Renewable energy in transport and Energy intensity of the economy]: Share of renewable energy in fuel consumption of transport, Energy intensity of the economy.

			

			Table 5

			Rotated component matrix
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			Source: Own study.

			As a result of the conducted research, the variable of combined heat and power generation was removed from further analysis. On the basis of a hierarchical cluster analysis with the aid of the Ward’s method for the squared Euclidean distance, two clusters of the European Union member states were isolated. In order to verify the predictions, a cluster analysis was performed with the aid of the – k-means method for the cluster number of 2, and the result was a division of countries identical with the one presented above in the text, that is in the analysis performed for all the parameters included in Table 1.

			3.4. Differences in the level of the isolated factors 
between country groupings

			In order to establish essential differences in the level of the factors between the countries in the first cluster and the countries in the second cluster, non-parametric Mann-Whitney U tests were run, on account of the failure to fulfil the assumptions of the ANOVA analysis (See Table 6).

			Table 6

			Descriptive statistics, ANOVA results and Mann-Whitney U test results for the level
of factors, with the division into country clusters
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			Source: Own study.

			With regard to the performed analysis, it should be noted that there are essential differences in the mean level of the index of gas emissions and gross electricity generation for the countries in the first cluster and the countries in the second cluster (Z = –3.70; p < 0.001; r = 0.70). The performed analysis showed that the mean for the level of this factor was higher for the countries in the first cluster than for the countries in the second cluster (Cluster 1: M = 1.46; SD = 1.02; Cluster 2: M = –0.40; SD = 0.21). The relationship between the variables was moderate (See Table 6, Figure 3 and 4).

			Furthermore, it is noteworthy that the performed analysis did not show any essential differences in the level of the factor of renewable energy in transport and the one of energy intensity of the economy between the countries in the first cluster and the countries in the second cluster (Z = –0.22; p = 849; r = 0.04). It can be demonstrated that the level of this factor was similar in both the clusters (Cluster 1: M = –0.06; SD = 0.56; Cluster 2: M = 0.02; SD = 0.62) (See Table 6, Figure 3 and 4).

			Figure 3. Graph of the standardised means for the factors of gas emissions 
and gross electricity generation
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			Source: Own study.

			Figure 4. Graph of the standardised means for the factors of renewable energy
 in transport and energy intensity of the economy
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			Source: Own study.

			Ending and conclusions

			The main goal of analysis presented in the text was to continue the research into energy cultures with the aid of a variety of classification algorithms. Within the research process, the following research hypotheses were proposed for verification: (1) It should be assumed that the differences in the energy production and consumption structures in the individual EU-28 member states constitute a sufficient premise to establish the existence of special “energy cultures,” (2) It should be assumed that the potential features allowing for the division of the EU-28 member states into specified “energy cultures” are: emission performance, production of electrical energy from solid fuels and energy efficiency. The individual hypotheses were linked with the following conclusions:

			(1) Conclusions

			With regard to the conducted research it must be concluded that the assumption concerned with the existence of special “energy cultures” is well-founded. On the basis of a hierarchical cluster analysis performed with the aid of the Ward’s method, a dendrogram and a cluster analysis performed with the aid of k-means method, two clusters of EU-28 countries were isolated. The first cluster included: Germany, Spain, France, Italy, Poland and the United Kingdom. The second cluster included: Belgium, Bulgaria, the Czech Republic, Denmark, Estonia, Ireland, Greece, Croatia, Cyprus, Latvia, Lithuania, Luxembourg, Hungary, Malta, the Netherlands, Austria, Portugal, Romania, Slovenia, Slovakia, Finland and Sweden. It is interesting to note that the two isolated clusters are characterised by non-equivalence (i.e. they differ in the number of component elements), and unlike other research (though involving different diagnostic features and indexes characteristic thereof), e.g. the research by Petri Tapio and his team, no stable relationships between specified diagnostic features and a unique “geographic location or historical standing” were found. Hence, on account of the adopted diagnostic features and the indexes of energy cultures, no divisions were delineated to come up with such energy cultures as a “French” one, a “Scandinavian” one, a “southern-European” one, etc. (Cf. Tapio et al., 2007, pp. 433–451; Frączek, 2014, pp. 443–449; Rosicki, 2016, pp. 225–237).

			Furthermore, it should be noted that the countries in the first cluster belong to the group of major electrical energy producers in the European Union, which given the applied indexes may substantially affect the results of country grouping. For instance, Germany – the biggest producer of electrical energy – is at the same time the biggest producer of electrical energy from solid fuels and the biggest producer of electrical energy from renewable sources. The large scale of electrical energy production in Germany makes this country the biggest GHG emitter in the energy sector

			(2) Conclusions

			With regard to the results of the Mann-Whitney U test, which are presented in Table 3, it should be noted that the two isolated clusters of the European Union member states differed in the level of the following parameters: (1) greenhouse gas emissions from energy industries (a higher level of the mean value for this parameter characterised the countries in the first cluster); (2) greenhouse gas emissions from transport (a higher level of the mean value for this parameter characterised the countries in the first cluster); (3) gross electricity generation from solid fuels (a higher level of the mean value for this parameter characterises the countries in the first cluster); (4) gross electricity generation from RES (a higher level of the mean value for this parameter characterises the countries in the first cluster); (5) energy intensity of the economy (a higher level of the mean value for this parameter characterises the countries in the second cluster).

			Furthermore, with regard to the application of Mann-Whitney U non-parametric tests, the existence of essential differences in the level of the factors between the countries in the first cluster and the countries in the second cluster was established. In the case of the factor of gas emissions and gross electricity generation, the mean value of the level of this factor was higher for the countries in the first cluster than for the countries in the second cluster. At the same time, the analysis did not show any significant differences in the value level of the factor of renewable energy in transport and energy intensity of the economy between the countries in the first cluster and the countries in the second cluster.

			The assumption made in the text was that the possibility of demonstrating the existence of the “clean” energy culture was to be determined by low GHG emissions, a substantial share of renewable sources in the energy production structure, a high level of energy efficiency and a considerable share of renewable sources in transport fuels. Conversely, the “dirty” energy cultures present the opposite case. With the comparative analysis of the mean values of individual parameters for the clusters, it must be pointed out that: (1) the mean value of the parameters concerned with emission performance will be higher in the first cluster than in the second cluster, (2) the mean value of the parameter concerned with the share of RES in the energy production will be higher in the first cluster than in the second cluster, (3) the mean value of the parameter concerned with energy efficiency will be higher in the first cluster than in the second cluster. As regards the combined heat and power generation and the RES share in transport, the analysis did not show any significant difference in the level of the values of these indexes between the clusters.

			While it is difficult – on the basis of the adopted premises – to assume that there is in fact a clear-cut division into “clean” and “dirty” energy cultures, following the selected clustering methods, it is possible to clearly demonstrate that there is a division into special kinds of “energy cultures” in the European Union. Still, if we were to focus on the values of the three indexes only, that is the index of greenhouse gas emissions from energy industries, the index of greenhouse gas emissions from transport and the index of gross electricity generation from solid fuels, then the countries in the first cluster would have to be termed countries with the “dirty” energy cultures. For instance, the countries in the first cluster – excluding France – belong to the group of the biggest GHG emitters in the energy sector; also, these countries belong to the group of the biggest GHG emitters in the transport sector; moreover, these countries – excluding France – are the biggest producers of electrical energy from solid fuels.
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			Summary

			The object of analysis in the text are “energy cultures” in the member states of the European Union (EU-28). The text attempts to verify the legitimacy of the statements pointing to the possibility of grouping the European Union member states according to a special kind of energy use practices.

			In order to elaborate the research problem the text features the following research questions: (1) Is it legitimate to claim that within the EU-28 there are special “energy cultures”?, (2) If the claim of the existence of special “energy cultures” is legitimate, what features determine the division among the EU-28 countries? These questions should be associated with the intention to establish the existence of the division of the EU-28 states into “clean” and “dirty” energy cultures. Such a division can be substantiated by individual features of the EU-28 member states, related to energy production, consumption and conversion, e.g. GHG emissions and the commitment to the coal sector.

			For the adopted premises to be verified, the analysis employed one of the agglomerative methods (i.e. the Ward’s method) and one of the methods for optimising a given group of objects (i.e. the k-means method). Besides, with the aid of individual tests, the differences in the level of parameters between the isolated clusters of countries were analysed. Furthermore, with the aid of the principal component method groups of independent factors were isolated, and the scope of essential differences in the level of the isolated factors between the grouped EU-28 member states was determined.

			
Key words: energy cultures, clean energy cultures, dirty energy cultures, energy culture indexes, energy policy, European Union, cluster analysis

			Czyste i brudne kultury energetyczne Unii Europejskiej

Streszczenie

			Przedmiotem analizy w tekście są „kultury energetyczne” państw członkowskich Unii Europejskiej (UE-28). W tekście podjęto próbę zweryfikowania zasadności twierdzeń, które wskazują na możliwość pogrupowania państw Unii Europejskiej według szczególnego rodzaju praktyk użytkowania energii.

			W celu uszczegółowienia problemu badawczego w pracy przedstawiono następujące pytania badawcze: (1) Czy zasadne jest twierdzenie, że w UE-28 mamy do czynienia ze specyficznymi „kulturami energetycznymi”? (2) Jeżeli zasadne jest twierdzenie o istnieniu specyficznych „kultur energetycznych”, to w związku z jakimi cechami następuje podział między państwami UE-28? Postawione pytania należy związać z zamiarem stwierdzenia istnienia podziału państw w UE-28 na „czyste” i „brudne” kultury energetyczne. Za podziałem tym przemawiają poszczególne cechy państw członkowskich UE-28, które związane są produkcją, konsumpcją i transformacją energii, np. emisja GHG i zaangażowanie w sektor węglowy.

			Do weryfikacji założeń przyjętych w analizie posłużono się jedną z metod aglomeracyjnych (czyli metodą Warda) i jedną z metod optymalizacji danego grupowania obiektów (czyli metodę k-średnich). Ponadto, za pomocą poszczególnych testów, podjęto się analizy różnic w poziomie parametrów pomiędzy wyodrębnionymi skupieniami państw. Dodatkowo, wyodrębniono grupy niezależnych czynników metodą głównych składowych oraz wskazano zakres istotnych różnic w poziomie wyodrębnionych czynników między pogrupowanymi państwami UE-28.

			
Słowa kluczowe: kultury energetyczne, czyste kultury energetyczne, brudne kultury energetyczne, wskaźniki kultur energetycznych, polityka energetyczna, Unia Europejska, analiza skupień
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			Wprowadzenie

			W 2014 roku nakładem Wydawnictwa Instytutu Studiów Politycznych Polskiej Akademii Nauk ukazało się pierwsze wydanie książki pod moją redakcją naukową, pt. Unia Europejska – Chiny. Dziś i w przyszłości, która spotkała się z życzliwym przyjęciem wśród czytelników. O dużym zainteresowaniu tą publikacją świadczy fakt, iż jej pierwszy nakład szybko zniknął z półek księgarń, co dziś w dobie Internetu i kryzysu czytelnictwa zdarza się w naszym kraju dość rzadko. Co więcej, spotkała się też ona z licznymi i bardzo dobrymi recenzjami, które ukazały się na łamach prestiżowych periodyków naukowych w Polsce („Przegląd Politologiczny”, 2016, s. 205–207; „Studia Europejskie”, 2014, s. 191–198; „Studia Polityczne”, 2014, s. 170–174; „Myśl Ekonomiczna i Polityczna”, 2014, s. 332–336).

			Na łamach niniejszego artykułu spróbuję pokazać obecne szanse i zagrożenia dla obu tych aktorów na arenie międzynarodowej oraz ich wzajemne relacje dziś i w przyszłości. Ponadto spróbuję zweryfikować kontrowersyjną – moim zdaniem – hipotezę, lansowaną przez wielu badaczy, a która zakłada, że wiek XXI będzie wiekiem Azji, czyli de facto Chin. Omawiając bowiem Azję w kategoriach potęgi, w pierwszym rzędzie trzeba mieć na uwadze Chiny, gdyż zgodnie z teorią Organskiego dotyczącą „tranzycji potęgi”, to właśnie Chiny najsilniej zaburzą ład międzynarodowy. Otóż tysiące lat imperialnej przeszłości, kultura polityczna, światopogląd, ogrom terytorium i wielka liczba ludności, dotychczasowe sukcesy gospodarcze, odporność na światowy kryzys finansowy – wszystko to przemawia za tym, że Chiny wkrótce odzyskają status mocarstwa światowego, jaki utraciły w połowie XIX wieku. Póki co, nie są jednak ożywione misjonarskim duchem, który był jednym z czynników motywujących zachodnie przedsięwzięcia imperialne (Buhler, 2014, s. 475). Fareed Zakaria pisze, że: „Wystarczy im, że są tym, czym są, a zdobycie statusu światowego mocarstwa w pewnym sensie stanowi wypełnienie ich historycznej roli” (Zakaria, 2009, s. 140).

			Nasuwa się tutaj pytanie, czy droga jaką podążają Chiny po śmierci Mao Zedonga i reformach zapoczątkowanych w 1979 roku przez Deng Xiaopinga stanowią alternatywę dla demokracji i kapitalizmu liberalnego? I tak i nie, bowiem demokracja i kapitalizm mimo wielu problemów, wciąż mają się dobrze i dominują na świecie, a komunistyczne Chiny w praktyce stosują jego zasady i mechanizmy gospodarcze. Dzięki temu położone zostały ekonomiczne fundamenty potęgi, których brak było Chinom pod rządami dogmatycznego Mao Zedonga: fundamenty przemysłowe, dzięki czemu Chiny stały się „fabryką świata”, oraz fundamenty handlowe i finansowe – kraj ten stał się głównym ośrodkiem wymiany na świecie. Wszechstronnie otwarte na świat, Chiny dokładają starań, by dorównać mu pod względem nowoczesności: nadrabiają zaległości technologiczne, kształcą setki tysięcy studentów za granicą i dziesiątki milionów w kraju, rozwijają przedsiębiorstwa wielonarodowe, przejmują obce firmy, przyswajają sobie techniki soft power itd. (Łoś, 2017, s. 37–57).

			Chiński model gospodarczy i imponujący rozwój wpływają na pozytywne postrzeganie ChRL. Obecnie Chiny są postrzegane jako kraina dobrobytu, zwłaszcza przez ludzi z krajów biednych, gdzie american dream zdaje się być nieosiągalny, natomiast ten chiński jest w zasięgu ręki. Przykład chiński pokazuje, że gospodarka może się rozwijać bez funkcjonowania liberalnej demokracji. Ale takie widzenie rozwoju jest groźne dla wartości Zachodu, także dla UE, gdyż oznacza, że wzrost gospodarczy i oparcie na nim potęgi oraz dobrobytu można osiągnąć bez demokracji (Łoś, 2017, s. 37–57; Leonard, 2008, s. 96–98).

			Gospodarka chińska bez wątpienia jest nośnikiem soft power, ale jej siła wpływa również na rozwój innych elementów potęgi Chiny modernizują swoją armię, zwłaszcza lotnictwo strategiczne i marynarkę wojenną oraz budują nowoczesne lotniskowce. Jednocześnie Pekin realizuje dobrze przemyślaną i ostrożną strategię, by minimalizować nieuniknione negatywne efekty uboczne wzrostu potęgi Chin. Świadomy niepokoju i reakcji, jakie fakt ten może wzbudzać w Azji i na świecie, podejmuje liczne kroki, by wykazać bezzasadność percepcji „chińskiego zagrożenia”. Stosując zalecenia Sun Tzu – „odmawiać walki, gdy przeciwnik jest zbyt potężny” – chińscy przywódcy unikają konfrontacji ze Stanami Zjednoczonymi, które mogłyby się poczuć najbardziej zagrożone w swej pozycji światowego mocarstwa, a których przewaga militarna jest tak przytłaczająca, że wyperswadowuje wszelką awanturniczość. Zarazem systematycznie sprawdzają, jak daleko mogą się posuwać, w szczególności energicznie ponawiając od 2010 roku roszczenia do suwerenności nad obszarami morskimi i budując instalacje wojskowe na zajętych prawem kaduka wysepkach na Morzu Południowochińskim. Amerykanie nadal patrolują te wody (Buhler, 2014, s. 477; Warszawski, 2017, s. 11).

			Natomiast w relacjach z mocarstwami azjatyckimi, zwłaszcza z Japonią i Indiami, które bezpośrednio odczuwają wzrost potęgi Chin, stosunek sił jest znacznie bardziej korzystny dla Pekinu, co sprawi, że niekiedy zapomina on o niezbędnej ostrożności. Od połowy lat dziewięćdziesiątych XX wieku chińscy przywódcy starali się, aby zwalczać wszelkie uprzedzenia w stosunku do ChRL, ale od 2009 zaczęli prowadzić coraz bardziej asertywną politykę, która niepokoi nie tylko ich sąsiadów, ale także Stany Zjednoczone, które dokładają starań, by zintegrować Chiny z istniejącym międzynarodowym systemem, który wciąż jeszcze same kontrolują. Kolejni prezydenci Stanów Zjednoczonych, łącznie z Donaldem Trumpem podkreślają korzyści, jakie ma to dla Chin i jednocześnie przestrzegają je przed konsekwencjami, na jakie by się naraziły, starając się ten system obalić. Dał temu wyraz D. Trump także podczas ostatniego szczytu G-7 w Taorminie na Sycylii w dniach 26–27 maja 2017 roku. Ale przywódcy Chin wiedzą, że Donald Trump musi zmienić swój kurs, jeśli chce „szybko rozwiązać” – jak obiecał – problem północnokoreański. Bez współpracy z Pekinem tego bowiem nie da się zrobić (Korzycki, 2017, s. 17).

			Dziś sytuacja w Chinach i w Unii Europejskiej oraz ich rola na świecie jest już inna, aniżeli kilka lat temu. Są też inne realia międzynarodowe, mniej lub bardziej sprzyjające współpracy Chin i Unii Europejskiej. Świat bowiem wciąż ewoluuje i dynamicznie zmienia swoje oblicze. W ten sposób w praktyce międzynarodowej znajdują swoje uzasadnienie teoria cyklu hegemonicznego Georga Modelskiego, teoria systemów – światów Immanuela M. Wallerstaina oraz teoria zmiany systemu międzynarodowego Roberta Filipina (Fiszer, 2013, s. 13–14; Donelly, 2000, s. 123; Czaputowicz, 2007).

			W ciągu trzech ostatnich dekad pozycja, a w ślad za nią rola Chin we współczesnym świecie uległa ogromnemu wzmocnieniu. Wiąże się to z dynamicznym rozwojem ich gospodarki, znaczącemu jej unowocześnieniu oraz z poważnym wzrostem sił obronnych. Natomiast Unia Europejska przeżywa głęboki kryzys polityczny, gospodarczy, imigracyjny i ma wiele innych problemów, które ograniczają jej rolę na arenie światowej polityki. W UE doszło do delegitymizacji wszystkich opcji, w opozycji do których była definiowana idea integracji europejskiej: nacjonalizmu, brutalnej gry potęgi, gier o sumie zerowej, prymatu siły nad prawem itd. Jej wizerunek na świecie zblakł. Znika też nadzieja na to, że zjednoczona Europa zajmie jedno z centralnych miejsc w kształtującym się na naszych oczach nowym ładzie globalnym. Ale, jak pisze francuski politolog i dyplomata Pierre Buhler: „Nie znaczy to, że Europa jest skazana na paraliż. Związki między państwami i Unią są na tyle elastyczne, że pozwalają reagować na sytuacje, które wymagają innego rytmu niż rytm europejskich procedur uzgadniania. Mobilizacja całości to kwestia przywództwa, lecz inicjatywa musi wyjść od członków UE, którzy mają dostateczne zasoby i wpływy, by poprowadzić określoną operację lub politykę wiążącą w oczach świata. Tylko duże państwa, czyli Wielka Brytania, Francja, Niemcy, Włochy i w coraz większej mierze Polska, spełniają te kryteria […]” (Buhler, 2014, s. 490–491).

			Niestety, rzecz w tym, że w Unii Europejskiej mamy do czynienia również z kryzysem przywództwa i brakiem oświeconych elit politycznych. Obecni unijni decydenci, to różnego rodzaju ekspolitycy, byli premierzy, ministrowie, czy działacze partyjni, dla których wysokie stanowiska w Unii, czy fotel eurodeputowanego, to tylko znakomite synekury. W kontekście powyższego zgadzam się z opinią Krzysztofa Szczerskiego, który pisze, że: „Kryzys, jaki dotknął Unię Europejską nie zostanie rozwiązany jakąś pojedynczą, cudowną decyzją. W polityce nie ma czarodziejskich różdżek, potrzeba mądrego przywództwa i sensownej wizji, ale to są akurat towary deficytowe wśród elit decyzyjnych Unii” (Szczerski, 2017, s. 105).

			1. Postzimnowojenny świat i jego ewolucja w XXI wieku

			Świat po zimnej wojnie, która zakończyła się wraz z rozpadem Związku Radzieckiego i jego bloku w latach 1989–1991, wbrew oczekiwaniom stał się bardzo skomplikowany, pełen nowych wyzwań oraz zagrożeń. Pojawili się nowi aktorzy, w tym Unia Europejska, Federacja Rosyjska oraz reformujące się i coraz bardziej otwierające się na świat Chiny oraz inne mocarstwa wschodzące, które zaliczamy do grupy krajów „BRIC”. Już na początku lat dziewięćdziesiątych XX wieku pojawiła się więc potrzeba ponownego zdefiniowania porządku międzynarodowego i zarysowania jego nowej struktury – tak, aby po latach rywalizacji pomiędzy dwoma wrogimi blokami stworzyć nowy ład międzynarodowy i nie doprowadzić do stanu nierównowagi. Między ponad dwustoma uczestnikami stosunków międzynarodowych, państwowych i pozapaństwowych, na początku XXI wieku należało na nowo zredefiniować wzajemne stosunki pomiędzy nimi i oprzeć je na solidnych, demokratycznych podstawach. Trzeba było zbudować nowy, demokratyczny system (ład) międzynarodowy, oparty na mocnych fundamentach. Globalizacja i narastające problemy globalne wręcz wymuszały określone działania (współpracy lub rywalizacji), zwłaszcza w stosunkach między państwami. Jednak triumf „wolnego świata” nad komunizmem wraz z rozpadem Związku Radzieckiego ugruntował przekonanie, błędne, jak się później okazało, że liberalna demokracja jest jedyną rozsądną propozycją stworzenia ekonomiczno-politycznego ładu, co w praktyce miało oznaczać wzmocnienia paradygmatu demokracji deliberacyjnej, definiującej cele polityki w kategoriach konsensu i pojednania. Rzecznicy takiego podejścia dowodzili, że dzięki osłabieniu tożsamości zbiorowych możliwy stał się świat bez wrogów, przemocy i nieprzekraczalnych konfliktów i że dzięki procedurom deliberacyjnym jest możliwość na bieżąco rozwiązywać problemy wynikające z „deficytu demokracji” w stosunkach międzynarodowych. Tak się jednak nie stało. Świat po dwublokowej rywalizacji pomiędzy Stanami Zjednoczonymi i Związkiem Radzieckim został zdominowany w znacznej mierze przez rywalizację i konflikty, a nie stał się – jak głosili wówczas zwolennicy teorii neoliberalizmu – globalną wioską, opartą na zasadach solidarnej współpracy wszystkich aktorów sceny międzynarodowej (Kuźniar, 2016; Wojciechowski, Tomczak, 2010; Guzek, 2014, s. 15–27).

			Profesor Marian Guzek, ekonomista znany ze swego krytycznego stosunku do neoliberalizmu trafnie zauważył, że: „Głównym źródłem neoliberalizmu stała się ideologia, której popularność w świecie zachodnim, ale nie tylko zachodnim, z pewnością przewyższyła ideologię komunistyczną. Ta druga była bowiem społeczeństwom narzucana zwykle po zdobyciu władzy przez komunistów i sprawowaniu jej w sposób autokratyczny. Natomiast ideologia neoliberalna była rozpowszechniana w warunkach realizowanego we wszystkich państwach systemu demokratycznego. A najważniejsze jest to, że była wdrażana bez ujawniania jej szczegółowych zasad, lecz pod jednym hasłem wolnego rynku jako synonimu liberalizmu gospodarczego” i dodaje, że neoliberalizm to taki ustrój, w którym „władza jest sprawowana formalnie przez demokratyczne instytucje państwa, ale ograniczane w ich funkcjach oraz kompetencjach w wyniku uzależnienia od przemysłowych i finansowych korporacji o wielkim potencjale majątkowym. Ustrój ten pojawił się w wersji rozwiniętej w Stanach Zjednoczonych na początku lat 80. XX wieku” (Guzek, 2014, s. 15–16). Ćwierć wieku później, doprowadził on w latach 2008–2012 prawie do bankructwa Stany Zjednoczone i większość państw Europy. Skutki tego kryzysu finansowo-gospodarczego, który de facto wciąż trwa, czego przykładem jest Grecja, boleśnie odczuły także Unia Europejska i w nieco mniejszym stopniu Rosja i Chiny.

			Bezprecedensowy wzrost gospodarczy ChRL w trzech ostatnich dekadach z pewnością należy do najistotniejszych procesów na kuli ziemskiej, które zmieniły i nadal zmieniają świat. Chińskie reformy gospodarcze, zapoczątkowane w grudniu 1978 roku przyniosły do końca 2012 roku przeciętny roczny wzrost PKB rzędu 9,8%. Nigdy w najnowszych dziejach świata żadne państwo nie odnotowało tak wielkich sukcesów przez tak długi czas, a ponieważ chodzi tutaj o najludniejsze państwo świata, zarazem o powierzchni większej niż Stany Zjednoczone czy cała Unia Europejska, przesunięcie bogactwa i władzy z Zachodu na Wschód staje się nieuniknione. Rzecz jasna, ta rozwijająca się potęga, jaką stanowią dziś wciąż komunistyczne Chiny, wywarła daleko idący wpływ na ład gospodarczy, na geoekonomię i geopolitykę współczesnego świata (Góralczyk, 2015, s. 40–41; Zadęcki, Borkowski, Wróbel, 2013, s. 139–141).

			Niestabilność współczesnego środowiska międzynarodowego pogłębiają liczne konflikty o różnym charakterze: politycznym, religijnym, ideologicznym, społecznym, etnicznym, kulturowym, terytorialnym i ekonomicznym. Na przykład wschód Europy zdominował konflikt na obszarze Ukrainy, podsycany przez Rosję, która sukcesywnie realizuje swoje mocarstwowe aspiracje. Wojna w latach 2014–2015 stawia pytanie o przetrwanie Ukrainy w dotychczasowym kształcie terytorialnym i politycznym. Na ostatnim szczycie NATO w dniach 8–9 lipca 2016 roku w Warszawie, na który zaproszono także prezydenta Ukrainy, oficjalnie po raz kolejny potępiono aneksję Krymu i wezwano Rosję do wycofania militarnego i finansowego poparcia dla separatystów z Donbasu, a nieoficjalnie, podczas kuluarowych spotkań Petro Poroszenki z prezydentem Stanów Zjednoczonych Barackiem Obamą, kanclerz Niemiec Angelą Merkel, prezydentem Francji Francis’em Hallandem i premierem Kanady Justinem Trudeau zachęcano Ukraińców, żeby przyznali większą autonomię Donbasowi, czyli regionowi kontrolowanemu przez separatystów i prowadzili pokojowe rozmowy z Rosją (Wieliński, Wroński, Zawadzki, 2016 s. 4; Winiecki, 2016, s. 12–13).

			Zachód, czyli Stany Zjednoczone, NATO i Unia Europejska, nie chce drażnić Rosji, która jest agresorem i złamała wszelkie normy prawa międzynarodowego i de facto Ukrainę pozostawia samotną, na łasce Władimira Putina, który próbuje rozmontować pozimnowojenny porządek, z punktu widzenia Rosji głęboko niesprawiedliwy, bo spychający ją na pozycję mocarstwa regionalnego. Dziwną, bo ambiwalentną postawę wobec wojny rosyjsko-ukraińskiej zajęła także ChRL, która po zakończeniu zimnej wojny oficjalnie opowiada się za pokojowym, multipolarnym i multicywilizacyjnym porządkiem globalnym. W latach 90. XX wieku Chiny przystąpiły do kilku reżimów międzynarodowych, przede wszystkim dotyczących broni masowego rażenia. Stały się członkiem APEC (1991 r.), a także rozpoczęły regularne spotkania z członkami ASEAN (1996 r.). Od 2000 roku działa Forum Współpracy Chiny–Afryka, a rok później ChRL uzyskała członkostwo w Światowej Organizacji Handlu oraz stała się członkiem-założycielem Szanghajskiej Organizacji Współpracy. Chiny biorą też co roku udział w spotkaniach grupy BRICS (Brazylia, Rosja, Indie, Chiny i od 2011 roku Afryka Południowa) począwszy od 2006 roku. Podobnie jak w przypadku Afryki, relacje z krajami Europy Środkowo-Wschodniej przybrały od 2012 roku postać regularnych spotkań (tzw. format 16+1). Szczególną rolę Chiny przywiązują wciąż do ONZ, biorą udział w misjach pokojowych pod oenzetowską flagą, aktywnie uczestniczą w przekazywaniu pomocy humanitarnej dla krajów dotkniętych klęskami żywiołowymi i wojną. Ta wzmożona aktywność Chin w forach międzynarodowych szła w parze z deklaracjami chińskich przywódców, gdzie multilateralizm zajmował szczególne miejsce, zwłaszcza w kwestiach związanych z bezpieczeństwem i gospodarką. W praktyce zaś, konflikty międzynarodowe, które osłabiają Zachód czy Rosję, sprzyjają umacnianiu pozycji Chin na arenie międzynarodowej. Tymczasem w planach Władimira Putina odbudowy Rosji jako supermocarstwa globalnego ważną rolę ma odegrać wspomniana wyżej Ukraina (Fiszer, 2016, s. 15–39; Kuźniar, 2015, s. 63–85; Świder, 2015, s. 181–249).

			Sytuację Ukrainy pogarsza kryzys finansowy, kosztowna wojna, która mimo podpisanego rozejmu, wciąż trwa oraz niebotyczna korupcja i narastający tam od wiosny 2016 roku kryzys polityczny, który wyraźnie wskazuje na niepowodzenie działalności kół rządzących państwem, czołowych partii politycznych i poszczególnych polityków wspieranych przez prezydenta Ukrainy Petro Poroszenkę oraz ich niezdolność do spełnienia swoich wyborczych obietnic i zobowiązań. Wielu badaczy podkreśla, że poziom i skala korupcji politycznej na Ukrainie osiągnęły w 2016 roku niepokojące rozmiary i stanowi to zagrożenie dla samego istnienia państwa w warunkach prowadzonej przez Rosję „wojny hybrydowej”, a obecny system polityczny w tym kraju charakteryzują ponadto kleptokracja, korupcja, lobbing i zaniechanie celów długoterminowych. Związki korupcyjne wykazują tendencję przejścia na poziom dominującej normy zachowania elit. W warunkach słabej państwowości, niestabilnego porządku prawnego – korupcja na Ukrainie staje się specyficzną formą stosunków między rządem a obywatelami. Wszystko to generuje głębokie podziały społeczne, ogranicza kształtowanie się społeczeństwa obywatelskiego i hamuje rozwój kraju (Borkowski, 2016, s. 67–79; Bielecki, 2014, s. 12).

			Obawa przed kolejnymi działaniami Rosji, szczególnie o charakterze wojny hybrydowej, jest dziś widoczna także w postradzieckich krajach bałtyckich oraz w Polsce. W związku z tym, brytyjski generał Richard Shirreff, do 2014 roku zastępca naczelnego dowódcy sił NATO w Europie, wzywa obecnie, by Sojusz zamiast skupiać się na zapewnieniach dla państw bałtyckich i Polski, powinien koncentrować wysiłki na budowaniu potencjału odstraszania potencjalnego wroga. Jest to – jego zdaniem – niezbędne, gdyż czeka nas wojna, którą Rosja zacznie w państwach bałtyckich i dodaje, że: „To kraj, który nie cofa się przed zmianą granic w Europie przy użyciu siły i rozwija potencjał wojskowy wystarczający do tego, by narzucić swoją wolę sąsiadom. Inwazja Krymu pokazała, że nie doceniliśmy i nie rozumieliśmy nastawienia Rosji” (Winiecki, 2016, s. 13; Wieliński, 2016, s. 4–5).

			W podobnym duchu w ostatnich miesiącach wypowiadali się też amerykańscy wojskowi, m.in. generał Ben Hodges, głównodowodzący amerykańskich wojsk lądowych, który w rozmowie z tygodnikiem „Die Zeit” stwierdził, że Rosja „byłaby w stanie podbić państwa bałtyckie szybciej, niż my je obronić” i potwierdził oceny rosyjskich wojskowych, wedle których Rosjanie mogliby podbić państwa bałtyckie w ciągu 36–60 godzin (Kokot, 2016, s. 5).

			Powyższe ostrzeżenia doprowadziły wreszcie do swoistego przebudzenia NATO, które na warszawskim szczycie podjęło decyzję o rozmieszczeniu na wschodniej flance czterech batalionów i zawarło strategiczne porozumienie z Unią Europejską, na mocy którego obie organizacje zobowiązały się do koordynacji ćwiczeń w obronie przed atakami hybrydowymi oraz opracowania reguł współpracy w tego typu kryzysach. Prezydent Stanów Zjednoczonych podczas tego szczytu podkreślał, że realizuje swoje obietnice z 4 czerwca 2014 roku. Mianowicie, po agresji Rosji na Ukrainę w przemówieniu wygłoszonym w Warszawie 4 czerwca 2014 roku zapowiedział on, że Polska i kraje bałtyckie nie będą same. Wtedy po raz pierwszy na tereny Polski i krajów bałtyckich skierowano kontyngenty armii amerykańskiej (na początek kompanię spadochroniarzy) oraz innych państw NATO. Teraz zaś, zdecydowano o „stałej rotacyjnej obecności” czterech grup batalionowych (po 1 tys. żołnierzy) w Polsce, na Litwie, Łotwie i w Estonii od 2017 r. Ponadto zapowiedziano rozmieszczenie amerykańskiej brygady pancernej na wschodniej flance NATO, której dowództwo będzie znajdowało się w Polsce. Z pewnością decyzje te zwiększą bezpieczeństwo Europy, narażonej na imperialne zakusy Rosji (Wroński, 2016, s. 1; Bielecki, Zawadzki, 2016, s. 3).

			Natomiast południe Europy i de facto cała Unia Europejska zmaga się z ogromnymi falami imigracyjnymi, będącymi konsekwencją destabilizacji sytuacji w krajach Afryki Północnej i na Bliskim Wschodzie (Szpak, 2015, s. 111–132). Jak pokazuje obecny kryzys migracyjny, nie jest możliwe rozwianie tego problemu przez jednostronne posunięcia, takie na przykład, jak wzmocnienie granic i niewpuszczanie migrantów lub uchodźców. Należy pamiętać, że każda osoba wnioskująca o status uchodźcy ma prawo (zgodnie z Konwencją o statusie uchodźców z 1951 r.) do zbadania swojego wniosku. Nikogo nie można odesłać do państwa, w którym grożą mu lub jej tortury lub jego/jej życie może być zagrożone. Istotne jest więc oddzielenie uchodźców od migrantów ekonomicznych, gdyż obowiązek udzielenia pomocy obejmuje tylko tych pierwszych.

			Coraz gorsze są też stosunki Turcji z Rosją i Turcji z Unią Europejską. Ankara, zamiast do Europy się zbliżać, coraz bardziej się od niej oddala, zarówno jeśli idzie o standardy demokratyczne, poszanowanie wolności słowa i mediów, jak i laickości państwa. Jeszcze nie tak dawno Turcja deklarowała politykę ”zero problemów z sąsiadami”, a dziś ma problemy z każdym z nich, w tym z Unią Europejską. Generuje to, obok nasilającego się terroryzmu międzynarodowego, wzrost populizmu oraz nastrojów ksenofobicznych i nacjonalistycznych w Europie i na świecie. To zaś utrudnia rozwiązanie kryzysu imigracyjnego w Europie. Nasilają się procesy dezintegracyjne w Unii Europejskiej i podziały w NATO, co osłabia bezpieczeństwo całego Zachodu, a jednocześnie sprzyja umacnianiu się na świecie roli Chin i pozostałych mocarstw zaliczanych do grupy BRIC (Radziwinowicz, 2016), s. 10).

			Condoleezza Rice, doradca ds. bezpieczeństwa narodowego Stanów Zjednoczonych w dobie rządów prezydenta George’a W. Busha i za jego drugiej kadencji szefowa amerykańskiej dyplomacji, a dziś profesor na Uniwersytecie w Stanfordzie będąc niedawno w Warszawie przypomniała obawy, które na Zachodzie słychać coraz częściej, a mianowicie, że świat, który powstał po II wojnie światowej, a którego NATO jest głównym filarem, zaczyna się chwiać, czego objawy widać także w Polsce. Ten światowy porządek miała gwarantować amerykańska potęga militarna i wspólna obrona, zgodnie z artykułem piątym Traktatu Waszyngtońskiego. Dziś ten porządek jest poddawany próbom, na które nie został przygotowany. M.in. atakowany jest przez samozwańcze państwo ISIS, ale też Chiny i Rosja próbują skorzystać z okazji i osłabić rolę Zachodu, a zwłaszcza Stanów Zjednoczonych na świecie, spychając je na pozycję potęgi drugiej kategorii. Europejscy populiści lansują radykalne rozwiązania polityczne, społeczne i gospodarcze o charakterze antysystemowym; odrzucają wolny rynek i globalizację w obecnym kształcie oraz występują przeciwko imigracji i w ogóle przeciwko Unii Europejskiej (Winiecki, 2016, s. 13).

			2. Unia Europejska i jej obecne problemy jako bariery w relacjach z Chinami

			Obserwując bieżącą sytuację międzynarodową, można zauważyć, że Unia Europejska przeżywa bardzo poważny kryzys, a wielość problemów, które musi rozwiązać, powoduje, że nie sposób oprzeć się wrażeniu, że projekt europejski stoi obecnie przed bardzo poważnym wyzwaniem własnej, głębokiej przebudowy. Po sukcesach (choć raczej pozornych, jak się wydaje z dzisiejszej perspektywy) pierwszej dekady XXI wieku, związanych z wprowadzeniem wspólnej waluty euro i akcesjami postkomunistycznych państw Europy Środkowo-Wschodniej i Południowej, Unia Europejska dziś musi się zmierzyć z problemami pojawiającymi się w konsekwencji ogólnoświatowego kryzysu finansowo-gospodarczego, a ostatnio także bardzo niepokojących wydarzeń na arenie międzynarodowej, których skutki są silnie odczuwane zarówno wewnątrz Unii, jak i u jej granic, od fal uchodźców oraz wyniku brytyjskiego referendum począwszy, na mnożących się atakach terrorystycznych wewnątrz Unii skończywszy. Sytuacja na Ukrainie u wschodnich granic UE, a także nowy układ sił na arenie międzynarodowej, jaki kształtuje się po zaprzysiężeniu nowego prezydenta Stanów Zjednoczonych, również nie są czynnikami sprzyjającymi stabilizacji wewnątrz struktur wspólnotowych i euroatlantyckich. W dodatku kwestie te niejako nałożyły się na problemy istniejące w UE już wcześniej, jeszcze mocniej je uwypuklając. Wielu analityków europejskiego procesu integracji od lat wskazywało bowiem na stale obecny w tym procesie problem legitymizacyjnych braków instytucji europejskich, nadmiernie elitarnego charakteru idei integracji oraz nieprzejrzystych europejskich procedur, również w tym upatrując przyczyn współczesnego mega kryzysu Unii (Heise, 2014; Abbas, Förster, Richter, 2015; Szymańska, 2016, s. 19–20).

			Unia Europejska bowiem dziś jednocześnie przeżywa – obok kryzysu finansowo-gospodarczego i imigracyjnego – najcięższy w swojej historii kryzys polityczny i strukturalny. Ma coraz większy kłopot z demokracją. Maleje solidarność silnych ze słabszymi, zwiększają się problemy z implementacją prawa europejskiego, co przyczynia się do jego wymuszania pod presją polityczną i ekonomiczną. Rośnie upolitycznienie Komisji Europejskiej i swobodna interpretacja prawa unijnego przez tę instytucję. Osłabia to wiarygodność instytucji i prawa europejskiego, które dotąd były fundamentem dla integracji w Europie. Po raz pierwszy jeden z największych krajów unijnych – Wielka Brytania postanowiła opuścić Unię Europejską. Brexit jest interpretowany jako bunt społeczeństwa przeciwko establishmentowi i jego liberalnej polityce gospodarczej. I choć przynosi ona korzyści Wielkiej Brytanii, to nie rozkładają się one równo wśród społeczeństwa. Rośnie dziś w Unii Europejskiej, także w Wielkiej Brytanii grupa przegranych – osób starszych, gorzej wykształconych, spoza wielkich metropolii. To one zagłosowały za Brexitem. Skutki Brexitu mogą być katastrofalne dla Unii Europejskiej, gdyż może to być początek jej końca. Podobne tendencje widać już coraz wyraźniej w innych krajach członkowskich, m.in. we Francji, Holandii, na Węgrzech, w Republice Czeskiej, a także w Niemczech. Według ostatniego badania Pew Reaserch Center aż 61% Francuzów ma nieprzychylną opinię wobec Unii, a tylko 38% pozytywną (Grosse, 2016, s. A11).

			Brexit, kryzysy finansowo-gospodarczy i migracyjny obnażyły również wiele innych słabości Unii Europejskiej, a zwłaszcza bezsilność technokratycznego zarządzania unijnymi politykami oraz ujawniły faktyczne ośrodki władzy w skomplikowanym unijnym systemie politycznym, w którym codzienna działalność nie zawsze wskazuje na pierwszy rzut oka centra podejmowania kluczowych decyzji. Przede wszystkim ujawniły słabość decyzyjną czołowego organu ponadnarodowego Unii Europejskiej, czyli Komisji Europejskiej. Kryzysy te, bezprecedensowe w najnowszych dziejach Europy i UE, pokazały również słabość czynnika międzyrządowego oraz istniejące wciąż w Unii Europejskiej podziały, egoizmy i partykularyzmy. W większości krajów Europy obywatele stracili do niej zaufanie, a proces dezintegracji nasila się. Dzieje się tak dlatego, że UE już od dawna nie ma charyzmatycznych przywódców, wizjonerów ani wybitnych polityków. Kierują nią dziś biurokraci i partyjni działacze, oderwani od obywateli i ich potrzeb, a jej system polityczny jest ułomny i wymaga głębokiej modernizacji, a nie tylko kosmetycznych zmian. Musi się on zmienić i to jak najszybciej. Unia Europejska chcąc przetrwać musi ewoluować w kierunku państwa obywatelskiego i socjalnego (Fiszer, 2014, s. 101–124; Ruszkowski, Wojnicz, 2013; Wierzchowska, 2016; Żakowski, 2016, s. 12–14).

			Mimo narastającego eurosceptycyzmu i populizmu, Europejczycy – i to w zdecydowanej większości – nadal pragną pokoju, dobrobytu, demokracji, równości i stabilnego rozwoju gospodarczego, ale są w stanie mniej poświęcić, aby te dobra osiągnąć. Europejska solidarność i wzajemne zaufanie uległy bowiem – jak już wspominałem – poważnym naruszeniom, a przecież są to wartości, których budowa trwa długo, ale jeśli się utrwalą są poważnym potencjałem dla rozwoju korzystnej współpracy. Natomiast ich poważne zakwestionowanie skutkuje długotrwałą modyfikacją wzajemnych relacji. Unia Europejska właśnie weszła w taki stan wzajemnego braku zaufania i osłabienia ducha solidarności. Jak trafnie zauważa Anna Wierzchowska: „Kryzys systemowy opanował wiele dziedzin współpracy i nakręca spiralę negatywnych zjawisk w procesie integracji. Hamuje także szanse dla podjęcia efektywnych działań modernizacyjnych, które muszą »przebijać się« przez przeszkody, restrykcyjne rozwiązania wprowadzane w związku z zarządzaniem antykryzysowym i wreszcie spadek zaufania dla integracji europejskiej rosnący wśród obywateli. Dynamika zmian wyraźnie spada, szczególnie jeśli spojrzymy na komponent modernizacji, który współtworzy system zmiany w procesie integracji europejskiej. Rezultatem jest modyfikacja zarządzania procesem integracyjnym. Przewaga zjawisk kryzysowych wymusza bowiem działania naprawcze, które często mają charakter krótkoterminowy lub dotyczą wybranej grupy państw, zagrożonej kryzysem” (Wierzchowska, 2016, s. 449).

			Unia Europejska, aby powstrzymać tendencje dezintegracyjne powinna zmienić dotychczasową politykę neoliberalną na rzecz polityki prospołecznej i zrewidować politykę oszczędności oraz zwiększyć skalę inwestycji w państwach słabiej rozwijających się lub pogrążonych w kryzysie. Ponadto, powinna wreszcie rozwiązać problem deficytu demokracji w Europie, czyli wprowadzić pełną demokrację w UE poprzez ustanowienie federacji demokratycznych państw narodowych, lub oddanie kompetencji unijnych z powrotem do państw członkowskich, czyli tam gdzie istnieje demokratyczna kontrola nad władzą. Niestety, oba te kierunki zmian są mało prawdopodobne w najbliższych latach. Bogate państwa są bowiem niechętne zwiększaniu transferów finansowych na rzecz małych i średnich państw, a jednocześnie odrzucają ideę federacji i opowiadają się za współpracą międzyrządową państw UE. Przywódcy Unii Europejskiej odrzucają też możliwość rewizji unijnych traktatów. W związku z tym, zapewne nastąpi zacieśnienie kolejnych reżimów gospodarczych i politycznych, zwłaszcza tych, które przynoszą korzyści najsilniejszym państwom UE, czyli po wyjściu z niej Wielkiej Brytanii, Niemiec i Francji. Pociągnie to za sobą ekspansję prawa unijnego, ale bez konieczności zmiany dotychczasowych traktatów. W tym też kierunku zmierzają propozycje ministrów spraw zagranicznych Francji i Niemiec – Franka-Waltera Steinmeiera i Jeana-Marca Ayraulta, przesłane tuż po Brexicie pozostałym członkom UE. Postulują oni pogłębienie integracji w niektórych obszarach, m.in. w polityce obronnej i migracyjnej oraz wzmocnienie strefy euro (Grosse, 2016, s. 13; Ein starkes Europa in einer unsicheren Welt von Jean-Marc Ayrault und Frank-Walter Steinmeier, 2014).

			Nie ulega wątpliwości, że przetrwanie wszystkich implikacji referendum w Wielkiej Brytanii długo jeszcze będzie absorbować ten kraj, Europę i cały świat. Najgłębsze konsekwencje Brexitu będą oczywiście zależeć od reakcji Unii Europejskiej na wycofanie się z niej Wielkiej Brytanii. Warto w tym miejscu przytoczyć opinię profesora Josepha Stiglitza, laureata Nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii, który pisze: „Każdy rząd w UE za cel pierwszej wagi powinien obecnie uważać poprawę pomyślności zwykłych obywateli. Zwiększona dawka ideologii neoliberalnej w tym nie pomoże. Powinniśmy też przestać mylić wyniki ze środkami. Na przykład wolny handel, gdyby dobrze nim pokierować, mógłby przynieść większe korzyści wszystkim. Jeśli jednak dobrze się nim nie pokieruje, spowoduje obniżenie poziomu życia licznych obywateli, a być może ich większości. […] Istnieją przecież rozwiązania alternatywne w stosunku do obecnych układów neoliberalnych. Niektóre z nich mogą tworzyć podzielany przez wszystkich dobrobyt, ale są również takie, które – jak proponowane przez byłego prezydenta USA, Baracka Obamę, Transatlantyckie Partnerstwo w sprawie Handlu i Inwestycji – mogą wyrządzić jeszcze większe szkody. Wyzwaniem na dziś jest wyciągnięcie lekcji z przeszłości – tak żeby zaakceptować pierwsze z tych rozwiązań i zapobiec drugiemu” (Stiglitz, 2017).

			3. Unia Europejska w polityce międzynarodowej Chin

			Współczesne stosunki międzynarodowe w dynamicznie zmieniającym się świecie, w którym następuje powrót do czasów wielobiegunowości i multilateralizmu, obfitują w rozliczne i wieloaspektowe zagrożenia dla pokoju i bezpieczeństwa międzynarodowego. Dotychczasowi, czołowi strażnicy globalnego status quo, a zwłaszcza Stany Zjednoczone i Unia Europejska, pogrążeni w kryzysie przywództwa i tracący z wolna – na rzecz wschodzących potęg – globalną hegemonię, nie są w stanie zapewnić sobie i światu bezpieczeństwa. W dobie lawinowo narastających konfliktów (w szczególności tych asymetrycznych, m.in. terroryzmu międzynarodowego) żadne państwo, nawet najbardziej potężne Stany Zjednoczone, czy Chiny nie są w stanie sprostać powyższym zagrożeniom. Dlatego dziś potrzeba zacieśniania współpracy międzynarodowej jest priorytetowym zadaniem dla wszystkich podmiotów stosunków międzynarodowych, tak państwowych, jak i pozapaństwowych. Tylko od samej społeczności międzynarodowej zależy, czy walcząc o pokój i bezpieczeństwo, wybierze ona wspólne działania, czy też rywalizację, która – jak pokazuje to historia stosunków międzynarodowych – prędzej czy później prowadzi do zwiększenia ilości konfliktów i chaosu międzynarodowego oraz do wojny „wszystkich ze wszystkimi”.

			Pozycję, miejsce i rolę państwa, czy innego podmiotu, na przykład Unii Europejskiej w systemie międzynarodowym określają jego ustrój, potencjały i prowadzona polityka zagraniczna, a o jej jakości, atrakcyjności i skuteczności decyduje również wiele czynników. Większe możliwości w tym zakresie mają jednak państwa silne, duże, potocznie nazywane imperiami lub mocarstwami. To one de facto prowadzą najbardziej ofensywną politykę zagraniczną i kreują rzeczywistość międzynarodową oraz odgrywają główne role na arenie międzynarodowej. One też ostatecznie przesądzają o kształcie i charakterze powstających systemów (ładów) międzynarodowych. Wyrazem tego są m.in. bilateralne i multilateralne kontakty międzynarodowe, aktywny udział w organizacjach międzynarodowych, członkostwo w sojuszach międzynarodowych oraz podejmowane inicjatywy na rzecz społeczności międzynarodowej. Różna jest skala, zasięg i charakter tego uczestnictwa w życiu międzynarodowym, gdyż różne są racje, interesy i możliwości poszczególnych państw (Łoś-Nowak, 2011, s. 17).

			W kontekście powyższego, teoretycznego założenia, współczesne Chiny – moim zdaniem – stoją przed wielką szansą znalezienia się wśród największych potęg świata, które dziś współtworzą nowy ład międzynarodowy, a w przyszłości będą nim zarządzały. Już dziś ChRL zajmuje ważną pozycję na arenie międzynarodowej i odgrywa istotną rolę – obok Stanów Zjednoczonych i Unii Europejskiej – wręcz wiodącą w procesie budowy nowego systemu międzynarodowego (Madison, 2011; Rowiński, 2008, s. 350–351).

			Władze w Pekinie zdają sobie sprawę, że po wielu niepowodzeniach, które miały miejsce na przełomie XX i XXI wieku, obecnie prowadzona polityka może okazać się historycznym sukcesem ChRL na arenie międzynarodowej. Bogate w doświadczenia Chiny chcą dzisiaj wykorzystać moment, jaki zrządził im los i w tym wyjątkowym okresie przeprowadzić radykalne zmiany w strukturze gospodarczej i społecznej po to, by dogonić Europę, Japonię i Stany Zjednoczone. Kierując się własnymi interesami narodowymi i aspiracjami międzynarodowymi, Chiny chcą wyprzedzić te kraje pod każdym względem, a zarazem udowodnić własnemu społeczeństwu i całemu światu przewagę chińskiego modelu społeczno-politycznego, gospodarczego i kulturowego. Po cichu marzą o uzyskaniu statusu mocarstwa globalnego, statusu supermocarstwa, które będzie w stanie jeśli nie przejąć kontrolę nad światem, to współrządzić nim wespół z innymi mocarstwami i podmiotami, takimi jak na przykład Unia Europejska. Czy jest to marzenie realne? Wydaje mi się, że tak. Choć jeszcze kilkanaście lat temu taki scenariusz wydawał się niemożliwy do urzeczywistnienia, to dziś już wiadomo, że strategia oparta na konsekwentnym realizowaniu założonych priorytetów spełnia oczekiwania ich władz. My zaś jesteśmy świadkami ponownych „narodzin” chińskiego imperium i uzyskiwania przez Chiny wiodącej roli w świecie.

			Nie ulega wątpliwości, że dla Chin XXI wiek upływać będzie pod znakiem coraz silniejszego zaangażowania w światową gospodarkę, a w konsekwencji wzrostu możliwości oddziaływania najpierw w skali regionalnej, później globalnej. Wspomniany kryzys finansowo-gospodarczy, zapoczątkowany w 2008 roku, przyspieszył ten proces, uświadamiając zarówno Pekinowi, jak i wszystkim jego partnerom, że ChRL znalazła się na prostej drodze do osiągnięcia statusu mocarstwa światowego. Pod wieloma względami Chiny dziś są po Stanach Zjednoczonych drugą potęgą, pierwszą gospodarką mają stać się już za jakąś dekadę. W planach mają dalsze bogacenie się i zdobycie pozycji mocarstwa dominującego w Azji i poza nią.

			Dynamicznie rozwijające się Chiny i rosnąca konkurencyjność ich gospodarki stanowią i będą stanowić w najbliższych latach poważne wyzwanie dla dotychczasowych liderów gospodarki światowej. Wydaje się również, iż tak jak dotychczas ważnym instrumentem budowy mocarstwowości ekonomicznej Chin będą narzędzia polityki handlowej. Współistnienie multilateralizmu i bilateralizmu z pewnością nadal będzie charakteryzowało politykę handlową tego kraju, a przewaga jednej bądź drugiej strategii będzie wynikała z możliwości jej skutecznego wykorzystania w realizacji celów gospodarczych Chin.

			Wzrost pozycji Chin w gospodarce światowej stanowi niewątpliwie ważne wyzwanie dla dotychczasowych potęg gospodarczych. Niewątpliwie sukces gospodarczy Chin i pozycja tego kraju w gospodarce światowej, są efektem reform realizowanych z powodzeniem od końca lat siedemdziesiątych XX wieku i otwarcia na gospodarkę światową. Chiny są przykładem państwa, które w sposób maksymalny wykorzystało efekty procesu globalizacji zainicjowanego przez państwa wysoko rozwinięte. Na szczególną uwagę zasługują dziś relacje ekonomiczne między Chinami, Stanami Zjednoczonymi i Unią Europejską. Powiązania między tymi podmiotami oddziałują na ich sytuację gospodarczą, a także polityczną. Zarówno Unia Europejska, jak i Chiny wraz ze Stanami Zjednoczonymi osiągnęły status kluczowych podmiotów stosunków międzynarodowych i uczynią wszystko, aby go nie utracić w XXI wieku.

			W rywalizacji między Stanami Zjednoczonymi i Chinami o panowanie nad światem większą rolę mogłaby jednak odgrywać Unia Europejska. Tymczasem UE zajęła bardzo ostrożne stanowisko wobec napięć na Morzu Południowochińskim, wywołanych ekspansywnymi działaniami Chin w ostatnich latach, o czym pisałem wcześniej. Taka postawa UE odzwierciedla jej ogólną politykę wobec Azji, która koncentruje się głównie na sprawach gospodarczych i handlowych, a w sferze bezpieczeństwa ogranicza się przede wszystkim do promowania pokojowego rozwiązywania sporów i poszanowania prawa międzynarodowego, a także zaangażowania w niekontrowersyjnych politycznych obszarach, takich jak piractwo, pomoc ofiarom katastrof czy umacnianie pokoju. Takie stanowisko UE jest determinowane też wynikiem różnic zdań w łonie samej Wspólnoty.

			Dla Unii Europejskiej, pogrążonej w wewnętrznym kryzysie i stojącej wobec poważnych zagrożeń w swoim najbliższym sąsiedztwie, rosnące napięcia na Morzu Południowochińskim tylko z pozoru mogą wydawać się sprawą o co najwyżej drugorzędnym znaczeniu. W rzeczywistości jednak sytuacja w tym regionie, pomimo geograficznego oddalenia, może negatywnie rzutować na strategiczne interesy UE, bardziej nawet, niż wiele punktów zapalnych na obrzeżach Europy lub w jej pobliżu, które na co dzień przykuwają uwagę państw Wspólnoty. We współczesnym bowiem, zglobalizowanym świecie odległość geograficzna niekoniecznie jest najważniejszym czynnikiem determinującym skalę oddziaływania procesów czy zdarzeń, w tym konfliktów. Dużo ważniejsze jest ich znaczenie ekonomiczne dla regionalnej, jak i globalnej gospodarki, oraz znaczenie geopolityczne, uwidaczniające się między innymi silnym zaangażowaniem mocarstw.

			Nic więc dziwnego, że wielu ekspertów otwarcie zarzuca UE brak ambicji w jej podejściu do kwestii bezpieczeństwa w Azji, proponując jednocześnie szereg działań, które znacząco zwiększyłyby rolę Unii w tym obszarze świata, i nie tylko. Jednakże, pomijając długą listę wyzwań wewnątrz UE i wokół jej granic, często te opinie przeceniają możliwości UE jako aktora na arenie międzynarodowej, jednocześnie niedoceniając zmian, jakie zachodzą w Azji, w tym zwłaszcza w regionie Morza Południowochińskiego. Przez długie lata polityka UE wobec Azji oparta była na założeniu, iż Chiny są – w ramach obecnego porządku światowego – „usatysfakcjonowanym”, bądź umiarkowanie rewizjonistycznym mocarstwem. Zakładano, że skoro od korzystnych relacji międzynarodowych w dużej mierze zależy dalszy rozwój Chin, będą one ograniczać swoje ambicje terytorialne, lub przynajmniej odkładać ich realizację na dalszy plan. Zgodnie z tą wizją Stany Zjednoczone i UE starały się wspierać budowę wokół stowarzyszenia ASEAN azjatyckiego ładu prawno-instytucjonalnego, odwołując się zresztą do powojennych doświadczeń Europy w tym zakresie, zakładając, że Pekin nie zdecyduje się na otwarte działanie wbrew ustalonym regułom.

			Tymczasem polityka Chin wpisuje się w coraz większą liczbę procesów i zdarzeń zwiastujących malejącą rolę reguł i instytucji charakteryzujących liberalny lad międzynarodowy. Ład ten, m.in. ze względu na aktywność rewizjonistycznych mocarstw takich jak Rosja, Chiny czy Iran oraz kryzys świata zachodniego, jest obecnie w odwrocie. Miejsce prawa i organizacji międzynarodowych zajmowane jest przez geopolityczną grę, cechującą się jednostronnymi działaniami i kontr posunięciami mocarstw. Zdaniem wielu obserwatorów, w skali globu w tej grze wiodącą rolę w nadchodzących latach będą odgrywać trzy państwa: Stany Zjednoczone, Chiny oraz, pomimo swej wewnętrznej słabości, Rosja (Kamiński, Szlajfer, 2016; Trenin, 2016). Niestety, UE, pomimo że jest największą gospodarką świata, nie znalazła się w tym gronie z uwagi na problemy wewnętrzne oraz ograniczoną zdolność do występowania jako jednolity aktor na arenie międzynarodowej. Zwłaszcza, jeśli na tej arenie dominuje dziś geopolityczna rywalizacja. Niemniej jednak, UE będzie musiała przystosować się do tej nowej sytuacji. Jej polityka musi z konieczności być jednak skorelowana z poczynaniami innych graczy, zarówno mocarstw, jak i mniejszych państw, a pod tym względem dziś jest wyjątkowo dużo znaków zapytania. Najważniejsze z nich to polityka wobec Azji, a zwłaszcza Chin prezydenta Donalda Trumpa, przyszłe relacje państw azjatyckich, w tym grupy ASEAN, z Waszyngtonem i Pekinem oraz dalsze działania Chin.

			Podsumowanie

			Spektakularne sukcesy gospodarcze i w innych dziedzinach życia odnoszone przez ChRL w ostatnich dekadach XX i XXI wieku budzą z jednej strony zachwyt, a z drugiej strony obawy w środowisku międzynarodowym, zwłaszcza wśród dotychczasowych mocarstw na czele ze Stanami Zjednoczonymi. Rodzą wiele pytań, dotyczących przyszłości Chin i ich roli w nowym systemie międzynarodowym. Nie są one też obojętne dla Europy i przemawiającej w jej imieniu na arenie międzynarodowej Unii Europejskiej. Dlatego też problematyka relacji Unii Europejskiej z Chinami dziś i w przyszłości cieszy się tak wielkim zainteresowaniem wśród politologów, ekonomistów, sinologów, historyków, europeistów i badaczy współczesnych stosunków międzynarodowych. Na temat współczesnych Chin i ich roli na arenie międzynarodowej oraz stosunków z Unią Europejską ukazało się już wiele publikacji na całym świecie, ale wciąż nie wiemy dokąd tak naprawdę zmierzają Chiny i czy Unia Europejska nie rozpadnie się w XXI wieku? Istnieją też wątpliwości odnośnie chińskiego „zwrotu w kierunku multilateralizmu”. Według niektórych badaczy ma on całkowicie pozorny charakter i ukryte cele. ChRL bowiem zawsze częściej stosowała strategie bilateralne niż multilateralne w swojej polityce zagranicznej. Jednak w szczególny sposób w XXI wieku praktyka ta stała się widoczna po 2012 roku, tj. od momentu objęcia najwyższej władzy w Chinach przez Xi Jinpinga. Dotyczy to zarówno sfery normatywnej, jak i praktycznej. Xi porzucił „politykę pozostawania w cieniu”, odziedziczoną po Deng Xiaopingu i wyraźnie domaga się globalnego zasięgu, który już nie opiera się na „demokratyzacji stosunków międzynarodowych”. Xi już na wstępie oświadczył, że Chiny są globalną potęgą a nie, jak wcześniej nazywano, „potęgą częściową” (Godement, 2016, s. 243; Kwieciński, 2016, s. 9–28).

			Xi Jinping postawił sobie ambitne cele i pragnie, aby Chiny zdobyły status mocarstwa globalnego, przewyższającego pod każdym względem Stany Zjednoczone. Pod względem politycznym usiłuje odtworzyć zmilitaryzowaną partię-państwo jako skutecznego budowniczego suwerenności narodowej. Pod względem gospodarczym usiłuje rozwijać Chiny odgórnie zamiast tworzyć indywidualistyczne i innowacyjne społeczeństwo oparte na zrównoważonych instytucjach działających na podstawie zasad legitymizacji. W polityce zagranicznej dąży do opartej na sile polityki sąsiedzkiej, w której Chiny podporządkowują sobie małe kraje w swojej strefie wpływów, oraz do ustalenia relacji „wielkiej potęgi” ze Stanami Zjednoczonymi i Rosją. Co ciekawe, domagając się stosunków „wielkich potęg” ze Stanami Zjednoczonymi, Xi nazywa Rosję „najważniejszym partnerem strategicznym” Chin (Chiny i Stany Zjednoczone nie nazywają swoich relacji „strategicznym partnerstwem”). Z tego wynika, że prezydent Xi chce połączyć XIX-wieczną geopolitykę z XX-wieczną leninowską polityką, aby zdobyć przewagę w zglobalizowanym świecie XXI wieku. Nasuwa się tutaj pytanie, czy w tej koncepcji Unia Europejska stanie się „strategicznym partnerem” Chin, czy wyznaczono jej rolę drugoplanową, np. rynku zbytu dla chińskiego przemysłu i handlu?

			Relacje między Unią Europejską i Chinami cieszą się też dużym zainteresowaniem w naszym kraju, zwłaszcza po wizycie prezydenta Chin Xi Jinpinga w Polsce w dniach 19–21 czerwca 2016 roku (Winiecki, 2016, s. 46–48; Maciejasz, 2016, s. 13). Chińczycy chcą, by Polska otworzyła przed nimi rynki całej Europy, a Polacy – aby Chiny pomogły zbudować nam infrastrukturę i zapewniły kapitał na inwestycje, kiedy po 2020 roku skończą się już unijne fundusze. Polska jest traktowana przez Chińczyków nie tylko jako rynek zbytu, ale też – w kontekście budowy Nowego Jedwabnego Szlaku – jako biznesowy przystanek na drodze Chin do Unii Europejskiej.
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			Streszczenie

			Nie ulega wątpliwości, że zarówno Unia Europejska, jak i Chiny odgrywają dziś – obok Stanów Zjednoczonych – główne role na arenie międzynarodowej. We wzajemnych relacjach mają status partnerów strategicznych i starają się rozwijać współpracę we wszystkich dziedzinach, ale też występują między nimi różnice zdań i stanowisk w wielu istotnych sprawach. Na łamach niniejszego artykułu próbuję pokazać przesłanki, szanse i zagrożenia dla obu tych aktorów na arenie międzynarodowej oraz ich wzajemne relacje dziś i w przyszłości. Ponadto próbuję zweryfikować kontrowersyjną – moim zdaniem – hipotezę, lansowaną przez wielu badaczy, a która zakłada, że wiek XXI będzie wiekiem Azji, czyli de facto Chin.

			Na temat współczesnych Chin i ich roli na arenie międzynarodowej oraz stosunków z Unią Europejską ukazało się już dużo publikacji na całym świecie, ale wciąż nie wiemy dokąd tak naprawdę Chiny zmierzają i czy Unia Europejska nie rozpadnie się w XXI wieku? Istnieją też wątpliwości odnośnie chińskiego „zwrotu w kierunku multilateralizmu”. Zdaniem niektórych badaczy, ma on całkowicie pozorny charakter i służy tylko do kamuflowania dalekosiężnych celów ChRL, czyli przejęcia przez nią kontroli nad światem w drugiej połowie XXI wieku.
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			EU-China Relations in the 21st Century

Summary

			Today, EU and China – along the US – undoubtedly play a key role in the international arena. They have established strategic partnership in their bilateral relations and strive to develop cooperation in all areas. Yet, they also dissent on many important issues. In this article, I investigate the premises of EU-China bilateral relations, as well as opportunities and threats to both parties as far as their status on the global stage is concerned. Moreover, I test the thesis I deem controversial, which claims that the 21st century will be Asian century, and de facto the era of China.

			The literature on contemporary China, on the role it plays in the international arena and on its relations with the EU is abundant. However no definite answer has been given yet as to where China is heading and whether rhe EU will break up in the 21st century. China’s “turn to multilateralism” is questioned, with some researchers claiming that it simply serves to conceal China’s long-term goal, i.e. taking control over the world in the second half of the 21st century.
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			Market protection policy of the European Union against imports from China1

			1. Introduction

			China is currently the second largest trade partner of the European Union (after the United States), and the EU is China’s most important trade partner. The EU trade with China accounts for almost 14% of all EU trade. China is the largest source of EU imports and its second largest export market. The value of the trade between the EU and China accounts on average for over EUR 1 billion a day. The EU imports mainly industrial and consumer goods, machinery and equipment, clothing and footwear from China. The main products exported from the European Union to China are: machinery and equipment, motor vehicles, airplanes and chemicals (the European Commission’s data2).

			The European Union is facing a growing imbalance in trade with China. In 2016, the trade deficit with China surpassed USD 260 billion (UN Comtrade3). Imports from China amounted to over USD 450 billion and the EU exports to China totaled less than USD 190 billion (UN Comtrade).

			China’s most important trade partners (the EU and US) treat this country in trade dealings as a non-market economy country, which is important in the implementation of anti-dumping procedures. Non-market economies are economies where the government has a full or almost total monopoly over trade exchange, and domestic prices are set by the state. Consequently, GATT 1994 and the Agreement on the Implementation of Article VI of the General Agreement of Trade and Tariffs allow considerable freedom in calculating the normal value of goods exported from a non-market economy for anti-dumping procedure purposes.

			The aim of this article is to analyze the European Union’s trade policy with regard to China in the context of the changes related to the expiry of China’s transitional membership of the WTO in December 2016. The expiry of this transitional period has forced the European Union to change its policy regarding market protection. In particular, these changes concern anti-dumping proceedings. To achieve this, it has been assumed that granting or denying market economy status (MES) to China is a political decision that requires the European Commission to effectively balance the conflicting interests of EU member states while maintaining good relations with China. The sectors threatened by excessive Chinese imports, namely steel, chemical and metal industries, are important for some EU member states such as France, Italy and Poland. Therefore, any conflict over the market protection policy towards China constitutes a part of the overall problem of the future functioning and shape of the European Union. By extension, the division between the countries that are opposed to easing the EU policy towards Chinese imports and the countries that are willing to somehow revise it is clear. This division is mainly related to the importance of the threatened industries in the national economies of individual EU member states. The European Commission stands between these positions and it formally determines the shape of these changes. The paper argues that the aim of the European Commission is to dilute/blur the importance of market economy status in anti-dumping proceedings and replace it with another formula that will continue to provide protection for the EU’s industry in sensitive sectors but will be less controversial for Chinese partners. The Chinese government is running an intensive campaign to be recognized as a market economy state (Kercrhoven, Luyten, 2014, p. 205). Thus, taking into account the conflicting interests of the involved parties, neither granting nor denying such status to China is in the interest of the European Union.

			The literature on China’s accession to the WTO and anti-dumping procedures is extensive. Some authors state that, according to China’s WTO Accession Protocol, China should gain market economy status by the end of 2016 (e.g. Tietje, Nowrot, 2011; Rao, 2013). The next trend in the literature is based on the premise that the expiry of Section (15) (a) (ii) of China’s WTO Accession Protocol does not mean that all WTO members would have to regard China as a market economy and that the problem lies in the interpretation of Article 15 (Puccio, 2015; Vermulst et al., 2016). On the other hand, however, some authors claim that this provision does not automatically require China to be granted market economy status by the end of 2016 (e.g. O’Connor, 2011, 2016; Miranda, 2014).

			China’s WTO Accession Protocol provides for a transitional period of 15 years to grant market economy status to China (Messerlin, 2004). However, it is debatable how to interpret Section 15 (D) of China’s WTO Accession Protocol and whether or not it automatically grants market economy status to China after December 2016 (Puccio, 2015, p. 1). Furthermore, China is referred to as a non-market economy (NME) in China’s WTO Accession Protocol. This means that China’s economy is treated as centrally-controlled with a large government influence on prices, exchange rates and other aspects of the economy (Lou, 2010). A country recognized as a market economy should exhibit liquid exchange rates, free market and a clear definition of ownership and bankruptcy laws (Gajdos, Bendini, 2013). The absence of market economy status facilitates the application of anti-dumping procedures against China. It has a significant influence on determining the so-called normal price when calculating a magnitude of dumping (Snyder, 2010).

			According to the authors of the frequently cited report from the Economic Policy Institute (EPI), a think-tank linked to US trade unions, granting market economy status to China poses a direct risk of losing between 1.7 million and 3.5 million jobs in the EU (Scott, Jiang, 2015). The key shortcoming of this report, as the analysts from the Centre for Eastern Studies point out, is that it does not take into consideration the historical trends in EU anti-dumping procedures against Chinese manufacturers during the last 15 years. In particular, losses in the industries listed by EPI as the most risky, such as clothing and textiles, furniture and electronics, with regard to which anti-dumping proceedings have been taking place only sporadically, seem to be overestimated (Jakubowski, Kaczmarski, 2015).

			1. Anti-dumping proceedings in the European Union

			Conditional favoritism measures, e.g. anti-dumping and anti-subsidy proceedings as well as procedures against excessive imports are now much more effective trade policy measures than the so-called classic instruments of trade policy, including primarily customs duties. The fact that China can still be treated as a non-market economy in anti-dumping investigations allows other WTO members to initiate anti-dumping investigations without a strict dumped-to-domestic price ratio in China. In practice, this means that the European Union compares the prices of Chinese goods sold on the European market with the prices of the same or similar goods on the markets of third countries with market economy status. This way of calculating whether or not dumping takes place makes it easier for the European Union to prove China’s use of dumping prices.

			The European Union generates 15% of global imports (the second largest result after the United States), while EU trade protection measures represent only 7.8% of such measures applied worldwide and concern only 0.21% of imported goods (COM(2016) 690). As regards the analysis of anti-dumping proceedings, 1,170 anti-dumping proceedings were initiated against China between 1995 and 2016, and 840 of them ended with the imposition of anti-dumping duties (WTO data). In this period, the European Union conducted a total of 485 anti-dumping proceedings, including 128 against China. The EU anti-dumping proceedings against China most often concerned metals and metal products – 183 proceedings, chemical products – 93 proceedings and machinery and mechanical devices – 53 proceedings (WTO data). The best-known trade disputes between the EU and China at the WTO forum were related to rare earth metals and solar panels.4

			On the other hand, between 1995 and 2016, China conducted 231 anti-dumping proceedings, including 26 against EU manufacturers (WTO data). Over half of the Chinese proceedings concerned the chemical industry – 122 proceedings.

			The EU anti-dumping procedure is in line with the WTO rules in this regard. WTO members are also required to inform relevant WTO bodies of their domestic regulations and any amendments made thereto. Definitions of dumping are contained in Article VI of GATT/WTO under which dumping occurs when export goods are sold on the market below a normal price, i.e. a manufacturer’s price. A relatively rare case of dumping is the sale of goods below their manufacturing cost, this is the so-called extreme example of dumping. The issue of the anti-dumping procedure is governed by Council Regulation (EC) No 1225/2009 which authorizes the imposition of anti-dumping duties when the following conditions are fulfilled simultaneously.

			First of all, applying a dumped price must generate injury or a threat to cause injury to a domestic industry, in this case the industry of the European Union. The causal link between injury and the occurrence of dumping should also be proved. This is quite important because the European Commission rarely takes action automatically on its own initiative, and most often it does so at the request of injured parties. The injury sustained by any industry must have an EU dimension and the companies requesting the initiation of the procedure must demonstrate at least 25% share in manufacturing a given product in the EU. Obviously, such a request may be submitted by a single company but also by associations thereof and companies from different EU countries. In addition, consumer interest in the European Union should be taken into account when making a decision.

			The injury identified must be of significance for the EU industry manufacturing a similar product. Determining the extent of the injury requires examining the volume of imports and dumped prices and their impact on an EU industry. The Commission therefore examines whether there has been a significant increase in imports at dumped prices, both in terms of the volume of imported goods and in terms of their share on the European market. In order to determine the effect on prices, the extent to which the import price affects the price reduction of the EU manufacturers is an important factor. In order to determine the impact of dumping on the EU manufacturers such factors as market share, manufacture volume, profitability, efficiency, return on investment, ability to raise capital, magnitude of dumping, etc. are examined. It must be clearly demonstrated that given imports have caused injury to a domestic industry. This is usually the case when certain events coincide with each other: e.g. the intensification of imports and the decline in sales or manufacture volume of a domestic industry.

			Granting market economy status to China in December 2016 would imply an obligation to calculate the so-called dumping margin when calculating an anti-dumping duty as per a normal price in the Chinese market, which in practice means treating imports from China in the same way as any other WTO member.

			It is also worth noting that the WTO does not define market economy criteria. China’s WTO Accession Protocol allows WTO members to assess, in accordance with their respective national laws, whether China has achieved market economy status or not. Thus, in the case of the EU trade policy, China is obliged to meet the EU criteria. The latter were set out in the Regulation of 27 April 1998 and then again in the Regulation of 30 November 2009 (Council Regulation No. 905/98). From the legal point of view the European Union has five criteria for granting market economy status. These are as follows: allocation of economic resources by the market, removal of barter exchanges, compliance with corporate governance, ownership rights and open financial sector, and liquid exchange rate (Vincentini, 2016). The issue of exchange rate is an important obstacle to granting market economy status to China. As long as China uses the artificial exchange rate of yuan for pro-export policy purposes, granting market economy status to the PRC will be debatable. This kind of currency manipulation helps Chinese exports be more competitive versus American or European products.

			Current EU regulations set a maximum limit on the level of anti-dumping duties, which is being criticized by some EU member states. This is caused by the use of the so-called lesser duty rule. It means that anti-dumping duties are imposed at the level of the dumping margin or at a level which allows for the removal of injury, whichever is lower (“lesser duty”). The dispute regarding the lesser duty effectively blocked the reform of EU market protection measures proposed by the EC in 2013 for over three years. Scandinavian countries, the Netherlands and Great Britain, which were more liberally-orientated to the trade with China, were against the abolition of this rule. The lesser duty rule effectively prevented the EU from imposing high anti-dumping duties. For example, in the anti-dumping case regarding hot-rolled coils, the dumping margin was 102% and the injury margin was 19%, and it was ultimately imposed on the basis of the lesser duty rule. In practice this means that for the comparable imports at dumped prices and originating from China, such as some flat cold rolled steel products, the EU average anti-dumping duty was 21.1%, whereas in the case of the USA, the average anti-dumping duty amounted to 265.8% in 2015 (COM(2016) 690). It is worth emphasizing that the EU lesser duty rules go beyond the framework set by the WTO Anti-Dumping Agreement and that the vast majority of WTO members (including the USA) do not benefit from this type of solution.

			2. Divergent interests of the EU member states

			The European Commission is responsible for granting market economy status to China once it has consulted with the European Parliament. Consequently, the European Commission is responsible for working out a compromise between frequently mutually exclusive positions, on one hand – the European manufacturers’ lobby protesting against granting market economy status to China, on the other hand – varied interests of the EU member states, and China’s position. A challenge within the EU is also the cooperation with the European Parliament, which in May 2016 unequivocally opposed granting market economy status to China by the end of 2016 (majority 546 to 28).

			The debate on granting market economy status to China is another issue that has divided EU member states. This division is roughly the same as in the financial crisis where the “North” supports granting this status in 2016 and the “South” is clearly against. Germany stands in the middle. The opinion of new member states, such as Poland and other Central and Eastern European countries, is not clear. Great Britain, the Netherlands and Scandinavian countries support China’s efforts to be granted market economy status, and in 2014 they successfully blocked the EC proposal on the reform of market protection instruments. Their position, however, was weakened by the outcome of the United Kingdom European Union membership referendum in June 2016. Germany, in turn, allows China to be granted this status but, at the same time, it is interested in providing additional security to sensitive industries. Italy, Spain and France strongly opposed granting market economy status to China automatically in December 2016 (Wnukowski, 2016).

			Alongside the textile and ceramics manufacturers, the steel industry is most involved in lobbying for denying market economy status to China. It is represented by Eurofer – the European Steel Association which is active in the media and is lobbying in the European Parliament and the European Commission against China. The European steel industry is the world leader with a turnover of about EUR 170 billion and headcount of approximately 330,000 highly skilled workers, producing an average of 170 million tonnes of steel a year.5 Eurofer’s experts claim that granting market economy status to China will mean that European manufacturers will have to work under “constant price pressure” and excessive imports of Chinese steel has already caused prices to fall by ca. 40% in comparison with 2013 (COM(2016)). EU steelmakers also point out that Chinese manufacturers use government export subsidies to boost their competitiveness on foreign markets.

			European steel associations also argue that China’s steel production may soon reach 400 million tonnes – nearly double the European production. China has also announced an increase in employment in industry from around five to six million jobs in the next three years, of which 1.8 million are in the steel and mining industries. Eurofer argues that the opening of the European market to Chinese steel obviously jeopardizes 330,000 European jobs in this sector. AEGIS Europe – the organization of 30 European manufacturers’ associations from various industries, including traditional industries, consumers, SMEs and the renewable energy sector is also protesting granting market economy status to China.6

			When debating the change of methodology for calculating dumping margins in anti-dumping proceedings against China and adjusting EU trade protection instruments to a new economic and legal reality, the European Commission took into account three scenarios: (1) leaving EU rules unchanged, (2) removing China from the list of countries with non-market economy and using the standard methodology for calculating dumping margins, and (3) replacing the anti-dumping method with a new approach that would maintain a strong trade protection system while, at the same, time ensuring the effectiveness of the EU international commitments. The proposal of new solutions for the EU market protection and calculating a dumping margin set out in July 2016 by the European Commission was in line with scenario 3 above. The European Commission proposed a common methodology for calculating a dumping margin for all WTO members, which in practice meant eliminating the division between the countries with and without market economy status. As a result, the EC proposed a new method for calculating dumping margins for imports from countries with market distortions or where the state has a dominant impact on the economy. The new arrangements also provide for a transitional period in which anti-dumping measures and anti-dumping proceedings applied so far will remain in force until their expiry (COM (2016) 690 final). In May 2017, the EC proposal was welcomed by the EU member states.7 Any further procedure, however, requires the final text of the agreement to be agreed with the European Parliament.

			3. Conclusion

			The interests of China and the European Union with regard to trade policy are contradictory. However, the European Commission is aware that any aggravation of the trade relations with China in terms of trade protection measures can have a negative impact on all economic relations between the European Union and the PRC. On the other hand, by removing the possibility of proving dumping without much trouble and thereby protecting the EU market, the European Union is exposed to the threat of job losses and deeper recession in the sectors that are unable to compete with low-cost Chinese imports. These are traditional sectors, such as steel and textiles industries, whose representatives are active in campaigning against granting market economy status to China. They argue that cheap imports of steel from China are destroying the European economy, and without the possibility of imposing anti-dumping duties, the future of this industry in the EU is threatened. Thirdly, the EU member states are polarized when it comes to granting market economy status to China. Great Britain and the Netherlands are willing to accept Chinese demands, while other countries such as Italy and France are strongly opposed. In addition, in May 2016 the European Parliament voted against granting market economy status to China and adopted a non-binding resolution calling on the European Commission to take into account the concerns of the EU industries, trade unions and stakeholders with respect to the possible consequences of granting this status to China for the labor market, environmental protection and economic growth in the EU. Accordingly, it seems that the European Commission’s proposal to give up the division of countries into ones with or without market economy status while retaining the possibility to penalize manufacturers who use dumping is good. Granting market economy status to China also has a symbolic effect for China as a confirmation of its equal trade status and the completion of the WTO accession process.
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			Summary

			The aim of this paper is to analyze the European Union’s trade policy with regard to China in the context of the changes related to the expiry of the transitional period of China’s membership of the WTO in December 2016. The expiry of this transitional period necessitates certain changes in anti-dumping proceedings of the European Union. In order to achieve the purpose of the paper it has been assumed that granting or denying market economy status to China is primarily a political decision which requires taking into account contradictory interests of the EU member states.
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Streszczenie

			Celem artykułu jest analiza polityki handlowej Unii Europejskiej wobec Chin w kontekście zmian jakie są związane z wygaśnięciem okresu przejściowego członkostwa Chin w WTO, które nastąpiło w grudniu 2016 roku. Wygaśnięcie owego okresu przejściowego wymusza na Unii Europejskiej pewne zamiany zwłaszcza w postępowaniach antydumpingowych. Dla zrealizowania celu pracy przyjęto że przyznanie lub nie statusu gospodarki rynkowej Chinom jest przede wszystkim decyzją polityczną wymagającą uwzględniani sprzecznych interesów państw członkowskich UE.
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			Poland and the Comecon – EEC relations

			After 1945, the world was divided into two different political and economic systems dominated by the two superpowers: the USA and the USSR, respectively. Each bloc developed a different vision of its influence zones and identified different economic priorities. The USA and Western European capitalist states supported economic freedom, in particular free trade, which found expression in the signing of the General Agreement on Tariffs and Trade in 1947, the establishment of the OEEC in 1948 – set up to administer the Marshall Plan, as well as the signing of the EEC Treaty by six Western European countries in 1957. Even though capitalist countries, including the EEC and the USA, quite frequently clashed over economy and politics (for more cf. Puślecki, 1994) they presented a relatively coherent economic and political vision of the world based on the shared values of democracy, free trade and a free market economy.

			The majority of socialist countries united within the Council for Mutual Economic Assistance (Comecon), which was designed to support the advancement of national economies, technological progress and the Comprehensive Program for Socialist Economic Integration established in 1971 (for more see: Bożyk, Czepurko, Góra, 1972, pp. 118–146).

			R. Skobelski rightfully notes that Comecon was a successive stage in the forming of the Eastern Bloc, primarily serving the interests of the USSR. It reinforced the Soviet economic model in dependent states (rejecting market principles, assuming central planning and industrialization) and facilitated the Kremlin’s supervision and influence over the shape and directions in which their respective economies developed (Skobelski, 2010, p. 158). The USSR dominance over this group was unquestionable. Moscow administered the same solutions to Comecon members as to the Soviet republics, thereby sometimes stifling rather than fostering the economic development of its allies. The system of relations was supervised directly from Moscow and frequently failed to account for the economic differences in the socialist states and their peculiarities. Additionally, after 1964, Comecon countries were obliged to coordinate their respective economic plans according to the Kremlin’s guidelines. In the opinion of S. Kuziński (1972, p. 14), this strategy failed to bring the expected outcomes. There was a certain period when Romania was the only country emphasizing its extensive independence from Comecon, and it expected to be given freedom in entering into trade agreements with capitalist states, including the EEC.1 Poland expressed its readiness to defend its national interests at the expense of socialist integration, but it did so behind the scenes rather than in the official talks with EEC representatives (P. Bożym, 1979, Zespół AKT MSZ DEP. IV MSZ, 3/84, wiązka 22).

			From the beginning of the 1960s, both the EEC and Comecon stressed the need to establish mutual relations, including trade relations, although Comecon appeared more determined to do so. Given the increasing prosperity in the countries of the Common Market, socialist countries hoped to acquire modern technologies from the West and financial resources, in the form of credit and loans dedicated to the modernization of their uncompetitive economies. Although these needs had been identified and the benefits of the collaboration realized, Comecon-EEC relations generated numerous problems from their very beginning.

			First, from the beginning, Comecon treated the European Economic Community as the economic supplier for the North-Atlantic Treaty. Countries of the Eastern Bloc approached the EEC as a trade superpower whose intention was to impose all the forms of Western institutional integration on socialist countries by force (Bartoszewicz, 1983, p. 2).

			Second, in the opinion of socialist countries, the EEC applied numerous barriers and restrictions in developing trade contacts; therefore, they perceived the EEC as “the most extensive and compact protectionist bloc compared to other GATT members” (Ławniczak, 1975, p. 115).

			Third, socialist countries did not recognize the EEC as a subject of international law, which hindered the establishment of official Comecon-EEC relations. Therefore, the discussion between the parties over who should negotiate a mutual agreement lasted from 1973 to March 1988. From the point of view of the European Community, which had developed supranational institutions, Comecon lacked appropriate bodies to negotiate with the EEC. Socialist countries made a fundamental procedural error at the very beginning of the mutual contacts when the Comecon Secretariat sent a letter concerning the negotiations to the Council of the European Communities instead of the EEC Commission. The EEC stood on the position that since Comecon lacked appropriate bodies to run a joint trade policy, EEC trade objectives could not be achieved and mutual contacts were generally hindered. A renowned economist, K. Michałowska-Gorywoda wrote in the 1970s that, in the opinion of the EEC, trade agreements could be entered into only by the EEC and individual Comecon countries as parties (Michałowska-Gorywoda, 1981, p. 399).

			Fourth, the mutual relations between Comecon and the EEC – the two leading economic organizations in Europe of different political origins – served as a measure of trade relations between the East and the West both in economic and political terms. According to the above-mentioned T. Bartoszewicz, Comecon-EEC relations were a function of relations between the East and the West (Bartoszewicz, p. 160).

			Fifth, different benefits of the mutual economic contacts were sought by socialist countries, including Poland, and capitalist countries. The EEC constituted a significant sales market, primarily for foodstuffs, agricultural products and semi-products supplied by Comecon countries. They were also interested in importing mainly new technologies from the West and – as the economic situation deteriorated – in obtaining loans and credit on favorable terms. From the beginning of the 1960s, however, as socialist countries advanced their contacts with the EEC, they continued to emphasize the discriminatory nature of the Common Market which, in their opinion, deliberately applied quantitative limits in exports and differentiated the level of liberalization of trade allowed with individual socialist countries. Comecon member countries believed that the Common Market limited its exports to the socialist organization and restricted the influx of favorable loans to these countries. In 1981, a Polish journalist and publicist wrote that “no comparable limits were imposed by the Common Market on any other countries or their groups” (Bilik, 1981, p. 128). In the book Dwa modele integracji: EWG i RWPG [Two models of integration: the EEC and Comecon], T. Bartoszewicz sustained this view and argued that EEC member states did not extend the OEEC Code of Liberalization to include trade with socialist countries, although they included other third countries (Bartoszewicz, p. 154). EEC countries hinted that socialist countries did not apply the principles of GATT in their system of free trade.2 Bartoszewicz continued his argument that the Common Market, acting through the EEC Council of Ministers, decided to differentiate its quantitative limitations in trade as early as 1962 (Bartoszewicz, p. 155). Even before that, in 1960, the same body made another play-safe decision to expand trade agreements with socialist countries by a provision enabling EEC member states to review their agreements concluded with socialist countries if the EEC introduced a common trade policy, which actually was the case in 1975 (Minkiewicz, DEP. IV MSZ, Zespół 17, teczka 41, wiązka 30).

			In the circumstances of the dynamically changing international reality, socialist countries appeared to offer useful sale markets for the goods of EEC capitalist countries. They also hoped to get access to resources and inexpensive foodstuffs from socialist countries. From the point of view of the Common Market, political matters constituted an important set of arguments to settle the mutual EEC-Comecon relations. Capitalist countries took an official stance in favor of settling the mutual relations in a manner which would confirm the respect for the CSCE Final Act. The attitude of the EEC to the advancing process of liberalization of trade with socialist countries evolved over time. They expressed their desire to cooperate but, at the same time, for a long time they did not treat Comecon as a partner in negotiations with the Community. Socialist countries, in turn, increasingly emphasized their desire to sign a framework Comecon-EEC agreement. From the point of view of the EEC, however, they were not ready formally to do so.

			As mentioned above, the origin of Comecon-EEC contacts dates back to the early 1970s and is associated with a détente in East-West relations. Yet the first attempts at establishing mutual relations were made at the turn of the 1950s. It was after the Treaties of Rome were signed in 1957 that the extremely prosperous EEC, which generated enormous economic profits from trade exchange with capitalist countries and other third parties, offered the high quality of its produce, advanced technological level of production and trade benefits to its partners. There could have been an opportunity for the countries behind the Iron Curtain, potential EEC partners, to import the products their countries needed, but also to attract foreign capital and introduce technological innovations. Yet, in this period, the EEC was assessed from a single perspective in Comecon, and J. Wieczorek noted that “the attitude of EEC countries to trade exchange with socialist countries was primarily determined by political rather than economic factors” (Wieczorek, 1981, p. 166).

			From the mid-1960s, the European Community entered into a series of limited agreements with Comecon countries. They primarily concerned the imports mainly of agricultural and food products from socialist countries. The 1965 agreement signed with Poland provided for the import of Polish eggs to the EEC market. Podraza notes that this practice of entering into agreements by means of letters with highly detailed settlements concerning agricultural products, textiles, coal and steel continued in the following years (Podraza, 1996, p. 72). In the context of Cold-War competition, signing a framework trade agreement between the EEC and Comecon, which socialist countries began to urgently pursue, was out of the question. Only certain steps were made at that time that were to facilitate future contacts between the two parties.

			In 1970, a list of 797 tariff items was agreed that liberalized the EEC’s attitude towards the socialist countries in Comecon (Bartoszewicz, p. 156). Mutual contacts continued to be burdened by the fact that the two organizations did not acknowledge one another. Given the progressing détente, in the early 1970s, both organizations began to pursue the normalization of mutual relations. It was socialist countries that argued that the establishment of EEC-Comecon contacts would be a distinct confirmation of the international détente, which in their opinion was initiated by the Eastern bloc. Before the talks began, in January 1969, the 22nd session of the Comecon Executive Committee (CEC) was held in Berlin, where socialist countries resolved to continue their bilateral trade relations with the EEC, while the EEC would not be recognized as an organization and no trade agreements would be signed with the EEC as a whole (Skrzypek, 1987, p. 189).

			It therefore seemed that the speech delivered by the leader of the Union of Soviet Socialist Republics, Leonid Brezhnev, at the congress of USSR trade unions in 1970 would inaugurate Comecon-EEC relations. At the meeting, Brezhnev enigmatically announced that “our posture towards the members of this group will depend on the extent to which they, for their part, recognize the reality that emerged in the socialist part of Europe, especially during the Cold War. Therefore the recognition of the reality should be full and mutual” (Bartoszewicz, p. 165).

			In August 1973, after the 27th session of Comecon, its Secretary N. Fadeyev was empowered to initiate a dialogue with the EEC on the part of socialist countries. Therefore he approached the EEC Council of Ministers with a preliminary collaboration offer and submitted a proposal to establish EEC-Comecon collaboration to the president of the EEC Council of Ministers, Ivar Norgaard. Since it was the EEC Commission and not the Council that held the mandate to run negotiations, the EEC’s response was evasive.

			In September 1973, the EEC Council of Ministers issued an official response where it suggested that the institution appointed to run negotiations with Comecon was the EEC Commission, which was mandated to receive the official statement from Comecon. Although the EEC tried to persuade Comecon that its reply did not mean a refusal, from the beginning of 1974, socialist countries concluded that there was no desire on the part of the EEC to establish relations. From then on, both parties mainly examined one another and ran both official and unofficial talks at diplomatic outposts. They also initiated other forms of collaboration, but they were so varied that the chances of extensive collaboration seemed negligible.

			For instance, in November 1974, the EEC Commission put forward a proposal to sign a trade agreement. Bilateral agreements were addressed to individual socialist states and provided for an MFN clause to be granted to them. According to Mr. Zimny from the Economic Section at the Department of Studies and Programming at the Polish Ministry of Foreign Affairs (MoFA) at the time, this offer was refused by Comecon for formal reasons (Zimny, DEP. IV MSZ, Zespół 2/83, wiązka 6).

			The situation changed in early 1975 when bilateral relations entered a new stage. As of January 1, 1975 the EEC began to apply the same, highly disadvantageous, trade policy principles to all the socialist countries. Fadeyev replied to this, inviting the president of the EEC Commission, François-Xavier Ortoli to hold talks on this topic. The meeting was held in Moscow on February 4–6, 1975. EEC representatives and Director-General of the Department for Foreign Relations, Mr. Wallenstein took part in it. The Western delegation was received by the head of the Foreign Department at the Comecon Secretariat, Mr. Moiseenko and discussed preliminary cooperation terms and the operating mechanisms of both organizations. Comecon addressed the context in which the EEC applied a common trade policy to socialist states which hindered the development of mutual relations, in particular trade relations. Consequently, the EEC Commission proposed that non-preferential agreements be entered into with interested Comecon members for a period ranging from five to ten years. Such agreements would provide, among other things, “for an MFN clause to be granted, the possible application of customs tariffs concessions and further liberalization of the import of those goods that the EEC still applied quantitative restrictions on” (Michałowska-Gorywoda, p. 268). The above-mentioned clauses were further expanded by the inclusion of those facilitating industrial collaboration and security clauses. Demonstrating its good will, the EEC Commission proposed to increase the volume of trade in foodstuffs from socialist countries, although this was theoretically complicated due to the provisions of the EEC’s common agricultural policy. On the other hand, the EEC expected increased imports of its goods by socialist countries and, most importantly from the point of view of its economic interests, to obtain resources and energy from Comecon countries.

			According to Michałowska-Gorywoda who graduated from the Central School of Planning and Statistics (SGPiS), these proposals by the EEC were neither realistic nor progressive, but were actually a step backwards, given the status quo of mutual EEC-Comecon relations (ibid., p. 269). She noted that the MFN clause accompanied every bilateral agreement between socialist countries and the EEC from 1972, even if it was not always applied. Additionally, the above-mentioned agreement did not provide for the increased exports of industrial goods from Comecon to the EEC which the former was striving for. In the opinion of Michałowska-Gorywoda, this proposal was a probe, aiming to test the response of Comecon, rather than a realistic and consensual collaboration proposal for either party.

			From 1975, both organizations declared their intention to commence negotiations, each on its own terms. The EEC envisaged the possibility of signing bilateral agreements between the EEC and Comecon countries, whereas the latter expected to sign a framework trade agreement between the organizations.

			In February 1976, Comecon put forward a proposal to sign an agreement on the foundations of mutual relations with the EEC. The President of the Comecon Executive Committee, Mr. Weiss submitted a draft of the agreement to the President of the European Council, Mr. Thorn. The content of this proposal was developed during the 73rd session of the CEC held in Moscow on October 13–15, 1975. It encompassed a number of fields that reflected the wide range of expectations Comecon countries had; among other things it addressed the issue of tariffs and other protectionist measures, as well as an MFN clause to be applied in trading with Comecon countries. This draft was strongly associated with the provisions by the CSCE (Preamble, Article IV). Additionally, from the point of view of Comecon members, this draft was to facilitate signing agreements between the members of both organizations on the one hand, and between Comecon members and Community institutions on the other, which was not feasible according to the EEC. This draft was advantageous from the Polish perspective. It secured the interests of Poland, and its adoption did not entail any concessions from Poland towards the EEC. In the opinion of the officers of the Department of Studies and Programming at the Polish MoFA, the implementation of the agreement would generate the following benefits to Poland:

			
					discriminatory quantitative restrictions on Polish exports applied by the EEC would be abandoned;

					Polish exports of foodstuffs and agricultural products to EEC markets would be protected against discriminatory measures;

					the Community would confirm that an MFN clause was applied to Poland in terms of the entirety of economic and trade relations, rather than exclusively customs tariffs; thereby, the non-discrimination principle would be confirmed. Formally, both these principles should apply to Poland due to its membership of GATT;

					market protection clauses would be generally handled. The call for mutual consultations to be held before applying any market protection measures was deemed as advantageous (Polskie Dokumenty Dyplomatyczne, 1975, p. 45).

			

			On November 17, 1976, the EEC presented its response to this proposal through diplomatic channels. The EEC declared its intention of establishing collaboration with Comecon, but in terms of a significantly narrower range of issues. They were to encompass primarily such matters as standardization, information exchange, environmental protection and transportation. For political reasons, the EEC did not agree to enhancing trade and economic collaboration and argued that Comecon did not have the relevant institutions to start negotiations with the EEC as a whole (Michałowska-Gorywoda, p. 400). Additionally, as a gesture of good will, the EEC suggested that the agreement provided for a mutual obligation that both parties should pay special attention to the harmonious development of trade collaboration.

			In the following months, Polish diplomatic outposts carefully monitored the situation in EEC member countries hoping that mutual relations between the two organizations would advance. Polish diplomats were of the opinion that the EEC was not eager to start talks about the draft agreement because the reservations made by EEC members prevented the draft from being adopted, whether in whole or in part (Polskie Dokumenty Dyplomatyczne, 1976, p. 218).

			Despite the numerous obstacles on the path to signing a Comecon-EEC agreement, contacts between the parties somewhat developed from 1970–1977. Pinder notes that socialist countries obtained advantageous loans for the modernization of their respective economies over this period (Pinder, 1994, pp. 14–19). As a consequence, the share of EEC countries in the trade turnover of socialist countries grew. Comecon countries, however, recorded a negative trade balance with capitalist countries (Bartoszewicz, p. 175).

			The first round of Comecon-EEC negotiations was commenced in Moscow in May 1978, where a representative of the Comecon Council Mr. Fadeev met Vice-President of the EEC in charge of external relations Mr. Haferkamp. During the talks, both parties admitted that the circumstances were right to start the talks on the fields of the protection of natural environment, standardization and statistics, among other things. As early as then, however, there emerged fundamental differences as to the content of the agreement on mutual relations. The EEC reiterated its former stance that Comecon lacked an institution able to enter into negotiations with the EEC Commission. Collaboration agreements could be signed only between the European Community and Comecon members. Comecon, in turn, as an organization, expected to sign a framework trade agreement with the EEC.3 In the course of the talks, both parties diplomatically observed that the state of relations between Comecon and the EEC at that time, or rather the lack of those relations, would have to be altered in order to meet the expectations of the participants in the Helsinki process and the provisions of the CSCE Final Act. Comecon clearly stated that the parties of the agreement concerned should feature Comecon and its member states on the one side, and the EEC and its member states on the other side. Comecon also suggested that the agreement be supervised by a joint commission encompassing the EEC, Comecon and their respective member states (Bartoszewicz, pp. 171–172).

			The Moscow meeting was followed by an invitation extended by the EEC to a Comecon delegation to visit Brussels in July 1978. This meeting was held at the level of experts, who tried to reach a compromise in crucial areas and bring different points of view closer to each other. The participants of these talks managed to confirm mutual collaboration in the least controversial areas, but the negotiations did not take the direction most expected by socialist countries.

			Another meeting of the presidents of both economic groups was held in Brussels from November 22–25, 1978. As was the case before, the parties failed to reach agreement and used almost the same arguments to defend their respective positions as in the preceding rounds of talks. Some small progress was achieved concerning the proposals submitted. The EEC proposed that the negotiated agreement should entail a clause on the increasing role of international trade and associate this clause with the CSCE Final Act. Another suggestion made by the EEC concerned introducing a remark about future agreements to be concluded, for instance on special import terms and security clauses. Eventually, the EEC conceded to have members of Comecon and the EEC on the one hand, and Comecon and the EEC as organizations on the other, to be parties to the framework agreement under discussion (Michałowska-Gorywoda, p. 272). Michałowska-Gorywoda noted also that Comecon countries were not satisfied with these proposals, which they viewed as administrative, working proposals. In her opinion, the prospect of trade contacts between the parties was overshadowed by the political arguments put forward primarily by EEC countries.

			In the following years, both Comecon and Poland were interested in enhanced economic and trade collaboration with the EEC. On January 9, 1979, the director of Department IV at the Polish MoFA, Mr. Fekecz sent a draft of his Department’s tasks for 1979 to the Minister of Foreign Affairs, Mr. Czyrek. Fekecz outlined the priorities of his Department for the following year, including Poland’s increased involvement in Comecon-EEC negotiations. He noted that “Poland’s contribution to establishing the position on the matters under these negotiations will be important” (Fekecz, 1979, DEP. IV MSZ, 3/84, wiązka 22). An additional crucial task the Department took upon itself concerned the examination of the respective positions of EEC countries on this topic. On January 29, 1979, the 88th session of the CEC was held, where members of the Comecon Commission were appointed to attend a meeting in Brussels. It was also resolved that a letter from the President of the CEC, Mr. Katushev, would be sent to the President of the EEC Council of Ministers, Jean François-Poncet, presenting a general assessment of the talks held so far and – as Janusz Fekecz put it – “expressing a conviction that they can be successfully concluded only if they encompass a whole range of matters discussed in both drafts of the agreement. A new meeting is proposed to be held in order to work out a draft of a joint agreement” (Fekecz, 1979, Zespół DEP. IV MSZ Zespół AKT, Nabytek 4/84, wiązka 8). A secret encrypted memo with this message was sent by the Director of Department IV of the MoFA to Polish diplomatic outposts in Cologne, Paris, Brussels, London and Rome.

			The following months featured CEC sessions during which the Committee regretted that no framework trade agreement had been signed, which the socialist countries saw as the foundation of collaboration between the two organizations. Yet Comecon delegates, including the representatives of Poland, were turning increasingly consensual. Compromise and taking both the ECC’s and Comecon’s proposals into account were discussed. Nevertheless, socialist countries continued to prioritize the issue of a framework agreement over bilateral, general agreements. In his communication addressed to the Director of Department IV of the MoFA, Mr. Napieraj noted that “such bilateral agreements between individual Comecon members and the EEC Commission could be signed only upon the signing of a framework Comecon-EEC agreement” (Napieraj, 1979).

			The 89th session of the CEC on Comecon-EEC relations was important in terms of the future of the dialogue between the two organizations. Held in Moscow from March 27–29, 1979, it was a response to a meeting both parties held in Brussels in the preceding year. During the meeting, the President of Comecon, Mr. Fadeev informed its participants that Comecon was ready for another round of negotiations with the EEC. As was mentioned before, Poland was highly interested in this.

			The meeting of Comecon delegates was reported to Department IV of the MoFA by Mr. Dmochowski. He observed that a vast majority of the representatives of Comecon countries advocated the scenario of incorporating both drafts of a Comecon-EEC agreement when designing its content. Another important matter was to “make gradual concessions when drafting the agreement in the course of negotiations” (Dmochowski, 1979, Zespół Akt DEP. IV MSZ 4/84, wiązka 8). Further on, Dmochowski noted that Comecon representatives were of the opinion that the Common Market was not inclined to make concessions to Comecon and its proposals should be interpreted in political rather than economic dimensions. For that reason, the representatives of Czechoslovakia, GDR, Mongolia and Poland, among others, suggested making a political proposal to the EEC and continuing talks. The Polish diplomat Dmochowski noted that Romania’s attitude was criticized during the session, since a majority of Comecon countries believed that it hindered the development of a joint Comecon stance towards the EEC.4 The 89th session of the CEC in Moscow was concluded with a resolution that, in Dmochowski’s opinion, revealed to the West the lack of unity inside Comecon (due to Romanian lassitude). On the other hand, the counterproposals developed then demonstrated Comecon’s intention to establish collaboration and persuade the EEC to make greater concessions.

			It did not take the EEC long to respond. On July 27, 1979, the First Secretary of the Polish embassy in Brussels, Mr. Feliksiak sent a secret encrypted memo to the Director of Department IV of the MoFA, Mr. Fekecz, where he observed that the EEC Commission was ready to take up talks with Comecon, preferably at the level of experts, since it was intent on the success of the negotiations. He went on to explain: “For that reason, for now, the EEC refused to hold talks at the highest level. What they would like most, is a quiet meeting of experts (the press excluded), preferably in Geneva” (Feliksiak, 1979, Zespół Akt DEP. IV MSZ Zespół AKT, Nabytek 4/84, wiązka 8).

			These meetings were followed by tumultuous discussions in the Polish MoFA on the form of Comecon-EEC collaboration and Poland’s involvement in the negotiations. On November 5, 1979, the Polish Ministry of Foreign Trade and Maritime Economy (MoFTME) sent an urgent memo to the Director of Department IV of the MoFA. It featured an assessment of the talks between the EEC and Comecon and outlined the future prospects of the mutual collaboration. It also suggested the stance that the Polish party should take. The authors of this memo referred to the preliminary talks held internally between Comecon members in the past, and they emphasized the different expectations of the members of both organizations as to the development of collaboration.

			They started by presenting the expectations Comecon had of the collaboration with the EEC. They stressed that members of the socialist community wanted to handle a wide range of issues related to trade in which both organizations and all member states would take part. Socialist countries also expected that protectionist measures in trade would be lifted, and the MFN clause would be respected, which had not been the case so far, in their opinion. According to Polish diplomats, the proposals the EEC had put forward so far concerned a highly restricted scope of collaboration between the two organizations: “the EEC makes an assumption that Comecon, as an organization which does not run a common trade policy and therefore does not have any common instruments to this end, cannot be an efficient partner for the EEC which does have such a policy. […] Judging from the course of the talks held so far, the EEC sees the normalization of mutual relations in terms of establishing loose, working contacts accompanied by the acknowledgement of direct trade agreements between the EEC and individual Comecon countries” (Dmochowski, 1979, A MSZ, DEP IV 4/84, wiązka 8). As has already been mentioned, this was the form of collaboration the EEC preferred from 1975. Whereas Comecon expected a framework trade agreement to be signed, the EEC provided exclusively for bilateral agreements.

			As early as October 1979, the EEC sent an altered draft of the agreement to Comecon, which – in the opinion of Polish diplomats – maintained the former standpoint but in a slightly more flexible form. This draft was evaluated by Mr. Bożym from Department IV of the MoFA, who sent his comments to the Deputy Director of the Department, Mr. Zieliński. This memo, marked as urgent, started with Bożym’s remark that the following section of the agreement requires special attention: “The project stipulates that the parties to the agreement would be the EEC on the one side and Comecon and its member countries on the other. Given this approach, the obligations would fall directly on Comecon member states on our part whereas on the other part – only on the authorities of the EEC” (Bożym, 1979, DEP. IV MSZ, Nabytek 3/84, wiązka 22). Bożym stressed also that the draft left the most crucial aspects of trade which, in the opinion of the EEC, were not within the scope of Comecon’s power to be agreed by individual countries of the EEC and Comecon respectively. The Polish diplomat stressed the fact that the increased flexibility of the EEC is expressed in its opinion that more attention needed to be given to the matters of international trade and supporting the exchange of goods and services (ibid.). The memo ended with a remark that, from the point of view of Polish interests, the draft might serve as a basis for further discussion and further expansion of provisions on trade should be sought in the talks with the EEC (ibid.).

			Another meeting which continued the Comecon-EEC dialogue took place in Moscow from November 26–28, 1979. This time, Comecon Secretary, Mr. Fadeev met the Vice-President of the EEC Commission, Mr. Haferkamp. During the meeting the Comecon delegation presented its own Draft Framework Agreement with the EEC, which contained a modified trade provision. Named Article 5, it defined the principles of trade and economic collaboration between the parties to the agreement which should apply an MFN clause, lift discriminatory restrictions and enable making mutually profitable foreign exchange and financial decisions (ibid.). During this meeting, the EEC delegation maintained its position that the principles of trade between the EEC and Comecon should be ruled only by bilateral trade agreements.

			In early December 1979, another round of talks was held by experts from the EEC and Comecon to discuss the expected collaboration. None of the parties was open to making any significant concessions. The Polish embassy in Brussels reported to Department IV of the MoFA that, after the latest talks held in Belgium, the EEC got the impression that there were some problems on the part of Comecon, that the delegation strictly stuck to its position and there was no leeway allowed. Therefore, EEC diplomats concluded that the negotiations would take a long time (Sławiński, 1979, Zespół Akt DEP. IV MSZ, Zespół AKT 4/84, wiązka 8).

			The different outlooks of Comecon and the EEC on the shape of their collaboration and the deterioration of the international relations between the East and the West, which started in the late 1970s (largely triggered by the USSR’s aggression in Afghanistan), resulted in the Comecon-EEC negotiations coming to a gridlock. The global situation was difficult both in political and economic terms at that time. Due to the economic recession the West suffered, its trade relations with socialist countries slipped to the background. Facing increased prices of raw materials, socialist countries were forced to export their goods to the USSR. Once again Comecon turned out to serve the interests of the USSR, first and foremost. The balance of payments in Comecon countries was also far from optimistic. The complicated global economic situation resulted in the growth of interest rates and increased level of debt in socialist countries. The situation in Poland, where the authorities repressed the society and were criticized by capitalist countries, was also important for East-West relations. Only Romania managed to sign two agreements in July 1980, despite the pressure coming from other socialist countries, including the USSR.

			In spite of unfavorable international economic trends, the development of the difficult Comecon-EEC relations was watched carefully by Department IV of the Polish MoFA from the beginning of the 1980s. In early 1981, the Polish ambassador in Brussels, Mr. Feliksiak sent a report on the operations of his outpost in the previous year to Department IV. He emphasized in it that the European Community had adopted a new negotiation strategy with Comecon and that the embassy should pay particular attention to this strategy. He also observed that the Romania-EEC negotiations would be significant for Poland. Hoping for a framework Comecon-EEC agreement to be signed in the near future, the ambassador hoped that a Poland-EEC agreement would also be signed, and a Polish mission at the EEC would be established (Feliksiak, 1980, Zespół DEP. IV MSZ Zespół AKT, Nabytek 43/84 (jawne), wiązka 1).

			On March 26, 1980, Mr. Bożym sent a confidential document to Mr. Napieraj, Director of Department IV of the MoFA, in which he discussed the Comecon-EEC negotiations. He stressed the need to accelerate these negotiations, which might result in the desired agreement and a temporary détente in that time of international tensions. Bożym emphasized the profound political significance of such an agreement. He wrote that “[s]igning it [the agreement] would by itself help to reduce the psychological barriers in the West that considerably hamper the development of economic relations between the countries from both organizations. […] It should also be realized that an agreement will not solve all the problems and it should therefore be treated only as one stage in organizing economic collaboration between socialist countries and Western Europe” (Bożym, 1980, Zespół DEP. IV MSZ Zespół AKT, Nabytek 43/84, wiązka 16). The diplomat went on to note that the principle of the equality of partners needed to be defended in the mutual relations, and that compromise should be sought, but without allowing concessions in matters of importance to Poland. He finished the memo by saying that Poland should execute the obligations of the EEC in bilateral relations and take advantage of all possible methods of operation that would suit Polish interests.

			On June 26, 1980, First Deputy of the Minister of Trade and Maritime Economy, Mr. Długosz, sent a document titled “Directions in the development of economic relations between the Polish People’s Republic with developed capitalist countries by 1985,” developed by the Planning Committee working at the Council of Ministers and Polish MoFA. The author of the document addressed at the Polish Minister of Foreign Affairs, Mr. Czyrek, stressed that in the long term, Poland might suffer the consequences of Greek accession to the EEC in 1981 and the planned accession of Spain and Portugal to the European Community, because the integration of these Mediterranean countries with the EEC might reduce Polish exports to EEC markets. Długosz was of the opinion that new members would use the Single Market to “intensify trade of their commodities, especially in light industries (textiles and footwear) which might impair our competitive position in trade with the EEC” (Długosz, 1980, Zespół DEP. IV MSZ Zespół AKT, Nabytek 43/84 (jawne), wiązka 16). The resumption of a productive Comecon-EEC dialogue would be crucial for Polish interests.

			A gradual progress in EEC-Poland technical relations could be noted from the early 1980s. They primarily concerned the exports of Polish mutton and textiles to the EEC. This matter was urgent, as on June 27, 1980, the EEC Commission resolved to organize a common market of mutton in order to protect it from third party competition, including that of socialist countries. In order to protect its trade interests the EEC did not rule out the possibility of introducing high compensation charges on commodities imported from these countries. Consequently, on June 24, 1980, Deputy Director of the MoFTME, Mr. Martowski, requested the Director of Department IV of the MoFA, Mr. Fekecz, to grant his permission to sign a technical agreement on the export of mutton from Poland to the EEC. He explained that the value of export of Polish mutton livestock in 1979 amounted to 48 million Polish zloty in foreign currency and it was likely to grow in the future. He went on to remark in his memo that Hungary and Czechoslovakia developed similar trade contacts. Having obtained permission from the Ministry, it would be possible to have talks with the representatives of the EEC Commission who were visiting Poland at that time, invited by the ANIMEX company (Martowski, 1980, Zespół AKT DEP. IV MSZ 43/84 (jawne), wiązka 1). MoFA Undersecretary Mr. Dobrosielski shared this opinion, adding that the Polish party could aim for the so-called territorial clause to be withdrawn from the talks (Dobrosielski, 1980, Zespół AKT, Nabytek 43/84 (jawne), wiązka).

			This initiated a lively exchange of correspondence between the MoFA and the MoFTME on the topic of the Polish-EEC collaboration. On August 29, 1980, undersecretary at the latter Ministry, Mr. Karaś, sent a letter to the Minister of Foreign Affairs, Mr. Czyrek in which he presented the conditions of exports of Polish mutton to the EEC. He declared to the Minister that, according to the Ministry’s recommendations, Poland would aim for the territorial clause to be deleted from the agreement. In the case of the EEC Commission’s inflexibility, Poland would agree to the provisions agreed in the textile agreement (Karaś, 1980, Zespół DEP. IV MSZ Zespół AKT, Nabytek 43/84 (jawne), wiązka 16).

			The interministerial talks on this topic continued in the following months. On October 9, 1980, Minister Karaś asked Minister Dobrosielski for his permission to start negotiations with the EEC on a textile agreement to be held in November of the same year. In the opinion of Karaś, negotiating this agreement was in the interest of Poland (Karaś 1980, Zespół DEP. IV MSZ Zespół AKT, Nabytek 43/84 (jawne), wiązka 16).

			From October 15–17, 1980, a Comecon-EEC meeting at the expert level was held in Geneva. Its topic was the progress made in the field of the normalization of mutual relations and rapprochement in trade conditions. A representative of the Polish MoFA, Mr. Orzeszko, sent a memo from this meeting to Department IV of the MoFA, where he noted that it seemed that the observers of the meeting in Brussels were of the opinion that the rigid standpoint of Comecon countries made it impossible for a political agreement to be signed. He observed that this standpoint resulted in the EEC demanding additional guarantees that the Community be politically recognized. The diplomat wrote in his report that Comecon experts stated that the rigid position of EEC countries was the outcome of the influence of the USA, which was against the signing of a Comecon-EEC agreement in principle. The Comecon negotiators concluded that the hitherto standpoint of EEC countries evidenced that the Community was not ready for many concessions as regarded the framework agreement. Therefore, a strong outside stimulus would be useful, possibly coming from the highest level, for instance provided during such meetings as the approaching Brezhnev-d’Estaing or Brezhnev-Schmidt talks (Orzeszko, 1980, Zespół DEP. IV MSZ, Zespół AKT 43/84 (jawne), wiązka 1).

			In the face of the deepening economic crisis in Poland, in 1981 Polish authorities deemed it necessary to develop the Polish economy via increased trade between Poland and the EEC, among other things. By special order of the Department of Trade Policy at the MoFTME, the Institute of Economic Trends, Prices and Foreign Trade (IETPFT) presented the list of commodities imported from the EEC to Poland whose value exceeded USD 1 million in 1976. It turned out that their imports accounted for ca. 40% of global Polish imports and ca. 87% of dutiable imports (Martowski, 1981, A MSZ, 45/84, wiązka 11). The study showed that if Poland had obtained extended customs preferences, the country’s imports would not have been so expensive and exports could have increased from 24% to 41%. “The greatest increase would pertain to the commodity groups of textiles, processed foods, drinks, tobacco, rubber and plastics” (ibid.). In the long term, this would translate into more extensive economic aid to Poland. The study by the IETPFT showed that Poland would certainly benefit from customs preferences, but their granting would involve a series of political decisions by the highest EEC authorities: the Council of Ministers and the European Commission; they would also have to be approved by other GATT members. In the opinion of Polish economists, this might trigger protests by developing countries. Therefore, Polish diplomats believed that it would be more reasonable for Poland to obtain special preferences for a defined period than to obtain reliefs under the General System of Preferences. Martowski remarked in his memo that “Polish authorities would have to make a political decision to turn to the EEC asking for customs preferences under a specific package of broader economic aid granted to Poland” (ibid.). In his opinion, a thorough examination would be required in order to determine the influence such negotiations might have on the Comecon-EEC dialogue. He also noted that Comecon-EEC talks should be preceded by preliminary consultations with the European Commission on the conditions of granting such preferences.

			In the early 1980s, Comecon-EEC contacts did not inspire optimism. From November 1980 to September 1983, a meeting went on in Madrid within the framework of the Conference on Security and Cooperation in Europe where disputes emerged between the European Community, participating in the talks as a union, and socialist countries. The principal topic of these disputes was the situation in Poland and the martial law declared there in 1981. Martial law allowed the authorities in Poland to implement a number of repressions against its political opponents and Polish society. Economic rapprochement between Comecon and EEC was impossible at that time. Both the European Community and Comecon expressed their desire to establish relations as equal partners as late as at the turn of 1983.

			In June 1984, the leaders of communist parties met in Moscow and adopted a resolution where they opted for the development of trade and economic contacts between Comecon and the EEC on fairer principles and for the abandonment of repression: blockades, sanctions and embargoes (Podraza, p. 148). This meeting failed to provide a significant incentive to either party, though. Comecon member countries only probed EEC representatives at that time. The long-awaited change in Comecon-EEC contacts was brought by the election of Mikhail Gorbachev as First Secretary of the USSR Communist Party in 1985. This period marked a number of crucial changes in the USSR and the entire Eastern bloc. From November 1982 to March 1985 three successive USSR leaders died: Leonid Brezhnev, Yuri Andropov and Konstantin Chernenko, who were famous for their reluctance to execute any reforms in socialist countries, including the USSR. They were more inclined to confront the West, including the EEC, than to collaborate with it. In 1985 they were replaced by the reform-oriented Mikhail Gorbachev who initiated Perestroika (“restructuring”) soon. In a conversation with Italian Prime Minister, Bettino Craxi, held at the beginning of his office, Gorbachev recognized the European Community as an economic as well as political entity, which was interpreted as a crucial step on the path to mutual agreement.

			Another significant step on the road leading to an agreement between the parties was marked by a letter sent by Comecon Secretary Mr. Sychov to President of the EEC Commission, Jaques Delors where the former proposed to enter into an agreement on mutual relations to be effected by signing a declaration at a high level. On July 29, 1985, the EEC Commission declared its intention to resume the talks while requesting Comecon to present the details of what this declaration should concern. Podraza (ibid.) notes that the EEC was primarily concerned with making sure that the declaration did not influence the current and future EEC-Comecon relations, and thereby with setting socialist countries free from political pressure by the USSR. On September 26 the same year, Sychov replied sending a draft declaration to the EEC Commission and its justification where he addressed the concerns of the EEC. In this letter, Comecon declared its desire to establish mutual relations first and foremost, and to develop such methods and forms of collaboration that would suit both parties in the future. The document explained that this would be the beginning of enhanced collaboration not only between the European Community and Comecon, but also between the Community and specific socialist countries. The Community confirmed its objectives at a session of the European Parliament held in October 1985 and a meeting of the Council in October 1986. Three essential principles of the collaboration were established at that meeting: normalization, parallelism and differentiation,5 which applied both to the economy and politics. The Community assumed the development of trade relations with Comecon, as well as with specific socialist states on the basis of mutual contacts. The EEC Council took patronage over this field of activities, whereas strictly political matters were supervised by the European Political Community and agreed by the parties primarily in the forum of the CSCE. On January 29, 1986, the Community declared the collaboration with Comecon member countries and with Comecon as an organization. Willy de Clercq notified Secretary Sychov, the organization’s representative, and all Comecon member states to this effect. Although a few socialist countries, such as the GDR and USSR conditioned signing bilateral agreements with the EEC on a prior signing of an agreement normalizing the relations with Comecon, eventually even they agreed to enter bilateral contacts with the Community and establish EEC-Comecon contacts. The positive attitude of both parties made it possible to sign agreements in 1986, for instance between the Community and Poland and Bulgaria, among others.

			Both parties met on several occasions from January 1986 to March 1988 but they were unable to agree on the content of the agreement. Another serious obstacle to signing the agreement was the expectation on the part of the EEC that the so-called territorial clause would be applied to West Berlin which would be recognized as part of the European Community. A final agreement was reached, providing for the clause on West Berlin to be included in the EEC-Comecon agreement, while not breaching the 1971 quadripartite agreement between the US, USSR, France and the UK on the status of West Berlin. Having resolved the matter of the territorial clause, both the EEC and Comecon were ready to sign the joint declaration.

			The Comecon-EEC rapprochement was noted by Polish journalists, including Wojciech Pomianowski from “Życie Warszawy.” At the very beginning of his article RWPG-EWG – sprzyjający moment? [Comecon-EEC – a favorable moment?], he noted that the mutual relations between those two great economic organizations were abnormal, lacking formalized foundations. In his opinion, this should no longer be the case because it invited tensions, and continued the division of Europe into two parts. Additionally, it “diminished the role of trade and economic collaboration as a factor facilitating understanding between the East and West and the improvement of international climate” (Pomianowski, 1986, p. 5). According to Pomianowski, for a long time the collaboration of the two organizations was impossible on account of their different attitudes to mutual relations. Comecon expected formal and legal relations between the organizations, whereas the EEC was interested in individual contacts with specific countries, hoping to strengthen its bidding position in EEC-Comecon negotiations.

			In 1987, the Team of Officers of the Programming and Planning Department at the Polish Ministry of Foreign Trade, headed by Mr. Sienbeichen, developed a document titled Węzłowe zadania handlu zagranicznego PRL [Essential tasks of Polish foreign trade], which was published on January 15, 1987 and sent to Department IV of the MoFA. Analyzing this document, it transpires that Poland apparently did not envisage its economic and trade development without close collaboration with the EEC. The Ministry assessed the import of new technologies to Poland to have been insufficient, given the needs, and thereby “suppressing the implementation of solutions that would facilitate more complex manufacturing capable of the better use of production capacity” (Ministerstwo Handlu Zagranicznego, 1987, Zespół Akt MSZ, 32/90, wiązka 5). The Ministry of Foreign Trade regretted that West European states had a conservative attitude to the matter of granting credit to Poland. It was noted that it was indispensable for the Polish economy “to ensure the influx of modern technologies, machinery and devices crucial in order to fulfill the long-term goals defined for 1986–1990” (ibid.). Therefore, the Ministry assigned an essential role to Poland-EEC relations saying that “[t]he negotiations on the agreement between Poland and the European Economic Community on diplomatic and trade and economic relations are of crucial importance. Such agreements will be signed upon the successful conclusion of Comecon-EEC talks on the agreements between these two organizations. Our fundamental goal is to increase the access of Polish commodities to European Community markets by eliminating the discriminatory quantitative limits” (ibid.). The Ministry assumed in the document that foreign trade in 1986–1990 should generate a surplus over import, thereby generating the resources to pay for the increasing debt of Poland. This situation was to be resolved by favorable loans obtained from the EEC and financial institutions, such as the IMF and World Bank.

			The Comecon-EEC agreement was ultimately signed after many years. The declaration was initialed on June 9, 1988, and signed at a meeting in Luxembourg on June 25, 1988. The EEC was represented by Hans Dietrich Genscher from the Council and Willy de Clercq from the EEC Commission. Comecon was represented by its Secretary Mr. Sychov, among others. The declaration signed by the EEC and Comecon was of crucial importance for both economic and political contacts between the East and West. It was also essential for Poland, as the agreement facilitated contacts between Poland and the EEC. The Polish People’s Republic established diplomatic relations with the Community in September 1988. In September 1989, they were followed by the signing of a trade and economic collaboration agreement between the EEC and Poland.

			The attitude of the Polish People’s Republic towards trade relations with the EEC evolved from the mid-1960s. Initially, Poland strictly observed socialist principles and – under the supervision of Kremlin – it was unable to initiate closer relations with the EEC. As a member of Comecon – a competitive economic organization – Poland did not recognize the European Community as an international legal entity. In the opinion of Comecon, trade and political contacts could be maintained only by member states, not institutions. As time went by, and the uncompetitive Polish economy was unable to carry the burden of its growing debt, Polish diplomats were more and more eager in their attempts to obtain technological and financial help for their country, operating mainly in the wings of the diplomatic salons of Brussels, Cologne and Rome as well as running interministerial talks between the MoFA and MoFT. After martial law in Poland was lifted in 1983, the Polish authorities came to believe that the economic development of the country and bridging the gap between the Polish economy and western economies could only be achieved by contacts with West European countries, including the EEC first and foremost.
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			Summary

			The main aim of this paper is to present the long and complicated process of establishing contacts between Comecon and the EEC and developing their trade relations. The paper also discusses the Polish attitude to the EEC at a time when Poland – as a member of Comecon – could not reject the principles that guided socialist states. As time went by, Poland sought different methods to develop its collaboration with the EEC, as it realized that this was the only way to avert the downturn of Polish economy, thereby exerting a positive impact on the attitude of Polish society in the long run.

			
Key words: European integration, Comecon, the EEC, protectionism, free trade

			Polska Ludowa wobec relacji RWPG–EWG

Streszczenie

			Zasadniczym celem artykułu było przedstawienie długiego i skomplikowanego procesu nawiązania stosunków pomiędzy RWPG a EWG i wypracowania oczekiwanych stosunków handlowych pomiędzy podmiotami. W artykule zaprezentowano również stanowisko Polski wobec EWG, która będąc członkiem RWPG nie mogła zrezygnować z pryncypiów państw socjalistycznych. Z biegiem czasu w różny sposób dążyła do rozwijania współpracy z EWG, zdając sobie sprawę, że tylko tą drogą może zahamować regres gospodarki polskiej i w dalszej konsekwencji wpłynąć pozytywnie na nastroje w społeczeństwie polskim.
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					1 Skobelski notes that, especially in the period of the Soviet-Chinese conflict in the 1960s, Romania tended to become economically independent and less reliant on the Comecon in foreign policy (Skobelski, op. cit., p. 204). As early as 1972, Romania applied to the EEC for tariff preferences which was expected to allow the duty free export of Romanian industrial products to the EEC market, among other things. Bucharest justified its request by the fact that it was a developing country, 60% of its population lived in rural areas and income per capita was comparable to that in other countries which enjoyed similar preferences. Additionally, Romania accounted for only 0.5% of EEC imports. Cf. Matosek do Staniszewskiego (tajny szyfrogram) z 3 marca 1972. DEP. IV MSZ Zespół AKT 4/84, wiązka 8 (protokoły tajne). Romania was thereby open to collaboration with the West since Bucharest believed that Comecon was not able to supply patents and licenses at a desirable technological level. The correspondence exchanged between Polish diplomatic outposts and Department IV of the Ministry of Foreign Affairs, which was in charge of contacts with Western European capitalist states, shows that for a long time Romania hoped that an agreement signed between Comecon and the EEC would facilitate bilateral agreements between Romania and the EEC. Cf. Zespół DEP. IV MSZ Zespół AKT 4/84, wiązka 8 (protokoły tajne). W. Napieraj do dyr. DEP. IV MSZ J. Fekecza (tajny protokół) – notatka informacyjna z rozmowy I. Patana z wicepremierem rządu ZSRR, przewodniczącym Komitetu Wykonawczego RWPG K. Katuszewa na temat aktualnego stanu i perspektyw dialogu RWPG – EWG – z dnia 29 marca 1979 roku, Zespół Akt MSZ, DEP. IV, 4/84, wiązka 8.

				

				
					2 E. Piontek notes that before 1967 neither the founding member of the GATT, Czechoslovakia, nor other socialist countries took advantage of customs tariff reductions by the EEC. In his opinion, this was discrimination against these countries since the MFN (Most Favored Nation) clause applied in relations with EEC countries. See: E. Piontek, EWG: instrumenty prawne zewnętrznej polityki gospodarczej, Warszawa 1979, p. 132. See also: E. Piontek, Udział państw socjalistycznych w GATT, Warszawa 1975.

				

				
					3 It is worth noting here that, before the first round of Comecon-EEC negotiations, the majority of contentious matters for socialist countries concerned the status and content of a future Comecon-EEC agreement. During a meeting of Comecon experts, held in Moscow from March 13–16, 1978, Romania proposed to regulate the collaboration between both organizations within the framework of their respective competences, whereas some trade issues should be resolved in principle by Comecon member states and EEC member states as well as between Comecon members and the EEC as an organization. Cf. Napieraj do Feliksiaka (tajna notatka informacyjna) z 21 marca 1978.

				

				
					4 In the opinion of Polish diplomats, the absence of noticeable progress in the normalization of Comecon-EEC relations resulted in Romania valuing a bilateral agreement more than signing a framework agreement.

				

				
					5 Ambassador Matosek informed Director of Department IV, Janusz Fekecz that the President of the EEC Commission, Willy de Clercq wanted these principles to be maintained with respect to socialist countries regardless of the earlier declaration of Romania and Hungary which were for combining the establishment of diplomatic relations with a trade and economic agreement. In his opinion, an agreement could accompany the normalization of bilateral diplomatic relations while trade and economic relations could continue. Ambasador PRL w Brukseli T. Matosek do DEP. IV MSZ (tajny szyfrogram z 13 października 1987).
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			OCENY I OMÓWIENIA

			E. Małuszyńska, G. Mazur, I. Musiałkowska (red.), Polska – 10 lat członkostwa w Unii Europejskiej, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznań 2015, ss. 483.

			W 2004 roku miało miejsce największe rozszerzenie Unii Europejskiej, w wyniku którego w poczet państw członkowskich przyjęto, aż 10 nowych państw, w tym Polskę.

			Okres czasu, jaki upłynął od tego wydarzenia, pozwala na dokonanie wstępnego podsumowania pierwszych lat członkostwa Polski w Unii Europejskiej.

			Wieloaspektową analizę skutków integracji, a także wyzwań stawianych przed Unią Europejską oraz państwami członkowskimi, odnajdziemy w publikacji pod red. Ewy Małuszyńskiej, Grzegorza Mazura i Idy Musiałkowskiej, pt. Polska – 10 lat członkostwa w Unii Europejskiej.

			Ukazanie tak szerokiego spektrum problemów powstałych w związku z przystąpieniem Polski do Unii Europejskiej, jest możliwe dzięki przemyślanej strukturze publikacji oraz konsekwentnej prezentacji tematyki.

			W przedmiotowej monografii wyróżnić można dwie części tematyczne. Pierwsza z nich, obszerniejsza (złożona z 20 artykułów), uwzględnia aspekty ekonomiczne i społeczne. Druga, na którą składa się 12 artykułów, poświęcona jest problemom prawnym i instytucjonalnym. Całość poprzedzona jest krótkim wprowadzeniem, w którym prezentowane są główne założenia pracy.

			Warto wspomnieć, iż omawiana publikacja stanowi zbiór artykułów opracowanych w ramach międzynarodowej konferencji naukowej pt. „Unia Europejska 10 lat po największym rozszerzeniu”, która odbyła się w dniach 24–25 kwietnia 2014 roku na Uniwersytecie Ekonomicznym w Poznaniu. Konferencja ta została zorganizowana przez Centrum Doskonałości Jeana Monneta działające przy Katedrze Europeistyki tegoż Uniwersytetu oraz Instytut Zachodni w Poznaniu.

			Jak już nadmieniano, na pierwszą część monografii składają się artykuły poświęcone zagadnieniom ekonomicznym i społecznym. Pierwszy z nich autorstwa Zuzanny Urbanowicz, stanowi interesującą analizę procesu stabilizacji makroekonomicznej w nowych państwach członkowskich z perspektywy dekady ich członkostwa w strukturach Unii Europejskiej.

			Następne cztery artykuły odnoszą się do wciąż powracającej problematyki, mianowicie kwestii przyjęcia przez Polskę wspólnej waluty. Artykuł Kamilli Marchewki-Bartkowiak przybliża zagadnienia związane z integracją budżetową strefy euro z uwzględnieniem korzyści i kosztów, jakie niesie ona dla Polski. W kolejnych pracach nakreślane są, m.in. perspektywy pełnego członkostwa Polski w Unii Gospodarczej i Walutowej przy wskazaniu szeregu następstw z tym związanych (autor Tadeusz Sporek), kwestia poziomu ryzyka wprowadzenia euro dla przedsiębiorstw (autor Jacek Pera) oraz pozycja naszego kraju przy spełnianiu kryteriów konwergencji nominalnej w odniesieniu do pozostałych państw przystępujących do Unii Europejskiej w 2004 roku (autor Adam Gąsiorek).

			Kolejne artykuły koncentrują się na zmianach, jakie dokonały się w Polsce, w poszczególnych sektorach gospodarki, w związku z akcesją do Unii Europejskiej. Poruszają one w sposób niezwykle interesujący szerokie spektrum zagadnień. I tak, w omawianej monografii znajdziemy prace poświęcone zagadnieniom handlu i współczesnych relacji gospodarczych (artykuły autorstwa: Edwarda Molendowskiego i Wojciecha Polana, Katarzyny Śledziewskiej, Małgorzaty Fronczek, czy Daniela Butytera), przeobrażeń dokonanych w rolnictwie po integracji z Unią Europejską (artykuły autorstwa Aldony Mrówczyńskiej-Kamińskiej i Eweliny Szuby oraz Barbary Wieliczko) oraz polskich inwestycji bezpośrednich w Europie Zachodniej (artykuł autorstwa Marty Götz).

			Dalsze artykuły poruszają problematykę struktury inwestycji finansowanych ze środków unijnych na obszarach wzrostu w Polsce (autorami artykułu są Paweł Churski, Anna Borowczak, Robert Perdał), konkurencyjności sektora przedsiębiorstw (artykuł autorstwa Magdaleny Nawrot), europejskich programów współpracy transgranicznej (artykuł autorstwa Andrzeja Żuka), funduszy strukturalnych i ich oddziaływania na działalność małych i średnich przedsiębiorstw w Wielkopolsce (artykuł autorstwa Pawła Mikołajczaka), zmian rynku usług telekomunikacyjnych w Polsce (artykuł Agnieszki Budziewicz-Guźleckiej), rynku pracy (artykuły autorstwa Leszka Kucharskiego i Pauli Koczary) oraz mobilności edukacyjnej i zawodowej młodych osób (artykuł autorstwa Katarzyny Czech i Mateusza Czecha).

			Druga część monografii ukazuje różne problemy akcesji Polski do Unii Europejskiej w wymiarze prawnym i instytucjonalnym. Stanowi ona cenne źródło wiedzy na temat: wpływu Unii Europejskiej na administrację krajową (Jowanka Jakubek-Lalik), jakości prawa w obszarze polityki rozwoju (Katarzyna Kokocińska), czynników zmian polskiego systemu koordynacji polityki europejskiej (Mikołaj Tomaszyk), statystyki publicznej w ramach Europejskiego Systemu Statystycznego (Milena Leonowicz, Marek Mroczkowski), czy też pomocy publicznej (artykuły Adama A. Ambroziaka oraz Teresy Korbutowicz).

			Publikację kończą artykuły dotyczące sfery naruszeń dyscypliny finansów publicznych (Wojciech Bożek), prawa spółek (Jacek Napierała), systemu wspierania eksportu w Polsce po akcesji (Elżbieta Bombińska), polityki równościowej i antydyskryminacyjnej (Piotr Burgoński), prezydencji w Unii Europejskiej (Joanna Modrzyńska) oraz organizacji pozarządowych (Piotr Staszczyk).

			Tak niezwykle wszechstronna prezentacja doświadczeń pierwszych 10 lat członkostwa w Unii Europejskiej, przyczyni się z pewnością do lepszego zrozumienia przez czytelnika istoty i wieloaspektowości problemów powstałych w wyniku rozszerzenia w 2004 roku. Warto zaznaczyć, iż na omawianą publikację składają się artykuły autorów z różnych dziedzin nauki, reprezentujących najważniejsze ośrodki akademickie w kraju, co przesądza o kompleksowości i wysokiej specjalizacji dzieła.

			Monografia opiera się na bogatej literaturze, opracowaniach i materiałach internetowych. Szczególną uwagę zwracają opracowania własne autorów w postaci wykresów, czy tabel obrazujących badane zagadnienia.

			Podsumowując, należy podkreślić, iż recenzowana publikacja stanowi doskonałe studium dotyczące następstw i wyzwań integracji Polski z Unią Europejską, a zawarte w niej artykuły, zgodnie z życzeniem wyrażonym we wprowadzeniu do monografii, z całą pewnością tworzą wartość dodaną.

			ANNA RATAJCZAK

			Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu

			Joanna Ciesielska-Klikowska, Francja i Niemcy w procesie integracji europejskiej w latach 1992–2007, Wydawnictwo Uniwersytetu Łódzkiego, Łódź 2017, ss. 592.

			Znawczyni procesu integracji europejskiej, Joanna Ciesielska-Klikowska opublikowała książkę, w której kontynuowała problematykę rozważaną w pracy doktorskiej na temat wpływu Francji i Niemiec na dynamikę integracji europejskiej. Badaczka słusznie zauważyła we wstępie, że relacje francusko-niemieckie były nacechowane do końca II wojny światowej konfliktami, które wyznaczała rywalizacja o wpływy i prestiż. Skłonienie się ku współpracy, początkowo z wyróżnieniem spraw gospodarczych, wynikało z pamięci o niechlubnych wydarzeniach 1871 roku oraz I wojnie światowej. Niestety, ład wersalski nie przyniósł stabilizacji Europejczykom, a idea Ligi Narodów poniosła klęskę. Działania podjęte po II wojnie światowej miały zapobiec kolejnym tragediom i pokazać siłę płynącą z działań na rzecz integracji, a aktywność liderów tego procesu, czyli Francji i Niemiec była bacznie obserwowana nie tylko wśród naukowców i publicystów, stanowiąc przedmiot szerokiego dyskursu.

			Problematyka poruszona w pracy jest popularna i doczekała się wielu rozpraw i analiz, jednakże szereg książek i opracowań eksperckich powstawało ad hoc, wynikając m.in. z potrzeby przygotowań ekspertyz potrzebnych do implementacji działań politycznych. Na tle innych prac rozprawę wyróżnia dystans badawczy, pozwalający Autorce na wnikliwe prześledzenie aktywności obu państw w działaniach na rzecz integracji kontynentu przy wykorzystaniu metody historycznej. J. Ciesielska-Klikowska postanowiła, że swoje badania zawrze w siedmiu rozdziałach, które wyznaczyła według kryterium problemowo-chronologicznego. W pierwszym rozdziale postawiła tezę, że Francja i Niemcy były motorem integracji europejskiej. Drugi rozdział poświęciła zjednoczeniu Niemiec i powstaniu Unii Europejskiej w 1992 roku. Koresponduje z nim rozdział piąty dotyczący zaangażowania Francji i Niemiec we wprowadzanie reform instytucjonalnych w UE, których rezultatem były niewdrożona Konstytucja Europejska oraz obowiązujący aktualnie traktat lizboński. Pozostałe rozdziały powstały poprzez wyodrębnienie ważnych zdaniem Autorki polityk w działaniach UE. Rozdział trzeci dotyczy wpływu Francji i Niemiec na utworzenie Unii Gospodarczej i Walutowej, rozdział czwarty – zaangażowania państw w budowanie Wspólnej Polityki Zagranicznej, Bezpieczeństwa i Obrony, a piąty – Europejskiego Obszaru Wolności, Bezpieczeństwa i Sprawiedliwości. W ostatnim z rozdziałów J. Ciesielska-Klikowska przedstawiła postawę oraz działania Francji i Niemiec wobec kwestii wschodniego rozszerzenia Unii Europejskiej.

			Źródła uwzględnione w pracy świadczą o erudycji i wnikliwej znajomości prac środowiska podejmującego się badań nad rolą Francji i Niemiec w procesie integracji europejskiej. Badaczka odwołała się do opracowań prawnych, naukowych i publicystycznych, nie stroniąc od penetracji badań think thanków zajmujących się polityką Francji i Niemiec. Jako zwolenniczka uwzględniania w badaniach naukowych wspomnień i biografii żałuję jednak, że w pracy pominięta została postać i teksty Jacques’a Attali, doradcy prezydenta François’a Mitterranda. Tym bardziej, że politolożka wykorzystała wspomnienia Horsta Teltschicka, doradcy prezydenta Helmuta Kohla. Charakter książki zmodyfikowałoby uwzględnienie poglądów i prac dyplomatów, często publikujących w języku polskim, np. Pierre’a Buhlera. Analiza wspomnień polityków, jak np. pełniącego funkcję ministra spraw zagranicznych RFN Joschki Fischera także uatrakcyjniłaby książkę. Postawione w pracy cezury czasowe oraz szerokie spektrum poruszanych spraw powodują, że czytelnik rozumie, że dobór źródeł jest w dużej mierze uzależniony od subiektywnych wyborów badaczki, ograniczeń czasowych oraz docenia znakomite wykorzystanie niemieckiej, angielskiej i francuskiej literatury przedmiotu. Jednocześnie trzeba jednak zauważyć znaczenie nieuwzględnionych prac traktujących o wybranych płaszczyznach procesu integracji europejskiej, np. książce Aleksandry Zięby na temat roli Niemiec w procesie rozszerzania Unii Europejskiej, czy dotyczącej Europejskiej Polityki Bezpieczeństwa i Obrony książce Beaty Przybylskiej.

			Z rozważań J. Ciesielskiej-Klikowskiej dowiadujemy się, że działania francusko-niemieckiej pozytywnie wpłynęły na przeobrażenia na kontynencie europejskim i przyniosły „sukces europejskiej integracji” (s. 569), a lata 1992–2007 były pomyślne dla Europy. Dekadę później Francja i Niemcy zostały skonfrontowane z nowymi problemami, których rozwiązywanie będzie zależało także od percepcji obu państw na arenie międzynarodowej oraz możliwości budowania sojuszy, w celu rozwiązywania wcześniej niedokuczliwych na taką skalę problemów, np. migracji, zagrożeń terrorystycznych, czy eurosceptycyzmu. Zarówno czas prosperity rozwoju integracji europejskiej, jak i lata przepełnione obawami wywołanymi poczuciem zagrożenia, należy badać z pożytkiem dla kolejnych pokoleń Europejczyków, zastanawiając się nad potrzebami odbiorców i dokonując wielu, czasem trudnych wyborów, np. uwzględniających aktualne trendy i ponadczasowe oczekiwania.

			Przyjęta w pracy ocena stosunków i działań francusko-niemieckich w Unii Europejskiej poprzez prymat aktywności na rzecz wdrażania prawnych rozwiązań dotyczących podejmowania procesów decyzyjnych jest jednym z wielu sposobów przedstawiania znaczenia tandemu francusko-niemieckiego, które podejmują naukowcy. Zyskał on uznanie i często takie prace są lekturami studentów nauk humanistycznych i społecznych. Praca J. Ciesielskiej-Klikowskiej wzbogaciła polski dorobek z zakresu badań nad integracją europejską, a jej Autorka zdobyła wiele umiejętności przydatnych w badaniach europejskiej sceny politycznej.

			ALEKSANDRA KRUK

			Uniwersytet Zielonogórski

			Krzysztof Malinowski (red.), Polskie elity polityczne wobec stosunków z Niemcami w ramach Unii Europejskiej, Wydawnictwo Instytut Zachodni, Poznań 2017, ss. 292.

			Problemy z jakimi zmaga się w ostatnim czasie Unia Europejska począwszy od kryzysu gospodarczego i finansowego, poprzez kryzys migracyjny skutkują głębokimi podziałami wśród państw członkowskich. Różnice stanowisk dotyczące sposobów przezwyciężania pojawiających się na ich tle kwestii spornych wpływają zarazem na relacje dwustronne, czego przykładem są stosunki polsko-niemieckie. Dobitnym tego potwierdzeniem jest kryzys migracyjny w UE, który ujawniając rozbieżne interesy obu państw wskazuje na głębokie różnice w ocenie źródeł kryzysu i mechanizmów jego zażegnania. Pojednanie, partnerstwo, współpraca, wspólnota interesów, zbieżność poglądów i stanowisk to kategorie, które charakteryzowały jeszcze nie tak dawno polsko-niemieckie relacje. Obecnie, w warunkach niezwykle ożywionej debaty publicznej są one kształtowane w dużej mierze przez pryzmat kryzysu migracyjnego i przeciwstawnych stanowisk, jakie reprezentują Polska i Niemcy w kwestii jego rozwiązania. Przy czym kryzys migracyjny jest istotnym, aczkolwiek nie jedynym czynnikiem, który determinuje współczesne polsko-niemieckie relacje.

			Zespół autorski pod kierownictwem Krzysztofa Malinowskiego w pracy Polskie elity polityczne wobec stosunków z Niemcami w ramach Unii Europejskiej podjął się zbadania poglądów i opinii polskich elit politycznych na temat polsko-niemieckich relacji w ramach Unii Europejskiej. Opierając się na założeniu istnienia silnych korelacji pomiędzy zjawiskami i procesami, które towarzyszą funkcjonowaniu UE a polsko-niemieckimi stosunkami analizują poglądy i opinie, jakie formułują polskie elity polityczne na ich temat. Zawężając problem badawczy Autorzy zdecydowali się przeanalizować określone obszary tematyczne, w ich ocenie w sposób szczególny determinujące polsko-niemieckie stosunki, a mianowicie wizje przekształceń UE, politykę wschodnią UE, kwestie bezpieczeństwa oraz problematykę energetyczno-klimatyczną. Początek badań wyznacza kryzys finansowy w strefie euro (2009), kończy zaś pojawienie się kryzysu migracyjnego w UE (2015). Z uwagi na współczesny wymiar współpracy Polski i Niemiec, czynników implikujących poziom i intensywność wzajemnych odniesień ze wszech miar słuszne jest przeprowadzenie pogłębionej analizy przyczyn ich impasu. Wyróżnione przez Autorów obszary analizy odzwierciedlają, z jednej strony, zróżnicowanie poglądów i stanowisk, jakie reprezentują oba państwa, z drugiej zaś, obrazują brak zgodności w ocenie charakteru polsko-niemieckich relacji pośród polskich elit politycznych. Równie ważna – co należy podkreślić – była dla Autorów recenzowanej publikacji ocena gotowości polskich elit politycznych do formułowania rekomendacji dla polskiej polityki wobec Niemiec.

			Recenzowana publikacja z racji podjętej przez jej Autorów egzegezy sposobu postrzegania przez polskie elity polityczne roli Niemiec z perspektywy polskich interesów, przyczynić się może do zdiagnozowania czynników determinujących polsko-niemiecką współpracę. Przy czym podkreślić należy wielość czynników oddziaływujących na polsko-niemiecką współpracę, zarówno tych o zewnętrznej, jak i wewnętrznej naturze. Z jednej strony kryzys zadłużenia w strefie euro, kryzys uchodźczy, konflikt na Ukrainie, Brexit, podziały wśród państw członkowskich UE, z drugiej zmiany na scenie politycznej w Polsce, wszystkie te uwarunkowania w sposób zasadniczy wpływają na polsko-niemiecką współpracę. Artykułowanie odmiennych postaw i interesów przez oba państwa, także w kontekście funkcjonowania UE utrudnia (co nie oznacza że uniemożliwia) wzajemne relacje. Percepcja stosunków Polski i Niemiec przez polskie elity polityczne i symboliczne z uwzględnieniem europejskich uwarunkowań stanowić może jeden z czynników objaśniających współczesne polsko-niemieckie relacje. Przy czym, jak zauważono powyżej, jest to tylko jeden z czynników determinujących politykę Polski wobec Niemiec i Niemiec wobec Polski.

			Autorzy jako wyjściowe przyjęli założenie istnienia braku konsensu polskich elit politycznych w sprawie stosunków z Niemcami. W dużej mierze wynika to ich zdaniem z tego, że zróżnicowana pozostaje ocena zmieniającej się roli Niemiec w UE, ich pozycji, znaczenia i oddziaływania na procesy europejskie, co rzutuje jednocześnie na podejście do stosunków z Niemcami. Jak zauważa we Wstępie Krzysztof Malinowski świadczą o tym rejestrowane w debatach politycznych i opinii publicznej komentarze oraz poglądy oscylujące między akceptacją a krytyką aktywnej postawy Niemiec, jako lidera procesów w UE w kontekście występujących i prognozowanych wyzwań i zagrożeń. Ponadto podkreśla on, iż formułowanie opinii i poglądów na temat sensu i zakresu współpracy z Niemcami w ramach UE jest związane dyskursywnie z procesem uzgadniania przez elity polityczne definicji roli Polski w UE i szerzej w Europie.

			Podkreślić należy – jako walor recenzowanej pracy – iż w prowadzonych badaniach odwołano się do dwóch ujęć klasyfikacyjnych elit, po pierwsze, odwołano się do kategorii elit politycznych i koncepcji elit symbolicznych. Jako reprezentantów elit politycznych rozumianych jako elity rządzące zakwalifikowano parlamentarzystów (posłowie do Sejmu RP i senatorowie, posłowie do Parlamentu Europejskiego) oraz przedstawicieli władzy wykonawczej. Przedmiotem badań uczyniono również część elit, odgrywającą relewantną rolę w procesie modelowania polityki zagranicznej, a mianowicie odgrywającą rolę inspirującą i formułującą poglądy i opinie elit politycznych, jak też rekomendującą określone rozwiązania dla decydentów. Stanowią oni elitę symboliczną. Założenie to jest szczególnie cenne, bowiem znaczenie obranej podgrupy elit symbolicznych (akademików i ekspertów) dla życia politycznego, a w szczególności kształtowania polityki zagranicznej państwa jest raczej rzadko przedmiotem refleksji badawczej. Tym samym również podkreślenie znaczenia i roli elity symbolicznej, w rozumieniu przyjętym przez Autorów stanowi jej walor.

			Recenzowana praca składa się z dwóch zasadniczych części. Pierwsza obejmuje analizę dyskursu i składają się nań trzy artykuły. Pierwszy autorstwa Jacka Kubery Niemcy na forum parlamentu w latach 2009–2015 dotyczy dyskursu elit politycznych wobec problematyki niemieckiej na forum polskiego parlamentu. Przedmiotem analizy są wypowiedzi przedstawicieli elit decyzyjnych (członków egzekutywy) i elit parlamentarnych (posłów i senatorów), zarówno na forum plenarnym, jak i w komisjach spraw zagranicznych. Analiza dyskursu parlamentarnego miała na celu sprawdzenie hipotezy na temat zmienności stanowisk głównych dominujących w dyskursie politycznym ugrupowań oraz występowania w pewnych kwestiach konsensusu o charakterze ponadpartyjnym. Co istotne, i co potwierdziła przeprowadzona analiza, Niemcy były w analizowanym okresie jednym z najczęściej pojawiających się państw w polskim dyskursie parlamentarnym. W opinii Jacka Kubery wynikało to m.in. z politycznej i gospodarczej siły Niemiec i ich bezpośredniego oddziaływania na polskie sprawy.

			Krzysztof Malinowski w rozdziale Academia: Spór o sens stosunków Polski z Niemcami w Europie analizuje dyskurs przedstawicieli środowiska akademickiego. Przywołany Autor uwzględnił dwa typy wypowiedzi, po pierwsze, politologów, których obszarem badawczym jest polska polityka zagraniczna i rola Polski w Europie, po drugie, środowiska niemcoznawczego, analizującego politykę Niemiec i stosunki polsko-niemieckie. Do analizy wykorzystał dorobek badawczy w postaci opracowań publikowanych w czasopismach naukowych czy monografiach o tematyce niemcoznawczej i politologicznej, a także opracowania o charakterze eseistycznym oraz różnego rodzaju formy publicystyczne (np. wypowiedzi, opinie czy komentarze prasowe). Przeprowadzona przez Autora egzegeza dyskursu środowiska akademickiego wobec zasadniczych kwestii z zakresu współpracy Polski i Niemiec prowadzi do ciekawych konkluzji, które stanowić mogą przyczynek do dalszych pogłębionych badań dotyczących zarówno polsko-niemieckich relacji, jak również niemieckiej i polskiej polityki europejskiej.

			Pierwszą część publikacji zamyka artykuł Ryszardy Formuszewicz zatytułowany Eksperci: diagnoza i prognoza stosunków z Niemcami w ramach Unii Europejskiej, który analizuje działalność ekspertów z dwóch kategorii ośrodków. Pierwszą grupę badanych ośrodków stanowiły instytucje finansowane zasadniczo ze środków budżetowych jako zaplecze eksperckie polskiej polityki zagranicznej. Do tej grupy zaliczono Ośrodek Studiów Wschodnich, Instytut Zachodni w Poznaniu, Polski Instytut Spraw Międzynarodowych. Drugą kategorię tworzyły instytucje przynależne do trzeciego sektora o zróżnicowanej formie prawnej i zróżnicowanym profilu i charakterze.

			Jako szczególny walor należy podkreślić, iż uczestnicy projektu, który stał się podstawą do opracowania recenzowanej monografii, realizując zamysł badawczy, zastosowali podwójne podejście badawcze do rekonstrukcji oraz wyjaśnienia stanowisk i poglądów polskich elit politycznych na temat stosunków Polski z Niemcami w ramach UE. Badania elit w wybranych segmentach (elity polityczne jako elity parlamentarne i elity symboliczne – akademicy i eksperci) odwoływały się do analizy dyskursu oraz wywiadów indywidualnych, ankiet i panelu fokusowego. Grupa obserwacji w przypadku anonimowych badań ankietowych objęła przedstawicieli elit politycznych – obecnych i byłych parlamentarzystów: posłów do Sejmu RP i członków Senatu RP oraz posłów do Parlamentu Europejskiego. Rezultat powyższego zamysłu badawczego prezentuje druga część recenzowanej monografii zawierająca wnioski dotyczące prowadzonych badań pogłębionych. Ta część monografii obejmuje dwa artykuły, pierwszy autorstwa Michała Nowosielskiego Parlamentarzyści wobec stosunków Polski z Niemcami oraz drugi autorstwa Marcina Tujdowskiego Eksperci wobec stosunków Polski z Niemcami (raport z wywiadów pogłębionych).

			Recenzowana monografia jest ze wszech miar udaną próbą analizy poglądów polskich elit politycznych na problematykę stosunków Polski i Niemiec, akcentującą najważniejsze z punktu widzenia współpracy problemy. Co ważne, lokują je w kontekście Unii Europejskiej i uwzględniają zróżnicowany charakter czynników determinujących jej funkcjonowanie. Zamysł ten pozwala na szerszą analizę problemu i wykazania siły oddziaływania UE na polsko-niemiecką współpracę. Autorzy formułują interesujące wnioski, które stanowić mogą przyczynek do dalszych, pogłębionych analiz.

			Reasumując, monografia przygotowana przez zespół autorski pod kierunkiem Krzysztofa Malinowskiego Polskie elity polityczne wobec stosunków z Niemcami w ramach Unii Europejskiej koncentruje się na istotnych kwestiach dotyczących badania elit politycznych, w szczególności ich stosunku do polsko-niemieckiej współpracy. Wnioski, jakie formułują badacze na podstawie przeprowadzonych badań, uzupełniają dotychczasową wiedzę dotyczącą czynników kształtujących ten fragment polityki zagranicznej państwa. Recenzowana praca to interesujące studium percepcji współpracy polsko-niemieckiej z perspektywy polskich elit politycznych i symbolicznych. Przydatna zarówno dla teoretyków, jak i praktyków na co dzień zajmujących się modelowaniem i realizowaniem polityki zagranicznej. Ze wszech miar jest godna polecania studentom stosunków międzynawowych, politologii, socjologii, dziennikarstwa i komunikacji społecznej, którzy po jej lekturze poszerzą swoją wiedzę i rozumienie czynników determinujących polsko-niemieckie relacje.

			RENATA PODGÓRZAŃSKA

			Ireneusz Kraś (red.), Zarządzanie gospodarcze Unii Europejskiej w drugiej dekadzie XXI w., Difin, Warszawa 2016, ss. 239

			Integracja gospodarcza UE, cel przyświecający również Wspólnotom Europejskim, na każdym etapie swojego rozwoju przechodziła – mniejsze lub większe – problemy. Od ich rozwiązywania zależała jej dalsza przyszłość i docelowy kształt rozwiązań systemowych tego obszaru. Pokonywanie kolejnych stadiów, począwszy od strefy wolnego handlu, na budowie unii gospodarczo-walutowej kończąc, ujawniało swoiste dylematy, tak co do celu, jak i końcowego efektu w postaci realnych jej korzyści, jednocześnie wpisując się w polityczne uwarunkowania dążeń do zacieśnienia współpracy wewnątrz UE.

			Oparta na modelu międzyrządowym, choć posiadająca elementy supranarodowe, gospodarcza integracja wspólnoty europejskiej swą uwagę kierowała zawsze na stabilność gospodarczo-walutową i wzrost, rozumiany jako poszerzanie strefy dobrobytu. Warunkiem powodzenia tej inicjatywy było zintegrowanie celów polityki gospodarczej poszczególnych państw członkowskich z celami europejskimi. Osiąganie kompromisów w zakresie integracji gospodarczej lub unii walutowej nastręczało jednak periodycznie trudności, skutkując przyjęciem rozdzielnego modelu już na starcie – wspólnotowości dla rozwiązań z zakresu polityki pieniężnej oraz decentralizacji w zakresie polityk gospodarczych. Zachwiania rozwoju w tym obszarze stanowią zatem naturalną konsekwencję przyjętych rozwiązań i charakteru integracji europejskiej.

			W wyjątkowych momentach jednak, gdy dochodzi do turbulencji w skali międzynarodowej, ujawniają się na dużą skalę deficyty i konstrukcyjne błędy, inicjujące na nowo dyskusje dotyczącą zasad i kształtu kluczowych aspektów. Światowy kryzys finansowy i, w jego następstwie, kryzys w Unii Europejskiej, jest takim momentem, bowiem spowodował ujawnienie strukturalno-systemowych braków UE w dziedzinie polityki gospodarczo-finansowej. Zauważalne stało się nieskoordynowanie jej w poszczególnych państwach członkowskich, szczególnie w zakresie polityki fiskalnej oraz nadzoru nad sektorem finansowym. W połączeniu z brakiem ładu instytucjonalnego w obszarze wspólnej waluty, nie tylko ukazał słabość zarządzania na poziomie UE, ale zagroził trwałości całego projektu, nie wykluczając rozpadu strefy euro lub zachwiania spójnością całej UE w sposób zasadniczy.

			Każdorazowo jednak kryzys stanowi punkt zwrotny i wyzwanie, tak w zakresie krótko – jak i długofalowych rozwiązań, wymuszając zastanowienie nad kierunkami naprawy. Dzisiejsza sytuacja Unii Europejskiej skłania do refleksji na temat ewentualnej rekonstrukcji jej modelu funkcjonowania, również w zakresie zarządzania ekonomicznego. Wymuszone kryzysem reformy mechanizmów i regulacji, związanych z zarządzaniem gospodarczym, nie zmieniły zasadniczego modelu integracji w tym zakresie, pozostawiając go nadal w gestii państw członkowskich. Czy zatem reakcja wspólnoty na kryzys jest adekwatna do potrzeb Unii Europejskiej w drugiej dekadzie XXI wieku? Czy dotychczasowe rozwiązania instytucjonalne w zakresie funkcjonowania strefy euro, zarządzania finansami publicznymi, konkurencyjności UE, czy polityki makroostrożnościowej są wystarczające do przywrócenia stabilności unii gospodarczej? Spośród licznych publikacji, wpisujących się w tą problematykę, na szczególną uwagę zasługuje praca Ireneusza Krasia pt. „Zarządzanie gospodarcze Unii Europejskiej w drugiej dekadzie XXI wieku”, wydanej przez Wydawnictwo Difin w Warszawie. Kompleksowo analizuje unijny system gospodarczy, zasady realizacji integracji walutowej i działania, w tym zmiany instytucjonalne, wprowadzane w UE na przestrzeni ostatnich lat, próbując objaśnić racjonalność i korzyści, wspólnego dla państw o zróżnicowanym stopniu rozwoju gospodarczego, odmiennych rozwiązaniach instytucjonalnych oraz odmienności cykli koniunkturalnych, projektu.

			Licząca 241 stron publikacja składa się z 10 rozdziałów, w których zarówno teoretycy – pracownicy naukowi, reprezentujący różne ośrodki badawcze w Polsce, jak i praktycy – pracownicy instytucji finansowych, Narodowego Banku Polskiego i Komisji Nadzoru Finansowego, omawianej dziedziny zmierzyli się z oceną skutków aktualnych problemów UE. Dobór autorów stanowi niewątpliwy atut publikacji, umożliwiający szerokie spektrum podejść i interpretacji zagadnienia, a także ciekawe i oryginalne wnioski.

			Jasno zarysowany cel główny recenzowanej publikacji – analiza rozwiązań instytucjonalnych i działań, jakie zostały podjęte w związku z problemami zarządzania gospodarczego UE podczas ostatniego kryzysu, został dookreślony szeregiem celów szczegółowych, w postaci rozważań na temat fiskalnego wymiaru zarządzania finansami publicznymi w Unii Europejskiej i w Polsce; konkurencyjności UE i wpływu na nią zmian w zarządzaniu ekonomicznym; perspektyw funkcjonowania strefy euro i przyczyn jej kryzysu; rozwiązań instytucjonalnych w zakresie realizacji polityki makroostrożnościowej w UE i państwach członkowskich; zmian potencjału gospodarczego UE w wyniku kryzysu; interakcji zachodzących w obszarze regulacji finansowych między UE a instytucjami międzynarodowymi; ważniejszych problemów rozwoju regionalnego UE; wpływu systemu gwarancji depozytów na stabilność systemu finansowego UE; zarządzania finansowego UE z punktu widzenia Niemiec.

			Rozdział pierwszy Problem efektywnego zarządzania finansami publicznymi. Wymiar fiskalny w Unii Europejskiej i w Polsce, analizie poddaje nierównoważenie sfery finansów publicznych, zwracając uwagę na trudności prowadzenia racjonalnej polityki fiskalnej i prawidłowego fiskalnego zarządzania gospodarczego na poziomie państw członkowskich i poziomie ponadnarodowym. Autor kreśli skalę nadużyć podatkowych i przykłady uchylania się od opodatkowania, równocześnie pokazując w jaki sposób wzmocnić finanse publiczne, przeciwdziałając ich drenażowi i poprawiając przestrzeganie przepisów podatkowych. Ciekawym dopełnieniem treści jest dywagacja na temat potrzeby nowoczesnego „europejskiego patriotyzmu gospodarczego” w sferze podatkowej.

			Drugi rozdział Ryzyko obniżania konkurencyjności Unii Europejskiej a economic governance zwraca uwagę na aspekty konkurencyjności UE i jej poszczególnych członków względem Stanów Zjednoczonych i regionu Azji Wschodniej. Długofalowe rozwiązania problemu zadłużenia poszczególnych krajów wymagają wzrostu gospodarczego, warunkowanego utrzymaniem lub podwyższeniem konkurencyjności europejskiej gospodarki, a w tym względzie Unia Europejska notuje spadki. Nawet wiodące kraje UE z trudem utrzymują miejsca w czołówce rankingów globalnej konkurencyjności. Autorzy w tym kontekście zwracają uwagę na konieczność podjęcia próby silniejszego skoordynowania polityk gospodarczych, poprzez realizację postulatu utworzenia systemu organów stymulujących konkurencyjność.

			Rozważania na temat instytucjonalnych rozwiązań w polityce makroostrożnościowej UE, uwzględniających pozycję banku centralnego, to problematyka rozdziału trzeciego. Autor, diagnozując wystąpienie luki instytucjonalnej w zakresie polityki pieniężnej i mikroostrożnościowej, weryfikacji poddał hipotezę odnośnie wiodącej roli banku centralnego w ewentualnych rozwiązaniach instytucjonalnych dotyczących realizacji polityki makroostrożnościowej. Na jej potwierdzenie przytacza argumenty, przemawiające za tym rozwiązaniem – prewencyjny charakter tego rodzaju polityki, doświadczenia banków centralnych w zakresie działalności na rzecz stabilności finansowej, ich niezależność instytucjonalną oraz celowość działania, ukierunkowaną na stabilność cen. Istotnie, usankcjonowaniem kluczowej roli banku centralnego w polityce makroostrożnościowej są rozwiązania organizacyjne Europejskiej Rady ds. Ryzyka Systemowego, struktury funkcjonującej w ramach Europejskiego Systemu Nadzoru Finansowego, odpowiedzialnej za prowadzenie polityki makroostrożnościowej w odniesieniu do UE jako całości, a która skupia przedstawicieli banków centralnych państw członkowskich, z prezesem Europejskiego Banku Centralnego na czele.

			Trzy kolejne rozdziały podejmują problematykę funkcjonowania strefy euro. Czwarty – jest analizą jej obecnego stanu, ale również perspektywy przyszłości, piąty – przyczyn kryzysu w strefie euro w ujęciu teoretycznym. Dla czytelnika przejrzystsza byłaby wprawdzie zamiana kolejności obu artykułów, niemniej podejmują one aktualną i istotną tematykę w kontekście obecnych problemów południowych krajów-członków strefy euro, z niejednoznacznym dalszym ciągiem funkcjonowania wspólnotowego obszaru walutowego. Bo czy wprowadzone ostatnio zmiany instytucjonalne – budowa unii bankowej, nadzór fiskalny i zwiększony stopień koordynacji polityk fiskalnych, to wystarczające remedium na sytuacje kryzysowe, w warunkach braku kluczowych procedur, w tym postępowania w sytuacji niewypłacalności krajów, czy mechanizmu ubezpieczeń fiskalnych na wypadek wystąpienia szoków asymetrycznych? Odpowiedzi na pytanie o zasadność przebudowy strefy euro i „jakość” istniejących instrumentów udziela natomiast rozdział szósty, konkludując, że z kryzysu wzmocnione wychodzą Niemcy, podczas gdy inne kraje muszą dopiero opracować nowe metody zarządzania własnymi finansami.

			Interakcje zachodzące w obszarze regulacji finansowej między UE a instytucjami międzynarodowymi są tematem rozważań kolejnego Autora, analizującego wpływ tych ostatnich na tworzenie architektury finansowej w UE. Tekst w swojej treści zwraca uwagę, że kreowanie globalnie obowiązujących norm postępowania w zakresie zarządzania finansowego jest specyficzne, bo przybierające często formę miękkiego prawa, dobrowolnie przyjmowanych przez państwa członkowskie zobowiązań, ustalanych niejednokrotnie na forum instytucji niebędących organizacjami międzynarodowymi (jak np. G-20).

			Rozdział Główne problemy rozwoju regionalnego w UE a cele i narzędzia finansowe polityki regionalnej wskazuje, że obecna realizacja polityki regionalnej UE oparta jest na koncepcji wzrostu endogenicznego, zorientowanego na maksymalne wykorzystanie własnych zasobów, według innowacyjnych metod zarządzania gospodarczego, w odróżnieniu od początków jej rozwoju, kiedy podstawę stanowiła teoria wzrostu egzogenicznego, połączonego z podejściem kompensacyjnym i/lub redystrybucyjnym Autorka, ukazując ewolucję problemów polityki regionalnej, zestawia ją z analizą aktualnych celów, kierunków i priorytetów oraz instrumentów – finansowych, organizacyjnych i prawnych – niezbędnych do ich eliminowania.

			Dziewiąty rozdział porusza kwestie systemu gwarancji depozytów w sieci bezpieczeństwa finansowego, jego rolę i wpływ na wzrost stabilności finansowej. Stanowi on istotny element sieci bezpieczeństwa finansowego, która po kryzysie przechodzi poważną reformę w postaci wspierania szeroko pojętej stabilności finansowej, a która to, mimo utrzymania tego samego celu, zmienia pierwotną koncepcję zasadniczo.

			Opracowanie kończy temat Niemiecka wizja rozwoju strefy euro. Autor stawia tezę, że stanowisko Niemiec – wyjątkowe na tle innych państw UE – w kwestii architektury instytucjonalnej strefy euro oraz interpretacje kryzysu wspólnej waluty kształtowane jest przez ściśle niemieckie tradycje historyczne i ekonomiczne. Charakteryzuje zatem, odgrywający kluczowe znaczenie w niemieckiej myśli ekonomicznej, nurt zwany ordoliberalizmem, ukazując przykłady wpływu tej idei na kształt reżimu wspólnej waluty w Europie (m.in. konstrukcja i mandat Europejskiego Banku Centralnego, podkreślanie znaczenia reguł prawnych i konieczność ich przestrzegania: kryteria konwergencji z Maastricht, Pakt Stabilności i Wzrostu oraz Pakt Fiskalny). Stanowisko Niemiec wobec strefy euro krytykowane jest przez pozostałe państwa europejskie, jako nieuwzględniające chociażby nieredukowalnego, politycznego wymiaru problemów wspólnej waluty. Bo, zdaniem wielu, problemy strefy euro wynikają z braku „zakorzenienia” wspólnej waluty w rzeczywistych ponadnarodowych, europejskich instytucjach finansowych, fiskalnych i rządowych.

			Publikację zamyka Zakończenie redaktora naukowego, w którym prezentuje wyciągnięte wnioski, sugerując jednocześnie konieczność uzupełnienia opracowania o dodatkowe cele szczegółowe, skromnie zaznaczając niewyczerpanie celu głównego w stopniu całkowitym, skądinąd chyba nie do końca możliwe ze względu na ambitność postawionego sobie celu.

			Zakres podejmowanych zagadnień wskazuje na profesjonalizm autorów poszczególnych rozdziałów, a niewątpliwym atutem publikacji jest aktualność zaprezentowanego tematu. Zasługuje ona na uwagę ze strony przedstawicieli różnych środowisk, ale przede wszystkim tych, którzy chcą poszerzyć swoją wiedzę z zakresu polityk ekonomicznych UE. Jej wieloaspektowy charakter umożliwia zrozumienie istoty, mechanizmów oraz przyczyn występowania sytuacji problemowych w zarządzaniu gospodarczym UE, jednocześnie wskazując perspektywę na przyszłość w kontekście rozwiązywania jego deficytów. Poza cennym źródłem informacji publikacja stanowi przyczynek do dalszej dyskusji dotyczącej zarządzania gospodarczego i finansowego UE, uzupełniając dotychczasowy stan literatury.
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