FUNDACJA .
wsresms BATOREGO forumldei

Unia sprzecznych modeli

Szymon Ananicz

Instytucje unijne uzyskujg coraz bardziej podmiotowg pozycje i europejskie stolice w coraz wiekszym
stopniu muszg sie z nimi liczy¢. Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej - gtéwnie z Europy Zachod-
niej - powierzajg Unii coraz wiecej zadan. Najwazniejszym jest wdrozenie nowego modelu rozwojo-
wego. Ma sie on opiera¢ na niskoemisyjnej gospodarce i zaawansowanych technologiach. Przewiduje
podmiotowa role Unii w ksztattowaniu globalnego uktadu sit i tadu gospodarczego. Zaktada tez sto-
sowanie sie do zasad praworzadnosci w panstwach cztonkowskich jako niezbednego warunku we-
wnetrznej spoistosci wspélnoty. Model ten stat sie podstawg programu nowej przewodniczacej Komi-
sji Europejskiej Ursuli von der Leyen. Zasadniczo rézni sie on od wizji promowanej przez polski rzad
Prawa i Sprawiedliwosci, wedtug ktérego UE powinna by¢ przede wszystkim wspdlnotg gospodarczg
i mechanizmem wyréwnywania réznic rozwojowych miedzy bardziej i mniej zamoznymi krajami.

Jesli program nowej Komisji rzeczywiscie zostanie przekuty w polityke UE, a stanowisko polskiego
rzadu nie ulegnie znaczacej korekcie, to nieprzystawalnos¢ obu modeli rozwojowych bedzie rodzi¢
ryzyko wypadniecia Polski daleko poza gtéwne kregi decyzyjne i integracyjne Unii. Potencjalne skutki
to przeprogramowanie unijnych polityk i instrumentéw w taki sposéb, aby stuzyly strategiom rozwo-
jowym Europy Zachodniej (ale juz nie Polski), coraz mniejsza dostepnos¢ unijnych srodkéw, pomijanie
Warszawy w planowaniu unijnych polityk gospodarczych i narastajace napigcia polityczne.
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Mocniejsza ,,Bruksela”

Wzrost frekwencji w wyborach (z 42% w 2014 roku do 51% w 2019) wzmacnia legitymacje demo-
kratyczng Parlamentu Europejskiego. Przetamanie dominacji chadecji i socjalistéw, wynikajace ze
zwiekszonego poparcia dla partii zielonych, liberatéw i prawicy, poszerza polityczne oparcie Parla-

mentu w spoteczehnstwach. Te zas coraz bardziej uswiadamiajg sobie wptyw unijnej polityki na ich 1
zyciowe uwarunkowania. Wzrost znaczenia Europarlamentu wynika tez z faktu, ze w ostatnich latach



konsekwentnie wykorzystywat on do maksimum swoje prerogatywy unijnego wspétlegislatora i nad-
zorcy polityk UE. W obecnej kadencji bardziej niz dotychczas zr6znicowana kompozycja partyjna w PE
bedzie sprzyjata asertywnosci wzgledem innych aktoréw politycznych i instytucjonalnych. Dotychczas
podobienstwa polityczne miedzy Parlamentem, Komisjg i Radg (dominacja chadecji i socjalistéw) dzia-
taty na europostéw tonujgco w przypadkach sporéw i rywalizacji z innymi instytucjami. Teraz ten czyn-
nik mitygujacy ulega ostabieniu - Parlament bedzie jeszcze bardziej zdeterminowany, aby odgrywac
role jezyczka u wagi. Pierwszymi sygnatami, ktére o tym Swiadcza, jest wyraznie krytyczne stanowisko
w kwestii obsadzenia kluczowych stanowisk w nowej Komisji. Przewodniczgcej KE Ursuli von der Leyen
ledwo udato sie uzyskac akceptacje PE, zas dwoje kandydatéw na komisarzy nie przeszio weryfikacji
parlamentarnej komisji prawnej jeszcze przed oficjalnymi wystuchaniami’.

Mimo turbulencji zwigzanych z procesem powotywania nowej Komisji Europejskiej, prawdopodobnie
i ona ulegnie wzmocnieniu w nowym rozdaniu. Cze$¢ kandydatéw na komisarzy to unijna waga ciez-
ka. Wymieni¢ tu mozna Fransa Timmermansa, Margrethe Vestager czy Valdisa Dombrovskisa, ktorzy
dysponuja duzym doswiadczeniem i pozycjg w Brukseli. Nowa struktura KE ma wzmocni¢ sterownosc
i dynamike unijnej machiny. Plany zaktadajg, ze siedmioro komisarzy bedzie zarazem petni¢ funkcje
wiceprzewodniczacych KE. Majg oni koordynowa¢ dziatalnos¢ ,.zwyktych” komisarzy i podlegtych im
dyrekcji generalnych (zasadniczy element unijnej biurokracji). Komisarze majg uzyska¢ mozliwosc
bezposredniego zarzgdzania praca zespotdéw w dyrekcjach na kazdym szczeblu. Jesli tak sie stanie, to
uzyskajg oni wptyw na tworzenie aktéw prawnych na dowolnym etapie, a takze na biezgco beda mogli
kontrolowac realizacje polityk i rozdziat Srodkéw. Dotychczas musieli sie w tych kwestiach zdawac na
dyrektoréw generalnych, ktorzy kierowali dziataniami podlegtej im biurokracji. Wieksza liczba szczebli
decyzyjnych sprzyjata rbwnowadze geograficznej i politycznej w Komisji. Teraz wiecej wtadzy oddaje
sie wprost komisarzom?.

Sama skala zadan postawionych przed nowg Komisja takze dziata na nig dowartosciowujgco. W zamie-
rzeniu przewodniczgcej von der Leyen zadaniem KE ma by¢ odejscie od wsobnego charakteru Unii,
ktéra w ostatnich latach skupiona byta na walce z kryzysami wewnetrznymi (migracyjnym, gospodar-
czym, falg populizmu), na rzecz podmiotowego uczestnictwa w przeobrazajgcym sie globalnym ukita-
dzie sit i Swiatowej gospodarce3. Szykowane przyspieszenie w polityce klimatycznej i Srodowiskowej
to szeroko zakrojone zadanie: ma obejmowac ingerencje w energetyke, przemyst, transport, stosun-
ki handlowe ze Swiatowymi potegami, rolnictwo czy polityki spoteczne. Planowane zmiany (przede
wszystkim konieczno$¢ osiggniecia celéw redukcji emisji gazéw cieplarnianych) wptyna na model biz-
nesowy niemal kazdego przedsiebiorstwa w Unii i na warunki zycia wiekszosci obywateli. Frans Tim-
mermans, ktoéry bedzie odpowiadac¢ za nadzér nad tym procesem, przygotowanie nowych rozwigzan
i ich implementacje, wejdzie do czotéwki najbardziej wptywowych politykéw Europy.

1 W Parlamencie Europejskim kandydatura Ursuli von der Leyen przeszta stosunkiem gtoséw 383 ,za"” do 327 ,przeciw”. Kandy-
datka na komisarza transportu z Rumunii Rovana Plumb uzyskata negatywng rekomendacje komisji prawnej PE ze wzgledu na
rzekomy konflikt intereséw. Ta sama komisja PE zablokowata kandydature Wegra Laszl6 Trécsanyiego, ktéry miat by¢ komisarzem
ds. sgsiedztwa i rozszerzenia UE, https://www.rp.pl/Unia-Europejska/190929523-Komisja-prawna-PE-blokuje-kandydatow-na-ko-
misarzy-z-Rumunii-i-Wegier.html.

2 Szczegdlng role nadzorczg przewiduje sie dla trojga wiceprzewodniczgcych-zarzgdzajacych. Na te stanowiska szykuja sie Frans
Timmermans, ktéry ma by¢ odpowiedzialny za tzw. ,nowy zielony tad”, oraz Margrethe Vestager, ktéra ma obja¢ dziat ,Europa
gotowa na ere cyfrowq”, oraz Valdis Dombrovskis, ktéremu powierzono piecze nad ,gospodarka dla ludzi”. Szerzej zob. ,Politi-
co”, Von der Leyen looks to overhaul Commission power structure, https://www.politico.eu/article/ursula-von-der-leyen-looks-to-o-
verhaul-european-commission-power-structure-vice-presidents/.

3 Szerzej zob. P. Buras, Nowa Komisja w burzliwych czasach, ,Forbes”, 11 wrzes$nia 2019, https://www.forbes.pl/opinie/komisja-eu-
ropejska-wedlug-von-der-leyen-to-proba-reformy-calej-ue/2mjb548.
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Inny obszar, ktéry wzmacnia polityczna role KE, to polityka cyfrowa. Rewolucja w dziedzinie cyfryzacji,
przez swa transgraniczng nature i skutki, wymyka sie kontroli panstw cztonkowskich i rodzi potrzebe
regulacji na szczeblu unijnym. Obszar ten wigcza caty szereg dziedzin: od ochrony praw obywatelskich
po przemyst i regulacje nowej gatezi, jakg bedzie sztuczna inteligencja. Komisja Europejska zaznaczyta
swojg sprawczo$¢ w polityce cyfryzacji, m.in. narzucajac europejskie reguty gry globalnym gigantom
cyfrowym ze Stanow Zjednoczonych (i naktadajgc na niektérych z nich wielomiliardowe kary). Przy
okazji tych dziatah utrwalita praktyke ingerencji w polityke podatkowg panstw cztonkowskich*.

Polityczne znaczenie Komisji bedzie szczegdlnie wazne w trudnym procesie Brexitu. Od rezultatéw
negocjacji miedzy KE a Wielkg Brytaniag oraz od sposobu, w jaki przebiega¢ bedzie proces rozwodowy,
zaleze¢ bedg bezposrednio losy miliondw o0séb i biznesdw, a takze przyszly uktad sit w Europie. W tak
skomplikowanym wyzwaniu przewage daje sam zas6b wiedzy i ekspertyzy (m.in. prawniczej, ekono-
micznej), jakg Komisja systematycznie agreguje. Chyba zadne panstwo cztonkowskie nie dysponuje
podobnymi narzedziami.

Wreszcie nalezy wspomnie¢ o nowych kompetencjach w dziedzinie egzekwowania praworzgadnosci
w panstwach cztonkowskich, uzyskanych w toku postepowan przeciwko naruszeniom zasad panstwa
prawa w Polsce. Juz dzi$ KE zapowiada konsekwentne korzystanie z uprawnien potwierdzonych w wy-
roku Trybunatu Sprawiedliwosci UE w sprawie dotyczacej obnizenia wieku emerytalnego dla sedziéw
Sadu Najwyzszego w czerwcu 2019 roku. Orzeczenie to potwierdzito ,europejskos¢” krajowych sadow
i tym samym usankcjonowato nadzor KE nad krajowymi systemami wymiaru sprawiedliwosci. Oprocz
inicjowania postepowan w TSUE, w planach jest tez uruchomienie nowych instrumentéw dyscyplinu-
jacych: mechanizmu zawieszania wyptat dla krajéw, ktére naruszajg zasady panstwa prawa, czy regu-
larnego monitoringu stanu praworzadnosci w panistwach cztonkowskich.

Czy wzmocnienie PE i KE musi oznacza¢ obnizenie rangi panstw cztonkowskich w procesie decyzyjnym?
Tylko do pewnego stopnia. Dokonujace sie wzmocnienie kompetencyjne szczebla wspélinotowego UE
to nie tylko efekt zabiegéw brukselskich eurokratéw, ale takze wytaniajgcego sie konsensusu duzej
grupy panstw cztonkowskich, wiaczajacej gtéwnie kraje ,starej” Unii. Nie oddajg one jednak Brukseli
wolnej reki. Jest to ich Swiadoma decyzja, poprzedzona dogtebnymi analizami wtasnych ograniczen,
zdolnosci i potrzeb, a takze w niektérych przypadkach - juz zaawansowanych proceséw prawodaw-
czych i inwestycyjnych na poziomie krajowym (np. dotyczacych wdrazania rozwigzan dla niskoemi-
syjnej gospodarki czy technologii cyfrowych). Przekazujg one Brukseli dodatkowe prerogatywy, gdy
zwieksza to szanse na realizacje ich wiasnych celéw. W niektérych wypadkach - tak jak w kwestii pra-
worzadnosci - korzystajg one z posrednictwa instytucji UE, jesli nie ma mozliwosci lub checi dazenia
do osiggniecia pozadanego rezultatu we wtasnym zakresie (np. gdy wynika to z niecheci do bezpo-
$redniej konfrontacji z polskim czy wegierskim rzagdem).

Przede wszystkim jednak panstwa te starajg sie promowac wtasne rozwigzania w UE, tak by staty sie
podstawg legislacji i polityk na poziomie unijnym; takze po to, by dotacje unijne byty kierowane do ich
gospodarek na takie rozwigzania, ktére chcg wdrazac u siebie. Znajduje to odzwierciedlenie w planach
finansowych Unii na najblizsze siedem lat. Wida¢ wyraznie, ze budzet i instrumenty finansowe coraz
czesciej wprzegane sg w proces osiggania celéw srodowiskowo-klimatycznych bardziej zaawansowa-
nych technologicznie panstw UE. W perspektywie finansowej lat 2021-2027 udziat funduszy spéjnosci

4 T. Bielecki, Bojq jej sie najwieksi. Wielka wtadza w Europie dla Dunki, Polityka.pl, 17 wrze$nia 2019, https://www.polityka.pl/tygo-
dnikpolityka/swiat/1925058,1,boja-sie-jej-najwieksi-wielka-wladza-w-europie-dla-dunki.read.
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przeznaczanych na realizacje celéw klimatycznych ma wzrosng¢ z 20 do 25%?®. Gros sSrodkéw z nowego
programu wsparcia dla badan i innowacji Horyzont Europa - na ktéry KE przewidziata az 100 miliar-
déw na najblizsze siedem lat - ma by¢ przeznaczone na badania i wdrozenie zaawansowanych rozwig-
zan w dziedzinie ochrony srodowiska, ekologii i przeciwdziatania zmianom klimatycznym®. Europejski
Bank Inwestycyjny zamierza zaprzesta¢ udzielania kredytéw na projekty zwigzane z wydobyciem paliw
kopalnych’.

Przy wszystkich réznicach miedzy podejsciem europejskich stolic do takich kwestii, jak zmiany klima-
tyczne, praworzgdnos¢ czy ewolucja polityki globalnej, wokot tych zagadnien tworzy sie coraz wy-
razniejsza wspélnota diagnozy i celéw. Perspektywa wzmocnienia , Brukseli” w wybranych obszarach
tematycznych wyrasta wiec z oczekiwan czesci wplywowych panstw, z ich polityki i strategii gospodar-
czych.

Rozbiezne modele rozwojowe - zagrozenie dla Polski?

W wiekszosci kwestii strategicznych polski rzad coraz bardziej rozmija sie z krzepngcym konsensusem
wiekszosci. W sprawie klimatu kwestionowane jest samo sprawstwo cztowieka w globalnym ocieple-
niu. W odniesieniu do klimatycznego wymiaru energetyki dopiero tworzymy wstepne diagnozy i stra-
tegie, podczas gdy w wielu innych panstwach juz dawno przystapiono do transformacji energetycznej,
opartej na inwestycjach w niskoemisyjne technologie. Zrédet bezpieczeristwa i stabilnosci miedzyna-
rodowej rzad Prawa i Sprawiedliwosci upatruje w Stanach Zjednoczonych. W kwestii praworzadnosci
w oczywisty spos6b Polska znalazta sie na kursie kolizyjnym. Réznice wizji dotyczg tez struktury UE
i paradygmatu integracji europejskiej. W obozie wtadzy wcigz dominuje anachroniczne oczekiwanie,
ze Unia to przede wszystkim wspélnota gospodarcza o matych kompetencjach politycznych. Jej gtow-
nym celem ma by¢ takie reqgulowanie wewnetrznego rynku i dystrybucja srodkéw, aby réznice rozwo-
jowe miedzy mniej a bardziej zamoznymi regionami i panstwami ulegty wyréwnanius.

Trudno bedzie pogodzi¢ tak rozbiezne stanowiska miedzy zwolennikami ,,globalnego skoku” a opcjg
reprezentowang przez polski rzad. Pojawia sie wiec grozba rozbicia Unii na obozy o nieprzystawal-
nych strategiach rozwojowych. Tym razem gtéwnym zagrozeniem nie jest widmo osobnego budzetu
strefy euro - ten wariant nie zostanie zrealizowany predko ze wzgledu na silny op6r panstw pétnocy
UE - ale fundamentalna réznica miedzy politycznymi i gospodarczymi diagnozami oraz priorytetami.
Najtagodniejszymi skutkami takiego scenariusza bytyby coraz mniejsza dostepnos¢ unijnych funduszy
dla Polski i stopniowe odejscie od zasady konwergencji w redystrybucji Srodkéw UE. W bardziej dra-
stycznym wariancie bytaby to postepujaca dyferencjacja modeli rozwojowych Polski i zachodniej Euro-
py, przy jednoczesnym przestrajaniu unijnych instrumentow tak, aby stuzyty modelowi zachodniemu.

5 https://ec.europa.eu/clima/policies/budget/mainstreaming_en. Belgia, Dania, Francja, Hiszpania, Holandia, Luxemburg,
Portugalia i Szwecja opowiadajg sie za catkowitym wstrzymaniem unijnych dotacji na przedsiewziecia, ktére szkodza osiggnieciu
celéw klimatycznych. Zob. dokument opublikowany przez te panstwa: Non paper on Climate for the future of Europe, https://www.
euractiv.com/wp-content/uploads/sites/2/2019/05/Non-paper-Climate-FR-SE-PT-DK-LU-ES-NL-BE.pdf.

6 https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/research_and_innovation/strategy_on_research_and_innovation/documents/ec_rtd_
members-mission-boards_072019.pdf.

7 https://www.euractiv.com/section/energy-environment/news/eib-begins-metamorphosis-into-climate-bank/.

8 W przekazie Prawa i Sprawiedliwo$ci pozgdanym scenariuszem eurointegracji bytby powrét do modelu, ktéry miat by¢ reali-
zowany przez ojcdw zatozycieli europejskiej wspoélnoty w latach 50. Chodzi tu gtéwnie o powrét do skrupulatnego przestrzegania
pomocniczosci i wycofania UE z ingerencji w kwestie polityczne. Ale w rzeczywistosci model propagowany przez PiS nigdy nie
istniat. Owszem, w poczatkach integracji prerogatywy polityczne wspélnotowych instytucji byty bardzo ograniczane. Ale nie istnia-
ta wowczas tak rozbudowana polityka wyréwnywania réznic rozwojowych miedzy europejskimi paristwami i regionami. Wieksze
kompetencje Unii w tym zakresie pojawiaty si¢ w miare wzmacniania politycznego wymiaru UE.
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https://ec.europa.eu/clima/policies/budget/mainstreaming_en

Inne niebezpieczenstwo to faktyczne pomijanie Warszawy w planowaniu unijnych polityk gospodar-
czych i narastajgce napiegcia polityczne.

Nowa przewodniczgca Komisji Ursula von der Leyen prawdopodobnie bedzie starata sie tagodzi¢ tar-
Cia i poszerzac¢ konsensus w strategicznych kwestiach. Ale dla wielu panstw cztonkowskich np. walka
ze zmianami klimatycznymi ma znaczenie egzystencjalne, wazniejsze od utrzymywania wspolnego
szeregu z panstwami o diametralnie odmiennych interesach. W kwestii praworzadnosci tez trudno
o kompromis - nawet nie ze wzgledu na aksjologie, ale jesli chodzi o funkcjonowanie wspélnego ryn-
ku, dla ktérego praworzadnos¢ jest fundamentem. Trudno przesgdzi¢, jak w najblizszych latach bedzie
ewoluowat uktad sit i relacji miedzy poszczeg6lnymi aktorami w UE. Wydaje sie jednak, ze w Europie
Zachodniej pokusa ucieczki do przodu w mniejszym gronie bedzie coraz silniejsza.

Szymon Ananicz jest ekpertem ds. miedzynarodowych w forumIdei w Fundacji im. Stefana Batorego.
Pracowat w O$rodku Studiéow Wschodnich, Europejskim Funduszu na rzecz Demokracji i w Parlamen-
cie Europejskim.

Fundacja im. Stefana Batorego Teksty udostepniane na licencji Creative
Sapiezynska 10a Commons. Uznanie autorstwa na tych
00-215 Warszawa samych warunkach

tel. (48-22) 536 02 00 3.0 Polska (CC BY SA 3.0 PL)

fax (48-22) 536 02 20

batory@batory.org.pl

www.batory.org.pl —

Redakcja: 1zabella Sariusz-Skapska
Warszawa 2019

ISBN 978-83-65882-94-3



