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J6zef M. Fiszer!

THE EUROPEAN UNION’S COMMON SECURITY
AND DEFENCE PoOLICY IN THE PERIOD
2016-2023: SUCCESSES AND FAILURES

DOI: 10.26399/meip.3(78).2023.14/j.m.fiszer

INTRODUCTION

The aim of the article is to analyse the European Union’s Common Security and
Defence Policy and to show its essence, evolution and related reforms taking place
successively in the years 2016-2023. I pay particular attention to theoretical aspects
and determinants of the European Union’s CSDP activities, as well as to their successes
and failures. In short, it concerns the sphere of the EU’s activity that over decades
of the European integration has been considered to be within the competence of its
Member States. The EU’s current activity in the field of European security shows that
it is a specific organisation that does not operate very dynamically. It cannot keep up
with the rapidly changing international reality. Its actions are usually late and lack
preventive nature, which is demonstrated by Russia’s aggression against Ukraine?.
Contradictory assessments regarding the condition, tasks, goals and the future
of the Union and its activities for the security of Europe prevail among researchers
and politicians. On the one hand, the dominating opinion is that the EU has already
created a specific system of internal ties, has developed its own structures and original
governance procedures, and its bodies reflect a specific system of legislative, executive
and judicial powers with limited possibilities of coercion. In their opinion, the EU

1 TInstitute of Political Studies of the Polish Academy of Sciences, e-mail: fiszer@isppan.waw.pl,

ORCID 0000-000-3-2461-4341.

S. Millard, More is in Europe, “Newsletter of the Jacques Delors Institute”, February 2022,
pp- 1-17; ].M. Fiszer, T. Stgpniewski (ed.), Unia Europejska w turbulentnym swiecie. 30 lat
traktatu z Maastricht, Instytut Europy Srodkowej, Lublin-Warszawa 2022.



8 Jozef M. Fiszer

sets the most favourable direction for the development of entire Europe and together
with NATO cares for its security. On the other hand, there are opinions that for years
the EU has been drifting in an unknown direction, which poses a serious threat to
it, and that it needs new reforms and improvement of the Community structures
and new principles of cooperation, as well as strengthening the European and global
awareness among the Member States, their citizens and political elites. Brexit, i.e. the
withdrawal of the United Kingdom from the EU’s structures, which eventually took
place on 31 January 2020, deepened these pessimistic assessments. Brexit seriously
weakened the economic and military potential of the European Union, and thus the
security of Europe’.

At the same time, the number of weak, failing and bankrupt states in the world is
growing year by year®. In addition to the arms race, violation of the principles of inter-
national law and international terrorism, they constitute one of the main threats to the
security of Europe and the world. This internal weakness of states and aggressiveness
of the stronger states towards the weaker ones became the reason for the outbreak of
most conflicts after the end of the Cold War. They include ones that were and are as
dangerous for world peace as the wars in Afghanistan and Iraq, the Russian-Georgian
war, the war in Syria, the war between Russia and Ukraine and the war between Israel
and Hamas’.

The above-mentioned wars and international conflicts, which confirm the thesis
that the contemporary world is becoming less and less stable and poses a serious threat
to international security, were accompanied by the superpowers struggle for a new
world order. At the same time, the role of the Atlantic Community in the international
arena was weakening because the EU and NATO could not reach a consensus on the
forms and scope of further cooperation and methods of fighting for peace in the world
for a long time. The paths of Europe and the United States diverged significantly.
Their mutual bonds and cooperation were no longer as strong as during the Cold

3 ].M. Fiszer, Unia Europejska po brexicie, [in:] J.M. Fiszer (ed.), Unia Europejska-Chiny
w XXI wieku, Instytut Studiéw Politycznych PAN, Warszawa 2018, pp. 35-71.

For more on the issue see: S.S. Erikson, State Failure’ in Theor}/ and Practice: The Idea 0f the
State and the Contradictions of State Formation, “Review of International Studies” 2011, no. 1,
pp- 221-231; R. Rybkowski, Komu potrzebne sq paistwa upadie?, [in:] R. Klosowicz, A. Mania
(ed.), Problem upadku parstw w stosunkach migdzynarodowych, Wydawnictwo Uniwersytetu
Jagiclloniskiego, Krakéw 2012, pp. 15-23; T. Srogosz, Upaditos¢ paistwa z perspektywy prawa
migdzynarodowego, “Sprawy Miedzynarodowe” 2009, no. 2, 71-89.

L. Klingbeil, Wir miissen in Europa aufpassen, dass wir nicht den Anschluss verliren, “IPG-Jour-
nal’<ipg-journal@fes.de>, 16.10.2023; A.D. Rotfeld, Polityka suwerennej Polski w niestabilnym
swiecie, “Sprawy Miedzynarodowe”, 2008, no. 4, p. 105 J.M. Fiszer, Zadania i cele polityki
zagranicznej Wiadimira Putina, “Mys$l Ekonomiczna i Polityczna”, 2016, volume 52, no. 1,
pp. 167-201.
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War. In the early 1990s, it was wrongly assumed that the neoliberal world developing
under the control of the United States, the world of the free market and democracy,
would bring solutions that would lead to the emergence of a new world: a world of
freedom, democracy, peace and prosperity shaped in the image and likeness of Pax
Americana. However, this did not happen because new contenders for control of the
world appeared, i.e. China and Russia under the rule of President Vladimir Putin, who
already during the Munich Security Conference in 2007 spoke about the end of the
“unipolar” world, having in mind the United States’ domination. He then spoke out
against the American hegemony and expansionism®.

The goals and tasks that Putin has set for Russia’s foreign policy are dangerous for
Europe and the entire world and for international peace and security. They may lead
to the outbreak of World War III. Therefore, the European Union’s CSDP requires
radical and quick reforms so that together with NATO it is able to ensure that Europe
is secure’.

For this to happen, the European Union needs new strength and further reforms
today; in particular, the decision-making process must be changed, inter alia, by means
of abolition or limitation of the right of veto in matters relating to the CSDP. It should
be limited especially when the EU Council takes decisions on matters relating to
the European security. For example, vetoing further Brussels’ packages of sanctions
against Russia by Viktor Orban is food for thought. It should apply only to selected
issues such as sanctions and include a system of effective guarantees to protect the
interests of the Member States. Moreover, the European Union for too long believed
in the protective umbrella of the United States and NATO, as well as in the saving
strength of soft power, and it has failed. Therefore, the article analyses the existing
mechanisms ensuring that bodies representing supranational interests participate in the
decision-making processes and that, at the same time, the Member States’ governments
have a decision-making guarantee (inter alia, within the EU Council). I also draw
attention to the role of the Lisbon Treaty in the process of shaping and developing the
Common Security and Defence Policy.

I propose several theses and hypotheses on this topic, as well as several research
questions for discussion. Inter alia, I state that in terms of the CSDP’s content and
importance for the security of the EU Member States and the role it plays or should
play in the Euro-Atlantic security system, theoretically it is one of the most important

¢ P Buhler, O potedze w XXI wicku, Wydawnictwo Akademickie DIALOG, Warszawa 2014,
p. 186; M. Budzisz, Rosyjska strategia rozgrywki z Zachodem, “Analizy Miedzynarodowe”, 2021,
no. 2, pp. 77-89.

Former advisor to President Donald Trump, John Bolton, recently revealed that Beijing is
already preparing for a military confrontation and will pursue it at all costs. See W. Kozicki,
Wojna USA z Chinami? ,Szykuja si¢”, hteps://www.planeta.pl/wiadomosci, 30.10.2023.
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common policies of the European Union but in practice its authorities neglected it,
especially in the years 1993-2014. It was not a priority task at that time. The situation
changed only after 2014 due to President Vladimir Putin’s intensifying neo-imperial
policy, which resulted in the annexation of Crimea by the Russian Federation. As
a result, the balance of the European Union’s activities for reforming and strengthening
the CSDP includes successes alongside failures, especially when it comes to its utilitar-
ian aspects. This is another thesis of the paper. On the other hand, the question con-
cerns the reasons for this state of affairs, which are quite complex. They are objective
and subjective in nature. Thus, the answer is not easy. In my opinion, this was largely
due to the doctrine of neoliberalism and globalisation based on false premises, which
was imposed on Europe and the world by American politicians and theorists after
the end of the Cold War. They spoke about the end of the recent history and wars in
international relations, and basing them on universal values and norms of international
law. A priori theses were proposed on building a new democratic and peaceful world
order without an arms race, conflicts and rivalry, based on equal cooperation between
states and nations around the world. Due to the above, both in theory and in practice,
the concept of soff power understood as a system of values, cultural identity and its
political activities in the international arena started to dominate in the internal and
international policy of the European Union®. Soft power has become the foundation
and, at the same time, a method of conducting and implementing foreign policy by
the European Union in practice’. It also had a significant impact on the formation
of the European Union’s Common Security and Defence Policy and its subsequent
reforms and evolution in the years 2016-2023. Idealising the international reality, the
European Union placed less emphasis on hard power, and underestimated the use of
hard instruments such as military force or political and military activities. Therefore,
the European Union was not treated in the international arena as a traditional military
power capable of conducting military activities. As I have already mentioned, it was
only after 2014, with the intensification of Vladimir Putin’s imperial policy, that the

J.M. Fiszer, Geneza traktatu z Maastricht: determinanty migdzynarodowe i jego znaczenie dla
bezpieczenstwa Europy po zakoticzeniu zimnej wojny, [in:] .M. Fiszer, T. Stepniewski (ed.), Unia
Europejska w turbulentnym swiecie. 30 lat traktatu z Maastricht, Instytut Europy Srodkowej,
Lublin-Warszawa 2022, pp. 15-38; S. Parzymies, Unia Europejska jako uczestnik stosunkéw
migdzynarodowych, [in:] S. Parzymies (ed.), Dyplomacja czy sita? Unia Europejska w stosunkach
migdzynarodowych, Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych, Warszawa 2009, pp. 24-31.
J.S. Ney, Soft power. Jak osiqgnac sukces w polityce swiatowej, Polski Instytut Spraw Miedzyna-
rodowych, Warszawa 2007. B. Piskorska, Soft power w polityce UE wobec paristw Partnerstwa
Wischodniego, Wydawnicewo KUL, Lublin 2017, pp. 11-13; O. Barburska, Polityka wschodnia
Unii Europejskiej jako czesé sktadowa polityki zagranicznej UE, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR,
Warszawa 2018, pp. 119-163.
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slow transformation of the EU’s CSDP started, which meant the EU abandoned pro-
moting only a peace project and started changing into a competitive geopolitical actor
struggling for influence!”. This is evidenced, inter alia, by a statement included in “The
EU Global Strategy” adopted in June 2016, speaking about the need to strengthen soff
power with the use of a hard dimension of power, i.e. hard powern.

In my opinion, the formation and principles of functioning of the European
Union’s CSDP, as well as its reforms were also influenced by the belief that was wide-
spread in Europe at the time that the North Atlantic Alliance led by the powerful
United States is a guarantor of its security and peace in the world and, therefore,
there is no need to create a separate EU army. A breakthrough in this philosophy
of thinking and the EU security policy occurred only in the years 2017-2021, i.e.
during the presidency of Donald Trump, who even threatened to liquidate NATO
if the remaining members did not increase expenditures on its maintenance. Donald
Trump’s ambivalent attitude towards American presence in Europe within NATO
and cooperation with the EU raised concerns among the European Union’s leaders'?.
It was when German Chancellor Angela Merkel stated that we could no longer base
our security solely on NATO and the alliance with the United States, and that the EU
must ensure its own security, inter alia, through the creation of autonomous armed
forces'?. Emanuel Macron, who spoke about “the brain death of NATO”, supported
the idea. The above raises another question: To what extent did the competition for
leadership in the EU between Germany and France and the United States’ treatment
of the Union influence the shape and reforms as well as the achievements and failures
of the Common Security and Defence Policy? In my opinion, they had a significant
impact'“. This is another hypothesis that I put forward and discuss in the article.

10 R, Sakwa, The Death of Europe? Continental Fates after Ukraine, “International Affairs” 2015,

No. 3, Vol. 91, pp. 553-555.

E Mogherini, Foreword, [in:] Shared Vision, Common Action: A Stronger Europe, Brussels 2016,

p. 14; E Tereszkiewicz, Globalna strategia Unii Europejskicej: Refleksja konstruktywistyczna, “Poli-

teja” 2018, no. 4(55), pp. 129-151.

B. Szklarski, Przysztosé stosunkdw Unii Europejskiej i Standw Zjerdnoczonych w 2020 roku (i dalej),

[in:] K.A. Wojtaszczyk, T. Wallas, P. Stawarz (ed.), Przysztos¢ Unii Europejskiej, Oficyna Wydaw-

nicza ASPRA-JR, Warszawa 2023, pp. 351-369; NATO-EU Relations, 2019, NATO Factsheet

February 2019, https://www..nato.int/nato_static_fi2014/assets/pdf/pdf_2019_02/20190208_

1902-factsheet-nato-eu-en.pdf, 13.10.2023.

13 T. Kaminski, Don* Look at Trump: The EU Needs Strategic Autonomy, “4liberty.eu”, 2022, p. 34,
http://4liberty.eufreview-16-dont-look-at-trump-eu-needs-strategic-autonomy, 14.11.2023.

14 M. Riddervold , G. Ros¢, Unified in response to rising powers? China, Russia and EU-US relations,
“Journal of European Integration” 2018, vol. 40, no. 5, pp. 555-570; T.G. Grosse, "Motor
integracyjny” pod kierunkiem francuskim, [in:] K.A. Wojtaszczyk, T. Wallas, P. Stawarz (ed.),
Przysztos¢ Unii Europejskiej ..., pp. 113-129.
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Obviously, there were also other reasons rooted in the genesis of the EU and the
successive processes of its expansion and deepening, which were behind the evolution
and reforms of the CSDP as well as its successes and failures. Russia’s aggression against
Ukraine on 24 February 2022 also had a significant impact on the evolution and
reforms of the CSDP and the necessary changes in the EU’s foreign policy and the
European security strategy. It even became their accelerator!®.

To analyse the above-mentioned problems, I used a few theories, including the
theory of European integration, classical realism, historical and systemic analysis and
the theory of political decisions. On the other hand, the dominating research methods
used in the article include exegesis of documents, description and analysis of interna-
tional phenomena and processes, historical analysis, and decision-based and compara-
tive methods. The analysis is carried out based on the Polish and foreign literature on
the subject, documents published and data obtained from the press and the Internet.

1. THE EUROPEAN UNION’S COMMON SECURITY AND DEFENCE
POLICY AND ITS GENESIS AND SIGNIFICANCE FOR THE SECURITY OF
EUROPE

There is extensive literature on the genesis, essence, goals and tasks of the European
Union’s Common Security and Defence Policy and these are quite well researched
issues, however, it is worth presenting them at least briefly. The CSDP constitutes an
integral part of the EU’s Common Foreign and Security Policy (CFSP) and it provides
a framework within which Member States can shape Europe’s strategic security and
defence culture, jointly resolve conflicts and crises, protect the Union and its citizens
and strengthen international peace and security. Due to the tense geopolitical situa-
tion, the CSDP has been one of the fastest growing policies of the last decade. Russias
aggression against Ukraine on 24 February 2022 and the threat of the outbreak of
World War III revolutionised the geopolitical context in Europe and became an addi-
tional incentive to create the European Defence Union.

The origin of the Common Security and Defence Policy can be traced back to
the Maastricht Treaty, which established the European Union. The Treaty defined
the principles governing the relations between the European Union and the Member
States, introducing the principle of respect for national identity and raising the princi-
ple of loyal cooperation to the EU level. Moreover, it set five basic goals for the EU to

5 Oredzie o stanie Unii Europejskiej za 2022 rok, wygloszone przez przewodniczqca Ursule von der

Leyen, Strasburg, 14.09. 2022; R. Mtzenich., Die Welt im Umbruch.Der russische Krieg gegen
die Ukraine ist eine globale Zisur. Aber die Zeitenwende darf nicht nur militirische Fragen betref-
fen, “Newsletter der IPG”, ipg-journal.de, 24.02.2023.
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achieve, which remain relevant up to now. They include confirming its identity in the
international arena, in particular through the implementation of the common foreign
and security policy that ultimately aims to determine a common defence policy!.

The European Union, established under the Maastricht Treaty, had a transparent
structure composed of three ‘parts’ commonly known as pillars. The first pillar com-
prised the European Communities, the second one took care of common foreign and
security policy, and the third one brought together cooperation in the field of justice
and home affairs'”. Mutual cooperation within Pillar IT was aimed at strengthening
security in the Community by systematic development of cooperation in this area
between the Member States'®.

Under the Maastricht Treaty, the Member States entrusted the European Union with
competence the scope of which was extended under the subsequent revision treaties:
the Treaty of Amsterdam (1999), the Treaty of Nice (2003), and the Treaty of Lisbon
(2009), which entered into force on 1 December 2009'. The Treaty of Lisbon gave the
European Union legal capacity and the capacity to perform legal acts in international
relations. According to J. Wec, “The Lisbon Treaty, by introducing changes to the TEU
and the TFEU, significantly expended the European Union’s competence in the com-
mon foreign and security policy as well as the common security and defence policy. The
liquidation of the pillar structure of the European Union is the most important change,
which results, inter alia, in the fact that the area is included in the EU’s external activities.
This does not mean, however, that the common foreign and security policy is covered
by a single Community regime. It rather still maintains its international specificity”°.

The Treaty of Lisbon has played an important role in the development of the
CSDP, the aims, tasks and functioning of which are laid down in Title V (General
provisions on the Union’s external action and specific provisions on the common

16 J.M. Fiszer, Geneza traktatu z Maastricht..., p. 17; J.]. Wec, Spor o ksztatt ustrojowy Wipdolnot

Europejskich i Unii Europejskiej w latach 1950-2010, Ksiegarnia Akademicka, Krakéw 2012,
pp. 209-212.

J. Maliszewska-Nienartowicz, System instytucjonalny i prawny Unii Europejskiej, TNOIK “Dom
Organizatora”, Toruri 2010, p. 31.

J. Starzyk-Sulejewska, Francja i Niemcy wobec wspdlnej polityki bezpieczeristwa i obrony Unii
Europejskiej, “Studia Politica Germanica” 2012, no. 1, pp. 197-229. Also see: S. Parzymies,
Polityka zagraniczna i bezpieczenstwa w ramach EWG, “Sprawy Migdzynarodowe” 1992,
no. 1-2, pp. 51-57.

J.J. Wec, Traktat lizbotiski. Polityczne aspekty reformy ustrojowej Unii Europejskiej w latach 2007-
2009, Ksiegarnia Akademicka, Krakéw 2011; J.M. Fiszer (ed.), Parlament Europejski po traktacie
z Lz’zbony. Doswiadczenia i nowe wyzwania, Instytut Studiéw Politycznych PAN, Warszawa
2011; J.M. Fiszer, Mademizﬂcja Unii Europej:kiq‘ w dobie kryzym i ksztattowania sig nowego tadu
globalnego. Szanse i zagrozenia, “Politeja” 2013, no. 26, pp. 149-168

20 1), Wec, Traktat lizbotiski. .., p. 247.
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foreign and security policy), Chapter 2 (Specific provisions on the common foreign
and security policy) and Section 2 (Provisions on the common security and defence
policy). On the other hand, the role of the European Parliament in the CFDP and
the CSDP is clearly determined in Title V, Chapter 2, Section 1 (Common provi-
sions) and Article 36, and the principles of financing both policies are laid down in
Article 41. In addition, the CSDP is described in detail in the amendments to the
Treaty of Lisbon, mainly in Protocols: No. 1 (on the role of national parliaments in
the European Union), No. 10 (on permanent structured cooperation established by
Article 42 of the Treaty on European Union) and No. 11 (on Article 42 of the Treaty
on European Union), as well as Declarations No. 13 and No. 14 (concerning the
common foreign and security policy). What is important, as far as the decision-making
process is concerned, the European Council and the Council of the European Union
shall adopt decisions concerning the CSDP unanimously (Article 42 TEU). Some
important exceptions include decisions concerning the European Defence Agency,
which was established in 2004 (Article 45 TEU), and permanent structured coopera-
tion (PESCO, Article 46 TEU), to which qualified majority voting shall be applied?!.

It is also necessary to mention the important role of the European Parliament in
the functioning of the EU’s CSDP. It supports the EU integration and cooperation in
the field of defence. The Treaty of Lisbon enables the Parliament to participate fully in
the development of the CSDP, which makes it a partner who influences the EU’s exter-
nal relations and the solutions proposed to address challenges in the field of security?.

The EU’s actions within the CSDP consists in the organisation of various civilian and
military missions and operations, which aim to protect borders, resolve international crises
and conflicts, and organise training for various services, as well as armed and police forces.
NATO and the UN perform similar tasks. Since 2003 and the first interventions in the
Western Balkans, the EU has launched and carried out 37 operations and missions on
three continents. According to the data of February 2023, 21 missions and operations were
carried out within the CSDP (12 civilian missions and 9 military operations, including
two on the sea). Currently, the number of the EU military and civilian personnel abroad
accounts for circa 4,000 people. The latest missions and operations have increased the mili-
tary capabilities of the Nigerian Armed Forces to combat terrorist armed groups (EUMPM
Niger), strengthened the ability of the Ukrainian Armed Forces to defend the integrity of
the territory of Ukraine (EUMAM Ukraine) and contributed to increasing human security
in areas affected by the conflict between Armenia and Azerbaijan (EUM Armenia). Nota

2L 1. Wec, Traktat lizborski ..., pp- 247-282. Patrz takze, K. Miszczak, Reforma wspdinej polityki
zagranicznej i bezpieczeristwa, [in:] J. Barcz (ed.), Traktat z Lizbony. Glswne reformy ustrojowe

Unii Europejskiej, Instytut Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2008, pp. 236-253.

22 1. Jaskiernia, Pozycja Parlamentu Europejskiego w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej po Trak-

tacie z Lizbony, [in:] ].M. Fiszer (ed.), Parlament Europejski po traktacie z Lizbony ..., pp. 153-178
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bene, the decisions to deploy missions or operations are usually taken at the request of
a partner country or based on the UN Security Council resolution?’.

The EU’s cooperation with NATO, which constitutes the basis of Europe’s secu-
rity architecture, plays an important role in the process of strengthening Europe’s secu-
rity. The strategic partnership between the EU and NATO is based on a package of
agreements, the so-called “Berlin Plus™ agreement concluded on 16 December 2002.
It includes, inter alia, the following parts: The NATO-EU security Agreement, Assured
Access to NATO planning capabilities for EU-led Crisis Management Operations
(CMO), or Availability of NATO assets and capabilities for EU-led CMO. The agree-
ment was first applied in spring 2003 in Operation CONCORDIA in the Former
Yugoslav Republic of Macedonia, and next in the on-going EUFOR Operation Althea in
Bosnia and Herzegovina. It is worth emphasising that the first joint declaration defining
seven specific areas of enhanced cooperation between the EU and NATO was signed in
Warsaw in July 2016. The EU has also concluded partnership agreements in the field of
crisis management and security with the OSCE, the ASEAN and the African Union?*.

Due to the threat from imperial Russia, cooperation within the EU-NATO strate-
gic partnership has been tightened. In 2021 the European Commission initiated and
implemented, inter alia, the European Defence Fund, which co-financed numerous
military projects worth over EUR 3 billion, and in 2023 an additional EUR 1.2 bil-
lion was allocated for projects in important areas of defence such as space situational
awareness, countering hypersonic missiles, and designing and developing a prototype
of a new class of military vessels — the European patrol corvette. In January 2023 a new
Joint Declaration on EU-NATO cooperation was signed to cover further areas of
cooperation such as emerging and disruptive technologies, climate and defence, as well
as space. The EU and NATO also established a dedicated Task Force on the resilience
of critical infrastructure in order to enhance common security. In June 2023, at the
request of the European Commission, the European Parliament and the Council of the
EU concluded an agreement on strengthening the European defence industry through
common procurement. EUR 300 million was allocated for this purpose. It is intended
to strengthen interoperability and cooperation between the EU Member States in the
field of defence industry. Moreover, on 7 July 2023 the Act in Support of Ammunition
Production (ASAP) was adopted to contribute to the increased production capacity of
surface-to-surface ammunition, artillery ammunition and missiles, because it turned

25 T. Kucera, What European Army? Alliance, Security Community or Postnational Federation,

“International Politities” 2019, vol. 56, pp. 32-48; A. Dumala, Unia Europejska, [in:] M. Pie-
tras (ed.), Migdzynarodowe stosunki polityczne, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Skto-
dowskiej, Lublin 2021, pp. 145-176.

24 A. Dumata, Unia Europejska ..., p. 172; H. Ojanen, The EU and Nato: Two Competing Models for
a Common Defence Policy, “Journal of Common Market Studies” 2006, vol. 44, no. 1, pp. 34—46.
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out that many EU countries had been producing too small amounts of ammunition
in recent years. EUR 500 million was allocated for this purpose?’.

The admission of Finland to NATO on 4 April 2023 was also important for the
security of Europe, and Sweden will soon become a member of the Alliance. Thus,
22 out of the 27 EU Member States belong to NATO. In addition, on 1 July 2022
Denmark joined the EU’s Common Security and Defence Policy, outside of which it
had been for 30 years, and began to participate in the above-mentioned EU missions
and operations. In May 2023 it became the 26th member of PESCO?.

Summing up the above analysis, one can state that the Common Foreign and
Security Policy, together with the Common Security and Defence Policy and the
European Neighbourhood Policy, has been one of the most important spheres of the EU
activities since its establishment in 1993, which significantly contributes not only to the
strengthening of security in Europe, but also in other regions of the world. Regardless of
the cooperation with NATO and other international organisations, the EU should con-
tinue to strive to create an autonomous system of security in Europe and strengthen its
position in the international arena. It is important in the context of the upcoming pres-
idential elections in the United States, which can be once again won by Donald Trump,
a politician with extremely populist views and an isolationist attitude in foreign policy
disregarding the European Union and NATO. This may weaken the EU’s cooperation
with NATO and the United States, which will have an impact on the CSDP and the
level of Europe’s security. Therefore, within the CSDP framework, the EU should strive
to have military capabilities and provide itself with broadly understood ‘hard security’.

2. REFORMS AND EVOLUTION OF THE EU’S COMMON SECURITY AND
DEFENCE POLICY IN THE YEARS 2016-2023: FAILURES, SUCCESSES
AND PROSPECTS

Starting from 2016, i.e. the moment the “EU Global Strategy” was announced, the
CSDP has been successively reformed and is evolving towards an effective security
system for the EU and its Member States, and de facto for Europe. The essence of
the CSDP and its reforms is not replacing and undermining the competence of the
Member States in this field. It does not consist in duplicating allies’ tasks and activi-
ties within NATO, either. Moreover, the CSDP is not aimed at creating a European
army. Its role and task are to verify defence capabilities, fill gaps in technology and

B Orgdzie Przewodniczqcej Komisji Europejskiej Ursuli von der Leyen o stanie Unii Europejskiej

2023 rok, Urzad Publikacji Unii Europejskiej, Luksemburg 2023.
26 Ibid.
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equipment, co-finance joint projects and, in the long term, harmonise standards of
equipment for the EU Member States’ armed forces. In addition, they include the
creation of supranational agencies and bodies serving as a platform for communication
in the field of security and defence policy of the European Union Member States?’.

The Treaty of Lisbon, which accelerated the evolution of the CSDP, did not change
or improve the decision-making process in matters of foreign and security policy,
which I believe is one of the reasons behind its weaknesses. The main role and man-
agement of the CSDP have been transferred to the European Council and the Council
of the European Union, as well as various commissions and committees headed by
the Political and Security Committee (PSC), which limit the role of national states in
reforming the CSDP and its evolution and activities for Europe’s security. As Michal
Piechowicz writes: “(...) debates on the CSDP are closely related to the issue of struc-
ture and agency/decision-making. Scholars taking a traditional institutional approach
perceive the CSDP institutions as forums for constraints on conducting domestic
policies by the Member States, locking governments in potentially ineffective (in their
opinions) processes. On the other hand, constructivists emphasise interconnectedness
of the structure, which in the context of the CSDP evolution leads to new solutions
in the management and decision-making sphere”?8.

The evolution of the CSDP and its practical effects are undoubtedly greatly influenced
by the EU’s cooperation with NATO, which was reflected in the subsequent summits of
the Alliance in Wales, Warsaw and Brussels and the declarations adopted at their conclu-
sion: the Warsaw Declaration on Transatlantic Security (2016), the Brussels Declaration
on Transatlantic Security and Solidarity (2018) and the EU-NATO Joint Declaration on
Cooperation (2018). The documents emphasise that the goal of the EU and NATO coopera-
tion consists in interoperability, non-duplication of activities, sharing resources, strengthening
communication not only at the strategic level, but also at the tactical and operational levels,
creating common centres and developing cooperation between agencies and institutions®.

The declarations were followed by a number of specific decisions that are impor-
tant for the evolution of the CSDP and its activities for Europe’s security. In December
2020, the Council reached a political agreement with the European Parliament on
the regulation establishing the EDF in the perspective of the Multiannual Financial
Framework 2021-2027. In order to ensure financial support for joint research and
development projects and better military cooperation within the CSDDP, the European

27" M. Piechowicz, Ewolucja Wspdlnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony UE w kontekscie teorii inte-

gracji oraz realizowanych dziatar, “Przeglad Politologiczny” 2022, no. 28, pp. 37-51; J.]. Wec,
Perspektywy reformy Wspdinej Polityki Bezpieczeristwa i Obrony Unii Europejskiej do 2025 roku,
“Politeja” 2022, no. 3(78), pp. 211-239.

M. Piechowicz, Ewolucja Wspdinej Polityki Bezpieczeristwa i Obrony UE ..., p. 41.

2 Ibid, pp. 4344
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Defence Fund (EDF) and Permanent Structural Cooperation in the field of security
and defence (PESCO) were created. Nearly EUR 8 billion has been allocated for EDF
in the EU budget for 2021-2027, which is managed by the Directorate-General for
Defence Industry and Space (DEFIS) established for this purpose. The decisions allow
for taking actions “enhancing the availability, interoperability, flexibility and capability
to deploy forces, in particular by determining common objectives for their engage-
ment” and “supporting the Member States in allocating their budgets in the most effi-
cient way without duplication of actions, and thus avoiding ineffective expenditures
that could be prevented through closer cooperation™°.

In spite of my earlier critical remarks, the CSDP has been evolving since 2016
and has already achieved some successes, both in organisational and functional terms.
Besides the launch of PESCO and the signing of the agreement on the civilian dimen-
sion of the CSDP, it is necessary to mention the adoption of the off-budget European
Peace Facility (EPF). On 30 June 2022, the European Commission announced the first
call for tenders under the off-budget European Peace Facility. The European Union
finances, inter alia, common costs of military missions and operations, as well as train-
ing and weapons purchases for the CSDP needs, which makes sharing the burden
between Member States more solidary. Despite the harmonisation of defence processes
within the CSDP, the governments of the Member States retain the ability to unilat-
erally choose the supplier of equipment and weapons. Hence, cooperation within the
CSDP mechanisms in this specific aspect should be treated as the exception rather
than the rule for now. In my opinion, the still existing difficulties with the proper
and full use of the wide range of opportunities offered by the CSDP are related to the
unprecedented nature of this policy and the difficult to predict direction and pace of
the European integration, as well as the fate of the European Union, which still faces the
dilemma of choosing between playing the role of a serious world leader and falling into
marginalisation in the international arena, which will result in a bipolar world (the USA
— the PRC). The Fathers of Europe, inter alia Robert Schuman, stated that the goal of
the European integration was to prevent next wars and to begin gradual construction of
a European federation. According to the neo-functional conception, further deepening
of integration at the political level will make it possible to establish a unified federalist
European state, and thus acquire the attributes of a full superpower according to not
only neoliberals’, but also realists’ understanding. There are also individual researchers
(e.g. Andrew Moravcsik), who already treat the EU as a superpower!.

30 Ibid, pp. 45-46

31 TNA T TToii Lo a g
Europy, [in:] K.A. Wojtaszezyk, T. Wallas, P. Stawarz (ed.), Praysztos¢ Unii Europejskiej ...,
pp- 13-31; A. Moravcsik, Europe: The quiet superpower, “French Polities” 2009, Vol. 7, No.3/4,
pp- 113-136.
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Earlier, i.e. in June 2021, the European Union started working on the future of
the European Security and Defence Policy, i.e. on the implementation of the idea
submitted in 2020 by the German Presidency of the EU Council, which resulted in
the development of the so-called “Strategic Compass for Security and Defence”. It
was intended to strengthen the Member States’ involvement in the implementation of
the CSDP, which in general had already been included in the “EU Global Strategy” of
2016. It is a political document that defines the Union’s security and defence strategy
for the nearest 5-10 years. It provides guidelines for the EU on the achievement of
strategic autonomy in four important areas: crisis management, resilience, capacity
and partnership. It should eventually result in building a EU as an entity being able to
ensure security of its members and peace in Europe. However, as a result of the Russian
aggression against Ukraine in 2022, the document had to undergo major changes in
order to take into account the destabilisation of the European security order and adapt
the EU’s position, ambitions and tools in the field of defence to the new situation in
Europe. Only on 24-25 March 2022, during the French presidency, did the European
Council approve the final version of the “Strategic Compass”. This is only half the
battle because the road to building the EU’s strategic autonomy is still very long.
According to the assumptions of the CSDP reform announced in 2016, it is to be
preceded by the creation of the European Union Rapid Reaction Force by the end of
2025. If this is achieved, it will certainly strengthen the position of the EU in the inter-
national arena and open the way to the establishment of the European Security and
Defence Union, which will seriously strengthen the Euro-Atlantic security system?2.

It is worth noting here that the strategic autonomy of the EU, which is envisaged in the
“Strategic Compass”, should not constitute an oppositional/competitive system to NATO,
as previously proposed by Germany and France, but a system strengthening Euro-Atlantic
security so necessary in connection with the on-going war in Ukraine, which Russia cannot
win because its imperial policy will continue to threaten Europe and the world.

CONCLUSIONS

The analysis of the available source materials confirms the theses and hypotheses for-
mulated in the article and makes it possible to answer the research questions asked. The
war with Ukraine unleashed by Putin, which has and will continue to have a signifi-
cant impact on the reforms and evolution of the European Union’s CSDP could have

32 M. Sus, ,Kompas Strategiczny na rzecz Bezpieczeristwa i Obrony” Unii Europejskiej w kontekscie

wojny w Ukrainie, [in:] ].M. Fiszer, T. Stgpniewski (ed.), Unia Europejska w turbulentnym swiecie
oo pp- 159-178; J.J. Wec, Perspektywy reformy Wipdlnej Polityki Bezpieczeristwa i Obrony Unii
Europejskiej do 2025 roku, “Politeja” 2022, no. 3(78), pp. 211-239.
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been avoided if the West, and in particular the United States, Germany and France,
had pursued not such a passive, even pro-Russian policy, but a decisive and coordi-
nated policy of containment of Putin to prevent the implementation of his sick visions,
which he had been preaching since he took over as president of the Russian Federation.
Moreover, Ukraine should have been admitted to NATO a long time ago, which would
have stopped Putin from aggression against this country. Unfortunately, in April 2008,
during the NATO summit in Bucharest, Angela Merkel and President Nicolas Sarkozy
did not support the United States’ initiative regarding the participation of Ukraine and
Georgia in the Membership Action Plan (MAP), which could have opened the way for
these countries to join NATO and the EU, because they feared it would anger Russia. It
was a mistake, which emboldened Putin and paved the way for the annexation of Crimea
in 2014 and Russia’s aggression against Ukraine on 24 February 2022%.

If Russia wins the war, it will dictate peace conditions, and one of them will be the lack
of consent for Ukraine’s membership in the Euro-Atantic system and for sure in NATO.
Moreover, Russia’s aggression against Ukraine has resulted in far-reaching changes in the
balance of power in the international arena. It exposed the low effectiveness of the policy on
security of Europe and the world adopted by many international organisations led by the
European Union and NATO and showed it requires deep reforms, inter alia, the creation of
an effective system of deterring potential aggressors, as well as an efficient decision-making
process based on qualified majority voting and the limitation of the use of the right of
veto. These organisations should also have the right to take preventive actions in order to
preclude the outbreak of war between states in conflict®,

Moreover, the institutional and decision-making issues in the context of the CSDP
should be approached through the prisms of ensuring the participation of institutions
representing supranational interests in this process and at the same time guaranteeing
that the Membership States’ governments have influence on it. It is necessary in order
to fairly balance the interests of the Community with the, sometimes different, vital

interests of individual Member States>.

33 A. Bielawska, Niemiecka chadecja wobec konfliktu rosyjsko-ukrairiskiego, “Rocznik Integracji
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Due to the on-going decomposition of the security architecture in Europe and
around the world, the EU is taking new initiatives to strengthen security of its mem-
bers, but many of them are already belated. New investments and broader military
cooperation are necessary, as well as maximising the effectiveness of expenditures on
defence by all the EU countries in the years to come. It is a difficult and ambitious
challenge, which must be supported by specific actions, programmes and funds.

In the last decade, the EU Member States have started implementing several pro-
grammes within the CSDP, which are supported by dedicated European funds. Solving
dilemmas about such issues as maintaining the level of investment and quality in the
sphere of security in the face of the reduced national budgets is their main goal. The
EU’s quick and decisive actions within the CSDP require that unanimity should be
limited when decisions necessary for Europe’s security are made, i.e. qualified majority
voting should be used more widely and the use of the right of veto in the EU Council
should be limited. The ability to take fast and decisive actions will be crucial for the
EU’s role as an important actor on the international scene, ready and able to defend
the values and interests of its citizens in the increasingly uncertain global arena.
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THE EUROPEAN UNION’S COMMON SECURITY AND DEFENCE PoLIcy
IN THE PERIOD 2016-2023: SUCCESSES AND FAILURES

Abstract

The aim of the article is to analyse the reforms of the European Union’s Common
Security and Defence Policy (CSDP), with particular emphasis on the new EU external
security strategy adopted in 2016 and its evolution, achievements and failures in the
years 2016-2023. In addition, the article will present the European Union’s stance on
Russia’s aggression against Ukraine on 24 February 2022 and its impact on the evolution
and reforms of the CSDDP, as well as the necessary changes in the EU’s foreign policy
and the European security strategy. The main thesis statement of the article is that the
reforms of the European Union’s CSDP have been defensive in nature so far and, due to
the current international situation, it should be radically changed. Inter alia, the EU’s soff
power policy should be supplemented with hard power activities. The decision-making
process in matters relating to the EU’s foreign and security policy should also change;
in particular, the use of the right of veto requires urgent reform. This will not be easy
to achieve but it is necessary in order to let the European Union respond quickly and
effectively to emerging threats to the security of its members and peace in Europe.
Keywords: European Union, reforms, CSDP, aims, tasks, successes, failures
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Streszczenie

Celem artykutu jest analiza reform Wspélnej Polityki Bezpieczeristwa i Obrony
(WPBiO) Unii Europejskiej, ze szczegélnym uwzglednieniem nowej strategii bez-
pieczenistwa zewngtrznego UE przyjetej w 2016 roku oraz jej ewolucja, osiagnigcia
i niepowodzenia w latach 2016-2023. Ponadto zostanie tutaj ukazane stanowisko Unii
Europejskiej wobec agresji Rosji na Ukraing 24 lutego 2022 roku i jej wplyw na ewolu-
cje i reformy WPBiO oraz niezbedne zmiany w unijnej polityce zagranicznej i strategii
na rzecz bezpieczeristwa Europy. Teza gtéwna jest tutaj konstatacja, ze dotychczasowe
reformy WSBiO Unii Europejskiej mialy charakter defensywny i w zwiazku z obecna
sytuacja migdzynarodowa powinna ona ulec radykalnej zmianie. M. in unijna poli-
tyka soft power powinna zosta¢ uzupelniona o dzialania typu hart power. Zmianie ulec
powinien tez proces podejmowania decyzji w sprawach dotyczacych polityki zagra-
nicznej i bezpieczenistwa UE, a zwlaszcza pilnej reformy wymaga stosowanie unijnego
weta. Nie bedzie to fatwe do zrealizowania, ale jest konieczne, aby Unia Europejska
mogla szybko i skutecznie reagowaé na pojawiajace si¢ zagrozenia dla bezpieczenstwa
jej cztonkdéw i pokoju w Europie.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, reformy, WPBiO, cele, zadania, sukcesy,
porazki
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WPROWADZENIE

Brexit oraz pafistwa Grupy Wyszehradzkiej stanowia przedmiot badan, ktéry w $wie-
tle réznych teorii wspdtezesnych stosunkéw migdzynarodowych wymaga szczegdlnego
podejscia. Neorealizm jako jedna z koncepcji teoretycznych powinno si¢ wykorzysty-
wac do prowadzenia tego typu badan i préb wyjasniania zmian w rzeczywisto$ci mie-
dzynarodowej. W ujeciu neorealizmu bezpieczeristwo pafistwa definiuje si¢ nie tylko
przez jego militarna sile, lecz réwniez przez zozong sie¢ relacji i intereséw, ktore deter-
minujg jego pozycj¢ w systemie migdzynarodowym. Dlatego tez analizowanie wplywu
wyjécia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej na bezpieczeristwo panistw cztonkowskich
Grupy Wyszehradzkiej nie moze opiera¢ si¢ jedynie na ocenie skutkéw politycznych
czy ekonomicznych. Musi bra¢ pod uwagg takze glebsze uwarunkowania strukturalne
i zmiany w systemie migdzynarodowym, ktére ze soba niosa.

W kontekscie rozwazari nad wplywem brexitu na bezpieczedstwo paristw Grupy
Wyszehradzkiej teoria neorealistyczna stawia pytania o przetasowania w ukladzie
sit oraz nowe wyzwania dla wspétpracy w regionie. Brexit jako wyraz suwerennego
wyboru jednego z waznych graczy w Unii Europejskiej rysuje nowe scenariusze poli-
tyczne i militarno-strategiczne, ktére moga mie¢ istotny wplyw na dynamike bezpie-
czefistwa zaréwno na poziomie krajowym, jak i regionalnym, uwzgledniajac w tym
panstwa Grupy Wyszehradzkiej, ale i cala Unie Europejska.

Celem niniejszego artykulu jest préba dokonania neorealistycznej analizy
brexitu oraz jego implikacji dla bezpieczenstwa paristw Grupy Wyszehradzkiej, takze
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w kontekscie ich cztonkostwa w Unii Europejskiej. Poprzez analizg skutkéw tego pro-
cesu dla szerokorozumianego bezpieczenistwa oraz zmian w réwnowadze sit na arenie
miedzynarodowej autor stara si¢ ukaza¢ nowe wyzwania oraz mozliwosci dla paristw
Grupy Wyszehradzkiej w kontekscie utraty jednego z kluczowych partneréw w struk-
turach Unii Europejskie;j.

W $wietle tej analizy dyskusja nad kierunkami rozwoju badan w zakresie wpltywu
wyjécia Wielkiej Brytanii z UE na bezpieczeristwo Grupy Wyszehradzkiej staje si¢ nie
tylko istotnym przedmiotem naukowej debaty, lecz réwniez narzedziem do lepszego
zrozumienia zmieniajacej si¢ dynamiki miedzynarodowej oraz ewolugji strategii bez-
pieczenistwa paistw wobec wspdtczesnych wyzwan.

BEZPIECZENSTWO W SWIETLE TEORII NEOREALISTYCZNEJ

W teoretycznym ujeciu bezpieczefistwo rozumiemy jako pewnos¢ istnienia i mozli-
wosci przetrwania. Okreslamy je takze jako stan posiadania i funkcjonowania oraz
rozwoju danego podmiotu. Splycanie terminu ,bezpieczeistwo” jedynie do stanu
braku zagrozenia jest ryzykowne i niewlasciwe z perspektywy stosunkéw miedzyna-
rodowych. Wspomniana pewno$¢ jako okreslenie bezpieczeristwa musi by¢ bowiem
wyrazem aktywnej i kreatywnej dziatalnosci danego podmiotu i by¢ zmienna w czasie?.
Réznice w rozumieniu bezpieczenistwa, ktdre jest fundamentalng kwestia dla istnienia
i funkcjonowania wszystkich obiektéw poznania, wynikaja gtéwnie z réznorodnosci
sposobdw, jak te obiekty sa postrzegane, oraz zréznicowanych potrzeb definiujacych
te spojrzenia. Interpretacja bezpieczenistwa wylania si¢ z perspektywy poznawczej, spe-
cyficznego jezyka uzywanego do opisu oraz metod zastosowanych w procesie pozna-
wania, takze z uwzglednieniem okreslonej dyscypliny naukowej. Jézef Kukutka pisat
swego czasu, ze brak bezpieczeristwa i dzialan na jego rzecz ,wyrzadza szkody jednostce
czy grupie ludzkiej, gdyz destabilizuje jej tozsamos¢ i funkcjonowanie [...]. Tendencje
tego rodzaju dowodza, ze bezpieczeristwo jest nie tyle okreslonym stanem rzeczy, ile
ciaglym procesem spoltecznym, w ramach ktérego dzialajace podmioty staraja si¢
doskonali¢ mechanizmy zapewniajace im poczucie bezpieczeristwa™.

Neorealizm jako jedna z gtéwnych teorii stosunkéw migdzynarodowych prezen-
tuje specyficzna perspektywe na kwestie bezpieczeristwa w kontekscie migdzynarodo-
wym. Wedlug tej teorii bezpieczenistwo paristwa nie jest zaledwie kwestia militarng
czy bezposrednich zagrozen, lecz jest gleboko osadzone w strukturalnych relacjach

2 R. Zigba, O tozsamosci nauk o bezpieczenstwie, ,,Zeszyty Naukowe AON” 2012, nr 1 (86), s. 7.

> J. Kukutka, Nowe nwarunkowania i wymiary bezpieczeristwa migdzynarodowego Polski, ,Wies

i Paristwo” 1995, nr 1, s. 198-199.



28 Adrian Chojan

miedzynarodowych. Gléwni przedstawiciele nurtu realistycznego, czyli K. Waltz*
i J. Mearsheimer, zrédo zagrozen widza w naturze systemu migdzynarodowego, ktéry
zdominowany jest przez anarchi¢. W warunkach anarchii, jaka panuje w systemie
migdzynarodowym, to struktura systemu determinuje polityke zagraniczng pan-
stwa, a nie paristwo samo w sobie. I o ile jest ono, w mysli neorealistéw, w dalszym
stopniu kluczowym podmiotem stosunkéw miedzynarodowych, o tyle idac w $lad
za logika koncepcji Waltza, jest ono ograniczane przez system i w pewnym zakresie
pozbawione niezalezno$ci. Ponadto kluczowe znaczenie odgrywa dystrybucja potegi
miedzy padstwami, zwlaszcza dlatego, ze system miedzynarodowy tak naprawde nie
jest calkowicie konkurencyjny. To mocarstwa ustalajg zasady gry i to ich wzajemne
relacje sa czynnikami determinujacymi zachowania poszczegélnych aktoréw polityki
miedzynarodowej’. Wedlug neorealizmu $wiat miedzynarodowy to arena, na ktérej
panistwa konkurujg o wladz¢ i wplywy. Randall Schweller twierdzi, ze migdzynaro-
dowe instytucje bezpieczeristwa, takie jak NATO, nie tylko maja stuzy¢ zapewnieniu
bezpieczeistwa swoim cztonkom, ale takze moga by¢ wykorzystywane przez pafistwa
dominujace w tych instytucjach do ukazania swojej sily i realizacji wlasnych intere-
séw. Na przyklad, Stany Zjednoczone, jako najwicksze paristwo cztonkowskie Sojuszu
Pétnocnoatlantyckiego, moga wykorzystywaé swoja dominujaca pozycje do promo-
wania swoich priorytetéw bezpieczenistwa oraz do wzmacniania pozycji w stosunkach
miedzynarodowych®. Ponadto wedtug zwolennikéw podejécia neorealistycznego insty-
tucje migdzynarodowe wplywaja na zachowanie panstw jedynie marginalnie, poniewaz
nie sa one niezalezna sita w polityce’. Innymi stowy, instytucje miedzynarodowe jako
wtérne podmioty stosunkéw miedzynarodowych nie maja autonomii ani zdolnosci do
wywierania znaczacego wplywu na decyzje paristw. Zamiast tego instytucje/podmioty
te s3 postrzegane jako narzedzia, ktdre paristwa moga wykorzystywad w celu realizacji
swoich intereséw, np. Niemcy vs. Unia Europejska czy Rosja vs. Unia Eurazjatycka lub
wspomniany juz przyklad USA vs. NATO.

Centralnym zalozeniem tej teorii jest koncepcja anarchii miedzynarodowej,
w ktérej brak centralnego autorytetu czy instytucji nadzorujacej prowadzi do stanu
permanentnej niepewnosci i rywalizacji migdzy padstwami. W takim $rodowisku,
zdaniem neorealistow, paristwa daza do zabezpieczenia swojej suwerennosci oraz
zapewnienia wlasnego bezpieczenistwa poprzez rézne srodki, wlaczajac w to aktywnosé

4 K. Waltz, Theory of International Politics, Addison—Wesley Publishing Company, 1979.

> R. Jackson, G. Serensen, Wprowadzenie do stosunkéw migdzynarodowych. Teorie i kierunki

badawcze, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloriskiego, Krakéw 2006, s. 107.

6 R.L. Schweller, The Problem of International Order Revisited. A Review Essay, “International
Security” 2001, vol. 26, nr 1, 5. 177-179.

7 G. Hellmann, R. Wolf, Neorealism, Neoliberal Institutionalism, and the Future of NATO, ,Secu-

rity Studies” 1993, no. 1,s. 7.
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militarna, dyplomatyczng czy gospodarcza, ale takze decyzje natury politycznej. Jak
pisze R. Zigba, analizujac poglady K. Waltza, ,anarchia w stosunkach mi¢dzynaro-
dowych nie oznacza chaosu, a jedynie brak nadrzednej wladzy nad jednostkami poli-
tycznymi w danym systemie. Wrecz przeciwnie, anarchia jest forma porzadku, jak
twierdzi Waltz, opierajac si¢ na mikroekonomii, konkretnie na rynku. Zaktadajac,
ze panstwa daza do przetrwania, panstwa wspdlistniejace oddzialuja jak firmy na
rynku i wywieraja na siebie te same strukturalne bodzce i hamulce, wylacznie dzigki
wspélistnieniu®. Przyjmujac jego sposéb rozumowania, nalezy uchwyci¢ gléwna zasade
porzadkujaca kazdy system miedzynarodowy™. Gtéwna zasada porzadkujaca kazdy
system migdzynarodowy jest samoregulacja. Oznacza to, ze w warunkach anarchii
paristwa musza polega¢ na wlasnych $rodkach i zdolnosciach do ochrony swoich inte-
reséw i bezpieczeristwa. Nie ma bowiem takiej instytucji nadrzednej, ktéra arbitralnie
zarzadzalaby relacjami mig¢dzynarodowymi lub egzekwowala zasady i normy, a pan-
stwa w kazdej sytuacji musialyby si¢ tym decyzjom podporzadkowywaé. Zamiast tego
panistwa sa zmuszone do podejmowania samodzielnych dziatari, w tym nawiazywania
sojuszy (lub ich zrywania), prowadzenia negocjacji i w razie potrzeby stosowania sily,
aby zabezpieczy¢ swoje interesy w anarchicznym systemie migdzynarodowym. W ten
sposéb gltéwna zasada porzadkujaca system migdzynarodowy w neorealizmie wyraza
si¢ poprzez autonomig i suwerenno$¢ panstw, ktdre s zobowigzane do obrony swoich
intereséw w warunkach braku centralnej wladzy czy instytucji nadzorujacej.
Neorealizm opiera si¢ na zalozeniu, ze pafstwa dzialaja racjonalnie, kierujac si¢
whasnymi interesami narodowymi. Zdaniem Roberta Gilpina i Jacka Czaputowicza
sracjonalno$¢ jednostek polega na ocenie uzytecznosci, jednak interesy i sposoby
ich realizacji zaleza zaréwno od czynnikéw materialnych, jak i norm spotecznych”!?.
Bezpieczenistwo jest wigc w tym kontekécie rozumiane jako relatywne, zalezne od
pozycji paristwa w systemie mi¢dzynarodowym oraz od jego zdolnoéci do obrony
swoich intereséw wobec innych aktoréw. W tej perspektywie zachowania padstw
sa czgsto interpretowane jako reakcje na zmiany w réwnowadze sit czy na dzialania
innych paristw, co prowadzi do trwalej dynamiki konfliktéw i wspétzawodnictwa.
Bezpieczeristwo nie jest wigc wylacznie absolutng wartoscia, lecz wynikiem stalej oceny
sytuacji i reakeji na zmieniajace si¢ warunki. Anarchia systemowa, charakterystyczna
dla miedzynarodowego porzadku, sprawia, ze kazde paristwo musi stale monitorowaé

8 K Waltz, dz. cyt., s. 91-93.

9 R. Zieba, Teoria bezpieczenstwa paristwa w ujeciu neorealistycznym, ,Studia Politologiczne”

2018, nr 49, s. 21.

J. Czaputowicz, Mapa wspdlezesnego realizmu: realizm klasyczny, neorealizm, realizm neokla-
syczny, [w:] E. Halizak, J. Czaputowicz (red.), Teoria realizmu w nauce o stosunkach migdzyna-
rodowych, Wydawnictwo Rambler, Warszawa 2014, s. 30; R. Gilpin, War and Change in World
Politics, Cambridge University Press, New York-Cambridge 1981, s. 28.
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swoje otoczenie i reagowad na potencjalne zagrozenia dla swojego bezpieczenistwa.
W tej dynamicznej perspektywie paristwa mogg dziata¢ zaréwno w sposéb defensywny,
w celu utrzymania status quo i ochrony wlasnych intereséw, jak i ofensywny, dazac do
zmiany istniejacej réwnowagi sit na swoja korzy$¢. Réwniez dziatania podejmowane
przez inne panstwa, takie jak ekspansja terytorialna czy wzrost militarnej potegi, moga
by¢ interpretowane jako potencjalne zagrozenie dla bezpieczeristwa, co prowadzi do
reakeji ze strony pozostalych aktoréw.

W efekcie neorealizm podkresla trwala dynamike konfliktdw i wspétzawodnictwa
miedzynarodowego, wynikajaca z ciaglych interakeji migdzy suwerennymi paistwami
w anarchicznym $rodowisku. Jest to perspektywa, ktéra uwzglednia permanentng nie-
pewno$¢ oraz nieustanng walke o utrzymanie i zwigkszenie wlasnego bezpieczenistwa,
ksztaltujaca globalna sceng polityczna i strategiczna. W.B. Gallie pisze o tzw. koncepdji
mistrza w sporcie, aby lepiej zobrazowa¢ takze kwestie natury bezpieczeistwa. Mistrz
to ktos, kto wygrywa, kto jest lepszy niz inne druzyny. Kluczowe jest tu udzielenie
odpowiedzi na pytanie: czy koncepcja bezpieczeristwa jest podobna do koncepcji
mistrza? Dla neorealistéw tak. Dla nich bezpieczeristwo jest najwazniejszym celem,
jaki paristwo moze mie¢, tak samo jak zwyciestwo w mistrzostwach jest przypuszczalnie
celem wszystkich druzyn w przykladzie W.B Gallie. Podobnie jak druzyny rywalizuja
o miano mistrza, tak pafistwa rywalizujg o bezpieczeristwo. I tak jak mistrz jest lepszy
w grze niz inne druzyny, tak paristwa posiadajace ,wigcej bezpieczeristwa” niz inne
paristwa sa lepsze w neorealistycznej wersji ,gry” polityki miedzynarodowej!!. W takim
ujeciu kazde panistwo jest zmuszone do dazenia do maksymalizacji swoich intereséw
narodowych, poniewaz nie ma gwarangji, ze inni aktorzy nie beda dziata¢ na jego
niekorzy$¢. Dazenie do bezpieczeristwa staje si¢ wigc jednym z gtéwnych priorytetéw
polityki zagranicznej kazdego paristwa, a sposéb realizacji tego bezpieczeristwa moze
réznic si¢ w zaleznosci od strategicznych uwarunkowari oraz poziomu potencjalnych
zagrozeni. Rywalizacja o wladzg i zasoby stanowi podstawe dzialania paristw w neoreali-
stycznym paradygmacie. Kwestie militarne, gospodarcze czy polityczne sa postrzegane
jako $rodki do osiagniecia strategicznych celéw i utrzymania lub zwigkszenia wlasnego
bezpieczenstwa w warunkach niepewnosci. Wobec tego stabilno$¢ migdzynarodowa
nie jest osiggana poprzez zaufanie czy wspdlprace, lecz raczej przez réwnowazenie sit
oraz ograniczanie potencjalnych zagrozeri poprzez zabezpieczanie wlasnych intereséw.
W ten sposéb neorealizm ukazuje bezpieczefistwo panistw jako wynik nie tylko militar-
nych dzialan czy ukladéw sojuszniczych, lecz takze jako efeke strategicznych wyboréw
podejmowanych w kontekscie konkurencji o wplywy i zasoby. Jest to wigc teoria,

1 \V.B. Gallie, Essentially Contested Concepts, hteps://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4984622/
mod_resource/content/4/Gallie-Essentially-Contested-Concepts.pdf [dostep: 15.11.2023];
D.A. Baldwin, 7he concept of security, ,Review of International Studies” 1997, no. 23, s. 10.
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ktéra uwzglednia ztozonos¢ relacji migdzynarodowych oraz imperatywy suwerennosci
i samozachowawczosci kazdego paristwa w anarchicznych systemie migdzynarodowym.

BREXIT W SWIETLE TEORII NEOREALISTYCZNEJ

Brexit w $wietle teorii neorealistycznej mozna interpretowaé jako zjawisko bedace
rezultatem dynamicznych interakcji miedzynarodowych, ktére wpisuja si¢ w szerszy
kontekst globalnej polityki i geopolityki. Neorealizm analizuje brexit przede wszyst-
kim jako wyraz suwerennego dziatania jednego z waznych graczy w Unii Europejskie;,
ktérego celem jest zabezpieczenie wlasnych intereséw narodowych w warunkach zmie-
niajacej si¢ réwnowagi sit i ukladéw politycznych na arenie migdzynarodowej. Jak pisze
Jacek Czaputowicz w odniesieniu do neorealizmu, ,stalym przedmiotem troski jest
stosunek wlasnej potegi do potegi jaka posiadaja inne paristwa”'%. Brytyjczycy — naj-
pierw na poziomie politycznym, a pézniej spotecznym w drodze referendum — uznali,
ze ich potega wzgledna bedzie wigksza, jezeli opuszcza unijne strukeury, tj. mozliwosci
oddzialywania na zmiany w systemie mi¢dzynarodowym beda wigksze, gdy nie beda
panstwem cztonkowskim UE, a ich polityka bedzie mogla by¢ w pelni autonomiczna
i niezalezna od unijnych instytucji ponadnarodowych.

Waznym — juz wspomnianym wczesniej — elementem rozumienia brexitu jest préba
odbudowy suwerennosci i autonomii decyzyjnej przez Wielka Brytani¢. Brexit mozna
interpretowac jako wyraz dazenia Wielkiej Brytanii do odzyskania kontroli nad swoimi
granicami, prawem do samodzielnego ksztaltowania polityki gospodarczej i regula-
cyjnej oraz niezaleznosci w podejmowaniu decyzji dotyczacych kwestii kluczowych
dla kraju. W tym kontekscie brexit moze by¢ postrzegany jako akt suwerenistyczny'?,
majacy na celu przywrécenie Wielkiej Brytanii pelnej suwerennosci i kontroli nad
wiasnym losem. Wzrost nacjonalizmu oraz poczucia tozsamoséci narodowej w wielu
krajach europejskich moze by¢ interpretowany jako symptom zmian w réwnowadze
sit, kedre neorealisci badaja jako kluczowy element analizy miedzynarodowej, w tym
relacji wewnatrzunijnych. W ostatnich latach Wielka Brytania, podobnie jak wiele
innych krajéw, zanotowata wzrost nacjonalizmu. Nacjonalistyczne przekonania cze-
sto ida w parze z dazeniem do podkreslenia tozsamosci narodowej, niezaleznosci oraz
suwerennosci. Odnosnie do brexitowego referendum nacjonalizm byt wyraznie obecny

12 J. Czaputowicz, dz. cyt., s. 28.

13 Strategia suwerenistyczna (suwerenizm) jest sposobem myslenia o polityce, ktéry podmio-
towos$¢ wlasnego paristwa i jego interesy umieszcza na pierwszym miejscu listy priorytetéw
paristwa. Zob. szerzej: Z. Czachér, A. Jaskulski, J. Jariczak, R. Mierikowska-Norkiené, D. Tosiek,
Polska polityka europejska. Idee, cele, aktorzy, rezultaty, Wydawnictwo Naukowe WNPiD UAM,

Poznarn 2019, s. 332.
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w kampanii zwolennikéw opuszczenia UE', W tym kontekscie wyjscie Brytyjczykéw
z UE odzwierciedla neorealistyczne zalozenie, ze suwerenno$¢ i polityka nacjonali-
styczna maja nadal kluczowe znaczenie w stosunkach miedzynarodowych.

W analizie neorealistycznej Brexit jest wigc rozumiany jako reakcja na konkretne
wyzwania i problemy napotykane przez Wielka Brytani¢ w ramach jej cztonkostwa
w Unii Europejskiej. Brytyjezycy wchodzili do Wspélnot Europejskich jako ugrupowania
integrujacego przede wszystkim w wymiarze ekonomicznym. Co wigcej, uksztattowana
przez dziesigtki lat doktryna polityki europejskiej Londynu odrzucala pozackonomiczng
plaszczyzng integracji europejskiej, w tym przede wszystkim budowe ponadnarodowych
struktur politycznych!®, ktére miatyby petni¢ funkcje nadzorcza nad paristwami czton-
kowskimi w sensie politycznym. W §lad za rozwojem procesu integracji europejskiej,
jego poglebianiem wynikajacym z kolejno podpisywanych traktatéw reformujacych (az
do traktatu lizboniskiego), sposoby patrzenia i rozumienia projektu europejskiego miedzy
Brytyjczykami a kontynentalng cz¢scia UE zaczynaly si¢ mocno rézni¢. W ciagu lat
cztonkostwa w UE Wielka Brytania napotykala na réznego rodzaju wyzwania, takie jak
negocjacje w sprawie przestrzegania unijnych regulacji czy wspdlnej polityki imigracyjnej,
a jeszcze wezesniej spierala sig o kwestie dotyczace rolnictwa. Dla wielu Brytyjezykéw te
trudnosci staly si¢ powodem do krytyki instytucji unijnych oraz do zadania wickszej nie-
zalezno$ci w podejmowaniu decyzji. Jednym z kluczowym wydarzen, ktére doprowadzity
do wyjscia Brytyjczykéw z UE, byl catkowity brak skutecznosci instytucji europejskich
w walce z kryzysem migracyjnym z 2015 r.!® W nawiazaniu do tego sam kryzys migra-
cyjny poglebit wspomniane juz wezesniej postawy nacjonalistyczne, ktére charaktery-
zowalo wzmacnianie roli paristw narodowych, a ,wiele z nich otwarcie opowiada si¢
przeciwko dalszej integracji europejskiej, odwotujac si¢ do populistycznych argumentéw,
ze trapigce Europe problemy ekonomiczne, spoleczne czy polityczne sg wynikiem stab-

nacej roli paristwa narodowego”™!”.

14 R, Niblett, Britain, the EU and the Sovereignty Myth, ,Research Paper”, Royal Institute of

International Affairs, 2016, s. 2.

K. Zuba, Brexit: prayczyny oraz potencjalne konsekwencje wyjscia Wielkiej Brytanii z Unii Euro-
pejskiej, ,Studia Politologiczne” 2017, nr 45, s. 292.

Zob. szerzej: A. Chojan, P. Olszewski, Kryzys migracyjny jako pmblem globalny. Komekwmcje
dla polityki zagranicznej i bezpieczenstwa Unii Europejskiej, ,Rocznik Nauk Spotecznych” 2018,
vol. 46, nr 1, s. 93-106; A. Chojan, The Visegrid Group and the Migration Crisis in Europe:
A Discussion in the Context of the Global Strategy for the European Union’s Foreign and Security
Policy, [w:] ].M. Fiszer, A. Chojan, P. Olszewski (red.), Place and role of the Visegrad Group in
the European Union, Uczelnia Lazarskiego/ISP PAN, Warszawa 2019; A. Adamczyk, Kryzys
imigracyjny w UE i sposoby jego rozwiqzania, ,Przeglad Politologiczny” 2016, nr 3.

M. Dahl, Wplyw europejskiego kryzysu imigracyjnego na procesy dezintegracyjne w Unii Europej-
skiej, ,Roczniki Nauk Spolecznych KUL” 2018, t. 46, nr 3, s. 41.
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Brexit moze réwniez by¢ postrzegany przez pryzmat wzmacniania pozycji miedzy-
narodowej samej Wielkiej Brytanii. Neorealizm kladzie duzy nacisk na realistyczne
rozumienie intereséw narodowych i strategicznych wyboréw panstw, ktére w przypadku
brexitu moglyby obejmowa¢ m.in. zwigkszenie kontroli nad whlasnymi granicami, regu-
lacjami handlowymi oraz globalnymi sojuszami. Brexit moze w dluzszej perspektywie
czasu skutkowaé mozliwoscia samodzielnego ksztattowania polityki handlowej oraz
regulacyjnej przez Wielka Brytanie. Wicksza autonomia w tych obszarach moze by¢
postrzegana jako narzedzie umozliwiajace bardziej elastyczng i dostosowana do potrzeb
Wielkiej Brytanii reakcje na zmieniajace si¢ warunki miedzynarodowe, co z kolei moze
przyczynic si¢ do wzmocnienia jej pozycji na arenie globalnej, a czego — jak dotychczas —
nie pokazuje praktyka polityczna. Po opuszczeniu struktur Unii Europejskiej Wielka
Brytania moze by¢ bardziej sklonna do poszukiwania alternatywnych relacji handlo-
wych i strategicznych, co moze przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia jej miedzynarodowego
wplywu oraz do wzmacniania jej pozycji jako globalnego gracza, co z kolei obserwujemy
przez pryzmat wspierania Ukrainy w jej wojnie z Federacja Rosyjska. Patrzac jednak
na realia polityki, trudno dostrzec, aby $wiatu zalezalo na sojuszu z Wielka Brytania.
Eksperci brytyjscy wskazuja, ze w obecnej sytuacji to raczej Londyn bedzie inicjatorem
poglebiania juz istniejacych sojuszy, np. ze Stanami Zjednoczonymi. Chiodno wskazuja,
ze pod wzgledem militarnym sa znacznie mniejszym parnistwem od USA, technologicz-
nie produkuja tylko utamek patentéw i maja o wiele mniej gigantéw technologicznych,
a w dodatku polegaja na sitach USA dla zapewnienia bezpieczedistwa. O ile polityka
prezydenta Joe Bidena jest w tym obszarze przewidywalna, o tyle narastaja obawy zwia-
zane ze zmiang wladzy w USA i z powrotem do niej Donalda Trumpa. Brytyjscy obser-
watorzy pisza: ,, Irump nie zawaha si¢ stawia¢ intereséw USA na pierwszym miejscu
i nie zrobi wyjatku w stosunku do Wielkiej Brytanii. Wie, ze potrzebujemy umowy
handlowej z USA bardziej niz oni potrzebuja jej z nami, i wie, ze sprawia to, ze Wielka
Brytania jest wyjatkowo podatna na wol¢ USA. Po pierwsze, poniewaz, w ramach
idealnej umowy o wolnym handlu, wigksza cz¢s¢ naszego eksportu trafi do USA niz
ich do Wielkiej Brytanii. Po drugie, maja oni sil¢ i zasoby, aby rozpocza¢ wojng celna
z Wielka Brytania, wiedzac, ze bardziej zaszkodzi to nam niz im. Po trzecie, wiedzac,
ze jeste$my malo prawdopodobne do negocjowania szczegdlnie korzystnych warunkéw
z UE, beda wiedzieli, ze Wielka Brytania jest zdesperowana, i dlatego bardziej bedzie
sklonna zgodzi¢ sie na niesprawiedliwe warunki z USA”'8. Nie jest zatem powiedziane,
ze w ostatecznym rozrachunku cena, jaka Wielka Brytania bedzie musiata zaplaci¢ za
(nieprzemyslana) decyzje, bedzie znacznie wigksza, niz si¢ komukolwiek wydaje.

18 ]. Gordon, Brexit and Neorealism: quickly explaining why the UK needs Trump out of office,

hteps://ukinvestormagazine.co.uk/brexit-and-neorealism-quickly-explaining-why-the-uk-need-
s-trump-out-of-office/ [dostep: 10.02.2023].
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W dluzszej perspektywie brexit moze réwniez wplywa¢ na zmiany w réwnowadze
sit i ukfadzie politycznym na kontynencie europejskim. Moze to prowadzi¢ do rede-
finicji relacji migdzy paristwami cztonkowskimi Unii Europejskiej oraz do restrukeu-
ryzacji uktadéw sojuszniczych na arenie miedzynarodowe;j'?. Wszystko to wpisuje sie
w neorealistyczna koncepcje trwalej rywalizacji i dynamicznej natury migdzynarodowej
polityki, gdzie zmiany w dzialaniach jednego aktora moga mie¢ konsekwencje dla
calego systemu migdzynarodowego.

Analiza brexitu z perspektywy neorealizmu uwzglednia nie tylko kwestie suweren-
nosci i autonomii decyzyjnej, ale takze potencjalne konsekwencje dla globalnej pozycji
i wplywu samej Wielkiej Brytanii na przebieg proceséw migdzynarodowych.

BREXIT A BEZPIECZENSTWO PANSTW GRUPY WYSZEHRADZKIEJ

Analiza wplywu brexitu na bezpieczeistwo padstw Grupy Wyszehradzkiej z perspek-
tywy neorealizmu moze skupi¢ si¢ na kilku kluczowych obszarach i implikacjach, ktére
wynikaja z tego procesu. Pierwszg i zarazem fundamentalng kwestia jest ostabienie Unii
Europejskiej jako instytucji. Paristwa wyszehradzkie, wchodzac w 2004 r. do UE, trak-
towaly ja jako bezpieczny klub paristw, ktéry poprzez solidarno$é bedzie pomagat im
wyréwnywaé szanse rozwojowe. Wyréwnywanie potencjaléw paristw cztonkowskich
jest elementem budowania réwnowagi sit w Europie, a brexit moze by¢ postrzegany
jako ostabienie integracji europejskiej, ktéra utraci sporo ze swego potencjatu gospodar-
czego, finansowego, naukowo-technicznego, politycznego i militarnegozo. To ostabie-
nie moze mie¢ konsekwencje dla bezpieczefistwa paristw Grupy Wyszehradzkiej, ktére
wykorzystywalyby unijne ramy do koordynacji polityki bezpieczeristwa politycznego,
spolecznego oraz przede wszystkim ekonomicznego, a w dlugim okresie — w przypadku
pojawienia si¢ ,,brexitu bis” — moglyby znaczaco wplywa¢é na spadek zaufania do UE
i solidarnosci w ramach UE. Obecne skomplikowane czasy najpierw pandemii, a teraz
ukrairisko-rosyjskiej wojny nie pozwalaja w pelni odczu¢ skutkéw brexitu, ale wyjscie
jednego z gléwnych graczy z UE moze wplyna¢ na poczucie solidarnosci i wspélnoty
miedzy paristwami cztonkowskimi, co moze prowadzi¢ do oslabienia wi¢zi miedzy
nimi. W tym wzgledzie nalezy pamigtad, ze to paristwa wyszehradzkie w wigkszym
stopniu potrzebuja europejskiej solidarnosci niz tzw. stara cz¢s¢ UE w postaci Niemiec
czy Francji. W politycznym sensie spadek zaufania i solidarnosci w ramach UE moze

Y Zob. szerzej: M. Dahl, Y. Skomorokhova, 7he Balance of Power in the European Union aﬁ‘er
Brexit, ,,Studia Universitatis Babes-Bolyai Sociologia” 2017, nr 62, s. 267-284.

J.M. Fiszer, Szanse i zagrozenia dla Unii Europejskiej po Brexicie: implikacje dla Polski, ,Mysl
Ekonomiczna i Polityczna” 2017, nr 4, s. 214.
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przede wszystkim uderzy¢ w paristwa, ktdre sa na etapie wyréwnywania potencja-
1oéw. Ten spadek solidarnosci moze réwniez — w $rednim okresie — wynika¢ z ogra-
niczen finansowych UE. Wielka Brytania byfa jednym z gléwnych platnikéw netto
do budzetu UE. Jej wyjscie moze spowodowaé znaczne zmniejszenie budzetu Unii,
co moze ograniczy¢ zdolnos¢ UE do finansowania réznych programéw i inicjatyw,
w tym tych zwiazanych z bezpieczeristwem i obronnoscia. O tym w petni przekonamy
si¢ dopiero przy negocjacjach nowych Wieloletnich Ram Finansowych po zakoricze-
niu obecnej perspektywy 2021-2027, a negocjowanie nowej moze by¢ dla padstw
wyszehradzkich najtrudniejszym wyzwaniem w calej ich historii cztonkostwa w UE.
Ponadto Wielka Brytania w procesie negocjacji i podejmowania decyzji w UE zawsze
przyjmowala migdzyrzadowa postawe, w ktdrej interesy paristw byly najwazniejsze.
Nierzadko sprzyjato to takze interesom czgéci panistw wyszehradzkich. Dodatkowo,
sam juz proces brexitu wykazal trudnosci w jednomyslnym podejmowaniu decyzji
w ramach UE, co moze zwigkszy¢ sceptycyzm co do zdolnosci Unii do skutecznego
zarzadzania swoimi sprawami i w cz¢sci paristw V4 budowaé napigcie i nieufnos¢.
Na ten fakt wskazywaly m.in. Wegry, kt6rych premier powiedziat: ,Bruksela to tylko
kiepska wspélczesna parodia”, ktéra mozna jeszcze naprawic?!.

Wzrost niepewnosci politycznej jest kolejnym obszarem, ktéry moze godzi¢ w sze-
roko rozumiane bezpieczeristwo paistw Grupy Wyszehradzkiej. Brexit predzej czy
péiniej wplynie na poglebianie podzialéw miedzy paristwami UE, szczegélnie pomie-
dzy pafstwami o bardziej euroentuzjastycznych i eurosceptycznych stanowiskach.
W koricu 2023 r. nie ma zadnych przestanek, aby problemy, z jakimi od traktatu
z Lizbony boryka si¢ UE, mialy zosta¢ w jakikolwiek sposdb przezwyciezone. Wskutek
tych trudnosci czgé¢ spoteczenistw paristw cztonkowskich UE zaczyna si¢ radykali-
zowad, co znajduje odzwierciedlenie w rosnacej popularnosci partii skrajnie prawi-
cowych (Afd w Niemczech, Partia Wolnosci w Niderlandach, Fidesz na Wegrzech,
FPO w Austrii, Zjednoczenie Narodowe we Francji czy Vlaams Belang w Belgii),
ktére przyjmuja postawy eurosceptyczne, a czg$¢ nawet antyeuropejskie i nieintegra-
cyjne. Brytyjski impuls pokazujacy, ze ,co$ nie dziala” w UE, problemy wewngtrzne
i zewnetrzne w $redniej i dlugiej perspektywie moga generowaé wzrost niepewnosci, co
z kolei przetozy si¢ na coraz bardziej nacjonalistyczne postawy czgéci paristw cztonkow-
skich UE. Dla paristw V4 bedzie to generowa¢ niepotrzebna, wewngtrzng rywalizacje
w kwestiach bezpieczenistwa, ktérej z perspektywy 2023 r. nie beda w stanie wygrac.
I w konicu, dlugoterminowym skutkiem brexitu moze by¢ wzrost niepewnosci co do
przysztosci UE. Brexit podwazyt bowiem zaufanie do Unii Europejskiej jako projektu

2L Orban krytykuje Unig Europejskq. Moéwi o ,kiepskiej wspotezesnej parodii”, https://tvn24.pl/

swiat/wegry-viktor-orban-krytykuje-unie-europejska-w-rocznice-antysowieckiego-powstania-
-w-1956-roku-st7405532 [dostep: 19.12.2023].
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politycznego i integracyjnego, a to zas bedzie mialo szczegdlne konsekwencje dla bez-
pieczeristwa politycznego i gospodarczego panstw V4. W efekcie, jesli spojrzymy na
brexit i obecny stan integracji europejskiej z perspektywy neorealizmu, musimy szukaé
zmiennych niezaleznych na poziomie makro polityki mi¢dzynarodowej i rozwazy¢ caly
integracj¢ europejska jako zmiennag zalezna. Dlatego tez brexit rozumiany jako kry-
zys europejski moze by¢ spowodowany zmiang réwnowagi sity w polityce swiatowej
na korzy$¢ innych regionéw, takich jak Stany Zjednoczone i Azja, kosztem Starego
Kontynentuzz. Zmiana ta moze wynika¢ z réznych czynnikéw, w tym z przesuniecia
politycznego, gospodarczego i strategicznego centrum ci¢zkosci z Europy w strong
innych regionéw $wiata, zwlaszcza Azji.

Brexit ma tez wplyw na bezpieczedstwo militarno-wojskowe paristw Grupy
Wyszehradzkiej, zwlaszcza biorac pod uwage znaczenie Wielkiej Brytanii w Sojuszu
Pétnocnoatlantyckim, a to za$ stawia pytania o funkcjonowanie samego NATO?.
W nawiazaniu jednak do Starego Kontynentu brexit pierwotnie oslabil integra-
cyjne podejscie do bezpieczeristwa w UE. Unia stracita bowiem powaznego partnera
o sporym — jak na warunki europejskie — potencjale militarnym i technologicznym.
Ostatecznie jednak, wskutek wydarzen w Europie zwiazanych z wojng na Ukrainie,
trudno jest postawi¢ jednoznaczna tezg, ze potencjal obrony panstw UE zostal ogra-
niczony. Czynniki zewngtrzne spowodowaly, ze paristwa cztonkowskie UE zaczely si¢
zbroi¢, co pokazuje przyklad Polski, Czech czy Stowacji. Inwestuja w modernizacje
sit zbrojnych, zwickszenie wydatkéw na obronno$¢ oraz rozwdéj wspélnych inicjatyw
obronnych w celu zapewnienia bezpieczeistwa militarnej niezaleznosci. Jednak owe
decyzje przyjely wymiar decyzji o charakterze narodowym, a nie instytucjonalnym.
Unia nie ma bowiem kompetencji do zakupu broni dla paristw czlonkowskich, co
z neorealistycznego punktu widzenia uzasadnia¢ tez moze decyzje Wielkiej Brytanii
0 wystapieniu z jej szeregéw24. Brexit w polaczeniu z procesami migdzynarodowymi
i zmiang globalnego ukfadu sit moze sktoni¢ panstwa Grupy Wyszehradzkiej do zinten-
syfikowania wspSlpracy obronnej w ramach UE w celu wypelnienia luki pozostawionej
przez Wielka Brytanig. Jednakze niektére pafistwa czlonkowskie moga by¢ bardziej

22 M.R. Saeidabadi, S. Mohammadpour, Brexit and the English School of International Relations:
A Theoretical Study, ,Journal of World Sociopolitical Studies” 2020, Vol. 4, No. 2, s. 218.
Zob. szerzej: A. Chojan, Przysztos¢ NATO po brexicie — préba prognozy, [w:] .M. Fiszer (red.),
Przeszto 70 lat Sojuszu Po’inomoat[antyckiego — geneza, stan obem}/, perspektywy, Oﬁcyna Wydaw-
nicza Uczelni Lazarskiego, Warszawa 2021, s. 187-204.

Zauwazmy réwniez, ze UE w swojej strukturze teoretycznie posiada osobe odpowiedzialng za

23

24

kwestie bezpieczenistwa, tj. Wysokiego Przedstawiciela Unii ds. Polityki zagranicznej i Bezpie-
czefistwa, jednak w skiadzie Komisji Europejskiej prézno szuka¢ osoby stricte odpowiedzialnej
za te kwestie, podobnie jak za inne obszary, np. budzet czy rolnictwo. Powinien by¢ to jeden
z kluczowych postulatéw panstw V4 przy ustalaniu nowego sktadu Komisji Europejskiej.
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skfonne do wzmocnienia wspétpracy obronnej w ramach NATO niz UE, biorgc pod
uwage znaczenie Sojuszu dla zapewnienia bezpieczeristwa militarnego w regionie?>.
Bledem paristw wyszehradzkich bylaby rewizja swoich sojuszéw i partnerstw wylacznie
przez pryzmat brexitu. Swiadczytoby to w wickszym stopniu o ograniczeniu strategicz-
nym niz faktycznym poszukiwaniu réwnowagi sit i dazeniu do zapewnienia bezpieczen-
stwa. Niemniej dla UE i bezpieczeristwa regionalnego jest to jeden z tych obszaréw,
ktéry moze paradoksalnie pozytywnie wplynaé na procesy integracyjne w UE, a tym
samym przyj$¢ z korzyscig dla wyszehradzkiej czworki paristw. Nie nalezy bowiem trak-
towaé bezpieczenistwa NATO i UE na zasadzie ,albo-albo”, gdyz oba te podmioty sa
wobec siebie komplementarne i skfadaja si¢ na euroatlantycki system bezpieczeristwa.

Bezposrednio z problematyka bezpieczefistwa zwiazana jest kwestia migracji. Brexit
sprawil, ze instytucje europejskie polozyly wigkszy nacisk na suwerenno$é¢ padstw
czonkowskich UE w kwestii kontroli swoich granic. Wobec wzmozonej migracji
zewngtrznej paistwa Grupy Wyszehradzkiej daza do zaostrzenia kontroli granicznej
(przyklad granicy polsko-stowackiej?®) i wdrozenia bardziej restrykcyjnej polityki
migracyjnej w celu zapewnienia bezpieczeristwa wewnetrznego. Brexit w dluzszej
perspektywie moze bowiem doprowadzi¢ do zwigkszonej presji migracyjnej na pari-
stwa Grupy Wyszehradzkiej, czego skutki odczuwa juz teraz Polska?”. Wzrost liczby
migrantéw moze prowadzi¢ do ryzyka destabilizacji spotecznej w paristwach Grupy
Wyszehradzkiej, zwlaszcza jesli nie beda one w stanie skutecznie zintegrowaé migran-
téw w spoleczenistwie. Moze to prowadzi¢ do wzrostu napi¢é spotecznych, ekstremi-

25 Sojusz Pénocnoatlantycki pozostaje kluczowym podmiotem bezpieczerdstwa militarnego

paistw Grupy Wyszehradzkiej. Dziata on jako gwarant bezpieczeristwa zbiorowego dla paristw
cztonkowskich, zapewniajac mechanizmy obronne w przypadku agresji zewnetrznej. Sojusz
Pétnocnoatlantycki pozostaje fundamentem bezpieczeristwa militarnego dla paristw cztonkow-
skich, w tym panstw Grupy Wyszehradzkiej. Neorealizm zaklada, ze paristwa daza do maksy-
malizacji swoich intereséw narodowych, co obejmuje zapewnienie bezpieczeristwa dla swoich
obywateli. NATO stanowi mechanizm gwarancji bezpieczefistwa zbiorowego, co oznacza, ze
agresja wobec jednego z panistw czlonkowskich jest traktowana jako atak na caly sojusz, co
z kolei mobilizuje inne paristwa do obrony. Brexit nie zmienia bezposrednio przynaleznosci
patistw Grupy Wyszehradzkiej do NATO, ale moze wplynaé¢ na dynamike sojuszu w kontekscie
restrukturyzacji jego relacji z UE, ale tez i postawy Wegier jako paristwa, ktére z jednej strony
jest cztonkiem UE i NATO, a z drugiej ewidentnie realizuje polityke réwnowagi w postaci
pozytywnych relacji z Rosjg i Chinami.
26 Tymczasowe kontrole graniczne na granicy polsko-stowackiej, https:/[www.strazgraniczna.pl/pl/
aktualnosci/12418, Tymczasowe-kontrole-graniczne-na-granicy-polsko-slowackiej.html [dostep:
14.12.2023].
Zob. szerzej: A. Wawrzusiszyn, Kryzys migracyjny na granicy polsko-biatoruskiej i jego wplyw na
bezpieczerstwo Polski, ,Nowa Polityka Wschodnia” 2022, nr 2, s. 45-65; Z. Sliwa, A.K. Olech,
Wyzwania w kontekscie migracji i kryzys na granicy polsko-biatoruskiej, ,, Wiedza Obronna” 2022,
nr1,s. 87-105.

27



38 Adrian Chojan

zmu i przemocy, co z kolei moze zagraza¢ bezpieczeristwu wewngtrznemu, ale i pola-
ryzowaé wewngtrzng sceng polityczng pod katem przyjmowania migrantéw z Afryki
i Bliskiego Wschodu.

Skutki brexitu daja tez szanse na poprawe bezpieczeistwa europejskiego, w tym
takze panstw wyszehradzkich. Przykladowo, Brexit moze skloni¢ padstwa Grupy
Wyszehradzkiej do zwigkszenia kontroli nad swoimi granicami w celu zarzadzania
potencjalnymi zagrozeniami bezpieczeristwa, takimi jak migracja nielegalna czy prze-
myt. Neorealizm sugeruje, ze paristwa daza do maksymalizacji swojej wladzy i kontroli,
a zatem zwicgkszenie kontroli nad granicami moze by¢ postrzegane jako krok w kie-
runku zwigkszenia bezpieczefistwa. Wzmacnianie suwerennosci i autonomii decyzyjnej
jako efekt brexitu moze by¢ postrzegane jako préba ich odbudowy dla padstw czlon-
kowskich w warunkach integracji europejskiej. Z neorealistycznego punktu widzenia
panistwa Grupy Wyszehradzkiej moga réwniez dostrzega¢ mozliwo$¢ wzmacniania
swojej suwerennosci w kontekscie obrony i bezpieczeristwa poprzez bardziej niezalezne
podejmowanie decyzji w tych obszarach, ktére nie leza w kompetencjach wytacznych
Unii Europejskiej.

DYSKUSJA NAD KIERUNKAMI ROZWOJU BADAN

Dyskusja nad kierunkami rozwoju badan w obszarze bezpieczeristwa Grupy
Wyszehradzkiej w kontekscie brexitu i teorii neorealizmu moze obejmowaé szereg
aspektow, ktére sg istotne dla zrozumienia zmieniajacej si¢ dynamiki politycznej
i bezpieczeristwa w Europie Srodkowej. W dalszym ciagu nie poznali$my faktycznych
skutkéw brexitu. Dotyczy to wymiaru politycznego, gospodarczego, spotecznego, ale
i wymiaru bezpieczeristwa. Istotnym kierunkiem badan byloby dalsze zgl¢bianie kon-
sekwengji politycznych i bezpieczeristwa brexitu dla paristw Grupy Wyszehradzkiej
w warunkach jej wewngtrznego podzialu. Badania moglyby skupi¢ si¢ na ocenie
wplywu brexitu na stosunki miedzy paristwami cztonkowskimi UE oraz na dynamike
integracji i wspdlpracy w regionie, zwlaszcza w kontekscie obronnosci i bezpieczeristwa.

Neorealizm z racji swojej ztozonosci moze stuzy¢ do badania dlugoterminowych
perspektyw skutku brexitu dla bezpieczenistwa V4. Eksploracja mozliwych scenariuszy
rozwoju sytuacji migdzynarodowej i ich implikacji dla bezpieczefistwa i stabilnosci
w Europie Srodkowej moze poméc w identyfikacji kluczowych wyzwati i mozliwosci
dla padstw Grupy Wyszehradzkiej, a decydentom politycznym stuzy¢ jako narzedzie
do podejmowania decyzji.

Obszarem badawczym wykraczajacym poza ramy teorii neorealizmu, potrzebnym
i w Polsce, i w paristwach V4 (zarazem dosy¢ nierozpoznanym), jest takze reakcja spo-
Yeczenistwa i opinii publicznej na szeroko wymiarowe konsekwencje brexitu, zwlaszcza
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w kontekscie rosnacej niepewnosci i napig¢ oraz duzej populacji Polakéw zamieszku-
jacych Wielka Brytanig. Eksploracja postaw, wartosci i preferencji spolecznych wobec
kwestii bezpieczeristwa i obronnosci moze dostarczy¢ istotnych wskazéwek dla polityki

publicznej i dziatari paristwowych dla Polski i pozostatych padstw V4.

ZAKONCZENIE

Jest zdecydowanie za wezednie, aby przesadzaé, jakie beda faktyczne skutki brexitu dla
europejskiego bezpieczenistwa, w tym paistw Grupy Wyszehradzkiej. Zmiennos¢ wspét-
czesnych stosunkéw migdzynarodowych, realia wojny ukrairisko-rosyjskiej, koniecznos¢
szybkiego weryfikowania sojuszy miedzynarodowych i ogromna niepewnos¢ nie pozwa-
lajg zadnemu z paristw Grupy Wyszehradzkiej podejmowad pochopnych decyzji w zakre-
sie swojego bezpieczenistwa. Bez watpienia jednak cala wyszehradzka czwérka na nowo
zdefiniowala swoje priorytety w zakresie bezpieczeristwa, dokonujac w wickszosci duzych
wzmocnien materialnych w tym obszarze. Brexit w sposéb faktyczny (jak dotychczas) nie
wplynat bezposrednio na ich bezpieczenistwo, ale politycznie zwrdcit uwagg na znaczenie
wagi interesu narodowego i samoregulacji w zakresie bezpieczeristwa.
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WPLYW BREXITU NA BEZPIECZENSTWO PANSTW GRUPY
WYSZEHRADZKIEJ - PERSPEKTYWA NEOREALISTYCZNA

Streszczenie

Celem artykulu jest analiza wplywu wyjscia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej na
bezpieczenstwo paristw Grupy Wyszehradzkiej. Analizy dokonano przy zastosowaniu
teorii neorealistycznej. Wnioski plynace z rozwazani sprowadzaja si¢ do konstatacji, ze
brexit bezposrednio nie wplynat na bezpieczedistwo padstw Grupy Wyszehradzkiej,
ale zmienil ich myslenie o polityce bezpieczenistwa i stworzyt regionalne i globalne
ryzyka zwigzane ze zmiang réwnowagi sit poprzez ostabienie UE jako organizacji
miedzynarodowej.

Stowa kluczowe: brexit, Wielka Brytania, Unia Europejska, Grupa Wyszehradzka,
neorealizm, bezpieczeristwo

THE IMPACT OF BREXIT ON THE SECURITY OF THE VISEGRAD GROUP
COUNTRIES — A NEOREALIST PERSPECTIVE

Abstract

The aim of the article is to analyze the impact of Britain’s exit from the European
Union on the security of the Visegrad Group countries. The analysis was made using
the neorealist theory. The conclusions of the considerations boil down to the conun-
drum that Brexit has not directly affected the security of the Visegrad Group countries,
but it has changed their thinking about security policy and created regional and global
risks associated with a change in the balance of power by weakening the EU as an
international organization.
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WPROWADZENIE

Rosyjska agresja zbrojna na Ukraing rozpoczgta 24 lutego 2022 r. zostata w Unii
Europejskiej uznana za kraficow ekspresj¢ neoimperialnej polityki Federacji Rosyjskiej
i ogblnoeuropejskie zagrozenie zmniejszajace poczucie bezpieczefistwa ontologicznego
w Europie. To ostatnie, skupione wokél tozsamosci i samopostrzegania danego pod-
miotu, opiera si¢ na dyskursywnym i procesualnym nadawaniu sensu zdarzeniom,
kedre dla pewnej calosci maja istotne znaczenie?. Naruszenie integralnosci teryto-
rialnej i niezaleznosci politycznej suwerennego panistwa przez Rosje sprawilo, ze idee
polityczne majace stanowi¢ dopelnienie ,,pokoju przez integracj¢” oraz wizje polityki
oparte na autonomii strategicznej i odpornosci UE na kryzysy zostaly skonfrontowane
z realiami gwaltownie pogarszajacych si¢ relacji z agresorem wykorzystujacym brak
asertywnosci Zachodu do budowania machiny wojennej i podwazania podstaw libe-
ralnego fadu mig¢dzynarodowego.

W 2022 r. dla wigkszosci decydentéw politycznych w Europie Zachodniej stato
si¢ jasne, ze bliskie relacje ekonomiczne z Rosja, majace w zalozeniach wywolaé
wewnetrzne cigzenie tego pafstwa ku demokracji i zewngtrzne podazanie w kie-
runku pokojowego wspdlistnienia z sasiadami, jest jedynie iluzja, farba stabo pokry-
wajaca zewngtrzng warstwe rzeczywistosci, w keorej ,,Unia nie powinna skupiaé sig

I Uniwersytet Gdanski, e-mail: marek.rewizorski@ug.edu.pl, ORCID 0000-0001-8075-8388.

2 T. Pawluszko, Bezpieczeristwo ontologiczne paristwa — koncepcja i zastosowanie, ,Doctrina. Studia

Spoteczno-Polityczne” 2018, nr 15, s. 240 i nast.
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wylacznie na miedzynarodowych relacjach gospodarczych sprowadzonych do two-
rzenia partnerstw opartych na ukladzie wygrany-wygrany, ale wzia¢ pod uwagg rela-
cje whadzy, zaja¢ si¢ wlasnymi stabosciami i uczyni¢ swoja polityke bardziej solidna
i odporna™. Na konieczno$¢ budowy nowej tozsamosci UE wskazywat m.in. Josep
Borrell petniacy funkcje Wysokiego Przedstawiciela ds. Zagranicznych i Polityki
Bezpieczeristwa (WP). Jeszcze przed objeciem tego stanowiska w 2019 r. zwracal
uwage, ze UE, chcac odgrywad wigksza role w zakresie migdzynarodowego bez-
pieczefistwa, ,musi nauczy¢ sic méwié jezykiem sity”. Zadanie to stato sic jednak
trudne do zrealizowania. Zgodnie bowiem z ,mitem zalozycielskim” UE si¢gajacym
wezesnych lat 50. ubieglego wieku wzmocnienie bezpieczeristwa w Europie miato
nastepowac dzieki integracji gospodarczej’. Przeswiadczenie o przewadze wspétpracy
gospodarczej nad rozwijaniem zdolnosci wojskowych UE przetrwato okres zimnowo-
jennych podzialéw i stalo si¢ podstawg podejscia UE do politycznych relacji z Rosja,
opartych na odrzuceniu geopolitycznej logiki konfrontacji i stopniowym wciaganiu
Moskwy do gry opartej na wspélzaleznosci rozumianej przez Bruksele jako uktad
relacji opartych na efektywnym multilateralizmie, hybrydowosci i okreslonym zesta-
wie norm i wartosci®.

Wspomniany aktywizm w szerzeniu zestawu norm i wartosci zostal z czasem
wykorzystany przez Rosje jako zrédlo sprzeciwu wobec rozszerzania oddzialywania
polityczno-ekonomicznego UE na Wschdéd. Punktem kulminacyjnym okresu nara-
stajacych nieporozumient miedzy Moskwa i Bruksela stala si¢ wspomniana agresja
Federacji Rosyjskiej na Ukraing. W opinii cz¢sci ekspertéw i decydentéw politycz-
nych stanowi ona punkt zwrotny (niem. Zeitenwende), wywotujacy konieczno$¢ rewi-
zji polityki zewngtrznej UE oraz zapowiedzZ efektywniejszej wspolpracy europejskiej,
mozliwej dzigki przeniknieciu przez iluzje liberalnej wspélzaleznosci migdzy Bruksela
a Moskwa, ale takze kolektywnemu odczuwaniu wstrzasu zwigzanego z drastycznym
pogwalceniem zasad bezpieczeistwa europejskiego’.
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(2.06.2023).
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Celem niniejszego artykulu jest dyskusja na temat przysztosci projektu europej-
skiego w kontekscie budowy spéjnego i efektywnego modelu bezpieczeristwa po okresie
Lfatalnego zauroczenia” europejskich elit politycznych Rosja. Artykul bedzie tez okazja
do wgladu w swoisty dysonans poznawczy zaistnialy w UE po u$wiadomieniu sobie
konsekwencji agresji rosyjskiej na Ukraing dla bezpieczenistwa europejskiego. Wyraza
si¢ on réznicq miedzy wlasng projekcja czy tez narracjq polityczna a wlasnym postepo-
waniem®. Uznajac rosyjska agresje na Ukraing jako punkt na kontinuum ontologicznej
niepewnosci i nie przesadzajac w tym miejscu, czy to zdarzenie doprowadzito do prze-
fomu w zakresie strategicznego programowania bezpieczeristwa europejskiego, czy raczej
pokazalo iluzj¢ sprawczosci i wspSlnotowosci, jakich doswiadezylismy juz wiele w historii
integracji europejskiej, uwagg skierowano na przemiany polityki UE w zakresie bezpie-
czefistwa. Analizie i ocenie zostang poddane zaréwno reaktywne, jak i proaktywne dziata-
nia UE w obszarze bezpieczeristwa w latach 2016-2023. W szczeg6lnoéci uwaga zostanie
zwrdcona na konstruktywistyczne odczytywanie poczucia pilnosci czy natychmiastowosci
zmian, ktérego nosnikiem jest jezyk dokumentéw unijnych wyrazajacych determinacje
ugrupowania do zwigkszenia zdolnosci, woli dziatania, wzmacnia odpornosci oraz zapew-
nienia solidarnosci i wzajemnej pomocy migdzy pastwami cztonkowskimi.

PUNKT ZWROTNY, EFEKTYWNY MULTILATERALIZM | PRAGMATYZM
OPARTY NA ZASADACH

Zastanawiajac si¢, czy agresja Federacji Rosyjskiej na Ukraing stanowi punkt zwrotny
w strategicznej ewolucji Wspdlnoty w zakresie bezpieczenistwa, pozwalajacy na zastapie-
nie europejskiego idealizmu pierwiastkiem realistycznym i nakreslenie nowego europej-
skiego credo wyrazajacego sie fagodnym przejsciem od ,efektywnego multilateralizmu™
do ,,pragmatyzmu opartego na zasadach”'’, nalezy zastanowi¢ sie nad znaczeniem ter-
minu ,,punkt zwrotny”, a takze, przynajmniej w zarysie, przyblizy¢ znaczenie obu wymie-
nionych formul wspélpracy. Ich zrozumienie pozwala nie tylko na jezykowe i ideacyjne
odzwierciedlenie ewolugji strategicznego projektowania bezpieczeristwa UE, ale tez jest

8 Szerzej na temat dysonansu poznawczego w bezpieczeristwie ontologicznym w: T. Pawluszko,

op. cit., s. 235-252.

9 Por. S. Biscop, The EU and Multilateralism in an Age of Great Powers, Multilateralism in
a Changing World Order, Konrad-Adenauer-Stiftung, Singapore 2018; J. Krause, Multilatera-
lism: Behind European Views, “The Washington Quarterly” 2004, Vol. 27, Issue 2; E. Lazarou,
G. Edwards, Ch. Hill, J. Smith, 7he Evolving ‘Doctrine’ of Multilateralism in the 21st Century,
MERCURY E-paper no. 3, 2010.

S. Biscop, The EU Global Strategy: realpolitik with European characteristics, “Egmont Security
Policy Brief” 2016, No. 75, 5. 2-3.
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istotne dla odpowiedzi na pytanie, czy dzialania UE o charakterze reaktywnym i proak-
tywnym, prowadzone w latach 20162023, skupione na projektowaniu, aktualizowaniu
i implementowaniu pragmatyzmu opartego na zasadach w Strategicznym Kompasie na
rzecz bezpieczeristwa i obrony — planie dziatania na rzecz wzmocnienia unijnej polityki
bezpieczeristwa i obrony do 2030 r. — sg wystarczajace do podtrzymania twierdzenia
o przetomie w zakresie strategicznego programowania bezpieczefistwa europejskiego,
wywolanym przez rosyjska agresje na Ukraing rozumiang jako punkt zwrotny.

Najogdlniej rzecz ujmujac, punkty zwrotne zwykle utozsamia si¢ z wydarzeniami
zmiany zyciowej, a zatem ze zdarzeniami odnoszacymi si¢ do spraw waznych i cenio-
nych wartosci, ktérym towarzysza poczucie nieskutecznosci dotychczasowych sposobéw
postepowania, niepewnosci, napiccia, niedopasowania wymagar do kompetengji, zmu-
szajacych jednostke lub ich grupe do dokonania zmian w zachowaniu!!. Zdarzenia te
maja charakeer indywidualny, transformacyjny w zwiazku ze zmiang postrzegania i prze-
zywania $wiata, a takze prowadzenia narragji, trudny do jednoznacznej oceny ze wzgledu
na rézne konsekwencje, ktére rodza, gwaltowny z racji zerwania z dotychczasowym
ciagiem rozwoju i trwaly w zwiazku ze zmiang jego biegu. Subiektywna ocena punktéw
zwrotnych ujawnia si¢ w opisie i interpretacji poszczegdlnych zdarzen, w szczegélnosci
w zakresie wykorzystywanego jezyka i wypowiedzi stuzacych nie tyle do potwierdzania
obiektywnie istniejacej rzeczywistosci, ile do jej tworzenia, konstruowania i odtwarzania.

Bez watpienia Strategiczny Kompas z 2022 r. jest dokumentem, w ktérym agresja
na Ukraing znalazta swoje miejsce jako zdarzenie transformatywne, nagle, wywolujace
niepokdj oraz potrzebe przyspieszenia prac nad europejska koncepcja bezpieczeristwa,
a nawet wprowadzenia radykalnych rozwiazai w tym zakresie. Nalezy jednak zauwa-
zy¢, ze jej podstawy sa wynikiem ewolucji myslenia i rozwoju instytucjonalnych for-
mut wspélpracy w zakresie bezpieczeristwa, ktérych poczatkéw mozna doszukiwad sig
w pierwszej dekadzie XXI w.

Starsza ze wspomnianych instytucjonalnych formut wspélpracy w zakresie poli-
tyki bezpieczeristwa jest efektywny multilateralizm, najczeéciej rozumiany jako zespét
skutecznych $rodkéw osiagania celéw!?, lub procedura/forma organizacyjna, w ramach
keérej kazdy moze dojé¢ do glosu'?. Efektywnego multilateralizmu mozna doszukiwaé
si¢ w dokumentach strategicznych UE, takich jak Europejska Strategia Bezpieczeristwa
(2003) i Globalna strategia UE na rzecz polityki zagranicznej i bezpieczefistwa (2016).
Stanowia one wyraz dazenia do tagodzenia réznic w interpretowaniu zapiséw leza-
cych u podstaw kolektywnej wspdtpracy, mozliwego dzigki procesowi nieustannego

110 H, Sek, Psychologiczna prewencja jako obszar badat i zastosowar, w: Zagadnienia psychologii

prewencyjnej, eadem (red.), Poznari 1991, s. 25.

12 11g, Biscop, The EU and Multilateralism. .., op. cit., s. 44.

13 127 Krause, Multilateralism..., op. cit., s. 44.
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formufowania i reformulowania tekstéw, iteracji ustaleni i ucierania stanowisk pozwalaja-
cych na swego rodzaju , translacj¢” zasad wspétpracy w spéjne i skoordynowane dzialania.
W drugim przypadku multilateralizm wiaze si¢ z kreowaniem przez UE wizerunku na
arenie miedzynarodowej jako migkkiej potegi (ang. soff power), potegi normatywnej (ang.
normative power), potegi niewojskowej (ang. civilian power), a nawet potegi moralnej
(ang. ethical power). Tak rozumiana UE jest przestrzenia, gdzie paristwa wesp6t z insty-
tucjami migdzyrzadowymi i supranarodowymi dysponuja glosem przykltadowo przy-
bierajacym posta¢ inicjatywy prawodawczej w danym obszarze, proponowanego zapisu
w deklaracji czy tez wypowiedzi przedstawiciela panistwa cztonkowskiego/instytucji UE.
Efektywny multilateralizm, ,wytwarzany” w europejskiej przestrzeni dyskursywnej, ozna-
cza zdolno$¢ do wyznaczania standardéw, tworzenia norm i wartosci, ktére s uprawo-
mocnione i pozadane bez potrzeby uciekania sie uzycia przymusu'4. W tej interpretacji
multilateralizm mozna okresli¢ jako wiazke spolecznych interakeji pozwalajacej réznym
podmiotom (agentom) dostosowaé spoteczno-ekonomiczne i polityczne uwarunkowania
wspélpracy, a przez to lepiej artykutowaé whasne preferencje, role i idee, co dzigki repre-
zentadji i legitymizacji uzupehnia ,efektywnosciowy” charakter ,europejskiego” multilate-
ralizmu. Stanowi on normatywno-funkcjonalna forme aktywnosci migdzynarodowej UE
bedaca jednoczesnie (1) potrzeba sama w sobie, srodkiem do skutecznej realizacji okre-
Slonych celéw i kierunkiem budowy , lepszego” $wiata; (2) konstrukeja ideows oparta na
zbiorze zasad; (3) przejawem wiary we wsp6prace wiclostronng jako podstawy decyzji
dotyczacych strategii i dziatari podejmowanych w obliczu zidentyfikowanych zagrozeri
i probleméw; (4) dazeniem UE do rozwiazywania tych probleméw, postrzeganym przez
Bruksele jako jej etyczna odpowiedzialnosé?.

Z kolei pragmatyzm oparty na zasadach, pojawiajacy si¢ w Globalnej strategii
UE na rzecz polityki zagranicznej i bezpieczeristwa (2016) i Strategicznym Kompasie
(2022), stat si¢ cz¢dcia nowego podejécia UE do problematyki bezpieczeristwa, zdecydo-
wanie mniej optymistycznego od charakterystyki tego obszaru w Europejskiej Strategii
Bezpieczeristwa. W dokumencie z 2003 r. idealistycznie zaktadano, ze ,najlepszg gwaran-
cja naszego [UE — przyp. M.R.] bezpieczenistwa jest swiat ztozony z dobrze rzadzonych
panstw demokratycznych”, a takze, iz ,rozpowszechnianie dobrych rzadéw, popieranie
reform spolecznych i politycznych, walka z korupcja i naduzywaniem wladzy, usta-
nawianie paristwa prawa i ochrona praw czlowieka sa najlepszymi sposobami umac-
niania porzadku miedzynarodowego™®. W dokumentach z 2016 i 2022 r. zrezygno-
wano z oparcia bezpieczeristwa na wspieraniu demokracji i dobrym rzadzeniu na rzecz

13D van Ham, Social Power in International Politics, London 2010.
15 E. Lazarou, G. Edwards, Ch. Hill, ]. Smith, e Evolving..., op. cit., s. 15.

Europejska strategia bezpieczertstwa. Bezpieczna Europa w lepszym swiecie, Urzad Publikacji Unii
Europejskiej, Luksemburg 2009, s. 37.
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promogji pragmatyzmu opartego na zasadach podejscia, ktore Sven Biscop umiescit mie-
dzy ,marzycielskim izolacjonizmem” a ,twardym pragmatyzmem””. Unia Europejska,
decydujac si¢ na modyfikacje efektywnego multilateralizmu w kierunku pragmatyzmu
opartego na zasadach, wkroczyla na éciezke budowy ,.europejskiej Realpolitik”, przy czym
t¢ ostatnia rozumiano nie tyle jako makiaweliczne dazenie do osiagnigcia celéw poli-
tycznych, ile jako odrzucenie liberalnej utopii z poczatku XXI w.!® Jednoczesnie Unia
Europejska, nie negujac w sferze bezpieczenistwa i polityki zagranicznej liberalnych ide-
al6éw, przyjeta bardziej realistyczna ,,mape drogowa” ich osiagniecia. Dostrzegajac rosnace
zagrozenie ze strony reziméw niedemokratycznych, zdecydowano si¢ na eksponowanie
w polityce intereséw, w szczeg6lnosci nadrzednych, wspdlnych na poziomie narodowym
i europejskim, skupienie si¢ na bezpieczeristwie w samej Europie oraz jej sasiedztwie,
a takze rezygnacje z szerzenia ,ztotego standardu” europejskiej cywilizacji w zwiazku
z porzuceniem dazenia do zmian reziméw w paristwach niedemokratycznych.

Priorytetowe znacznie dla budowy bezpieczenstwa europejskiego po 2016 r.
i pragmatyzmu opartego na zasadach miato zwigkszenie swiadomosci koniecznosci
urealnienia w UE potencjalu wojskowego, zréwnowazenia europejskiego soff power
przez hard power, a takze, w pewnym sensie, ponownego odkrycia geopolityki i wypra-
cowania podstaw autonomii strategicznej przy kontynuowaniu wspétpracy z NATO.

Priorytety pragmatyzmu opartego na zasadach zostaly w latach 2020-2022 pod-
dane rewizji, czego rezultatem byto wprowadzenie do dokumentéw strategicznych Unii
nieobecnych w strategiach z 2016 i 2003 r. kwestii: uwagi (cele), finansowania (pie-
nigdze) i poczucia nagloéci czy tez natychmiastowosci (horyzont czasowy) w zakresie
bezpieczeristwa i obrony. Dzialania strategiczne, kierunkowe i proaktywne uzupetniane
szeregiem posuni¢¢ reaktywnych staly si¢ punktem wyjscia do dyskusji nad ocena stra-
tegicznego programowania bezpieczefistwa europejskiego, ktérego akeeleracja nastapita
po rosyjskiej agresji na Ukraing.

BEZPIECZENSTWO EUROPEJSKIE W PUNKCIE ZWROTNYM - MIEDZY
REAKTYWNOéClAA PROAKTYWNOéClA_

Dziatania reaktywne

Rosyjska agresja na Ukraing, jako zdarzenie o fundamentalnym znaczeniu dla sys-

temu bezpieczeistwa europejskiego, w widoczny sposéb zmobilizowata padstwa UE
do uruchomienia mechanizméw wsparcia budowy odpornosci lub Zywotnosci (ang.

17" Sven Biscop, The EU Global..., op. cit., s. 1.

8 Szerzej na temat ideowych korzeni Realpolik w: J. Bew, Realpolitik. A History, Oxford 2016.
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resilience) wyrazonej w Globalnej Strategii Unii Europejskiej z czerwca 2016 r jako
,zdolno$¢ panstw i spoleczenstw do reformowania sig, a tym samym przeciwstawiania
sic wewnetrznym i zewnetrznym kryzysom oraz odbudowa po nich”'?. W odpowiedzi
na krytyczng sytuacj¢ na Ukrainie 28 lutego 2022 r. uruchomiono program wsparcia
zdolnosci i odpornosci ukrainiskich sit zbrojnych realizowany w ramach Europejskiego
Instrumentu na rzecz Pokoju o wartosci ponad 3 mld euro. W pazdzierniku 2022 r.
na mocy decyzji Rady ustanowiono na okres 24 miesi¢cy misj¢ Unii Europejskiej
w zakresie pomocy wojskowej dla Ukrainy (EUMAM Ukraine)?. W marcu 2023 r.
przywédey paistw UE zaakceptowali plan zwigkszenia dostaw amunigji artyleryjskiej
dla Ukrainy i odbudowy rezerw w Europie®!. Nade wszystko uruchomiono rozbudo-
wany mechanizm sankcji w zwiazku z inwazja Rosji na Ukraing, ktéry w okresie mie-
dzy 23 lutego 2022 r. a 23 czerwca 2023 1. objat 11 pakietéw obostrzeni o charakterze
osobowym i sektorowym.

Trudno nie zauwazy¢, ze wskazane dziatania Unii Europejskiej mialy charakter
wysoce reaktywny i nie wigzaly si¢ z zastosowaniem nowego podejscia do proble-
matyki bezpieczenistwa, konstruowania ,geopolitycznej Europy”, ktéra nauczyla si¢
moéwic jezykiem sily, ale raczej z iteracjami dotychczasowych rozwiazan tworzacymi
iluzje sprawczosci i wspélnotowosci. Wspomniany Europejski Instrument na Rzecz
Pokoju, cho¢ ustanowiony decyzja Rady w marcu 2021 r. jako instrument pozabu-
dzetowy przeznaczony na zapobieganie konfliktom, budowe pokoju, wzmacnianie
bezpieczenistwa migdzynarodowego i finansowanie operacji o skutkach wojskowych
lub obronnych w ramach wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczeristwa (WPZiB),
stanowi kontynuacjg starszych mechanizméw finansowych majacych podobny charak-
ter (tj. mechanizmu Athena i Instrumentu na rzecz Pokoju w Afryce). Jego znaczenie
w zwiazku z relatywnie niewielkim budzetem (ok. 8 mld euro w latach 2021-2027)
wydaje si¢ ograniczone. Podobnie rzecz si¢ ma z sankcjami, powszechnie uznawanymi

19 Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych, Wspdlna wizja, wspdine dziatanie: Silniejsza Europa.

Globalna strategia na rzecz polityki zagranicznej i bezpieczerstwa Unii Europejskiej, Urzad Publi-

kacji Unii Europejskiej, Luksemburg 2016, s. 22.
20 Zgodnie z zapisami decyzji Rady strategicznym celem EUMAM Ukraine powinno by¢ przyczy-
nianie sie do zwigkszania zdolnosci wojskowych Sit Zbrojnych Ukrainy i tym samym nadawanie
nowego impulsu operacjom i skuteczne ich prowadzenie, tak by Ukraina mogla broni¢ swo-
jej integralnosci terytorialnej w ramach granic uznanych przez spoleczno$é miedzynarodowa,
skutecznie utrzymywaé swoja suwerenno$¢ i chroni¢ ludno$¢ cywilng w Ukrainie. EUMAM
Ukraine stanowi czg$¢ zintegrowanego podejécia UE do zapewniania wsparcia Ukrainie, ktére
obejmuje $rodki pomocy wojskowej w ramach Europejskiego Instrumentu na rzecz Pokoju.
Por. Decyzja Rasy (WPZiB) 2022/1968 z dnia 17 pazdziernika 2022 r. w sprawie misji Unii
Europejskiej w zakresie pomocy wojskowej dla Ukrainy (EUMAM Ukraine), Dz. U UE L 270,
18.10.2022, s. 85-91.

2L M.A. Piotrowski, Unijny plan zwigkszenia produkcji amunicji, ,Komentarz PISM” 2023, nr 16.
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za elementy tzw. dyplomacji ekonomicznej lub przymusu gospodarczego (ang. econo-
mic statecrafileconomic coercion)*>. W UE zalicza sie je do klasycznych narzedzi pro-
wadzenia polityki zewngtrznej, ktére byly juz, cho¢ na zdecydowanie mniejsza skale,
stosowane po aneksji Krymu. W marcu 2014 r. objely osoby i podmioty gospodar-
cze, a takze wybrane obszary gospodarki rosyjskiej, w tym sektor finansowy, przemyst
zbrojeniowy, technologie podwéjnego zastosowania, glebinowa eksploracje i produkcje
ropy naftowej, arktyczng eksploracje i produkcje ropy naftowej oraz projekty zwiagzane

z pozyskiwaniem ropy naftowej z tupkéw w Rosji?’.
Dziatania proaktywne

Agresje Federacji Rosyjskiej na Ukraing trudno uzna¢ za punkt zwrotny takze w zakre-
sie strategicznego programowania bezpieczefistwa europejskiego. Swiadcza o tym
kontrowersje zwiazane z deliberacja, przyjeciem i ustaleniem ostatecznego brzmienia
Strategicznego Kompasu na rzecz bezpieczenistwa i obrony — planu dzialania na rzecz
wzmocnienia unijnej polityki bezpieczenistwa i obrony do 2030 r., zainicjowanego
przez prezydencj¢ niemiecka w Radzie w czerwcu 2020 r. i zatwierdzonego przez Radg
21 marca 2022 r.* W opinii ekspertéw Kompas, bedacy swego rodzaju kierunkowa
refleksja podkreslajaca ambicje, dzialania UE i ich reformy w dziedzinie bezpieczen-
stwa miedzynarodowego, juz w momencie przyjecia byt zdezaktualizowany?. Oparto
go na percepcji zagrozeri i wyzwan akcentujacej ich nowy i ponadnarodowy charak-
ter, przy jednoczesnym spychaniu na dalszy plan agresywnego zachowania padstw.
Co wigcej, sam Kompas nie byl wystarczajaco koordynowany z NATO, ktéra réw-
noczesnie prowadzita deliberacje strategiczna w zakresie odpornosci jej czbonkéw?®.
Jak mozna sadzi¢, obawy paristw wschodniej flanki NATO, a takze Szwecji o dupli-
kowanie i ostabianie struktur Paktu Pélnocnoatlantyckiego w zwiazku z propozy-

cja utworzenia nowych sit szybkiego reagowania EURDC (EU Rapid Deployment

22 D.A. Baldwin, Economic Statecraft, Princeton 1985, s. 33 i nast.

25 M. Sulek, Zachodnie sankcje wobec Rosji — sens i skutecznosé, ,Rocznik Strategiczny” 2014/2015,

s. 398-410.

4 Strategiczny kompas na rzecz bezpieczeristwa i obrony — dla Unii Europejskicj, ktdra chroni swoich
obywateli, swoje wartosci i interesy oraz przyczynia si¢ do migdzynarodowego pokoju i bezpieczeri-
stwa, Rada Unii Europejskiej, 7371/22, Bruksela, 21 marca 2022 r.

25 N. Witney, The EU's Strategic Compass: Brand new, already obsolete, 31.03.2022, hteps://ecfr.eu/

article/the-eus-strategic-compass-brand-new-already-obsolete/ (26.06.2023).

26 Por. wypowiedz Marka Madeja w: B. Basitiski, Kompas Strategiczny UE: Ztudzenie jednosci czy

strategiczny przefom?, 4 czerwca 2022 r., hteps://www.euractiv.pl/section/polityka-wewnetrzna-
-ue/news/kompas-strategiczny-ue-armia-europejska-unia-nato-polska-rosja-borrell-obronnosc-
-zbrojenia-wojsko/ (28.06.2023).
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Capability) na bazie istniejacych, ale nieaktywnych operacyjnie grup bojowych UE,
a takze spory woké! rozbudowania unijnej komérki MPCC (Military Planning and
Conduct Capability) w formie pelnoprawnego dowédztwa, uwypuklity brak jednosci
i odmienne podejscie do koncepcji bezpieczeistwa europejskiego miedzy 14 pan-
stwami UE promujacymi powolanie wspélnych europejskich sit wojskowych a pari-
stwami najbardziej zagrozonymi przez Rosje, w tym Polska, dazacymi do réwnoleglego
zwiazania tych sit z NATO?.

Mozna w tym miejscu zadaé pytanie: czy Strategiczny Kompas mozna uznaé za
iluzje sprawczosci i kolejny epizod w historii stabosci Unii jako wewngtrznie podzie-
lonego aktora migdzynarodowego, ktérego krzesta, jak metaforycznie zapytuje Jolyon
Howorth, zabraklo przy ukraifiskim stole??8

Wydaje sig, ze taka ocena refleksji strategicznej UE jest zbyt jednostronna.
Strategiczny Kompas nie byt i nigdy nie mial by¢ projektowany jako odpowiedz na
rosyjska agresj¢. Kierunkowa refleksja, w duzej mierze zdezaktualizowana w lutym
2022 r., stala si¢ niejako z konieczno$ci punktem na kontinuum niepewnosci i jedno-
cze$nie autorefleksja zaréwno instytudji, jak i paristw cztonkowskich Unii Europejskiej,
wyzwalajaca gleboko ukryte zasoby myslenia strategicznego w UE, uzewngtrzniane
w warunkach politycznej presji. W duzej mierze sytuacyjne, potencjalnie transfor-
macyjne i nieobecne we weze$niejszych dokumentach strategicznych Unii z 2016
i 2003 r. zmiany dotyczyly trzech kwestii: uwagi (cele), finansowania (pieniadze)
i poczucia nagloéci czy tez natychmiastowosci (horyzont czasowy) w zakresie bezpie-
czetistwa i obrony®. Ich dostrzezenie jest mozliwe przez poréwnanie pierwszej robo-
czej wersji Kompasu (16.11.2021), przedstawionej i poddanej pod dyskusje przez WP
ministrom spraw zagranicznych panstw cztonkowskich UE na posiedzeniu Rady ds.
Zagranicznych oraz wersji koricowej (21.03.2022).

Rosyjska agresja na Ukraing spowodowala przesunigcie uwagi i celéw dziatania
w zakresie projektowanej polityki bezpieczeristwa z zagrozeri hybrydowych, wyraznie
zauwazalnych w Globalnej Strategii z 2016 r. i wczesnej wersji Kompasu, do Europy
zagrozonej militarnie przez Rosje. Pafistwo to, wymienione szesciokrotnie w pier-
wotnej wersji Kompasu, w ostatecznym tekscie pojawito si¢ 19-krotnie. Znaczacemu
zaostrzeniu ulegt tez jezyk, jakiego uzywano do pozycjonowania Rosji. Poczatkowo

27 Koncepcja wielonarodowej brygady wojsk ladowych (ok. 5 tys. zoknierzy) wspieranej jednost-

kami lotniczymi oraz morskimi w maju 2021 r. zostata poparta przez Austrig, Belgic, Cypr,
Czechy, Francje, Grecje, Hiszpanie, Holandig, Irlandi¢, Luksemburg, Niemcy, Portugalie, Sto-
weni¢ i Whochy.

28 J. Howorth, The Eus Chair Was Missing at the Ukraine Table, “European View” 2022, Vol. 21,
Issue 1, s. 1.

2 N. Koenig, Putin’s war and the Strategic Compass A quantum leap for the EU’s security and defence

policy?, “Hertie School Policy Brief”, 29 April 2022, s. 3—4.
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zauwazalne bylo selektywne okreslanie tego paristwa jako raczej zrédla destabilizacji
sasiedztwa Unii niz jej bezposredniego zagrozenia, do pewnego stopnia tez partnera
prowadzacego z UE szereg intereséw. W ostatecznej wersji dokumentu status ,part-
nera do wspélpracy, konkurenta gospodarczego i rywala systemowego” zachowaly
Chiny, podczas gdy Rosje przedstawiono jako bezposrednie zagrozenie — paristwo,
ktére ,razaco narusza prawo miedzynarodowe i zasady Karty Narodéw Zjednoczonych
oraz podwaza bezpieczetistwo i stabilnos¢ w Europie i na swiecie”*’. Kompas w wersji
z 21 marca 2022 r. akcentuje tez zmiang roli UE z globalnego dostarczyciela bez-
pieczenistwa do jego regionalnego gwaranta, co podkresla si¢ poprzez akcentowanie
jej wschodniego (Ukraina, Moldawia, Gruzja) i poludniowego sasiedztwa, a takze
Batkanéw Zachodnich.

Druga z kwestii, ktérej poswi¢cono duzo miejsca w koricowej wersji Kompasu,
bylo wprowadzenie wyraznego zapisu odnosnie do zwigkszania inwestycji w zdol-
nosci obronne i innowacyjne technologie oraz poprawianie jakosci tych inwesty-
¢ji, zarébwno na szczeblu unijnym, jak i krajowym. Inwestowanie (obok dzialania,
zabezpieczania i partnerstwa) ustanowiono w ostatecznej wersji Kompasu za obszar
priorytetowy z punktu widzenia Unii. Samo za$ zobowiazanie do ,inwestowania
w zdolnosci obronne i innowacyjne technologie” zostato przeniesione do Kompasu
jako deklaracja pierwotnie ztozona przez przywdédcéw UE na nieformalnym szczycie
Rady Europejskiej w Wersalu (1011 marca 2023)!. Za narzedzia realizacji celéw
w tym obszarze uznano stopniowe zwickszanie krajowych budzetéw, rozwijanie wspo-
mnianego juz Europejskiego Instrumentu na Rzecz Pokoju, optymalizacje ponoszenia
wydatkéw na cele obronne w oparciu o indywidualne plany przygotowywane przez
panstwa w 2022 r., a takze analiz¢ luk inwestycyjnych w zakresie obrony powierzona
Komisji i Europejskiej Agencji Obrony.

Wyrazem proaktywnej polityki bezpieczeristwa w kontekscie rosyjskiej agresji na
Ukraing bylo takze uwzglednienie poczucia pilnosci czy natychmiastowosci zmian,
ktérego nosnikiem jest jezyk dokumentu wyrazajacy determinacje UE do zwigksze-
nia zdolnosci, woli dziatania, wzmacniania odpornosci oraz zapewnienia solidarnosci
i wzajemnej pomocy miedzy paristwami cztonkowskimi. Wspomniana determinacja
wyraza si¢ odejsciem od widocznego we wczesnych wersjach Kompasu budowania
polityki bezpieczeristwa UE w oparciu o metode ,,drobnych krokéw” na rzecz ,kro-
kéw milowych” (ang. quantum leap), thamaczonych w polskiej wersji Kompasu jako
»ogromne kroki”. Wyrazenia ,,ogromny” czy ,milowy”, a takze majace w tresci doku-
mentu zblizone znaczenie przymiotniki ,zdecydowany” oraz ,ambitny i konkretny”

30 Stmtegz'czny kampm‘ na rzecz bezpieczeristwa L.y Op. Cit.yS. 7.

3L Por. Informal meeting of the Heads of State or Government Versailles Declaration, 10 and 11 March
2022, Versailles, 11 March 2022, s. 4.
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mozemy traktowa¢ jako okreslniki modalnosci, tj. ontologicznie rozumiane ewentual-

nosci zachodzenia pewnych zdarzeri (por. tab. 1).

Tabela 1. Modalna charakterystyka poczucia pilnosci w Strategicznym Kompasie UE

Charakterystyka modalnosci

krok/decisive
step

Modalno$¢
Jezyk polski Jezyk angielski

W zwigzku z tym, Ze Srodowisko bezpieczerstwa staje | The more hostile security environment

sie coraz bardziej wrogie, musimy poczyni¢ egromny | requires us to make a quantum leap forward

krok naprzod i zwiekszy¢ nasza zdolnosé i che¢ and increase our capacity and willingness

do dziatania, wzmocni¢ naszg odpornosc, a takze to act, strengthen our resilience and ensure

zapewnic solidarnosé i wzajemna pomoc (s. 2). solidarity and mutual assistance (s. 2).
Ogromny krok | musimy poczyni¢ ogromny krok naprzéd, by rozwija¢ | This is why we need a quantum leap forward
(naprzéd)/ silniejszg i sprawniejsza Unie Europejska, ktéra dziata | to develop a stronger and more capable
quantum leap | jako gwarant bezpieczenstwa (s. 6). European Union that acts as a security
(forward) provider (s. 6).

W ciggu najblizszej dekady poczynimy ogromny krok | Over the next decade, we will make

naprzéd, by stac sie gwarantem bezpieczenstwa a quantum leap to become a more assertive

dziatajgcym bardziej asertywnie i zdecydowanie and decisive security provider, better

i lepiej przygotowanym do radzenia sobie z obecnymi | prepared to tackle present and future threats

i przysztymi zagrozeniami i wyzwaniami (s. 47). and challenges (s. 47).

Zarysowujgce sie nowe otoczenie strategiczne A new strategic landscape emerging that

wymaga od nas dziafania z daleko wiekszym requires us to act with a far greater sense
Zdecydowany | poczuciem pilnosci sprawy i wieksza determinacja of urgency and determination and show

oraz okazania wzajemnej pomocy i solidarnosci

w przypadku agresji wobec jednego z nas. Nadszedt
czas na podjecie zdecydowanych krokéw w celu
zapewnienia sobie swobody dziatania (s. 12).

mutual assistance and solidarity in case of

aggression against one of us. The moment

for decisive steps to ensure our freedom of
action is now (s. 12).

Ambitny

i konkretny
krok/
Ambitious
and concrete
step

Majac na uwadze bezprecedensowe postepy

w zaciesnianiu od 2016 r. wspotpracy z NATO,
nalezy podja¢ dalsze ambitne i konkretne kroki
w celu wypracowania wspolnych odpowiedzi na
istniejace i nowe zagrozenia oraz na wspdlne
wyzwania (s. 39).

Building on the unprecedented progress made
on strengthening cooperation with NATO
since 2016, further ambitious and concrete
steps need to be taken to develop shared
answers to existing and new threats and
common challenges (s. 39).

Zrédlo: Strategiczny kompas na rzecz bezpieczeristwa i obrony — dla Unii Europejskiej, ktéra
chroni swoich obywateli, swoje wartosci i interesy oraz prazycgynia si¢ do migdzynarodowego pokoju
i bezpieczenstwa, Rada Unii Europejskiej, 7371/22, Bruksela, 21 marca 2022 r.; A Strategic
Compass for Security and Defence. For a European Union that protects its citizens, values and
interests and contributes to international peace and security, 7371/22, Brussels 21.03.2022.

Przywotane w tabeli przyklady modalnosci wskazujg na determinacje do kolektyw-

nego dzialania (,musimy poczynic...”), przeswiadczenie (,nalezy podjac”, ,nadszedt

czas na dziatanie”), a takze wole (,poczynimy”) wysitkéw majacych na celu wzmoc-

nienie Unii w obszarach bezpieczenistwa i obrony. Panistwa cztonkowskie przyznaja to
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takze explicite w tresci Kompasu, we fragmencie bedacym mickka krytyka wezesniej-
szych wysitkéw w tym wzgledzie®?.

Pomimo dostrzezonego przez ekspertéw postepu w zakresie budowy odpornosci
Unii w 2022 r. wzgledem zatozeri z 2016 zawartych w Globalnej strategii UE na rzecz
polityki zagranicznej i bezpieczer’lsma33, aw szczegolnosci wskazywania horyzontu cza-
sowego implementacji zapiséw Kompasu (5-10) lat®, dziatania proaktywne podjete
w 2022 r. trudno uzna¢ za przefomowe. Wciaz nierozstrzygnicta jest kwestia inkluzyw-
nosci podejscia do budowy europejskiego systemu bezpieczenistwa, majacego przeciez
by¢ nie tyle projektem niemiecko-francuskim, ile zaproszeniem do stotu takze mniej-
szych, cho¢ majacych znaczacy potencjal wojskowy paristw UE, takich jak Polska. Nie
bez znaczenia jest tutaj pewna symbolika widoczna juz na etapie przygotowywania
nowych ram strategicznej odpornosci UE. O ile dyskusje nad Kompasem zapoczat-
kowano w czasie prezydencji niemieckiej w Radzie (1 lipca — 31 grudnia 2020 r.),
blisko wspétpracujacej z Francja, o tyle koricowa wersje dokumentu przyjeto w czasie
prezydengji francuskiej (1 stycznia — 30 czerwca 2022 r.).

Watpliwosci budzi takie poziom zintegrowania nowej europejskiej architektury
bezpieczeristwa ze strukturami wojskowymi paistw cztonkowskich, rézniacymi sie
znacznie zaréwno pod wzgledem kultur strategicznych, jak i podejs¢ do wspélpracy
z NATO. Weciaz otwarta jest kwestia wdrazania zapiséw Strategicznego Kompasu
w kontekscie narastajacego kryzysu gospodarczego i spotecznego w UE, a takze braku
odniesieni do rozwigzywania strukturalnych deficytéw bezpieczeristwa i obrony UE, do
ktérych w pierwszej kolejnosci nalezy zaliczy¢ niewystarczajace zdolnosci wojskowe,
wyrazng nieche¢ panstw cztonkowskich do zapewnienia zasobdw oraz relatywnie malq
mobilno$¢ wojskowa. Biorac pod uwage wymienione stabosci, mozna uznag, ze o ile
Kompas moze, do pewnego stopnia, wypehni¢ trescia koncepcje ,,Unii geopolitycznej”,
o tyle mozna mie¢ watpliwosci, czy wystarczy jej, zeby nauczy¢ Bruksele méwienia

jezykiem sity.

32 Rzadko spotykana autokrytyka i refleksja instytucji i pafistw cztonkowskich nad niedanymi

reformami polityki bezpieczeristwa i obrony UE dotyczy fragmentu Kompasu, w ktérym stwier-
dza sie: ,Chociaz od 2016 r. nasililiémy nasze prace na rzecz wzmocnienia roli UE w obszarach
bezpieczenistwa i obrony, uznajemy, ze zarysowujace si¢ nowe otoczenie strategiczne wymaga
od nas dzialania z daleko wigkszym poczuciem pilnosci sprawy i wicksza determinacja oraz
okazania wzajemnej pomocy i solidarnosci w przypadku agresji wobec jednego z nas. Nadszedt
czas na podjecie zdecydowanych krokéw w celu zapewnienia sobie swobody dziatania”. Por.
Strategiczny kompas. .., op. cit. s. 12.

335 M. Sus, The EU Strategic Compass’ three princz‘ple:: Inclusivity, integration, and implementation,

The Hague Centre for Strategic Studies, 13.08.2021, https://hcss.nl/report/the-eu-strategic-

-compass-three-principles/ (10.07.2023).

3 S, Clapp, Implementation of the Strategic Compass. Opportunities, challenges and timelines,

European Parliamentary Research Service, Brussels 2022.
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Kombinacja dziatari reaktywnych oraz proaktywnych w zakresie bezpieczefistwa
europejskiego po agresji rosyjskiej na Ukraing stanowi postgp w poréwnaniu do dzia-
fad podejmowanych przez instytucje UE oraz padstwa cztonkowskie w tym zakre-
sie w latach 2016-2020. Trudno jednak okresla¢ je mianem glebokich, skoro nawet
w obliczu bezposredniego niebezpieczenistwa UE nie udalo si¢ osiagnaé strategicz-
nej autonomii pozwalajacej na rozwinigcie przez Europejezykéw whasnych zdolnosci
obronnych. W obliczu synergii wplywu ograniczeri bezpieczefistwa i obrony w UE,
ktérych Hugo Meijer i Stephen G. Brooks upatruja w ,strategicznej kakofonii” (gle-
bokich, obejmujacych caly kontynent rozbieznosci we wszystkich domenach krajowej
polityki obronnej — przede wszystkim w postrzeganiu zagrozen) i niedostatku zdolnosci
wojskowych, caloksztalt dzialan UE w zakresie bezpieczeistwa mozna rozpatrywaé
raczej jako stracong szans¢ i promesg odlozonej w czasie konsolidacji niz zespét sku-
tecznych dzialan bedacych konsekwencjg punktu zwrotnego dla bezpieczeristwa UE,
keérym byta agresja Rosji na Ukraing™.

PODSUMOWANIE

Zaprezentowane w tym artykule rozwazania po$wigcone analizie i ocenie dzialant UE
o charakterze reaktywnym i proaktywnym, prowadzonych w latach 2016-2023, nie
pozwalaja na podtrzymanie twierdzenia o przelomie w zakresie strategicznego progra-
mowania bezpieczeristwa europejskiego wywolanym przez rosyjska agresje na Ukraing.
Pomimo ze reakcja Wspélnoty na zdarzenie transformatywne, nagle i wywolujace nie-
pokéj wywolala potrzebe przyspieszenia prac nad europejska koncepcja bezpieczenistwa,
a nawet wprowadzenia radykalnych rozwiazan w tym zakresie, zaproponowane dziatania
wskazujg raczej na deficyt sprawczosci UE, a nawet stracong szans¢ na budowe zinte-
growanego i efektywnego systemu bezpieczefistwa europejskiego oraz rozwiniecie idei
autonomii strategicznej UE. Wydaje sig, ze przyczyn takiego stanu rzeczy nie wyczerpuje
Lstrategiczna kakofonia” oraz niech¢¢ w zakresie wspotpracy wojskowej migdzy pan-
stwami cztonkowskimi. Nalezy si¢ ich takze doszukiwa¢ w swego rodzaju dysonansie
poznawczym zaistniatym w UE po uswiadomieniu sobie konsekwencji agresji rosyjskiej
na Ukraing dla bezpieczeristwa europejskiego. Wyraza si¢ on réznicg migdzy wlasna pro-
jekcja czy tez narracja polityczna nastawiong na ,méwienie jezykiem sily” i , pragmatyzm
oparty na zasadach” oraz wcigz zakorzeniong w europejskiej przestrzeni dyskursywnej
wizja efektywnego multilateralizmu rozumianego jako zdolno$¢ do wyznaczania stan-
dardéw, tworzenia norm i wartosci, ktére sa uprawomocnione i pozadane bez potrzeby

% H. Meijer, S.G. Brooks, lllusions of Autonomy: Why Europe Cannot Provide for Its Security If the
United States Pulls Back, “International Security” 2021, Vol. 45, No. 4, s. 7-43.
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uciekania si¢ uzycia przymusu. Unia Europejska zmuszona jest po 2022 r. traktowaé
polityke w kategoriach gry interesow kosztem kreowanego przez wiele lat intersubiekeyw-
nego obrazu siebie jako promotora uniwersalnych wartosci, ktére nadaja plastycznosci
zewngtrznemu zachowaniu UE opartemu na normatywnych kierunkowskazach europej-
skiego bycia-w-$wiecie. Jak mozna sadzi¢, tak rozumiana ,,normatywna efektywnos¢” do
niedawna stanowita element wyrdzniajacy koncepcje bezpieczenistwa UE od koncepdji
jej paristw cztonkowskich oraz padstw spoza UE, ktére, co do zasady, przybieraja postaé
strategicznych projekgji intereséw, podczas gdy wartosci odgrywaja w nich poslednia role,
stanowigc raczej retoryczng zastong prawdziwych celéw.
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PUNKT ZWROTNY CZY ILUZJA SPRAWCZOSCI? IMPLIKACJE ROSYJSKIEJ
AGRESJI NA UKRAINE DLA BUDOWANIA BEZPIECZENSTWA UNII
EUROPEJSKIEJ

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest dyskusja na temat przysztosci projektu europejskiego
w kontekscie budowy spdjnego i efektywnego modelu bezpieczeristwa, a takze doko-
nanie wgladu w swoisty dysonans poznawczy zaistnialy w UE po uswiadomieniu
sobie konsekwencji agresji rosyjskiej na Ukraing dla bezpieczeristwa europejskiego.
Autor, uznajac rosyjska agresj¢ na Ukraing jako punkt na kontinuum ontologiczne;j
niepewnoéci, zastanawia si¢, czy to zdarzenie doprowadzito do przelomu w zakresie
strategicznego programowania bezpieczeristwa europejskiego, czy raczej pokazato
iluzje sprawczosci i wspdlnotowosci w UE. Analizie i ocenie poddano zaréwno reak-
tywne, jak i proaktywne dziatania UE w obszarze bezpieczeristwa w latach 2016-2023.
W szczegdlnosci zwrécono uwagg na konstruktywistyczne odczytywanie poczucia pil-
nosci czy natychmiastowosci zmian, ktérego nosnikiem jest jezyk dokumentéw unij-
nych wyrazajacych determinacj¢ ugrupowania do zwigkszenia zdolnosci, woli dziata-
nia, wzmacnia odpornosci oraz zapewnienia solidarnosci i wzajemnej pomocy migdzy
panstwami cztonkowskimi.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, Ukraina, bezpieczeristwo, multilateralizm,
pragmatyzm, punkt zwrotny, strategiczny kompas

TURNING POINT OR ILLUSION OF CAUSALITY? IMPLICATIONS
OF RUSSIAN AGGRESSION AGAINST UKRAINE FOR BUILDING THE
SECURITY OF THE EUROPEAN UNION

Abstract

The purpose of this article is to discuss the future of the European project in the con-
text of building a coherent and effective security model, as well as to provide insight
into the peculiar cognitive dissonance that occurred in the EU after realising the conse-
quences of Russian aggression against Ukraine for European security. Recognising the
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Russian aggression against Ukraine as a point on a continuum of ontological uncer-
tainty, the author wonders whether this event led to a breakthrough in the strategic
programming of European security, or rather demonstrated the illusion of causality
and communitarianism in the EU. Both reactive and proactive actions of the EU in
the area of security in 2016-2023 were analysed and evaluated. In particular, atten-
tion was paid to the constructivist reading of the sense of urgency or immediacy of
change, which is conveyed by the language of EU documents expressing the grouping’s
determination to increase capabilities, the will to act, strengthen resilience and ensure
solidarity and mutual assistance among member states.

Keywords: European Union, Ukraine, security, multilateralism, pragmatism,
turning point, strategic compass
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1. WSTEP

W dobie jawnego zagrozenia rosyjskim imperializmem i rewizjonizmem jasno rysuje
si¢ konieczno$¢ wzmacniania sil zbrojnych. Zagrozenia bezpieczeristwa dostrzegaja
réwniez politycy. Przeklada si¢ to na ogélny wzrost zainteresowania tematyka woj-
skowa i zbrojeniowa. W tym kontekscie dla paristw europejskich wazne s tez kwestie
zwigzane ze wspdlpraca w zakresie obronnosci. Odgrywaja one istotng role od poczat-
kéw wspélczesnej integracii europejskie;j.

Sily zbrojne stanowia jeden z podstawowych atrybutéw suwerennosci kazdego
paristwa. Zaréwno politycy, jak i obywatele s szczegdlnie wyczuleni na punkcie
ograniczania swobody decyzji, koniecznosci konsultacji w kwestiach zwigzanych
z armia. Jest to réwniez obszar szczeg6lnie delikatny ze wzgledu na emocje zwia-
zane z historia. Nielatwo opinii publicznej, ale i niejednokrotnie decydentom, zaak-
ceptowal sojusze z pafistwem, ktére w historii bywalo wrogiem. Mimo wszelkich
uprzedzen jasne jest, ze wspéldzialanie w tym obszarze moze przynie$¢ wymierne
zyski w zakresie bezpieczenstwa. Jak stusznie zauwaza Krzysztof Miszczak: , Wraz
z obnizaniem si¢ progu gotowosci do uzycia jednostkowej sily paristwa i wzrostu
poziomu oraz rozmiaréw sitowych rozwiazan linearnych sytuacji konfliktowych,
przerastajacych mozliwosci poszczegdlnych padstw, jednym ze skutecznych instru-
mentéw prewencji konfliktowej moze by¢ taczenie sit i érodkéw, réwniez militarnych
migdzy nimi. Przy czym zintegrowana sita obronna moze sta¢ si¢ tutaj skutecznym

' Instytut Studiéw Politycznych Polskiej Akademii Nauk, e-mail: mateusz.czasak@gmail.com,

ORCID 0000-0003-0052-3189.
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instrumentem rozwiazywania i zarzadzania kryzysami, ale tez elementem zaporowym
ich powstawania™?.

Niemcy i Francja juz od dziesiatek lat starajg si¢ dba¢ o zblizenie i dobrosasiedzkie
stosunki. Poczatki tej wspdtpracy byly jednak nielatwe, oba kraje i narody dzielity
historie setek lat wojen i wynikajacych z nich wrogosci i nieufnoéci®. Dopiero po
hekatombie IT wojny $wiatowej udalo si¢ przelama¢ to dziedzictwo i wejs¢ na $ciezke
dobrosasiedzkiej wspotpracy. Formalnym przypieczetowaniem tego zwrotu stal si¢
podpisany 22 stycznia 1963 r. Trakrat Elizejski®. Dokument ten stanowi do dzi$ jedna
z podstaw wzajemnego przebaczenia i wspdtczesnych relacji miedzy tymi dwoma pari-
stwami. Przewiduje konsultacje w sprawach polityki zagranicznej i bezpieczeristwa. Juz
wéwezas mowa byla réwniez o zaciesnieniu wspélpracy zbrojeniowe;j’.

Celem artykutu jest ukazanie aktualnego bilansu, stanu i w miar¢ mozliwosci per-
spektyw wspélpracy wojskowo-zbrojeniowej Francji i Niemiec po 1990 r., a w szcze-
gblnosci w okresie po 24 lutego 2022 r. Ttem analizy pozostaje NATO jako szeroki
sojusz majacy na celu zapewnienie bezpieczefistwa swoim cztonkom, wéréd ktérych
sa oba paristwa, oraz polityka bezpieczeristwa i obrony Unii Europejskiej (WPBiO),
bedaca czeicia jej wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenistwa (WPZiB)°.

Praca ma uklad chronologiczny. Ze wzgledu na ograniczone miejsce podejmuje tu
wybrane, w mojej opinii szczegdlnie istotne problemy z omawianego zakresu, przy czym
kwestie wspdlpracy wojskowej i zbrojeniowej omawiam réwnolegle jako pokrewne,
splatajace si¢ ze soba. Decyzja o wprowadzeniu takiego uktadu jest pochodng analizy
dokumentéw, w ktérych niejednokrotnie problemy z zakresu wspdlpracy zbrojeniowej
i wojskowej sa wymieniane razem.

W niniejszym tekécie staratem si¢ odpowiedzie¢ m.in. na nast¢pujace pytania
badawcze: jakie sg gléwne plaszczyzny i inicjatywy kooperacji wojskowej Niemiec

2 K. Miszczak, Armia Europejska, Strategiczne bezpieczesistwo militarne Unii Europejskiej, Oficyna

Wydawnicza SGH, Warszawa 2020, s. 25.

Szerzej na temat skomplikowanej historii relacji Niemiec i Francji w latach 1870-1918 zob. m.
in.: M. Kénig, E. Julien, Verfeindung und Verflechtung. Deutschland und Frankreich 1870-1918
(Deutsch-Franzisische Geschichte Band 7.), Wissenschaftliche Buchgesellschaft, Darmstadt, 2019.
Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Franzisischen Republik idiber
die deutsch-franzisische Zusammenarbeit (sog. E/ysée Vertrag) vom 22.01.1963, https://
www.1000dokumente.de/index.html?c=dokument_de&dokument=0016_ely&object=facsimi-
le&pimage=058v=150&nav=&Il=de (dostgp: 22.08.2023).

E Manthey, E[ysée Vertrag mit Frankreich: Grundlage fiir enge militirische Zusammenar-
beit, Bundesministerium fiir Verteidigung, https://www.bmvg.de/de/aktuelles/60-jahre-
-%C3%A91ys%C3%A9e-vertrag-5570266 (dostep: 27.03.2023).

J. Legrand, Wspdlna polityka bezpieczenistwa i obrony, Noty tematyczne o Unii Europejskiej,
Parlament Europejski, https://www.europarl.curopa.eu/factsheets/pl/sheet/159/wspolna-poli-
tyka-bezpieczenstwa-i-obrony (dostep: 25.08.2023).
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i Francji? Jakie byly gléwne przyczyny redukeji sit zbrojnych Niemiec i Frangji po
1990 r.? Jak ksztaltuje si¢ intensywno$¢ niemiecko-francuskiej wspétpracy wojsko-
wej w analizowanych okresach? Jakie czynniki dzialaja na nia stymulujaco, a ktére
powoduja ostabienie? W jakim tempie i zakresie nast¢puje ponowne wzmocnienie
niemieckich oraz francuskich sil zbrojnych?

W toku prac postawitem nastepujaca tezg: zaréwno Niemcy, jak i Francja to kraje
o duzym, zwlaszcza w skali Europy, potencjale gospodarczym. Oparta na konsensusie
wspdtpraca militarna i zbrojeniowa ma szans¢ przynie$¢ wymierne owoce w postaci
znaczacego wzmocnienia ich sit zbrojnych, wytworzenia efeketu synergii. Silne militar-
nie Niemcy i Francja intensywnie wspdtpracujace na tym polu mialyby szansg réwniez
pozytywnie wplyna¢ na stan bezpieczeristwa europejskiego oraz da¢ przyklad i impuls
w zakresie szybszej i bardziej wydajnej budowy systeméw bezpieczeristwa unijnego.
Niestety, od korica lat 80., mimo szeregu deklaracji, teoretyczne mozliwosci w tym obsza-
rze nie sa wykorzystywane w pelnym zakresie. Wynikalo to w duzej mierze z rozbieznosci
celéw i strategii obu paristw. Od 2017, a zwhaszcza 2022 r. wida¢ pewne wzmozenie checi
wspdlpracy oraz inicjatyw wojskowych i zbrojeniowych, wywolane coraz realniejszym
zagrozeniem bezpieczenistwa. Przyszlos¢ pokaze, czy wspdlpraca niemiecko-francuska na
plaszczyznie wojskowej i zbrojeniowej wykorzysta potencjat obu krajéw.

To rozbieine podejscie do wagi NATO i wspélpracy transatlantyckiej ma swoje
zrédia na réznych plaszczyznach, takich jak tradycyjna che¢ pozostawania przez Francje
jednym z czolowych mocarstw §wiatowych. Aspiracje niemieckie s3 mniejsze, zwlaszcza
w wymiarze politycznym. Z drugiej strony, Francja pozostaje mocarstwem atomowym.
Doktryna odstraszania atomowego to jeden z filaréw obronnosci tego kraju’.

2. LATA 1988-2015

Jak pisalem, idee zwiazane ze wspéltpraca wojskowa w ramach wspétpracy miedzynaro-
dowej i integracyjnej nie s3 w Europie novum. Juz na poczatku lat 50. XX w. powstat
pomyst Europejskiej Wspolnoty Obronnej, ktdra zakladata powolanie europejskiej armii.
To réwniez Francja, w osobie premiera Rene Plevena, byla pomystodawca tej inicja-
tywy w pazdzierniku 1950 r., niedtugo po wybuchu wojny koreariskiej. Zachéd poczut
si¢ dodatkowo zagrozony tym zimnowojennym konfliktem, stad pojawilo si¢ dazenie
do wzmocnienia bezpieczeristwa Europy Zachodniej. W tym kontekscie oczywiscie

7 K. Jaworski, Ciggtos¢ i zmiana w polityce zagranicznej Francji w okresie prezydentury Nicolasa

Sarkozyego, praca doktorska napisana pod kierunkiem prof. zw. dr. hab. Jézefa M. Fiszera,
Warszawa 2018, dostepna w bibliotece ISP PAN, s. 394, 396.
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problematyczne bylo uczestnictwo Niemiec®. Wobec zagrozenia ze wschodu to wasnie
RFN miata potencjal wzmocnienia Zachodu. Z drugiej strony, w zaledwie kilka lat
po zakoriczeniu II wojny $wiatowej obawiano si¢ remilitaryzacji Niemiec. Ostatecznie
projekt ten nie doczekal si¢ realizacji ze wzgledu na brak akceptacji przez francuskie
Zgromadzenie Narodowe, ktére odrzucito go w roku 1954°. Ostatecznie, mimo wSpo-
mnianej kleski planu Plevena, juz rok péiniej RFN zostala przyjete w szeregi NATO.
Przez bez mata 50 lat, do roku 2003, REN pozostawala spolegliwym sojusznikiem USA
w Pakcie. Bundeswehra stanowita zas, po armii USA, gléwna site wojskowa w Europie
Zachodniej'?. Pierwszy powazny konflikt pojawit si¢c dopiero w momencie wybuchu
wojny w Iraku, ktérej Niemcy oraz Frangja si¢ sprzeciwily i nie wzigly udzialu w koalicji
przeciwko Saddamowi Husajnowi'!. Nalezy pamieta¢, ze Francja juz w roku 1966, decy-
zja generata de Gaulle’a, opuscita wojskowe struktury Sojuszu Pétnocnoatlantyckiego.
Powrécita do nich dopiero w roku 2009, w okresie prezydentury Nicolasa Sarkozy’ego!?.
Wspdlpraca w zakresie wojskowosci i zbrojen rozgrywa si¢ migdzy Niemcami
i Francja na kilku plaszczyznach. Do najwazniejszych naleza, obok relagji bilateralnych,
arena europejska oraz NATO. Wspétprace Niemiec i Francji w szeroko widzianym obsza-
rze militarnym utrudnia¢ moze inna struktura zarzadzania armia. W Niemczech jest ona
bardziej demokratyczna. Uzycie Bundeswehry wymaga zgody Bundestagu. Z kolei we
Frandji jest to domaine réservé (dziedzina zarezerwowana) prezydenta republiki'?.

Oczywiscie uczestnictwo Niemiec w sojuszach obronnych Zachodu bylo problematyczne juz
od pierwszych lat powojennych. Zelazna kurtyna i zimna wojna wymusity niejako wprzegniecie
Niemiec Zachodnich w struktury Zachodu, w tym w sojusze obronne. Cztonkiem NATO REN
stala si¢ w roku 1955, a wigc 10 lat po zakonczeniu drugiej wojny $wiatowej i zaledwie dwa lata
po klesce EWO. Szerzej zob.: W. Czaplinski, A. Galos, W. Korta, Historia Niemiec, Zaktad
Narodowy im. Ossolifiskich — Wydawnictwo Wroclaw 2010, s. 715-725.

9 P Wandycz, L. Frendl, Zjednoczona Europa, Teoria i Praktyka, Polonia Book Fund LTD, Londyn
1965, s. 176-178, 190.

Die Bundeswebr im Kalten Krieg, bundeswehr.de, https://www.bundeswehr.de/de/ueber-die-
-bundeswehr/geschichte-bundeswehr/kalter-krieg (dostep: 29.08.2023).

W A Pawlak, Pé¢ wieku w NATO, heeps:/ [www.dw.com/pl/p%C3%B3%C5%82-wieku-w-na-
t0/a-2693395 (dostep: 27.03.2023). W tym kontekscie francuska dziennikarka i pisarka Sylvie
Kaufmann zwraca uwagg na nieformalny sojusz mi¢dzy Niemcami, Francja i Rosja przeciw
amerykanskiej inwazji na Irak. Zob.: J. Kuisz, S. Kaufmann, Bylismy §lepi, ,Polityka”, nr 49
(3442), 29.11.2023-5.12.2023, s. 51.

M. Cholewa, Relzzfje Francji z NATO. Powrdt do zintegrowan_yc/a struktur milz’tzzmyt/a, »Biuletyn
OPINIE”, nr 17/2009, s. 3-5, https://fae.pl/wyniki-/biuletyn-opinie-nr-17/2009-relacje-fran-
Gji-z-nato.-powrot-do-zintegrowanych-strukeur-militarnych (dostgp: 27.03.2023)

13 J.M. Becker, Militir und Legitimation, Schriftenreibe des Arbeitskreises Marburger Wissenschaftler
fiir Fiedens- und Abriistungsforschung an der Philipps — Universitaet Marburg (IAFA), Band 20,
Marburg 1997, s. 11.
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Na szczeblu bilateralnym wazna rol¢ odgrywa dzialajaca od 1988 r. Francusko-
Niemiecka Rada Obrony i Bezpieczeristwa'4. Decyzje dotyczace niemiecko-francuskiej
wspdtpracy wojskowej i zbrojeniowej podejmowane sa podczas spotkan decydentéw
i grup roboczych. Sklada si¢ ona z szeféw padstw i rzadéw, ministréw spraw zagra-
nicznych i obrony obu panstw, jak réwniez wojskowych — szeféw sztabéw?>. Jej celem
bylo zblizenie i koordynacja ministerstw spraw zagranicznych i obrony. Spotkania
przewidziane sa przynajmniej dwa razy w roku. W ostatnich latach Rada ta funkcjo-
nowata jako cze$¢ wspélnych obrad rad ministréw obu krajéw!'e. Poczatki dziatania
Rady Obrony i Bezpieczeristwa zbiegly si¢ z jesienia ludéw 1989 r. i rozpadem tadu
jattarisko-poczdamskiego. Koniec zimnej wojny i dwczesna postawa Rosji przyczynily
si¢ do redukgji armii. Dotyczylto to w szczegdlnosci Bundeswehry, ktéra okrawana byla
juz od lat 90. W mniejszym, cho¢ réwniez znaczacym, stopniu wiazalo si¢ to takze
z armig francuska.

W roku 1992 podpisany zostal Traktat z Maastricht, ktory stat si¢ podwaling
dla powstania i dziatania Unii Europejskiej. W dokumencie tym znalazly si¢ zna-
czace odniesienia do problematyki obronnosci. Na poczatku, wéréd celéw Unii,
wymieniane jest ,okreslanie wspélnej polityki obronnej, ktéra moglaby prowadzi¢
do wspélnej obrony” jako czeéci wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczefistwal”.
Jednoczesnie zwrécono sie do Unii Zachodnioeuropejskiej'® o opracowanie decyzji
i przedsiewzig¢ Unii Europejskiej ,,majacych wplyw na kwestie obronne™”. W prakeyce

1 R. Zieba, Wipdlpraca Francji i Niemiec w ksztattowaniu polityki zagranicznej i bezpieczenstwa

Unii Europejskiej, ,Krakowskie Studia Migdzynarodowe”, nr 4, 2006, s. 169.
5 Deutsch-franzoesischer Verteidigungs- und Sicherheitsrat (22.01.1988). Protokoll zum Vertrag vom
22 Januar 1963 zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Franzosischen Republik iiber
die deutsch-franzisische Zusammenarbeit, chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefind-
mbkaj/hteps://www.france-allemagne.fr/IMG/pdf/VerteidigungsratProtokoll88.pdf (dostep:
10.06.2023).
Deutsch-Franzosischer Verteidigungs- und Sicherheitsrat (DFVSR), france-allemagne.fr, https://
www.france-allemagne.fr/Deutsch-Franzosischer-Verteidigungs-und-Sicherheitsrat--DFVSR.
heml (dostep: 27.03.2023).
Traktat o Unii Europejskiej, chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/heeps://
oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/traktaty/Traktat_z_Maastrichc_PL_1.pdf
(dostep: 10.09.2023).
Szerzej na temat Unii Zachodnioeuropejskiej zob.: A. Ciupisiski, Rola Unii Zachodnioeuropej-
skiej w ksztattowanin Europejskiej Tozsamosci Bezpieczenstwa i Obrony, ,Kwartalnik Bellona”,
nr 3/2015, s. 69-81.
Traktat o Unii Europejskiej, dz. cyt. Generalnie postanowienia zwiazane ze wspdlna polityka
zagraniczng i bezpieczeristwa znalazly sic w czgéci Trakeatu z Maastricht pt. Tytut V postanowie-
nia dotyczqce wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczeristwa.



Niemiecko-francuska wspétpraca wojskowa i zbrojeniowa. Stan obecny i perspektywy 65

polityka obronna UE miala by¢ w zwiazku z tym generalnie realizowana przez Unig
Zachodnioeuropejska.

22 maja 1992 r. Francois Mitterand i Helmut Kohl w la Rochelle uzgod-
nili powotanie Korpusu Europejskiego = Eurokorpusu?’. Jego podstawg stata sie
brygada niemiecko-francuska. W kolejnych latach do Korpusu dolaczyly Belgia,
Luksemburg i Hiszpania®!. Widocznym znakiem wspétdziatania i sojuszu obu kra-
jow stat si¢ wspdlny przemarsz zolnierzy tej jednostki, w tym niemieckich, podczas
parady w Paryzu 14 lipca 1994 1.2 Strona niemiecka zachecata w latach90. Francje do
powrotu do struktur NATO. Mimo podejmowanych préb i czasowego polepszenia
relacji USA - Francja nie doszto to jednak wéwczas do skutku?’.

Kwestie obronnosci europejskiej byly obszarem, na kt6rym wystepowaly rozbiez-
nosci migdzy celami i dazeniami obu partneréw. Strona niemiecka starala si¢ uczynié
z niej ,europejski filar” NATO, zacie$niaé wspdlprace euroatlantycks. Francja raczej
optowala za europejskg autonomia w dziedzinie bezpieczefistwa i obronnosci (wéw-
czas w oparciu o wzmiankowana UZE) oraz réwnowaznym partnerstwem ze Stanami
Zjednoczonymi w tym obszarze?t. W 1996 r. stalo sie jasne, ze UZE nie bedzie euro-
pejska organizacja obronna, niezalezng od USA. W tej sytuacji prezydent Chirac staral
si¢ przekona¢ rzad REN do tworzenia niezaleznej polityki bezpieczeristwa i obrony
UE. Przy okazji to whasnie Niemcy i Francja stawalyby sie liderami w tym obszarze?’.
W potowie lat 90. Niemcy optowaly za wchloni¢ciem UZE przez UE, jednak nie

20 Szerzej na temat Eurokorpusu zob.: Eurocorps a force for the European Union and NATO,

chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.europarl.europa.eu/
meetdocs/2014_2019/documents/sede/dv/sede2602150vervieweurocorps_/sede2602150-
vervieweurocorps_en.pdf (dostgp: 10.09.2023).
2l Eurokorpus to organizacja autonomiczna wykonujaca misje w ramach UE, ONZ, NATO.
Gléwnymi celami Eurokorpusu sa pomoc w operacjach kryzysowych, humanitarnych,
jak réwniez utrzymywanie pokoju. Na temat dziatalno$ci Polski w Eurokorpusie zob. m.
in.: Polska dotqczy do waznego europejskiego ., klubu” wojskowego, https://web.archive.org/
web/20111204041258/htep://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114881,10745118,Polska_
dolaczy_do_waznego_europejskiego___klubu__.html (dostep: 13.09.2023); Polak dowddcq
Eurokorpusu, https://radar.rp.pl/wojsko-polskie/art38678211-polak-dowodca-eurokorpusu
(dostep: 13.09.2023).
B. Koszel, Partnerstwo z rozsgdku? Stosunki Francji ze zjednoczonymi Niemcami (1990-2006),
Instytut Zachodni, Poznan 2006, s. 38.
S. Parzymies, Polityka zagraniczna Francji po zimnej wojnie, Wydawnictwo Akademickie Dialog,
Warszawa 2017, s. 494-506.

B. Koszel, Partnerstwo z rozsqdku? Stosunki Francji..., s. 37-38. Szerzej na ten temat zob.:

22
23

24

S. Parzymies, Polityka zagraniczna Francji..., s. 488—-492.

%5 A. Barabasz, B. Koszel, M. Ksiazkiewicz, Praywédztwo Niemiec i Francji w Unii Europejskiej

w XXI w. Problemy i wyzwania, Wydawnictwo Naukowe WNPiD UAM, Poznar 2016, s. 29.
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udalo si¢ to wowcezas ze wzgledu na opdér Wielkiej Brytanii, Austrii, Szwecji, Finlandii
i Irlandii?®. Ostatecznie Unia Europejska przejeta zasoby UZE w roku 200077

Dla niemieckich sil zbrojnych i budowy systemu bezpieczefistwa europejskiego
istotng cezurg stal sie wyb6r Gerharda Schroedera na kanclerza i utworzenie rzadu
federalnego opartego na koalicji SPD/Zieloni. Nowe whadze przestaly traktowacd
NATO jedynie jako instrument zabezpieczenia istnienia panstwa. Znakiem tej
zmiany stato sie przytaczenie RFN do interwencji w Kosowie?8. Byl to znaczacy krok
w kierunku prowadzenia przez Niemcy ,normalnej” suwerennej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa.

W dniach 10-11 grudnia 1999 r. w Helsinkach odby? si¢ szczyt UE, ktéry zade-
cydowat o zainicjowaniu WEPBiO — Europejskiej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony.
Dwa tygodnie wezesniej podczas konsultacji niemiecko-francuskich oba kraje poparty
koncepcje utworzenia wspélnych, europejskich sit zbrojnych?.

Do pewnego strategicznego zblizenia migdzy partnerami doszlo przy okazji roz-
poczecia wojny w Iraku w roku 2003. Zaréwno Niemcy, jak i Francja sprzeciwily si¢
tej operacji i nie przystapity do amerykanskiej koalicji. Zwigkszenie dystansu miedzy
Berlinem i Waszyngtonem bylo przy tym szczegdlnie na reke Francji*”.

W 2003 r. w Nantes Niemcy i Francja podkreslily, ze WEPBiO ma nie tylko
realizowaé misje petersberskie, ale réwniez tworzy¢ rzeczywista obrong europejska.
Koncepcje niemiecko-francuskie w zakresie rozwoju WEPBIO zostaly umieszczone
w projekcie Traktatu Konstytucyjnego, postanowiono utworzyé Agencje do Spraw
Rozwoju Zdolnosci Obronnych, Badan, Zakupéw i Uzbrojenia (Europejska Agencje
Obrony)®!. WEPBIO byta istotnym elementem projektu Konstytucji dla Europy,
zawarto tam szereg niemiecko-francuskich koncepcji. Obejmowaly one m.in. daze-
nie do tworzenia wspdlnej obrony i utworzenie Europejskiej Agencji Obrony. Po

26 Tbidem, s. 30.
¥ A. Ciupinski, Rola Unii Zachodnioeuropejskiej w ksztattowanin Europejskiej Tozsamosci Bezpie-
czeristwa i Obrony, ,Kwartalnik Bellona”, nr 3/2015, s. 69.

28 A. Barabasz, B. Koszel, M. Ksiazkiewicz, Praywédztwo Niemiec i Francji..., s. 31.

29 B. Koszel, Partnerstwo z rozsqdbu? Stosunki Francji..., s. 40-41.; Patrz takie: Schlussfolgerungen

des Vorsitzes Europdischer Rat (Helsinki) 10. Und 11. Dezember 1999, chrome-extension://efa-

idnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/hteps://www.consilium.europa.ecu/media/21041/helsinki-eu-

rop%C3%A4ischer-rat-schlussfolgerungen-des-vorsitzes.pdf (dostep: 10.09.2023).
30 A. Barabasz, B. Koszel, M. Ksiazkiewicz, Przywédztwo Niemiec i Francji..., s. 35; 1.D. Metzner,
Wojna w Iraku nauczyta méwic Niemcy NIE, https://www.dw.com/pl/wojna-w-iraku-na-
uczy%C5%82a-m%C3%B3wi%C4%87-niemcy-nie/a-16684628 (dostep: 13.09.2023). Przy
okazji wojny w Iraku doszto do powstania swoistego sojuszu Niemiec, Francji i Rosji przeciwko
amerykariskiej interwencji, zob.: J. Kuisz, S. Kaufmann, Bylismy slepi, ,Polityka”, nr 49 (3442),
29.11.-5.12.2023, s. 51.

B. Koszel, Partnerstwo z rozsqdku? Stosunki Francji..., s. 41-42.
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zamachach na WTC kwestie obrony przed terroryzmem zostaly okreslone réwniez jako
jeden z elementéw wspélnej, europejskiej obrony?2. Traktat Konstytucyjny nie wszed!
w zycie z powodu odrzucenia go w referendum m.in. we Frangji. Jego odrzucenie nie
oznaczalo calkowitego odrzucenia opisanych pomystéw. Jednoczesnie wazne, zwlaszcza
dla Niemiec i Frangji, bylo powstanie EDA — Europejskiej Agencji Obrony — w lipcu
2004 r. Oba kraje zaangazowaly si¢ w jej budowe?.

Po klgsce tego projektu Niemcy i Francja zaangazowaly si¢ w przeprowadzenie
reformy traktatowej, ktdra zaowocowala Traktatem z Lizbony, ktéry wszed! z zycie
w roku 2009. W dokumencie tym znalazly si¢ réwniez odniesienia do obronnosci.
Dotyczyly one poszerzenia zadan WPBIO. traktat wskazuje m.in. mozliwo$¢ sta-
Yej wspdlpracy strukturalnej — PESCO. W kontekscie spojnosci wazne sa klauzula
wzajemnej pomocy, ktéra naklada na padstwa czlonkowskie obowiazek pomocy
i wsparcia w przypadku napasci zbrojnej na jednego z cztonkéw Unii, oraz klau-
zula solidarnosci. Znalazly si¢ tam dodatkowo mozliwos$ci powierzenia misji grupie
paristw przez Rade oraz wykorzystania mechanizmu ,,wzmocnionej wspétpracy”.
Rozszerzono tez zakres tzw. zadari petersberskich®®. W 2009 r. Francja powrécita
do wojskowych struktur NATO, a decyzja prezydenta Sarkozy’ego nie zostata sze-
rzej skonsultowana z Niemcami. Te byly jednak zadowolone z tego powodu®. Jest
to krok istotny ze wzgledu na mozliwo$¢ wspdtpracy wojskowej w ramach sojuszu
UE-NATO*.

32 A. Barabasz, B. Koszel, M. Ksiazkiewicz, Praywédztwo Niemiec i Francji..., s. 34.

33 Ibidem, s.36.

34 WPBiO — architektura prawno-instytucjonalna wg stanu na 02.07.2018, Materialy OIDE, Osro-
dek Informacji i Dokumentacji Europejskiej, Biblioteka Sejmowa, chrome-extension://efaidn-
bmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/ pigulki/ WPBiO_basis.
pdf (dostep: 13.09.2023). Szerzej na ten temat zob.: N. Bobryk-Derylo, Uwarunkowania
Ewolucji Wspélnej Polityki Bezpieczeristwa i Obrony Unii Europejskiej, rozprawa doktorska pod
kierunkiem prof. dr. hab. Stanistawa Parzymiesa, Instytut Stosunkéw Migdzynarodowych Uni-
wersytetu Warszawskiego, Warszawa 2012, chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefin-
dmkaj/https://depotuw.ceon.pl/bitstream/handle/item/126/UE%20WPbiO.pdf?sequence=1
(dostep: 13.09.2023).

35 A. Barabasz, B. Koszel, M. Ksigzkiewicz, Przywo’dztwa Niemiec i Francji..., s. 39.

36 Istotnym elementem europejskiej obronnosci pozostaja takze powstale w opisywanym tu okresie

Grupy Bojowe Unii Europejskiej. Szerzej na ten temat zob.: EU Battlegroups, chrome-exten-
sion://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.ceas.europa.eu/sites/default/files/
factsheet_battlegroups.pdf (dostep: 18.01.2024); W. Wator, Grupy Bojowe Unii Europejskiej.
Istota, bilans funkcjonowania, perspektywy, ,Studia Politicaec Universitatis Silesiensis”, 2018,
t. 23, s. 87-115, chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/hteps://cejsh.icm.
edu.pl/cejsh/element/bwmetal.element.ojs-issn-2353-9747-year-2018-volume-23-article-
-7473/c/7473-5653.pdf (dostep: 18.01.2024).
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Jednoczesnie, podczas rzadéw kolejnych gabinetéw Angeli Merkel, mozna bylo
zaobserwowaé powr6t do ,kultury wstrzemiezliwosci”. W latach 2010-2011 miala
miejsce reforma Bundeswehry. Zrezygnowano z obowigzkowego poboru, zastapiono
go armig zawodowa. Wydatki na obronno$¢ zostaly zamrozone — wynosity ok. 24 mld
euro rocznie, czyli tylko ok. 1,5% PKB. Ciccia objely sztaby, zaplecze logistyczne,
liczebnos¢ uzbrojenia, w tym cigzkiego. Trend zapoczatkowany w tej reformie byt kon-
tynuowany przez kolejny gabinet po wyborach w 2013 r. Jak stwierdza Bogdan Koszel:
»Nowa minister obrony Ursula von der Leyen wicksza uwagg przywiazywata do kosz-
téw osobowych i «spotecznej» misji Bundeswehry, anizeli do modernizacji armii”?’.
Znaczace ilo$ciowe zmiany zaszly w tym zakresie dopiero po wybuchu pelnoskalowej
wojny w Ukrainie 24 lutego 2022 r. Te posunigcia byly jedng z przyczyn, dla ke6érych
w roku 2010 Francja podpisata z Wielka Brytaniag umowe o bilateralnej wspétpracy
wojskowej w Lancaster House. Dodatkowo wystgpowaly wéwczas powazne rozbiez-
nosci migdzy Niemcami i Francja, ktére dotyczyly szeregu kwestii, m.in. stosunku do
arabskich rewolugji, sytuacji budzetowej, technologii nuklealrnych3 8 Mimo wszelkich
probleméw w roku 2012 podpisana zostata niemiecko-francuska deklaracja na rzecz
wzmocnienia bezpieczeistwa i obronnosci europejskiej>.

Podsumowujac, pierwsze 15 lat XXI w. nie bylo szczegélnie owocne dla nie-
miecko-francuskiej wspélpracy na niwie bezpieczeristwa. Niemcy ostabialy potencjal
Bundeswehry, Francja w obliczu stabosci wschodniego partnera zdecydowala si¢ na
rozbudowe kooperacji militarnej z bedaca jeszcze wéwezas cztonkiem UE Wielka
Brytania. Dopiero wybuch konfliktu w Ukrainie w roku 2014 powoli zaczal uzmysta-
wia¢ politykom niemieckim konieczno$¢ dofinansowania armii.

3. WPLYW BREXITU | PREZYDENTURY DONALDA TRUMPA
NA BILATERALNA WSPOEPRACE

W 2016 r. mialy miejsce dwa niespodziewane wydarzenia, ktére wywarly znaczacy
wplyw na relacje niemiecko-francuskie i odcisnely si¢ przez kolejne lata na bilateralnej
wspdlpracy obu paristw. Pierwsze z nich to zwycigstwo zwolennikéw brexitu w referen-
dum w Wielkiej Brytanii w czerweu 2016 r. Kolejnym stal si¢ wybér kontrowersyjnego
eksshowmana Donalda Trumpa na urzad prezydenta USA. Wygral on w glosowaniu,

37" A. Barabasz, B. Koszel, M. Ksiazkiewicz, Przywédztwo Niemiec i Francji..., s. 38-39.

38 Ibidem, s. 39.

3 Deutsch-Franzisische Erklirung Fiir eine stirkere europiische Sicherheit und Verteidigung, Paris 6.

Februar 2012, chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://www.france-al-
lemagne.fr/IMG/pdf/DE-FR_Erklarung DEU_Fassung_mit BMVg - FINAL_FREIGABE.
pdf (dostep: 20.12.2023).
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ktére odbylo si¢ 8 listopada 2016 r., a w styczniu kolejnego roku inaugurowal swoja
prezydenture.

Referendum w sprawie wyjscia Wielkiej Brytanii z UE odbylo si¢ 23 czerwca
2016 r. Decyzja o brexicie sprawifa, ze Francja stracifa potencjalnego sojusznika
w dziataniach na rzecz bezpieczeristwa europejskiego, tak jak to mialo miejsce w latach
poprzednich. Niemcy staly si¢ w tym momencie jej gléwnym partnerem. Istotnym
rezultatem takiego rozwoju rzeczy stat si¢ dokument z roku 2016 ,Silna Europa
w niepewnym $wiecie” (,Ein starkes Europa in einer unsicheren Welt”), w ktérym
padaja zapowiedzi troski o to, aby wzmocni¢ spéjnos¢ miedzy padstwami Unii wobec
zagrozenia bezpieczeristwa. Autorzy podkreslaja znaczenie projektu europejskiego jako
takze unii bezpieczeristwa (,,Sicherheitsunion”). Pojawiaja si¢ tam réwniez konkretne
zapowiedzi koniecznosci wypracowania strukturalnej wspélpracy migdzy panstwami
w zakresie bezpieczenistwa, kooperacji militarnej, a nawet wspdlnego finansowania
operacji40.

Na szeroko pojeta wspdtprace w zakresie obronnosci wplyw mial takze prezydent
USA Donalda Trump. Objat on urzad na poczatku 2017 r. i reprezentowal podejscie
izolacjonistyczne. W szeregu wypowiedzi kwestionowal Sojusz Pétnocnoatlantycki,
podkreslat duze zaangazowanie USA w jego utrzymanie i brak wystarczajacego wywia-
zywania si¢ ze zobowiazan przez wigkszo$¢ jego europejskich cztonkéw. W tym kontek-
$cie nalezy pamigta¢, ze zarzuty Donalda Trumpa nie byly bezpodstawne. Juz w roku
2014 panistwa NATO zobowiazaly si¢ w Wielkiej Brytanii do wydawania przez kazde
z nich co najmniej 2% PKB na obronnos¢. Do roku 2023 nawet potowa nie osiagnela
tego celu®!. Niecale pét roku po objeciu przez niego urzedu Angela Merkel stwierdzita:
,Czasy, w ktérych moglismy catkowicie polega¢ na innych, przeminely™.

Na taki rozwéj sytuacji zareagowal prezydent Frangji. Kilka miesiecy po inau-
guracji na urzedzie, we wrzesniu 2017 r., Emmanuel Macron wyglosit na paryskim
uniwersytecie Sorbona mowe, w ktérej nakreslit swoja wizje przysztosci integracji euro-
pejskiej. Zaproponowal w niej rozwdj unii obronnej przy wspéltpracy przemyshu zbro-
jeniowego. Swoje przemdwienie i propozycje zawartych w nim projektéw adresowat

40 J.-M. Ayrault, E-W. Steinmeier, Ein starkes Europa in einer unsicheren Welt, gemeinsamer Beitrag

des franzdsischen Aussenministers Jean-Marc Ayrault und Aussenminister Frank-Walter Steinmeiers,
Auswirtiges Amt, 24.06.2016, https://www.auswaertiges-amt.de/de/newsroom/160624-bm-
-am-fra/281668 (dostep: 19.09.2023).

Armie Zachodu: Umiarkowana zdolnos¢ dziatania, hteps:/[www.dw.com/pl/armie-zacho-
du-umiarkowana-zdolno%C5%9B%C4%87-dzia%C5%82ania/a-64676139  (dostep
13.02.2022).

T. Kamiriski, M. Gzik, Trgydziesci lat niewygodnego partnerstwa — ewolucja stosunkéw UE-Chiny,
w: J.M. Fiszer, T. Stepniewski (red.), Unia Europejska w turbulentnym swiecie, 30 lat Traktatu
z Maastricht, Instytut Europy Srodkowej, Lublin—Warszawa 2022, s. 230.
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w duzej mierze do Niemiec. Proponowat juz wéwczas podpisanie nowego Traktatu
Elizejskiego®. Inicjatywy te nie byly jednak szerzej konsultowane ze strona niemiecka,
a sama Angela Merkel nie byla obecna podczas ich wyglaszania.

Niestety, ambitne projekty przedstawione przez nowego prezydenta Francji
pozostaly w duzej mierze w sferze zamierzeri. Pewne elementy zacie$niania wspot-
pracy, takze wojskowej i zbrojeniowej, byly jednak realizowane. 22 stycznia 2019 r.
w Akwizgranie Emmanuel Macron oraz Angela Merkel podpisali nowe porozumienie
miedzy Niemcami i Francja. , Traktat Akwizgranski” stal si¢ istotnym dokumentem
regulujacym bilateralne stosunki. W kontekscie militarnym szczegdlnie wazny byt arty-
kut czwarty, w ktérym zawarto zapewnienie o wzajemnej pomocy na wypadek agresji
na jedno z patistw. Jest to istotne wzmocnienie gwarancji NATO i UE*, Jednoczesnie
sygnatariusze zobowiazuja si¢ do rozwoju zdolnosci obronnych na poziomie europej-
skim, jak réwniez wzmacniania wspdltpracy wojskowej miedzy sitami zbrojnymi obu
krajéw. Miala ona obejmowa¢ prace nad rozwojem wspélnych programéw obron-
nych, jak réwniez ,mozliwie écisty” wspélprace przemystéw obronnych obu krajéw®.
Przytoczone stowa mozna interpretowaé jako §wiadectwo zaufania do partnera. Fake,
ze oba paristwa udzielily sobie dodatkowych gwarancji pomocy, mozna tez interpreto-
wac jako sygnal pewnego braku ufnosci przede wszystkim w stosunku do NATO, ale
réwniez do UE.

Niemcy i Francja staraja si¢ zaciesnia¢ kooperacj¢ na plaszczyznie zbrojen. Ma
ona dluga tradycje. Nalezy pamigtad, ze realizacja konkretnego zamierzenia zajmuje
wiele lat, a nawet dziesigcioleci, przy czym czgé¢ ostatecznie nie zostaje zrealizowana.
W przedstawionym w czerwcu 2018 r. przez Bundestag dokumencie wymieniany
jest caly szereg wspélnych bilateralnych niemiecko-francuskich oraz multilateral-
nych, z udziatem obu pandstw, projektéw ladowych morskich oraz powietrznych.
Wigkszo$¢ z nich dotyczyla przedsiewzieé zamknietych — ukoriczonych lub zarzuco-
nych, a czg$¢ spraw wowczas realizowanych. Na 34 opisane sprawy 25 byto wéwczas

4 T Bielecki, Europejska wizja prezydenta Francji, https://www.dw.com/pl/europejska-wizja-

-prezydenta-francji/a-40698526 (dostep: 15.11.2023); Initiative pour 'Europe — Discours d’
Emmanuel Macron pour une Europe souveraine, unie, démafmtique, https:/ /Www.elysee.fr/ emma-
nuel-macron/2017/09/26/initiative-pour-l-europe-discours-d-emmanuel-macron-pour-une-eu-
rope-souveraine-unie-democratique (dostep: 15.11.2023).
44 1, Gibadlo, . Jurczyszyn, Traktat z Akwizgranu: niemiecko-francuski sygnat dla UE, https://
www.pism.pl/publikacje/Traktat_z_Akwizgranu_niemieckofrancuski_sygnal_dla_UE (dostep:
10.01.2024).
Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der Franzésischen Republik iiber
die Deutsch-franzdsische Zusammenarbeit und Integration, Aachen, 22.01.2019, chrome-
-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/hteps://www.auswaertiges-amt.de/blo-
b/2178596/7b304525053dde3440395ecef44548d3/190118-download-aachenervertrag-data.
pdf (dostep: 20.11.2023).
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zakoniczonych pomyslnie, przy czym nalezy zauwazy¢, ze dokument ten opisuje
projekty wdrazane od lat 50.4

W tym kontekscie badacze zwracaja uwage na rozbieznosci migdzy zapisami w ofi-
cjalnych dokumentach a rzeczywistoscia. Te pierwsze zawieraja zapewnienia o docelo-
wym dazeniu do budowy unii bezpieczeristwa, co polaczone ma by¢ ze wzmacnianiem
europejskiego przemystu obronnego. Faktyczna realizacja jest jednak niejednokrotnie
opézniona o wiele lat i znaczaco przekracza zakladane wezesniej budzery®’.

W roku 2017 zapadta decyzja o przystapieniu obu partneréw do dwéch szczegélnie
waznych, nowych przedsiewzigé zbrojeniowych. Pierwsze z nich, pod nazwa ,Future
Combat Air System” (FCAS), dotyczy budowy samolotu bojowego polaczonego z sys-
temem wspomagajacym. Drugie, ,Main Ground Combat System” (MGSC), obejmuje
stworzenie nowego czolgu. Oba z nich beda, cho¢ nie bez trudnosci, kontynuowane
w kolejnych latach®®,

Jednoczesnie Francja w omawianym okresie starala si¢ dziata¢ na rzecz wzmacniania
wspdlpracy wojskowej i zdolnosci obronnych na szczeblu europejskim. W roku 2017
Komisja Europejska, po przedstawieniu biakej ksiegi w sprawie przysztosci Europy, roz-
poczela debat¢ w najwazniejszych tematach UE, w tym réwniez dotyczacych przysztosci
obronnosci europejskiej. Przedstawila rézne scenariusze dzialan w kierunku realizacji
,Unii Bezpieczeristwa i Obrony”#. Francja w owym okresie w odpowiedzi na watpliwo-
$ci co do spolegliwosci NATO zaproponowata ,,Europejska inicjatywe interwencyjng’.
Kraj ten zamierzal pozostawaé w awangardzie inicjatyw obronnych, tworzonych dla
zainteresowanych®. Jak zauwaza Agnieszka Cianciara, ,,postep w zakresie tworzenia
europejskiej polityki obrony to jedno ze sztandarowych osiagnie¢ pierwszej kadencji
Emmanuela Macrona, ktéry wskazywat sukcesy jak: utworzenie Europejskiego Funduszu
Obrony, Europejskiej Inicjatywy Interwencyjnej czy wspdlnych francusko-niemieckich

programéw zbrojeniowych, otwartych na wspélprace z innymi pafistwami Unii”>!.

4 Die deutsch-franzisische Riistungskooperation, Sachstand, Wissenschftliche Dienste, Deutscher

Bundestag, 28.06.2018, die deutsch franzosische Rustungskooperation 2018..pdf (dostep:
20.11.2023).

47 D. Puhl, Deutsch-Franzésische Riistungszusammenarbeit, Ein Ding der Unmaglichkeit?, Notes de
I'Ifri, Visions franco-allemandes, nr 31, 11.2020, s. 10, vfa_31_d._puhl_rustungszusammenar-
beit_nov_2020_v2.pdf (dostep: 27.03.2023).

4 Tbidem.
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Dokument otwierajqcy debatg na temat przysztosci europejskiej obronnosci, Komisja Europejska,
COM(2017)315 z dnia 7 czerwca 2017 r.

50 K. Pelczytiska-Natecz, Przemyslec sojusze, ,Rzeczpospolita”, 20.07.2018.

>t AXK. Cianciara, Wybory prezydenckie we Francji w 2022 roku: anatomia konfliktu politycznego,

w. J.M. Fiszer, T. Stgpniewski (red.), Unia Europejska w turbulentnym swiecie, 30 lat Traktatu
z Maastricht, Instytut Europy Srodkowej, Lublin—Warszawa 2022, s. 199.
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Niemcy formalnie s3 zaangazowane we wspdlpracg w ramach tych projektow, jednocze-
$nie opowiadaly si¢ za szerokim podejséciem do spraw bezpieczeristwa, projektéw, ktére
integrowalyby jak najwieksza liczbe paristw”?. Te lansowane przez Francje maja bowiem
na celu réwniez, w duzej mierze, wzmocnienie mi¢dzynarodowej pozycji tego pafistwa,
walczacego weiaz o utrzymanie statusu mocarstwowego. Pokazuje to pewne rozbieznosci
w podejsciu obu paristw do kwestii obronnosci europejskiej, jej ksztattu i celéw.

W kolejnych latach trwaly w dalszym ciagu dyskusje na temat wzmacniania
wspdlnotowej obronnosci, m.in. w dokumencie podsumowujacym konkluzje obrad
Niemiecko-Francuskiej Rady Bezpieczenstwa i Obrony w Tuluzie w pazdzierniku
2019 r. wzywaly do ustanowienia ,,ambitnych” ram finansowych dla wspélnych euro-
pejskich projektéw, zwhaszcza Europejskiego Funduszu Obrony™?.

Rok 2021 przyniést zmiang¢ w Bialym Domu. W styczniu zaprzysi¢zony zostat
nowy prezydent USA Joe Biden. Juz w pierwszych tygodniach urzedowania zmienit
polityke i stwierdzenia swojego poprzednika wzgledem NATO i udzialu w nim USA.
Znamienne w tym kontekscie staly si¢ jego stowa na monachijskiej konferencji bezpie-
czeristwa w lutym 2021 r., gdy powiedzial: ,America is back. The transatlantic Alliance
is back”. Mimo to pozostala i rosnie swiadomo$¢ koniecznosci uzyskiwania przez
Europe samodzielnosci strategicznej wobec rosnacych zagrozen.

Opisywany okres przynidst pewne korekty polityki wojskowej i zbrojeniowej obu
krajéw. Decyzja o opuszczeniu UE przez Wielka Brytanie, a nastgpnie niepewno$¢ co
do amerykaniskich gwarancji bezpieczenistwa przyczynily si¢ do zaciesnienia wspél-
pracy niemiecko-francuskiej. Znalazto ono przelozenie réwniez na niwie obronnosci.
Dotyczyto préb intensyfikacji kooperagji bilateralnej, tak na plaszczyznie wojskowej,
jak i zbrojeniowej. Jednoczesnie podejmowane byly inicjatywy na rzecz rozwoju obron-
nosci europejskiej. Cho¢ udalo si¢ odnies¢ na tej niwie pewne sukcesy, to s3 one wciaz
niewystarczajace w odniesieniu do wyzwan, przed keérymi stoi Unia Europejska i jej
cztonkowie, co ujawnilo si¢ ze szczegdlng sita w kolejnych dwéch latach wobec nara-
stajacego zagrozenia ze Wschodu.

52 J. Gotkowska, Europejska Inicjatywa Interwencyjna, czyli francuski pomyst na obrong Europy,

https://klubjagiellonski.pl/2019/12/30/europejska-inicjatywa-interwencyjna-czyli-francuski-
-pomysl-na-obrone-europy/ (dostep: 19.01.2024).

53 Deutsch-Franzosischer Vertel’dz‘gung;— und Sicherbeitsrat, Toulouse, 16 Oktober 2019 — Vereinbarte
Schlussfolgerungen, chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/hetps://www.bmvg.
de/resource/blob/137226/7a13b5831381598f74bed269¢abbe1£1/20191016-download-data.
pdf (dostep: 18.12.2023).

>4 ]. Biden, Remarks by President Biden at the 2021 Virtual Munich Security Conference, The
White House, 19.02.2021, https://www.whitehouse.gov/briefing-room/speeches-remarks/
2021/02/19/remarks-by-president-biden-at-the-2021-virtual-munich-security-conference/
(dostep: 10.01.2024).
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4. KONSEKWENCJE WYBUCHU PEENOSKALOWEJ WOJNY W UKRAINIE

24 lutego 2022 r. Wojska rosyjskie rozpoczely pelnoskalowa wojne w Ukrainie.
Eskalacja konfliktu wplynela na bezpieczenstwo Europy, $wiata, ale takze na procesy
miedzy Niemcami i Francja.

Konflikt migdzy Ukraing i Rosja trwa juz jednak od wielu lat. Dekade temu
oba kraje zaangazowaly si¢ w procesy pokojowe w Ukrainie: poczatkowo podczas
,Euromajdanu” w Kijowie, na krétko w formule Tréjkata Weimarskiego®, pézniej
juz bez udzialu Polski w ramach porozumieri minskich i formatu normandzkiego.
Niestety, to zaangazowanie nie spelnito poktadanych oczekiwan trwalego pokoju.
Mozna mie¢ nadziejg, ze w obecnej sytuacji ched zatarcia dotychczasowej porazki przy
prébach zalagodzenia konfliktu przyczyni si¢ do rozwoju europejskiej hard power, jak
tez dalszego wspierania Ukrainy.

W ostatnim okresie mozna takze odnies¢ wrazenie, ze prezydent Macron widzi
potrzebg wigkszego zaangazowania w prace NATO, bardziej docenia jego istnienie
i reakeje. Jest to znaczaca zmiana w poréwnaniu do jego stynnej wypowiedzi na temat
L$mierci mézgowej” tej organizacji>®. Podczas wizyty w Bratystawie z okazji szczytu
GLOBSEC?’ francuski przywédca sam nawiazat do tych stéw, ktére wypowiedziat
w roku 2019. Pézna wiosng 2023 r. jego ton jest inny: ,Moge powiedzied, ze dzis
Wihadimir Putin wskrzesit NATO najgorszym z mozliwych wstrzasow elektrycznych™3.
Jednocze$nie podkreslit wéwcezas koniecznos¢é pomocy Ukrainie i mimo ze nie udzielit
jednoznacznego poparcia planom akcesji tego panstwa do NATO, to zapowiedzial,
ze powinna zostaé objeta gwarancjami bezpieczenstwa. Wazne sa w tym kontekscie
stowa, ze Ukraina ,,chroni Europ¢”. Ten zwrot jest istotny w kontekscie wspStpracy
wojskowej z Niemcami. REN konsekwentnie uwazata NATO za podstawowego gwa-
ranta zbiorowego bezpieczeristwa i nie planowata dzialaii na rzecz obejscia lub ostabie-
nia tej organizacji. Coraz silniejsze zaangazowanie w budowe obronnosci europejskiej
i zblizenie z Francja wynikaly za$, jak juz pisalem, w duzej mierze z ostabienia wigzi
transatlantyckich i niepewnej postawy USA w trakcie prezydentury Donalda Trumpa.

5> Szerzej na ten temat zob.: ].M. Fiszer, M. Czasak, Trdjkqt Weimarski, Geneza i dziatalnos¢ na

rzecz integracji Europy w latach 1991-2016, ISP PAN, Polsko-Niemiecka Fundacja na rzecz
Nauki, Warszawa 2019, s. 338—346.

56 M. Strzatkowski, Macron: NATO wchodzi w stan smierci mdzgowej, Euractiv.pl, 8.11.2019,

hteps://www.euractiv.pl/section/polityka-zagraniczna-ue/news/macron-nato-wchodzi-w-stan-

-smierci-mozgowej/ (dostgp: 15.12.2023).

57" Szerzej na temat think tanku GLOBSEC zob.: GLOBSEC, Ideas Shaping the World, hreps://
www.globsec.org/who-we-are/about-us (dostep: 15.12.2023).

58, Skrazyniski, Wolta Macrona w Bratystawie, ,Gazeta Wyborcza”, 2.06.2023, s. 13.
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Na poczatku 2023 r. Przypadla 60. Rocznica podpisania Traktatu Elizejskiego.
Z okazji tego jubileuszu odbylo si¢ m.in. wspdlne posiedzenie rzadéw i waznych
gremiéw obu krajéw’’. Moim zdaniem w kontekscie omawianej wspétpracy istotne
sa ustalenia sformutowane podczas spotkania Niemiecko-Francuskiej Rady Obrony
i Bezpieczeristwa 22 stycznia 2023 r. W Paryzu. Strony ustalily tam m.in., ze bedg
konsultowaly si¢ w kwestii wsparcia militarnego dla Ukrainy. Padta zapowiedZ éwiczen
brygady niemiecko-francuskiej na Litwie i w Rumunii w 2024 r. W kontekscie projek-
tow zbrojeniowych nawiazano do dalszego rozwoju projektu realizowanego wspélnie
z Hiszpania o nazwie FCAS (Future Combar Air System — samolot oraz bezzalogowe
aparaty latajace). W ramach wspélpracy bilateralnej pod niemieckim przewodnictwem
powstaje w dalszym ciagu ,MGCS” (Main Ground Combat System — projekt budowy
nowego czotgu). Ta ciaglos$¢ i pewna determinacja w kontynuowaniu tak waznych pro-
jektéw jest moim zdaniem pozytywnym znakiem. Wazna dla wspdtpracy zbrojeniowej
jest tez umowa dotyczaca kontroli eksportu. Oba kraje wspieraja takze rozwoéj projekeu
» Iwister” w ramach PESCO. Jego celem jest przygotowanie nowego pocisku przechwy-
tujacego®. Jednoczesnie zapowiadaja dalszy rozwoj strategicznego partnerstwa zbro-
jeniowego jako sity napedowej dla europejskiego przemyshu zbrojeniowego. W kon-
tekscie wspoltpracy wojskowej wymieniana jest niemiecko-francuska grupa wspétpracy
wojskowej (Deutsch-franzésische militirische Kooperationsgruppe). Planowane byly
réwniez wspélne niemiecko-francuskie manewry w rejonie Indopacyfiku®!. Takie
plany wskazuja na che¢ kontynuowania i zaciesniania kooperacji zgodnie z cytowa-
nym Traktatem Akwizgranskim, przy czym wsparcie obu krajéw dla walczacej Ukrainy
pozostaje dodatkowym czynnikiem jednoczacym.

W lipcu 2023 r., krétko przed planowanym w Wilnie szczytem NATO, pojawily
si¢ informacje na temat znaczacych dysonanséw na linii Paryz — Berlin odnosnie do
cztonkostwa Ukrainy w NATO®2. Stanowisko Francji miato zblizy¢ sie do pozycji
Polski i krajéw baltyckich, ktére postuluja podjecie zobowiazan w sprawie cztonkostwa

59 Deutsch Franzosische Erklirung, 22 Januar 2023, chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpc-

glclefindmkaj/hteps://www.bundesregierung.de/resource/blob/975228/2159710/f0003360be-
a73b93518db0547094fac/2023-01-22-dfmr-kommunique-data.pdf (dostgp: 20.03.2023).

00 M. Szopa, Europejska tarcza przeciwrakietowa w PESCO, Defence24, 14.11.2019, https://
defence24.pl/przemysl/pesco-zatwierdzil-europejski-pocisk-nowej-generacji  (dostep:
18.01.2024).

61 Sclﬂlw{fb/gerungm des Deutsch-Franzisischen Vertez'digung:— und Sicherbeitsrats, Paris 22 Januar
2023, chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/hteps://www.bundesregierung.
de/resource/blob/992814/2159740/0e07d9261a41835b00f483b0bcbf4£80/2023-01-22-dfvsr-
-data.pdf?download=1 (dostgp: 19.12.2023).

Ukraina w NATO: Francja blizej Polski niz Niemiec, https://www.rp.pl/polityka/art-

38634491 -ukraina-w-nato-francja-blizej-polski-niz-niemiec (dostgp: 18.12.2023).
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Ukrainy w NATO podczas szczytu w Wilnie. Wybrzmialo to w szczeg6lnosci pod-
czas szczytu Tréjkata Weimarskiego w Paryzu 12 czerwca 2023 r. Strona niemiecka
przyjmuje w tej kwestii stanowisko blizsze Stanom Zjednoczonym, a nawet Wegrom,
ktére nie przewiduja przyspieszonej Sciezki cztonkostwa dla Ukrainy. Wynika to m.in.
z leku przed eskalacja konfliktu, ale réwniez z narastajacego zmeczenia ich obywateli®?.
Jednocze$nie prezydent Andrzej Duda po spotkaniu podkreslat wspdlny interes trzech
paristw — zwyciestwo Ukrainy w wojnie z Rosja®. Brak porozumienia w tak waznej
kwestii moze wskazywac, ze w przysztosci niemiecko-francuska wspélpraca zbrojeniowa
i obronna beda kontynuowane, a nawet poszerzane, ale w zakresie mniejszym niz ocze-
kiwania i potrzeby dotyczace budowy wspdlnych europejskich systeméw obronnych,
ktére wymagaja glebokiego porozumienia. Dodatkowo, niestety, wciaz doskwiera brak
nowych projektéw, ktdre bylyby faktycznie realizowane i moglyby stanowi¢ konkretny
zaczyn wsp6lnej europejskiej obrony.

Wydaje mi si¢, Ze mozna zauwazy¢, ze po poczatkowym szoku wywolanym wybu-
chem pelnoskalowej wojny nastapita tendencja wzmacniania sit zbrojnych i dalszego
zacie$niania wspélpracy. Pojawily si¢ jednak, zwlaszcza po stronie niemieckiej, opory
i trudnosci organizacyjne, wynikajace z wieloletnich zaniedban i programéw demi-
litaryzacji oraz oszczednosci. W lutym 2022 r. uruchomiony zostat w Niemczech
fundusz na rzecz dozbrojenia Bundeswehry. Opiewat on na sum¢ 100 mld euro. Po
roku nie byto wida¢ zbyt wielu zaméwien realizowanych przy uzyciu tych $rodkéw®.
Konieczno$¢ splaty odsetek od funduszu finansowanego z kredytéw zmniejsza t¢
sumeg o kolejne miliardy euro®®. Problemy z realizacj tego programu dobrze ukazuja
skale wyzwan, przed ktérymi stoi rzad Niemiec w obliczu koniecznego wzmocnie-
nia Bundeswehry. Wazne jest w tym kontekscie takze nastawienie decydentéw, ktore
zwlaszcza w Niemczech zaczyna si¢ zmieniaé. W tym kontekscie pewna nadzieje moga
budzi¢ stowa Manfreda Webera, wiceprzewodniczacego CSU i szefa Europejskiej Partii
Ludowej w Parlamencie Europejskim, ktéry stwierdzit: ,,Potrzebujemy, nawet jesli ter-
min ten nie jest fatwy, czego$ w rodzaju gospodarki wojennej w UE, aby méc zagwa-
rantowa¢ stabilno$¢ i bezpieczenistwo”. Jednoczesnie takze on przyznal, ze kraje euro-
pejskie nie sa w stanie w szybkim terminie przygotowa¢ niezb¢dnego uzbrojenia ani

63 Ibidem; P. Ricard, T. Wieder, Guerre en Ukraine: nouvelles friction entre France et 'Al-
lemagne sur 'OTAN, ,Le Monde”, 2.07.2023., https://www.lemonde.fr/international/
article/2023/07/02/guerre-en-ukraine-nouvelles-frictions-entre-la-france-et-l-allemagne-sur-I-
-otan_6180238_3210.html (dostep: 3.07.2023).

Szezyt Trdjkgta Weimarskiego w Paryzu, hteps:/[www.prezydent.pl/aktualnosci/wydarzenia/szczyt-
trojkata-weimarskiego-w-paryzu-,69807 (dostep: 15.12.2023).

64

5 Armie Zachodu: Umiarkowana zdolnos¢ dziatania, hteps:/[www.dw.com/pl/armie-zachodu-umiar-

kowana-zdolno%C5%9B%C4%87-dzia%C5%82ania/a-64676139 (dostep: 13.02.2022).
6 Ibidem.
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dla obrony wlasnej, ani dla wsparcia Ukrainy®’. Sam fakt podjecia przez najwazniejsze
kraje europejskie, w tym Niemcy i Francje, decyzji o dozbrajaniu Ukrainy uwazam za
wazny. Zwlaszcza w przypadku Niemiec krok ten, w polaczeniu z opisywanymi dziata-
niami na rzecz wzmacniania Bundeswehry, oznaczat zmiang pewnych paradygmatéw
polityki, ktdre kanclerz Scholz okreslit mianem ,Zeitenwende”®8. Zasadnicze pytanie
dotyczy tego, czy w obliczu obecnych probleméw politycznych oraz gospodarczych
Niemcy i Francja beda w dalszym ciagu zdecydowanie wzmacnialy swoje potencjaly
obronne, zacie$nialy wspélpracg i jakie faktyczne rezultaty zostang osiagnigte.

Prawie dwa lata, ktére minely od wybuchu pelnoskalowej wojny miedzy Rosja
i Ukraina, to okres, kt6ry pozwala wyciagna¢ pewne wnioski odnosnie do wspétpracy
Niemiec i Francji na plaszczyznie wojskowo-zbrojeniowej. Oba kraje wydaja si¢ by¢
zgodne co do zagrozeni. Planuja kontynuacje dotychczas przedsiewzigtych dziatan w opi-
sanych wczesniej ramach. Jednoczesnie zarysowujq si¢ rozbieznosci migdzy partnerami,
réwniez na innych polach, ktére utrudniajg realizacje ambitniejszych zamierzen wojsko-
wo-zbrojeniowych®. W przypadku Niemiec znaczaca jest zmiana polityki wobec Rosji.
Wydaje si¢, ze wladze polityczne w Bertlinie przestaly mie¢ ztudzenia co do faktycznych
zamiaréw wladz w Moskwie’?, Potwierdzaé to moga zapisy w ,Narodowej Strategii
Bezpieczeristwa” opublikowanej przez rzad Olafa Scholza w 2023 r., gdzie Rosja wprost
okreslona jest jako zagrozenie bezpieczeristwa w obszarze euroatlantyckim”!.

5. PODSUMOWANIE

Patrzac z perspektywy ponad 30 lat, ktére uptynely od korica zimnej wojny i upadku
Zwiazku Radzieckiego, coraz wyrazniej wida¢ zasadnicze bledy strategiczne, ktére
zostaly popelnione przez rzady krajéw europejskich. Jednym z nich bylo drastyczne

7 Ibidem.

68 Q. Scholz, Reden zur Zeitenwende, Die Bundesregierung, chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglcle-

findmkaj/https://www.bundesregierung.de/resource/blob/992814/2131062/78d39dda6647d7f835b-
be76713d30c31/bundeskanzler-olaf-scholz-reden-zur-zeitenwende-download-bpa-data. pdf (dostep:
20.01.2024).

69 J. Bielecki, Francja poktécita sig z Niemcami, ,Rzeczpospolita”, 4.07.2023.

70" Ciekawym przyktadem na zmiane pogladéw w stosunku do Rosji jest minister obrony RFN

Boris Pistorius, ktéry jeszcze w roku 2018 krytycznie patrzyl na sankgje nalozone na Rosje,
a po 24 lutego 2022 r. stwierdzit: ,Naszym celem jest poméc Ukrainie wygraé te wojne”; zob.:
E Ganczak, Czerwony Generat, ,Polityka”, nr 25 (3418), 14.08-20.06.2023, s. 52-53.

"V Wehrbafi, Resilient, Nachhaltig. Integrierte Sicherbeit fiir Deutschland. Nationale Sicherheitsstra-
tegie, chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/hteps://www.nationalesicherhe-
itsstrategie.de/Sicherheitsstrategie-DE.pdf (dostgp: 10.01.2024).
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zredukowanie zdolnos$ci obronnych poszczegdlnych paristw. Wynikalo to po czesci
z przekonania o parasolu ochronnym USA, czgéciowo za$ bylo chyba poklosiem juz
od dawna nieaktualnego zalozenia Fukuyamy o koricu historii. Szkoda, ze jakiekol-
wicek otrzezwienie i zmiana w tym zakresie nie przyszly wezesniej. Wojna w Ukrainie
trwa juz 10 lat, jednak dopiero rok po jej eskalacji w lutym 2022 r. decydenci paristw
Europy przyspieszyli wdrazanie planéw zbrojeniowych.

Niemcy i Francja od wielu lat oficjalnie prowadza polityke bliskich konsultacji i zacie-
$niania wsp6lpracy wojskowej. Niestety, wielokrotnie oficjalne deklaracje stoja w rozbiez-
nosci z rzeczywistoscia. Pelng realizacje ambitnych zamierzed utrudnialy m.in. réznice
obu krajéw w zakresie postrzegania celéw polityki zagranicznej. Podczas gdy Francja caly
czas miala i ma ambicje mocarstwowe, Niemcy prowadzily polityke samoograniczania sig.
Wynikata ona, oprécz kwestii ideologicznych, réwniez z krétkowzrocznego pragmatyzmu.
Niemcy zbyt dhugo wierzyly w bezwarunkowy sojusz z USA i parasol ochronny tego kraju.
Zasadniczych i potrzebnych zmian w tej polityce Niemiec nie przyniosty nawet wydarzenia
w Ukrainie z roku 2014. Jednoczesnie chronologiczna analiza postgpowania i wypowie-
dzi politykéw niemieckich, zwlaszcza w ostatnim okresie, wskazuje takze, ze kieruja si¢
oni Realpolitik (polityka realna). Gdy NATO uleglo ostabieniu, to REN zaciesniata wigzy
z Frangja. Obecnie, gdy na powrét Sojusz zwigkszyl aktywnos¢, a USA zaangazowaly si¢
w Europie, oba kraje powrdcily do blizszych zwiazkéw transatlantyckich.

Na podstawie tej analizy mozna zauwazy¢, ze w odniesieniu do wspdtpracy wojsko-
wej i zbrojeniowej obu paristw mamy do czynienia z calym szeregiem ambitnych zalozen
i celéw. Cze$¢ udalo sig zrealizowad, niektore s w fazie realizacji, niestety duza cze$¢ tak
ogélnych celdw, jak i szczegbtowych projektéw, pozostaje na papierze. Na podstawie tych
juz ukonczonych, ktére zakonczyly si¢ sukcesem, widag, jak skomplikowana jest ich reali-
zacja. Trudnosci maja dwojakg nature. S to uwarunkowania techniczne, obiektywne, ale
i uwarunkowania polityczne. Mimo tych wszystkich niedoskonatosci to niemiecko-fran-
cuska wspdlpraca wojskowa jest najsilniejsza w Europie. Mimo wszelkich rozbieznosci
w kwestiach ewentualnej budowy bezpieczeristwa europejskiego Niemcy i Francja nie
majg szerokich alternatyw dla swego partnerstwa. W poczatkach XXI w. taka alternatywe
stanowita Wielka Brytania. Po brexicie i pogorszeniu si¢ relacji tego kraju z Francja ta
$ciezka, przynajmniej obecnie, wydaje si¢ zamknigta.

Warto zauwazy¢ dodatkowa motywacje Frangji, ktéra kontynuowala swe projekey
zbrojeniowe réwniez ze wzgledu na cheé aktywnego uczestnictwa w misjach zagranicz-
nych. W niemieckich dokumentach regularnie zas podkreslana byta konieczno$¢ budowy
obronnosci europejsldej72. Niestety, co nie pozostaje optymistyczng prognoza, programy
rozbudowy sit zbrojnych w Niemczech weiaz nie sa realizowane w optymalnym zakresie.

72 Weissbuch der Bundesregierung zur Sicherbeitspolitik und zur Zukunft der Bundeswehr, 2016;
Ein neuer Aufbruch fiir Europa, Eine neue Dynamik fiir Deutschland, Ein neuer Zusammen-
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Nalezy zauwazy¢, ze w przytoczonych dokumentach, w tym najnowszych, na temat
zacie$niania wspdlpracy na plaszczyznie wojskowej nie ma wzmianki o poszerzaniu jej
o Polske. W obecnej sytuacji, gdy nasz kraj stat si¢ waznym centrum logistycznym dla
przerzutu pomocy dla Ukrainy, w obliczu zagrozenia ze strony rosyjskiej teoretycznie
wszystkie strony moglyby na takim rozwiazaniu skorzystaé: Polska — wzmocnienie
militarne, Niemcy i Francja — mozliwo$¢ szerszej obecnosci na terenach blisko Ukrainy.
Dobrym narzedziem do realizacji takiego celu méglby by¢ Tréjkat Weimarski, kedrego
mozliwosci i potencjat sa od lat niewykorzystane’>.

Piszac o obronnosci, warto wspomnie¢ o nowych obszarach zagrozeni wynikajacych
z cyfryzacji. Wsp6lczesnie réwniez internet stal si¢ jednym z pdl konfliktu, a cyberprze-
strzeti dodatkowa przestrzenia, w ktérej nalezy zapewni¢ bezpieczeistwo’*. Mozna sie
tylko domysla¢, ze cze$¢ dziatari w tym zakresie jest utajniana.

6. PERSPEKTYWY

Pelnoskalowa wojna mig¢dzy Ukraing i Rosja trwa juz ponad dwa lata. Niestety, nie
wida¢ perspektyw jej szybkiego zakoriczenia. Dla Polski, ale takze dla krajéw baltyc-
kich, przetrwanie Ukrainy ma szczegdlnie wazne znaczenie strategiczne. Dla Unii
Europejskiej i jej spoisto$ci zatrzymanie Rosji i jak najsilniejsze zwigzanie Ukrainy
ze strukturami Zachodu ma takze znaczenie wizerunkowe — jako silnego, spolegli-
wego i przede wszystkim skutecznego partnera. W tym celu kraj ten potrzebuje stalego
wsparcia militarnego. Niestety, abstrahujac od zmiennej politycznej woli udzielania
pomocy wojskowej Ukrainie, przemyst europejski nie jest obecnie w stanie produ-
kowa¢ wystarczajacej ilosci uzbrojenia, aby stworzy¢ przewage po stronie ukrainiskiej
i zachowa¢ oraz odnawia¢ wlasne rezerwy. Tymczasem Rosja przestawila swoja gospo-
darke w duzej mierze na tryby wojenne i jest gotowa walczy¢ dlugotrwale w wojnie

halt fiir unser Land, Koalitionsvertrag zwischen CDU, CSU und SPD, 19 Legislaturperiode,
s. 145, chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://archiv.cdu.de/system/
tdf/media/dokumente/koalitionsvertrag_2018.pdfrfile=1 (dostgp: 10.01.2024).
73 M. Czasak, Dziatania na rzecz renesansu Dojkqm Weimarskiego: :ukcesy, pomz':ki, perspektj/wy,
w: J.M. Fiszer (red.), Wspdlpraca Polski, Niemiec i Francji w ramach Trdjkata Weimarskiego
(1991-2021), Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2022, s. 233-238.
Szerzej na temat walki w cyberprzestrzeni podczas wojny rosyjsko-ukrairiskiej zob.: M. Nowicki,
Cyberarmia sieje chaos w Rosji, ,Newsweek” nr 34/2023, 21-27.08.2023, s. 46—49; Bekannt-

machung, Richtlinie zur Forderung von deutsch-franzdsischen Verbundprojekten zur Cybersicherbeir
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im Rahmen des Forschungprogramms der Bundesregierung zur I1-Sicherbeit ,Selbstbestimmt und
sicher in der digitalen Welt 2015 bis 2020”. Bundesanzeiger vom 2.12.2019, https:/[www.
bmbf.de/bmbf/shareddocs/bekanntmachungen/de/2019/12/2746_bekanntmachung (dostep:
19.01.2024).
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wyniszczajacej. Decydenci europejscy, zwlaszcza Niemiec i Frangji, powinni zrozu-
mie¢ kluczowe znaczenie hard power (twardej sily) w obliczu zagrozenia atakiem. Juz
od czasu prezydentury Donalda Trumpa, a nawet wczesniejszych deklaracji Baracka
Obamy na temat zmiany priorytetéw polityki zagranicznej USA, jasne staje si¢, ze
Europa w kwestiach bezpieczefistwa nie moze juz opierad si¢ na parasolu amerykan-
skim. Na szczescie niemieckie elity polityczne, w tym obecny minister obrony naro-
dowej Niemiec oraz decydenci i badacze, w coraz wigkszym stopniu zdajg si¢ zauwazaé
i bra¢ pod uwage realne zagrozenie wojenne ze strony Rosji’>.

Wspétpraca Niemiec i Francji na niwie zbrojeniowej moze okaza¢ si¢ kluczowa
dla wzmocnienia stanu bezpieczeristwa Europy. Dotyczy to zaréwno plaszczyzn wspét-
pracy z NATO, jak i obronnosci europejskiej. Strona rosyjska grala bowiem na party-
kularyzmach. Zdaje sobie sprawe, ze polaczone sily i potencjaly panstw europejskich
sa trudniejsze do pokonania. W tym kontekscie kluczowa jest kwestia, czy w obliczu
narastajacych w ostatnich latach, sporéw, rozbieznosci, kraje te sa w stanie zintensyfi-
kowa¢ kooperacje na plaszczyznie obronnosci. Niestety, moim zdaniem konieczne jest
réwniez szybkie podejmowanie decyzji nie tylko trudnych i niepopularnych, co kosz-
townych politycznie. Takim ruchem moze by¢ zwigckszenie wydatkéw na obronnos¢
i ustanowienie ich priorytetu, rozbudowa armii, nie tylko w zakresie wyposazenia, ale
réwniez zwickszenie liczebnosci zotnierzy. By¢ moze nalezy rozwazy¢ ponowne wpro-
wadzenie obowiazkowej stuzby wojskowej lub zastgpczej stuzby cywilnej. Znaczace
pogorszenie stanu bezpieczeristwa, jakie nastapito w ostatnich latach, przyczynilo si¢
bowiem do powrotu dyskusji o obowigzkowej stuzbie wojskowej. W chwili obecnej —
na poczatku 2024 r. — wigkszos¢ politykéw zaréwno niemieckich, jak i francuskich nie
dopuszcza do powrotu powszechnej stuzby, znanej do poczatku XXI w. Rozwazane sa
jednak rézne rodzaje mniej lub bardziej dobrowolnych szkoled”®. Uwazam, ze nie-

75 ]. Betschka, S. Haselberger, Ch. Ziedler, Boris Pistorius iiber die Kriegsgefahr ,,Ich will unsere
Gesellschaft wachriitteln”, https:/[www.tagesspiegel.de/politik/boris-pistorius-uber-die-kriegs-
gefahr-ich-will-unsere-gesellschaft-wachrutteln-11070250.heml (dostep: 19.01.2024); Ch.
Molling, T. Schiitz, Preventing the Next War, Germany and NATO Are in a Race Against Time,
DGAP Policy Brief, No 34, November 2023, German Council on Foreign Relations, Deut-
sche Gesellschaft fiir Auswirtige Politik e.V., chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglcle-
findmkaj/hteps://dgap.org/system/files/article_pdfs/34-DGAP-Policy-Brief-2023.pdf (dostep:
20.12.2023).

76 Pod koniec grudnia 2023 r. Minister Obrony Niemiec Boris Pistorius do§¢ jednoznacznie
wypowiedzial si¢, ze bledem bylo odejscie od obowiazkowej stuzby wojskowej. Chod jest w swej
postawie w mniejszo$ci w obecnym rzadzie niemieckim, to sam fake poruszenia przez niego tej
kwestii $wiadczy o pojawiajacych si¢ na ten temat przemysleniach, a moze réwniez dyskusjach
w najwyzszych kregach wladzy. Szerzej na ten temat zob. m.in.: P. Eppelsheim, Willst Du den
Frieden, bereite den Krieg vor, https:/[www.faz.net/akeuell/politik/inland/boris-pistorius-un-

d-die-wehrpflicht-kriegstuechtig-und-abwehrbereit-19408533.html (dostgp: 10.01.2024);
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stety sytuacja geopolityczna wymusza szersze zaangazowanie spoteczne w obronnos¢.
Dzi$ nawet najbardziej zaawansowana technologia nie jest w stanie zastapi¢ czynnika
ludzkiego. Dodatkowym elementem, ktéry przemawia za ponownym wprowadzeniem
shuzby wojskowej, jest spdjnos¢ spoteczna.

Na przefomie 2023 i 2024 r. Unia Europejska oraz NATO jednoznacznie pozo-
staja w stanie zagrozenia ze wschodu. Po blisko dwéch latach trwania walk w sprawach
bezpieczeristwa Europa nadal w duzej mierze polega na USA. Paradoksalnie Rosja jest
demograficznie i gospodarczo znacznie stabsza od zebranego potencjatu panstw UE.
Jest to zaniedbanie, na ktére zwraca uwage prawnik Lejb Fogelman’’. Konflike ten,
a wezesniej prezydentura Donalda Trumpa, ktéry sceptycznie wyrazal si¢ o NATO,
staly si¢ impulsami do opisanych inicjatyw zmierzajacych do zacie$niania wspétpracy
wojskowej oraz zbrojeniowej migdzy Niemcami i Francja. Mimo ambitnych deklaracji
obok faktycznie realizowanych projektéw wojskowych i obronnych istnieja wciaz zna-
czace rozbieznosci migdzy partnerami. Trudno dzis jasno okresli¢ przysztosé i tenden-
cje. Czy wspdtpraca i che¢é znalezienia kompromiséw przewazy, a niemiecko-francuska
wspdtpraca wojskowa i zbrojeniowa bedzie si¢ zaciesniala, da zaczatek sitom zbrojnym
Unii Europejskiej? Czy tez rozbieznosci i partykularyzmy okazg sig silniejsze i osia-
gniety stan nie zostanie znaczaco rozszerzony i poglebiony? W interesie bezpieczeristwa
Unii Europejskiej, a zwlaszcza jej wschodniej flanki, ktérej cztonkiem jest Polska, lezy
realizacja scenariusza opartego na wspolpracy i zwigkszaniu niemiecko-francuskich,
europejskich, natowskich zdolnosci obronnych, w mysl antycznego przystowia ,Jesli
cheesz pokoju, przygotuj si¢ do wojny”.
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NIEMIECKO-FRANCUSKA WSPOEPRACA WOJSKOWA | ZBROJENIOWA.
STAN OBECNY | PERSPEKTYWY
Streszczenie

W artykule podjeto prébe analizy wspétpracy Niemiec i Frangji na plaszczyznie mili-
tarnej. Autor stara si¢ ukaza¢ najwazniejsze inicjatywy w zakresie zaréwno wspétpracy
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wojskowej, jak i zbrojeniowej obu krajéw na plaszczyZznie bilateralnej oraz europej-
skiej po zakoniczeniu zimnej wojny. W szczeg6lnosci uwaga poswigcona jest okresowi
po wybuchu pelnoskalowej wojny w Ukrainie. Konflikt ten przyczynil si¢ do koreke
strategii i obronnosci na poziomie europejskim i krajowym u obu partneréw. Otwarte
wciaz pozostaje pytanie, czy wojna Rosji i Ukrainy stanie si¢ katalizatorem znaczacego
i dlugofalowego wzmocnienia i intensyfikacji wspSlpracy wojskowej i zbrojeniowe;.

Stowa kluczowe: Niemcy, Francja, NATO, Unia Europejska, obronno$¢, wspét-
praca wojskowa, zbrojenia

GERMAN-FRENCH MILITARY AND ARMAMENT COOPERATION.
CURRENT STATE AND PERSPECTIVES

Abstract

The article attempts to analyze cooperation between Germany and France on the mili-
tary level. The author tries to present the most important initiatives in the field of both
military and armament cooperation of both countries on the bilateral and European
level after the end of the Cold War. In particular, attention is paid to the period after
the outbreak of a full-scale war in Ukraine. This conflict contributed to adjustments in
strategy and defense at the European and national level in both partners. The question
still remains whether the war between Russia and Ukraine will become a catalyst for
a significant and long-term strengthening and intensification of military and arms
cooperation.

Keywords: Germany, France, NATO, European Union, defense, military coop-
eration, armaments
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Proces integracji europejskiej ksztaltuje si¢ dynamicznie, absorbujac kolejne warstwy
decyzji, ich nieprzewidzianych konsekwencji oraz tendencje ksztattujace zycie polityczne
panistw rozwinietych. Druga dekada XXI w. charakteryzuje si¢ bardzo wyraznie jedna
z nich — postepujaca polityzacja projektu integracyjnego oraz kwestii uczestniczenia
w nim jako realizacji racji stanu. Jest to zmiana bardzo wyrazna wzgledem weze$niejszego
okresu i ma znaczenie fundamentalne. Przez dziesi¢ciolecia integracja pozostawala nie
tylko projektem europejskich elit, ale takze czg¢écig polityki zagranicznej, objetej mig-
dzypartyjnym konsensusem?. Trudno wskaza¢ moment swoistego transferu i przemiany
wyboru politycznego chadecji do sfery ogélnonarodowej racji stanu, jednak juz w latach
60. zmiany u wladzy w paristwach cztonkowskich nie pociagaly za soba podwazania
sensu procesu integracyjnego. Mialy wplyw na jego dynamike (odejscie z urzgdu gen. de
Gaulle’a, dojscie do wladzy SPD) i konkretne wybory w ramach dorozumianej zgody,
ze nic sensowniejszego précz kontynuowania drogi integracji nie jest mozliwe. W wybo-
rach krajowych czlonkostwo we Wspdlnotach bylo waznym punktem sporu miedzy
partiami w wyborach 1973 r. w Wielkiej Brytanii, ale poza tym trwanie Wspélnot i ich
rozwdj uznawano za wielkie europejskie osiagniccie, ktérego zaprzepaszczenie byloby
zbrodnia wobec przysztych pokolen. Istotny byt fake, ze powstanie Wspdlnot stanowito

' Uczelnia Lazarskiego, e-mail: pawelb.uw@gmail.com, ORCID 0000-0001-8089-4101.

2 W nowych badaniach bywa on czeiciej nazywany konsensusem permisywnym niz miedzy-

partyjnym; por. M.J. Baun, The SPD and EMU: An End to Germanys All-Party Consensus
on European Integration?, “German Politics and Society” 1997, vol.15, no 3, hteps://www.
jstor.org/stable/23737420; J. Hellstrom, Dynamic Interaction National Political Parties, Voters
and European Integration, praca doktorska z 2009 r., hetps://www.diva-portal.org/smash/get/
diva2:235481/FULLTEXTO1.pdf (dostep:23.10.2023); D. Almeida, 7he Impact of European
Integration on Political Parties: Beyond the Permissive Consensus, Routledge 2012. Najpelniejsza
diagnoze¢ powodéw korica istnienia tego konsensu podjat zjazd European Consortium for Political
Reaserch w Reykjawiku w 2011 r., hteps://ecpr.eu.



Zrdznicowana integracja w dobie polityzacji projektu europejskiego 89

oryginalne rozwiazanie ,,problemu niemieckiego” w warunkach zimnowojennych. Nikt
nie byt gotowy — réwniez niemiecka klasa polityczna — na zdjecie tych szczegdlnych wig-
26w, ktore byly luzno zadzierzgnigte, lecz nie mniej istotne dla przysztosci kontynentu.
Swiez0$¢ wspomnienia dwéch wojen $wiatowych réwniez miata znaczenie — zapewnienie
pokoju bylo trwalym elementem polityki przyw6dcédw urodzonych jeszcze w XIX w.
Réwniez w przypadku Polski i innych krajéw bytego Bloku Wschodniego aspi-
racja do cztonkostwa w UE byla sprawg cywilizacyjng i ponadpartyjna, uznang za
element racji stanu. Najpelniej wyrazit to prof. Krzysztof Skubiszewski w wystapieniu
podczas dyskusji o wyrazeniu przez Sejm zgody na ratyfikacje umowy stowarzysze-
niowej ze Wspdlnotami: Wspélnota byta bowiem od poczatku, i nadal pozostaje,
przedsiewzieciem politycznym. ,Nasze stowarzyszenie, nasze dazenie do cztonkostwa
ma przede wszystkim charakter polityczny”, ma na celu ,,oddalenie od nas widma tota-
litaryzmu oraz zapewnienie przysztosci demokracji w naszym kraju. Z drugiej strony
idzie o zapewnienie naszemu krajowi bezpiecznego miejsca w Europie”, a w ostatniej
instancji o ,gwarancje zachowania i promieniowania naszej egzystencji narodowej”.
Fundamentalne znaczenie uczestnictwa w projekcie europejskiej jednosci dla intereséw
paristw potwierdzajg tez stowa najwazniejszych przywédcéw. Na przyklad Francois
Mitterrand w przeméwieniu do PE 28 maja 1984 r. méwit: ,,Wspdlnota osiagneta zde-
finiowane na poczatku cele wynikajace z dziedzictwa wojennego. Na poczatku musiata
pogodzi¢ i zjednoczy¢ ludzi, ktérych podzielily przemoc i rozlew krwi i zaprzac ich do
wspdlnych zadan. To juz wykonano. Teraz wybér przedstawia si¢ nastgpujaco: pozwolié
innym ludziom z naszego kontynentu i spoza niego decydowa¢ o losie wszystkich,
w tym naszym albo polaczy¢ wszystkie talenty i zdolnosci, potencjat kreatywnosci,
zasoby materialne, duchowe i kulturalne, ktére wspélnie uczynily Europe takze cywi-
lizacja, aby wreszcie mogla sta¢ sie tym, czym by¢ powinna™. W duchu przekonania,
ze rozwigzaniem jest tylko wigcej Europy w imig racji stanu, wyraza tez stynne prze-
méwienie Joshki Fishera na Uniwersytecie Humbolta w 2000 r.> Ciekawe badania

3 K. Skubiszewski, Polityka zagraniczna i odzyskanie niepodlegtosci. Przemdwienia, oswiadczenia,

wywiady 1989—-1993, Warszawa 1997, s. 225-234; zob. szerzej R. Kuzniar. Krzysztofa Sku-
biszewskiego powrdt Polski do Europy, w: P. Skubiszewski, J. Stafczyk (red.), Krzysztof Skubi-
szewski. Minister Spraw Zagranicznych RP 19891993, Materialy konferencji zorganizowanej
przez Fundacje imienia Krzysztofa Skubiszewskiego, Instytut Stosunkéw Miedzynarodowych
Uniwersytetu Warszawskiego oraz Ministerstwo Spraw Zagranicznych Rzeczypospolitej Polskiej
w Warszawie 12 wrzesnia 2014 r., Warszawa 2014, s. 81-93.

Speech by Francois Mitterrand to the European Parliament, 24 May 1984, https://www.cvce.
eu/content/publication/2001/10/19/cdd42d22-fe8e-41bb-bfb7-9b655113ebcf/publishable_
en.pdf (dostep: 23.10.2023).
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html (dostep: 23.10.2023).
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dotyczace ciagloéci polityki europejskiej przeprowadzil prawie 15 lat temu zespdl spe-
cjalistow z PISM pod kierunkiem Leszka Jesienia®. Dotyczyly one przetomu wiekéw
i pokazaly, ze jeszcze wtedy ponadpartyjna zgoda byla standardem, od ktérego zdarzaly
si¢ oczywiscie wyjatki.

Sytuacja zmienifa si¢ diametralnie wraz z kryzysem woké! traktatu ustanawiajacego
Konstytucj¢ dla Europy. Kolejne kryzysy — finansowy 2008 r. oraz pdzniejszy kryzys
zadluzeniowy strefy euro — legitymizowaly aktywny udzial w dyskursie publicznym
stronnictw i ruchéw, ktére podwazaly bezalternatywnos¢ i sensownos¢ procesu inte-
gracji. Zaczeto je okresla¢ zbiorowo jako eurosceptyczne’. Oczywiscie proces whacza-
nia obywateli jako tych, ktérzy moga swobodnie wypowiedzie¢ si¢ za rozszerzeniem
zakresu proceséw integracyjnych lub przeciw niemu, zaczat si¢ znacznie wezesniej,
jednak warto odnotowa¢, ze o ile w latach 1958-1990 odbyly si¢ w padstwach czlon-
kowskich tylko cztery referenda w kwestiach ,,europejsko-unijnych” plus dwa doty-
czace ratyfikacji JAE, o tyle w latach 1990-2020 bylo ich 24%. Réwniez rosnaca kom-
pleksowos¢ i wielowatkowy, lecz nieprzejrzysty wptyw UE na zycie obywateli, ktérego
kulminacja bylo wprowadzenie do obiegu wspélnej waluty, mialy istotne znaczenie.
W pewnym sensie spoleczeristwa zostaly zmuszone do opowiedzenia si¢ za integracja
lub przeciw niej, biorac pod uwage jej elementy lub tempo. Swiadomos¢ wielorakich
korzysci kazala politykom oczekiwaé jednoznacznego opowiedzenia si¢ za, jednak spo-
Yeczenistwa okazaly si¢ bardziej samodzielne i jednoczesnie ulegajace sp6jnym, uprasz-
czajacym $wiat narracjom. Sytuacji nie ulatwiala nieustajaca reforma UE trwajaca od
1991 r., kt6ra sprawiata wrazenie niekoniczacego si¢ tafica ukladéw, z ktorych kazdy
miat by¢ juz ostatni i wystarczajacy.

Jako pierwszy uksztaltowat si¢ obéz przeciwny UE, bedacy emanacja antysys-
temowosci oraz jednym z nurtéw populizmu’. Bycie eurosceptykiem jako forma
sprzeciwu wobec rzeczywistosci spotecznej i politycznej stata si¢ dozwolona i wrecz

L. Jesieni (red.), Zmiana i kontynuacja. Polityka europejska wybranych paristw Unii Europejskiej,
‘Warszawa 2008.

Nie ma pelnej zgody co do najwlasciwszej terminologii, mozna takie spotka¢ okreslenia toz-
same lub bliskoznaczne, np.: eurorealisci, ruchy antyeuropejskie, eurosceptyczna prawica itp.;
zob. np. R. Riedel, K. Zuba, EUROsceptycyzm — propozycja konceptualizacji, ,,Przeglad Europej-
ski” 2015, vol. 37, nr 3.

8 Zob. szerzej: https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2017/571402/IPOL_
STU(2017)571402_EN.pdf. (dostep: 23.10.2023). Nie zostaly wliczone referenda akcesyjne,
ktére odbywaja si¢ w pastwie niebedacym cztonkiem UE.

Nie ma miejsca na dyskusje o pojeciu populizmu i jego relacji z eurosceptycyzmem czy tez
byciem przeciwnikiem integracji. Dobrym punktem wyjscia beda materialy i publikacje Euro-
pejskiego Centrum Badan nad Populizmem — European Center for Populist Studies, heeps://
www.populismstudies.org
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modna!®. Popieranie integracji przestalo by¢ jedyna rozsadna strategia, wyborem
»kazdego myslacego obywatela”, a ,wigcej Europy” jedyna racjonalna odpowiedzia
na wyzwania. Znaczenie ruchéw eurosceptycznych jako waznych uczestnikéw rywa-
lizacji politycznej unaocznily wybory do PE w 2014, a zwlaszcza w 2019 r., oraz — na
poziomie narodowym — wybory prezydenckie we Francji w 2017 r., parlamentarne
we Whoszech w 2013 r. oraz jedne i drugie w Polsce w 2015 r.

Glos$ne i wyrazne bycie przeciw spowodowalo uformowanie si¢ — z opéznieniem —
obozu prointegracyjnego. Oredownikiem jego powolania, nawet kosztem zatar-
cia tradycyjnych podziatéw partyjnych, jest prezydent Francji Emmanuel Macron.
Tradycyjna lewica i prawica (centrolewica i centroprawica) sa czgécia prointegracyjnego
establishmentu, jednak nawet wéréd nich — podmiotéw o zagrozonej tozsamosci —
mozna bylo zaobserwowa¢ pewien konsensus wobec zagrozenia, jakie stanowily ruchy
eurosceptyczne i ich ewentualny sukces. Franz Timmermans, przemawiajac w grudniu
2017 r. na kongresie Europejskich Socjalistéw, méwil, ze stawka w nadchodzacych
wyborach jest dusza Europy!!.

Polityzacja procesu integracyjnego jest faktem. Co wazne, dotyczy jego sensu
(sfer polity i politics), a nie konkretnej realizowanej na poziomie UE polityki (policy).
Podzial na podkreslajacy znaczenie dorobku integracji mainstream oraz kontestatoréw
jest widoczny zaréwno w ,Starej”, jak i ,Nowej” Europie. Tym samym rosnie stawka
kolejnych wyboréw, gdyz dawne ,§wigtosci” staly si¢ na powrét elementami rywalizacji
i péiniejszej decyzji politycznej. Rozwazania o wyjsciu z UE nie sg juz akademickie —
znajdujg si¢ w programach partii politycznych zdobywajacych istotne poparcie. Po
raz pierwszy swego rodzaju ,goraczka® zwolennikéw integracji wobec perspektywy
istotnego zwycigstwa sil eurosceptycznych ujawnila si¢ z cala moca w 2019 r., przed
wyborami do Parlamentu Europejskiego!?.

Podzial i polaryzacja przebiegaja wewnatrz paristw i spoleczeristw, zwolennicy
i przeciwnicy integracji poszukuja form wspdlpracy o charakterze transnarodo-
wym. Jednoczesnie oddalajg si¢ od siebie pod wzgledem rozumienia wspéiczesnego
$wiata, mechanizméw wykonywania wladzy i mozliwosci udzielenia na ztozone
pytania prostej odpowiedzi. W praktyce realizowany jest model wieloaspektowego

Poswigcono temu caly numer “International Political Science Review” 2015, vol. 36; Euroscep-
ticism, from the margins to the mainstream, zob. spis tresci https://journals.sagepub.com/toc/
ipsa/36/3 (dostep: 23.10.2023).

Frans Timmermans launches campaign to become President of the European Commission
in Lisbon, 8 December 2018, https://www.pes.eu/en/news-events/news/detail/Frans-Tim-
mermans-launches-campaign-to-become-President-of-the-European-Commission-in-Lisbon/
(dostep: 23.10.2023).

Zob. P. Borkowski, Unia Europejska — czas deficytu zaufania, ;Rocznik Strategiczny 2019/20207,
s. 177-182.
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i wielopodmiotowego uczestniczenia paristwa w procesach integracyjnych postulowany
w badaniach 20 lat temu przez twércéw podejscia multi-level governance'®. Obok glosu
oficjalnych przedstawicieli dyplomatycznych i szetéw paristw i rzadéw pojawiaja si¢
inne, tak samo uprawnione do bycia styszalnymi i brania udzialu w debacie: politycy
i partie wchodzace w sktad réznych frakcji w PE, ruchy spoleczne, lobbysci, sady
krajowe, stowarzyszenia zawodowe itp. Udzial w integracji, jej postepy i pozytki z niej
plynace nie sa juz elementem racji stanu, lecz kwestia dyskutowana i przeznaczona
do decyzji, ktéra moze by¢ zmieniona wolg wyrazana przez suwerena. Kwestia, czy
zachowuje si¢ on racjonalnie, czy tez nie, jest catkowicie odr¢bna, natomiast nawet
ci ,przeglosowani” na poziomie krajowym maja mozliwos¢ dalszego uczestniczenia
w europejskim procesie politycznym. By¢ moze whasnie poprzez podwazenie bezalter-
natywnosci integracji mamy do czynienia z kluczowym momentem ksztattowania si¢
europejskiego (unijnego) systemu politycznego.

Decyzja o zaangazowaniu lub nie w projekty polegajace na zréznicowaniu czton-
kéw i wyodrebnieniu sig jakiejs grupy ,zaawansowanej” jest takze elementem gry poli-
tycznej i budowania tozsamosci przez ruchy znajdujace jej Zrédto w byciu pro- lub
antyeuropejskimi. Daje mozliwos¢ powiedzenia ,nie” dalszym postgpom integracj,
ktéra postrzegana jest jako proces obcy, polegajacy na narzuceniu rozwiazan niezgod-
nych z wizjg narodu i padstwa. Tym samym znaczaco ro$nie stawka takiej decyzji, kt6ra
bedac wynikiem okreslonego momentu politycznego, moze oznacza¢ zamknigcie drogi
czy ominigcie ,,okna mozliwosci”.

Polityzacja uczestnictwa w projekcie integracyjnym ma konsekwencje dla perspek-
tyw konceptu zréznicowanej integracjiM. Chodzi nie tyle o jego nowa tres¢ czy nowe
odmiany/propozycje, cho¢ zapewne i takie si¢ pojawia po operacjonalizacji mechani-
zmu ochrony praworzadnosci, ale o zasadnicza zmiang funkgji, jakiej shuzy¢ ma zr6z-
nicowanie paristw uczestniczacych. Bardzo powaznie zmieniajg si¢ takze konsekwencje
podejmowanych przez paristwa cztonkowskie decyzji o pozostaniu z boku/ z tytu pro-
cesu poglebiania integragji.

W warunkach istnienia — nawet ostabionego — konsensu odnos$nie do bezalterna-
tywnosci integracji tudziez sensownosci i oplacalnosci pelnego uczestniczenia w tym
procesie, ktéry przynosi korzysci i mozliwosci realizacji intereséw narodowych, pro-
pozycje zréznicowanej integracji byly w swej istocie niegrozne — nie wiazata si¢ z nimi
perspektywa trwalej peryferyzacji czy tez zaprzepaszczenia szans. Byly odbiciem faktu
réznego stopnia gotowosci panistw do akceptacji kolejnych wspélnotowych rozwiazan,

131, Hooghe, G. Marks, Multi-Level Governance and European Integration, Lanham-Boulder—

New York—Oxford 2001.

AX. Cianciara, Differentiated Integration and the Future of Europe. Debate in Poland, “Yearbook
of Polish European Studies” 2014, vol.17, 5.167 i nast.; zob. tez wyczerpujace opracowanie 7he
Routledge Handbook of Differentiation in the European Union, London 2002.
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konsekwencjg réznego tempa adaptacji narodowych tradycji politycznych do warun-
kéw wspdlnego wykonywania suwerennosci, wreszcie ilustracja procesu ,,dojrzewania”,
np. przyjetych w 2004 r. panistw Europy Poludniowo-Wschodniej do uczestniczenia
w strefie Schengen lub innych strukturach. Korzystanie z wyjatkéw, proponowanie
wylaczen, decyzja o pozostaniu z tylu byly wazne, ale nie oznaczaly fundamentalnej
niezgody. Innymi stowy, znalezienie si¢ w drugim rzedzie/okresie przejéciowym nie
niosto ze sobg ryzyka zaprzepaszczenia szansy ani osiggnie¢. Mozna méwi¢ o swo-
istym bezpieczeristwie politycznym tego sposobu odrézniania si¢, waznego czgsto dla
polityki wewngtrznej i oczekiwari elektoratu. Uzywajac bardziej potocznego jezyka,
pozostawanie poza mozna bylo interpretowaé jako niekoniecznie chetne, ale pelne
zrozumienia uznanie przez debatujacych cztonkéw UE faktu, ze dane spoleczenistwo/
partia/paristwo chwilowo nie jest gotowe na przyjecie rozsadnych rozwiazan, a kon-
kretny cztonek Rady Europejskiej potrzebuje czasu/zasobéw/sprzyjajacych okolicz-
nosci, aby t¢ gotowo$¢ wypracowal. Bylo to zatem nieco dobrotliwe, by¢ moze nieco
wynioste stwierdzenie, Ze jest jeszcze czas, aby pozytek z nowych rozwiazan zostat
dostrzezony przez wyborcow, ewentualnie warunki uczestniczenia spetnione. W koricu
kazdy z przywédcoéw zebranych w Radzie musiat pracowaé ze spoleczeristwem, ktédre
nie zawsze dostrzegato korzy$¢ wlasna, a zeby dokuczy¢ niepopularnemu politykowi
gotowe jest na wiele dzialan, czego najlepszym przykladem jest francuskie referendum
nad Traktatem ustanawiajacym Konstytucje dla Europy.

Zatem zaréwno postulowanie zréznicowania, jak i uzywanie perspektywy ,szcze-
gblnego traktowania” w kontaktach z wyborcami byto dopuszczalne, a bez dzialania
innych zewngtrznych czynnikéw w zasadzie niegrozne. Nie zamykalo perspektyw, nie
powodowalo odsunigcia od podejmowania decyzji, nie oznaczalo negowania przez
panstwo cztonkowskie sensu procesu integracji. Zréznicowana integracja byla wyrazem
organizacyjnym sporu o tempo i konkretne rozwigzania, o szczegbly marszruty, a nie
o jej kierunek. Jedynym wyjatkiem od tej reguly bylo istnienie organéw decyzyjnych
strefy euro, tzw. Eurogrupy, cho¢ nawet w strukturze ESBC przewidziano miejsce dla
panstw cztonkowskich nieuzywajacych euro, ktére mogly po dotaczeniu do ostatniego
etapu unii walutowej przesia$¢ si¢ do ,wyzszego stolika”. Mozna zatem powiedziet,
ze sila tego wyjatku byla moderowana prezentowang otwartoscia. Ta byta nie tylko
deklarowana, ale wyznaczala praktyczna polityke, co pozwolito np. stosowaé Polsce
tzw. strategic nogi w drzwiach, ktéra byla mozliwa dzigki poparciu Niemiec dla tego

rozwiazania'®.

15 E. Kuzelewska, Francuskie ,nie” dla Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy, ,Studia

Politologiczne” 2010, vol. 18, s. 70-97.

Pojecie to bylo uzywane bardzo czgsto w okresie miedzy 2009 a 2015 r., zwlaszcza w tek-
stach publicystycznych; zob. np. D. Hibner: Skoriczyt si¢ czas ,,traymania nogi w drzwiach”
w sprawie euro, hteps://krytykapolityczna.pl/swiat/ue/hubner-skonczyl-sie-czas-trzymania-no-
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W warunkach poglebiajacej si¢ polityzacji kwestia zréznicowania integracji nabiera
zupelnie nowej glebi. Formowanie si¢ obozéw eurosceptycznego i prointegracyjnego
powoduje, ze stosunek do UE, a dokladniej do dalszych postgpéw integracji, staje
si¢ probierzem postaw i kryterium podziatu. Optowanie za pozostaniem na zewngtrz
niesie ze soba konsekwencje. Celowo zamiast wcze$niejszego ,z tylu” uzyto innego
sformutowania. Bycia hamulcowym oznacza utrudnianie formutowania odpowiedzi na
wyzwania stojace przed UE, uniemozliwianie/blokowanie wprowadzania koniecznych
uzupelnien stabilizujacych cala konstrukeje europejska. Dobrym przykladem jest tutaj
finansowanie instrumentu odbudowy Next Generation EU, ktéry w praktyce oznacza
wprowadzenie istotnego elementu federalnego. Powiazanie z nim kontroli prawo-
rzadnosci nie jest przypadkiem, lecz logicznym uzupelnieniem — jedocze$nie powstaja
struktury i podstawy aksjologiczne wzmocnionej wspdlnoty.

W pierwszym tomie stawnej space opera Zaginiona Flota jej nowo mianowany
dowddca odkrywa, ze oficer, ktérego mozna roboczo okresli¢ jako gléwnego kwater-
mistrza floty liczacej ponad 200 okretéw kosmicznych, na prosbe o natychmiastowe
przygotowanie niezbednego raportu méwi, ze jest bardzo zajety i najwczesniej znajdzie
czas za sze$¢ miesigcy. Zdumiony komodor Geary nie wyrzuca go ze stuzby. Tworzy
dla niego specjalne stanowisko, zabiera na okret flagowy i daje do dyspozycji biuro.
Zadanie wykonuje kto inny, a o tym komandorze nie styszymy nic przez kolejne szes¢
toméw!”. W zadnym elemencie nie wspéttworzy on opowiesci, mimo ze pozostaje
wysokim oficerem floty. Wida¢ wyraznie, ze wykluczenie czy wyrzucenie to nie jedyna
droga marginalizacji. Odsunigcie na boczny tor, sprowadzenie do aktywnosci nieistot-
nej, wykluczenie z o§rodka decyzyjnego to takze formy tejze, ktére moga by¢ zastoso-
wane w roznicujacej si¢ Europie.

Rosnie zniecierpliwienie po stronie paristw pragnacych trwania i rozwoju UE
wokot okreslonych wartosci i wizji wspélnej Europy — ever closer union. Jednoznaczny
i nienegocjowalny brak akceptacji okreslonych rozwiazari i standardéw daje argument
na rzecz trwalego wylaczenia z gléwnego nurtu proceséw politycznych. Tym samym
pozostawanie poza nie wynika z przejéciowego braku gotowosci, ale przyjecia tozsa-
mosci tego, ktdry jest sceptyczny, tudziez tego, ktéry odmawia przyjecia wspélnych
regul, ktére nazywa niesprawiedliwymi. Stad juz tylko krok do opracowania dwéch
zestaw6éw regul i uprawnien, ktére beda przystugiwaé odpowiednio dwém grupom
panistw, nawet jedli jedna z nich pozostanie mato liczna. Powstanie w ten sposéb uklad
centrum — peryferie, przy czym dystans migdzy nimi, wobec planowanych dalszych

gi-w-drzwiach—w-sprawie-euro/ ; por wazny raport Co da[ej z euro? ﬁzy scenariusze dla Polski,
https://www.euroreg.uw.edu.pl/dane/web_euroreg_publications_files/6627/co-dalej-z-euro-ra-
port-fundacji-schumana.pdf (dostgp: 23.10.2023).

7" ). Campbell, Nieulgkty. Zaginiona flota.1, Warszawa 2020. Cykl Lost Fleet byt oryginalnie
wydany w latach 2006-2010.
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postepéw integracji, bedzie si¢ zwigkszal, a nie zmniejszal. Oznacza to w prakeyce
odwrécenie dotychczas zachodzacego procesu przyciagania peryferii i stymulowania
ich rozwoju, aby z czasem mogly sta¢ si¢ cz¢scia wysoko rozwinigtego centrum. Na
takiej zasadzie rozszerzano Wspdlnoty/UE od Europy karoliriskiej i przemystowe cen-
trum Wallersteina poprzez objecie najpierw pétwyspéw $rédziemnomorskich, potem
Skandynawii, Europy Srodkowej. Obecnie UE prowadzi negocjacje cztonkowskie
z paristwami Batkanéw — ostatnich peryferii Europy, pozostajacych poza strukturami
politycznymi i na krawedzi proceséw modernizacyjnych!®.

Wyrwanie si¢ ze statusu peryferii bylo celem polityki zagranicznej polegajacej na
uzyskania cztonkostwa w UE i NATO, ktérg prowadzita m.in. Polska w gronie paristw
dawnego bloku wschodniego. Reperyferyzacja oznacza w praktyce zakwestionowanie
dorobku 25 lat, ale takze zaprzepaszczenie — dobrowolne — kolejnych szans rozwojo-
wych. Tym samym bycie na peryferiach to przede wszystkim konsekwencja odrzucenia
modernizacji. W warunkach uczestnictwa w projekcie integracyjnym to przede wszyst-
kim odrzucenie europeizacji, ktére wybrzmiewa w wielu wypowiedziach politykédw,
kt6rzy nie godza si¢ na akceptacje ,moralnej zgnilizny”, ,watpliwych eksperymentéw
spotecznych” czy ,multi-kulti”?, Zatem zgoda na zréznicowanie cztonkostwa w UE
w warunkach polityzacji oznacza rezygnacje, czyli zaprzepaszczenie okreslonych szans
i perspektyw rozwojowych. Staje si¢ decyzja kosztowna i majaca wielorakie konsekwen-
cje. Co wazne, oznacza takze, ze samo formalne cztonkostwa w UE staje si¢ okreslong
fasada, ale nie niesie automatycznie tresci modernizacyjne;.

Warto zastanowi¢ sig, jak w tym kontekscie wygladaja liczne zgloszone juz przez
politykéw i badaczy propozycje zasad i ksztattu takiej zréznicowanej UE. Dokonywano
juz licznych przegladéw tych projektéw (m.in. zrobit to z duzym znawstwem Janusz
Ruszkowski)??, totez w tym miejscu wskazany zostanie tylko zasadniczy podziat,

8 Dwie kluczowe prace Wallersteina w interesujacym nas kontekscie to: Europejski uniwersalizm.

Retoryka wtadzy, Warszawa 2007 oraz podstawowy wyklad koncepcji systemu $wiatowego World
System Analysis (rézne edycje i lata wydania).

Ostatnie pojecie wziete jest w cudzystéw, poniewaz bywa uzywane jako ideologiczny wytrych
o charakterze ksenofobicznym i w zadnym stopniu nie nawiazuje do koncepcji multikultura-
lizmu czy probleméw z realizacja tego modelu w niektérych parstwach zachodnich. Warto
podkresli¢, ze Francja jednoznacznie stawiala na model integracyjny, a nie wielokulturowos¢,
i napigcia spoleczne w niej obecne to efekt niepowodzenia whasnie integracji migrantéw, a nie
implozja ,multu-kulti’; zob. ciekawy zbiér studiéw A. Adamczyk, A. Sakson, C. Trosiak (red.),
Migdzy tolerancig a niechecig. Polityka wspdtczesnych pasistw europejskich wobec migrantéw
i mniejszosci, Poznan 2017.

20 J. Ruszkowski, Podstawy ontologii zréznicowanej integracji, w: M. Goliczak, R. Klementowski
(red.), Europa wielu predkosci. Problemy, wyzwania, konsekwencje, Wroctaw 2021; zob. takze
przypis 13.
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istotny z punktu widzenia ewentualnych decyzji o pozostaniu na zewnatrz ,,rdzenia’.
Mozna wyr6znié trzy zasadnicze modele zréznicowanej integracji.

Po pierwsze, jest model koncentryczny, w ktérym mamy do czynienia z kregami
czy sferami uczestniczenia w projekcie. Poszczeg6lne kregi sa wyraznie wyodrebnione,
a ruch miedzy nimi mozliwy jest wylacznie do $rodka, tzn. kolejne padistwa po osia-
gnieciu gotowosci zajmuja przewidziane dla nich miejsce. Taki model jest realizowany
w zakresie uczestnictwa w strefie euro, warto takze wskaza¢ na klasyczny model kon-
centrycznych kregéw, zaproponowany przez J. Delorsa i E. Balladura, niedawno przy-
pomniany przez E. Macrona. Ten sam mechanizm znajdziemy w koncepcji Europy
wielu predkosci.

Drugi z kolei jest model neo$redniowieczny, zaproponowany w rozwinigtej formie
przez Jana Zielonke?!. W jego ramach beda istnialy centrum i peryferie, natomiast gra-
nice migdzy nimi beda rozmyte i nickoniecznie formalnie wskazywane. Ich plynnog¢
bedzie umozliwiata elastycznos¢ i dostosowanie rozwiazari i szybkosci ich wprowadza-
nia do uwarunkowari lokalnych. Ruch moze odbywac si¢ zaréwno do centrum, jak i na
peryferie, przy czym obecno$¢ w jednym lub drugim bedzie raczej kwestia poznawcza
(uznania) niz formalno-prawna. W tym nurcie znajdujg si¢ takze starsze koncepcje
Europy  la carte oraz Europy jako ,klubu klubéw™*2.

Trzeci model to podziat na centrum, tworzace nowe instytucje (np. budzet) i pery-
ferie, przy czym przynalezno$¢ do nich ma charakter formalny i jasno okreslony. Unia
w tym kontekscie staje si¢ szeroka plaszczyzna wspétpracy gléwnie gospodarczej, ale
kolejne decyzje dotyczace jej przysztosci wypracowywane sa w wezszym gronie grupy,
ktéra wyodrebni¢ si¢ moze funkcjonalnie, ale ktérej decyzje beda mialy charakter
efektywnie dzielacy cztonkostwo na dwie lub wigcej kategorii. Peryferie, odrzucajace
dominacje¢ centrum jako niesymetryczng i niesprawiedliwa, beda skazane na reagowa-
nie na procesy toczace si¢ w centrum i ewentualnie nadrabia¢ zaleglosci, aby méc by¢
przyjetym. W tym nurcie sytuuje si¢ stara francuska koncepcja konfederacji europej-
skiej Francois Mitterranda®® oraz mozliwy rozwéj instytuciji strefy euro.

Nalezy takze postawi¢ pytanie o glebszy sens réznicowania integracji, tzn. jakie
procesy i zmiany on odzwierciedla. W dobie polityzacji i budowania tozsamosci przez
kolejne pro- i antyeuropejskie grupy subnarodowe i transnarodowe decyzji o pozo-
staniu z tylu/z boku nie nalezy postrzega¢ jako przejawu nastawienia panstwa jako
jednostki jednorodnej — klasycznej kuli realistéw czy tez wyrazu jakiej$ zjednoczonej

2L ]. Zielonka, Europa jako imperium. Nowe spojrzenie na Unig Europejskq, Warszawa 2007.

22 A. Cianciara, W poszukiwaniu alternatywnych modeli integracji: Europa jako klub klubéw, ,Mysl

Polityczna i Ekonomiczna” 2015, nr 4 (51), s. 165-186.

% Do tej koncepcji nawiazywat ostatnio E. Macron, zob. https://obserwatormiedzynarodowy.

pl/2022/08/14/europejska-wspolnota-polityczna-przedsionek-poczekalnia-czy-alternatywa-u-
nii-europejskiej/ (dostep: 23.10.2023).
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woli. Zbada¢ szerzej nalezaloby tezg: zréznicowanie integracji jest wynikiem zdoby-
wania w narodowych systemach politycznych przewagi grup odwolujacych si¢ w swo-
ich programach do koncepcji spoleczeristwa otwartego lub zamknigtego. Oczywiscie
w kazdym z paristw istnieja grupy dazace do realizacji obu modeli, nie jest takze
powiedziane, ze przewaga wynika koniecznie z rozkladu poparcia dla integracji w spo-
leczefistwie — vide casus Polski i Wegier?4, Wspélgra to z niechecia do formalnego
zrywania i ,przedumaczenia’ narracji tozsamosciowej w formalne decyzje, np. o wysta-
pieniu z UE. Unia réznicuje si¢, gdyz u wladzy pojawiaja si¢ i trwaja obozy polityczne
odwolujace si¢ do réznych koncepcji zycia spotecznego. Réznice te sa naprawde gle-
bokie — wystarczy poréwna¢ opinie o realizacji wolnosci w Polsce i paristwach Europy
Zachodniej w narracji NGOs i Jarostawa Kaczytiskiego?>. Mozna tez siegna¢ do funda-
mentalnej kwestii, czy paristwo stuzy pierwotnemu wobec siebie spoteczeristwu, czy tez
to wiasnie ono dopiero jej tworzy i buduje. Wizja paristwa przeciwnikéw progresywnej
realizacji idei europejskich jest nie tylko konserwatywna, ale takze etatystyczna i prze-
razona réznorodnoscia. W Unii, ktéra wyartykutowata wartosci lezace u jej podstaw,
przyjeta Kartg Praw Podstawowych i w dominujacej narracji wyrazna jest przewaga
progresywnej interpretacji wolnosci i poszerzania zakresu mozliwosci $wiadomego
konstruowania siebie, musi mie¢ to konsekwencje polityczne i prowadzi¢ do rézni-
cowania. Peryferyzacja bedzie zatem efektem odmowy wzigcia udziatu w budowaniu
transnarodowego spoleczeristwa otwartego; zréznicowana integracja analogicznie —
konsekwencja afirmacji odmiennych zestawéw wartosci politycznych.

Oznacza to takze, ze wplyw uczestniczenia w procesie integracyjnym na transfor-
macjg¢ spoteczno-polityczng podmiotéw uczestniczacych jest na tyle istotny, ze staje si¢
wyznacznikiem programéw politycznych, w ktérych realnie, a nie tylko deklaratywnie,
nie da si¢ juz oddzieli¢ sfery migdzynarodowej i wewngtrznej. Zawodzi¢ zaczyna przez
to strategia formulowania dwdéch narracji i dwdch strategii na uzytek wewngtrzny
i zewngtrzny, stosowana np. przez rzady Zjednoczonej Prawicy w Polsce zaraz po
2015 r. Mozna zaryzykowaé twierdzenie, ze mamy do czynienia z formowaniem si¢
podstaw europejskiego systemu politycznego, ktéry jednak nie obejmuje calej Unii —
wszystkich paristw cztonkowskich, ale tylko te podmioty, w ktérych u wladzy pozostaja

4 Spo{eczeﬁstwa obydwu panstw, rzadzone przez przeciwnikéw UE i uchodzcéw, sa konsekwent-

nie proeuropejskie, zob. dane z 2022 r., https://www.pewresearch.org/short-reads/2022/10/13/
positive-views-of-european-union-reach-new-highs-in-many-countries/. Wezesniejsze badania
ciekawie oméwiono na https://www.pewresearch.org/global/2019/03/19/europeans-credit-
-eu-with-promoting-peace-and-prosperity-but-say-brussels-is-out-of-touch-with-its-citizens/
(dostep: 23.10.2023).
25 Zob. ostatnie wypowiedzi: hteps://www.euractiv.pl/section/demokracja/news/kaczynski-polska-
-wyspa-wolnosci-i-demokracji/ oraz https://www.dw.com/pl/indeks-wolnosci-prasy-2023-sytu-
acja-w-polsce-nadal-kiepska/a-65502018 (dostep: 23.10.2023).
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grupy promujace dominujaca narracj¢. Za artykulacja podstaw aksjologicznych i r6z-

nicowaniem na tej podstawie i§¢ powinno formowanie si¢ podstaw organizacyjnych

poprzez réznicowanie pafistw cztonkowskich.

Zréznicowanie zatem — jesli uznamy powyzszg tezg za prawdziwg — bedzie efek-
tem nie formalnych decyzji o wejsciu/wyjsciu czy konsekwencja podpisania nowego
traktatu, ale uczestnictwa lub nie w procesach ksztaltowania si¢ systemu politycznego,
poczynajac od jego podstaw aksjologicznych, poprzez instytucje o charakterze niefor-
malnym, az do powstania sformalizowanych struktur w ramach z koniecznosci ogél-
nych traktatéw. Ma to potencjalnie wielorakie konsekwencje:

*  Marginalizacja/peryferyzacja nie bedzie wynikiem jednego aktu o charakterze
decyzji granicznej, ale stopniowego ograniczania uczestnictwa na poziomie pan-
stwa w procesach wyznaczajacych rozwéj UE;

* Trudno bedzie wskaza¢é moment zaprzepaszczenia szans wynikajacych z bycia
wsp6tksztaltujacym procesy w centrum politycznym organizacjis

* Ewentualny dystans do centrum po zmianie grupy dominujacej w paristwie spe-
ryferyzowanym bedzie mial charakter przede wszystkim nieformalny, raczej cywi-
lizacyjny niz gospodarczy, zatem bedzie bardzo trudny do nadrobienia;

*  Strategia tworzenia alternatywnego centrum aksjologicznego — obrony ,,prawdzi-
wych” wartosci europejskich — w warunkach réznicowania/peryferyzacji moglaby
by¢ skuteczna tylko w warunkach zblizonego potencjatu obu ,,obozéw”. Aktualne
wysitki Polski i Wegier sa w tym kontekscie skazane na niepowodzenie.

Powyzszy wywdd ma charakeer przyczynkowy i wskazuje kierunek dalszych badan,
w ktérych wysitki powinni potaczy¢ europeisci, specjalisci od systeméw politycznych
oraz socjologowie badajacy transformacje spoteczna. Warto zauwazy¢, ze powinno by¢
to ujecie raczej wielo-, a nie interdyscyplinarne, budujace hipotezy, ktére mozna testo-
waé w szerokim spektrum nauk spotecznych. Co ciekawe, takie podejscie nawiazuje do
klasycznej koncepcji Karla Deutscha — ocena zajscia badZ nie proceséw integracyjnych
powinna by¢ oparta na analizie stopnia transformacji poszczeg6lnych sfer zycia spotecz-
nego. Oznacza to przeniesienie uwagi z rynku i norm prawnych na normy spofeczne,
identyfikacje, wzorce pozadanych zachowan.

Niniejsze rozwazania nie powinny by¢ interpretowane jako wieszczenie trwalego
zréznicowania procesu integracji, w tym mozliwej marginalizacji jakiej$ grupy paristw,
ale prawdopodobienstwo takiego rozwoju sytuacji jest dzi§ znaczaco wyzsze niz jesz-
cze 15-20 lat temu. Jeszcze powazniejsze s konsekwencje pozostania w zewnetrznym
kregu — im wicksze znaczenie odniesieri do wartoéci, norm nieformalnych i elemen-
téw transformacji zycia spolecznego, tym mniejsze znaczenie formalnego cztonkostwa.
Jesli nie bedzie szto za nim autentyczne wspélksztaltowanie systemu politycznego, nie
bedzie juz ono ,tarcza” przed marginalizacja. Stanie si¢ swego rodzaju wydmuszka,
ktéra pozwoli bra¢ udziat w wymianie rynkowej i utrzymywac iluzje ,bycia w klubie”.
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Co wazne, w kwestiach rynkowych réznica potencjatéw centrum i peryferii jest szcze-
gblnie widoczna i niesymetryczna.

W tym kontekscie mozna zapytaé o stosunek najwazniejszych graczy do ewentu-
alnej trwalej peryferyzacji niektérych paristw cztonkowskich UE i przez to faktycznej
dyferencjacji projektu integracyjnego. Trwale zréznicowanie wydaje si¢ jedna z powaz-
nych opcji, budzaca zainteresowania obozu progresywnego, wciaz szukajacego spo-
sobu na wybrniecie z klopotéw poprzez umocnienie trendu ku glebszej integracji®®.
Powinno to sktoni¢ rzadzacych Polska od 2015 r. do refleksji, czy strategia podwazania
osiagnie¢ i spéjnosci UE z uzyciem postusznego Trybunalu Konstytucyjnego ma jakie-
kolwiek szanse przyczyni¢ si¢ do realizacji interesu narodowego, jakim bez watpienia
jest pozostanie w centrum decyzji o przysztosci kontynentu. Lezy ono nadal w Brukseli,
Luksemburgu i Frankfurcie i nie wida¢ pespektywy przeniesienia go do Wyszehradu
czy Budapesztu. By¢ moze nadchodzi moment swoistego przeswietlenia motywéw,
celéw i kosztéw polityki budowania tozsamosci na sprzeciwie wobec europeizacji. Czy
pozostanie w UE nie tylko na papierze to faktyczny element strategii, przytloczony
retoryka konfliktu, czy wylacznie hasto taktyczne? Innymi stowy — materializowanie si¢
perspektywy trwalej peryferyzacji oznacza test dla polityki Polski i Wegier, ktéry ziden-
tyfikuje i uporzadkuje elementy zastony dymnej i faktycznych celéw politycznych.
Agresja rosyjska na Ukraing odsuneta w czasie moment nieuchronnego $ciagnigcia
masek i kupifa nieco czasu tym segmentom elit politycznych, ktére metaforycznie
»stoja w rozkroku”. Konsekwentne niewystepowanie przez rzad RP o srodki z krajo-
wego planu odbudowy KPO sugeruje, ze nie ma gotowosci na ewentualne zerwanie,
czyli zaplacenie ceny za niezgode¢ na europeizacje przez uczestniczenie w tworzeniu
unijnego systemu politycznego. Kolejnych wskazéwek dostarczy kampania wyborcza
do parlamentu jesienia 2023 r. Ewentualna eskalacja retoryki antyunijnej bytaby w tym
kontekscie dowodem na akceptacje przyszlej trwalej peryferyzacji w ramach projektu
europejskiego, w imi¢ ,,zachowania substancji narodowe;j”.
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ZROZNICOWANA INTEGRACJA W DOBIE POLITYZACJI PROJEKTU
EUROPEJSKIEGO

Streszczenie

Zréznicowana integracja jako koncept poznawczy i program polityczny nie jest
w Europie zjawiskiem nowym. Zmienit si¢ natomiast kontekst jej promowania — pro-
jekt europejski wszedt w faz¢ intensywnej polityzacji. Autor argumentuje, ze tworzy to
zupelnie nowa perspektywe — zréznicowanie cztonkostwa moze stuzy¢ trwalej peryfery-
zacji panistw, ktére swoja pozycje i polityke zagraniczna buduja w kontrze do proceséw
europeizacyjnych. Takie tendencje widoczne byty od 2010 r. na Wegrzech i od 2015 r.
w Polsce. Perspektywa peryferyzacji regionu Wyszehradzkiego byla zdaniem autora
realna, czynnikiem dodatkowym okazala si¢ wojna w Ukrainie, jednak zasadniczy
problem pozostal — zréznicowanie integracji zmienia funkcje z ,zaje¢ dodatkowych”
w narzedzie peryferyzaciji.

Stowa kluczowe: eurosceptycyzm, integracja europejska, peryferyzacja, Unia
Europejska, zréznicowana integracja

DIFFERENTIATED INTEGRATION IN THE CONTEXT OF POLITIZATION
OF EUROPEAN INTEGRATION PROJECT

Abstract

Differentiated integration has been a well-established concept and a part of political
programmes in Europe for last 40 years. Author argues that politisation of the project
and growing Eurosceptic tendencies transform it from rather innocent tool to enhance
integration and wait for some member states into potentially dangerous framework
for peripherisation. Building European policy on the rejection of Europeanisation
was adopted as a tactic by Hungary in 2010 and Poland in 2015 and the possibility
of peripherisation of Vysehrad subregion in the EU became real. War in Ukraine
weakened the tensions but structurally the issue is still important — differentiated
integration has changed its principal function.
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WSTEP

Wspétczesnie Unia Europejska opiera si¢ na funkcjonowaniu, dziatalnosci okreslo-
nych instytucji i organéw. Jednym z tych podmiotéw jest Parlament Europejski, kt6ry
oddzialuje na ksztaltowanie unijnej polityki, uregulowania prawne, kwestie finansowe.
Wyréznia si¢ on na tle innych instytucji unijnych charakterem i zakresem dzialania,
specyfika spelnianych funkgji, kompetencjami. Charakteryzuje si¢ przeciez okreslona
organizacja, ztozong struktura organizacyjna i skfadem. Oprécz tego spelnia takie
liczne funkcje w systemie instytucjonalnym UE. Jednocze$nie stanowi on obecnie
jedyna instytucj¢ unijna, ktdrej czlonkéw wybiera si¢ w trakcie bezposrednich wybo-
16w przez obywateli wspomnianej wspélnoty. Wybory te okresla si¢ jako akt wyboru
dokonywany w drodze glosowania obywateli padstw unijnych, ktéry dotyczy ich
przedstawicieli do Parlamentu Europejskiego. Funkcjonuje on jako organ o charak-
terze przedstawicielskim, reprezentujacym interesy obywateli Unii Europejskiej, a nie
wladz krajowych i lokalnych z jej poszczegdlnych krajow cztonkowskich. Wspomniane
wybory sa drugimi pod wzgledem wielkosci wyborami demokratycznymi na $wiecie
przeprowadzanymi w paristwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Glosujac w tych
wyborach, obywatele UE maja bezposredni wplyw na skfad Parlamentu Europejskiego
i jego decyzje podejmowane przez kolejne pig¢ lat. Prawo jest regulowane zaréwno
w ustawodawstwie unijnym wprowadzajacym wspélne przepisy dla panstw czton-
kowskich, jak i szczegélowo zréznicowanymi przepisami krajowymi. Z tego wzgledu
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omawiane wybory realizowane sa zgodnie z zasadami okreslonymi w uregulowaniach
traktatowych i ordynacjach wyborczych poszczegélnych krajéw. Ujmuja one wszelkie
kwestie zwigzane m.in. z prawami wyborczymi, procedura i organizacja wyboréw, sto-
sowanym systemem glosowania. Odnosi si¢ to réwniez do wyboréw do PE przepro-
wadzanych na terytorium naszego kraju.

1. GENEZA, ISTOTA | CECHY PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO

Proces integracji europejskiej jest zwiazany z powstaniem, rozwojem, dzialalnoscia wielu
instytucji. Charakteryzujg si¢ one przede wszystkim zréznicowanym zakresem dziatania,
specyfika spetnianych funkcji, kompetencjami. Do takich instytugji zalicza si¢ Parlament
Europejski. Ma on swoja dtugoletnia historie. Jego geneza wywodzi si¢ z prob zracjonali-
zowania, usprawnienia, zinstytucjonalizowania struktur i mechanizméw wspélnot euro-
pejskich podejmowanych w latach 50. XX w. Efektem tych dzialari bylo powstanie i funk-
cjonowanie w latach 1952-1956 Wspdlnego Zgromadzenia Europejskiej Wspdlnoty
Wegla i Stali (EWiWS), uwazanego za zalazek obecnego Parlamentu Europejskiego?.
Jego zadaniem bylo pelnienie funkgji doradezych. Utworzono je w ramach systemu
instytucjonalnego wspélnoty w celu sprawowania kontroli nad innymi jej organami.
Skladalo si¢ ono wéwczas z 78 0séb wybranych sposréd parlamentarzystéw wybranych
panstw cztonkowskich wspélnoty. Byli to zatem delegaci poszczegélnych parlamentéw
krajowych. Przy tym stanowili grupe cztonkéw zgromadzenia, ktére pelnito funkcje
ciata doradczego i forum dyskusji*. Nastepnie w 1958 r. wraz z wejéciem traktatéw
powotlujacych Europejska Wspdlnote Gospodarcza (EWG) i Europejskiej Wspdlnoty
Energii Atomowej (EWEA) stalo si¢ ono organem przedstawicielskim trzech wspélnot
europejskich®. Bylo to jednolite zgromadzenie dla EWiWS, EWG i EWEA. Dziatalo
ono jako Europejskie Zgromadzenie Parlamentarne, ktére nadzorowalo inne instytu-
cje wspdlnotowe®. W 1962 r. dokonano zmiany jego nazwy na Parlament Europejski.
Zwiazane to bylo jedynie ze zmiana w regulaminie wspomnianego zgromadzenia. Nie

2 E. Maluszyniska, B. Gruchman (red.), Kompendium wiedzy o Unii Europejskiej, Wyd. Naukowe

PWN, Warszawa 2017, s. 56.

A. Wierzchowska, System instytucjonalny Unii Europejskiej, Wydawnictwa Akademickie i Profe-

sjonalne, Warszawa 2016, s. 130.

4 J. Galster, Z. Witkowski, K.M. Witkowska, Kompendium wiedzy o Unii Europejskiej, Wyd.
TNOIK. Stowarzyszenie Wyzszej Uzytecznosci ,Dom Organizatora”, Toruri 2012, s. 98.
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zmienilo si¢ jego usytuowanie wérdd innych instytugji i organéw wspdlnot europej-
skich. Wspomniana nazwa zostala wprowadzona w 1987 r. do traktatow zalozycielskich
wspélnot postanowieniami Jednolitego Aktu Europejskiego’. Jednoczesnie jego depu-
towanych wybierano przez desygnowanie okreslonych oséb przez parlamenty krajow
cztonkowskich®. Od poczatku istnienia parlamentu stopniowo poszerzano jego kompe-
tencje i uprawnienia. Wprowadzano réwniez zmiany dotyczace kilku kwestii zwiazanych
z funkcjonowaniem wspomnianego organu, czyli sposobu jego wylaniania, kompetendji,
liczebnosci. Realizowane zmiany odnosily si¢ tez do procedury uchwalania budzetu oraz
uprawnieri prawodawczych i kontrolnych. Natomiast w 1976 r. zdecydowano o przepro-
wadzeniu bezposrednich i powszechnych wyboréw do Parlamentu Europejskiego, ktére
odbyly sie trzy lata pézniej’. Wszystkie te dziatania miaty na celu wzmocnienie pozyciji
i statusu parlamentu. Z kolei na podstawie traktatu o Unii Europejskiej parlament zwick-
szyl zakres swojej aktywnosci poprzez uczestnictwo w procedurze wspéldecydowania,
szerszy zakres przedmiotowy procedur wspélpracy i zgody, wzmocnienie kompetencji
kreacyjnych. Jednoczesnie ograniczono jednak role parlamentu jako organu doradczego
i kontrolnego. Ponadto na mocy traktatu amsterdamskiego rozwinigty zostat zakres
wykorzystywania przez niego procedury wspétdecydowania, a w nicejskim przyznano mu
status podmiotu uprzywilejowanego podczas niektérych postgpowari przed Trybunatem
Sprawiedliwosci'®. W miedzyczasie sam parlament podejmowat rezolucje o zwickszeniu
lub ustanowieniu maksymalnej liczby eurodeputowanych. Uwzgledniano w nich posta-
nowienia poszczegdlnych traktatéw i fakt rozszerzenia UE o nowe kraje czlonkowskie.
Na przestrzeni tych wszystkich lat Parlament Europejski ewoluowat, zwickszajac swoje
kompetengje i zyskujac na znaczeniu. Przeszedt on bowiem droge od niewiele znaczacego
gremium opiniodawczego i konsultacyjnego do spelniajacego wymogi wspélczesnosci
organu wspdtdecydujacego.

Wspélczesnie Parlament Europejski stanowi organ zajmujacy szczegdlng pozycje
w systemie instytucjonalnym UE. Zalicza si¢ go do organéw ponadnarodowych ze
wzgledu na rodowdd, sposéb wybierania i funkcje zwigzane z reprezentowaniem inte-
resu panistw cztonkowskich (a nie ich rzadéw). Jego kompetencje i uprawnienia nie
przypominajg jednak tych posiadanych przez organy przedstawicielskie w paristwach
cztonkowskich. Stanowi tez organ decyzyjny wspélnot europejskich. Sklada si¢ z przed-
stawicieli narodéw paristw zgromadzonych i zjednoczonych we wspélnocie europej-
skiej!!. Oznacza to, ze deputowani do parlamentu nie s jedynie reprezentantami

P. Wojtasik, Instytucge. ..., op. cit., s. 109.

8 Wielka Encyklopedia Powszechna PWN, t. 20, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2010, s. 313.
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whasnego narodu, ale stanowia przedstawicielstwo wszystkich spoleczenistw zjednoczo-
nych we Wspélnocie Europejskiej'?.

Istota Parlamentu Europejskiego jest funkcjonowanie na podstawie uprawnieri
przyznanych przez traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska (art. 189 TWE).
Jego pozycja w istniejacym systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej oparta jest
na reprezentacji przez wszystkich eurodeputowanych z ok. 500 mln obywateli Unii
Europejskiej. Reprezentuje on zatem obywateli wszystkich parstw cztonkowskich
UE. Oprécz tego jako jedyna instytucja unijna posiada bezposrednia legitymizacje do
sprawowania wiadzy'?. To jedyna instytucja z tak silng demokratyczna legitymizacja
oraz posiadajaca szerokie uprawnienia i kompetencje. Wynika to z faktu, ze parla-
ment ten jest organem ustawodawczym UE. Réwnoczesnie pochodzi z bezposrednich
wyboréw przeprowadzanych w krajach cztonkowskich. Dziala jako swoista instytucja
Unii Europejskiej bedaca odpowiednikiem jednoizbowego parlamentu krajowego'“.
Jednoczesnie charakteryzuje si¢ przede wszystkim!:

* oryginalng i niespotykana nigdzie w Europie i na §wiecie konstrukeja instytucjo-
nalna;

* funkcjonowaniem gléwnie na podstawie uregulowan traktatowych i wydanych na
ich podstawie przepiséw wewngetrznych;

* jawnoscig i niezaleznoscia swojej pracy;

*  dzieleniem si¢ kompetencjami z innym organem przedstawicielskim padstw czton-
kowskich w postaci Rady Unii Europejskiej;

* podejmowaniem decyzji w wielu dziedzinach;

* zréznicowang liczba parlamentarzystéw pochodzacych z poszczegélnych paristw

cztonkowskich UE.

2. ZASADY OGOLNE WYBOROW DO PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO

Obywatele Unii Europejskiej wybieraja swoich przedstawicieli do Parlamentu
Europejskiego, ktéry reprezentuje ich interesy. Odbywa si¢ to w trakcie wyboréw do PE.
Stanowig one akt wyboru, w drodze glosowania, realizowany przez obywateli paristw
unijnych. Organizuje si¢ je i przeprowadza wedlug zasad okreslonych w unijnych
uregulowaniach traktatowych. Zalicza si¢ do nich przepis zawarty w traktacie o Unii

12 1. Galster, Z. Witkowski, K.M. Witkowska, Kompendium wiedzy. .., op. cit., s. 98.

13 L. Kubiak, Instytucje i organizacje Unii Europejskiej, [w:] M. Duczkowska-Piasecka, Unia Euro-

pejska. Organizacja-funkcjonowanie-korzysci, Wyd. Wyzsza Szkota Ekonomiczna Almaner, War-
szawa 2018, s. 54.

1 https://www.europark.europa.eu, 20.05.2020.

15 L. Kubiak, Instytucje. .., op. cit., s. 54.
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Europejskiej. Zgodnie z nim cztonkowie Parlamentu Europejskiego (eurodeputowani)
wybierani s3 na piecioletnia kadencje w wyborach powszechnych i bezposrednich oraz
w glosowaniu wolnym i tajnym'®. Réwnoczesnie kwestie dotyczace wyboréw nieure-
gulowane w prawie unijnym pozostaja w kompetencji paristw cztonkowskich UE!.
W praktyce wybory te opieraja si¢ na zréznicowanych procedurach wyborczych obo-
wiazujacych w poszczegblnych paristwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Wynika
to z faktu, ze do chwili obecnej nie opracowano i nie uchwalono jednolitej procedury
wyborczej'®. Jest tak pomimo unormowania zawartego w traktacie o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej stwierdzajacego, ze wspomniany parlament opracowuje projekt
w celu ustanowienia przepiséw niezbednych do umozliwienia wybrania swoich czton-
kéw w powszechnych wyborach bezposrednich zgodnie z jednolita procedura i takimi
samymi zasadami we wszystkich paristwach cztonkowskich!®. Ustanowiono jedynie
stosowane od 2004 r. wspélne zasady wyborcze dotyczace Parlamentu Europejskiego.
Zalicza si¢ do nich m.in. zasady: proporcjonalnosci, wielu okregdéw wyborczych w jed-
nym kraju, fakultatywnego progu wyborczego nie przekraczajacego 5% na poziomie
krajowym, niefaczenia mandatu eurodeputowanego z mandatem parlamentarzysty
krajowego. Poza tym liczba przedstawicieli wybieranych w kazdym panstwie czton-
kowskim UE jest proporcjonalna do liczby jego mieszkaricéw. Nie musi ona by¢ jed-
nak réwna liczbie obywateli przypadajacych na jeden mandat. Praktycznie stosuje si¢
obiektywny, sprawiedliwy podzial mandatéw pomiedzy poszczegélne pafstwa czton-
kowskie, odzwierciedlajacy zasade degresywnej proporcjonalnosci (przy uwzglednieniu
zmian liczby paristw unijnych i zachodzacych w nich zmian demograficznych)?°.
Jednoczesnie tylko niektére paristwa unijne wprowadzily specjalne i odmienne
od obowiazujacych przy krajowych wyborach parlamentarnych ordynacje wyborcze
do PE. Dlatego tez w kazdym paristwie cztonkowskim UE wybory ich przedstawi-
cieli do Parlamentu Europejskiego obywaja si¢ zgodnie z ustalonymi przez nie pro-
cedurami?!. Z tego wzgledu szczegétowe warunki przeprowadzenia wspomnianych
wyboréw okreslaja przepisy krajowe paristw czlonkowskich. Kazde z nich decyduje
o ksztalcie i istotnych aspektach przeprowadzanych u siebie wyboréw do Parlamentu

Art. 14 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana, Dziennik Urzedowy Unii
Europejskiej C 326/01 z 26.10.2012).

M. Rulka, Regulacja wyboréw do Parlamentu Europejskiego w prawie Unii Europejskiej, ,Studia
Wyborcze” 2016, t. 16, s. 27.

E. Maluszyniska, B. Gruchman (red.), Kompendium wiedzy o Unii Europejskiej, Wyd. Naukowe
PWN, Warszawa 2017, s. 57.

Art. 223 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej
nr 325/56 2 26.10.2012).

20 J. Barcz, M. Gérka, A. Wyrozumska, Instytucje. .., op. cit., s. 145-146.

2L https://www.europarl.europa.eu, 15.06.2020.
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Europejskiego. Pomimo tego we wszystkich paristwach unijnych stosowany jest sys-
tem proporcjonalny, ale w czedci z nich niemozliwy jest wybdr okreslonej osoby na
liscie (glosu preferencyjnego). Oprécz tego wykorzystuje si¢ rowniez metodg pana-
change umozliwiajaca samodzielne pozycjonowanie list wyborczych sktadajacych sig
z kandydatéw z réznych list (Luksemburg) lub system pojedynczego glosu poniesio-
nego (Irlandia)®*

Panistwa cztonkowskie majg swobode dotyczaca przede wszystkim wyboru zasto-
sowanego u siebie systemu wyborczego, ustalania granic okregéw wyborczych, prowa-
dzenia kampanii wyborczej, wieku uprawniajacego do udziatlu w glosowaniu. Musza
jednak zagwarantowac ich réwno$¢ dla wszystkich swoich obywateli i tajno$¢ glosowa-
nia. Wymaga si¢ réwniez od nich nienaruszania zasady reprezentacji proporcjonalnej.
Wybory do Parlamentu Europejskiego musza odbywac si¢ w oparciu o wspomniang
zasad¢ z zastosowaniem systemu list wyborczych lub systemu pojedynczego glosu
przechodniego. Oprécz tego paristwa cztonkowskie UE moga zezwoli¢ na glosowanie
wedlug systemu list preferencyjnych. Majg one takze mozliwo$¢ przeprowadzenia glo-
sowania z wyprzedzeniem, korespondencyjnego, droga elektroniczna i internetowego.
W takich sytuacjach zobligowane sa do zapewnienia w szczegélnosci wiarygodnosci
wynikéw, poufnosci glosowania i ochrony danych osobowych??.

3. PRAWO DO GEOSOWANIA | KANDYDOWANIA DO PARLAMENTU
EUROPEJSKIEGO W POLSCE

W wyborach do Parlamentu Europejskiego moga uczestniczy¢ okreslone osoby
w Polsce. Dotyczy to 0séb posiadajacych czynne prawo wyborcze, czyli mogacych
glosowa¢ w wyborach przeprowadzanych na terytorium naszego kraju. Przystuguje
ono kazdemu obywatelowi polskiemu lub innego parstwa czlonkowskiego Unii
Europejskiej stale zamieszkujacemu w Polsce i ujetemu w stalym rejestrze wybor-
céw (zasada domicylu)?4. Zasade t¢ potwierdza wyrok Trybunatu Konstytucyjnego.
Wedtug niego przyznane prawo wybierania postéw do Parlamentu Europejskiego
w Rzeczypospolitej Polskiej obywatelom Unii Europejskiej niebedacymi obywate-
lami polskimi nie jest sprzeczne z Konstytucja RP?. Stwierdza sie w niej przeciez, ze
wiadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do narodu, czyli wszystkich

22 P Tosiek, M. Wicha, Parlament..., op. cit., s. 19.

25 Ibidem.
24 J. Osinski, B. Pytlik, Wybory do Parlamentu Europejskiego w Polsce, ,Kwartalnik Kolegium Eko-

nomiczno-Spotecznego. Studia i Prace” 2016, nr 3, s. 16.
% Art. 1. Wyrobu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 maja 2004 r. (Sygn. Art. K 15/04).
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0s6b na terenie naszego paristwa®’. Naréd ten wybiera swoich przedstawicieli w wybo-

rach. Poprzez taki wybér udziela im upowaznienia do sprawowania funkeji publicz-

nych. Osoby te otrzymuja mandat, ktéry jest zgodny z wola wigkszosci spoteczen-
stwa. Dotyczy to réwniez wyboréw przedstawicieli narodu polskiego do Parlamentu

Europejskiego?’.

Omawiane prawo przystuguje wszystkim tym osobom, ktére najpédzniej w dniu
glosowania ukoriczyly 18 lat, nie zostaly wyrokiem sadu pozbawione praw publicz-
nych i wyborczych, nie sa ubezwlasnowolnione?®. W celu zaglosowania w wyborach
do PE wspomniane osoby powinny stawi¢ si¢ w dniu wyboréw w okreslnym regionie
komisji wyborczej. Natomiast osoby wyrazajace che¢é glosowania w innym miejscu niz
miejsce zameldowania powinny postara¢ si¢ o wpis do rejestru wyborcéw w okreslo-
nym urzedzie gminy. Taki wniosek moga sklada¢ nie tylko obywatele polscy, ale i Unii
Europejskiej, mieszkajacy w innej gminie niz miejsce oddania glosu. Ponadto w urze-
dzie gminy mozna otrzyma¢ zaswiadczenie, ktére umozliwia glosowanie w dowol-
nym miejscu w Polsce i pafistwach cztonkowskich UE. Osoba majaca tego rodzaju
zaswiadczenie zostaje skreslona ze spisu wyborcéw okreslonej gminy®’. Oprécz tego
w wyborach do Parlamentu Europejskiego na obszarze Polski mozliwie jest®:

* oddanie glosu za posrednictwem petnomocnika przez osoby cechujace si¢ znacz-
nym lub umiarkowanym stopniem niepelnosprawnosci oraz majace najpézniej
w dniu glosowania ukoriczone 75 lat (na podstawie pelnomocnictwa udzielonego
na wniosek wyborcy przez wéjta, burmistrza, prezydenta miasta lub innego upo-
waznionego pracownika urzedu gminy);

* glosowanie korespondencyjne przez osoby o potwierdzonym znacznym lub umiar-
kowanym stopniu niepetnosprawnosci, glosujace w stalych obwodowych komi-
sjach wyborczych na terytorium Polski (na podstawie ustnego, pisemnego lub elek-
tronicznego zgloszenia o checi uczestniczenia w takim glosowaniu i dostarczonego
im pakietu wyborczego).

W praktyce polscy obywatele mieszkajacym w swoim ojczystym kraju (kraju
pochodzenia) moga glosowa¢ jedynie na kandydatéw startujacych w wyborach prze-
prowadzanych w Polsce. Natomiast osoby mieszkajace w innym kraju UE (kraju przyj-
mujacym) i figurujace w jego spisie wyborcéw maja mozliwo$¢ glosowania na kandy-
datéw do PE w swoim ojczystym kraju lub poza jego granicami. Wynika to z faktu, ze

26 Art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej (Dz.U.

21997 ., Nr 78, poz. 483, z pézn. zm.).
7 W Skrzydlo (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Wyd. ,Morpol”, Lublin 2016, s. 52.
2 hetps://wiadomosci.onet.pl, 20.06.2020.
29 https://wiadomosci.gazeta.pl, 20.06.2020.

30 Ibidem.
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Polacy jako obywatele UE moga glosowa¢ na takich samych warunkach jak obywatele
panistwa, w ktérym mieszkaja. Podobnie jest w przypadku obywateli innych paristw
unijnych mieszkajacych w Polsce. Wszyscy oni moga glosowa¢ tylko raz w wyborach
do Parlamentu Europejskiego®!.

Réwnoczesnie we wspomnianych wyborach moga bra¢ udziat osoby dysponujace
biernym prawem wyborczym w Polsce. Wiaze si¢ ono m.in. z mozliwoscia kandy-
dowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Takie prawo maja osoby, ktére
najpézniej w dniu glosowania ukoriczyly 21 lat i od co najmniej pigciu lat zamiesz-
kuja w Polsce lub na terytorium innego paristwa cztonkowskiego Unii Europejskie;.
Jednoczesnie nie mogg to by¢ osoby karane za przestgpstwo umyslne i $cigane z oskar-
zenia publicznego. Biernego prawa wyborczego nie maja réwniez obywatele UE, kt6-
rzy nie sa obywatelami polskimi i zostali pozbawieni prawa wybieralno$ci w swoim
panistwie®2. W praktyce kandydowa¢ na eurodeputowanych do PE moga tylko kandy-
daci zgloszeni przez okreslone podmioty. Prawo to posiadaja komitety wyborcze partii
politycznych lub wyborcéw. Maja je réwniez koalicyjne komitety wyborcze. Kandydaci
ci sa zglaszani w ramach list wyborczych. Ich liczba na jednej liscie kandydatéw na
eurodeputowanych nie moze by¢ mniejsza niz 5 i wigksza niz 10. Taka lista kandyda-
téw musi by¢ poparta podpisami co najmniej 10 tys. wyborcéw stale mieszkajacych
w okreslonym okregu wyborczym??. Przy tym kandydowaé mozna tylko w jednym
okregu wyborczym i jednej listy. Oprécz tego zgloszenie kandydatury obywatela UE
innego niz polski wymaga ztozenia przez niego®*:

* os$wiadczenia o nieckandydowaniu w wyborach do Parlamentu Europejskiego

w innym paristwie cztonkowskim UE;

* os$wiadczenia o niepozbawieniu na mocy orzeczenia sadowego lub decyzji admi-
nistracyjnej prawa do kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego

w paristwie unijnym jego pochodzenia;

* informagji o ostatnim adresie zamieszkania w panstwie cztonkowskim UE jego
pochodzenia.

Wspomniane listy kandydatéw sa rejestrowane przez okrggowe komisje wyborcze.
Moga one odméwic rejestracji w odniesieniu do niektérych kandydatéw. W takich
przypadkach lista jest rejestrowana w zakresie nieobjetym odmowa. Jednoczesnie
komisje te moga dokonac¢ skreslenia z zarejestrowanej listy nazwiska kandydata, kt6ry
zmarl, utracit prawo wybieralnosci, ztozyl pisemnie o$wiadczenie o wycofaniu zgody
na kandydowanie, przedlozyl nieprawdziwe o§wiadczenie lub zostal pozbawiony prawa

31 hetps://europa.eu, 20.06.2020.

32 ], Osinski, B. Pytlik, Wybory..., op. cit., s. 16.

3 Art. 341-343 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks Wyborczy (Dz.U. z 2019 r., poz. 684).
3 Art. 344 § 1 Kodeksu Wyborczego.
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do kandydowania. We wspomnianych sytuacjach, gdy na danej liscie pozostaje mnie
niz pigciu kandydatéw, komisja wyborcza zawiadamia o mozliwosci zgloszenia nowe;j
osoby?°.

4. PRZEPROWADZENIE | WYNIKI WYBOROW DO PARLAMENTU
EUROPEJSKIEGO W POLSCE

Wybory do Parlamentu Europejskiego sa przeprowadzane w oparciu o okreslone
zasady. Stanowig one warunek prawidlowego przeprowadzenia tych wyboréw. Sa ujete
w uregulowaniach prawnych traktatu o Unii Europejskiej i polskiego kodeksu wybor-
czego. Zgodnie z obowiazujacym kodeksem wyborczym sa one powszechne, réwne,
bezposrednie i proporcjonalne®. Oznacza to przede wszystkim, ze kazdy uprawniony
do glosowania, czyli posiadajacy czynne prawo wyborcze, ma mozliwos¢ oddania
tylko jednego glosu o takiej same;j sile sprawczej, glosowania bezposrednio lub przez
pelnomocnika na okreslonego kandydata, odzwierciedlenia swoich preferencji w pro-
cesie wylaniania eurodeputowanych?”. Oprécz tego wybory odbywaja sie w oparciu
o proporcjonalny system wyborczy. Polega on na podziale mandatéw odpowiednio do
liczby gloséw wyborcéw zebranych przez poszczegélne komitety wyborcze. Praktycznie
w naszym kraju obowiazuje system proporcjonalny z glosem preferencyjnym. Przejawia
si¢ to w oddawaniu glosu przez wyborce na okreslonego kandydata z listy wyborcze;.
Jest to istotne, poniewaz liczba zebranych gloséw decyduje o tym, ze dany kandydat
jest brany pod uwage w ostatecznym podziale mandatéw?®.

Jednocze$nie wybory te obywaja si¢ w glosowaniu tajnym, co oznacza, ze sa zor-
ganizowane w taki sposéb, by nikt nie mégt dowiedzie¢ si¢, na kogo zagltosowat kon-
kretny wyborca®. Omawiane wybory charakteryzuja sie tym, ze%:

* curodeputowanych wybiera si¢ co pig¢ lat;
* w ich trakcie dokonuje si¢ wyboru 52 eurodeputowanych, ktdrzy beda przed-
stawicielami narodu polskiego w PE (niezwigzanymi zadnymi instrukcjami

i nieodwolalnymi);

* odbywajq si¢ w okresie wyborczym ustalonym w przepisach prawa Unii Europejskiej;

3 Art. 345-346 Kodeksu Wyborczego.
% Art. 328 Kodeksu Wyborczego.

37 Informator o prawach wyborczych: Powszechne, réwne, bezposrednie, tajne..., Helsifiska Fun-

dacja Praw Czlowieka, Warszawa 2020, s. 4-5.
hteps://www.wybory_europejskie.eu/jak-glosowac/polska, 20.06.2020.
39 Ibidem, s. 5.

40 Art. 329-332 Kodeksu Wyborczego.

38



112 Krzysztof Skrobisz

* s3zarzadzane na 90 dni przed ich terminem przez Prezydenta RP w drodze posta-
nowienia podawanego do publicznej wiadomosci i oglaszanego w Dzienniku
Urzedowym Rzeczpospolitej Polskiej;

*  przeprowadza si¢ je w oparciu o postanowienie Prezydenta RP, w ktérym okreslone
sa dni uplyniecia czynnosci przewidzianych w kodeksie wyborczym i liczba euro-
deputowanych do PE wybieranych w Polsce;

* w terminie 14 dni od ich zarzadzenia Paristwowa Komisja Wyborcza oglasza w for-
mie komunikatu w Dzienniku Urzedowym Rzeczpospolitej Polskiej i zamieszcza
w Biuletynie Informacji Publicznej: liczb¢ wyborcéw na obszarze catego kraju i na
terenie poszczegblnych okregéw wyborczych zgodnie ze stanem na koniec kwartatu
poprzedzajacego dziert ogloszenia postanowienia o zarzadzeniu wybordw.
Praktycznie wybory do Parlamentu Europejskiego w Polsce sa przeprowadzane przez

komisje wyborcze. Sa to organy odpowiadajace za przygotowanie i przeprowadzenie

wyboréw oraz nadzorowanie samego glosowania“!. Zalicza sie do nich Paristwowa Komisje

Wyborcza (PKW), ktéra jest stalym organem wyborczym. Oprécz tego powoluje inne

komisje wyborcze realizujace okreslone zadania. Stanowig je okregowe, rejonowe i obwo-

dowe komisje wyborcze. Jednoczesnie w celu przeprowadzenia wyboréw wykorzystuje sie
utworzone okregi wyborcze obejmujace obszar jednego lub wigcej wojewddztw albo czgs¢
wojewodztwa. Zgodnie z kodeksem wyborczym glosowanie we wspomnianych wyborach

odbywa si¢ w 13 wielomandatowych okregach wyborczych (tabela 1).

Poszczegdlnym okregom wyborczym nie jest z géry przydzielona liczba mandatéw
do Parlamentu Europejskiego. Decyduje o tym faktyczna frekwencja wyborcza. Od
niej zalezy, czy dany kandydat uzyska wspomniany mandat. Réwnocze$nie ma ona
wplyw na wyniki wyboréw*2.

Wyniki wyboréw do Parlamentu Europejskiego sg ustalane w okreslony sposéb.
To dwuetapowy proces, ktérego realizacja zajmuje si¢ Paristwowa Komisja Wyborcza.
Pierwszy etap realizowany jest na poziomie ogélnopolskim. W jego trakcie komisja ta po
otrzymaniu protokoléw wynikéw glosowania ze wszystkich okregéw wyborczych ustala
jego wyniki w skali kraju. Oprécz tego sporzadza zestawienie obejmujace liczbg waznych
gloséw w skali kraju i oddanych na listy kandydatéw z okreslonych komitetéw wybor-
czych. Réwnoczesnie stwierdza, kedre listy kandydatéw komitetéw wyborczych spelniajg
warunek uprawniajacy do uczestniczenia w podziale mandatéw. Stanowi go przekrocze-
nie 5% progu wyborczego przez komitety wyborcze, czyli uzyskanie odpowiedniej liczby
gloséw wyborcéw. Nastgpnie PKW dokonuje podzialu mandatéw pomiedzy upraw-
nione komitety wyborcze, odpowiednio do liczby waznych gloséw oddanych na jego

41 B, Michalak, A. Sokala, Leksykon prawa wyborczego i systeméw wyborczych, Wyd. Oficyna Wol-

ters Kluwer Polska, Warszawa 2016, s. 97.

42 htps:/ [www.wybory-europejskie.eu/jak-glosowac/polska, 20.06.2020.
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Tabela 1. Okregi wyborcze w wyborach do Parlamentu Europejskiego

Okreg wyborczy Granice okreslonego okregu wyborczego
Okreg nr 1 Obszar wojewo6dztwa pomorskiego
Okreg nr 2 Obszar wojewddztwa kujawsko-pomorskiego
Okregnr3 Obszar wojewodztwa podlaskiego i warminsko-mazurskiego
Okregnr 4 Obszar miasta stotecznego Warszawy oraz o$miu powiatéw wojewddztwa mazowieckiego:

grodziskiego, legionowskiego, nowodworskiego, otwockiego, piaseczyriskiego, pruszkow-
skiego, warszawskiego zachodniego i wotominskiego

Okreg nr 5 + Obszar czterech miast na prawach powiatu: Ptocka, Radomia, Ostrofeki i Siedlec

+ Obszar 29 powiatow wojewodztwa mazowieckiego: ciechanowskiego, gostyniriskiego,
mitawskiego, ptockiego, ptoriskiego, przasnyskiego, sierpeckiego, sochaczewskiego,
zurominskiego, zyrardowskiego, biatobrzeskiego, grojeckiego, kozienickiego, lipskiego,
przysuskiego, radomskiego, szydtowieckiego, zwolenskiego, garwolinskiego, fosickiego,
makowskiego, miriskiego, ostroteckiego, ostrowskiego, puttuskiego, siedleckiego, siedlec-
kiego, sokotowskiego, wegrowskiego, wyszkowskiego

Okreg nr 6 Obszar wojewodztwa todzkiego

Okregnr7 Obszar wojewddztwa wielkopolskiego

Okreg nr 8 Obszar wojewddztwa lubelskiego

Okregnr 9 Obszar wojewd6dztwa podkarpackiego

Okreg nr 10 Obszar wojew6dztwa matopolskiego i Swietokrzyskiego
Okregnr 11 Obszar wojewodztwa Slaskiego

Okreg nr 12 Obszar wojewd6dztwa dolnoslaskiego i opolskiego
Okregnr 13 Obszar wojewodztwa lubuskiego i opolskiego

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie zatacznika nr 3 do ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. —
Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2019 r., poz. 684).

kandydatéw. Po tym ustalana jest liczba mandatéw przypadajacych dla poszczeg6lnych
list kandydatéw ze wspomnianych komitetéw wyborczych. Wykorzystuje si¢ do tego
celu metod¢ D’Hondta, stosowang do ustalania wynikéw wyboréw parlamentarnych.
Metoda ta jest korzystna dla komitetéw wyborczych, kedre uzyskaly najwicksza liczbe
gloséw. Polega ona na dokonaniu podziatu ogélnej liczy gloséw pozyskanych przez komi-
tety wyborcze uczestniczacych w podziale mandatéw przez tyle kolejnych liczb natural-
nych, ile jest ich do obsadzenia®. Dlatego Paristwowa Komisja Wyborcza dzieli wszystkie
mandaty do Parlamentu Europejskiego za pomoca®:
* dzielenia liczby waznych gloséw oddanych tacznie na listy kandydatéw z kazdego
komitetu wyborczego, kolejno przez 1, 2, 3, 4 i dalsze liczby, az do momentu, gdy

43 J. Osinski, B. Pytlik, Wpbory..., op. cit., s. 17; art. 354 Kodeksu Wyborczego.
# Art. 356 Kodeksu Wyborczego.
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z otrzymanych w ten spos6b ilorazéw liczb mozliwe bedzie uszeregowanie tylu

kolejnych najwickszych liczb, ilu eurodeputowanych wybiera si¢ w naszym kraju;

* przyznania kazdemu komitetowi wyborczemu tylu mandatéw, ile kolejnych naj-
wigkszych liczb przypada mu spo$rdd ustalonych w przywotany sposéb ilorazéw.
Po realizacji wspomnianych czynnosci PKW sporzadza protokét wynikéw gloso-

wania w skali kraju i ogélnego podzialu mandatéw pomiedzy okregi wyborcze. Po tym

realizowany jest drugi etap ustalania wynikéw wyboréw do PE. Wiaze si¢ on z okresle-
niem, w ktdrych okregach dane komitety wyborcze uzyskaja mandaty. Z tego wzgledu
sporzadza si¢ okreslone zestawienie. Obejmuje ono liczbe gloséw waznych, oddanych
facznie na listy kandydatéw kazdego z komitetéw wyborezych i na poszezegélne listy.

W oparciu o to zestawienie PKW przystepuje do ustalenia liczby mandatéw przy-

padajacym poszczegélnym listom kandydatéw*®. Odbywa sie to za pomoca metody

Hare’a-Niemeyera. Jej zastosowanie polega na®:

* mnozeniu za kazdym razem liczby gloséw oddanych na jednego z kandydatéw przez
liczbe przypadajacych mu mandatéw (odrebnie dla kazdego komitetu wyborczego);

* dzieleniu otrzymanego w ten sposéb iloczynu przez liczbe waznych gloséw odda-
nych we wszystkich okregach na kandydatéw z okreslonego komitetu wyborczego;

* uzyskanie na podstawie tego dzialaniu ilorazu oznaczajacego liczb¢ mandatéw
przypadajacych okreslonej liscie kandydatéw;

*  wykorzystaniu tzw. zasady najwickszych reszt, polegajacej na przydzieleniu pozo-
statych mandatéw tym kandydatom z komitetéw, dla ktérych wspomniane weze-
$niej ilorazy kolejno wykazuja po przecinku najwyzsze wartosci;

* przydzielenie mandatéw w ramach list okregowych w kolejnosci dla kandydatéw
o najwickszej liczbie gloséw.

Po ustaleniu wynikéw wyboréw w kazdym okregu wyborczym PKW sporza-
dza protokdl wyboru eurodeputowanych. W protokole tym, odr¢bnym dla kazdego
okregu wyborczego, zamieszcza si¢ m.in. wykaz list spelniajacych warunek niezbedny
do podziatu mandatéw, liczbe wyborcéw uprawnionych do glosowania, liczbe gloséw
waznych i niewaznych. Stanowi to podstawg do ogloszenia oficjalnych wynikéw wybo-
réw do Parlamentu Europejskiego. Podaje je Panstwowa Komisja Wyborcza w formie
obwieszczenia publikowanego w Dzienniku Urzedowym Rzeczpospolitej Polskiej i prze-
kazania informacji do publicznej wiadomosci. Oprécz tego sporzadza ona sprawozdanie
zwyboréw przesylane Prezydentowi RP, Marszatkowi Sejmu i Sadowi Najwyzszemu oraz
wrecza postom do PE zaswiadczenia o ich wyborze na eurodeputowanych. Réwnoczesnie
po obwieszczeniu PKW Marszalek Sejmu przesyla zawiadomienie o wyborze tych euro-
deputowanych do przewodniczacego Parlamentu Europejskiego.

4 J. Osifiski, B. Pytlik, Wybory..., op. cit., s. 18.
4 Art. 358 Kodeksu Wyborczego; J. Osiniski, B. Pytlik, Wybory..., op. cit., s. 18.



Wybory do Parlamentu Europejskiego w Polsce w 2019 roku — aspekty prawno-politologiczne 115

5. PRZEPROWADZENIE, ORGANIZACJA | PRZEBIEG WYBOROW
DO PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO W POLSCE w 2019 R.

Wspodtezesnie obywatele Unii Europejskiej maja prawo wybierania swoich przedstawi-
cieli do Parlamentu Europejskiego. Realizuje si¢ je na zasadach ustalonych w traktacie
ustanawiajacym Wspdlnote Europejska i zawartych w polskich kodeksie wyborczym.
Odbywa si¢ to w ramach wyboréw przeprowadzanych co pig¢ lat. Takie wybory do
Parlamentu Europejskiego przeprowadzono w Polsce 26 maja 2019 r. Byly to juz
czwarte tego rodzaju wybory od momentu przystapienia Polski do Unii Europejskiej.
Zarzadzono je na podstawie postanowienia wydanego 25 lutego 2019 r. przez
Prezydenta RPY. Przebiegaly one wedlug nastepujacego harmonogramu®:

* 6 kwietnia — termin skfadania zawiadomien do Paristwowej Komisji Wyborczej o utwo-
rzeniu komitetéw wyborczych przez parti¢ polityczne, koalicje wyborcze, wyborcéw;

e 8 kwietnia — termin powolania okregowych i rejonowych komisji wyborczych;

* 16 kwietnia — termin zglaszania list kandydatéw na eurodeputowanych;

* 26 kwietnia — upublicznienie informacji o numerach i granicach obwodéw gloso-
wania oraz siedzibach obwodowych komisji wyborczych, a takze o terminie zgla-
szania kandydatéw do sktadéw obwodowych komisji wyborczych;

* 6 maja — termin sporzadzenia spiséw wyborcéw przez gminy;

* od 11 do 24 maja (do godz. 0.00) — niecodplatne rozpowszechnianie audycji
wyborczych przygotowanych przez poszczegélne komitety w programach publicz-
nych nadawcéw radiowych i telewizyjnych;

* do 16 maja — przekazanie przez okregowe komisje wyborcze informacji dotycza-
cych zrejestrowanych list kandydatéw na eurodeputowanych do PE;

* 24 maja — zakonczenie kampanii wyborczej (o godz. 0.00);

* 25 maja — poczatek ciszy wyborczej oraz przekazanie spisu wyborcéw dla przewod-
niczacych obwodowych komisji wyborczych;

* 26 maja — glosowanie w wyborach do Parlamentu Europejskiego (7.00-21.00).
W Polsce zastosowano, podobnie jak w innych panstwach cztonkowskich UE,

system oparty na zasadzie proporcjonalnej reprezentacji z wykorzystaniem list wybor-

czych. Ponadto minimalny prég wyborczy wynosit 5%. Oznaczato to minimalny pro-
cent poparcia wyborcéw uprawniajacy komitet wyborczy do uczestniczenia w podziale
mandatéw do Parlamentu Europejskiego. Ci wyborcy glosowali na kandydatéw z list
komitetéw wyborczych w wyborach réwnych, bezposrednich, powszechnych i taj-
nych. Stawiali oni znak , X” przy nazwisku jednego z wybranych przez siebie kandyda-
tow, umieszczonym na liscie okreslonego okregu wyborczego. Dokonali oni wyboru

47 hutps://pe2019.pkw.gov.pl/pe2019/, 25.06.2020.
8 htps://pe2019.pkw.gov.pl/pe2019/pl/kalendarz, 25.06.2020.
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52 eurodeputowanych do Parlamentu Europejskiego. Sposréd nich wybierano zréz-
nicowang liczb¢ eurodeputowanych w poszczegdlnych okregach wyborczych. Wyboru
tego dokonywano w 13 okregach wyborczych wyznaczonych dla poszczegélnych
obszaréw naszego kraju i zgodnie z jego podziatem administracyjnym*’ (tabela 2).

Tabela 2. Liczba eurodeputowanych do Parlamentu Europejskiego wybieranych
w poszczegélnych okregach wyborczych

Okreg wyborczy Liczba wybieranych eurodeputowanych

Okreg nr 1 4

Okreg nr 2

Okregnr3

Okregnr4

Okregnr 5

Okreg nr 6

Okregnr7

N o N W o N W

Okreg nr 8

Okregnr9
Okreg nr 10

Okreg nr 11

Okreg nr 12
Okreg nr 13

Wl o d N w

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: https://wiadomosci.wp.pl, 25.06.2020.

Jednoczesnie do Paristwowej Komisji Wyborczej zgloszono az 30 komitetéw
wyborczych cheacych uczestniczy¢ w wyborach do Parlamentu Europejskiego. Cztery
z nich odrzucono z powodu niespetnienia wymogéw formalnych. Ostatecznie PKW
zarejestrowata 26 komitetéw wyborczych. Czeé¢ z tych komitetdw zrejestrowala listy
kandydatéw w catym kraju lub w czesci okregdw wyborczych. Natomiast pozostale nie
zarejestrowaly list w zadnym okregu. Jednak po uplywie terminu zglaszania kandyda-
téw na eurodeputowanych PKW stwierdzila, ze ustawowe wymogi startu w wspomnia-
nych wyborach spetniato tylko szes¢ komitetéw, czyli*®:

e Komitet Wyborczy Prawo i Sprawiedliwo$¢;
*  Komitet Wyborczy Koalicja Europejska: PO, PSL, SLD, .N, Zieloni;

49 hteps://wiadomosci.wp.pl, 25.06.2020; https://wiadomosci.gazeta.pl, 25.06.2020.
0 heeps://wiadomosci.wp.pl, 25.06.2020; https://pe2019.pkw.pl/pe2019/pl/komitety, 25.06.2020.
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Koalicyjny Komitet Wyborczy Lewica Razem: Partia Razem, Unia Pracy, Ruch
Sprawiedliwosci Spotecznej;

Komitet Wyborczy Wiosna Roberta Biedronia;

Komitet Wyborczy Wyborcéw Kukiz'15.

Komitety te zebraly odpowiednia liczbe podpiséw na obszarze przynajmniej sied-

miu okregdéw wyborczych. Umozliwito to glosowanie na ich kandydatéw na obszarze

catego kraju. Jednoczesnie trzy komitety wyborcze wystawily kandydatéw tylko w nie-
keérych okregach. Byly to’!:

Komitet Wyborczy Ruch Prawdziwa Europa (okregi wyborcze nr 9 i 10);
Komitet Wyborczy Wyborcéw Polska Fair Play Bezpartyjni Gwiazdowski (okregi
nrl,4,5,8,10, 11);

Komitet Wyborczy Jedno$¢ Narodu (okreg nr 5).

Komitety stworzyly listy kandydatéw w poszczegdlnych okregach wyborczych. Kazdy

z nich zglosit po 10 kandydatéw w kazdym z okregéw. Srednio z kazdego komitetu

startowato do 130 0s6b. Sposréd nich mozna wymieni¢ m.in. takich kandydatéw, jak>%:

Stawomir Mentzen, Krzysztof Bosak, Kaja Godek, Piotr Liroy-Marzec, Grzegorz Braun
(Lista nr 1, Komitet Wyborczy Konfederacja Korwin Braun Liroy Narodowcy);
Wanda Nowicka, Monika Falej, Robert Biedroni, Anita Sowiriska, Zbigniew Bujak
(Lista nr 2, Komitet Wyborczy Wiosna Roberta Biedronia);

Janusz Lewandowski, Magdalena Adamowicz, Radostaw Sikorski, Wlodzimierz
Cimoszewicz, Andrzej Halicki, Jarostaw Kalinowski, Dariusz Rosati, Marek Belka,
Ewa Kopacz, Leszek Miller, Joanna Mucha, Réza Thun, Jerzy Buzek, Janina
Ochojska (Lista nr 3, Komitet Wyborczy Koalicja Europejska: PO, PSL, SLD,
Zieloni);

Anna Fotyga, Jarostaw Sellin, Karol Karski, Jacek Saryusz-Wolski, Ryszard
Czarnecki, Adam Bielan, Witold Waszczykowski, Beata Szydlo, Beata Kempa,
Joachim Brudziriski (Lista nr 4, Komitet Wyborczy Prawo i Sprawiedliwos¢);
Anna Gorska, Paulina Matysiak, Adrian Zandberg, Piotr Ikonowicz, Waldemar
Witkowski, Maciej Konieczny (Lista nr 5, Koalicyjny Komitet Wyborczy Lewica
Razem);

Pawet Szramka, Stanistaw Tyszka, Marek Jurek, Jarostaw Sachajko, Pawel Kukiz-
Szczuciriski (Lista nr 6, Komitet Wyborczy Wyborcéw Kukiz'15).

Praktycznie poszczegélni wyborcy mieli mozliwo$¢ dokonania wyboru kandyda-

tow zgodnie ze swoimi pogladami i preferencjami politycznymi. Kandydaci ci repre-

zentowali komitety wyborcze powiazane ze zréznicowanymi partami i ugrupowaniami

politycznymi.

51
52

Ibidem.
heeps://pe2019.pkw.gov.pl/pe2019/kandydaci, 25.06.2020.
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6. WYNIKI GEOSOWANIA | WYBOROW DO PARLAMENTU
EUROPEJSKIEGO W POLSCE w 2019 R.

Wybory do Parlamentu Europejskiego przeprowadzone w 2019 r. odbyly si¢ bez wigk-
szych zakldcen ciszy wyborczej. Cechowaly si¢ dos¢ wysoka $rednig frekwencjg krajowa,
wynoszaca 45,68%. Glosowala mniej niz polowa uprawnionych. Pomimo to oceniono
ja jako rekordows jak na polskie warunki i w poréwnaniu z poprzednimi wyborami do
PE przeprowadzonymi w naszym kraju. Byta ona jednak nizsza niz w polowie krajéw
cztonkowskich Unii Europejskiej, np. w Austrii, Belgii, Danii, we Francji, w Grecji,
Hiszpanii, Niemczech. Natomiast frekwencja w Polsce przewyzszala t¢ odnotowang
m.in. w Chorwacji, Czechach, Estonii, Holandii, Portugalii. Réwnoczesnie frekwencja
byta zréznicowana w poszczegdlnych okregach wyborczych (tabela 3).

Tabela 3. Frekwencja w okregach wyborczych do Parlamentu Europejskiego

Okreg wyborczy [siedziba] Frekwencja w okreslonym okregu wyborczym (w %)
Okreg nr 1 [Gdansk] 47,24
Okreg nr 2 [Bydgoszcz] 41,75
Okreg nr 3 [Olsztyn] 38,93
Okreg nr 4 [Warszawa] 60,37
Okreg nr 5 [Warszawa] 4331
Okreg nr 6 [L6d7] 46,92
Okreg nr 7 [Poznan] 44,86
Okreg nr 8 [Lublin] 43,84
Okreg nr 9 [Rzeszow] 44,24
Okreg nr 10 [Krakow] 47,89
Okreg nr 11 [Katowice] 45,86
Okreg nr 12 [Wroctaw] 43,86
Okreg nr 13 [Gorzow Wielkopolski] 42,10

Zrédto: heeps://pe2019.pkw.gov.pl/pe2019/pl/frekwencja/pl, 25.06.2020.

Analizujac dane zawarte w tabeli 4, mozna stwierdzi¢, ze w prawie 1/3 okregdw fre-
kwencja byla wyzsza od $redniej krajowej, natomiast w pozostalych nizsza. Najwyzsza
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byla w okregu warszawskim, obejmujacym miasto stoteczne Warszawa (60,37%),
a najmniejsza w okregu olsztyriskim (38,93%).

W tych wyborach odzwierciedlily si¢ do$¢ zréznicowane preferencje wyborcze pol-
skiego spoteczeristwa. Wigkszo$¢ prawidtowo oddalo swoje glosy. W praktyce mniej
niz 1% gloséw uznano za niewazne z réznych powodéw. Wyborcy oddali swoje glosy
na rézne komitety startujace w wyborach. Na kazdy z nich oddano réing liczbe glo-
séw. Mialo to bezposredni wplyw na fakt przekroczenia progu wyborczego i uzyskanie
okreslonej liczby mandatéw do Parlamentu Europejskiego (tabela 4).

Tabela 4. Wyniki uzyskane przez poszczeg6lne komitety wyborcze

Liczba oddanych gtosow Uzyskane
Komitet wyborczy

Liczba W% mandaty do PE
Komitet Wyborczy Prawo i Sprawiedliwosé 61922780 45,38 27
Komitet Wyborczy Koalicja Europejska 5249935 38,47 22
Komitet Wyborczy Wiosna Roberta Biedronia 826975 6,06 3
Koalicyjny Komitet Wyborczy Lewica Razem 168 745 1,24 -
Komitet Wyborczy Wyborcow Kukiz'15 503 564 3,69 -
Kormtet Wybprczy Polska Fair Play Bezpartyjni 24013 0,54 B
Gwiazdowski
Komitet Wyborczy Jedno$¢ Narodu 2211 0,02 -
Kom|tet' Wyborczy Wyborcéw Konfederacja, KORWIN 621188 455 B
Braun Liroy Narodowcy
Koalicyjny Komitet Wyborczy PolExit 7900 0,06 -
Ogodtem 13759701 45,68 52

Zrédho: opracowanie whasne na podstawie: hteps://pe2019.pkw.gov.pl/pe2019/pl/wyniki/pl,
25.06.2020.

Z analizy przedstawionych danych wynika, ze w 2019 r. wybory do Parlamentu
Europejskiego wygrat Komitet Wyborczy Prawa i Sprawiedliwosci, ktéry otrzymat naj-
wicksza liczbe gloséw. Glosowaly na niego przewaznie osoby majace powyzej 50 lat
i zamieszkale na wsi. Spo$rdd nich sporo bylo wyborcéw z wyksztalceniem podsta-
wowym i zawodowym. Komitet ten zdecydowanie poparli rolnicy, osoby pracujace
fizycznie, emeryci i bezrobotni. Natomiast nieco mniej gloséw uzyskal Komitet
Wyborczy Koalicja Europejska, kt6ry zajat drugie miejsce. W szczegdlnosci uzyskal on
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poparcie os6b po 40. i 50. r.z., mieszkajacych w najwickszych polskich miastach. Nieco
mniejsze niz $rednie poparcie zdobyt on wéréd najmlodszej grupy wiekowej wybor-
codw. Byly to w szczegblnosci osoby z wyksztalceniem wyzszym, zajmujace stanowiska
kierownicze, bedace specjalistami lub biznesmenami. Natomiast Komitet Wyborczy
Wiosna Roberta Biedronia uzyskal 6,3-7,5 razy mniej gloséw niz pozostate komitety
wyborcze. Komitet ten poparli gléwnie mlodzi wyborcy, w tym kobiety, osoby z wyz-
szym wyksztalceniem, petnigce funkcje menedzerskie, specjalisci, uczniowie i studenci,
mieszkaicy metropolii.

Z kolei pozostate komitety nie osiagnely progu wyborczego i uzyskaly niskie
poparcie. Nie uczestniczyly one w podziale 52 mandatéw eurodeputowanych przypa-
dajacych dla naszego kraju. Do tego podzialu dopuszczono trzy komitety wyborcze,
ktére uzyskaly najwicksza liczbe gloséw, Przelozyta si¢ ona na liczbg otrzymanych przez
nie mandatéw eurodeputowanych (tabela 5).

Tabela 5. Eurodeputowani wybrani w wyborach
do Parlamentu Europejskiego w 2019 .

Liczba
Komitet wyborczy otrzymanych Wybrani eurodeputowani
mandatow
Anna Fotyga, Kosma Ztotowski, Karol Karski, Krzysztof Jurgiel,
Jacek Saryusz-Wolski, Ryszard Czarnecki, Adam Bielan,
Zbigniew KuzZmiuk, Witold Waszczykowski, Joanna Kopcifska,
Komitet Wyborczy Prawo 27 Zdzistaw Krasnodebski, Andzelika Mozdzanowska, Elzbieta Kruk,

i Sprawiedliwos¢ Beata Mazurek, Tomasz Poreba, Bogdan Rzorica, Beata Szydto,
Ryszard Legutko, Patryk Jaki, Jadwiga Wisniewska, Grzegorz To-
biszowski, Izabela Kloc, Anna Zalewska, Beata Kempa, Joachim
Brudziriski, Elzbieta Rafalska, Dominik Tarczyrski

Janusz Lewandowski, Magdalena Adamowicz, Radostaw
Sikorski, Tomasz Frankowski, Wtodzimierz Cimoszewicz, Andrzej
Halicki, Danuta Hiibner, Jarostaw Kalinowski, Marek Belka, Ewa

Komitet Wyborczy Koalicja 22 Kopacz, Leszek Miller, Krzysztof Hetman, Elzbieta tukacijew-

E jsk
uropejska ska, R6za Thun, Adam Jarubas, Jerzy Buzek, Marek Balt, Jan
Olbrycht, Janina Ochojska-Okoriska, Jarostaw Duda, Bogustaw
Liberadzki, Bartosz Artukowicz
Komitet Wyborczy Wiosna

Roberta Biedronia 3 Robert Biedron, Sylwia Spurek, tukasz Kohut

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: https://tvn24.pl, 25.06.2020; hteps://www.polityka.
pl, 25.06.2020.
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Z zaprezentowanej listy wynika, ze mandaty eurodeputowanych otrzymato wielu
znanych politykéw. Najwiecej z nich uzyskali Beata Szydlo (500 tys.), Jerzy Buzek
(421 tys.) i Jadwiga Wisniewska (408 tys.). Sposrdd eurodeputowanych 19 oséb to
byli postowie na Sejm i jeden senator. W zwiazku z zakazem faczenia mandatu eurode-
putowanego do PE ze sprawowaniem mandatu posta i senatora zlozyli oni rezygnacje
z dotychczas zajmowanego stanowiska. Zastapily ich osoby, ktére w wyborach parla-
mentarnych w 2015 r. uzyskaly najwyzsze kolejne wyniki, startujac z tej samej listy™.

Praktycznie wigkszo$¢, czyli 51 mandatéw eurodeputowanych, objeto po ogloszeniu
i ustaleniu wynikéw wyboréw. Pozostaly jeden mandat zostat objety po zakonczeniu pro-
cedury brexitu i opuszczeniu Parlamentu Europejskiego eurodeputowanych z Wielkiej
Brytanii. Umozliwito to obsadzenie prawie wszystkich mandatéw przystugujacych Polsce.

Efektem przeprowadzenia w naszym kraju wyboréw do Parlamentu Europejskiego
w 2019 r. bylo uzyskanie okreslonych wynikéw. Cechowala je w szczeg6lnosci fre-
kwencja na pewnym poziomie oraz liczba gloséw oddanych na poszczegélne komitety
wyborcze i uzyskane przez nie mandaty eurodeputowanych.
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WYBORY DO PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO W POLSCE W 2019 ROKU
- ASPEKTY PRAWNO-POLITOLOGICZNE

Streszczenie

Wybory do Parlamentu Europejskiego s drugimi pod wzgledem wielko$ci wyborami
demokratycznymi na $wiecie przeprowadzanymi w paristwach cztonkowskich Unii
Europejskiej. Glosujac w tych wyborach, obywatele UE maja bezposredni wplyw na
sklad Parlamentu Europejskiego i jego decyzje podejmowane przez kolejne pie¢ lat.
Prawo jest regulowane zaréwno w ustawodawstwie unijnym wprowadzajacym wspdlne
przepisy dla padstw cztonkowskich, jak i szczegtowo zréznicowanymi przepisami kra-
jowymi. Z tego wzgledu omawiane wybory realizowane sa zgodnie z zasadami okre-
Slonymi w uregulowaniach traktatowych i ordynacjach wyborczych poszczegdélnych
krajéw. Niniejszy artykut omawia szczegétowo zagadnienia zwigzane m.in. z prawami
wyborczymi, procedurs i organizacja wyboréw do PE, stosowanym systemem glosowa-
nia oraz przedstawia kwestie dotyczace frekwencji w poszczegélnych okregach wybor-
czych w odniesieniu do wyboréw do PE przeprowadzonych w Polsce w 2019 roku.

Stowa kluczowe: Parlament Europejski, wybory demokratyczne, paristwa czton-
kowskie, Unia Europejska, eurodeputowani, ustawodawstwo unijne

ELECTIONS TO THE EUROPEAN PARLIAMENT IN POLAND IN 2019:
LEGAL AND POLITICAL ASPECTS
Abstract

European Parliament elections are the second largest democratic elections in the world
held in the European Union member states. By voting in these elections, EU citizens
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have a direct impact on the composition of the European Parliament and its decisions
for the next five years. The law is governed both by EU legislation that introduces
common rules for member states, and by detailed differing national laws. For this rea-
son, the elections in question are implemented in accordance with the rules set forth
in the treaty regulations and the electoral laws of each country. This article discusses
in detail the issues related to, among other things, electoral rights, the procedure and
organization of EP elections, the voting system used, and presents the issues of turnout
in individual electoral districts in relation to the EP elections held in Poland 2019.

Keywords: European Parliament, democratic elections, member states, European
Union, MEPs, EU legislation
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Polityka zdrowotna stanowi fundamentalny element zycia spotecznego i politycznego
kazdego narodu. Ochrona zdrowia publicznego® ma kluczowe znaczenie dla dobrobytu
i jakosci zycia obywateli, dlatego jest istotng cz¢dcia agendy politycznej na calym $wie-
cie. Jednakze procesy podejmowania decyzji w zakresie zdrowia publicznego sa ztozone
i wymagaja glebokiego zrozumienia wielu czynnikéw, ktére wplywaja na ksztaltowanie
i wdrazanie polityki zdrowotnej. Polityka zdrowotna nie jest jedynie kwestia medyczna
czy naukowa, ale ma tez istotny wymiar polityczny, ekonomiczny, spoteczny i kultu-
rowy. Jest to obszar, w kedrym krzyzuja si¢ interesy réznych aktoréw, takich jak rzad,
instytucje opieki zdrowotnej, pacjenci, branza farmaceutyczna, organizacje pozarza-
dowe i wiele innych®. Dlatego tez analiza politologiczna teorii polityki zdrowotnej staje
si¢ niezwykle istotnym narzedziem w badaniu i zrozumieniu, jakie czynniki ksztaltuja
decyzje i dzialania w obszarze zdrowia publicznego.

W niniejszym artykule podejmiemy prébe przeprowadzenia analizy politologicznej
teorii polityki zdrowotnej, aby lepiej zrozumie¢, jak rézne teorie pomagajg wyjasnié
procesy podejmowania decyzji dotyczacych zdrowia publicznego. Zastanowimy sig,
jak te teorie wplywaja na ksztaltowanie agendy politycznej, alokacje zasob6w, reformy
systemu opieki zdrowotnej i wiele innych aspektéw polityki zdrowotnej. W dalszej
czgsci przyjrzymy si¢ réznym teoriom polityki zdrowotnej oraz ich implikacjom dla
praktyki politycznej. Ponadto, poprzez przyklady studiéw przypadkéw i analize pro-
ceséw decyzyjnych, pokazemy, w jaki sposob te teorie mogg by¢ stosowane do badania

1 Instytut Studiéw Politycznych PAN, ORCID: 0000-0002-7539-1224.

2 Uczelnia Yazarskiego, e-mail: tomasz.idzikowski@lazarski.pl, ORCID 0009-0002-9796-8714.
Zob. szerz.: Sz. Kawalko, Istota i zadania wspétczesnej polityki ochrony zdrowia, ,Studia Gdan-
skie. Wizje i rzeczywisto$¢”, t. XI, 2014.

Zob. szerz.: G. Magnuszewska-Otulak, Wybrane problemy polityki zdrowornej w Polsce, ,Pro-
blemy Polityki Spotecznej”, vol. 21, 2013.
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konkretnych sytuacji zwigzanych z ochrong zdrowia publicznego. Ostatecznie naszym
celem jest dostarczenie czytelnikom mozliwosci glebszego zrozumienia tego, jak teoria
polityki zdrowotnej moze wspiera¢ podejmowanie bardziej efektywnych decyzji poli-
tycznych w obszarze zdrowia publicznego oraz jakie wyzwania i mozliwosci niesie ze
sobg analiza polityczna tej dziedziny.

DEFINICJA POLITYKI ZDROWOTNEJ | JEJ ROLA W SPOtECZENSTWIE

Polityka zdrowotna to systematyczny proces opracowywania i wdrazania decyzji oraz
zarzadzania nimi, a takze dzialaniami majacymi na celu zapewnienie ochrony zdrowia
i dobrobytu obywateli w danym spoleczeristwie. Obejmuje ona szeroki zakres dzia-
fad, w tym ustalanie celéw zdrowotnych, alokacj¢ zasobdw, regulacje prawne, edu-
kacj¢ zdrowotna, dostgp do ustug medycznych oraz monitorowanie i oceng wynikéw
w obszarze zdrowia publicznego. Jednym z gléwnych celéw polityki zdrowotnej jest
gwarantowanie dostepu do opieki zdrowotnej dla wszystkich obywateli’. Dzigki niej
ludzie moga otrzymywa¢ niezbedna opieke medyczna i profilaktyczna, co przyczynia
si¢ do poprawy ich zdrowia i jakosci zycia. Polityka zdrowotna skupia si¢ takze na
zapobieganiu chorobom i promowaniu zdrowego stylu zycia. Poprzez programy edu-
kacyjne, kampanie informacyjne i dzialania profilaktyczne stara si¢ zmniejszy¢ ryzyko
wystepowania choréb przewleklych i innych zagrozen zdrowia. Rzad i instytucje
odpowiedzialne za polityke zdrowotna nadzoruja i regulujg jakos¢ ustug medycznych,
zapewniajac, ze pacjenci otrzymuja skuteczng i bezpieczng opieke. Co wigc istotne,
polityka zdrowotna musi umiejetnie zarzadza¢ dostgpnymi zasobami, takimi jak
budzet zdrowotny, personel medyczny i infrastruktura medyczna. To whasnie polityka
zdrowotna decyduje, jakie obszary opieki zdrowotnej beda priorytetowe i ile sSrodkéw
zostanie przekazanych na rézne cele. Poprzez strategie zdrowotne i spoteczne programy
wsparcia polityka zdrowotna dazy do zmniejszenia nieréwnosci w zdrowiu miedzy
réznymi grupami spoleczeristwa, zapewniajac réwny dostep do ustug i opieki medycz-
nej. Polityka zdrowotna musi by¢ elastyczna i gotowa do reagowania na nagle kryzysy
zdrowotne, takie jak pandemie czy katastrofy naturalne. Odpowiednie przygotowanie
i dzialania rzadowe moga poméc w minimalizacji skutkéw takich sytuacji. Polityka
zdrowotna ma za zadanie skoordynowad rézne elementy systemu zdrowia, takie
jak publiczne i prywatne instytucje medyczne, ubezpieczyciele zdrowotni, personel

> Badania naukowe odnosza sie takze do pojecia polityki zdrowotnej Unii Europejskiej. Oznacza

to, ze waga tego zagadnienia sprawila, ze wychodzi ono poza stricte narodowe rozumienie,
a zaczyna by¢ traktowana w znacznie szerszym kontekscie. Szerzej na ten temat zob. P. Goryn-
ski, B. Wojtyniak, Polityka zdrowotna w krajach Europy, Unii Europejskiej i w Polsce, ,,Problemy
Higieny i Epidemiologii”, vol. 86, 2005.
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medyczny i pacjenci, aby zapewni¢ efektywna opieke zdrowotng. W skrocie, polityka
zdrowotna jest nicodtacznym elementem spoleczeristwa, ktéry ma na celu zapewnienie
opieki zdrowotnej, promowanie zdrowia, kontrole jako$ci ustug medycznych i reago-
wanie na wyzwania zdrowotne, aby zapewni¢ dobrobyt i zdrowie obywateli.

WAGA PROBLEMOW ZDROWOTNYCH JAKO ELEMENT AGENDY
POLITYCZNEJ

Woaga probleméw zdrowotnych jako element agendy politycznej jest kluczowym
zagadnieniem, ktére wplywa na ksztaltowanie polityki zdrowotnej i ma ogromne
znaczenie dla spoleczeristwa. Problemy zdrowotne maja bezposredni wpltyw na jako$¢
zycia i dobrobyt jednostek oraz catych spoleczeristw. Choroby, urazy i inne zagrozenia
zdrowotne mogg prowadzi¢ do cierpienia, obnizonej jakoéci zycia, a nawet $mierci.
Dlatego rzady i politycy sa zobowiazani do dziatania w celu minimalizacji tych nega-
tywnych skutkéw. Zdrowy stan spoleczeistwa jest niezbedny do osiagniecia stabilnosci
gospodarczej. Choroby i inne problemy zdrowotne moga prowadzi¢ do utraty sily
roboczej, wzrostu kosztéw opieki zdrowotnej i obcigzenia systeméw ubezpieczen spo-
fecznych. Dlatego stabilno$¢ ekonomiczna kraju czgsto zalezy od skutecznej polityki
zdrowotnej. Zdrowie ma ogromne znaczenie dla spofeczeristw i kultur. Problemy zdro-
wotne moga wplywac na relacje spoleczne, struktury rodzinne i tradycje kulturowe.
Réwniez decyzje dotyczace zdrowia publicznego, takie jak szczepienia czy edukacja
zdrowotna, maja wplyw na sposob, w jaki spoleczenistwa funkcjonuja i si¢ rozwijaja.
Istotne w tym zakresie sa takze inicjatywy podejmowane przez Swiatowa Organizacje
Zdrowia (WHO). Jak pisze Dorota Cianciara: ,,Plan WHO wpisuje si¢ w szerszy nurt
umigdzynarodowienia spraw zwiazanych ze zdrowiem oraz rozwoju nowych galezi
zdrowia publicznego, czyli tzw. zdrowia mi¢dzynarodowego i zdrowia globalnego.
Polega to na wspélnym rozumieniu uwarunkowan zdrowia, a zwlaszcza na polaczeniu
wysitkéw na rzecz zdrowia i zréwnowazonego rozwoju oraz réwnosci w zdrowiu w kra-
jach innych niz wlasny (pomaganie innym narodom — zdrowie migdzynarodowe) lub
w skali ponadnarodowej (réwno$¢ w zdrowiu miedzy narodami — zdrowie globalne)”.

Istnieja znaczace nieréwnosci w zdrowiu migdzy réznymi grupami spotecznymi,
takie jak klasa spoteczna, rasa, ple¢ czy miejsce zamieszkania. Polityka zdrowotna moze
poméc w redukgji tych nieréwnosci poprzez zapewnienie réwnego dostepu do opieki
zdrowotnej i programéw profilaktycznych. W obliczu epidemii, pandemii i innych
naglych zagrozeni zdrowotnych polityka zdrowotna staje si¢ kwestig priorytetowa.

6 D. Cianciara, Zdrowie publiczne w Polsce — problemy i wyzwania, ,Studia BAS”, nr 4 (56), 2018,

s. 79.
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Rzady musza by¢ przygotowane do reagowania na kryzysy zdrowotne, wdrazajac stra-
tegie zarzadzania kryzysowego, dostarczajac odpowiednie wsparcie medyczne i podej-
mujac dziatania majace na celu ochrong zdrowia publicznego. Zdrowi obywatele sa
bardziej produktywni, moga uczestniczy¢ aktywnie w zyciu spolecznym i gospodar-
czym oraz przyczynia¢ si¢ do rozwoju kraju. Dlatego polityka zdrowotna jest czgsto
postrzegana jako inwestycja w przysztosé spoleczeristwa i gospodarki’. Wszystkie te
aspekty dowodza, ze problemy zdrowotne stanowia istotny element agendy politycz-
nej. Skuteczna polityka zdrowotna ma ogromny wplyw na jako$¢ zycia obywatel,
stabilno$¢ spoleczeristwa i rozwéj gospodarczy, dlatego jest priorytetem dla rzadéw
i instytugji publicznych na calym $wiecie.

TEORIE POLITYKI ZDROWOTNEJ

Przeglad wybranych teorii polityki zdrowotnej pozwala na lepsze zrozumienie proce-
séw podejmowania decyzji i ksztaltowania polityki zdrowotnej. Jedng z nich jest teoria
intereséw (ang. Interest Group Theory)®, ktéra zaklada, ze polityka zdrowotna jest
wynikiem dziatani réznych grup interesu, ktére daza do promowania swoich wlasnych
celéw i intereséw w zakresie zdrowia. Grupami interesu w tym przypadku sg organiza-
cje, takie jak lobbysci branzowi, organizacje pacjentéw, stowarzyszenia zawodowe itp.,
ktére wplywaja na procesy decyzyjne i lobbuja na rzecz swoich priorytetéw. Teoria
ta zaklada, ze polityka zdrowotna jest efektem rywalizacji miedzy réznymi grupami
i wynikiem kompromiséw miedzy nimi.

Kolejna jest teoria instytucjonalna (ang. Institutional Theory), ktéra koncentruje
si¢ na instytucjach wplywajacych na procesy polityki zdrowotnej, takich jak minister-
stwo zdrowia, agencje regulacyjne czy system ubezpieczeni zdrowotnych. Zgodnie z ta
teorig struktury instytucjonalne i procedury wplywaja na sposéb, w jaki podejmowane
sa decyzje w obszarze zdrowia publicznego. Podkresla ona znaczenie regut, procedur
i norm ksztaltujacych procesy polityczne.

Do popularnych teorii nalezy takze teoria agenda-setting, ktéra zakfada, ze polityka
zdrowotna jest wynikiem procesu ustalania agendy politycznej, czyli wybierania i definio-
wania probleméw, ktdre zostang podjete przez decydentéw politycznych. Teoria ta ana-
lizuje, dlaczego niektdre kwestie zdrowotne staja si¢ priorytetami politycznymi, podczas

7 Znajduje to takze potwierdzenie w oficjalnych dokumentach rzadowych. Zob. szerz.: Zdrowa

Przy:zia:'c'. Ramy strategiczne rozwoju systemu ochmny zdrowia na lata 2021-2027, z perspe/etywq
do 2030 r., Ministerstwo Zdrowia, Warszawa 2021.

8 Szerzej: L. Sandy Maisel, ].M. Berry, G.C. Edwards (eds), The Oxford Handbook of Ame-
rican Political Parties and Interest Groups, 2 May 2010, https://doi.org/10.1093/oxfor-
dhb/9780199542628.001.0001, dostep: 13.09.2023.
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gdy inne pozostajg na marginesie uwagi publicznej. Zaklada, ze wplyw mediéw, opinii
publicznej i dziatari grup interesu sa kluczowymi czynnikami w procesie agenda-setting.

Jedna z czgsto uzywanych do analizy teorii jest tez teoria systeméw politycznych (ang.
Political Systems Theory)?, ktéra skupia si¢ na analizie systeméw politycznych i ich wply-
wie na polityke zdrowotna. Zaklada, ze struktury i procesy polityczne oraz charakeer sys-
temu rzadowego maja kluczowe znaczenie dla podejmowania decyzji w obszarze zdrowia
publicznego, a rézne systemy polityczne, takie jak system jednoizbowy czy dwuizbowy,
moga wplywa¢ na procesy legislacyjne i sposoby formulowania polityki zdrowotne;.

Wszystkie te teorie stanowia jedynie czgs¢ szerokiego spektrum podejé¢ do analizy
polityki zdrowotnej. Ich zrozumienie pomaga badaczom, politykom i decydentom lepiej
rozumied, jakie czynniki i mechanizmy ksztaltuja polityke zdrowotna oraz jakie maja one
implikacje dla zdrowia publicznego. W praktyce czgsto laczy si¢ rozne teorie, aby uzyskaé
bardziej kompleksowa analizg proceséw politycznych w dziedzinie zdrowia.

W JAKIM STOPNIU OMAWIANE TEORIE POLITYKI ZDROWOTNEJ
POMAGAJA ZROZUMIEC PROCESY PODEJMOWANIA DECYZJI
W ZAKRESIE ZDROWIA PUBLICZNEGO?

Teorie polityki zdrowotnej pomagaja zrozumie¢ procesy podejmowania decyzji w zakre-
sie zdrowia publicznego poprzez analiz¢ réznych aspektéw tych proceséw. W dalszej
czeéci wskazujemy, jak kazda z wymienionych teorii moze wnosi¢ warto$¢ dodang
w decyzje dotyczace zdrowia publicznego. Teoria intereséw pomaga zrozumied, jak
rézne grupy interesu wplywaja na podejmowanie decyzji dotyczacych zdrowia publicz-
nego. Dzigki niej mozemy analizowaé, ktére grupy majg najwickszy wplyw, dostep
do zasob6éw lub zdolnos¢ do przekonywania decydentéw politycznych. Wyjasnia ona,
dlaczego okreslone kwestie zdrowotne s bardziej priorytetowe niz inne, gdyz grupy
o silniejszych interesach moga lepiej lobbowa¢ na ich rzecz. Teoria instytucjonalna
pomaga zrozumied, jak instytucje rzadowe i systemy opieki zdrowotnej wplywaja na
procesy decyzyjne w zdrowiu publicznym, umozliwiajac analizg roli i kompetencji réz-
nych instytucji w tworzeniu i wdrazaniu polityki zdrowotnej, oraz udziela odpowiedzi
na pytanie o to, jakie mechanizmy regulacyjne i prawne ksztaltujq te procesy. Teoria

9 Szerzej: N. Riemer, Political health as an integrating model in political systems theory, Sys-

tems Research 3, no. 2 (June 1986): 85-88; M. Bonotti, D. Weinstock, Introduction: Par-
ties, Electoral Systems and Political Theory. Representation 57, no. 3 (July 3, 2021): 287-295;
J. Mansbridge, J. Jane, J. Parkinson. Deliberative systems: Deliberative democracy at the large scale.
Cambridge: Cambridge University Press, 2012; D. J. Hebert, Swimming in a Tuxedo: A Sys-
tems Theory Approach to Understanding Politics. In Emergence, Entanglement, and Political
Economy, 27—40. Cham: Springer International Publishing, 2020.
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agenda-setting pomaga wyjasni¢, dlaczego niektére kwestie zdrowotne stajg si¢ prio-
rytetami politycznymi, a inne nie, wspomagajac analize roli mediéw, opinii publicz-
nej i grup interesu w ustawianiu agendy politycznej i pomagajac zrozumied, dlaczego
pewne problemy zdrowotne zdobywaja wigcej uwagi i wsparcia.

Teoria systeméw politycznych pomaga zrozumied, jak strukeury polityczne, takie
jak system jednoizbowy czy dwuizbowy, wplywaja na procesy podejmowania decy-
zji w zakresie zdrowia publicznego, wspomagajac analiz¢ mechanizméw legislacyj-
nych, procedur i rél réznych organéw w podejmowaniu decyzji dotyczacych zdrowia
publicznego. Wszystkie te teorie dostarczaja réznych narzedzi i perspektyw do analizy
proceséw podejmowania decyzji w zakresie zdrowia publicznego. Laczenie tych teorii
moze by¢ szczegélnie skuteczne, poniewaz pozwala na uwzglednienie réznych aspek-
téw i czynnikéw, kedre wplywaja na polityke zdrowotna. Dzigki temu mozemy lepiej
zrozumied, dlaczego pewne decyzje sa podejmowane, jakie interesy sa uwzgledniane,
a ktére pomijane, oraz jakie sa konsekwencje tych decyzji dla zdrowia spoteczenistwa.

Analiza wplywu réznych teorii polityki na polityke zdrowotna pozwala na zrozu-
mienie, w jaki sposéb te teorie pomagaja ksztaltowad decyzje i dzialania w obszarze
zdrowia publicznego. Teoria intereséw koncentruje si¢ na roli grup interesu, takich
jak lobbysci branzowi czy organizacje pacjentéw. Grupy te maja znaczny wplyw na
ksztattowanie polityki zdrowotnej poprzez lobbing, kampanie medialne i finansowa-
nie kampanii politycznych. Ich dzialania maja na celu promowanie swoich intereséw,
co moze prowadzi¢ do zmian w polityce zdrowotnej. Przykladem moze by¢ wplyw
przemystu farmaceutycznego na procesy regulacyjne i finansowanie badan klinicz-
nych, co ma wplyw na dostepnos¢ i ceng lekéw. Teoria instytucjonalna podkresla
znaczenie instytucji rzadowych, takich jak ministerstwa zdrowia i agencje regulacyjne,
w ksztattowaniu polityki zdrowotnej. Struktury instytucjonalne i procedury wplywaja
na procesy decyzyjne, tworzenie regulacji i alokacj¢ zasobéw. Przykladem moze by¢
rola Narodowego Funduszu Zdrowia w Polsce, ktéry zarzadza srodkami na opieke
zdrowotng i wplywa na dostgpno$¢ ustug medycznych. Teoria agenda-setting pomaga
zrozumieé, dlaczego pewne kwestie zdrowotne staja si¢ priorytetami politycznymi,
podczas gdy inne nie. Media, opinia publiczna i dziatania grup interesu mogg ksztal-
towaé agendg polityczna, przyciagajac uwage decydentéw politycznych do okreslo-
nych probleméw zdrowotnych. Przykladem moze by¢ wzmozona uwaga mediéw
i spofeczeristwa na temat epidemii COVID-19'°, co doprowadzito do podejmowania
pilnych dzialari i alokacji zasobéw na walke z pandemia. Teoria systeméw politycz-
nych analizuje struktury polityczne, takie jak systemy jednoizbowe czy dwuizbowe,
i ich wplyw na procesy podejmowania decyzji w zdrowiu publicznym. Rézne systemy

10 70b. szerz.: A. Calek, M. Hodalska, M. Lisowska-Magdziarz, Covid — media i lgk, Uniwersytet
Jagielloriski, Krakéw 2022.
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moga wplywaé na tempo legislacji i stopien skomplikowania procedur decyzyjnych.
Przykladem moze by¢ wprowadzenie reformy systemu opieki zdrowotnej w Stanach
Zjednoczonych, gdzie proces legislacyjny byt dlugi i skomplikowany ze wzgledu na
system dwuizbowy. Podsumowujac, rézne teorie polityki zdrowotnej maja réznorodny
wplyw na procesy decyzyjne i ksztaltowanie polityki zdrowotnej. Zrozumienie tych
teorii pozwala na lepsze zrozumienie, dlaczego pewne decyzje sa podejmowane, a inne
nie, oraz na identyfikacj¢ kluczowych aktordw i czynnikéw wplywajacych na polityke
zdrowotna. W praktyce analiza wplywu tych teorii moze poméc w opracowywaniu
bardziej efektywnych strategii i polityk zdrowotnych.

PRZYKELADY WPLYWU TEORII POLITYKI ZDROWOTNEJ NA DECYZJE
| STRATEGIE POLITYCZNE

W tabeli prezentujemy kilka wybranych przykladéw praktycznych, ktére ilustruja,
w jaki sposdb rézne teorie polityki zdrowotnej wplynely na konkretne decyzje i stra-
tegie polityczne.

Tabela 1. Przyklady wplywu teorii polityki zdrowotne;j
na decyzje i strategie polityczne

Teoria Wplyw

Wptyw przemystu farmaceutycznego na ksztattowanie polityki zdrowotnej jest dobrze zilustrowany na
przykfadzie cen lekéw w Stanach Zjednoczonych. Przemyst farmaceutyczny jest poteznym graczem lobbin-

Teoria . . L . . ) PP
interesow | 9OWYM. ktéry dziafa na rzecz ochrony swoich intereséw, w tym utrzymania wysokich cen lekéw i opdZniania
wprowadzenia tafiszych, generycznych wersji lekéw na rynek. To doprowadzito do sytuacii, w ktdrej USA
majg jedne z najwyzszych cen lekéw na $wiecie, co stanowi istotny problem zdrowotny i gospodarczy.
Teoria W Polsce Narodowy Fundusz Zdrowia (NFZ) jest kluczowym organem instytucjonalnym odpowiedzialnym
insiytu- za ﬂnansow.anie i organizacje opieki zdrowotnej. Jego struktura i procedury wptywaja ng decyzje dotyczace
Gjonalna dostepnosci i jakosci ustug medycznych. Reformy w zakresie finansowania i zarzadzania NFZ majg znacza-

cy wptyw na ksztattowanie polityki zdrowotnej w kraju, w tym na dostepnosc i jakos¢ ustug medycznych.

Pandemia COVID-19 stanowi doskonaty przyktad wptywu teorii agenda-setting na polityke zdrowotna.

Teoria Nagte i szeroko relacjonowane wydarzenia, takie jak rozprzestrzenianie sie wirusa i rosnaca liczba zacho-
agenda- | rowan, spowodowaty natychmiastowa koncentracje uwagi mediow i opinii publicznej na temat zdrowia
-setting | publicznego. To z kolei przyspieszyto dziatania rzgdéw na catym swiecie w celu wprowadzenia ograniczer,
alokacji zasobow na walke z pandemig oraz intensyfikacji badar nad szczepionkami.

Wielka Brytania jest przykfadem kraju o systemie jednoizbowym, gdzie proces legislacji jest bardziej

Teoria . ) . . o . : .
svstemdw scentralizowany i uproszczony w poréwnaniu do niektdrych innych systeméw politycznych. To pozwolito
yolit o na wprowadzenie znaczacych reform systemu opieki zdrowotnej, takich jak utworzenie Narodowej Stuzby
P ny?:lh Zdrowia (NHS) w 1948 r. Decyzje dotyczace finansowania i organizacji NHS byty podejmowane w ramach

jednego organu rzadowego, co utatwito wprowadzenie zmian w obszarze zdrowia publicznego.

Zrédho: opracowanie whasne.
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Podane przyklady ilustruja, jak rézne teorie polityki zdrowotnej wplynely na kon-
kretne decyzje i strategie polityczne w zakresie zdrowia publicznego. W rzeczywistosci
czgsto dochodzi do interakeji migdzy réznymi teoriami, a analiza tych interakeji moze
poméc w zrozumieniu bardziej Ztozonych proceséw ksztaltowania polityki zdrowotnej.

PROCESY POLITYCZNE W ZAKRESIE ZDROWIA

Jak juz wspomniano, polityka zdrowotna odgrywa kluczowa rol¢ w zapewnieniu
dostepu do opieki zdrowotnej, promowaniu zdrowego stylu zycia i poprawie jakosci
opieki medycznej. Procesy decyzyjne zwiazane z polityka zdrowotna obejmuja kilka
etapdw, ktére skomplikowane sa zaréwno przez naukowe, jak i spoleczne aspekty
zdrowia publicznego. Do etapéw nalezg formulowanie, wdrazanie i ocena polityki
zdrowotnej. Formulowanie polityki zdrowotnej jest pierwszym etapem procesu decy-
zyjnego. Okresla si¢ w nim cele zdrowotne oraz opracowuje strategie i plany dziatania.
Kluczowymi aktorami w tym procesie sa decydenci polityczni, eksperci ds. zdrowia
publicznego, badacze, grupy interesu i spoleczeristwo obywatelskie. To te grupy spo-
feczne analizujg i dyskutuja nad problemami zdrowotnymi oraz tworza propozycje
rozwigzan. Proces ten moze by¢ inicjowany przez rzad, parlament, agencje zdrowia
publicznego lub grupy spoteczne. Po ustanowieniu polityki zdrowotnej nastgpuje etap
jej wdrazania. To tutaj polityka staje si¢ rzeczywistoscia, a dzialania i $rodki niezbedne
do realizacji celéw zdrowotnych sg wprowadzane w zycie. Wdrazanie polega na podej-
mowaniu dzialai praktycznych, takich jak alokacja budzetu, tworzenie programéw
edukacyjnych, dostarczanie ustug zdrowotnych i wprowadzanie regulacji. Na tym eta-
pie kluczowa role odgrywaja agencje rzadowe, placowki medyczne, personel zdrowia,
organizacje pozarzadowe oraz sektor prywatny, w zaleznosci od rodzaju dzialan.
Ocena polityki zdrowotnej to proces monitorowania i analizowania skutkéw oraz
efektywnosci dziatari podejmowanych w ramach polityki'!. Ocena moze by¢ przepro-
wadzana na réznych etapach procesu polityki zdrowotnej, od poczatkowego planowa-
nia po faz¢ wdrozenia i dlugofalowa ewaluacje. Celem oceny jest okreslenie, czy cele
zdrowotne zostaly osiagnicte, czy $rodki i dzialania byly skuteczne, a takze, czy istnieja
obszary do poprawy. Wyniki oceny moga wplywa¢ na modyfikacje lub dostosowanie
polityki zdrowotnej w celu uzyskania lepszych wynikéw. Warto zaznaczy¢, ze procesy
decyzyjne w obszarze polityki zdrowotnej sg ztozone i zwykle oparte na udziale wielu
interesariuszy. Decydenci musza uwzgledni¢ réznorodne czynniki, takie jak naukowe

11" Takiej oceny w Polsce dokonuje m.in. Najwyzsza Izba Kontroli. Zob. szerz. Raport: System

Ochrony Zdrowia W Polsce — Stan Obecny I Pozqdane Kierunki Zmian, Najwyzsza Izba Kontroli,
Warszawa 2018.
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dowody, dostepnos¢ finansowania, preferencje polityczne, potrzeby spoleczeristwa i pre-
sj¢ grup interesu. Warto réwniez zaznaczy¢, ze procesy te s czgsto cykliczne, a sukcesy
i bledy w jednym etapie moga wplyna¢ na kolejne etapy polityki zdrowotnej. Dlatego
tez monitorowanie i adaptacja s3 istotnymi elementami tego procesu. Polityka zdrowotna
ma ogromny wplyw na zdrowie publiczne, dlatego procesy decyzyjne w tym obszarze
wymagaja uwagi, analizy i zaangazowania wielu aktoréw spotecznych i politycznych.

IDENTYFIKACJA KLUCZOWYCH AKTOROW POLITYCZNYCH
I INTERESARIUSZY W DZIEDZINIE ZDROWIA PUBLICZNEGO

Identyfikacja kluczowych aktoréw politycznych i interesariuszy w dziedzinie zdrowia
publicznego jest niezwykle istotna dla skutecznego ksztaltowania polityki zdrowotnej
i realizacji celéw zwiazanych z poprawa zdrowia spoleczeristwa. Wsréd tych aktoréw
mozna wyrdzni¢ wiele réznych grup i instytucji, ktére maja wplyw na procesy decyzyjne
oraz na wdrazanie i ocen¢ polityki zdrowotnej. Nalezg do nich: rzad i wladze padstwowe,
organizacje migdzynarodowe, stuzby zwiazane z ochrong zdrowia, personel medyczny,
pacjenci i ich organizacje, przemyst farmaceutyczny i producenci sprz¢tu medycznego,
organizacje pozarzadowe, media i spoleczenistwo obywatelskie, badacze i naukowcy.

Rzad jest jednym z gléwnych aktoréw w dziedzinie zdrowia publicznego. To rzad jest
odpowiedzialny za opracowywanie i wdrazanie polityki zdrowotnej oraz alokacje budzetu
na cele zwiazane z ochrona zdrowia. Ministerstwo Zdrowia lub odpowiednie agencje rza-
dowe maja znaczacy wplyw na ksztaltowanie systemu opieki zdrowotnej i regulacje zdro-
wotne. Organizacje mi¢dzynarodowe, takie jak Swiatowa Organizacja Zdrowia (WHO)
czy Unia Europejska, odgrywaja kluczows role w ustalaniu standardéw i wytycznych zdro-
wia publicznego na skale globalna. Dzialaja jako Zrédlo ekspertyzy, finansowania i wspar-
cia technicznego dla wielu krajéw. Personel medyczny, w tym lekarze, pielegniarki i inni
pracownicy shuzby zdrowia, odgrywaja centralng role¢ w dostarczaniu opieki zdrowotnej
i podejmowaniu decyzji klinicznych. Maja takze wplyw na rozwijanie praktyk medycznych
i poprawe jakosci opieki. Pacjenci i organizacje pacjenckie reprezentuja interesy i potrzeby
0s6b korzystajacych z ustug zdrowotnych. Maja wplyw na polityke zdrowotna poprzez
udzial w debatach publicznych, lobbing, udzial w procesach decyzyjnych i tworzenie
organizacji pozarzadowych. Przemyst farmaceutyczny i producenci sprzetu medycznego
to istotni interesariusze, poniewaz wprowadzaja innowacje i dostarczaja produkty i ustugi
do systemu opieki zdrowotnej. Maja wplyw na dostgpnos¢ lekéw i technologii medycz-
nych oraz na ksztalttowanie cen. Organizacje pozarzadowe, takie jak organizacje non-profit
zajmujace si¢ zdrowiem publicznym oraz think tanki, dostarczaja ekspertyzy, prowadza
badania i promuja konkretne kwestie zdrowotne w debatach publicznych. Czgsto réwniez
angazuja si¢ w edukacje i dzialania na rzecz zdrowia spoleczeristwa.
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Nie sposéb w procesie diagnozowania kluczowych interesariuszy badanego obszaru
nie wspomnie¢ o mediach. Maja one ogromny wplyw na ksztaltowanie opinii publicz-
nej na temat zdrowia publicznego, zwlaszcza w kontekscie promocji prawidlowych
postaw z tym zwiazanych!2. Spoleczeristwo obywatelskie, w tym aktywisci i grupy inte-
resu, moga wywiera presj¢ na decydentéw politycznych w celu uwzglednienia kon-
kretnych kwestii zdrowotnych na agendzie politycznej. Badacze i naukowcy dostarczaja
naukowej bazy dowodowej, ktora jest podstawa dla podejmowania decyzji w dziedzi-
nie zdrowia publicznego. Ich badania pomagaja oceni¢ skutki dziatari politycznych
i identyfikowa¢ najlepsze praktyki. Warto zrozumie¢, ze identyfikacja tych kluczowych
aktoréw i interesariuszy jest niezbedna do skutecznego planowania, wdrazania i ewa-
luagji polityki zdrowotnej. Ich réznorodne perspektywy i cele czgsto prowadza do
koniecznosci kompromiséw i negocjacji w procesie podejmowania decyzji dotyczacych
zdrowia publicznego.

WYZWANIA | KONTROWERSJE

Polityka zdrowotna jest obszarem, ktéry wiaze si¢ z liczba trudnosci i konfliktéw. Dazy
ona do zapewnienia jak najlepszej opieki zdrowotnej dla spoleczenistwa, ale droga do
osiagniecia tego celu jest czgsto wyboista i pelna wyzwan. Jednym z najwazniejszych
wyzwan w polityce zdrowotnej jest zapewnienie wystarczajacych srodkéw finansowych
na sfinansowanie opieki zdrowotnej. Koszty opieki medycznej, w tym oplaty za perso-
nel, sprz¢t medyczny i leki, s znaczace. Konieczno$¢ alokacji budzetu na te cele wiaze
si¢ z konieczno$cia wyboru migdzy réznymi obszarami zdrowia publicznego. Prowadzi
to do trudnych decyzji, ktdre wymagaja wywazenia intereséw réznych grup spotecz-
nych i politycznych. Kolejnym problemem jest zapewnienie réwnego i powszechnego
dostepu do opieki zdrowotnej. Mimo faktu, ze dostgpnos¢ jest jednym z podstawo-
wych celéw polityki zdrowotnej, osiagnigcie jej moze by¢ wyzwaniem. W obszarach
wiejskich, ubogich czy w krajach o ograniczonych zasobach dostgpnos¢ ushug medycz-
nych moze by¢ znacznie nizsza niz w bardziej rozwinigtych regionach. Nalezy réwniez
wskaza¢, ze czynniki takie jak czas oczekiwania na wizyte lub brak specjalistéw moga
wplywaé na dostgpno$¢. Zapewnienie wysokiej jakosci opieki zdrowotnej to kluczowy
cel polityki zdrowotnej. Jednak osiagniecie tego celu jest wyzwaniem. Nieodpowiednia
jako$¢ opieki zdrowotnej moze prowadzi¢ do powaznych konsekwencji dla pacjentéw,
w tym zwickszenia kosztéw leczenia, powiklan zdrowotnych i obnizenia jakosci zycia.

12 P. Nowak, M. Chalimoniuk-Nowak, Potencjat mediéw spotecznosciowych w edukacji zdrowot-

nej, [w:] A. Wolska-Adamczyk (red.), Wipdtczesne kierunki dziatan prozdrowotnych, WSIiZ,
Warszawa 2015, s. 35-45; A. Turbiarz, M. Kadtubowska, J. Kolonko, E. Bak, Rola mediéw
w promocji zdrowia, ,Problemy Pielegniarstwa’, t. 18, z. 2, 2010, s. 239-242.
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Dziatania na rzecz poprawy jakosci opieki, takie jak szkolenie personelu, ulep-
szanie infrastruktury i wprowadzanie rygorystycznych przepiséw, moga prowa-
dzi¢ do konfliktéw z interesariuszami, ktérzy obawiaja si¢ dodatkowych kosztow.
Nieréwnosci w dostepie do opieki zdrowotnej na podstawie czynnikéw takich jak
dochdd, pochodzenie etniczne czy miejsce zamieszkania stanowig istotny problem
zdrowia publicznego. Walka z nieréwno$ciami wymaga dziatan przeciwdziatajacych
dyskryminacji i inwestycji w obszary o nizszym dostepie. Jednak takie dzialania
mogg spotka¢ si¢ z oporem ze strony interesariuszy, ktérzy moga straci¢ na réwnosci
dostepu. Podsumowujac, polityka zdrowotna to obszar pelen wyzwari i konfliktéw,
cho¢ osiggnigcie réwnowagi migdzy finansowaniem, dostgpnoscia, jakoscia opieki
zdrowotnej i réwnoscig dostepu jest mozliwe poprzez swiadome podejmowanie
decyzji, wspdtprace miedzy réznymi sektorami i uwzglednienie réznych intereséw
i perspektyw. Wartoécig nadrzedng w polityce zdrowotnej powinno by¢ zdrowie
publiczne, a wyzwania i konflikty powinny by¢ rozwiazywane w sposéb, ktéry naj-
lepiej stuzy interesom spoteczeistwa.

Systemy opieki zdrowotnej na calym $wiecie stoja przed wieloma wyzwaniami
i dylematami, ktére wywotuja kontrowersje. Trzy gléwne obszary, w ktérych pojawiaja
si¢ najwicksze rozbieznosci, to regulacja, prywatyzacja i reformy. W tabeli prezentu-
jemy argumenty zaréwno za wdrazaniem poszczegdlnych rozwiazan, jak i przeciw nim.

Tabela 2. Trzy gléwne obszary wdrazania rozwiazan
w systemach polityki zdrowotnej

Kwestia Argumenty za Argumenty przeciw
- Ochrona pacjentéw: zapewnienie bezpie- - Biurokracja: zwiekszenie kosztéw administra-
czenstwa i jakosci opieki medycznej. cyjnych.
. - Kontrola kosztéw: zapobieganie naduzy- - Ograniczenie innowacji: hamowanie inno-
Regulacja S . ) .
ciom i kontrolowanie kosztow. wacji.
- Standaryzacja: ustalanie standardéw - Koszty zwigzane z dostosowywaniem: koszty
jakosci. zwigzane z przestrzeganiem regulacji.
- Efektywnosé finansowa: wydajniejsze wyko- | — Nierdwnosci: pogtebianie nieréwnosci
rzystanie zasobow. w dostepie.
Prywatyzacja - Dostepnosc¢: zwiekszenie dostepnosci - Komergjalizacja zdrowia: priorytet zyskow
ustug. nad opieka.
- Innowacje: szybsze wprowadzanie nowych | - Ryzyko niedostepnosci dla wszystkich: niedo-
technologii. stepnosc ustug w niekorzystnych regionach.
- Poprawa efektywnosci: zwiekszenie efek- - Opor i opozycja: opozycja ze strony interesa-
tywnosci i obnizenie kosztow. riuszy.
Reformy - Zwiekszenie dostepnosci: rozszerzenie - Koszty implementacji: koszty wdrozenia.
systemu opieki | dostepu do opieki medycznej. - Ryzyko pogorszenia jakosci: pogorszenie
- Adaptacja do wyzwarn zdrowotnych: dosto- jakosci, jesli reformy sg Zle przemyslane.

sowanie do zmieniajgcych sie potrzeb.




136 Pawet Olszewski, Tomasz ldzikowski

WNIOSKI | PERSPEKTYWY

Podsumowanie gléwnych wnioskéw z analizy teorii polityki zdrowotnej i ich zna-
czenia dla prakeyki politycznej wydobywa kluczowe wnioski, ktére pomagaja lepiej
zrozumieé procesy ksztaltowania i wprowadzania polityki zdrowotnej oraz efektywnie
zarzadza¢ systemami opieki zdrowotnej. Réznorodno$¢ teorii pomaga zrozumie¢ kom-
pleksowos¢ polityki zdrowotnej. Zrozumienie tej réznorodnosci pozwala na pelniejszy
oglad i analiz¢ zagadnieni zdrowia publicznego. Teoria intereséw podkresla role roz-
nych grup nacisku, takich jak lobbysci przemystu farmaceutycznego czy organizacje
zdrowotne. Zrozumienie, ktére grupy wplywaja na polityke zdrowotna, jest kluczowe
dla oceny i zarzadzania konfliktami intereséw. Teoria instytucjonalna podkresla role
struktur i instytucji w ksztaltowaniu polityki zdrowotnej. Swiadomos¢, jakie instytucje
majg wplyw na system opieki zdrowotnej, jest istotna dla skutecznego zarzadzania.
Teoria agenda-setting koncentruje si¢ na tym, jak kwestie zdrowia publicznego staja si¢
priorytetami politycznymi. Zrozumienie tego procesu pomaga w identyfikacji, ktére
zagadnienia zdrowotne sa najwazniejsze i wymagaja uwagi decydentéw. Teoria syste-
moéw politycznych pomaga zrozumied, dlaczego rézne kraje maja rézne systemy opieki
zdrowotnej. Analiza systeméw politycznych jest kluczowa dla oceny i poréwnywania
réznych modeli opieki zdrowotnej. Teoria wladzy i konfliktu podkresla znaczenie walki
o wplyw i konfliktéw miedzy réznymi grupami interesu.

Rozumienie tych aspektéw pomaga w lepszym zarzadzaniu konfliktami i negocja-
cjach w procesie tworzenia polityki zdrowotnej. W praktyce politycznej zrozumienie
tych wnioskéw jest kluczowe dla skutecznego ksztaltowania i zarzadzania polityka
zdrowotna. Decydenci polityczni i pracownicy sektora zdrowia powinni uwzglednia¢
rézne teorie polityki zdrowotnej w procesie podejmowania decyzji, aby stworzy¢ bar-
dziej skuteczne i zréwnowazone systemy opieki zdrowotnej. Dodatkowo, analiza teore-
tyczna moze poméc w przewidywaniu skutkédw polityki zdrowotnej i dostosowywaniu
jej w miarg rozwoju sytuacji zdrowotnych spofeczefistwa.

Badania w dziedzinie polityki zdrowotnej stanowia kluczowy obszar pracy nauko-
wej i prakeyki, ktéry ma ogromne znaczenie dla zdrowia publicznego i jakosci opieki
zdrowotnej, wskazujac réwniez przyszle kierunki badan w tej dziedzinie. Moga si¢ one
koncentrowa¢ na takich obszarach, jak: ewaluacja skutecznosci polityki zdrowotnej,
badania nad réwnoscig dostgpu do opieki zdrowotnej, analiza wplywu na technologie
i innowacje, a takze wplyw zmian klimatycznych na polityki zdrowotne. Badania nad
tym, jakie polityki i interwencje zdrowotne sa naprawdg skuteczne, stanowia kluczowa
potrzebe.

Dalsze badania powinny koncentrowa¢ si¢ na opracowywaniu metod oceny sku-
tecznosci i pomiaru wynikéw zdrowotnych, aby lepiej zrozumie¢, ktére programy
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i strategie dzialaja najlepiej. Nieréwnosci w dostgpie do ustug zdrowotnych pozostaja
globalnym wyzwaniem. Badania powinny skupi¢ si¢ na identyfikowaniu przyczyn
i efektéw tych nieréwnosci oraz opracowywaniu strategii ich redukgji. Rozwdj techno-
logii medycznych, telemedycyny, sztucznej inteligencji i innych innowacji wplywa na
dostepnos¢ i jakos¢ opieki zdrowotnej. Badania powinny analizowa¢, jak te technologie
zmieniaja polityke zdrowotna, zarzadzanie danymi zdrowotnymi i dostgpno$¢ opieki.
Zmiany klimatyczne maja wplyw na zdrowie publiczne, co wymaga interwencji na
poziomie polityki zdrowotnej. Badania powinny skupi¢ si¢ na analizie nastgpujacych
kwestii: strategie polityczne majace na celu dostosowanie si¢ do zmian klimatycznych
i ograniczanie ich wplywu na zdrowie ludzi; cyfrowa transformacja w polityce zdro-
wotnej; polityka zdrowotna a starzenie si¢ populacji; polityka zdrowotna a sytuacje
kryzysowe. Przyszle badania w dziedzinie polityki zdrowotnej beda odgrywaé kluczowa
rol¢ w ksztaltowaniu efektywnych i odpowiednich systeméw opieki zdrowotnej oraz
w poprawie zdrowia publicznego. W miar¢ jak zmieniaja si¢ wyzwania zdrowotne
i technologiczne, naukowcy i eksperci w dziedzinie zdrowia beda musieli dostosowy-
waé swoje podejécie i kontynuowaé badania w tych kluczowych obszarach.

PODSUMOWANIE

Przedmiotem artykulu jest oméwienie gtéwnych teorii polityki zdrowotnej oraz ich
wplywu na procesy podejmowania decyzji w zakresie zdrowia publicznego. Dokonano
przegladu réznych teorii, takich jak teoria intereséw, teoria instytucjonalna, teo-
ria agenda-setting i teoria systeméw politycznych, a takze zbadano, w jaki sposéb
te teorie pomagaja zrozumie¢ procesy polityki zdrowotnej. Gtéwne wnioski mozna
podsumowaé nastgpujaco: istnieje wiele réznych teorii polityki zdrowotnej, z kté-
rych kazda oferuje inng perspektywe na analiz¢ proceséw decyzyjnych w dziedzinie
zdrowia publicznego. Réznorodno$¢ teorii pozwala na bardziej kompleksowa analize
i zrozumienie polityki zdrowotnej. Teorie polityki zdrowotnej, takie jak teoria inte-
reséw, koncentrujg si¢ na roli grup nacisku, lobbystach i organizacjach spolecznych
w ksztaltowaniu polityki zdrowotnej. Grupy te moga wplywa¢ na decyzje polityczne
i ksztaltowaé priorytety zdrowotne.

W artykule podkreslono réwniez, ze teoria instytucjonalna pomaga zrozumie¢, jak
struktury i instytucje polityczne wplywaja na procesy polityki zdrowotnej. Zrozumienie
roli instytugji jest kluczowe dla analizy i zarzadzania systemami opieki zdrowotne;j.
Wskazano, jak teoria agenda-setting pomaga w zrozumieniu, dlaczego niektére kwestie
zdrowotne staja si¢ priorytetami politycznymi, podczas gdy inne pozostajg na mar-
ginesie. Ksztaltowanie agendy politycznej jest istotnym elementem procesu polityki
zdrowotnej. Teoria systeméw politycznych ma znaczenie dla analizy réznic miedzy
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krajami w zakresie polityki zdrowotnej, a rozne systemy polityczne wplywaja na orga-
nizacj¢ i finansowanie opieki zdrowotnej. Uwydatniono tez znaczenie teorii polityki
zdrowotnej w zrozumieniu, dlaczego pewne decyzje zdrowotne s3 podejmowane,
a inne nie, oraz jakie czynniki wplywaja na ksztaltowanie polityki zdrowotnej. Teorie
te s3 niezwykle wazne dla prakeykéw polityki zdrowotnej i badaczy, ktdrzy staraja si¢
doskonali¢ systemy opieki zdrowotnej i poprawia¢ zdrowie publiczne.
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ANALIZA POLITOLOGICZNA TEORII POLITYKI ZDROWOTNEJ
Streszczenie

»Analiza politologiczna teorii polityki zdrowotnej” to artykul, kedry eksploruje rézne
teorie polityki zdrowotnej i ich znaczenie dla proceséw podejmowania decyzji w dzie-
dzinie zdrowia publicznego. Podkreslono réznorodno$¢ teorii, takich jak teoria intere-
séw, teoria instytucjonalna, teoria agenda-setting, teoria systeméw politycznych i teoria
wladzy i konfliktu, oraz przeanalizowano, jak kazda z nich pomaga zrozumie¢ polityke
zdrowotna. Zwrécono réwniez uwage na rolg grup nacisku i organizacji spotecznych
w ksztaltowaniu polityki zdrowotnej, a takze wplyw struktur instytucjonalnych na
procesy decyzyjne.

Stowa kluczowe: analiza politologiczna, teorie polityki zdrowotnej, procesy podej-
mowania decyzji, interesy grup, struktury instytucjonalne, agenda-setting, systemy
polityczne, whadza i konflikt, zdrowie publiczne

A POLITICAL SCIENCE ANALYSIS OF HEALTH PoLicy THEORY
Abstract

“A Political Science Analysis of Health Policy Theory” is an article that explores various
health policy theories and their relevance to public health decision-making processes.
The article highlights a variety of theories, such as interest theory, institutional theory,
agenda-setting theory, political systems theory, and power and conflict theory, and
examines how each of these theories helps to understand health policy. The authors of
the article emphasize the role of pressure groups and social organizations in shaping
health policy, as well as the influence of institutional structures on decision-making
processes.

Keywords: political analysis, health policy theories, decision-making processes,
group interests, institutional structures, agenda-setting, political systems, power and

conflict, public health
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WYDATKI PUBLICZNE W POLSCE NA TLE WYDATKOW
PUBLICZNYCH | ICH ZMIAN W KRAJACH UNII
EUROPEJSKIEJ — Z PERSPEKTYWY PANDEMII COVID-19
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1. WSTEP

Poziom absolutny, relacja do PKB oraz pozadana struktura wydatkéw publicznych dla
spoleczeristwa i gospodarki sg przedmiotami sporéw wsréd ekonomistéw i politykéw.
Jest to spér o podlozu zaréwno ekonomicznym, jak i politycznym, w prakeyce oba
elementy wiaza si¢ ze soba, co znacznie utrudnia wskazanie kierunkéw ilogciowych
i jako$ciowych zmian w polityce wydatkowej wladz publicznych.

Elementem, ktéry powinien by¢ niewatpliwie brany pod uwage w rozwazaniach
poswigconych poziomowi wydatkéw publicznych, jest ich efektywnosé. Efektywnosé
wydatkéw publicznych jest zZtozonym pojeciem, u podstaw ktérego lezy z jednej strony
specyficzny sposéb gromadzenia $rodkéw publicznych, a z drugiej strony admini-
stracyjny sposéb ich alokacji i niematerialny charakter wigkszosci dziedzin polityki
spolecznej, publicznej. Zadania i dobra publiczne sa niezbedne dla funkcjonowania
wsp6lczesnej instytucji pafistwa i dobrobytu spotecznego; jednoczesnie charakteryzuja
si¢ one ograniczona podatnoscia na stosowanie precyzyjnych narzedzi pomiaru ich
skutkéw i efektywnosci.

Problemy efektywnosci i racjonalizacji wydatkéw publicznych sa najczgdciej
rozwigzywane w ujeciach mikro- i makroekonomicznym. Teoria i praktyka finan-
séw publicznych wypracowaly wiele metod racjonalizacji i zwigkszania efektywno-
$ci wydatkéw publicznych w poszezegélnych podmiotach sektora publicznego, czyli
w ujeciu mikroekonomicznym. Naleza do nich m.in.: programowanie budzetowe,

' Uniwersytet £8dzki, e-mail: beata.guziejewska@uni.lodz.pl, ORCID 0000-0002-0814-5066.
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analiza koszt-korzy$¢, metoda budzetowania tzw. zerowego, budzety zadaniowe, audyt
wewnetrzny. Ogromnym wyzwaniem nadal pozostaje ustalenie optymalnego dla calej
gospodarki i spoleczenistwa poziomu wydatkéw publicznych, czyli perspektywa makro-
ekonomiczna. W ujeciu tym wladze publiczne powinny okresli¢ racjonalny poziom
wydatkéw bezwzglednych, poziom w relacji do PKB, ich struktur¢ rodzajowa oraz
sposéb wydatkowania srodkéw w ujeciu budzetowym i pozabudzetowym oraz central-
nym i zdecentralizowanym. Makroekonomiczna plaszczyzna ksztaltowania wydatkéw
publicznych jest wiec wielowymiarowa i zwiazana przede wszystkim z przyjeta i reali-
zowana w danym paristwie doktryna spoteczna, polityczng i ekonomiczna. Doktryna
ta jest uksztaltowana w dlugim procesie ewolugji i wspétczesnie podlega dynamicznym
zmianom w zwiazku z wieloma sytuacjami kryzysowymi w Europie i na wiecie.

Celem rozwazan jest analiza kierunkéw zmian w poziomie i strukturze wydatkéw
publicznych w Polsce i Unii Europejskiej z perspektywy kryzysu zwigzanego z epidemia
COVID-19. Na tle szerszego, historycznego ujecia zmian w ksztattowaniu wydatkéw
publicznych zostang sformulowane propozycje de lege ferenda dalszej polityki ksztal-
towania wydatkéw publicznych w erze tzw. czarnych tabedzi oraz niebezpieczenstwa
i zagrozenia z tym zwigzane.

2. ISTOTA WYDATKOW PUBLICZNYCH W UJECIU HISTORYCZNYM
A KRYZYSY EKONOMICZNO-FINANSOWE

Ekonomisci wskazuja od dawna na systematyczny (i w wybranych momentach sko-
kowy) wzrost wydatkéw publicznych w ujeciu absolutnym i relatywnym. Przykladowo,
wydatki publiczne w Niemczech wzrosty z 0k.13-15% pod koniec XIX w. do
42% w 1980 r., podobnie w Wielkiej Brytanii i USA, gdzie wzrost ten byt réwnie
dynamiczny, szczegélnie w czasie 11 wojny $wiatowej i po niej?, kiedy mial miejsce
rozrost wszystkich tradycyjnych funkcji paristwa i finanséw publicznych. W szcze-
gblnosci programy wydatkéw publicznych zwiazanych z ochrong zdrowia, ubezpie-
czeniami spolecznymi, obrong narodowa, programami pomocy spotecznej i redystry-
bucja dochodéw doprowadzily do duzej dynamiki wydatkéw publicznych zaréwno
w Europie, jak i USA%. Ogélny przeglad historii mysli ekonomicznej wskazuje na
niejednolito$¢, ale i pewng cykliczno$é w przypisywaniu paristwu okreslonych funkgji
w zyciu spoleczno-gospodarczym i wykorzystywaniu do tego okreslonych wydatkéw
publicznych. Odzwierciedla to teoria fal R. i M. Friedmanéw, zgodnie z ktéra po

2 RA. Musgrave, PB. Musgrave, Public Finance in theory and Practice, McGraw-Hill Book
Company, Third Edition, New York 1980, s. 144.

3 JE. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 2004, s. 293 i nast.
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Lfali shmitowskiej”, zapoczatkowujacej rozwdj leseferyzmu, nastapita ,fala fabianska”,
dajaca poczatek rozwojowi panstwa opiekuriczego i wzrostom wydatkéw publicz-
nych. Nastepnie nastapita ,fala keynesowska”, a po niej spoleczenistwa weszly w ,fale
haykowska”, ktéra oznaczata powrét do wolnego rynku, konkurendji i liberalizmu?,
Polityka gospodarcza i zwiazane z tym wykorzystanie wydatkéw publicznych mialy
zawsze silne uwarunkowania nie tylko wewnetrzne, ale i zewnetrzne’. Poszczegdlne
Jfale pogladéw ekonomicznych” zwiazane byly czgsto z okresami kryzyséw gospo-
darczych, przeplywaly w réznym tempie, znikaly, a nastepnie pojawialy si¢ kolejne,
ktére sg czgsto odpowiedzig na praktyczne, biezace problemy w gospodarce i poli-
tyce finansowej paristwa. W historii mysli gospodarczej przez pewien czas wszelka
ingerencj¢ wladz publicznych w gospodarke nazywano etatyzmem, ktéry uwazano tez
za skrajna forme interwencjonizmu paristwowego. Mialo to miejsce przed rozwojem
teorii interwencjonizmu panstwowego. W Polsce okresu mi¢dzywojennego pojecie
etatyzmu Yaczono z wszelka dziatalnoscia gospodarcza panistwa lub szerzej z ingerencja
nie tylko w gospodarke, ale réwniez w ksztaltowanie zycia spotecznego®. Wspéhezesne
teorie antyetatystyczne uwzgledniaja w sobie wiedze socjologicznag i nauki o polityce;
obejmuja one bardzo rézne nurty nowej ekonomii politycznej, w tym teori¢ wyboru
publicznego czy niszowa szkole neoaustriacka’.

Cale spektrum obszarédw i przyczyn ogélnego wzrostu wydatkéw w sektorze
publicznym (w tym samorzadowym) wymienia S. Kaiduta®. Obok przyczyn socjolo-
gicznych wskazuje réwniez polityczne, spofeczne i ekonomiczne. Do tych pierwszych
zaliczy: zmiang i rozszerzanie si¢ roli paristwa i samorzadu terytorialnego w gospo-
darce, wzrost zakresu zadari nakladanych na samorzady terytorialne, spelnianie obiet-
nic wyborezych, wykorzystywanie zwrotnych Zrédet finansowania dziatalnosci. Wsréd
przyczyn spolecznych wymienia przede wszystkim: wzrost liczby ludnosci, starzenie
si¢ spoleczeristwa, wzrost koncentracji ludnosci, proces suburbanizacji, wzmocnienie
integracji spofecznej i oczekiwari wyborcéw, postawy roszczeniowe i naplyw imi-
grantéw. Obszerng grupe wzrostu wydatkéw publicznych stanowia obszary wigzane
z przyczynami o charakterze bezposrednio ekonomicznym, do ktdrych S. Kaddula

D. Milaszewicz, Retrospektywne ujecie roli paristwa w gospodarce w mysli ekonomicznej, Ruch
Prawniczy, Socjologiczny i Ekonomiczny 2004, z. 3 s. 181-203.

> B. Winiarski (red.), Polityka gospodarcza, Warszawa 2000, s. 58.

S. Duda, Liberalizm a etatyzm — dyskusja o gospodarczej roli paristwa w Polsce okresu mie-
dzywojennego, Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska Lublin Polonia, Vol. XXX]J1/
XXXII1 SECTIO H 1998/1999, s. 36-37.

7 D. Milaszewicz, dz. cyt., s. 201.

S. Kandula, Dlaczego rosna wydatki jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce?, [w:] Z badari
nad rozwojem gospodarczym Polski na tle przemian w Europie i na $wiecie. Koncepcje teore-
tyczne i doswiadczenia prakeyczne, red. R. Kaminski, Poznar 2019, s. 137-156.
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zalicza: postep techniczny, cyfryzacje administracji publicznej i rozwéj technologii
informatycznych, zaangazowanie podmiotéw samorzadowych w procesy gospodarcze
i spoteczne, aktywne wykorzystywanie wydatkéw jako narzedzi interwencjonizmu
gospodarczego, niska produktywno$¢ w swiadczeniu débr publicznych i spolecznych,
proces ubozenia i rozwarstwienia spoteczeristwa, emigracj¢ zarobkowa do panstw UE,
niedostateczng i nieréwna informacje, wstapienie do Unii Europejskiej, zjawiska iluzji
fiskalnych, zjawiska inflacyjne.

Fenomen statego wzrostu wydatkéw publicznych znany jest powszechnie od wielu
lat jako tzw. prawo Wagnera i laczony czesto ze zjawiskiem tzw. Lewiatana®. Adolf
Wagner, niemiecki ekonomista, ktéry sformutowal w drugiej potowie XIX w. postulaty
szerszej ingerencji paristwa w mechanizm rynkowy, na podstawie danych historycz-
nych postawit tezg, ze wraz z rozwojem spotecznym paristwo zglasza popyt na coraz
wigksze dochody na sfinansowanie niezbednych wydatkéw publicznych i spotecz-
nych!®. W krajach wysokorozwinietych nastepuje szybki wzrost potrzeb zbiorowych,
a mechanizm rynkowy i gospodarka prywatna nie sa w stanie ich zaspokaja¢, zaréwno
w obszarze wydatkéw twardych, infrastrukturalnych, jak i spotecznych. Jak podkre-
$la S. Owsiak, teoria finanséw publicznych Wagnera przyczynila si¢ prawdopodobnie
w duzym stopniu do rozwoju ubezpieczeni spotecznych, zdrowotnych i emerytalnych,
co z kolei przyczynito si¢ do znacznego wzrostu zaréwno potrzeb zbiorowych, jak
i wlasnie wydatkéw publicznych ogdélem. W ujeciu A. Wagnera wzrost réznorodnych
potrzeb spolecznych ma charakter intensywny i ekstensywny: ,Intensywny wzrost
potrzeb zbiorowych wynika z rozwoju cywilizacyjnego, na skutek czego paristwo musi
w coraz szerszym zakresie wykonywa¢ realizowane w przysztosci zadania wobec spote-
czenistwa. Z kolei wzrost ekstensywny jest rezultatem presji spoteczeristwa na podejmo-
wanie przez pafistwo nowych funkcji i obowiazkéw wobec zbiorowosci™!!. Jesli whadze
publiczne przejmuja odpowiedzialnos¢ za osiagniecie celéw w polityce spotecznej, to
wplywa to na zwigkszenie popytu na wydatki publiczne. Strona popytowa jest w lite-
raturze wymieniana jako jeden z czynnikéw wzrostu wydatkéw paristwa i samorzadéw
terytorialnych. Po stronie popytowej wymieniane sa'?: popyt na dobra publiczne,
efekty zewngtrzne, ubezpieczenia spoleczne i opieka socjalna, potrzeby demograficzne,
zdrowotne i geriatryczne oraz zwigkszony popyt na dzialania paternalistyczne i regula-
cyjne, rosnacy wraz z rosnacym poziomem dochodéw i dobrobytu spotecznego.

Por. B. Guziejewska, Decentralizacja fiskalna jako ograniczenie zjawiska Lewiatana, £.6dZ
2022 1.

10 A, Wagner, Finanzwissenschaft, Leipzig 1877 (t. 1), 1880 (t. 2), 1886 (t. 3), 1889 (t. 4), za:
S. Owsiak, Finanse publiczne. Wspélczesne ujecie, Warszawa 2017, s. 62 i nast.
' Tbidem, s. 63.

A.L. Hilman, Public finance and public policy, Responsibilities and limitations of government,
Cambridge 2009, s. 746-747.
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Zjawisko wzrostu wydatkéw publicznych zostalo potwierdzone w toku badari nad
wydatkami publicznymi w Wielkiej Brytanii w latach 1890-1955 przez A.T. Peacocka
i ]. Wisemana, ktérzy zauwazyli réwniez skokowy wzrost wydatkéw publicznych jako
konsekwencje okreséw niepokojéw spotecznych i wojen. W ich analizach wzrost
wydatkéw faczony byt ze wzrostem podatkéw oraz koncentracja i stabilizowaniem
ich poziomu przed kolejng zmiana'?. Rozwéj nauki o finansach publicznych przy-
niést wyjasnienie wzrostu wydatkéw publicznych w oparciu o czynniki spoleczne,
polityczne, strukturalne, oraz wykorzystania deficytu i dtugu publicznego dla réz-
norodnych aktywnosci i planéw paristwa. Bez wzgledu na przestanki dlugookresowy
wzrost wydatkéw publicznych w stosunku do PKB jest bezdyskusyjny, widoczny na
podstawie analizy dalszych i blizszych danych historycznych. Dla lat 1870-1996 i dla
17 wysokorozwinietych krajéw badania przeprowadzili V. Tanzi oraz L. Schuknecht!4,
kt6rzy stwierdzili, ze zakres sektora publicznego we wszystkich krajach rozwinietych
wzrést gwaltowanie, ale wzrost wydatkéw publicznych nie byt symetryczny. W ujeciu
historycznym okresy gwaltownego oraz zauwazalnego (skokowego) wzrostu wydatkéw
panistwa wigzaly si¢ z okresami zbrojeri i konfliktéw wojennych, po ktérych nastgpo-
waly okresy odbudowy, interwencjonizmu i inwestycji publicznych w infrastrukeure.
Wydatki publiczne w infrastrukture powoduja koniecznos¢ jej utrzymania w przy-
sztosci, z kolei wydatki spoteczne maja konkretnych, zdefiniowanych beneficjentéw;
okolicznodci te sprzyjaja zwigkszaniu wydatkéw publicznych w $rednim i dtuzszym
okresie. Bariera tego wzrostu byly ograniczenia instytucjonalne nadmiernego fiskali-
zmu i zadtuzania publicznego w wybranych krajach?’.

W ostatnich dekadach pojawila si¢ konieczno$¢ naglego (skokowego) zwigkszenia
wydatkéw publicznych i nowa tzw. ratunkowa funkcja finanséw publicznych. Wsréd
ostatnich duzych kryzyséw $wiatowych, ktére spowodowaly znaczacy i wyraznie
zauwazalny wzrost wydatkéw publicznych i nowych funkgji paristwa, wyliczy¢ mozna:
kryzys finansowy z 2008 r., kryzys epidemiczny COVID-19, kryzys klimatyczny, ener-
getyczny i koniecznos¢ transformacji gospodarki oraz wojng w Ukrainie i konieczno$é
zbrojen.

Kryzysy sa poczatkiem lub emanacja sytuacji okreslanych jako sytuacje nad-
zwyczajne. W sytuacjach nadzwyczajnych podejmuje si¢ nadzwyczajne interwen-
cje i regulacje padstwa, co ostabia¢é moze mechanizmy demokratyczne oraz jest
usprawiedliwieniem dla zwigkszania zakresu wladzy wykonawczej i politycznej.
Doswiadczenia historyczne wskazuja, ze takie procesy, instrumenty i praktyke trudno

13 AT Peacock, J. Wieseman, The Growth of public Expenditures in the United Kingdom, Prin-

ceton 1961, s. 12-34.

V. Tanzi, L. Schuknecht, Public spending in 20 century. A global perspective, Cambridge
UK- USA 2000, s. 20-21.

5 B. Guziejewska, dz. cyt., s. 34-35.
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wyeliminowaé po kryzysie; stajg si¢ one niepostrzezenie elementem nowej rzeczywi-
stoéci. Jako jeden z pierwszych spojrzal na problem wiasnie w kontekscie Lewiatana
po kryzysie wywotanym COVID-19 niemiecki ekonomista, filozof i historyk idei
Michael Wohlgemuth!®. Zwrécit uwage, ze w Niemczech wydatki na walke z kry-
zysem wywolanym COVID-19 wzrosty bardziej niz w innych krajach, co spowodo-
walo wzrost zadtuzenia paristwa i konieczno$¢ pozyczek w 2020 r. w wysokosci ok.
5% PKB. Jednoczesnie nie podjeto préb przegladu wydatkéw publicznych i prze-
dtuzono klauzule nadzwyczajne zwiazane z zadluzeniem. W czasie kryzysu epide-
micznego nastapily niepokojace zdaniem M. Wohlgemutha zmiany w réwnowadze
organéw wladzy. Dotyczy to réwnowagi pomi¢dzy wladza wykonawczg a parlamen-
tami federalnym i lokalnymi. Kryzys umozliwit podejmowanie decyzji w oparciu
o watpliwe, podwazane przez niektérych obywateli procedury (sady uniewaznily
kilka rozporzadzeri COVID-19). Zauwaza on akceptacje¢ spoleczeristwa do dziatan
wyjatkowych w sytuacjach kryzysowych i wyjatkowych, ale widzi w tym niebezpie-
czefistwo Lewiatana, gdyz z perspektywy historycznej wiele $rodkéw i narzedzi nie
jest wycofywanych po kryzysie, kiedy traci juz swoja przydatnos¢, uzasadnienie oraz
celowos¢.

Sytuacje kryzysowe zawsze powodowaly konieczno$¢ nowej interwencji
i funkcji wladz publicznych, a nawet skutkowaly powstawaniem nowych doktryn
spoleczno-ekonomicznych lub ewoluowaniem dotychczasowych polityk ekono-
micznych. Z punktu widzenia historii mysli ekonomicznej bezrefleksyjne i slepe
opieranie si¢ na mechanizmach rynkowych i demokracji liberalnej skutkowato
pojawianiem si¢ tendencji etatystycznych, populistycznych i prowadzacych czgsto
do niekontrolowanego wzrostu wydatkéw publicznych!”. Pojawiajace sie w takich
okresach niezadowolenie spoteczne sprzyja oczywiécie tendencjom populistycznym
i skrajnym pomystom na rozwiazywanie probleméw spoteczno-ekonomicznych.
S. Owsiak podkresla wage niebezpieczenistw i pulapek zwiazanych z nowa funk-
cja ratunkowg finanséw publicznych. Zalicza do nich, na tle ostatnich kryzyséw,
m.in.!8:
a) ignorowanie zaleznosci migdzy przebiegiem cyklu koniunkturalnego a finansami

publicznymi w ujeciu dtugookresowym;

16 M. Wohlgemuth, COVID-19 and Leviathan — the German Case, Report Scenarios, https://
www.gisreportsonline.com/covid-19-and-leviathan-the-german-case,economy,3464,report.
html, dostep 6.04.2021.

17 1. Kalifiski, Paristwo i gospodarka, [w:] Historia gospodarcza. Problemy i metody. Studia

w stulecie powstania poznanskiej szkoly historii gospodarczej, red. T. Janicki, Poznar 2020,

s. 171-193.

S. Owsiak, O racjonalne wykorzystywanie funkgji finanséw publicznych w warunkach kryzysu,

[w:] Finanse publiczne, red. M. Ziolo, Warszawa 2021, s. 16.

18
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b) pokus¢ naduzycia finanséw publicznych przez rzady dla celéw politycznych nie-
zwiazanych z dzialalnosci ratunkowa, czemu sprzyjaja kryzys, stan zagrozenia,
niepewne perspektywy, chaos w spoleczeristwie i gospodarce;

¢) trudnosci z zachowaniem jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych oraz
decyzji wladz paiistwowych wobec stosowanych w okresach kryzysowych narzedzi
nadzwyczajnych;

d) stabo rozpoznawalne i niekontrolowane przez spoleczenistwo (podatnikéw) skutki
mi¢dzypokoleniowej redystrybucji dochodéw w zwiazku z niekontrolowanym
wzrostem diugu; ignorowanie dyscypliny rynkowej przez rzady przy zaciaganiu
dlugu oraz zagrozenie inflacyjne w zwiazku ze wzrostem podazy pieniadza;

e) pokus¢ naduzycia finanséw publicznych przez prywatny kapitat dla ratowania si¢
przed upadkiem (tzw. moral hazard) oraz zacieranie granic odpowiedzialnosci za
skutki dziatani ratunkowych padstwa.

Nalezy zauwazy¢, ze niebezpieczeristwom tym sprzyjaja procesy demokratyczne

i walka o wyborcéw, czego doskonalym przykladem i ilustracja sa wybory parlamen-

tarne w Polsce w 2023 r. oraz eskalacja obietnic wyborczych. Z drugiej strony hasta

wyznawcéw teorii neoliberalnych, proponujacych ograniczenie nieefektywnego, nie-
sprawiedliwego i nieracjonalnego sektora publicznego, réwniez nie rozwiazujg real-
nych probleméw gospodarczych i spotecznych. Odpowiedzia na teori¢ konkurencji
doskonalej w bankowosci byta w swoim czasie teoria konkurencji zdolnej do dziatania.

By¢ moze jestesmy §wiadkami ksztaltowania si¢ nowych paradygmatéw w finansach

publicznych.

3. WSPOtCZESNE PROBLEMY RACJONALIZACJI WYDATKOW
PUBLICZNYCH. EKONOMIA VERSUS POLITYKA

W literaturze opisywana jest szeroka lista czynnikéw przyczyniajacych si¢ do niebezpie-
czeristwa tzw. Lewiatana, czyli rozrastania si¢ administracji publicznej, naduzy¢ wladz
i wzrostu wydatkéw publicznych. Podobnie jak w przypadku wydatkéw publicznych
zjawiska te majg charakter zaréwno ciagly, jak i skokowy. Wspédlczesnie w okresach
nast¢pujacych po sobie kryzyséw pojawia si¢ nowy obszar w problematyce racjonali-
zacji wydatkéw. Kryzysy sprawiaja, ze obywatele oczekuja od paristwa rozwiazywania
pojawiajacych si¢ nowych probleméw gospodarczych, spotecznych, zdrowotnych — co
oczywiscie przeklada si¢ bezposrednio na zwigkszone potrzeby wydatkowe. W sytu-
acjach permanentnych napieé i kryzyséw mamy do czynienia z jednej strony z posta-
wami i pogladami populistycznymi, a z drugiej pojawia si¢ jeszcze wigksza niz w okre-
sach stabilizacji potrzeba okreslenia priorytetéw w rozwigzywaniu finansowej strony
licznych potrzeb spotecznych i publicznych.
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Tabela 1. Zjawiska o charakterze ciaglym i skokowym a problem Lewiatana

Zjawiska o charakterze cigglym Zjawiska o charakterze skokowym
Rozwoj ekonomiczno-spoteczny Zmiana przyjetej doktryny spoteczno-ekonomicznej
i wzrost PKB w dtugim okresie Potrzeby spoteczne i nowe funkcje paristwa w sytuacjach nadzwyczajnych
Rozszerzanie sie funkcji parstwa Sytuacje nadzwyczajne i kryzysy
Wzrost kosztéw w sektorze Okresy powojenne
publicznym Okresy silnego interwencjonizmu parstwowego potgczone z wysokimi
Wzrost kosztéw pracy wydatkami publicznymi
Systematyczne procesy decentrali- | Reformy majace na celu zwiekszenie zakresu i jakosci okreslonych (kosz-
zacji wtadzy publicznej townych) ustug spotecznych
Postepujgce starzenie sie Duze programy spoteczne i socjalne
spoteczenstw w paistwach Duze reformy decentralizacji wiadzy i ustug publicznych, ktérym nie towa-
rozwinietych rzyszy ograniczenie sektora panstwowego

Zrédho: B. Guziejewska, Decentralizacja fiskalna jako ograniczenie zjawiska Lewiatana,
Wydawnictwo UL, £8dz 2022, s. 276.

Na tle czynnikéw wymienionych w tabeli 1 wskaza¢ mozna na czynniki o naj-
wigkszym znaczeniu dla Polski z perspektywy lat 2023-2024. Zaliczy¢ do nich nalezy:
wydatki zwiazane z konsekwencjami epidemii COVID-19 i tzw. dtugiem zdrowotnym,
problem starzejacego si¢ spoleczenistwa i demografii, konieczno$¢ zwigkszenia wydat-
kéw na zbrojenia i bezpieczeristwo oraz oczekiwania rewaloryzacji wynagrodzen w sfe-
rze budzetowej w zwiazku z wysoka inflacja. Szczegélnie ostatnie z oczekiwan bedzie
duzym problemem réwniez politycznym (dla koalicyjnego rzadu) w nadchodzacych
latach, koszty wynagrodzen sa podstawowym elementem kosztéw w jednostkach orga-
nizacyjnych w sektorze publicznym. Trudno bedzie w praktyce sprosta¢ oczekiwaniom
wyborcéw i realnym mozliwoscia finansowym.

Na tle tak zarysowanych probleméw w czgéci kolejnej zostanie przedstawiona ana-
liza ksztaltowania si¢ wydatkéw publicznych i wnioski z tego plynace dla przyszlej
polityki ksztaltowania wydatkéw w Polsce w ujeciu makroekonomicznym.

4. ANALIZA UDZIAEOW WYDATKOW PUBLICZNYCH KRAJOW UE w PKB
Z PERSPEKTYWY PRZED PANDEMIA COVID-19 1 PO NIEJ

W tabeli 2 przedstawiono wydatki publiczne w krajach UE ogétem w latach 2011-2022
w relacji do PKB. Jesli chodzi o wszystkie kraje, to udziat wydatkéw po wzroscie po
2009 r. uksztaltowat si¢ na dos¢ wysokim poziomie ponad 49% PKB, a nast¢pnie nie-
znacznie spadl w latach 2018-2019. Znaczny wzrost wydatkéw publicznych w relacji do
PKB zanotowano w 2020 r., co niewatpliwie bylo konsekwencja pandemii COVID-19.
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Wsrdd krajéw, w ktorych odnotowano najwyzszy poziom wydatkéw publicznych w rela-
cji do PKB w 2020 r., znalazly si¢ Belgia, Francja, Grecja, Austria, Wlochy i Wegry.
W latach 2021-2022 udziat ten nieco spadl, ale nadal utrzymuje si¢ na wysokim pozio-

mie. Tradycyjnie wysoki poziom wydatkéw publicznych charakteryzuje kraje skandy-

nawskie, natomiast najnizszy poziom wydatkéw w relacji do PKB w 2022 r. mial miejsce

w Irlandii, na Litwie oraz w Szwajcarii. Poréwnujac lata 2019 i 2020, podkresli¢ nalezy

widoczny skokowy wzrost wydatkéw w przypadku wszystkich analizowanych krajéw.

Tabela 2. Wydatki publiczne w krajach UE ogélem
w latach 2011-2022 w relacji do PKB

Lata 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
Kraje W % PKB
UE - 27 krajow| 49,2 | 498 | 497 | 490 | 491 [ 474 | 46,7 | 465 | 466 | 528 | 51,3 | 496
Strefaeuro | 494 | 50,1 | 500 | 493 | 485 | 477 | 47,1 | 469 | 469 | 535 | 522 | 50,5
Belgia 533 | 56,5 | 56,1 | 556 | 537 | 53,1 | 520 | 523 | 51,9 | 588 | 548 | 532
Butgaria | 337 | 343 | 378 | 432 | 404 | 348 | 348 [ 370 | 363 | 415 [ 417 | 414
Czechy 432 | 447 | 427 | 426 | 419 | 398 | 390 | 406 | 41,0 | 472 | 465 | 446
Dania 564 | 580 | 558 | 552 | 545 | 525 | 50,5 | 50,5 | 49,7 | 535 | 49,8 | 450
Niemcy 452 | 449 | 449 | 443 | 441 | 444 | 442 | 443 | 450 | 505 | 509 | 49,5
Estonia 374 392 | 384 | 378 [ 395 [ 394 | 392 [ 393 | 391 | 449 [ 419 | 398
Irlandia 472 | 426 | 406 | 375 [ 290 | 281 | 26,1 | 253 | 243 | 272 | 244 | 21,2
Grecja 551 [ 572 [ 632 | 512 | 545 [ 503 [ 487 | 489 | 481 | 602 | 57,7 [ 529
Hiszpania | 46,2 | 495 | 464 | 453 | 440 | 425 [ 413 | 418 | 423 [ 519 | 510 | 474
Francja 563 | 571 [ 572 [ 572 | 568 | 56,7 | 56,5 | 556 | 554 | 61,3 | 59,1 | 583
Chorwacja | 484 | 47,2 | 480 | 480 [ 476 | 460 | 443 | 453 | 462 | 540 | 486 | 449
Whochy 492 | 506 | 51,0 | 509 [ 50,3 | 49,1 | 488 | 484 | 485 | 570 | 563 | 56,1
Cypr 421 | 420 | 428 | 493 | 404 | 373 | 364 | 426 | 385 | 442 | 419 | 388
totwa 42,3 | 388 | 385 | 390 [ 387 | 375 | 382 | 393 | 384 | 425 | 447 | 404
Litwa 425 [ 362 | 356 | 347 [ 352 | 342 | 332 | 340 | 348 | 427 | 374 | 364
Luksemburg | 415 | 41,8 | 41,2 | 406 | 404 | 400 [ 413 | 423 | 4371 [ 470 | 429 | 439
Wegry 491 | 491 | 50,1 | 50,0 | 504 | 468 | 467 | 461 | 461 | 514 | 484 | 488
Malta 420 | 421 | 408 | 403 | 385 | 364 | 345 | 360 | 357 | 453 | 430 | 39.9
Holandia | 47,1 [ 47,0 | 468 | 46,1 | 448 [ 436 | 425 | 423 [ 421 | 478 | 460 | 435
Austria 509 | 51,2 | 516 | 524 [ 51,1 [ 501 | 493 | 488 | 487 | 56,8 | 562 | 53,2
Polska 444 | 434 1 434 | 429 [ 417 [ 413 | 414 | 414 [ 419 | 482 | 447 [ 439
Portugalia | 500 | 489 [ 49.9 [ 517 | 482 | 448 [ 454 | 432 | 425 [ 492 | 475 | 441
Rumunia | 381 [ 362 [ 360 | 354 | 360 [ 350 [ 336 | 345 | 363 | 418 | 400 [ 400
Stowenia | 509 | 494 | 603 | 50,8 | 487 [ 462 | 441 | 435 [ 434 | 514 | 495 [ 47,2
Stowacja | 414 | 411 | 425 | 433 | 456 | 425 | 395 | 397 [ 405 | 447 | 454 | 423
Finlandia | 53,7 | 554 | 56,8 | 57,3 | 56,5 | 556 | 536 | 534 | 533 | 57,2 | 557 | 533
Szwecja [ 498 | 510 | 517 | 50,7 | 494 | 497 | 493 [ 499 | 492 | 521 [ 491 | 476
Irlandia 50,5 | 477 | 460 | 458 | 435 | 464 | 444 | 438 | 436 | 513 | 499 | 475
Norwegia | 439 | 430 | 441 | 459 | 490 | 51,2 | 50,1 | 485 | 51,1 | 57,6 | 483 | 39,2
Szwajcaria | 324 | 32,7 | 336 | 333 | 336 | 337 | 337 | 330 | 333 | 383 | 358 | 330

Zrédto: Eurostat, https://ec.curopa.cu/eurostat/databrowser/view/tec00023/default/table?lang=en,
dostc;p: 1.12.2023; ostatnie kraje spoza UE.
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Jesli chodzi o Polske, to poziom wydatkéw w ujeciu relatywnym ksztattuje sig
kilka punktéw procentowych ponizej $redniej unijnej i jest zauwazalnie nizszy niz
$rednia dla krajéw strefy euro. Z tego punktu widzenia widoczna jest przestrzen do
podwyzszenia wydatkéw, ale do konstatacji takiej nalezy podchodzi¢ z ostroznoscia,
biorac jednoczesnie pod uwage wyzszy poziom PKB per capita w krajach strefy euro
oraz kwesti¢ efektywnego, skutecznego i celowego zwigkszania wydatkéw (réwniez
z punktu widzenia np. przysztego potencjalu podatkowego w kontekscie niskiego
poziomu inwestycji w naszym kraju).

W nawiazaniu do fal wzrostu i ograniczania wydatkéw publicznych we wspo-
mnianej w czgsci poswieconej historii mysli ekonomicznej na przetomie XX i XXI w.
mozna zaobserwowac okres stabilizacji gospodarczej i zacie$niania fiskalnego. W latach
1995-2007 obserwowalismy spadek wydatkéw publicznych w relacji do PKB z 53,2
do 45,5%. Spadek ten wynikal gtéwnie ze spadku wydatkéw w takich dzialach, jak
ustugi publiczne oraz opieka socjalna i spoleczna. Nastepnie w czasie pierwszych lat
kryzysu gospodarczego i finansowego relacja ta wzrosta do 50,7% w 2009 r., co wyni-
kato gléwnie ze spadku PKB. Wysokie wydatki publiczne utrzymywaly si¢ w latach
2011-2012, a nastgpnie ulegly w latach 2018-2019 obnizeniu na skutek zmniejsza-
nia pomocy dla instytucji finansowych, polityki antycyklicznej, zacie$niania polityki
fiskalnej i wzrostu gospodarczego!”. Po okresie tym nastapita kolejna fala wzrostowa
jako efekt pandemii.

Tabela 3 zawiera wydatki publiczne ogétem sektora publicznego wedlug funkcji
w 2018 r. (w % PKB), natomiast tabela 4 analogiczne dane dla 2021 r.

Tabela 3. Wydatki publiczne ogélem sektora publicznego wedlug funkcji
w 2018 r. (w % PKB)
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UE 27 6,0 12 1,7 44 0,8 0,6 7,0 1,1 4,6 19,2
Belgia 71 0,8 1,7 6,6 1,3 0,3 7,6 1,3 6,2 19,3
Butgaria 33 1,1 2,5 6,7 0,7 1,1 5,0 0,8 3,5 12,0
Czechy 4,5 09 1,9 6,0 0,9 0,8 7,6 1,5 4,6 12,0
Dania 6,6 1,2 09 33 04 0,2 8,3 1,6 6,4 12,9
Niemcy 5,7 1,1 1,6 3,4 0,6 0,4 72 1,1 42 19,4
Estonia 38 2,0 19 4,0 0,7 0,3 5,1 2,0 6,2 13,0
Irlandia 3,1 0,3 1.0 2,3 0,4 0,5 5,0 0,5 3,2 9,0
Grecja 8,3 2,0 2,1 4,4 1,3 0,2 5,0 0,8 39 19,0

19 Government expenditure by function, https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.
php?title=Government_expenditure_by_function, dostgp: 16.12.2023.
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Hiszpania 5,6 09 1,8 41 09 0,5 6,0 1,1 4,0 16,9
Francja 6,2 1,8 1,7 58 1,0 11 8,1 14 51 239
Chorwacja 54 1,1 24 6,7 0,7 1,7 6,6 1,5 53 14,7
Wiochy 79 13 18 3,8 08 0,5 6,8 08 4,0 20,8
Cypr 7,0 1,9 1,7 9,0 03 15 2,7 03 52 12,5
totwa 4,0 2,1 2,2 54 0,6 11 4,0 1,6 58 11,6
Litwa 35 1,7 14 3,0 03 0,5 59 11 4,6 12,1
Luxemburg| 51 0,5 11 52 09 0,6 47 13 4,6 18,0
Wegry 8,3 09 23 7,7 0,4 0,7 47 32 5,1 133
Malta 52 0,5 12 55 12 04 53 1,0 52 10,9
Holandia 42 1,2 1,8 38 14 03 7,6 12 5,1 15,5
Austria 59 0,6 13 59 04 0,3 8,2 12 48 20,1
Polska 44 1,6 2,1 50 0,5 06 4.8 1.3 50 16,2
Portugalia 74 0,8 16 38 0,6 0,5 6,3 0,8 4,5 171
Rumunia 4,6 1,7 2,2 4,2 08 09 4,7 1,0 32 11,6
Stowenia 53 1,0 1,5 47 0,5 04 6,6 14 54 16,7
Stowacja 5,0 1,0 2,2 55 08 0,5 7,3 11 4,0 14,3
Finlandia 8,0 12 11 4,2 02 03 7,0 1,5 5,5 241
Szwecja 7,1 12 13 4,3 0,5 0,7 7,0 13 6,9 19,6

Zrédto: Eurostat, Composition of Public Expenditures in the EU, Economic Governance
Support Unit (EGOV), s. 6-7, https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/

BRIE/2019/634371/IPOL_BRI(2019)634371_EN.pdf., dostep: 16.12.2023.

Tabela 4. Wydatki publiczne ogélem sektora publicznego wedlug funkgji
w 2021 r. (% PKB)
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UE 6,0 13 1.7 6,3 0,8 0,6 8,1 12 48 20,5
StrefaEuro 20| 6,1 1,3 1,7 6,4 0,9 0,6 8,3 1,1 4,7 21,2
Belgia 7,0 09 18 71 13 04 8,6 12 6,3 21,0
Butgaria 3,5 1,6 2,7 6,7 0,8 1,0 58 0,9 43 13,4
Czechy 4,6 1,0 2,0 7,5 09 0,6 9,8 1,3 5,1 13,6
Dania 6,0 12 1,0 41 04 0,1 9,2 1,6 6,0 21,1
Niemcy 6,2 1,1 1,7 6,0 0,6 0,5 8,6 1,1 4,5 20,9
Estonia 3,8 2,0 18 48 0,5 0,5 6,5 21 59 13,5
Irlandia 2,3 0,2 0,8 3,1 0,3 0,6 53 0,5 3,0 8,7
Grecja 79 2,8 2,2 10,7 1,2 0,3 6,7 1,1 41 20,6
Hiszpania 59 1,0 2,0 6,5 1,0 0,5 7,3 12 4,6 20,6
Francja 58 18 1,7 6,9 1,0 1,3 9,2 14 52 248
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Chorwacja 48 1,0 2,4 8,5 15 1,3 8,3 1,6 52 14,1
Wiochy 8,1 41 1,9 6,6 1,0 0,5 7,6 0,8 41 23,4
Cypr 6,9 1,8 1,7 52 04 19 6,4 0,7 55 12,5
totwa 3,7 2,3 2,2 72 0,6 1,0 6,2 1,4 55 13,8
Litwa 3,1 18 1,3 40 0,5 0,6 59 12 48 14,3
Luxemburg 47 0,4 1,2 54 0,9 0,6 54 1,2 47 18,3
Wegry 8.0 1,1 1,8 9,2 0,7 038 5,6 30 5,0 13,1
Malta 6,3 0,6 1,5 9,0 1,3 0,5 6,7 1,3 55 11,0
Holandia 39 1,3 2,0 59 14 04 8,7 1,3 5,1 16,6
Austria 58 0,6 14 9,3 0,4 0,3 10,1 1,2 49 21,9
Polska 42 1,6 2,2 6,1 0,6 0,5 58 1,2 49 17,3
Portugalia 6,8 038 1,8 55 0,8 0,6 76 1,0 46 18,3
Rumunia 5,0 1,9 2,3 5,8 0,7 1,1 55 0,9 3,2 13,3
Stowenia 52 12 18 6,8 0,7 0,5 8,1 14 57 17,9
Stowacja 59 1,3 2,3 6,8 09 0,5 7,0 1,0 4,3 16,2
Finlandia 8,1 1,2 1,2 5,0 0,2 0,4 7,7 1,5 5,7 24,6
Szwecja 6,7 1,3 1,3 4,8 0,6 0,7 7,5 14 6,7 18,6
Islandia 7,0 0,1 1,6 6,0 0,7 0,6 8,9 33 77 13,2
Norwegia 472 1,7 1,1 59 0,9 0,7 8,6 1,7 5,0 18,6
Szwajcaria 43 0,8 1,7 49 0,6 0,2 2,8 1,1 5,1 14,4

Zrédto: Eurostat, Government expenditure by function, GOFOG, s. 4, https://ec.europa.eu/
eurostat/statistics-explained/index.php?title=Government_expenditure_by_function, dostep:
16.12.2023; ostatnie kraje spoza UE.

Wsréd funkeji najwicksze wydatki w relacji do PKB w 2018 r. wystapily w takich
obszarach, jak opieka socjalna i spoleczna, zdrowie oraz edukacja. Z kolei najnizsze
wydatki odnotowano na takie funkcje, jak mieszkalnictwo i polityka komunalna oraz
ochrong $rodowiska (dla 27 krajéw). Jesli chodzi o poszczegdlne kraje, to wydatki
na konkretne funkcje sa dos$¢ zréznicowane. W obszarze polityki spotecznej i socjal-
nej pionierami sa: Francja, Wlochy, Finlandia i Austria. Najwyzsze wydatki na zdro-
wie odnotowano w Danii, Czechach, we Frangji i w Austrii. Na tle $redniej unijnej,
wynoszacej w funkcji zdrowie 7%, Polska uplasowala si¢ na dalekiej pozycji z wydat-
kami w wysokosci 4,8% PKB. Dos¢ zréznicowany jest poziom wydatkéw na funkeje
okre$lng przez statystyki Eurostatu jako ustugi publiczne (w tym administracje, organy
wladzy i sadownictwa, obstuge dlugu publicznego, dyplomacje, podstawowe funkcje
R&D). W funkgji tej najwyzsze wydatki w relacji do PKB poniosty w 2018 r. Whochy,
Wegry, Belgia, Cypr, Finlandia, natomiast najnizsze Litwa, Irlandia, Bulgaria i Estonia.
Przedmiotem duzego zainteresowania sg ostatnio wydatki na obrong narodowa. Warto
odnotowad, ze najwyzsze wydatki na t¢ funkcje w 2018 r. w relacji do PKB zanotowano
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w takich krajach, jak: Lotwa, Estonia, Grecja, Francja i Rumunia; natomiast analo-
gicznie najnizsze charakteryzowaly Irlandig, Maltg, Austri¢, Luksemburg. W Polsce
wydatki na obrong narodowa wyniosty w 2018 r. 1,6% PKB i ksztaltowaly si¢ powyzej
$redniej unijnej.

Jesli chodzi o zmiany w polityce wydatkowej padstw w 2021 r., to na uwagg
zashuguja przede wszystkim wydatki na takie funkeje, jak: zdrowie, polityka spoteczna
i sprawy ekonomiczne oraz obrona narodowa. Jesli chodzi o $rednia, to wydatki w rela-
¢ji do PKB wzrosly na funkgje takie jak: polityka ekonomiczna, zdrowie, edukacja
oraz opieka socjalna i spoteczna. Zauwazalna jest wi¢c ewidentna zmiana priorytetéw
w wydatkach publicznych, wymuszona przez czynniki egzogeniczne, niezalezne od
pierwotnych kierunkéw polityki wladz publicznych na skutek pandemii. Analizujac
zmiany w stosunku do PKB na przyktadzie Polski, wzrost wydatkéw nastapit w obsza-
rze zdrowia, porzadku i bezpieczeristwa, polityki ekonomicznej oraz polityki socjalnej
i spotecznej. Spadek wydatkéw miat miejsce w obszarze ustug publicznych, polityki
komunalnej i mieszkalnictwa, edukacji oraz funkcji obejmujacej kulture, rekreacje
i religic. W kontekscie debaty publicznej w Polsce niepokojacy jest spadek wydat-
kéw na edukacjg oraz gospodarke komunalna, ale przede wszystkim niski poziom na
wydatki zwiazane z opieka zdrowotna. W Polsce w 2021 r. wysokos¢ wydatkéw na
zdrowie jako procent PKB wyniosta 5,8, podczas gdy w takich krajach, jak Austria,
Czechy, Dania i Francja, odpowiednio 10,1; 9,8; 9,2; 9,2%. Poréwnujac wydatki na
zbrojenia w 2018 oraz 2021 r., nastapit jedynie ich bardzo nieznaczny wzrost. Udziat
wydatkéw na zbrojenia w PKB wzr6st w niewielu krajach, np. we Whoszech, w Grecji,
Czechach, Stowenii, Rumunii oraz na Wegrzech. W najwigkszych krajach UE, takich
jak Niemcy czy Francja, w 2021 r. nie nastapity zmiany w relacji do PKB.

Rozwazajac ocene polityki wydatkéw publicznych, nalezy wspomnie¢, ze obok
kwestii ich wysokosci i struktury bardzo waznym elementem jest forma organizacyj-
no-prawna (budzet czy fundusze celowe) oraz szczebel (paristwo czy samorzady tery-
torialne) wydatkowania funduszy publicznych. Na temat obu tych elementéw toczy
si¢ w Polsce dyskusja, obejmujaca zaréwno aspekty ekonomiczne, jak i polityczne.
Szczegblnie krytykowane jest wydatkowanie srodkéw publicznych w ramach rézno-
rodnych funduszy celowych, a nie w ramach budzetu padistwa oraz pewna centralizacja
finanséw publicznych, odbywajaca si¢ czgsto metodami posrednimi przez przyzna-
wanie dodatkowych $rodkéw na podstawie dyskrecjonalnych decyzji lub brak zasady
subsydiarnosci i adekwatnosci w trakcie reformowania sytemu podatkowego.

Bardzo powaznym problemem w Polsce jest marginalizowanie roli budzetu pan-
stwa w calym systemie finanséw publicznych, co utrudnia tez analizy kierunkéw i prio-
rytetéw w calym sektorze rzadowym oraz samorzadowym. W roku 2018 udzial wydat-
kéw budzetu paristwa w PKB wynidst 18,4%, natomiast po pandemii w roku 2022
jedynie 16,8%. Ograniczanie roli budzetu paristwa jest zwigzane przede wszystkim
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z tworzeniem funduszy celowych, co umozliwia bardziej uznaniowe zarzadzanie cz¢scia
$rodkéw publicznych, ale jednoczesnie ich wigksze rozproszenie. Analizujac wydatki
budzetu padstwa w latach 2018 i 2022, nalezy podkresli¢, ze w 2018 r. wydatki
budzetu paristwa realizowane byly w okresie pogorszenia koniunktury w krajach euro-
pejskich i relatywnie dobrej w Polsce (w 2018 r. tempo wzrostu PKB w Polsce wynio-
sto 5,1%)?°. Nizsze niz planowano w ustawie budzetowej wykonanie wydatkéw byto
konsekwencja przede wszystkim nizszej realizacji wydatkéw zwigzanych ze wspSHinan-
sowaniem projektéw z udzialem $rodkéw Unii Europejskiej, a takze wydatkéw bie-
zacych oraz dotacji i subwencji. Najwigkszy procentowy wzrost wydatkéw, mierzony
ich udziatem w strukturze, mial miejsce w dziatach: administracja publiczna, rodzina,
ochrona zdrowia, ale tez rozliczenia rézne (zwiazane z rosnacymi transferami z budzetu
panstwa). Jak wynika ze Sprawozdania Ministerstwa Finanséw, wiele zadan publicz-
nych bylo realizowanych z funduszy celowych i innych funduszy pozabudzetowych,
a nie z budzetu paristwa. Wsréd panstwowych funduszy celowych wymieni¢ mozna
fundusze zwiazane z ubezpieczeniami spotecznymi (5 funduszy), fundusze zwiazane
z zadaniami socjalnymi panstwa (3), fundusze zwigzane z prywatyzacja (2), fundusze
zwiazane z bezpieczeristwem i obronnoscig kraju (9), fundusze zwiazane z nauka, kul-
turg i kulturg fizyczna (4), pozostate fundusze (6). W ramach gospodarki pozabudze-
towej paristwa funkcjonowaly réwniez agencje wykonawcze (10), instytucje gospodarki
pozabudzetowej (14), paristwowe osoby prawne (25).

Tabela 5. Poréwnanie wykonania wydatkéw budzetu paristwa w Polsce
wedlug dzialéw budzetowych w latach 2018 i 2022

WyszczeadInienie Wykonanie Udziat Wykonanie Udziat Kierunek
y g w2018 . procentowy w2022r. | procentowy | zmiany

Ogotern, 390.454347 | 100% | 517.398.907 |  100% -
w tym:
010 Rolnictwo 0935903 | 253% | 11713454 | 2,25% -
i towiectwo
020 Lednictwo 10.603 0,0026% 21.299 0,0040% -
050 Rybotéwstwo 171.941 0,0441% 134.121 0,0258% -
100 Gornictwo i kopalnictwo 1.552.714 0,4% 960.356 0,18% il
150 Przetworstwo przemystowe 843.275 0,22% 756.863 0,15% 1
400 Wytwarzanie i zaopatrywanie w ener- 9215 B B B B
gie elektryczna, gaz i wode
500 Handel 362.741 0,08% 1.450.706 0,27% 1
550 Hotele i restauracje 15.456 0,0039% 40.467 0,0077%

20 Sprawozdanie z wykonania budzetu padistwa za 2018 r., Oméwienie, Rada Ministrow, War-

szawa 2019, s. 9.
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Wi s Wykonanie Udziat Wykonanie Udziat Kiergnek
w2018r. procentowy w2022r. | procentowy | zmiany
600 Transport i tacznosc 17.455.556 4,46% 11.588.080 2,24% |
630 Turystyka 57.823 0,0147% 77.907 0,0150% -
700 Gospodarka mieszkaniowa 2.312.775 0,58% 1.301.921 0,24% 1
710 Dziatalnos¢ ustugowa 442 452 0,11% 593.418 0,11% -
720 Informatyka 195.172 0,05% 53.260 0,01% 1
730 Szkolnictwo wyzsze i nauka 22.728.048 5,81% 27.791.504 5,36% !
750 Administracja publiczna 14.101.119 3,6% 34.179.881 6,5% 1
751 Urzedy naczelnych organdw wtadzy
panstwowej, kontroli i ochrony oraz 2.836.537 0,73% 2.920.707 0,55% !
sgdownictwa
752 Obrona narodowa 34.750.187 8,9% 47.317.042 9,14% 1
Zescszr?ebow'amwe ubezpieczenia spo- 76770778 | 1965% | 86.132.305 | 16,65% .
;figﬁvzggzrirv‘:gwo publiczneiochiona | y¢ yas 133 | 421% | 20369.083 | 3.94% |
755 Wymiar sprawiedliwosci 12.540.527 3,2% 17.059.156 3,3% -
756 Dochody od 0séb prawnych, fizycz-
nych, itp. oraz wydatki zwigzane z ich 5.976 0,0014% 350.319 0,07% -
poborem
757 Obstuga diugu publicznego 29.486.290 7,54% 32.718.271 6,31% l
758 Rdzne rozliczenia 79.118.083 20,24% 110.996.277 | 21,44% T
801 O$wiata i wychowanie 3.888.782 0,99% 5.048.744 0,97% -
851 Ochrona zdrowia 10.643.696 2,72% 20.285.325 3,8% 1
852 Pomoc spoteczna 4.576.575 1,16% 7.430.049 1,44% il
SSiEffﬁ;ta*e zadania w zakresie polityki |, ¢c0 o, 1,18% 4830108 | 092% !
854 Edukacyjna opieka wychowawcza 386.044 0,0989% 379.030 0,0732% l
855 Rodzina 39.859.608 10,21% 63.083.853 12,18% 1
zfoodgjf:fadarka komunalna  ochron 1630186 |  042% | 2994183 | 0,58% t
Z(Z)\]N::(Ijtura i ochrona dziedzictwa naro- 2307716 0.58% 3606.393 0.72% N
925 Ogrody botaniczne i zoologiczne oraz
naturalne obszary i obiekty chronionej 110.423 0,03% 161.050 0,02% l
przyrody
926 Kultura fizyczna 264.295 0,07% 1.017.064 0,2% l

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdari z wykonania budzetu paristwa
za 2018 oraz 2022 r., Oméwienie, Rada Ministréw, Warszawa 2019 i 2023 r., drobne réznice
w sumie udzialéw moga wynika¢ z zaokragleri.
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Realizacja wydatkéw budzetu paristwa w 2022 r. przebiegata w zupelnie innych,
wyjatkowych warunkach spoteczno-ekonomicznych, gdyz miata miejsce zaréwno po
pandemii COVID-19, jak i po wybuchu wojny w Ukrainie. W 2022 r. gospodarka
polska i §wiatowa odczuly silny szok podazowo-popytowy zwiazany z wybuchem
wojny, podczas gdy powoli zaczely stabilizowac si¢ gospodarki po szoku pandemicz-
nym. Jak podkreslono w sprawozdaniu z wykonania budzetu paristwa w 2022 r.: ,,Szok
o takim charakterze z jednej strony wplywal negatywnie na tempo wzrostu PKB m.in.
poprzez obnizenie dynamiki aktywnosci gospodarczej na naszych rynkach eksporto-
wych, wzrost niepewnosci oraz pogorszenie nastrojéw konsumentéw i przedsigbior-
céw. Z drugiej strony powodowat silny wzrost inflacji w efekcie wyraznego wzrostu
cen surowcéw na rynkach §wiatowych i zaburzei w globalnych faricuchach dostaw.
Wplywalo to dodatkowo na pogorszenie dynamiki realnego PKB poprzez erozje sity
nabywczej gospodarstw domowych i wzrost nominalnych stép procentowych, ktéry
ograniczal popyt na kredyt. Skutkiem wojny byly takze gwaltowny naplyw do Polski
ludnosci z Ukrainy oraz zmiana polityki makroekonomicznej, zaréwno pieni¢znej
(silny wzrost nominalnych stép procentowych), jak i fiskalnej (dzialania ostonowe,
wzrost wydatkéw na obrone narodows itp.)?!”. W poréwnaniu do roku 2018 pojawily
si¢ oczywiscie nowe fundusze celowe. Dwa podstawowe to Fundusz Przeciwdzialania
COVID-19 oraz Fundusz Pomocy, a budzet opracowywany w drugiej potowie 2021 r.
podlegat wplywom sytuacji po inwazji Rosji na Ukraing.

Poczatkowo w ustawie budzetowej na 2022 r. zapewniono $rodki zwiazane
z poprzednim kryzysem oraz priorytetami w polityce rzadu. Objely one??:

-, zwickszenie $rodkéw na ochrone zdrowia do poziomu 5,75% PKB,

— $rodki na kluczowe programy spoleczne takie jak Rzadowy program ,Rodzina
500+”, ,Dobry Start” czy ,Rodzinny Kapital Opickunczy”,

—  waloryzacj¢ $wiadczeri emerytalno-rentowych od 1 marca 2022 r.,

— utrzymanie wydatkéw na obrong narodowa na poziomie 2,2% PKB,

- zwigkszenie funduszu wynagrodzen dla pracownikéw paristwowej sfery budzetowe;j”.

Poréwnujac budzety przed pandemia o po niej, nalezy zwréci¢ uwage na wzrost
udziatu wydatkéw budzetu paristwa w dzialach ochrona zdrowia, ubezpieczenia spo-
Yeczne i rodzina, ale rzetelna ocena priorytetéw w polityce spolecznej i publicznej pan-
stwa nie jest mozliwa ze wzgledu na rozproszenie wydatkéw w réznorodnych formach
gospodarki pozabudzetowej i systematyczng marginalizacj¢ budzetu panistwa i budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego, czyli marginalizacje gospodarki stricte budze-
towej. Nie umniejszajac wagi zadan spolecznych i zwiazanych z obronnoscig kraju,

21 Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za 2022 r., Oméwienie, Rada Ministréw, War-

szawa 2023, s. 9.

22 Sprawozdanie z wykonania budzetu pafistwa za 2022 r., dz. cyt., s. 101.
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nalezy podkresli¢, ze powinny one w przewazajacej mierze by¢ finansowe z budzetu
panistwa, a nie z kilkudziesigciu réznych funduszy celowych i innych form gospo-
darki pozabudzetowej. Polska ma dos$wiadczenia zaréwno w zakresie reformowania
finanséw publicznych opartego na debudzetyzacji, jak w zakresie tworzenia komitetéw
sterujacych do spraw przegladu wydatkéw publicznych?. W ujeciu metodologicznym
i zaleceniach ekspertéw Komisji Europejskiej przeglady wydatkéw powinny by¢ pro-
wadzone na dwéch poziomach: strategicznym i taktycznym, ale réwniez w odniesieniu
do wydatkéw bezposrednich i niebezposrednich, takich jak ulgi i zwolnienia podat-
kowe czy pomoc publiczna. Gléwne fazy przegladu wydatkéw to: zobowiazanie do
przegladu jako faza wstgpna, nastgpnie projeke, przeprowadzenie przegladu, na ktére
skfada si¢ diagnoza i opcje reform, oraz wdrozenie w praktyce celéw przegladu. Na
poziomie strategicznym analizowane powinny by¢ cele i znaczenie spoleczne finan-
sowania konkretnych kierunkéw interwencji publicznej, rozmiaréw i szczegétowosci
zaangazowania wladz publicznych, szczebla administracji lub podmiotu publicznego
realizujacego dane zadanie. Na poziomie taktycznym postuluje si¢ analiz¢ wydatkéw
na okreslony cel, analiz¢ ich efektywnosci oraz relacji migdzy poziomem wydatkéw
a uzyskanymi dzicki wydatkom rezultatami?4, Prawidtowo przeprowadzone procesy
przegladu wydatkéw publicznych nie sg procesami fatwymi, przeciwnie — wymagaja
czasu, pracy i wiedzy na temat specyfiki sektora publicznego. Nalezy réwniez podkre-
§li¢, ze racjonalizacja wydatkéw publicznych nie oznacza cig¢ w wydatkach lub ich
administracyjnego ograniczania. Opisywane procesy przegladu wydatkéw publicznych,
ich racjonalizacji i spojrzenia na problemy w ujeciu $redniookresowym napotykaja

zwykle na praktyczne bariery ich realizacji i wdrazania?’.

5. WNIOSKI | REKOMENDACJE DLA POLSKI

Biorac pod uwage perspektywe historyczna, w najblizszych latach czeka nas wzrost
wydatkéw publicznych, bedacy konsekwencja ostatnich kryzyséw oraz biezacych pro-
bleméw zwiazanych z sytuacja geopolityczng i demograficzna. W okresach kryzyso-
wych i nadzwyczajnych pojawia si¢ niebezpieczenistwo etatyzmu oraz zjawiska okresla-
nego w literaturze jako Lewiatan.

Na tle analizy struktury wydatkéw publicznych oraz bardzo duzego ryzyka zda-
rzen nieprzewidywalnych i niepewnego otoczenia, w jakim wladze publiczne bedg

23
24

Por. szerzej na ten temat: B. Guziejewska, dz. cyt., s. 217.

Spending Reviews: Some Insights from Practitioners Edited by Elva Bova, Riccardo Ercoli and
Xavier Vanden Bosch, Workshop Proceedings, Discussion Paper 135, European Commission
Directorate-General for Economic and Financial Affairs, December 2020, s. 11.

25 M. Postula, Instrumenty zarzadzania finansami publicznymi, Warszawa 2015, s. 80-81.
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podejmowa¢ decyzje, wskaza¢ mozna na nastgpujace rekomendacje zwiazane z wydat-

kami publicznymi:

- Koniecznos$¢ przegladu wszystkich wydatkéw publicznych oraz przeniesienie
wigkszosci z nich do finansowania do budzetu panstwa. Postulat ten wiaze si¢
z koniecznoscig likwidacji znacznej czgéci funduszy celowych, agengji i funduszy
pozabudzetowych.

- Konieczno$¢ jasnego okreslenia priorytetéw w wydatkach publicznych, np. znacz-
nego zwickszenia wydatkéw na ochrong zdrowia i obronno$¢, przy jednoczesnym
ograniczeniu wydatkéw na inne, mniej istotne obecnie wydatki publiczne. Postulat
ten wigze si¢ z koniecznoscia szczerej, pozbawionej jatowej polityki, debaty publicz-
nej na temat wyzwarn i priorytetéw w polityce wydatkéw panstwa.

- Odegjscie od rocznego planowania budzetowego do perspektywy sredniookresowej,
uwzgledniajacej zaréwno koniecznos¢ zwickszonych wydatkéw zwiazanych z tzw.
dlugiem zdrowotnym i starzeniem si¢ spoteczenistwa, jak i koniecznoscia zwigksze-
nia wydatkéw na obronnos¢ kraju.

— DPolityka wydatkowa powinna podlegaé¢ bezposredniej kontroli parlamentu ze
wzgledu nie niebezpieczenstwo etatyzmu i Lewiatana, charakterystycznych dla ery
czarnych labedzi i sytuacji nadzwyczajnych.

Wyzwania czekajace wladze publiczne w najblizszych latach beda wymagaly
polaczenia elementéw reagowania na nagle kryzysy i prowokacje (tworzenie rezerw
celowych i ogélnych w budzetach) z elementami planowania kilkuletniego (wprowa-
dzeniem faktycznego, a nie tylko formalno-prawnego budzetowania wieloletniego).
Perspektywa wieloletnia i strategiczna jest ogromnym wyzwaniem, wymaga kon-
sensusu spolecznego i zwigkszonych nakladéw publicznych na dziedziny i obszary
priorytetowe w erze czarnych abedzi. Obecne rozcztonkowanie publicznej gospo-
darki finansowej wraz z brakiem jasnych priorytetéw jest niebezpieczne dla instytucji
panistwa, nieefektywne ekonomicznie i nie stuzy racjonalnemu zaspokajaniu potrzeb
spotecznych. Okreslenie priorytetéw w polityce finansowej pafistwa w najblizszych
latach bedzie by¢ moze wymagalo nie tyle decyzji ekonomicznych i spolecznych, co
politycznych.
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WYDATKI PUBLICZNE W POLSCE NA TLE WYDATKOW PUBLICZNYCH
| ICH ZMIAN W KRAJACH UNII EUROPEJSKIEJ - Z PERSPEKTYWY
PANDEMII COVID-19

Streszczenie

Relatywny i absolutny poziom wydatkéw publicznych oraz ich struktura sg przedmio-
tami wielu sporéw wsérdd ekonomistéw i politykéw. Procesy racjonalizacji i efekeyw-
nos$ci wydatkéw sa bardzo ztozone, co obecnie wynika zaréwno ze specyfiki sektora
publicznego, jak i z kryzyséw i uwarunkowari otoczenia zewngetrznego, charakteryzuja-
cego si¢ duzym stopniem niepewnosci. Celem rozwazan jest analiza kierunkéw zmian
w poziomie i strukturze wydatkéw publicznych w Polsce i Unii Europejskiej z per-
spektywy kryzysu zwiazanego z epidemiag COVID-19. Na tle szerszego, historycznego
ujecia zmian w ksztaltowaniu wydatkéw publicznych sformutowano propozycje de
lege ferenda dalszej polityki ksztattowania wydatkéw publicznych w erze tzw. czarnych
fabedzi oraz wskazano na niebezpieczeristwa i zagrozenia z tym zwigzane.

Stowa kluczowe: wydatki publiczne, racjonalizacja wydatkéw publicznych, poli-
tyka publiczna, kryzysy

PuBLIC EXPENDITURES IN POLAND AGAINST A BACKGROUND
OF PuUBLIC EXPENDITURES IN EU COUNTRIES AND THEIR CHANGES:
THE COVID-19 PANDEMIC PERSPECTIVE

Abstract

The relative and absolute levels of public expenditures and their structure have been
the subject of frequent disputes among economists and politicians. Making expendi-
tures more rational and effective is currently a complex process because of the special
character of the public sector as well as crises and the characteristics of its highly
uncertain external environment. This paper analyses the directions of changes in the
level and structure of public expenditures in Poland and the European Union in the
context of the COVID-19 crisis. A broader historical perspective on changes in public
expenditures is presented, and the de lege ferenda approach is adopted to formulate
proposals concerning public expenditure policies in black swan times, indicating the
related risks and concerns.

Keywords: public expenditures, rationalisation of public expenditures, public
policy, crises
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INTRODUCTION

In macroeconomic terms, foreign direct investment (FDI) is defined as a form of inter-
national capital flow, as one of the external sources of financing for the restructuring
or development processes of an economy with an external source of capital supply.
The quantitative and qualitative effects of capital flows in the form of FDI are the
subject of theoretical analyses and empirical research. They are considered from the
perspective of the country from which FDI capital flows out, from the perspective
of the country to which FDI capital flows in, and from the perspective of the world
economy as a whole. The article reviews the issue from the perspective of the country
receiving foreign direct investment. FDI inflows can have both positive and negative
effects on a country’s economy. The nature and strength of these effects depend on
a number of factors. Whether the positive effects outweigh the negative ones depends,
among other things, on the size of the FDI inflow, on whether the FDI investor enter-
ing the market of a given country takes over an existing enterprise (brownfield FDI)
or creates it from scratch (greenfield FDI), i.e. on the form of entry of foreign direct
investors into the economy of the host country, on the strategy of the investor (e.g.
substitution of domestic production by foreign components or possible cooperation
with local enterprises), on the policy of the state towards FDI (e.g. whether it has an
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appropriate policy towards foreign direct investors, which allows it to take advantage
of the opportunities offered by FDI in the host country). The absorptive capacity of
the FDI host country and its institutions in terms of participation in the process of
diffusion of knowledge, innovations, new management methods etc often accompany
the presence of FDIs and are treated as positive externalities associated with foreign
direct investment inflows.

A separate issue is the methodology for studying the cumulative effect of FDI
inflows in the economy of the FDI host country. The methodology used by researchers
includes methods of both a quantitative nature (they appear in the form of economet-
ric models) and a qualitative nature (they are carried out with the use of a descriptive
method). The first approach is based on econometric analysis that relates changes in
FDI inflows over time to various measures of the level of economic development,
such as the level of GDP per capita, the level of school enrolment or changes in real
income. However, this methodology has a number of limitations. The fundamental
difficulty in applying it in practice stems from the coupled interdependence of FDI
and national income growth — high GDP dynamics attract FDI inflows, while FDI
contributes directly and indirectly to GDP growth. It also stems from the different
characteristics and levels of development of the economies receiving FDI, from the
shortcomings of the statistical bases on which the calculations are made, and from the
difficulties associated with separating the impact of FDI on macroeconomic variables
from the impact of domestic investment on them. Quantitative analysis is also used
to capture the relationship between, inter alia, foreign trade and FDI inflows to the
EDI host country. In addition to the quantitative, econometric approach to studying
the impact of FDI on the economy of the FDI host country, an approach based on
a descriptive analysis of the impact of FDI on the economy of the FDI host country
is also used, which can be carried out by characterising individual effects separately.
Qualitative effects (although more difficult to quantify) are no less important than
quantitative effects.

The aim of this article is to review the research on the impact of FDI on the
economy of FDI host country and to identify the main areas of research. The example
of China as an FDI host country is of interest because of the importance of FDI in
the development of its economy in the period from the implementation of the reform
and opening-up policy to the present day. Selected academic publications in the period
from 2000 to 2023 on the impact of FDI on the economy of the host country of this
investment were analysed. Their review and analysis also allowed for the identification
of the main areas of research. Differences in measurement methods, models, the size
of the research samples, the time span of the research, the types of countries covered
and the resulting generalisations are the main limitations. Nevertheless, this review is
valuable, especially for researchers to deepen research on selected areas of the impact
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of FDI on the economy of the FDI host country. The conclusions may also help host
country authorities to define FDI policies in order to harness the positive or reduce
the negative impact of FDI on the host country. The article consists of three parts:
Part one explains the nature of foreign direct investment with reference to various
definitions. Part two deals with the impact of FDI on the economy of the FDI host
country with reference to selected areas of impact. Part three discusses the impact of
FDI on the Chinese economy.

THE NATURE OF FOREIGN DIRECT INVESTMENT: CONCEPTUALISATION
OF THE TERM

Various explanations of the nature of FDI are presented in the literature. A selection
is highlighted below:

* The Organisation for Economic Cooperation and Development (OECD),
2008: Foreign direct investment is a category of international investment
made by a resident of one country (called a “direct inwestor” or “parent com-
pany”) with the intention of exercising long-term control over an enterprise
in another country (called a “direct investment enterprise” or “affiliate”)’. In
financial terms, FDI is a form of international capital flow, an external source
of financing for the economy and an investment of capital. According to the
methodology used by the OECD, UNCTAD and other organisations, FDI
includes three main elements (1) equity, i.e. the actual contribution of the
owner or co-owners to the establishment of an economic entity in a country
other than the investor’s country of residence, or the purchase of shares in an
existing foreign enterprise; it may be in cash or in kind, and may be subse-
quently increased; (2) reinvested earnings, i.e. the part of the profit remaining
in the country of origin, i.e. the part of the profit that remains in the direct
investment enterprise and is not used for dividends or remitted to the foreign
investor; (3) claims and liabilities related to short-term and long-term debts
arising within a multinational enterprise (intracompany loans and debits), i.e.
loan transactions between the parent enterprise and its foreign subsidiaries®.

= The French National Institute for Statistics and Economic Research (Institut
National de la Statistique et des Etudes Economiques, INSEE), 2016: Foreign

An entity in which a direct investor holds 10% or more of the shares or has the right to cast

10% or more of the votes at the general meeting of shareholders.

3 OECD, OECD Benchmark Deﬁniﬂbn 0f Foreign Direct Investment, Fourth Edition, OECD
Publishing, Paris 2008, pp. 48—49.

4 Ibid, p. 34
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direct investment is investment aimed at acquiring a lasting interest in enter-

prises established in another country. They are investments that have a signif-

icant impact on the management of the enterprise (the investor acquires at
least 10% of the capital of the enterprise). They include not only the initial
transaction but also all subsequent capital transactions between enterprises’.

* The European Union (EU), 2019: Foreign direct investment is “an invest-
ment of any kind by a foreign investor to establish or maintain lasting and
direct links between the foreign investor and the entrepreneur to whom or the
undertaking to which the capital is made available in order to carry on an eco-
nomic activity in a Member State, including investments which enable effec-
tive participation in the management or control of a company carrying out an
economic activity” (Article 2, para. 1). A foreign direct investor is “a natural
person of a third country or an undertaking of a third country, intending to
make or having made a foreign direct investment” (Article 2, para. 2)°.

= The National Bank of Poland (NBP), 2021: “Direct investment is a transac-
tion by entities resident in one country (direct investors) in entities resident in
another country (direct investment entities) with the aim of establishing a last-
ing relationship and ensuring that the direct investor has a lasting influence
over the entity in which it invests. This lasting influence can be established
if the direct investor holds, directly or indirectly, at least 10% of the voting
rights in the constituent body of the direct investment entity. Direct invest-
ment includes, in addition to investment in shares and other forms of equity,
debt instruments arising from transactions between companies in a group of
equity-related entities, and claims on non-residents held abroad and liabili-
ties on non-residents held domestically. Direct investment does not include
debt resulting from transactions between enterprises engaged in financial
intermediation”.

* Ernst & Young (EY) — an international consulting and auditing firm based
in London, 2015: “Foreign direct investment is one of the most important
categories of investment between different economies (alongside, for example,
portfolio investment). In FDI, the investing entity (also known as the direct

INSEE, Investissements directs étrangers, [online] 13.10.2016, https://www.insee.fr/fr/metadon-
nees/definition/c1263 [access: 16.08.2023].

6 EUR-Lex, Regulation (EU) 2019/452 of the European Parliament and of the Council of 19 March
2019 e;mb/z':bing a ﬁamework for the screening of forez'gn dirvect investments into the Union, Offi-
cial Journal of the European Union 79 I/1, [online] 21.03.2019, https://eur-lex.europa.cu/eli/
reg/2019/452/0j [access: 20.08.2023].

NBP, Migdzynarodowa pozycja inwestycyjna Polski w 2020 r., [online] Warszawa 2021,
pp- 81-82, https://www.nbp.pl/statystyka/dwn/iip2020.pdf [access: 30.08.2023].
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investor) seeks to establish a long-term, strategic relationship with a foreign
entity (direct investment enterprise, DIE) by acquiring at least 10% of the
total value of its capital. Direct investment includes both investments in which
the investing entity acquires more than 10% of the capital of the direct invest-
ment enterprise (establishment of a direct investment relationship) and all
financial transactions (regardless of value) that increase or decrease the direct
investor’s capital commitment after the establishment of the direct investment
relationship”®.

According to Karaszewski (2001)°, FDIs are capital investments made outside
the investor’s country for the purpose of starting a business from scratch or acquiring
ownership rights in an existing business to a degree that allows for direct participation
in management. The investor may be an individual, a state-owned or private enter-
prise, a group of such enterprises or a group of individuals. A similar explanation of
the essence of FDI is given by Budnikowski (2006)!°, who defines FDI as the start of
an independent economic activity from scratch outside the country from which the
financial, intellectual or material resources originate, or as the takeover of the man-
agement of an already existing enterprise located outside the country. The common
element in the definitions of FDI presented is that its realisation involves a long-term
investment of capital abroad, from which the direct investor expects to obtain greater
benefits than he could obtain by any other means of investment. It should be added
that a transaction by a foreign entity in a host economy is considered as FDI if it is
an investment in the equity capital of an enterprise. The volume of direct investment
abroad by a given entity is increased not only by the transfer of capital, but also by
the reinvestment of profits in the foreign enterprise rather than their repatriation to
the investor’s home country. Unlike foreign portfolio investment, FDI is not a homo-
geneous asset, but a mobile production package abroad in which capital is not the
dominant component but only a co-mingled one. FDI involves not only the transfer of
capital, but also the movement of knowledge, labour, technology, skills, management
and marketing methods'’.

Ernst&Young, Polskie bezposrednie inwestycje zagraniczne i potencjat ich finansowania przez
instrumenty TFI BGK, Warszawa 2015, p. 5

. Karaszewski, Przedsigbiorstwa z udziatem kapitatu zagranicznego w Polsce w latach 1990~
1999, Toruni: Wydawnictwo Uniwersytetu Mikolaja Kopernika, 2001, p. 18.

A. Budnikowski, Mi;’dzynﬂmdowe stosunki gospodarcze, Warszawa: Polskie Wydawnictwo Eko-
nomiczne, 2006, pp. 143-144.

J.H. Dunning, Explaining changing patterns of international production: in defense of the eclectic
theory, “Oxford Bulletin of Economics and Statistics” 1979, Vol. 41(4), p. 272.
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THE IMPACT OF FOREIGN DIRECT INVESTMENT ON THE FDI HOST
ECONOMY - SELECTED AREAS OF IMPACT

As indicated in the Introduction, the type and strength of the effects of foreign direct
investment on the economy of the host country of this investment is influenced by
many factors, as well as the research methodology adopted. Many theoretical and
empirical studies on the importance of FDI for economic growth use the size of FDI
inflows as one of the explanatory variables for GDP change trends. However, econo-
metric analyses produce different results for different countries. Some of them confirm
the positive impact of FDI on the economic growth in the FDI host country. Examples
are provided by the results of studies by authors such as Reisen and Soto (2000)'2,
Adegbite and Ayadi (2010)'°, Wong and Tang (201 1), Acet, Ashurov and Khaur
(2020)'5, and Rao, Sethi, Dash and Bhujabal (2023)'¢. Other studies show negative
or inconclusive effects of FDI inflows on the economic growth of the host coun-
try. Examples include the findings of authors such as Borensztein, De Gregorio and
Lee (1998)", Alfaro, Chanda, Kalemli-Ozcan and Sayek (2004)!®, Akinlo (2004)"°,
Ayanwale (2007)%°, Angelopoulou and Liargovas (2014)?!, Tamsiraroj and Ulubasoglu

12 H. Reisen, M. Soto, Which types of capital inflows foster developing country growth?, “Internatio-

nal Finance” 2001, Vol. 4(1), pp. 1-14.

E.O. Adegbite, ES. Ayadi, The role of foreign direct investment in economic development: A study
of Nigeria, “World Journal of Entrepreneurship, Management and Sustainable Development”
2010, Vol. 6(1-2), pp. 133-115.

K.N. Wong, T.C. Tang, Foreign direct investment and employment in manufacturing and servi-
ces sectors: Fresh empirical evidence from Singapore, “Journal of Economic Studies” 2011, Vol.
38(3), pp- 313-330.

H. Acet, E.H. Ashurov, A. Khatir, 7he relationship between foreign direct investments and econo-
mic growth: the case of CentralAsian countries, “The Journal of Selcuk University Social Sciences
Institute” 2020, No. 43, pp. 391-402.

16 D.T. Rao, N. Sethi, D.P. Dash, P. Bhujabal, Foreign aid, FDI and economic growth in South-East
Asia and South Asia, “Global Business Review” 2023, Vol. 24(1), pp. 31-47.

E. Borensztein, J. De Gregorio, ].W. Lee, How does foreign direct investment affect economic
growth?, “Journal of International Economics” 1998, Vol. 45(1), pp. 115-135.

18 1, Alfaro, A. Chanda, S. Kalemli-Ozcan, S. Sayek, FDI and economic growth: the role of local
[financial markets, “Journal of International Economics” 2004, Vol. 64(1), pp. 89-112.

A.E. Akinlo, Foreign direct investment and growth in Nigeria: An empirical investigation, “Journal
of Policy Modeling” 2004, Vol. 26(5), pp. 627-639.

20 A.B. Ayanwale, FDI and economic growt/ﬂ: Evidence ﬁom Nigeria, AERC Research Paper
165, Nairobi: The African Economic Research Consortium, 2007.

A. Angelopoulou, P. Liargovas, Foreign direct investment and growth: EU, EMU, and Transition
Economies, “Journal of Economic Integration” 2014, Vol. 29(3), pp. 470-495.
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(2015)%2, Makiela and Ouattara (2018)23, Joo, Shawl and Makina (2022)4, and
Bénétrix, Pallan and Panizza (2023)?. It should be added that the impact of FDIs
on economic growth is highly dependent on a number of different factors, such as
the conditions of the host country and its absorptive capacity, the quality of human
capital, the degree of openness to trade etc.

In this section, research findings relating to the impact of foreign direct investment
on the economy of the FDI host country in selected areas are highlighted.

In the area of resources as noted by Sahoo and Sethi (2017)%, the inflow of for-
eign capital in the form of FDIs to the country receiving these investments bridges
the resource gap between the desired level of investment and the amount of domestic
savings. It helps to overcome the problems faced by most underdeveloped and devel-
oping economies (lack of capital). It increases physical and financial capital, product
innovation, market information, technical know-how, advanced production techniques
and foreign exchange. FDI inflows can help replenish domestic resources in the form
of capital transfers, technology and management skills (technological, managerial and
marketing) and access to markets. In terms of efficiency, FDI inflows can be associated
with a more efficient allocation of resources through increased competition. FDI can
positively improve the quality of local resources and stimulate the creation of supporting
and related sectors (positive impact). On the other hand, improvements in the quality
of local resources may be limited by pushing domestic production into low value-added
areas, while creating imports of high-tech products. There is also the possibility of reduc-
ing the links of domestic firms with foreign suppliers and customers (negative effects).

In the area of employment, the inflow of FDI into the FDI host country affects
employment, wages and labour productivity. The impact of FDIs on local wages of
low- and high-skilled workers are studied by Girma, Thompson and Wright (2002)%7,

S. Iamsiraroj, M.A. Ulubasoglu, Foreign direct investment and economic growth: A real relation-
ship or wishful thinking?, “Economic Modelling” 2015, Vol. 51, pp. 200-213.

K. Makiela, B. Ouattara, Foreign direct investment and economic growth: Exploring the transmis-
sion channels, “Economic Modelling” 2018, Vol. 72, pp. 296-305.

B.A. Joo, S. Shawl, D. Makina, The interaction between FDI, host country characteristics and
economic growth? A new panel evidence from BRICS, “Journal of Economics and Development”
2022, Vol. 24(3), pp. 247-261.
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Bank Group, Policy Research Working Paper 10422, April 2023, pp. 1-50.

K. Sahoo, N. Sethi, Impact of farez'gn capital on economic developmmt in India: An econometric
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“The Economic and Social Review” 2002, Vol. 33(1), pp. 93-100.
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Pandya (2010)%%, Hanousek, Ko¢enda and Maurel (2011)%, Onaran (2012)%°, Lee and
Wie (2015)?!, Bogliaccini and Egan (2017), and Girma, Gérg and Kersting (2019)%.
Other studies analyse only the impact of FDIs on low- and high-skilled employment
in economies receiving foreign direct investment. Examples include studies by authors
such as Bailey and Driffield (2007)%, Blanton and Blanton (2012)%, Raouf and Hafid
(2014)%°, and Yunus, Said and Azman-Saini (2015)%”. There are also publications that
focus on analysing whether FDI inflows have an overall positive or negative impact on
local employment. Most studies confirm the positive impact of FDI (especially greenfield
FDI) on employment. This is shown in studies conducted by Radosevic, Varblane and
Mickiewicz (2003)8, Waldkirch (2009)%, Villa (2010)*°, Bandick and Karpaty (2011)%!,
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Inekwe (2013)%2, Jula and Jula (2017)%, Saucedo, Ozuna and Zamora (2020)%, and
Kharel (2020)%. On the other hand, negative employment effects are presented by
Girma (2005) in a study on the employment effects of brownfield FDIs in British
industry, and by Jenkins (2006)*” for the Vietnamese market, among others. When
acquiring a local firm, a foreign direct investor may decide to restructure it, which often
involves a reduction in employment (negative effect). The negative impact of FDI
on employment is discussed by Umit and Alkan (2016)*® for Turkey and Uddin and
Chowdhury (2020)% for Bangladesh.

In the fiscal area, the positive impact of FDI on increasing government revenues
can be direct (through productivity, technology transfer, job creation) or indirect
(consumption, trade, employment). When FDI-related enterprises increase their pro-
ductivity, there is usually an associated increase in profits. An increase in the profits
of these enterprises broadens the corporate tax base and thus increases tax revenues.
EDI that increases labour supply and wages also contributes to increased government
revenue from personal income taxes. Furthermore, according to studies by authors
such as Danielova and Sarkar (2011)°°, Gajigo, Mutambatsere and Mdiaye (2012)°%,
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[online] 2020, Vol. 54(9), https://doi.org/10.1186/s12651-020-00273-x [access: 12.09.2023].

43

4 K.R. Kharel, Foreign direct investment in Nepal: A study on its impact on employement, “Interdi-
ciplinary Journal of Management and Social Sciences”, 2020, Vol. 1(1), pp.54-66.

S, Girma, Safequarding jobs? Acquisition FDI and employment dynamics in the UK manufacturing,
“Review of World Economics” 2005, Vol. 141(1), pp. 165-178.

47

R. Jenkins, FDI and employment in Vietnam, “Transnational Corporationa” 2006, Vol. 15(1),

pp. 115-142.
48 A.O. Umit, L. Alkan, The effects of foreign direct investment and economic growth on employment
and _female employment: A time series analysis with structural breaks for Turkey, “International
Journal of Business and Economic Sciences Applied Research” 2016, Vol. 9(3), pp. 43—49.

4 K.M.K. Uddin, M.A. Chowdhury, Impact of FDI on employment level in Bangladesh: A VECM
approach, “International Journal of Applied Economics, Finance and Accounting” 2020, Vol.
8(1), pp. 30-37.

A. Danielova, S. Sarkar, 7he e_]fect of [evemge on the tax-cut versus inve;tmmt—mlasidy argument,
“Review of Financial Economics” 2011, Vol. 20(4), pp. 123-129.

O. Gajigo, E. Mutambatsere, G. Mdiaye, Gold mining in Africa: Maximizing economic returns
Jor countries, Working Paper Series No. 147, African Development Bank Group, March 2012.

50

51



The Impact of Foreign Direct Investment on the Host Economy of FDI: The Case of China — a Review of Research 171

Nguyen, Nguyen and Goenka (2014)°2, and Osano and Koine (2016)°%, technology
diffusion and knowledge transfer resulting from FDI can increase productivity in the
FDI host country and thus generate revenue. For example, firms associated with FDIs
can benefit from dividends and the public administration can increase its tax revenue
through income taxes. Indirectly, FDI can increase consumption through supply and
demand. First, if FDI contributes to the production of goods and services offered on
the domestic market, it can increase VAT revenues. On the other hand, increased
demand for goods and services due to an increase in employment can increase VAT
receipts. This in turn leads to an increase in tax revenue. Under certain conditions,
however, these benefits may not materialise. FDIs can damage tax revenues in sev-
eral ways. Indeed, companies related to FDIs may pursue tax optimisation policies
through the transfer of pricing practices. The transfer of pricing policies on goods
and services is usually applied to transactions between related parties operating, for
example, in a group of companies. These prices can have a decisive impact on the final
profit or loss picture of the different parts of the group and on income tax liabilities,
especially when the group members are companies from countries with different tax
systems. The ransfer of pricing practices tends to reduce the income of multinational
enterprises. This reduces the tax potential of these activities and lowers corporate tax.
These effects are highlighted in studies by Gropp and Kostial (2000)°%, and Fuest and
Riedel (2009) 5. In addition, as noted by Zee, Stotsky and Ley (2002) 3°, and Fuest
and Riedel (2009)°, competition between states to attract FDIs leads them to imple-
ment tax incentive policies in the form of tax exemptions as well as tax rate reductions,
which may offset the expected positive effects. Tax incentives reduce the tax base. They
also distort the allocation of resources to activities that benefit from tax incentives, to
the detriment of others. The revenue effects of FDIs can be significantly reduced if

2 HTT Nguyen, M.H. Nguyen, A. Goenka, How does FDI affect corporate tax revenue of the host
country?. Document de Recherche EPEE 13-03, Evry: Centre d'Etudes des Politiques Econo-
miques de I'Université d'Evry (EPEE), 2014.
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ment (DFID), 2009, pp. 1-69.

56
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FDIs are accompanied by significant tax reductions and the use of tax exemptions. The
practice of bribery (corruption) between tax administrations and foreign companies in
certain industries can also lead to lower tax revenues, as shown in studies by Bornhorst,
Gupta and Thornton (2009)38, Ehrhart (2011)%%, and Camara (2019)%°. In addition,
FDI can create overly competitive conditions that crowd out domestic and local firms
(also reducing tax revenues). In view of the above, the impact of FDI on the increase
in tax revenues cannot be clearly assessed. Thus, the effect will be positive if the advan-
tages outweigh the disadvantages, neutral if the advantages and disadvantages balance
out , and negative if the disadvantages outweigh the advantages.

Regarding the relationship between FDI inflows into the FDI host country and for-
eign trade, from the theoretical point of view, the relationship between FDI and trade can
be substitutive (horizontal FDI)®! or complementary (vertical FDI)®%. In the former, the
inflow of FDI leads to a total or partial substitution of existing imports when the objective
of FDI is to avoid customs barriers or reduce transport costs. Cost considerations motivate
this type of foreign direct investment® (they are market-seeking oriented). It reduces the
volume of trade. In the latter, FDIs aim to rationalise the production process by taking
advantage of lower labour costs. Market considerations motivate this type of foreign direct
investment® (they are oriented towards the search for efficiency). It increases the volume
of trade. Many empirical studies focus on the substitutive or complementary relationship
between FDI and foreign trade. For example, Chang and Gayle (2009)® examined the
sales of US firms to 56 countries between 1999 and 2004. They found a substitutive rela-
tionship between trade and FDI, suggesting that multinationals prefer FDI to exports.
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They also showed that this relationship is influenced by various factors such as market
demand, transport costs and start-up costs. In addition, Bhasin and Paul (2016)%, who
examined the relationship between foreign trade and FDIs for 10 Southeast Asian countries
from 1991 to 2012, confirmed the substitutive relationship between trade and FDIs for
selected countries in the region. Daniels and Von der Ruhr (2014)%7
tionship between US foreign trade and FDI between 1985 and 2010 in 53 countries, also

found a substitution relationship between FDI and trade. There are also empirical studies

, investigating the rela-

showing a complementary relationship between FDIs and foreign trade. Xiong and Sun
(2021)%8 found that such a relationship exists, using a gravity model to analyse FDI and
trade data for more than 140 countries. Guo (2023)%, who examined Chinese FDI in the
EU and China-EU bilateral trade from 2005 to 2020, found a complementary relationship
between China’s FDI and trade with the European Union. Sethi, Das, Sahoo, Mohanty
and Bhujabal (2020) 7° found a negative and significant effect of FDIs on real exports in the
long run, but a positive effect in the short run. Other researchers, including Fontagné and
Pajot (1997)"1, Egger, Pfaffermayr and Wolfmayr-Schnitzer (2001)72, and Jayachandran
and Seilan (2010)73, show positive and often causal relationships between FDI inflows and
foreign trade. In general, FDI inflows can improve the current account balance through
import substitution and export creation (positive effect). In this case, capital inflows in the
form of FDI affect the capital account balance by offsetting the negative current account

66 N. Bhasin, J. Paul, Exports and outward FDI: Are they complements or substitutes? Evidence from
Asia, “Multinational Business Review” 2016, Vol. 24(1), pp. 62-78.
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Studies” 2020, Vol. 11, pp. 1-22.
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balance. On the other hand, if FDI increases or decreases exports, the current account may
deteriorate (negative effect).

In the area of entrepreneurship, the inflow of foreign direct investment can be associ-
ated with the stimulation of entrepreneurship in the FDI host country, the introduction
of new forms of management, new styles of working and the intensification of competi-
tion (positive effects). FDIs can positively influence local producers by buying services,
parts and components from them, thus forcing them to improve quality, adopt a new,
more efficient way of doing business, produce modern products or improve existing
ones. This increases the technological potential of these units and indirectly increases
their competitiveness (positive effects). The prerequisite is, however, that they adapt
to the technological, quality and cost requirements of the direct investor. On the other
hand, there may be barriers to the introduction of foreign entrepreneurial patterns and
working styles due to their incompatibility with the local business culture. In addition,
FDI may take measures to eliminate local competition, drive local firms out of the mar-
ket in an effort to increase market power, and even gain a monopoly position in the FDI
host country (negative effects). These aspects are highlighted in the studies of, among
others, De Backer and Sleuwaegen (2003)74, Ayyagari and Kosové (2010)75, Ashraf and
Herzer (2014)7°, Munemo (2015)”7, Danakol, Estrin, Reynolds and Weitzel (2016)7%,
Apostolov (2017)7%, and Amoroso and Miiller (2018)%°.

There is a growing interest in studying the impact of FDI on the environment,
including CO, emissions in the host country. The results of these studies are not con-
clusive. Some suggest that FDI is associated with increased CO, emissions and has neg-
ative environmental impacts in host countries, especially in low-income economies with
low environmental standards. This is shown in their research: Malik, Latif, Khan, Butt,
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“Review of International Economics” 2010, Vol. 18(1), pp. 14-29.
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developing countries, “Applied Economic Letters” 2014, Vol. 21(14), pp. 997-1000.
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“Economics Bulletin” 2015, Vol. 35(1), s. 1-13.
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“Journal of International Entrepreneurship” 2017, Vol. 15(4), pp. 319-415.
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entry, “The Journal of Technology Transfer” 2018, Vol. 43(3), ‘pp. 815-836.
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Hussain and Nadeem (2020)8!, Aller, Ductor and Grechyna (2021)82, and Chandrika,
Mahesh and Tripathy (2022)%°. Other research suggests that FDI brings capital invest-
ment and technological development to the host country, thereby improving environ-
mental quality. Pazienza (2019)% argues that with FDI comes the transfer of techno-
logical innovations, which allows for a cleaner production model. Zubair, Samad and
Dankumo (2020)% found that the inflow of FDIs reduced CO, emissions in Nigeria.
Saqib, Ozturk, Usman, Sharif and Razzaq (2023)8¢ found a negative correlation between
EDIs and ecological footprint. It should be added that the relationship between FDI and
the environment is a complex one where several effects are combined.

FOREIGN DIRECT INVESTMENT AND THE CHINESE ECONOMY

For historical and ideological reasons, foreign direct investment in China was severely
restricted until 1978, when Deng Xiaoping ordered the launch of major economic
reforms. These aimed to establish an open market economy by, among other things,
increasing FDI inflows and intensifying international trade. Drawing on the experience
of other developing countries in attracting and using FDIs, the Chinese leadership recog-
nised that FDI would be an effective way to obtain advanced technology and equipment
from abroad quickly and at minimal cost. FDIs would also be a way to make better use
of China’s resources in the absence of domestic capital, and to gain valuable experience
in modern economic management skills. Allowing for foreign direct investment into the
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metric impact of 0il price, FDI and economic growth on carbon emission in Pakistan: Evidence from
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domestic economy solved the problem of capital shortage in the early stages of reform
and opening up. China’s accession to the World Trade Organisation (WTO) in 2001%”
was significant for foreign investors, as was the process of improving the institutional
and legal environment. China has maintained its openness to foreign direct investment,
especially that which contributes to the country’s development goals. China’s dynamic
economic growth (in recent years mainly affected by the pandemic and the zero Covid-
19 policy), coupled with rising but still low labour costs (relevant for export-oriented
FDIs), a market of 1.4 billion potential consumers, an approximately 400 million strong
and growing middle class (relevant for market-oriented FDIs) and, in recent years,
a vibrant innovation ecosystem, make China an attractive and important market for
foreign investors, especially established ones, despite many challenges. According to the
UNCTAD data published in the “World Investment Report 2022: International tax
reforms and sustainable investment”, the cumulative value of FDI flowing into China
increased almost 11-fold since 2000, from USD 193 billion to over USD 2 trillion
(2021)®. China has become the largest recipient of FDI among developing countries
and the second largest recipient of FDI in the world after the US.
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of FDI inflows has contributed over the years to the development of China’s economy in
terms of capital accumulation, export expansion and technology transfer, job creation,
and has had a significant impact on China’s economic growth and structural change.

This section of the article highlights selected areas of impact of FDIs on China’s
economy.

The impact of FDIs on China’s economic growth has been widely studied. For
example: Chen, Chang and Zhang (1995) found that FDIs were positively related to
economic growth and growth in total fixed investment in China. Dees (1998)” found
evidence that FDIs in China influence growth through the diffusion of knowledge and
ideas. A study by Tang, Selvanathan and Selvanathan (2008)%® found that FDIs flow-
ing into China not only helped to overcome the capital shortage, but also stimulated
economic growth by complementing domestic investment.

Whalley and Xin (2010)% found that FDIs may have contributed more than 40 per
cent of China’s economic growth between 2003 and 2004, and that without FDI inflows,
China’s overall GDP growth rate could have been about 3.4 percentage points lower. Chen
(2011)'%° found that FDIs contribute to China’s economic growth both directly, through
increased investment, and indirectly, through positive knowledge spillovers. From 1986 to
2005, 1.4 percentage points of China’s average real GDP growth rate of 11.77% came from
the direct and indirect contribution of FDIs, accounting for 12.43% of the total growth
rate over the period. In his later research, Chen (2017)!°! found that FDIs contributed to
China’s economic growth directly through capital accumulation and technological advance-
ment, and indirectly through knowledge diffusion in the local economy. This study also
confirms that the contribution of FDIs is influenced by local economic and technological
conditions. FDIs have a stronger impact on economic growth through capital accumula-
tion, technological progress, and knowledge spillovers in developed coastal provinces than
in less developed inland provinces. Other researchers have come to similar conclusions.

% Ch. Chen, L. Chang, Y. Zhang, The role of foreign direct investment in Chinas post-1978 econo-
mic development, “World Development” 1995, Vol. 23(4), pp. 691-703.

S. Dees, Foreign direct investment in China: Determinants and effecss, “Economics of Planning”
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S. Tang, E.A. Selvanathan, S. Selvanathan, Foreign direct investment, domestic investment and economic
growth in China: A time sevies analysis, “World Economy” 2008, Vol. 31(10), pp. 1292-1309.
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For example: Buckley, Clegg, Wang and Cross (2002)!°? found that the growth-enhanc-
ing effects of FDIs are more pronounced in more developed (coastal) provinces than in
less developed (inland) provinces, and that the full benefits of FDIs are realised when
competition in local markets is stronger. Research by Yao and Weia (2007)!% also found
that FDIs have a significant impact on China’s economic growth, but the positive impact
is greater in the eastern regions than in the central and western regions. This also raises the
issue of income inequality. Over the past decades, China has made remarkable progress in
raising per capita income and improving the living standards of its people. The Human
Development Index (HDI) has risen steadily over the years, from 0.484 in 1990 to 0.691
in 2010 and 0.768 in 2021 (79th out of 191 countries surveyed)104. Nevertheless, income
inequality exists and is increasing in China. Some empirical studies suggest that FDIs
have exacerbated income inequality between inland and coastal provinces in China'®.
Jalil (2012)'% notes that income inequality increases as economic openness (measured by
FDIs and trade openness) increases, and then begins to decline as openness reaches a critical
point. Chen’s study (2016)!%” found that FDIs directly contributed to reducing urban-rural
income inequality by creating jobs for rural unskilled workers, knowledge spillovers through
labour flows, and economic development of the local economy, resulting in higher rural
household incomes. Shi, Zhu, Tang and Boamah (2022) draw similar conclusions. Overall,
the empirical evidence suggests that while FDIs in China have contributed to the widening
of the income gap between coastal and inland provinces, they have also had an impact on
the reduction of urban-rural income inequality. The uneven regional distribution of FDI,
which are concentrated in the eastern region, has contributed significantly to the economic
growth of the coastal provinces. However, the research shows that this has had a negative

impact on inland provinces, including in terms of economic growth or urbanisation rates'®®.
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Tuan, Ng and Zhao (2009)!* found that while FDI has an impact on total factor produc-
tivity (TFP) growth, key factors related to technology and knowledge, including R&D and
human capital, also play an important role. According to Owen and Yu (2008)!'°, FDIs
flowing into labour-intensive sectors in China have contributed to an increase in job supply
and wage levels, but an increase in wage inequality has also been observed.

Research provides evidence that FDIs generate positive productivity spillovers to
domestic firms in China. For example: Chen (2011)'!! found that FDIs have a significant
positive effect on the productivity of Chinese domestic firms in the same industry in the
manufacturing sector. Zhao and Zhang (2010) or Xu and Sheng (2012) present similar
findings. The results suggest that FDIs have played an important role in the export expan-
sion of Chinese firms. Zhang and Felmingham (2001) show that there are positive and
often causal relationships between FDI inflows and trade. However, the impact of FDIs
on the export decisions and performance of Chinese firms varies across regions and firm
types. Sun (2009)''? found that FDIs have stronger spillover effects on domestic exports
in the coastal region than in the hinterland. A study by Chen (2011)!!3 shows that FDIs
had a positive impact on exports of domestic firms in the same industry through demon-
stration effects, which were mainly generated by export-oriented foreign direct investors.
Chen, Sheng and Findlay (2013)'!“ found that FDIs have a positive impact on Chinese
firms’ export decisions, export-to-sales ratio and export value. They observed these effects
in non-state-owned domestic enterprises. An interesting area of research is the impact
of FDI knowledge transfer on domestic firms in China. Previous research assumed that
domestic firms in the host market were massive recipients of FDI knowledge transfer
and did generally not distinguish between the impact of FDI knowledge transfer on
different types of domestic firms (Chang and Xu, 2008'15; Xijao and Park, 20181,
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and Jin, Garcia and Salomon, 2019!!7). Wang, Zheng, Zhang, Behl, Arya and Rafsanjani
(2023)!''® examined how knowledge flows from foreign direct investment affect the per-
formance of domestic new ventures. Data were collected on 103 Chinese start-ups and
FDI inflows to China in 2017. The results show that the negative competitive effect
caused by foreign firms outweighed the knowledge spillover effect of FDI. The study
highlights the importance of including the heterogeneity of domestic firms in the study
of FDI knowledge spillovers.

The above review of research on selected areas of the impact of FDIs on the
Chinese economy is not exhaustive. In general, FDIs have influenced China’s eco-
nomic development both directly, through increased investment, and indirectly, inter
alia, through increased productivity and knowledge spillovers. This is due to the ben-
efits that domestic firms have derived from the influx of FDIs, such as the ability to
derive technological know-how and demonstration effects on innovation activities. It is
important to highlight the persistent problem of uneven distribution of positive effects
associated with the impact of FDIs on the Chinese economy. Coastal provinces with
a concentration of FDI are the main beneficiaries. The Chinese government is aware
of this. It is taking measures to promote contacts, information exchange, production
and technology cooperation, joint R&D activities, industrial linkages and competition
between foreign and domestic enterprises in general, and between enterprises in coastal
provinces and those in the hinterland in particular, in order to accelerate the spread of
the positive effects of FDIs throughout the Chinese economy.

SUMMARY

In the literature, FDI (especially greenfield FDI) is seen as a favourable and relatively
safe form of international capital flows and financing for restructuring and develop-
ment processes. In the presence of favourable systemic and structural factors, FDI can
be an important factor in accelerating economic growth and development. What is
important is that FDI leads to an intensification of the linkages of the host country’s
FDI economy with the world economy and thus to its integration into the interna-
tional division of labour. China is a case in point.

17 B, Jin, E Garcia, R. Salomon, Inward forez'gn direct investment and local ﬁrm innovation: The
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Research on the impact of foreign direct investment on the economy of FDIs
host country covers various areas. The research topics include the effects of FDIs on
resources (to what extent FDIs complement domestic financial resources), on the
labour market (whether FDIs contribute to employment growth), on the fiscal sphere
(whether FDIs contribute to increased budget revenues), on foreign trade (whether the
FDIs contribute to an increase in trade in terms of relevance to the current account
and balance of payments), on technology (whether the FDIs contribute to a reduction
in the technological gap (if any) between the country of origin of the direct investor
and the host country of the FDI through the accompanying transfer of, inter alia,
organisational and managerial knowledge and skills), on the environment (whether
the FDIs have an impact on the environment, including CO, emissions, and to
what extent), on regional development (whether FDIs contribute to the reduction of
regional inequalities (if any) or, on the contrary, if they increase regional inequalities).
Research is becoming more in-depth in specific areas. Researchers are using a variety
of methods, both quantitative and qualitative.

Foreign direct investment not only brings benefits to the host country, such as
increase in capital accumulation, production efficiency, innovation (in products, pro-
duction process, management methods, organisational structure), increase in employ-
ment, labour productivity, stimulation of consumption through import substitution
and creation of exports — impact on the improvement of the current account balance,
increase in budget revenues from direct and indirect taxes, improving the quality of
local resources, creating supporting and related sectors, stimulating local investment
through links in the production chain when FDI purchases locally produced inputs
or when they supply inputs to local enterprises, developing entrepreneurship (local
partners, subcontractors, co-operators), industries, sectors and ultimately the whole
economy. FDI may also be associated with possible negative effects for the FDI host
country, such as displacement of local enterprises from the market, which are unable
to cope with the intense competition generated by enterprises with greater competi-
tive capacity (potential and ability to use it), pushing domestic production into areas
of low added value, while generating imports of technologically advanced products,
or in the case of brownfield FDI — technology absorption, redundancies as a result
of employment rationalisation and transfer of modern technologies, the creation of
barriers that prevent the diffusion of knowledge and innovation into the host country’s
economy, increasing imports or limiting exports, affecting the current account balance,
limited participation in the generation of budget revenues due to the implementa-
tion of tax optimisation policies (use of transfer pricing practices or use of tax credits
and exemptions), deepening regional inequalities (concentration of FDI in selected
regions). These effects have also occurred in China to varying degrees, but the impor-
tant role of FDI in the development of the Chinese economy should be emphasised.
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An important challenge for Chinese policymakers is to reduce the existing uneven
regional distribution of FDI. The main beneficiaries of the positive effects associated
with FDIs are the coastal provinces in the eastern part of the country, where FDIs
are concentrated. China is open to foreign direct investment, especially the one that
contributes to the achievement of the country’s development goals, of which further
improvement of the level of innovation and competitiveness of the economy is central.
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THE IMPACT OF FOREIGN DIRECT INVESTMENT ON THE HOST
EcoNnomy OF FDI: THE CASE OF CHINA - A REVIEW OF RESEARCH

Abstract

The aim of this article is to review the research on the impact of FDI on the economy
of FDI host country and to identify the main areas of research. The example of China
as an FDI host country is of interest because of the importance of FDI in the develop-
ment of its economy in the period from the implementation of the reform and open-
ing-up policy to the present day. China has become the largest recipient of FDI among
developing countries and the second largest recipient of FDI in the world after the US.
Selected academic publications in the period from 2000 to 2023 on the impact of FDI
on the economy of the host country of this investment were analysed. Their review and
analysis also allowed for the identification of the main areas of research. Differences in
measurement methods, models, the size of the research samples, the time span of the
research, the types of countries covered and the resulting generalisations are the main
limitations. Nevertheless, this review is valuable, especially for researchers to deepen
research on selected areas of the impact of foreign direct investment on the economy
of the FDI host country. The conclusions may also help host country authorities to
define FDI policies in order to harness the positive or reduce the negative impact of
FDI on the host country.

Keywords: foreign direct investment, FDI, capital flows, economy, FDI host
economy, China
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ODDZIAEYWANIE ZAGRANICZNYCH INWESTYCJI BEZPOSREDNICH NA
GOSPODARKE PANSTWA PRZYJMUJACEGO ZIB NA PRZYKtADZIE CHIN -
PRZEGLAD BADAKN

Streszczenie

Celem artykutu jest przeglad badari na temat oddziatywania zagranicznych inwestycji
bezposrednich na gospodarke paristwa przyjmujacego ZIB wraz z identyfikacjg gléw-
nych obszaréw badan. Przyktad Chin jako panistwa przyjmujacego ZIB jest interesujacy
ze wzgledu na znaczenie zagranicznych inwestycji bezposrednich w rozwoju gospo-
darki tego pafistwa od czasu wdrozenia polityki reform i otwarcia do dnia dzisiejszego.
Chiny staly si¢ najwigkszym odbiorcg ZIB wérdd panstw rozwijajacych si¢ i drugim
najwickszym odbiorca ZIB na $wiecie po USA. Analizie poddano wyselekcjonowane
publikacje naukowe z lat 2000-2023 dotyczace wplywu ZIB na gospodarke paristwa
przyjmujacego te inwestycje. Ich przeglad i analiza pozwolily réwniez na identyfikacje
gléwnych obszaréw badari. Réznice w metodach pomiaru, modelach, wielkosci préb
badawczych, zakresu czasowego badan, typach paristw objetych badaniami i wynika-
jace z nich uogélnienia to gléwne ograniczenia. Niemniej, przeglad ten ma wartos¢,
gléwnie dla badaczy problematyki dla poglebiania badan nad wybranymi obszarami
oddzialywania zagranicznych inwestycji bezposrednich na gospodarke kraju przyjmu-
jacego ZIB. Wnioski moga takze poméc wladzom krajéw przyjmujacych w okresleniu
polityki ZIB, ktéra pozwoli wykorzystaé pozytywne lub zmniejszy¢ negatywne skutki
ZIB dla kraju przyjmujacego.

Stowa kluczowe: zagraniczne inwestycje bezposrednie, ZIB, przeplyw kapitatu,
gospodarka, paristwo przyjmujace ZIB, Chiny

Cytyj jako:

Radomska E., Oddziatywanie zagranicznych inwestycji bezgposrednich na gospodarke parstwa przyjmu-
Jjacego ZIB na prazykladzie Chin — przeglad badar, ,Mysl Ekonomiczna i Polityczna” 2023, nr 3(78),
s. 162-191. DOL: 10.26399/meip.3(78).2023.22/e.radomska

Cite as:

Radomska E. (2023). “The Impact of Foreign Direct Investment on the Host Economy of FDI: The
Case of China — a Review of Research’. My$l Ekonomiczna i Polityczna 3(78), 162-191. DOI:
10.26399/meip.3(78).2023.22/e.radomska



Tomasz Matras!

POLSKO-NIEMIECKA WSPOtPRACA W OBSZARZE
ZWALCZANIA NIEUCZCIWYCH PRAKTYK
PODATKOWYCH | PODWOJNEGO OPODATKOWANIA.
ANALIZA WYBRANYCH ZAGADNIEN

DOI: 10.26399/meip.3(78).2023.23/t.matras

WPROWADZENIE

W wyniku istotnego wzrostu mobilnosci podatnikéw, powstawania nowych instru-
mentéw finansowych oraz liczby i szybkosci operacji transgranicznych okreslenie
wysokosci naleznych podatkéw stalo si¢ trudne do jednoznacznego ustalenia. Krajowe
administracje skarbowe nie s3 w stanie skutecznie zarzadza¢ systemem podatkowym,
zwlhaszcza w odniesieniu do podatkéw bezposrednich, jesli nie otrzymuja informacji
z innych padstw. Problemem sa przede wszystkim $rodki pieniezne, ktdre sa przecho-
wywane za granicg i nie s3 opodatkowane w takim zakresie, w jakim powinny by¢
wliczane do wewngtrznych zobowiazari podatkowych w ich rodzimych jurysdykcjach
podatkowych, lub dochody nigdzie nieopodatkowane. W zwiazku z tym podejmowane
sa dzialania bilateralne i multilateralne pomiedzy poszczegélnymi paristwami, aby
skuteczniej weryfikowaé nieuczciwe praktyki podatkowe. Panuje bowiem powszechne
przekonanie, ze wspétpraca ma kluczowe znaczenie w walce z uchylaniem si¢ od opo-
datkowania. Jej najwazniejszym narzedziem jest wspotdziatanie organéw administracji
skarbowych poszczegdlnych panstw, ktére, aby moglo przynosi¢ wymierne rezultaty,
powinno bazowa¢ na precyzyjnych normach prawnych.

Tego typu sytuacja odnosi si¢ réwniez do polsko-niemieckiej wspétpracy w obsza-
rze zwalczania nieuczciwych prakeyk podatkowych. Kluczowe znaczenie dla niej miato
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podpisanie w Berlinie 14 maja 2003 r. Umowy w sprawie unikania podwdjnego opo-
datkowania w zakresie podatkéw od dochodu i od majatku®. Na przestrzeni ostatniego
30-lecia wypracowano réwniez wiele innych mechanizméw zapewniajacych uszczel-
nienie systeméw podatkowych, co mialo doprowadzi¢ do rozwijania wzajemnych
wigzi gospodarczych poprzez eliminowanie przeszkéd fiskalnych. Bylo to wynikiem
dwustronnych porozumien, konsultacji mi¢dzyrzadowych czy uzgodniert w ramach
Tréjkata Weimarskiego. Z czasem wigcej inicjatywy zostalo przeniesionych na plaszczy-
zng Unii Europejskiej, gdzie oba panistwa przedstawialy wlasne propozycje legislacyjne.
Celem artykulu jest przeglad oraz oméwienie kluczowych etapéw polsko-nie-
mieckiej wspdotpracy podatkowej w ostatnich trzech dekadach. Z uwagi na szerokos¢
i wieloaspektowos¢ tematyki analizie poddano tylko wybrane zagadnienia, decydu-
jac si¢ na selektywne podejscie do tematu, ktére z perspektywy eksperckiej mozna
poszerza¢ lub modyfikowad. Przede wszystkim zdefiniowano podstawowe przyczyny
i cele przyjecia wspSlnych dzialan oraz ich zakres. Na potrzeby niniejszych rozwazan
sformutowano podstawowe pytanie badawcze — w jakim kierunku ewoluowata pol-
sko-niemiecka wspétpraca w obszarze uszczelniania systeméw podatkowych? Podczas
badan zastosowano analiz¢ instytucjonalno-prawna, weryfikujac akty prawne, przede
wszystkim umowy mi¢dzyrzadowe i dyrektywy Unii Europejskiej. Dokonano réwniez
analizy literatury przedmiotu i publikacji prasowych. Wazng kategori¢ Zrédet stanowity
dokumenty rzadowe udostgpniane na oficjalnych stronach internetowych instytucj.

1. UMowA z 14 mAaJA 2003 R.

Zapewnienie skutecznego poboru podatkéw ma zasadnicze znaczenie dla finansowa-
nia wysokiej jakosci ustug publicznych i jest podstawowym warunkiem sprawiedli-
wego podziatu dochodu. Przyczynia si¢ réwniez do stworzenia réwnych warunkéw
dzialania dla przedsi¢biorstw, co przeklada si¢ na ich konkurencyjnos¢. Prowadzenie
dzialalno$ci w danym panstwie bez utrzymywania tam fizycznej obecnosci to jedna
z charakterystycznych cech wspétczesnych praktyk biznesowych. Powoduje to trud-
nosci dla krajowych administracji skarbowych podczas naliczania podstawy opodat-
kowania. Dodatkowo transformacja cyfrowa gospodarki doprowadzita do powsta-
nia nowych mozliwo$ci manipulowania obowiazujacymi zasadami dzigki procesom
inzynierii finansowej. Generalna zasada wskazuje, ze osoby fizyczne i prawne sa
zobowigzane do poniesienia ci¢zaru fiskalnego z calego dochodu, w tym réwniez

2 Umowa miedzy Rzeczapospolita Polska a Republika Federalna Niemiec w sprawie unikania

podwdjnego opodatkowania w zakresie podatkéw od dochodu i od majatku, podpisana w Ber-
linie dnia 14.05.2003 r., Dz.U. z 2005 r. nr 12, poz. 90.
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tego wypracowanego za granicg. Problem pojawia si¢ w sytuacji, kiedy takze w kraju
uzyskania korzy$ci majatkowych zostaje nalozony obowiazek podatkowy. Dotyczy to
szczeg6lnie dziatalnoéci gospodarczych prowadzonych za granica, poniewaz funkcjo-
nowanie firmy w innym panstwie w okreslonych przypadkach wywoluje obowiazki
podatkowe wobec tego kraju. W konsekwencji stosowane musza by¢ zréznicowane
srodki zapobiegajace podwéjnemu opodatkowaniu lub uchylaniu si¢ od opodatko-
wania. Do najwazniejszych zaliczane s bilateralne umowy migdzyrzadowe, bazujace
na Modelowej Konwencji w Sprawie Podatku od Dochodu i Majatku przygotowane;j
przez Organizacje Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD?.

Z uwagi na blisko$¢ geograficzna i rozwinigte relacje handlowe prowadzenie dzia-
falnosci gospodarczych przez Polakéw w Niemczech i obywateli Niemiec w Polsce
jest zjawiskiem powszechnym. Po akeesji Polski do Unii Europejskiej oficjalne dane
wskazywaly, ze niemal 50 tys. Polakéw prowadzilo przedsi¢biorstwo w Niemczech,
2 ktérych zdecydowang wigkszo$¢ stanowily jednoosobowe dziatalnosci gospodarcze?.,
Liczba ta dynamicznie wzrastata — na poczatku drugiej dekady XXI w. bylo to juz
95 tys. oséb. Najwigcej mikroprzedsigbiorstw funkcjonowato w branzy budowlano-
-remontowej, handlowej, gastronomicznej i specjalizujacej si¢ w opiece nad starszymi
osobami’. Charakterystycznym zjawiskiem byl takie wzrost liczby srednich firm.
W 2017 r. na rynku niemieckim obecnych bylo okolo tysiaca polskich spétek, kedre
zatrudnialy 10 tys. pracownikéw, a ich obroty osiagnely 6,5 mld euro. Niemniej nie-
mieckie inwestycje w Polsce mialy jeszcze szerszy zasigg. W latach 1989-2017 firmy
zza Odry zainwestowaly prawie 30 mld euro. Na terenie Polski funkcjonowalo w tym
okresie ok. 6,5 tys. niemieckich przedsigbiorstw, ktére zatrudnialy 340 tys. osdb, a ich
obroty wynosity ponad 70 mld euro®.

Biorac pod uwagg skale wspélnych relacji gospodarczych rozwinigtych po 1989 r.,
nieuniknione stalo si¢ przyjecie aktu prawnego regulujacego kwesti¢ opodatkowania
dochodéw we whasciwej jurysdykcji. W tym celu 14 maja 2003 r. zostala podpisana
w Berlinie Umowa migdzy Rzeczapospolita Polska a Republika Federalng Niemiec
w sprawie unikania podwéjnego opodatkowania w zakresie podatkéw od dochodu i od

P. Majka, M. Rydzewska, I. Wieleba, Zatrudnianie cudzoziemcow. Aspekty prawne, pracownicze

i podatkowe, Wolters Kluwer, Warszawa 2022, s. 271-274.

B. Céllen, Polscy przedsi¢hiorcy w Bawarii, 16.12.2008 [online], https://www.dw.com/pl/pol-

scy-przedsi%C4%99biorcy-w-bawarii/a-3873270 (dostep: 8.09.2023).

5 E. Wesotowska, Samozatrudnienie za Odrg si¢ optaca. 100 tys. polskich firm powstato w Niem-
czech, 16.11.2011 [online], https://praca.gazetaprawna.pl/artykuly/566267,samozatrudnienie-
-za-odra-sie-oplaca-100-tys-polskich-firm-powstalo-w-niemczech.html (dostep: 8.09.2023).

° . Lepiarz, Polskie firmy w Niemczech: zadowolone, ale jeszcze nieliczne, 14.02.2018 [online],
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majatku. Zapisy dokumentu zostaly uzgodnione w ramach czterech rund negocjacyj-
nych prowadzonych w okresie od 2000 do 2002 r. Umowa wymagala ratyfikacji przez
parlamenty obu paistw. W Polsce Sejm wyrazil zgode na ratyfikacje umowy w usta-
wie z 18 grudnia 2003 r. Nastgpnie 16 czerwca 2004 r. ustawe podpisat Prezydent
Aleksander Kwasniewski, a zaczela ona obowiazywac 20 stycznia 2005 r., kiedy zostata
ogloszona w Dzienniku Urzedowym’.

Interesujacy wydaje si¢ fakt, ze w 2003 r. przedmiotowe umowy byly juz zawarte
z innymi sqsiadami Polski. Tymczasem umowa z Niemcami, pomimo rozwiniqtych
relacji gospodarczych, zostata zawarta najpézniej. Odpowiednie porozumienia z Rosja,
Ukraing, Bialorusia, Litwa, Czachami i Stowacja zostaly podpisane w latach 1992—
1994. W 2003 r. sposréd panistw bedacych wéwezas cztonkami Unii Europejskiej tego
typu umowy nie funkcjonowaly tylko z Austria, Szwecja i Wielka Brytania®. Warto jed-
nak pamigta¢, ze umowa zostala sporzadzona na bazie Modelowej Konwencji OECD.
Przyjete przepisy odpowiadaly wyzwaniom nowoczesnej gospodarki rynkowej, co ogra-
niczalo ryzyko ich szybkiej nowelizacji’.

Gléwng intencjg przyjecia dokumentu bylo przeciwdziatanie zjawisku podwoj-
nego opodatkowania tego samego dochodu, jednak dzigki takim umowom realizo-
wane sg réwniez poboczne cele, takie jak nawiazanie $cislejszej wspStpracy pomiedzy
organami podatkowymi, rozszerzenie wspdlnych dziatan w zakresie wykrywania nad-
uzy¢ oraz wspieranie wymiany informacji finansowych!?. Polsko-niemiecka umowa
skladata si¢ z 33 artykuléw. Kompleksowo regulowala powinnosci podatkowe
w odniesieniu do réznych rodzajéw korzysci majatkowych. Lacznie wyrézniono
16 kategorii dochodéw z: majatku nieruchomego; wyplaconych dywidend; uzy-
skanych odsetek; naleznosci licencyjnych; zyskéw przedsigbiorstw; zyskéw z tytutu
przeniesienia wlasnosci majatku; transportu miedzynarodowego; przedsi¢biorstw
powiazanych; wolnych zawoddéw; pracy najemnej; wynagrodzen czlonkéw rad

7 Oswiadczenie Rzadowe z dnia 23.11.2004 r. w sprawie mocy obowiazujacej Umowy mie-

dzy Rzeczapospolita Polska a Republika Federalna Niemiec w sprawie unikania podwéjnego
opodatkowania w zakresie podatkéw od dochodu i od majatku, podpisanej w Berlinie dnia
14.05.2003 r, Dz.U. z 2005 r. nr 12, poz. 91, s. 1.

Wykaz uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania, 22,08.2022 [online], https://www.podatki.
gov.pl/podatkowa-wspolpraca-miedzynarodowa/wykaz-umow-o-unikaniu-podwojnego-opo-
datkowania/ (dostep: 9.09.2023).

Dla przyktadu, pomimo zawarcia z Czechami umowy 24 czerwca 1993 r., wymagana byla jej
nowelizacja juz w 2011 r. z powodu znacznej zmiany warunkéw ekonomicznych oraz polityki
wzgledem unikania podwdjnego opodatkowania; zob. wiecej: Umowa miedzy Rzeczapospolitg
Polska a Republikg Czeska w sprawie unikania podwéjnego opodatkowania i zapobiegania
uchylaniu si¢ od opodatkowania w zakresie podatkéw od dochodu, sporzadzona w Warszawie
dnia 13 wrze$nia 2011 r., Dz.U. z 2012 poz. 991.

10 B.J. Zarb, Double Tax Treaties, ,The CPA Journal” 2011, Vol. 81 (3), s. 51.
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nadzorczych i zarzadéw; artystéw i sportowcéws; oséb pracujacych w stuzbie publicz-
nej; pracownikéw naukowo-badawczych; emerytdéw, rencistéw oraz ze studentéw!!,
Generalna zasada sformutowana w umowie dawata prawo opodatkowania przez to
patistwo, w ktérym znajduje si¢ zrédto dochodéw lub miejsce polozenia kapitatu
nieruchomego. Jednoczesnie prawo do naliczania podatku z poszczegélnych zré-
det przystugiwato tylko jednemu panstwu. Najwazniejsze byto oczywiscie ustalenie
zasad dla 0s6b fizycznych uzyskujacych dochéd z pracy najemnej oraz podmiotéw
prawnych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza. Wymienione kategorie stanowia
najwyzszy udzial relacji gospodarczych podlegajacych obowiazkowi podatkowemu.
W odniesieniu do pracy najemnej przyjgto, ze wynagrodzenia, uposazenia i place,
ktére sg uzyskiwane w miejscu zamieszkania, podlegaja opodatkowaniu tylko w tym
paristwie, gdzie faktycznie wykonywana jest praca. Wyjatkiem jest sytuacja, gdy
praca wykonywana jest w drugim parstwie, pomimo zamieszkania na terytorium
pierwszego panstwa. W takim przypadku wynagrodzenie moze by¢ opodatkowane
w jurysdykcji, gdzie faktycznie dana osoba pracuje lub mieszka, ale nie pracuje!?.
Problem pojawia sig, jezeli osoba ma stale miejsce zamieszkania w obu paristwach.
Wéwczas do zadan organu administracji skarbowej nalezy stwierdzenie, z ktérym
paristwem nawiazane sg $ciSlejsze powiazania osobiste i gospodarcze, czyli tzw.
centrum intereséw zyciowych. Jest to uzaleznione od liczby dni przebywania na
danym terytorium. Dla przykladu, jezeli osoba majaca miejsce zamieszkania w Polsce
otrzymuje dochody z pracy najemnej wykonywanej w Niemczech, to moze podle-
ga¢ opodatkowaniu tylko w paristwie zamieszkania, jezeli na terytorium Republiki
Federalnej Niemiec przebywa przez okres nieprzekraczajacy tacznie 183 dni podczas
12-miesi¢gcznego okresu. W praktyce zamieszkanie w danym kraju przez ponad szes¢
miesiecy w ciagu roku powoduje uznanie przez organ administracji skarbowej za
rezydenta podatkowego i opodatkowanie dochodéw.

Kwestia rezydencji jest rowniez istotna podczas okreslania naleznosci podat-
kowych przedsi¢biorstw. Zgodnie z zapisami umowy zyski przedsigbiorstwa pod-
legaja opodatkowaniu tylko w paristwie rezydencji, chyba ze przedsi¢biorstwo pro-
wadzi w drugim paristwie dzialalno$¢ gospodarcza poprzez potozony tam zaklad.
Warunkiem uznania danego podmiotu za zaklad jest wykonywanie przez osobg
prawna dzialalnosci gospodarczej czgsciowo za granica w sposéb ciagly i zorganizo-
wany poprzez staly placowke, za posrednictwem oséb uprawnionych do dzialania
w imieniu przedsigbiorcy. Moze to by¢ np. siedziba zarzadu, filia, biuro, fabryka,
warsztat albo miejsce wydobywania surowcéw naturalnych. Posiadanie zakladu
w drugim panstwie prowadzi do przypisania zyskéw bezposrednio do zakladu, a nie

' Umowa miedzy Rzeczapospolita Polska a Republika Federalna Niemiec..., s. 5-18.

12 Ihidem, s. 14.
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rezydenta podatkowego. Oznacza to, ze organ skarbowy paristwa, w ktérym funk-
cjonuje zaklad, nalicza podatki w zakresie, w jakim sa do zakladu przypisane na
podstawie jego dochodéw. Natomiast przedsi¢biorca w ramach nieograniczonego
obowiazku podatkowego powinien opodatkowaé zagraniczne dochody w kraju
rezydencji'®. W mysl tych przepiséw zyski przedsigbiorstwa niemieckiego beda
podlegaly opodatkowaniu tylko Niemczech, chyba ze prowadzona jest réwnocze-
$nie dziatalno§¢ gospodarcza w Polsce poprzez potozony tam zaklad. Jezeli przed-
sigbiorstwo wykonuje dziatalno$¢ w ten sposéb, to zyski moga by¢ opodatkowane
réwniez w Polsce, jednak tylko w wymiarze wypracowanym przez zaktad. Pomimo
ze zapisy umowy do$¢ jednoznacznie wskazywaly obowiazki podatkowe obu stron,
to zdarzaly si¢ rozbieznosci w interpretacji przepiséw. Problem stanowita m.in.
wyktadnia dotyczaca statusu pracownikéw delegowanych przez polskich posredni-
kéw do pracy w Niemczech na podstawie umowy o dzielo. Weryfikacja faktycznej
liczby dni przebywania na terenie RFN bywala trudna do jednoznacznego ustalenia.
Wiele polskich firm narzekalo, ze niemieckie organy administracji skarbowej nie-

414, W umowie co

prawidtowo naliczaly w takich sytuacjach podatek od wynagrodze
prawda zapisane zostaly warunki dotyczace wspélpracy, tak aby usuwaé trudnosci
lub watpliwosci, ktdre moga powsta¢ przy interpretacji lub egzekwowaniu przepiséw
wykonawczych. Niemniej czgsto decyzja podatkowa stanowita wynik indywidual-
nej interpretacji organu wewnetrznego i z uwagi na ograniczenia czasowe nie byla
konsultowana z polska strona. Nalezy podkresli¢, ze trudnosci w funkcjonowaniu
umowy nie byly wylacznie rezultatem podejscia organéw skarbowych. Obliczanie
podatkéw w wymiarze transgranicznych jest procesem skomplikowanym z uwagi
na liczne naduzycia ze strony podatnikéw, szczegélnie tych dzialajacych na rynkach
zagranicznych.

Pomimo formulowanych zastrzezeri umowa w ciagu 19 lat obowiazywania byta
tylko dwukrotnie nowelizowana. Obie zmiany nie dotyczyly jednak spraw zasad-
niczych dla funkcjonowania procesu naliczania i egzekwowania obowiazku podat-
kowego. Pierwsza nowelizacja z 17 sierpnia 2015 r. dotyczyta wlaczenia w zakres
przepiséw Fundacji Maxa Webera reprezentowanej przez Niemiecki Instytut
Historyczny w Warszawie. Dzigki zmianie prawa uzyskala ona status podmiotu
objetego umowa!®. Natomiast druga nowelizacja byta uwarunkowana sytuacja
pandemiczng w 2020 r. i wynikajacym z niej przejsciowym zamknigciem granic.

B Ibidem, s. 4-6.

Klanzula 183 dni, htep://finanzame.pl/podwojne-opodatkowanie/klauzula-183-dni/ (dostep:
9.09.2023).

Agreement between the Competent Authorities of the Federal Republic of Germany and the Repu-
blic of Poland, 17.08.2015 [online], https://www.podatki.gov.pl/media/1945/20150817_
agreement_ca_niemcy.pdf (dostgp: 10.09. 2023).
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Zmiana umowy byta konieczna z uwagi na status pracownikéw transgranicznych,
ktérzy z powodu restrykcji pandemicznych zaczgli pracowa¢ zdalnie. Zgodnie
z porozumieniem z 12 listopada 2020 r. prac¢ wykonywang przez pracownika
w domu w paristwie rezydencji na rzecz pracodawcy z drugiego pafistwa uznano za
wykonywang tam, gdzie pracownik wykonywalby t¢ prace, gdyby nie podjgto dzia-
fan antykryzysowych. Porozumienie weszto w zycie 28 listopada 2020 r. z moca
wsteczng obowiazujacg od 11 marca 2020 r. W ten sposéb utrzymane zostaly
zasady opodatkowania obowiazujace przed pandemia, pomimo zmiany okoliczno-
$ci faktycznych. W praktyce byto to fikcja prawna, stworzona na potrzeby dostoso-
wania umowy do warunkéw w okresie pandemii'®. Porozumienie zostato uchylone
30 czerwca 2022 ./

2. DZIAEANIA NA SzCZEBLU UNII EUROPEJSKIEJ

Umowa z 2003 r. w sposéb szczegélowy okreslata kompetencje w zakresie nalicza-
nia wymiaru podatkowego przez organy skarbowe obu panstw. Niemniej warto
podkresli¢, ze od korica XX w. obserwowany jest wzrost liczby nieuczciwych lub
agresywnych praktyk podatkowych, takich jak uchylanie si¢ od opodatkowania lub
przenoszenie zyskéw przez przedsigbiorstwa wielonarodowe. W takich warunkach
nawet najbardziej precyzyjna umowa bilateralna nie doprowadzi do skutecznego
egzekwowania obowiazku podatkowego, poniewaz osoby fizyczne oraz prawne moga
transferowa¢ dochody do innych jurysdykcji. W zwiazku z tym intensywne dzia-
fania przeciwko uchylaniu si¢ od opodatkowania zostaly podjete na forum Unii
Europejskiej. Zauwazono, ze ujednolicenie regulacji moze przynies¢ wigksze korzysci
w skali calej Wspélnoty. Najwazniejszym powodem byl kryzys finansowy z lat 2008—
2009, ktérego skutki bylty widoczne na poczatku drugiej dekady XXI w. Wiele rza-
déw poszukiwato dodatkowych przychodéw fiskalnych, spogladajac w strong utraco-
nych zyskéw podatkowych. Dodatkowo wprowadzenie regulacji bylo konsekwencja
pojawiania si¢ informacji na temat post¢gpowania niektérych instytucji finansowych,
m.in skandalu zwigzanego z bankiem UBS. Przy pomocy tzw. niezadeklarowanych
rachunkéw umozliwiano klientom zatajanie dochodéw, co prowadzito do uniknigcia

Wzajemne porozumienie z dnia 12.11.2020 dot. art. 15 ust. 1 oraz art. 19 ust. 1 w sprawie
opodatkowania pracy zdalnej pracownikéw transgranicznych, 12.11.2020 [online], hteps://www.
podatki.gov.pl/media/6433/agreement-ca-niemcy.pdf (dostep: 10.09.2023).

Whpowiedzenie wzajemnego porozumienia dot. art. 15 ust. 1 oraz art. 19 ust. 1 w sprawie opodat-
kowania pracy zdalnej pracownikéw transgranicznych, 21.04.2022 [online], heeps://www.podatki.
gov.pl/media/8194/mutual-termination-kopia.pdf (dostep: 10.09.2023).
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koniecznosci zaplaty podatkéw!8. Zgodnie z szacunkami paristwa czlonkowskie rocz-
nie na nieuczciwych prakeykach podatkowych traca od 160 do 190 mld euro. Tylko
w 2016 r. podatnicy z paristw Unii Europejskiej posiadali ulokowany w tzw. strefach
offshore (zwanych réwniez rajami podatkowymi) kapitat o wartosci 1,5 bln euro, co
uszczuplito dochody podatkowe o 46 mld euro'®. W konsekwencji instytucje Unii
Europejskiej postanowily stworzy¢ szerokie ramy wspélpracy, aby skuteczniej iden-
tyfikowa¢ nieuczciwe praktyki finansowe na terytorium Unii Europejskiej.

Mimo ze formalnie pobér podatkéw nalezy do kompetencji padstw cztonkow-
skich, dziatania w tym zakresie zostaly przeniesione na poziom wspélnotowy w wyniku
opublikowania siedmiu dyrektyw powszechnie znanych jako DAC (Directives on
Administrative Cooperation). Ich najwazniejszym elementem bylo wdrozenie skutecz-
nej wymiany informacji finansowych pomigdzy organami skarbowymi poszczegélnych
panstw cztonkowskich w odniesieniu do réznych rodzajéw dochodéw. Podstawe sta-
nowifa opublikowana 15 lutego 2011 r. dyrektywa o numerze 2011/16/UE w sprawie
wspotpracy administracyjnej w dziedzinie opodatkowania. Wprowadzata ona obo-
wiazkowa automatyczna wymiang informacji pomiedzy panstwami cztonkowskimi
w zakresie pigciu kategorii korzysci majatkowych posiadanych przez podatnikéw
w innych paristwach niz paristwo ich rezydencji — dochodéw z zatrudnienia, wyna-
grodzen dyrektoréw, $wiadczen emerytalnych i rentowych, produktéw ubezpieczenio-
wych i nieruchomosci?’. W latach 2014-2021 dyrektywa byta zmieniana i rozszerzana
sze$ciokrotnie w celu uwzglednienia informacji na temat rachunkéw finansowych
(DAC2)?!, interpretacji prawa podatkowego i uprzednich porozumieri cenowych
(DAC3)??, sprawozdari z podzialem na poszczegélne kraje (DAC4)??, beneficjentéw

8 A. Hira, N. Gaillard, T. Cohn, The Failure of Financial Regulation: Why a Major Crisis Could

Happen Again, Palgrave Macmillan Cham, New York 2019, s. 72-73, 209-211.

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 16 wrzesnia 2021 r. w sprawie wdrozenia wymogéw

UE dotyczacych wymiany informacji podatkowych: postepy, wyciagniete wnioski i przeszkody

do pokonania, Dz.Urz. UE C 117/13 z 11.03.2022, s. 3.

Dyrektywa Rady 2011/16/UE z dnia 15 lutego 2011 r. w sprawie wspétpracy administracyj-

nej w dziedzinie opodatkowania i uchylajaca dyrektywe 77/799/EWG, Dz.Urz. UE L 64/1

z 11.03.2011, s. 6.

2L Dyrektywa Rady 2014/107/UE z dnia 9 grudnia 2014 r. zmieniajaca dyrektywe 2011/16/
UE w zakresie obowiazkowej automatycznej wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania,
Dz. Urz. UE L 359 2 16.12.2014, s. 1.

22 Dyrektywa Rady (UE) 2015/2376 z dnia 8 grudnia 2015 r. zmieniajaca dyrekeywe 2011/16/
UE w zakresie obowiazkowej automatycznej wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania,
Dz. Urz. UE L 3322 18.12.2015, s. 1.

% Dyrektywa Rady (UE) 2016/881 z dnia 25 maja 2016 r. zmieniajaca dyrektywe 2011/16/
UE w zakresie obowiazkowej automatycznej wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania,
Dz. Urz. UE L 146 2 3.06.2016, s. 8
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rzeczywistych (DAC5)?4, podlegajacych zgloszeniu uzgodnien transgranicznych
(DACG6)? i platform cyfrowych (DAC7)%.

Kluczowe znaczenie dla funkcjonowania dyrektyw miato uznanie wymiany
informacji w celach podatkowych za obligatoryjna oraz koniecznos¢ wykonywania
jej automatycznie po identyfikacji podatnika z rezydencja innego pafstwa cztonkow-
skiego. W rezultacie niemiecki organ administracji skarbowej po weryfikacji pol-
skiego rezydenta podatkowego mial obowiazek przekaza¢ Polsce informacje na temat
jego dochodéw. Bylo to znaczne rozszerzenie procedury wzajemnego porozumiewa-
nia si¢, ustanowionej w polsko-niemieckiej umowie z 14 maja 2003 r. Wcze$niejsze
zapisy prawne wskazywaly jedynie na mozliwo$¢ poinformowania drugiego padstwa
o takiej sytuacji, a czas przekazania danych wynosil maksymalnie trzy lata?’. Dzieki
dyrektywom DAC wzmocnieniu ulegta weryfikacja informacji na temat dochodéw
podatnika uzyskanych nie tylko na terenie rodzimej jurysdykcji podatkowej, ale
réwniez za granica.

Polsko-niemiecka wspétpraca na forum Unii Europejskiej uwidocznita si¢ najmoc-
niej podczas przygotowywania dyrektywy DAC7, majacej na celu analize dochodéw
transgranicznych uzyskiwanych za posrednictwem platform cyfrowych. Wejscie w zycie
regulacji byto jednym z priorytetéw niemieckiej prezydencji w Unii Europejskiej, ktora
przypadata na drugg potowe 2020 r. Komisja Europejska pierwszy projekt dokumentu
przedstawita 16 lipca 2020 r. Juz wtedy polski rzad wyrazil pewne watpliwosci doty-
czace zaproponowanych rozwiazan. Jednoczesnie Polska podjeta decyzje o przygotowa-
niu opinii o wplywie DAC7 na jednolity rynek cyfrowy. W dokumencie wymieniono
szereg stabych stron dyrektywy, m.in. w odniesieniu do ochrony danych osobowych,
egzekucji obowiazkéw wobec platform cyfrowych zarejestrowanych w paristwach trze-
cich czy pobierania niezbednego dla celéw podatkowych zakresu danych. Polskie sta-
nowisko zostalo ostatecznie wsparte przez Niemcy oraz kilka innych parstw. W efekcie

24 Dyrektywa Rady (UE) 2016/2258 z dnia 6 grudnia 2016 r. zmieniajaca dyrektywe 2011/16/UE
w odniesieniu do dostgpu organéw podatkowych do informacji dotyczacych przeciwdzialania
praniu pieni¢dzy, Dz. Urz. UE L 342 2 16.12.2016, s. 1.

2 Dyrektywa Rady (UE) 2018/822 z dnia 25 maja 2018 r. zmieniajaca dyrekeywe 2011/16/
UE w zakresie obowiazkowej automatycznej wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania
w odniesieniu do podlegajacych zgloszeniu uzgodnien transgranicznych, Dz. Urz. UE L 139
2 5.06.2018, s. 1.

26 Dyrektywa Rady (UE) 2021/514 z dnia 22 marca 2021 r. zmieniajaca dyrekeywe 2011/16/
UE w sprawie wspélpracy administracyjnej w dziedzinie opodatkowania, Dz. Urz. UE L 104
225.03.2021, 5. 1; zob. tez: C.G. Chukwudumogu, The Regulation of lax Competition: Rethin-
king ,, Harmful” Tax Competition in a Global Context, Edward Elgar Publishing, Cheltenham
2021, s. 17-20.

%7 Umowa miedzy Rzeczapospolita Polska a Republika Federalng Niemiec..., s. 22-23.
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interwengji tekst dyrektywy opublikowany przez Komisj¢ Europejska 22 marca 2021 r.
odzwierciedlal najwazniejsze polskie postulaty?®.

Nalezy podkresli¢, ze zaréwno Polska, jak i Niemcy byly uznawane za awan-
garde panstw czlonkowskich popierajacych wspélne dzialania i przyktadajacych
nalezytg staranno$¢ w procesie prawidlowej implementacji dyrektyw DAC do
krajowych porzadkéw prawnych. Znajduje to odzwierciedlenie w ocenie funkcjo-
nowania wymiany informacji do celéw podatkowych, przygotowywanej corocznie
przez Komisj¢ Europejska. Najwigksze zastrzezenia kierowane sa do szesciu pafstw
cztonkowskich — Cypru, Wegier, Irlandii, Luksemburga, Malty oraz Krélestwa
Niderlandéw. Zdaniem Komisji organy administracji skarbowej w wymienionych
panstwach nie weryfikuja z nalezytg starannoscia przeplywéw kapitatu w celu uni-
kania obowiazkéw podatkowych, a poziom bezposrednich inwestycji zagranicznych
w tych krajach mozna wyjasni¢ jedynie w ograniczonej mierze rozmiarami rzeczy-
wiscie prowadzonej dziatalnosci gospodarczej*®. Wobec Polski i Niemiec negatywne
uwagi dotyczace implementacji i niewykonania zadnej z siedmiu dyrektyw DAC nie
zostaly dotychczas sformutowane.

Dodatkowo Polska od 2017 r. zaczgla domagad si¢ podjecia zdecydowanych dziatari
wobec paristw famiacych europejska solidarnos¢, kedre sa uwazane za raje podatkowe
w ramach Wspélnoty. Wielokrotnie wypowiadat si¢ na ten temat premier Mateusz
Morawiecki, szczegdlnie mocno atakujac polityke Krélestwa Niderlandéw i formutujac
zarzuty o ulatwianiu wielkim korporacjom optymalizacji podatkowej. Polski rzad liczyt
w tej kwestii na wsparcie Niemiec. Wlasnie w tym kontekscie nalezy interpretowad
apel wystosowany na famach niemieckiego dziennika ekonomicznego ,,Handelsblatt”.
Premier Morawiecki przedstawit polskie propozycje radykalnej poprawy sprawiedli-
wosci podatkowej. Ogniskowaly si¢ one wokét trzech filaréw — publicznej kontroli
nad polityka podatkowa migdzynarodowych koncernéw i przejrzystosci ich operacji
finansowych, strategii podatkowych rozumianych jako partnerstwo pomiedzy pan-
stwami a uczciwymi przedsi¢gbiorstwami oraz takich samych standardéw dla opodat-
kowania we wszystkich jurysdykcjach i definitywnej czerwonej kartki dla tych krajow,
ktére permanentnie ulatwiaja transfery pieniedzy do rajéow podatkowych. Zdaniem
polskiego premiera ,kazde euro, ktére trafia do budzetu Holandii czy Luksemburga,
oznacza stratg dziesigtek euro dla budzetéw krajéw, w kedrych wypracowano zyski — na

28 Informacja dla Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej o udziale Rzeczypospolitej Polskiej w pra-

cach Unii Europejskiej w okresie lipiec-grudzieri 2020 r. — przewodnictwo Niemiec w Radzie Unii
Europejskiej, s. 41-44, https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nst/0/2CAA8C3C4E66F42EC-
125866C003DC3F1/%24File/91 (dostep: 12.09.2023).

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 26 marca 2019 r. w sprawie przestgpstw finansowych,
uchylania si¢ od opodatkowania i unikania opodatkowania, Dz.Urz. UE C108/8 z 26.03.2021,
s. 20.
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przyktad Polski, Niemiec, Francji, Czech czy Rumunii”®°. Przedstawienie propozycji
w niemieckiej prasie i podkreslenie kwoty, jaka Niemcy traca na nieuczciwych prak-
tykach panstw Beneluksu, w zamysle polskich wladz mialo sktoni¢ rzad w Berlinie
do reakji. Propozycje nie spotkaly si¢ jednak z oczekiwang odpowiedzia. Niemcy od
wielu lat uwazajq za konieczne poglebienie i poszerzenie wymiany informacji finanso-
wych w celach podatkowych. Nie powinno to jednak by¢ realizowane poprzez przygo-
towanie przepiséw uderzajacych w konkretne paristwa. W opinii niemieckiego rzadu
ocena wykonywania prawa przez pafistwa cztonkowskie nalezy do Komisji Europejskiej
w ramach procedur obowiazujacych w Unii Europejskiej.

Rzad w Berlinie opowiadat si¢ za wprowadzeniem minimalnego podatku od
0s6b prawnych w calej Unii Europejskiej w wysokosci 15%. W zalozeniach miato
to utrudni¢ globalnym korporacjom (szczegélnie koncernom multimedialnym,
takim jak Google, Amazon czy Facebook) ksiggowanie zyskéw w krajach o naj-
bardziej dla nich korzystnych stawkach podatkowych?!. Przyjecie takiego roz-
wiazania wymagalo zgody wszystkich paristw cztonkowskich Unii Europejskiej.
Podczas posiedzenia Rady Unii Europejskiej 6 kwietnia 2022 r. projekt dyrek-
tywy w tej sprawie nieoczekiwanie zawetowala éwczesna wiceminister finanséw
Magdalena Rzeczkowska. Zgodnie z przedstawiona argumentacja Polsce zalezy na
calo$ciowej reformie systemu i walce z rajami podatkowymi, natomiast podatek
minimalny nie bedzie miat znaczenia, jesli wezesniej nie zostang przyjete przepisy
dotyczace miejsca opodatkowania zyskéw, obligatoryjne dla wszystkich duzych
firm. Takie stanowisko bylo pierwsza tak wyraznie wyartykulowang sprzecznoscia
intereséw pomiedzy Polska i Niemcami w kwestiach podatkowych na forum Unii
Europejskiej. Informacje o blokadzie przez Polske projektu odbily si¢ szerokim
echem w niemieckiej prasie. W dzienniku ,,Die Welt” uzyto nawet sformutowa-
nia o frustracji, jaka zapanowala w niemieckim urzedzie kanclerskim po decyzji
Polski. Podatek minimalny byt bowiem oczkiem w glowie kanclerza Olafa Scholza,
ktéry jeszcze jako minister finanséw mocno zabiegal o przyjecie takiego rozwiaza-
nia, korzystnego dla niemieckich finanséw publicznych. Zgodnie z wyliczeniami
monachijskiego Instytutu Ifo wplywy do budzetu federalnego z tytulu podatku
moglyby wynie$¢ rocznie od 5,1 do nawet 6,7 mld euro. Federalny minister finan-
séw Christian Lindner ubolewal, ze ,Europie nie udalo si¢ wysta¢ wspdlnego

30 Polens Ministerprisident verlangt null Toleranz gegen Nullbesteuerung, 28.01.2021 [online],

hetps://www.handelsblatt.com/meinung/gastbeitraege/gastkommentar-polens-ministerpraesi-
dent-verlangt-null-toleranz-gegen-nullbesteuerung/26856428.html (dostep: 12.09.2023).

31 M. Vera, Germany Aims to Implement 15% Minimum Tax ‘Quickly, 16.01.2022 [online],
hteps://www.bloomberg.com/news/articles/2022-01-16/germany-aims-to-implement-15-mi-
nimum-tax-quickly-wiwo#xj4y7vzkg (dostep: 30.09.2023).
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sygnatu w tej sprawie”2. Ostatecznie podczas kolejnego posiedzenia Rady Unii
Europejskiej w czerwcu 2022 r. weto zostato wycofane, poniewaz postulaty, o ktdre
zabiegata Polska, wprowadzono do projekeu dyrektywy®?. Cata sprawa pokazata
jednak, ze uzgodnienie konkretnych rozwiazan prawnych, ktére beda wplywaly na
krajowe dochody fiskalne, moze ujawniaé sprzeczne interesy.

Z drugiej strony w Polsce spory rezonans wywolala propozycja ztozona w sierp-
niu 2022 r. przez kanclerza Olafa Scholza, dotyczaca stopniowego odchodzenia od
warunku zgody wszystkich paristw na zmiany wspélnotowych przepiséw podatko-
wych. Zgodnie bowiem z art. 113 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktéry
odnosi si¢ do podatkéw posrednich, i art. 115, majacym zastosowanie do pozostatych
podatkéw, przepisy sq proponowane przez Komisje Europejska, ale uchwala je jed-
nomyslnie Rada Unii Europejskiej**. Rola Parlamentu Europejskiego ogranicza sie
jedynie do przyjecia stanowiska, ktére nie jest w zaden sposéb wiazace. Propozycja
reformy spotkala si¢ z krytyka i obawami ze strony polskiego rzadu, poniewaz ograni-
czenie jednomyslnosci moze spowodowa¢ przyjmowanie takich norm prawnych, ktére
beda korzystne dla najsilniejszych gospodarek Wspélnoty. Dodatkowo wskazywano, ze
polityka fiskalna stanowi jeden z najwazniejszych elementéw suwerennosci, a podatki
sa gléwnym zrédlem finansowania zadan publicznych realizowanych przez rzad?.

3. UZGODNIENIA MIEDZYRZADOWE

Przywolane informacje wskazujg na pojawiajace si¢ w latach 2020-2022 niewielkie
réznice w podejéciu do sposobéw zwalczania nieuczciwych praktyk podatkowych.
Ofigjalnie jednak Polska i Niemcy bardzo mocno podkreslaja wspdlnote intereséw
w celu wprowadzenia skutecznych i sprawiedliwych mechanizméw naliczania i poboru

32T Kaiser, K. Seibel, Blockade der weltweiten Mindeststeuer — Jetzt riicht sich Polen an Briissel,

5.04.2022 [online], https://www.welt.de/wirtschaft/article238012895/Blockade-der-weltwe-

iten-Mindeststeuer-Jetzt-raecht-sich-Polen-an-Bruessel.html (dostep: 19.09.2023).

33 M. Roszak, Nieoczekiwana zmiana miejsc. Teraz to Wegry, a nie Polska, wetujg minimalny podatek

od korporacji, 20.04.2022 [online], hteps://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/8464553,mini-
malny-podatek-od-korporacji-weto-polska-wegry-amerykanie-kpo.html (dostgp: 20.09.2023).
3 Trakeat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana, Dz.Urz. UE C326/01

226.10.2012, s. 48-49.

3 D. Bréssler, Scholz fordert handlungsfihige EU, 29.08.2022 [online], https://www.sued-
deutsche.de/politik/scholz-europaeische-union-prag-einstimmigkeitsprinzip-karls-universi-
taet-1.5647016 (dostep: 20.09.2023); P Leonarski, Unia powinna odchodzic od jednomysinosci
w sprawach podatkowych? Olaf Scholz nakreslit wizje UE, 17.09.2022 [online], hteps://podatki.
gazetaprawna.pl/artykuly/8538694,weto-jednomyslnosc-podatki-perspektywa-zmian-w-ue.
html (dostegp: 20.09.2023).
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podatkéw. Znajduje to odzwierciedlenie w liczbie spotkari, wspdlnych deklaracji
i o$wiadczen. Gléwny mechanizm polsko-niemieckich kontaktéw ministerialnych,
réwniez w kwestiach fiskalnych, stanowia od 1997 r. konsultacje migdzyrzadowe.
Whasnie w ramach tej formuly w kwietniu 2015 r. ministrowie finanséw Mateusz
Szczurek oraz Wolfgang Schiuble rozmawiali w Warszawie o intensyfikacji wspdlpracy
dwustronnej oraz na forum Unii Europejskiej. Zadeklarowano wéwczas poglebienie
kooperacji na szczeblu eksperckim, obejmujacej obszar podatkowy w celu wyelimino-
wania rozbieznosci, jakie maja miejsce podczas interpretacji przepiséw dotyczacych
podatnikéw transgranicznych?®.

Bardzo wazne ustalenia zostaly poczynione podczas spotkania w Warszawie 2 listo-
pada 2018 r. Owczesni ministrowie finanséw Polski i Niemiec Teresa Czerwiniska
i Olaf Scholz podpisali Wspdlng deklaracj¢ w sprawie zwalczania szkodliwych prakeyk
podatkowych. W dokumencie podkreslono, ze cyfryzacja i rozwdj sztucznej inteligencji
moga znaczaco zwigkszy¢ produktywnos¢, ale jednoczesnie wplywaja na intensyfikacje
praktyk unikania opodatkowania i oszustw fiskalnych. W zwiazku z tym konieczne jest
zapewnienie uczciwego i stabilnego srodowiska gospodarczego. Zdaniem sygnatariuszy
deklaracji osiggniecie tego celu mozliwe jest poprzez ,ustanowienie takich systemow
podatkowych, ktére beda sprzyjaty produktywnej dziatalnosci, a jednoczesnie zapobie-
galy prébom unikania opodatkowania przy uzyciu sztucznych struktur™’. Tego typu
sformulowanie nalezy odczyta¢ w kontekscie dziatari niektdrych padstw, akceptujacych
na swoim terytorium funkcjonowanie spétek specjalnego przeznaczenia, zakladanych
w wickszosci przez korporacje mi¢dzynarodowe. Takie przedsi¢biorstwo zazwyczaj
nie ma istotnej fizycznej obecnosci w danym kraju, ale odgrywa bardzo wazna rolg
ksiegowa w calej grupie kapitalowej. Przez ten podmiot ,przepuszczane” sa okreslone
transakcje finansowe. W ten sposdb do spétek specjalnego przeznaczenia $ciggany jest
kapital z innych panistw z celu obnizenia wymiaru podatkowego w jurysdykcjach, gdzie
podatki dla przedsiebiorstw sa wyzsze®®. Przyjmujac deklaracje, polski i niemiecki rzad
zasygnalizowaly determinacj¢ w walce z takimi prakeykami.

Wspélna deklaracja zawierala takze zapisy o kontynuowaniu wspdlpracy

Rzadéw Rzeczypospolitej Polskiej i Republiki Federalnej Niemiec w europejskich

36 Spotkanie ministréw finanséw Polski i Niemiec, 28.04.2015 [online], https://mf-arch2.mf.gov.pl/

web/bip/zapowiedzi-prasowe/-/asset_publisher/M1vU/content/spotkanie-ministrow-finansow-

-polski-i niemiec/pop_up?_101_INSTANCE_M1vU_viewMode=print, (dostep: 20.09.2023).
37 Joint Declaration of the Ministers of Finance of the Republic of Poland and the Federal Republic
of Germany regarding taxation, 2.11.2018 [online], s. 1, https://mf-arch2.mf.gov.pl/c/docu-
ment_library/get_file?uuid=1d519d99-4c21-4f2d-b350-bd5a2de43b77 &groupld=764034
(dostep: 22.09.2023).
T. Dagan, International Tax Policy: Between Competition and Cooperation, Cambridge University
Press, Cambridge 2018, s. 28-30.
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i miedzynarodowych inicjatywach majacych na celu walke z erozjg bazy podatkowej
i przesuwaniem zyskéw. Kluczowym celem jest zapewnienie odpowiedniego i spra-
wiedliwego poziomu opodatkowania wszystkich uczestnikéw jednolitego rynku.
Jednoczesnie podkreslono konieczno$¢ utrzymania konkurencyjnosci krajowych
systeméw podatkowych w $wietle zmian zachodzacych w skali miedzynarodowej.
Zobowiazano si¢ do wymiany do$wiadczen i korzystania wzajemnie z najlepszych
praktyk administracji podatkowych?’.

Kwestie podatkowe staly si¢ réwniez przedmiotem prac w ramach Tréjkata
Weimarskiego. Niewatpliwa przewaga tej instytucji jest mozliwo$¢ wymiany pogla-
déw pomiedzy Francjg i Niemcami, czyli dwoma padstwami cztonkowskimi strefy
euro, oraz Polska nienalezacg do strefy. Stabsza strona formatu jest natomiast brak
narzedzi, aby poczynione ustalenia implementowaé w postaci norm do wlasnych
porzadkéw prawnych. W konsekwencji analizujac komunikaty plynace ze spotkani
Tréjkata Weimarskiego, mozna odnies¢ wrazenie o duzym poziomie ogdlnosci pre-
zentowanych propozycji. Dla przykladu, podczas spotkania w lipcu 2015 r. mini-
stréw finanséw — Michela Sapina, Wolfganga Schiuble oraz Mateusza Szczurka —
zaznaczono konieczno$¢ wypracowania zréwnowazonych dziatan zapobiegajacych
unikaniu placenia podatkéw posrednich i bezposrednich. Nie przedstawiono
jednak metod i $rodkéw koniecznych do zastosowania, aby osiagna¢ wymierne
rezultaty’.

Bardziej szczegStowe wnioski zaprezentowano po spotkaniu Tréjkata Weimarskiego
w lutym 2017 r. Podkreslono wowczas potrzebe $cislejszej wspdtpracy pomigdzy
administracjami podatkowymi dla podniesienia efektywnosci w wykrywaniu i zwal-
czaniu naduzy¢. Zadeklarowano wspélne stanowisko w kwestii uszczelniania systemu
podatkowego na szczeblu europejskim, walke z rajami podatkowymi oraz poprawe
$ciagalnosci podatku VAT!. Nalezy zaznaczy¢, ze Tréjkat Weimarski stanowi miejsce
konsultacji w waznych sprawach polityki europejskiej, a nie miejsce przygotowywania
przepiséw legislacyjnych. Niemniej, wypracowanie wspélnego stanowiska, nawet jesli
ma tylko charakter roboczy, moze utatwi¢ w przysztosci finalizacj¢ konkretnej regulacji
na plaszczyznie Unii Europejskiej.

3 Joint Declaration of the Ministers of Finance...,s. 1.
40 Spotkanie ministréw finanséw Trdjkqta Weimarskiego w Warszawie, 7.07.2015 [online],
hteps://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/zapowiedzi-prasowe/-/asset_publisher/M1vU/content/
spotkanie-ministrow-finansow-trojkata-weimarskiego-w-warszawie/pop_up?redirect=ht-
tps%3A%2F%2Fmf-arch2.mf.gov.pl (dostep: 22.09. 2023).

Francuski minister gospodarki i finanséw Michel Sapin spotkat si¢ ze swoimi odpowiednikami
z Polski i Niemiec w formule Trdjkata Weimarskiego, 22.02.2017 [online], https://pl.ambafrance.
org/Francuski-minister-gospodarki-i-finansow-Michel-Sapin-spotkal-sie-ze-swoimi (dostep:
22.09.2023).
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Wymienione inicjatywy dotyczyly w wickszoéci podatkéw bezposrednich. Nie
oznacza to jednak braku wspélpracy w obszarze podatkéw posrednich, szczegélnie
w odniesieniu do podatku VAT. Ma to szczegélne znaczenie w kontekscie prze-
ciwdzialania procederowi wytudzenia VAT-u poprzez tworzenie tzw. karuzel, cze-
sto przy udziale podmiotéw z kilku parstw czlonkowskich. Wychodzac naprzeciw
temu wyzwaniu, 24 lipca 2020 r. zostalo podpisane porozumienie pomigdzy Szefem
Krajowej Administracji Skarbowej i Federalnym Ministerstwem Finanséw REN, doty-
czace bezposredniej transgranicznej wymiany informacji, cho¢ wezeéniej istnialy juz
wspolnotowe mechanizmy zwigkszania efektywnosci w walce z nieuczciwymi prak-
tykami — panstwa czlonkowskie polegaly m.in. na informacjach dotyczacych han-
dlu wewnatrzwspdlnotowego przekazywanych przez inne administracje skarbowe.
Formularze elektroniczne na potrzeby takiej wymiany zostaly wprowadzone w lipcu
2013 r. Organy administracji podatkowych wykorzystywaly informacje, aby na ich
podstawie odméwi¢ podmiotom gospodarczym prawa do odliczenia podatku VAT
naliczonego za zakup lub prawa do zwolnienia z VAT w odniesieniu do dostawy
wewnatrzwspolnotowej. Problemem byta jednak terminowos¢ odpowiedzi ze strony
panistw, do ktérych wysylano zapytania — w az 41% przypadkéw odpowiedzi udzie-
lane byly po terminie. W zwiazku z tym Polska i Niemcy zdecydowaly si¢ zaciesni¢
wspdlprace na podstawie bilateralnego porozumienia. Zakladalo ono szybsza wymiang
informacji pomigdzy administracjami podatkowymi i w rezultacie zwigkszenie sku-
tecznosci zwalczania oszustw. Zapowiedziano réwniez dzielenie si¢ doswiadczeniami
na temat najlepszych prakeyk w przeciwdzialaniu naduzyciom. Do monitorowania
wykonywania porozumienia powotano specjalna polsko-niemiecka grupe robocza®2.

PODSUMOWANIE

W miarg postepu technologicznego wzrasta czestotliwos¢ i ztozonos¢ relacji gospo-
darczych, co jednoczesnie prowadzi do probleméw z ustaleniem wlasciwej jurysdyk-
¢ji do celéw podatkowych. Panuje powszechny konsensus co do tego, ze wszystkie
dochody powinny by¢ opodatkowane w catosci w odpowiednim paristwie. W celu
zwigkszenia sprawiedliwosci polityki fiskalnej, bez narazania na spadki produk-
tywnosci, konieczna jest wspélpraca pomiedzy whasciwymi organami administracji
skarbowych. Tego typu dzialania byly prowadzone pomigdzy Polska i Niemcami
w ciagu ostatnich trzech dekad. Odpowiadajac na postawione we wstegpie pytanie

42 Polsko-niemieckie porozumienie o wspélpracy w zakresie zwalczania oszustw VAT, 13.08.2020

[online], https://www.gov.pl/web/kas/polsko-niemieckie-porozumienie-o-wspolpracy-w-zakre-
sie-zwalczania-oszustw-vat (dostep: 22.09.2023).
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badawcze, nalezy podkresli¢, ze zauwazalnym zjawiskiem jest przeniesienie wspot-
pracy z poziomu relacji dwustronnych na plaszczyzng ponadnarodowa w ramach
Unii Europejskiej. O ile umowa z 2003 r. byta klasycznym przyktadem préby roz-
wigzania problemu w formie uzgodniert mi¢dzyrzadowych, to w drugiej dekadzie
XXI w. wigkszo$¢ reform opierala si¢ na dyrektywach przygotowanych przez Komisje
Europejska. Oczywiscie w tym okresie rowniez wystgpowaly spotkania ministréw
finans6éw, uzgodnienia i porozumienia, ale ich ustalenia ogniskowaly si¢ wokét pod-
jecia wspdSlnych dziatad na forum Wspélnoty. W ramach prowadzonej praktyki kon-
sultacji miedzyrzadowych deklarowano dazenie do rozwinigcia wspdtpracy podat-
kowej i dziatani na rzecz przeciwdzialania nieuczciwym praktykom podatkowym na
terenie catej Unii Europejskiej. Generalnie polsko-niemiecka wspdtpraca w dziedzi-
nie zwalczania nieuczciwych praktyk podatkowych funkcjonowala bez wigkszych
probleméw. Strony kierowaly si¢ tymi samymi priorytetami i zgadzaly si¢ w naj-
wazniejszych kwestiach, takich jak np. skuteczna wymiana informacji finansowych.
Znalazlo to odzwierciedlenie w niebudzacej zastrzezeri Komisji Europejskiej imple-
mentacji dyrektyw DAC przez oba paristwa. Réznice obserwowane byly w podejsciu
do szczegbélowych mechanizméw blokujacych optymalizacje podatkowsa stosowana
przez korporacje migdzynarodowe oraz dzialan wobec paristw okreslanych jako raje
podatkowe. W konsekwencji nalezy by¢ swiadomym, ze poszukiwanie dodatkowych
dochodéw fiskalnych w obliczu kryzysu gospodarczego moze wplyna¢ w przysztosci
na ograniczenie ogdlnego konsensusu pomiedzy Polska i Niemcami oraz wigksza
artykulacj¢ wlasnych intereséw, szczegélnie w odniesieniu do kierunkéw rozwoju
unijnych regulacji. Z drugiej strony, biorac pod uwagg sposoby i srodki stosowane
przez nieuczciwych podatnikéw, nieuniknione bedzie poszukiwanie jeszcze bardziej
szczegblowych rozwiazan, aby zapobiec procesowi erozji bazy podatkowej.
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POLSKO-NIEMIECKA WSPOtPRACA W OBSZARZE ZWALCZANIA
NIEUCZCIWYCH PRAKTYK PODATKOWYCH | PODWOJNEGO
OPODATKOWANIA. ANALIZA WYBRANYCH ZAGADNIEN

Streszczenie

Sciste i oparte na zaufaniu stosunki polsko-niemieckie wspétksztattuje réwniez wspét-
praca w obszarze podatkéw transgranicznych. Najwazniejszym dokumentem bedacym
podstawa prawng regulujaca kwestie wspStpracy podatkowej jest Umowa w sprawie
unikania podwéjnego opodatkowania w zakresie podatkéw od dochodu i od majatku
z 14 maja 2003 r. Niemniej, tworzenie efektywnych mechanizméw prawidlowego nali-
czania podstawy opodatkowania jest réwniez wynikiem wieloletnich dwustronnych
uzgodnieri i porozumien pomiedzy przedstawicielami administracji publicznej oraz mini-
sterstw Polski i Niemiec. Od kiedy regulacje kwestii podatkowych staly si¢ przedmiotem
intensywnych prac na forum instytucji Unii Europejskiej, oba paristwa zglaszaly inicja-
tywy majace usprawnié i zreformowaé proponowane przez Komisj¢ Europejska przepisy.
W ciagu 30 lat zakres uzgodnieri i porozumien nie budzit wickszych zastrzezeri po obu
stronach Odry bez wzgledu na ich formule — bilateralng lub multilateralng. Wspdlpraca
przynosita wymierne korzysci dla obu panstw, generujac wigksze dochody podatkowe
niz samodzielne zwalczanie naduzy¢. Pewng rys¢ na wrecz modelowej kooperacji stano-
wig zauwazalne w ostatnich latach odmienne propozycje zglaszane przez przedstawicieli
Polski i Niemiec, ktére nie spotykaja si¢ z aprobata rzadu drugiego paistwa. Sa one rezul-
tatem roznic w podejsciu do procesu przeciwdzialania erozji bazy podatkowej w Unii
Europejskiej. Nie powoduja one zagrozenia dla przyjetych juz rozwiazani, natomiast pro-
ces negocjowania nowych przepiséw wspdlnotowych moze w przysztosci w wickszym
stopniu niz dotychczas uwzgledniaé partykularne interesy gospodarcze.

Stowa kluczowe: Polska, Niemcy, unikanie opodatkowania, podatki, wspdlpraca
podatkowa

PoLISH-GERMAN COOPERATION IN THE AREA OF COMBATING UNFAIR
TAX PRACTICES AND DOUBLE TAXATION. ANALYSIS OF SELECTED
ISSUES

Abstract

Trust-based Polish-German relations are also co-shaped by cooperation in the area
of cross-border taxation. The most important document that constitutes the legal
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basis for tax cooperation is Agreement between the Federal Republic of Germany
and the Republic of Poland for the avoidance of double taxation with respect to taxes
on income and capital dated May 14, 2003. Nevertheless, the creation of effective
mechanisms for the correct calculation of the tax base is also the result of years of
bilateral agreements and understandings between representatives of public administra-
tion and ministries of Poland and Germany. Since the regulation of tax issues became
the subject of intensive work at the forum of the European Union institutions, both
countries have put forward initiatives to improve and reform the regulations proposed
by the European Commission. Over the past 30 years, the scope of arrangements and
agreements has not raised any major concerns, regardless of their formula — bilateral
or multilateral. Cooperation has brought tangible benefits to both countries, gener-
ating more tax revenue than fighting fraud on its own. However, in recent years it is
noticeable that different proposals have been made by representatives of Poland and
Germany, which do not meet the approval of the other country’s government. They
are the result of differences in approach to the process of counteracting the erosion of
the tax base in the European Union. They do not cause a threat to the solutions already
adopted, while the process of negotiating new EU regulations may in the future take
into account particular economic interests to a greater extent than before.
Keywords: Poland, Germany, tax avoidance, taxes, tax cooperation

Cytuj jako:

Matras T., Polsko-niemiecka wspétpraca w obszarze zwalczania nieuczciwych praktyk podatkowych
i podwdjnego opodatkowania. Analiza wybranych zagadnier, ,Mysl Ekonomiczna i Polityczna” 2023,
nr 3(78), s. 192-212. DOI: 10.26399/meip.3(78).2023.23/t.matras

Cite as:

Matras T. (2023). ‘Polish-German Cooperation in the Area of Combating Unfair Tax Practices and
Double Taxation: Analysis of Selected Issues’. Mysl Ekonomiczna i Polityczna 3(78), 192-212.
DOI: 10.26399/meip.3(78).2023.23/t.matras



Mateusz Wojciech Kulinski!
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WPROWADZENIE

Wejscie w zycie ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce? (dalej: PrSzkolWyzN) natozylo na uczelnie obowiazek przyporzadkowania
studiéw na danym kierunku do co najmniej jednej dyscypliny. W przypadku gdy do
danego kierunku przyporzadkowano wiecej niz jedna dyscypling, nalezy okresli¢ dys-
cypling wiodaca, w ramach kedrej bedzie uzyskiwana przez studentéw ponad potowa
zakladanych efektéw uczenia sie. Niniejszy artykul ma na celu dokonanie analizy
uwarunkowan prawnych i faktycznych tego obowiazku. Uwarunkowania prawne
zostang przeanalizowane poprzez dokonanie wyktadni wlasciwych regulacji ustawy
PrSzkolWyzN oraz towarzyszacemu jej aktowi wykonawczemu, tj. rozporzadzeniu
Ministra Edukacji i Nauki z dnia 11 paZdziernika 2022 r. w sprawie dziedzin nauki
i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycznych (dalej réwniez: rozporzadzenie
MEIN w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycz-
nych)?. Analizie poddano réwniez stanowisko interpretacyjne nr 5/2020 Prezydium
Polskiej Komisji Akredytacyjnej z dnia 2 lipca 2020 r. w sprawie przyporzadkowa-
nia kierunkéw studiéw do dyscyplin naukowych lub artystycznych (dalej réwniez:
Stanowisko interpretacyjne PKA)%. Uwarunkowania faktyczne zostana zweryfikowane

Uczelnia Lazarskiego, e-mail: mwkulinski@gmail.com, ORCID 0000-0002-2078-2981.
Dz.U. 22018 r., poz. 1668, z p6in. zm.

Dz.U. 22022 r. poz. 2202.
heeps://pka.edu.pl/wp-content/uploads/2020/08/Stanowisko-5.pdf, dostep: 24.02. 2024.
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na przyktadzie studiéw na kierunku politologia przy wykorzystaniu danych zawartych
w systemie teleinformatycznym RAD-on.

1. OBOWIAZEK PRZYPORZADKOWANIA KIERUNKU DO CO NAJMNIEJ
JEDNEJ DYSCYPLINY

Zgodnie z wymaganiami stawianymi w art. 53 ust. 1 PrSzkolWyzN uczelnia przypo-
rzadkowuje kierunek do co najmniej jednej dyscypliny. W ust. 2 wskazanego artykutu
okreslono, ze w przypadku przyporzadkowania kierunku studiéw do wigcej niz jednej
dyscypliny wskazuje si¢ dyscypling wiodaca, w ramach kedrej bedzie uzyskiwana ponad
polowa efektéw uczenia si¢. Obowiazek ten dotyczy zaréwno uczelni publicznych, jak
i niepublicznych w zakresie studiéw o profilu praktycznym, jak réwniez o profilu ogél-
noakademickim®. Przyjete rozwiazanie jest tozsame do rozwiazania obowiazujacego
we wezesniejszym stanie prawnym, zobowiazujacym uczelnie do przyporzadkowania
kierunku studiéw do obszaru wiedzy®.

Przywolana regulacja naklada na uczelnie obowiazek przyporzadkowania kierunku
do jednej dyscypliny naukowej’. Przyporzadkowanie kierunku studiéw do wiecej niz
jednej dyscypliny jest zatem fakultatywne®. Ustawodawca, formulujac regulacje w ten
sposéb, umozliwil tworzenie studiéw na kierunkach korzystajacych z dorobku réz-
nych dyscyplin naukowych. Uczelnia, dokonujac przyporzadkowania kierunku do
dyscypliny albo dyscyplin naukowych, powinna tego dokona¢ przy wykorzystaniu
dyscyplin okreslonych w Rozporzadzeniu MEiN w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin
naukowych oraz dyscyplin artystycznych. Tworzenie kierunkéw interdyscyplinarnych,
czyli takich, ktére realizowane sa w ramach wigcej niz jednej dyscypliny naukowej,
powoduje konieczno$¢ przyporzadkowania efektéw uczenia si¢ do poszczegdlnych dys-
cyplin naukowych, gdyz konieczno$¢ wskazania dyscypliny wiodacej rozumianej jako
tej, w ramach ktérej realizuje si¢ ponad polowa efektéw uczenia si¢, wymusza doko-
nanie takiego przyporzadkowania. Brak przyporzadkowania poszczegdlnych efektéw
uczenia si¢ do dyscyplin naukowych spowodowaltby bowiem niemoznos¢ zweryfiko-
wania, w jakiej dyscyplinie ponad polowa tych efektéw jest realizowana. Konieczno$é

> M.]. Zielitski, Komentarz do art. 53, w: Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz, red.

H. Izdebski, M.]. Zieliriski, LEX, 2019.

M. Dokowicz, Komentarz do art. 53, w: Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz, red.
J. Woznicki, LEX, 2019.

A. Balicki, Komentarz do art. 53, w: Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz, red.
A. Balicki, M. Pyter, B. Zigba, Legalis, 2020.

Taka interpretacje potwierdza réwniez Stanowisko interpretacyjne PKA, w ktérym stwierdzono,
ze ,nie istnieje obowiazek przyporzadkowania kierunku do wigcej, niz jednej dyscypliny”.
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przyporzadkowania efektéw uczenia si¢ do poszczegdlnych dyscyplin naukowych jest
problematyczna, gdyz nierzadko w praktyce akademickiej zdarza si¢ tak, ze dany efekt
uczenia si¢ swoim zakresem obejmuje wigcej niz jedng dyscypling naukowa. Ponadto
efekty uczenia si¢ — szczegélnie w zakresie kompetencji spolecznych — maja niekiedy
na tyle uniwersalny charakter, ze trudno jest przypisa¢ je jednoznacznie do konkretnej
dyscypliny naukowej. Za dobra praktyke w tym zakresie nalezy uznaé¢ rozwiazanie
wskazane przez D. Dolanskiego w publikacji pt. Przyporzqdkowanie kierunku do dys-
cyplin naukowych lub artystycznych’. Dolariski, analizujac te materie, stusznie odwolat
si¢ do rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 14 listopada 2018 r.
w sprawie charakterystyk drugiego stopnia efektéw uczenia si¢ dla kwalifikacji na
poziomach 6-8 Polskiej Ramy Kwalifikacji'®, wskazujac, ze do whasciwego przyporzad-
kowania kierunku do dyscypliny albo dyscyplin naukowych wystarczajace jest przypo-
rzadkowanie efektéw uczenia si¢ okreslonych dla charakterystyki P6S_WG (6 poziom
Polskiej Ramy Kwalifikacji) oraz P7S_WG (7 poziom Polskiej Ramy Kwalifikacji).
Taka interpretacja wynika z faktu, ze obie wskazane charakterystyki stanowig teore-
tyczne podstawy kierunku, a co za tym idzie, najlepiej uwidaczniaja prawidtowe przy-
porzadkowanie do dyscypliny albo dyscyplin naukowych.

Zgodnie z trescig § 3 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
z dnia 27 wrzesnia 2018 r. w sprawie studiéw'! program studiéw dla kierunku przy-
porzadkowanego do wigcej niz jednej dyscypliny okresla dla kazdej z tych dyscyplin
procentowy udziat liczby punktéw ECTS, ze wskazaniem dyscypliny wiodacej. Takie
uregulowanie na poziomie aktu wykonawczego zwigksza trudno$é¢ we whasciwym
przyporzadkowaniu kierunku do wigcej niz jednej dyscypliny naukowej, gdyz na
poziomie ustawy PrSzkolWyzN przyporzadkowanie kierunku do dyscyplin realizuje
si¢ w odniesieniu do efektdéw uczenia si¢, a na poziomie rozporzadzenia procentowy
udziat poszczegélnych dyscyplin nalezy wskaza¢ w odniesieniu do punktéw ECTS.
Innymi stowy, okreslajac dyscypliny, do jakich przyporzadkowany jest kierunek stu-
diéw, nalezy to zrobi¢ poprzez przyporzadkowanie efektéw uczenia si¢ do poszczegdl-
nych dyscyplin, a okreslajac udziat procentowy dyscyplin — poprzez liczbe punktéow
ECTS. Idac za regulacjami zawartymi w rozporzadzeniu MNiSW w sprawie studidw,
uczelnia powinna przypisa¢ poszczegdlne zajecia objete programem studiéw do dyscy-
plin naukowych!?. Fake, iz kazde zajecia maja okreslona w programie studiéw liczbe

9 D. Dolasski, Przyporzadkowanie kierunku do dyscyplin naukowych lub artystycznych, ,Miesigcz-

nik Uniwersytetu Zielonogérskiego” 2021, nr 4-5.
10 DzU. 22018 1. poz. 2218.
' DzU.z2018r., poz. 1861 ze zm.
Warto zauwazy¢, ze przyporzadkowanie poszezegdlnych zaje¢ do dyscyplin naukowych réwniez
moze powodowa¢ problemy, gdyz przedmiotowe efekty uczenia si¢ realizowane na danych zaje-
ciach moga odpowiada¢ wigcej niz jednej dyscyplinie naukowej. W takim przypadku uczelnia
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punktéw ECTS, pozwala bowiem dokona¢ wyliczenia procentowego udziatu kazdej
dyscypliny w ramach kierunku. W zwiazku z tymi dwoma metodami uczelnia moze
stana¢ przed sytuacja, w ktérej inne proporcje w przyporzadkowaniu kierunku do
dyscyplin beda wynika¢ z przyporzadkowania efektéw uczenia sie, a inne z przypo-
rzagdkowania punktéw ECTS.

2. ROZPORZADZENIE MINISTRA EDUKACJI | NAUKI Z DNIA
11 PAZDZIERNIKA 2022 R. W SPRAWIE DZIEDZIN NAUKI | DYSCYPLIN
NAUKOWYCH ORAZ DYSCYPLIN ARTYSTYCZNYCH

Zgodnie z trescig art. 5 ust. 2 PrSzkolWyzN ksztalcenie prowadzi si¢ w dziedzinach
nauki i dyscyplinach naukowych lub dziedzinie sztuki i dyscyplinach artystycznych!?.
Ust. 3 wskazanego artykultu stanowi, ze ,,minister wlasciwy do spraw szkolnictwa wyz-
szego i nauki okresli, w drodze rozporzadzenia, klasyfikacj¢ dziedzin nauki i dyscy-
plin naukowych oraz dyscyplin artystycznych, majac na uwadze systematyke dziedzin
i dyscyplin przyjeta przez Organizacje Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD),
bezpieczeristwo panistwa, konieczno$¢ dochowania zobowiazan miedzynarodowych
Rzeczypospolitej Polskiej oraz cele, ktérych realizacji stuzy klasyfikacja”. Zawarta
w cytowanej regulacji delegacja do wydania rozporzadzenia zostata skonsumowana
w drodze rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 20 wrze$nia
2018 r. w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycz-
nych'¥, nastepnie zastapionego przez rozporzadzenie Ministra Edukacji i Nauki z dnia
11 pazdziernika 2022 r. w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscy-
plin artystycznych.

Zalacznik do rozporzadzenia MEiN w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin nauko-
wych oraz dyscyplin artystycznych zawiera klasyfikacje¢ dziedzin nauki i dyscyplin
naukowych oraz dyscyplin artystycznych, ktéra obejmuje 56 dyscyplin nauki oraz
dyscyplin artystycznych w 10 dziedzinach nauki, a sg to:

* dziedzina nauk humanistycznych (archeologia; etnologia i antropologia kulturowa;
filozofia; historia; jezykoznawstwo; literaturoznawstwo; nauki o kulturze i religii;
nauki o sztuce; polonistyka);

musialaby przypisa¢ dane zajecia do wiecej niz jednej dyscypliny naukowe;j, czyli podzieli¢
punkty ECTS przypisane do tych zaje¢ w proporcjach odpowiadajacych dyscyplinom, w jakich
zajecia sa realizowane.

K. Kaleta, Komentarz do art. 5, w: Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Komentarz, red.
A. Jakubowski, Legalis, 2023.

4 Dz.U. 22018 1. poz. 1818.
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* dziedzina nauk inzynieryjno-technicznych (architektura i urbanistyka; automa-
tyka, elektronika, elektrotechnika i technologie kosmiczne; informatyka tech-
niczna i telekomunikacja; inzynieria bezpieczeristwa; inzynieria biomedyczna;
inzynieria chemiczna; inzynieria ladowa, geodezja i transport; inzynieria mate-
riafowa; inzynieria mechaniczna; inzynieria $rodowiska, gérnictwo i energetyka;
ochrona dziedzictwa i konserwacja zabytkéw);

* dziedzina nauk medycznych i nauk o zdrowiu (biologia medyczna; nauki farma-
ceutyczne; nauki medyczne; nauki o kulturze fizycznej; nauki o zdrowiu);

e dziedzina nauk o rodzinie (nauki o rodzinie);

* dziedzina nauk rolniczych (nauki lesne; rolnictwo i ogrodnictwo; technologia zyw-
nosci i zywienia; zootechnika i rybactwo);

* dziedzina nauk spolecznych (ekonomia i finanse; geografia spoteczno-ekonomiczna
i gospodarka przestrzenna; nauki o bezpieczenistwie; nauki o komunikagji spo-
Yecznej i mediach; nauki o polityce i administracji; nauki o zarzadzaniu i jakosci;
nauki prawne; nauki socjologiczne; pedagogika; prawo kanoniczne; psychologia;
stosunki miedzynarodowe);

* dziedzina nauk $cistych i przyrodniczych (astronomia; biotechnologia; informa-
tyka; matematyka; nauki biologiczne; nauki chemiczne; nauki fizyczne; nauki
o Ziemi i $rodowisku);

*  dziedzina nauk teologicznych (nauki biblijne; nauki teologiczne);

* dziedzina nauk weterynaryjnych (weterynaria);

* dziedzina sztuki (sztuki filmowe i teatralne; sztuki muzyczne; sztuki plastyczne
i konserwacja dziet sztuki).

Tak jak wspomniano we wczesniejszej czg¢sci, uczelnia, dokonujac przypo-
rzadkowania kierunku do dyscypliny albo dyscyplin naukowych, musi skorzy-
sta¢ z enumeratywnego katalogu dyscyplin, przewidzianego w przytoczonym
rozporzadzeniu.

3. STANOWISKO INTERPRETACYJNE NR 5/2020 PREZYDIUM POLSKIEJ
KOMISJI AKREDYTACYJNEJ Z DNIA 2 LIPCA 2020 R. W SPRAWIE
PRZYPORZADKOWANIA KIERUNKOW STUDIOW DO DYSCYPLIN
NAUKOWYCH LUB ARTYSTYCZNYCH

Prébe interpretacji regulacji dotyczacych przyporzadkowania kierunku do dyscypliny
albo dyscyplin naukowych podjat réwniez zespét odpowiedzialny za prowadzenie
Bazy orzecznictwa Polskiej Komisji Akredytacyjnej, w dokumencie pn. Stanowisko
interpretacyjne nr 5/2020 Prezydium Polskiej Komisji Akredytacyjnej z dnia 2 lipca
2020 r. w sprawie przyporzadkowania kierunkéw studiéw do dyscyplin naukowych
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lub artystycznych!®. Majac na uwadze to, ze Polska Komisja Akredytacyjna (dalej
réwniez: PKA) dokonuje cyklicznych ocen programowych, jak réwniez jest organem,
ktéry opiniuje wnioski o utworzenie studiéw na okreslonym kierunku, poziomie i pro-
filu, zaimplementowanie przez uczelnie interpretacji PKA, cho¢ nie jest obowiazkiem,
wydaje si¢ wskazane.

Przywotany dokument zawiera wskazéwki, ktére moga pozwoli¢ w przyjety przez
PKA sposéb realizowa¢ analizowane przepisy prawa. Stwierdzono tam, m.in. ze ,,przy-
porzadkowanie kierunku do dyscypliny, w tym liczba dyscyplin, powinno racjonalnie
wynika¢ z kluczowych przestanek i celéw prowadzenia danego kierunku studiéw, uje-
tych w koncepdji ksztalcenia i znajdujacych odzwierciedlenie w efektach uczenia si,
a nie polega¢ na mechanicznym przyporzadkowaniu kierunku do kazdej dyscypliny,
ktéra jest adekwatna, chocby tylko w minimalnym stopniu, do jakiegokolwiek, nawet
pojedynczego efektu uczenia si¢ okreslonego dla kierunku studiéw”. Taka interpretacja
z jednej strony nieco upraszcza praktyczne przyporzadkowanie kierunku do dyscypliny
albo dyscyplin naukowych, z drugiej za$ strony otwiera bardzo duze pole do swobodnej
interpretacji tego, ile i jakie dyscypliny powinny zosta¢ wykazane. Sprawa sprowa-
dza si¢ do hipotetycznego pytania: skoro pojedynczy efekt uczenia si¢ nie przesadza
o koniecznosci przypisania kierunku do dyscypliny, to ile efektéw uczenia si¢ o tym
przesadza? Jaki procentowy udzial danej dyscypliny musi zosta¢ osiagnigty, aby uzna,
ze kierunek powinien by¢ do tej dyscypliny przyporzadkowany? Jak wskazano w dalszej
cze$ci dokumentu: ,przyporzadkowanie kierunku do dyscypliny jest uzasadnione tylko
wowezas, jezeli dana dyscyplina stanowi jeden z podstawowych elementéw, na kedrych
konstruowana jest koncepcja ksztalcenia. Koncepcja ksztalcenia powinna opiera si¢

Zgodnie z informacja ze strony internetowej PKA udostgpnianej na dzier publikacji analizo-
wanego stanowiska interpretacyjnego: , W dniu 30 stycznia 2020 r. decyzja Przewodniczacego
PKA powolany zostal zespét pod przewodnictwem Pana Profesora Pawla Chmielnickiego,
odpowiedzialny za prowadzenie Bazy orzecznictwa Polskiej Komisji Akredytacyjnej. Czlon-
kami Zespotu s3: Pan Tomasz Kocot, Pani Wioletta Marszelewska, Pani Malgorzata Piechowicz
oraz Pani Edyta Lasota-Belzek. Zadaniem Zespotu jest wypracowywanie stanowisk w sprawie
interpretacji przepiséw prawa (powszechnie obowiazujacego i wewngtrznego), stanowiacych
podstawe prac Komisji, a w szczegélnosci regulujacych przeprowadzanie ocen programowych
i opiniowanie wnioskéw o pozwolenie na utworzenie studiéw. Stanowiska te, po konsultacjach
i przyjeciu przez Prezydium Komisji, maja stuzy¢ ujednoliceniu pogladéw cztonkéw i eksper-
téw Komisji w kwestiach rozumienia prawa w przypadkach powodujacych duze rozbieznosci
interpretacyjne”. Aktualnie przytoczony cytat zostat zastapiony nastepujaca trescia: ,,Zgodnie
z § 22b. pke. 1 Statutu Polskiej Komisji Akredytacyjnej: Polska Komisja Akredytacyjna moze
przedstawia¢ prawnie niewiazace stanowiska interpretacyjne, ktére sa forma upowszechniania
dobrych praktyk w zakresie rozumienia norm prawa powszechnie obowiazujacego dotyczacych
spraw z zakresu dziatalnosci Komisji”, heeps://pka.edu.pl/2020/08/31/baza-orzecznictwa-pol-
skiej-komisji-akredytacyjnej/, dostgp: 24.02.2024.
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na potencjale naukowym lub badawczo-rozwojowym uczelni (odpowiednio do pro-
filu ksztalcenia — ogélnoakademickiego albo praktycznego) zwigzanym z dziedzinami
nauki i dyscyplinami naukowymi lub dziedzinami sztuki i dyscyplinami artystycznymi.
Przyporzadkowywanie kierunku do duzej liczby dyscyplin moze by¢ uzasadnione
w $wietle koncepcji ksztalcenia tylko wtedy, jezeli kazda z tych dyscyplin odgrywa
istotng role¢ jako podstawa formutowania koncepcji, natomiast nie moze by¢ uzasad-
nione obecnoscig w programie studiéw elementéw efektéw uczenia si¢ i programu
studiéw o charakterze subsydiarnym, wzgledem calej koncepdji ksztalcenia”. Podazajac
za ta interpretacja oraz wezesniej przyjetymi zatozeniami, uczelnia, przyporzadkowujac
kierunek do dyscypliny albo dyscyplin naukowych, powinna dokona¢ przyporzadko-
wania efektéw uczenia si¢ do dyscyplin naukowych, a nastepnie odrzuci¢ te efekty,
keérych udziat bedzie niewielki, a tresci w nich zawarte bedg spelnia¢ przestanke sub-
sydiarnosci wzgledem przyjetej koncepciji ksztakcenia.

Analizowany dokument wyjasnia jeszcze jedng istotng kwesti¢, bowiem stwier-
dzono w nim, ze ,w szczegblnosci nie znajduje uzasadnienia przyporzadkowanie kie-
runku do dyscyplin, ktére s3 adekwatne do zaje¢ wskazanych w § 3 i w § 4 rozporza-
dzenia Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 27 wrzesnia 2018 r. w sprawie
studiéw (Dz.U. z 2018 ., poz. 1861 ze zm.), tj. zaj¢¢ z dziedziny nauk humanistycz-
nych lub nauk spotecznych, z wychowania fizycznego oraz z jezyka obcego. Zajecia
te maja bowiem charakter subsydiarny dla kierunku i nie stanowia bazy dla budowy

koncepji ksztakcenia”!®.

4. PRZYPORZADKOWANIE KIERUNKU DO DYSCYPLINY ALBO DYSCYPLIN
NAUKOWYCH NA PRZYKtADZIE STUDIOW NA KIERUNKU POLITOLOGIA -
STUDIA PIERWSZEGO STOPNIA

Zgodnie z danymi zawartymi w systemie teleinformatycznym RAD-on aktualnie
w Polsce realizowane s3 33 studia pierwszego stopnia na kierunku politologia,
z czego 11 ma profil praktyczny, a 22 dwa — profil ogélnoakademicki!”. Dane te
przedstawiono w tabelach, z uwzglednieniem nazw dyscyplin, do jakich przypo-
rzadkowany zostal kierunek, oraz udzialu procentowego poszczegélnych dyscyplin

w tej klasyfikacji.

16 Ibidem.

17 W badaniu uwzgledniono jedynie te kierunki studiéw, ktérych nazwa to ,politologia”. Nie

uwzgledniono np. studiéw o nazwie ,politologia 2.0” (studia pierwszego stopnia) realizowanych
przez Politechnike Koszalifiska oraz ,politologia” (od 1.10.2021) (studia pierwszego stopnia)
realizowanych przez Uniwersytet Szczeciriski. Stan na dzieri 24 11 2024 r.
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Tabela 1. Przyporzadkowanie do dyscyplin naukowych studiéw pierwszego
stopnia na kierunku politologia — profil praktyczny'®

Politologia - studia pierwszego stopnia o profilu praktycznym
Przyporzadkowanie
Lp. Uczelnia
Nazwa dyscypliny Udziat procentowy
Nauki o polityce i administracji 95%
1. | Uniwersytet Jana Dtugosza w Czestochowie
Historia 5%
Filozofia 5%
9 Aka@emla Nauk Stospwanych im. ks. Jerzego Historia 6%
Popietuszki w Grudzigdzu
Nauki o polityce i administracji 89%
3 Wyzsza Szkota Turystyki i Ekologii w Suchej Nauki o zarzadzaniu | jakosc 40%
Beskidzkiej Nauki o polityce i administracji 60%
Nauki o polityce i administracji 90%
4. | Akademia Nauk Stosowanych we Wroctawiu
Historia 10%
Nauki o polityce i administracji 60%
5. | Akademia Katolicka w Warszawie
Nauki o bezpieczenstwie 40%
6. Wyzsza Szko+a Stosunkow M@dzynarodowych Nauki o polityce i administracji 100%
i Amerykanistyki w Warszawie
Jezykoznawstwo 7%
Filozofia 2%
Nauki o polityce i administracji 63%
Ekonomia i finanse 2%
7 Akademia Humanistyczno-Ekonomiczna Nauki o zarzadzaniu i jakosci 3%
* | wtodzi; Filia AHE w Jasle
Nauki socjologiczne 13%
Nauki 0 komunikacji spotecznej
. : 3%
i mediach
Nauki prawne 3%
Nauki o bezpieczenstwie 4%
18

Opracowanie wlasne na podstawie danych z systemu teleinformatycznego RAD-on. Stan na
dziet 24 lutego 2024 r.
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Politologia - studia pierwszego stopnia o profilu praktycznym
Przyporzadkowanie
Lp. Uczelnia
Nazwa dyscypliny Udziat procentowy
8. | Uniwersytet Pomorski w Stupsku Nauki o polityce i administracji 100%
Akademia Kultury Spotecznej i Medialnej ) ) : . N
. %
K w Toruniu - Akademia Nauk Stosowanych Nauki o polityce f administrac 100
Psychologia 3%
Nauki o polityce i administracji 85%
) ) ) Nauki o zarzadzaniu i jakosci 4%
10 Akademia Ekonomiczno-Humanistyczna
' Warszawie
Y zam Nauki prawne 3%
Filozofia 2%
Ekonomia i finanse 3%
Nauki o bezpieczeristwie 60%
11. | Akademia Polonijna w Czestochowie
Nauki o polityce i administracji 40%

Jak wynika z tabeli, w ramach studiéw pierwszego stopnia na kierunku politolo-
gia — profil praktyczny trzy o$rodki akademickie zdecydowaly si¢ przyporzadkowaé
studia do jednej dyscypliny nauki, tj. nauki o polityce i administracji. Pig¢ osrod-
kéw przyporzadkowato te studia do dwéch dyscyplin naukowych, z czego cztery
wskazaly nauki o polityce i administracji jako dyscypling wiodaca, a jedna — nauki
o bezpieczenistwie. W ramach uczelni, ktére zdecydowaly si¢ przyporzadkowad studia
do dwoch dyscyplin naukowych, obok wystepujacej bez wyjatku dyscypliny nauki
o polityce i administracji wyst¢puja rowniez dyscypliny takie jak: historia, nauki
o zarzadzaniu i jakosci oraz nauki o bezpieczenstwie. Trzy uczelnie przyporzadko-
waly kierunek do trzech lub wiecej dyscyplin naukowych, z czego kazda wskazata
nauki o polityce i administracji jako dyscypling wiodaca. W przypadku uczelni,
ktére zastosowaly takie przyporzadkowanie obok dyscypliny nauki o polityce
i administracji, wskazano réwniez dyscypliny takie jak: filozofia, historia, jezyko-
znawstwo, ekonomia i finanse, nauki o zarzadzaniu i jakosci, nauki socjologiczne,
nauki o komunikacji i mediach spotecznosciowych, nauki prawne, nauki o bezpie-
czenistwie oraz psychologia. Najwigcej, bo az dziewie¢ dyscyplin, wykazata Akademia
Humanistyczno-Ekonomiczna w Lodzi — Filia AHE w Jasle.
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Tabela 2. Przyporzadkowanie do dyscyplin naukowych studiéw pierwszego

stopnia na kierunku politologia — profil ogélnoakademicki'®

Politologia - studia pierwszego stopnia - profil ogélnoakademicki
Przyporzadkowanie
Lp. Uczelnia
Nazwa dyscypliny Udziat procentowy
1. | Uniwersytet Jagielloriski w Krakowie Nauki o polityce i administracji 100%
2. | Uniwersytet Warszawski Nauki o polityce i administracji 100%
3. | Uniwersytet Zielonogorski Nauki o polityce i administracji 100%
Akademia Humanistyczno-Ekonomiczna ) L . N
4. %
W todzi: Filia AHE w Jasle Nauki o polityce i administracji 100
5. | Uniwersytet Slaski w Katowicach Nauki o polityce i administracji 100%
Nauki o bezpieczenstwie 60%
6. | Akademia Polonijna w Czestochowie
Nauki o polityce i administracji 40%
Ekonomia i finanse 3%
7 Akademia Ekonom|czno-Human|styczna Nauki o polityce | administrad] 92%
w Warszawie
Nauki o zarzadzaniu i jakosci 5%
8. | Akademia Katolicka w Warszawie Nauki o polityce i administracji 100%
9. | Uniwersytet Opolski Nauki o polityce i administracji 100%
10. | Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu Nauki o polityce i administracji 100%
11. Un|wers'ytet Mari Curie-Sktodowskiej Nauki o polityce i administracji 100%
w Lublinie
Ak ia Nauk him. ks. ) N . .
12. atjemm ) a Stospwanyc im. ks. Jerzego Nauki o polityce i administracji 100%
Popietuszki w Grudzigdzu
13. Wyzsza Szko’ra Stosunkow M|edzynarodowych Nauki o polityce i administracji 100%
i Amerykanistyki w Warszawie
14. | Uniwersytet Wroctawski Nauki o polityce i administracji 100%
Ekonomia i finanse 2%
Nauki prawne 1%
15, Akademla Humanistyczno-Ekonomiczna Jezykoznawstwo 9%
w todzi
Filozofia 2%
Nauki o zarzadzaniu i jakosci 1%
19

Opracowanie wlasne na podstawie danych z systemu teleinformatycznego RAD-on. Stan na
dziet 24 lutego 2024 r.
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Politologia - studia pierwszego stopnia - profil ogélnoakademicki
Przyporzadkowanie
Lp. Uczelnia
Nazwa dyscypliny Udziat procentowy
Informatyka 1%
Nauki socjologiczne 9%
Historia 4%
Nauki o polityce i administracji 71%
Jezykoznawstwo 4%
Ekonomia i finanse 2%
Historia 7%
16. | Uniwersytet Gdanski Filozofia 2%
Nauki o polityce i administracji 80%
Nauki socjologiczne 2%
Nauki prawne 3%
Nauki socjologiczne 7%
Ekonomia i finanse 7%
17 Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszyriskiego | Filozofia 6%
w Warszawie Historia 7%
Nauki prawne 4%
Nauki o polityce i administracji 69%
18. | Uniwersytet Rzeszowski Nauki o polityce i administracji 100%
19. | Akademia Nauk Stosowanych we Wroctawiu Nauki o polityce i administracji 100%
Filozofia 4%
Nauki o polityce i administracji 65%
Historia 10%
20. | Uniwersytet todzki Nauki socjologiczne 6%
Nauki o komunikacji spotecznej 9%
i mediach
Nauki o kulturze i religii 6%
21. tjvnl'!g;?:zt im. Adama Mickiewicza Nauki o polityce | administraci 100%
Historia 5%
22. | Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie
Nauki o polityce i administracji 95%
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Zgodnie z tabelg w ramach studiéw pierwszego stopnia na kierunku polito-
logia — profil og6lnoakademicki az 15 uczelni zdecydowalo si¢ przyporzadkowaé
studia do jednej dyscypliny nauki, tj. nauki o polityce i administracji. Dwie uczel-
nie przyporzadkowaly te studia do dwéch dyscyplin naukowych, z czego jedna
wskazata jako dyscypling wiodaca nauki o bezpieczeristwie (obok nauk o poli-
tyce i administracji), a druga nauki o polityce i administracji (obok historii). Pigé
o$rodkéw akademickich przyporzadkowalo kierunek do trzech lub wigcej dyscy-
plin nauki, z czego kazda wskazata nauki o polityce i administracji jako dyscypling
wiodaca. Osrodki, ktdre zastosowaly takie przyporzadkowanie — obok dyscypliny
nauki o polityce i administracji — wskazaly réwniez dyscypliny takie jak: ekonomia
i finanse, nauki prawne, jezykoznawstwo, filozofia, nauki o zarzadzaniu i jako-
§ci, informatyka, nauki socjologiczne, historia, nauki o komunikacji spotecznej
i mediach oraz nauki o kulturze i religii. W tym zakresie réwniez najwigksza liczbe
dyscyplin (dziewig¢) wykazata Akademia Humanistyczno-Ekonomiczna w Lodzi —
Filia AHE w Jadle.

5. PRZYPORZADKOWANIE KIERUNKU DO DYSCYPLINY ALBO DYSCYPLIN
NAUKOWYCH NA PRZYKtADZIE STUDIOW NA KIERUNKU POLITOLOGIA -
STUDIA DRUGIEGO STOPNIA

Jak wynika z informacji zawartych w systemie teleinformatycznym RAD-on, stu-
dia drugiego stopnia o profilu praktycznym realizuja cztery o$rodki akademickie,
a o profilu ogélnoakademickim — 19 osrodkéw. Uwzgledniajac oba profile ksztal-
cenia, aktualnie realizowane s3 23 studia drugiego stopnia na kierunku politologia.
Ponizej — w ujeciu tabelarycznym — przedstawiono te informacje, przy jednocze-
snym wskazaniu, do jakich dyscyplin naukowych i z jakim udziatem procentowym
kierunek zostat przyporzadkowany.

Tabela 3 pozwala stwierdzi¢, ze aktualnie w Polsce na studiach drugiego stop-
nia na kierunku politologia o profilu praktycznym studia prowadza cztery osrodki
akademickie. Trzy z nich przyporzadkowaly kierunek do jednej dyscypliny nauki,
tj. nauki o polityce i administracji. Jedna przyporzadkowata kierunek do dwéch
dyscyplin, gdzie dyscypling wiodaca sa réwniez nauki o polityce i administracji,
a druga dyscyplina to historia.
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Tabela 3. Przyporzadkowanie do dyscyplin naukowych studiéw drugiego stopnia
na kierunku politologia — profil praktyczny?’

Politologia - studia drugiego stopnia o profilu praktycznym
Przyporzadkowanie
Lp. Uczelnia
Nazwa dyscypliny Udziat procentowy
1. Wyzsza Szkp+a Stosunkow M|edzynarodowych Nauki o polityce i administracji 100%
i Amerykanistyki w Warszawie
2. | Uniwersytet Jana Diugosza w Czestochowie Nauki o polityce i administracji 100%
Akademia Kultury Spotecznej i Medialnej ) L . .
%
5 w Toruniu - Akademia Nauk Stosowanych Nauki o polityce i administracj 100
Nauki o polityce i administracji 90%
4. | Akademia Nauk Stosowanych we Wroctawiu
Historia 10%

Tabela 4. Przyporzadkowanie do dyscyplin naukowych studiéw drugiego stopnia
na kierunku politologia — profil ogélnoakademicki®!

Politologia - studia drugiego stopnia o profilu ogélnoakademickim
Przyporzadkowanie
Lp. Uczelnia
Nazwa dyscypliny Udziat procentowy
Nauki prawne 4%
Filozofia 4%
Nauki o polityce i administracji 70%
1. | Uniwersytet Gdanski Nauki socjologiczne 4%
Jezykoznawstwo 2%
Ekonomia i finanse 4%
Historia 12%

20 Opracowanie whasne na podstawie danych z systemu teleinformatycznego RAD-on. Stan na

dziet 24 lutego 2024 r.
2l Opracowanie whasne na podstawie danych z systemu teleinformatycznego RAD-on. Stan na
dziet 24 lutego 2024 r.
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Politologia - studia drugiego stopnia o profilu ogéinoakademickim
Przyporzadkowanie
Lp. Uczelnia
Nazwa dyscypliny Udziat procentowy

2. Akademia Ekonom|czn0—Human|styczna Nauki o polityce i administracji 100%

w Warszawie
3. | Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie Nauki o polityce i administracji 100%
4. Un|wersyt§t im. Adama Mickiewicza Nauki o polityce i administracji 100%

w Poznaniu
5. | Uniwersytet Szczecinski Nauki o polityce i administracji 100%

Akademia Finansow i Biznesu Vistula; ) ) . . .

. %
6 Akademia im. Aleksandra Gieysztora Nauki o polityce f administrac 100
7. | Uniwersytet Opolski Nauki o polityce i administracji 100%
8. | Uniwersytet Rzeszowski Nauki o polityce i administracji 100%
9. | Uniwersytet Zielonogdrski Nauki o polityce i administracji 100%

Historia 3%
Nauki o polityce i administracji 70%
Nauki o kulturze i religii 5%
10 Akademia Humanistyczno-Ekonomiczna Nauki o zarzadzaniu| jakosci 3%
wtodzi Nauki socjologiczne 7%
Nauki prawne 6%
Jezykoznawstwo 3%
Filozofia 3%
. Marii Curie-Ski iei
11. Umwersytet arii Curie-Skiodowskiej Nauki o polityce i administracji 100%
w Lublinie
12. | Uniwersytet Slgski w Katowicach Nauki o polityce i administracji 100%
Historia 5%
13. | Uniwersytet Warmirisko-Mazurski w Olsztynie
Nauki o polityce i administracji 95%
14. | Akademia Nauk Stosowanych we Wroctawiu Nauki o polityce i administracji 100%
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Politologia - studia drugiego stopnia o profilu ogélnoakademickim

Przyporzadkowanie

Lp. Uczelnia
Nazwa dyscypliny Udziat procentowy
Nauki o polityce i administracji 75%
Historia 3%
Filozofia 4%
15, | Uniwersytet £6dzki Nauki o kulturze i religii 3%
Nauki 0 komunikacji spotecznej 9%
i mediach
Nauki socjologiczne 6%
Nauki o polityce i administracji 70%
Nauki socjologiczne 17%
16. Uniwersytet Kardynata Stefana Wyszynskiego Ekonomia ifinanse 3%
w Warszawie Nauki prawne 4%
Historia 4%
Filozofia 2%
17. | Uniwersytet Warszawski Nauki o polityce i administracji 100%
18. | Uniwersytet Wroctawski Nauki o polityce i administracji 100%
19. | Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu Nauki o polityce i administracji 100%

W zakresie studiéw drugiego stopnia na kierunku politologia — profil ogélno-
akademicki ksztalcenie realizuje 19 o$rodkéw akademickich. Do jednej dyscypliny
kierunek zdecydowalo si¢ przyporzadkowa¢ 14 z 19 z nich. Wszystkie uczelnie, ktére
przyporzadkowaly kierunek do jednej dyscypliny, wskazaly dyscypling nauki o polityce
i administracji. Jedna uczelnia wskazata przyporzadkowanie do dwéch dyscyplin, okre-
$lajac jako dyscypling wiodaca réwniez nauki o polityce i administracji (przy udziale
historii). Cztery o$rodki zdecydowaly si¢ na przyporzadkowanie do wigcej niz dwéch
dyscyplin naukowych, z czego kazda wskazala jako dyscypling wiodaca nauki o polityce
i administracji. O$rodki, ktdre zastosowaly takie przyporzadkowanie — obok dyscy-
pliny nauki o polityce i administracji — wskazaly réwniez dyscypliny takie jak: nauki
prawne, filozofia, nauki socjologiczne, jezykoznawstwo, ekonomia i finanse, historia,
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nauki o kulturze i religii oraz nauki o zarzadzaniu i jakosci. Najwigcej, bo az osiem
dyscyplin, wskazata Akademia Humanistyczno-Ekonomiczna w Lodzi.

PODSUMOWANIE

Uwarunkowania prawne przyporzadkowania kierunku do dyscypliny albo dyscyplin
naukowych przysparzaja szeregu probleméw w praktyce akademickiej. Wynika to
zaréwno z faktu, iz regulacje zostaly sformutowane w sposéb malo precyzyjny, co powo-
duje znaczaca swobodg interpretacyjna, jak réwniez z tego, ze regulacje zawarte w ustawie
PrSzkolWyzN oraz Rozporzadzeniu MEIN w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin nauko-
wych oraz dyscyplin artystycznych nie wspétpracuja ze soba. Dodatkowo PKA dokonu-
jaca ocen programowych oraz opiniujaca wnioski o utworzenie studiéw na okreslonym
kierunku, poziomie i profilu, wydata stanowisko interpretacyjne, w wyniku ktérego
przestrzeri do swobodnego interpretowania przepiséw jeszcze bardziej si¢ powickszyla.

Rozbiezno$ci w pojmowaniu przyporzadkowania kierunku do dyscyplin zostaly
zbadane poprzez analizg¢ studiéw na kierunku politologia. Kompleksowy przeglad
rozwigzan zastosowanych przez wszystkie osrodki akademickie realizujace studia na
tym kierunku pozwolil na pelne poznanie stanu faktycznego. Mimo iz studia na kie-
runku politologia maja ugruntowany charakter i stanowia, jak si¢ wydaje, do$¢ prosta
do zdefiniowania nauke, to sposéb przyporzadkowania tego kierunku do dyscyplin
naukowych przez polskie uczelnie bywa mocno odmienny.

Jak wynika z przeprowadzonej analizy, w 18 z 33 przypadkéw zdecydowano sie
na przyporzadkowanie studiéw pierwszego stopnia na kierunku politologia — profil
praktyczny i ogélnoakademicki (facznie) do jednej dyscypliny naukowej. Na przypo-
rzadkowanie kierunku do dwéch dyscyplin naukowych zdecydowano si¢ w siedmiu
z 33 przypadkéw, a do trzech lub wigcej — w o$miu przypadkach. Najwicksza liczba
dyscyplin, jaka uczelnia zdecydowala si¢ przyporzadkowad, to dziewigé. W 31 z 33
analizowanych przypadkéw jako dyscypling wiodaca wskazano nauki o polityce i admi-
nistracji, a w dwéch przypadkach — nauki o bezpieczenstwie.

Przyporzadkowanie studiéw drugiego stopnia na kierunku politologia — profil prak-
tyczny i ogdlnoakademicki (facznie) do jednej dyscypliny nauki wykazano w 17 z 23 przy-
padkéw. Na przyporzadkowanie kierunku do dwéch dyscyplin naukowych zdecydowano
si¢ w dwdch z 23 przypadkéw, a do trzech lub wigcej — w czterech przypadkach. Wszystkie
uczelnie zdecydowaly si¢ wskaza¢ jako wiodaca dyscypling nauki o polityce i administracji.
Najwigksza liczba dyscyplin, jaka uczelnia zdecydowala si¢ przyporzadkowaé, to osiem.

Podsumowujac, niniejszy artykul unaocznia potrzeb¢ zmiany przepiséw prawa,
zaréwno na poziomie ustawy PrSzkolWyzN, jak i na poziomie wlasciwego rozporza-
dzenia. Ustawodawca powinien doprecyzowac i ujednolici¢ sposéb przyporzadkowania
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kierunku do dyscyplin naukowych w taki sposéb, aby nie pozostawia¢ tak duzej swobody
interpretacyjnej, jak to ma miejsce aktualnie. Sposéb przyporzadkowania kierunku do
dyscyplin — méwiac w uproszczeniu — powinien zosta¢ odbiurokratyzowany i polega¢
na logicznym wskazaniu dyscypliny albo dyscyplin naukowych stanowiacych podstawy
teoretyczne kierunku, a nie tak jak aktualnie — na prébie przyporzadkowania kazdego
poszczegblnego punktu ECTS do dyscyplin naukowych, co — cho¢ technicznie mozliwe
do wykonania — merytorycznie zdaje si¢ mie¢ niewielka warto$¢.
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PRZYPORZADKOWANIE KIERUNKU DO DYSCYPLINY ALBO DYSCYPLIN
NAUKOWYCH NA PRZYKtADZIE STUDIOW NA KIERUNKU POLITOLOGIA

Streszczenie

Wejscie w zycie ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce
nalozylo na uczelnie obowiazek przyporzadkowania studiéw na danym kierunku do
co najmniej jednej dyscypliny. W przypadku gdy do danego kierunku przyporzadko-
wano wiecej niz jedna dyscypling, nalezy okresli¢ dyscypline wiodaca, w ramach ktorej
bedzie uzyskiwana przez studentéw ponad potowa zakladanych efektéw uczenia sie.
Niniejszy artykul ma na celu dokonanie analizy uwarunkowan prawnych i faktycz-
nych tego obowiazku. Uwarunkowania prawne przeanalizowano poprzez dokonanie
wykladni whasciwych regulacji przedmiotowej ustawy oraz towarzyszacemu jej aktowi
wykonawczemu, tj. rozporzadzeniu Ministra Edukacji i Nauki z dnia 11 pazdziernika
2022 r. w sprawie dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycznych.
Analizie poddano réwniez stanowisko interpretacyjne nr 5/2020 Prezydium Polskiej
Komisji Akredytacyjnej z dnia 2 lipca 2020 r. w sprawie przyporzadkowania kierun-
kéw studidéw do dyscyplin naukowych lub artystycznych. Uwarunkowania fakeyczne
zweryfikowano na przykladzie studiéw na kierunku politologia przy wykorzystaniu
danych zawartych w systemie teleinformatycznym RAD-on.

Stowa kluczowe: ustawa Prawo o Szkolnictwie Wyzszym i Nauce, rozporzadzenie

MEiN, kierunek studiéw, dyscyplina naukowa, dyscyplina artystyczna, dyscyplina wiodaca

ASSIGNMENT OF THE COURSE TO A DISCIPLINE OR SCIENTIFIC
DISCIPLINES: EXAMPLE OF STUDIES IN THE FIELD OF POLITICAL
SCIENCE

Abstract

The entry into force of the Law of July 20, 2018: The Law on Higher Education
and Science imposed an obligation on universities to assign studies in a given field
of study to at least one discipline. When more than one discipline is assigned to
a particular field of study, it is necessary to determine the leading discipline within
which more than half of the assumed learning outcomes will be obtained by students.
This article aims to analyze the legal and factual conditions of this obligation. The
legal conditions were analyzed by interpreting the relevant regulations of the law in
question and its accompanying implementing act, i.e. the Decree of the Minister of
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Education and Science of October 11, 2022 on the fields of science and scientific and
artistic disciplines. The interpretative position No. 5/2020 of the Presidium of the
Polish Accreditation Committee of July 2, 2020 on the assignment of fields of study to
scientific or artistic disciplines was also analyzed. The factual conditions were verified
on the example of studies in the field of political science using the data contained in
the RAD-on ICT system.

Keywords: Law on Higher Education and Science, MEiN regulation, field of
study, scientific discipline, artistic discipline, leading discipline
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mane w tajemnicy i nie moga by¢ wykorzystywane do innych celéw. Recenzenci nie
moga recenzowa¢ prac, w stosunku do ktérych wystepuje konflikt intereséw wynika-
jacy z relacji z autorem.



ETHICAL PRINCIPLES APPLICABLE TO FOR PUBLICATIONS
IN THE QUARTERLY ‘ECONOMIC AND POLITICAL THOUGHT’

‘Economic and Political Thought' Editorial Board strives to ensure high ethical stand-
ards. Articles submitted for publication in ‘Economic and Political Thought™ are assessed for
their integrity, compliance with ethical standards and contribution to the development of
scholarship.

The principles listed below are based on the COPE’s Best Practice Guidelines for Journal
Editors.

Ethical standards for editors

Decision on publication

The Editor-in-Chief must obey laws on libel, copyright and plagiarism in their jurisdictions
and is responsible for the decisions which of the submitted articles should be published. The
Editor may consult with the Associate Editors and/or reviewers in making publication deci-
sions. If necessary, the Advisory Board’s opinion is also taken into consideration. The decision
to publish an article may be constrained by the risk of potential libel, copyright or other intel-
lectual property infringement, plagiarism or self-plagiarism and doubts concerning authorship
or co-authorship, i.e. the so-called ghost and guest authorship.

Confidentiality

No member of the Editorial Board is entitled to reveal information on a submitted work to any
person other than the one authorised to be informed in the course of the editorial procedure,
its author, reviewers, potential reviewers, editorial advisors or the Publisher. The Editor does

not provide authors with the information about reviewers and vice versa.

Conflict of interests and its disclosure

Unpublished articles or their fragments cannot be used in the Editorial Board staff’s or review-
ers’ own research without an author’s explicit consent in writing. The Editor does not appoint
reviewers who are authors’. subordinates or are in other direct personal relationships (if the
Editor knows about them).

Ethical standards for authors

Authorship

Authorship should reflect individuals” contribution to the work concept, project, implemen-
tation or interpretation. All co-authors who contributed to the publication should be listed.
Persons who are not authors but made substantial contributions to the article, should be listed
in the acknowledgements section. The author should make sure that all co-authors have been
listed, are familiar with and have accepted the final version of the article, and have given their
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consent for submitting the article for publication. Authors who publish the findings of their
research should present the research methodology used, an objective discussion of the results
and their importance for academic purposes and practice. The work should provide reference
to all the sources used. Publishing false or intentionally untrue statements is unethical.

Conflict of interests and its disclosure

Authors should disclose all sources of their projects funding, contribution of research institu-
tions, societies and other entities as well as all other conflicts of interests that might affect the
findings and their interpretation.

Originality and plagiarism Authors must only submit original works. They should make
sure that the names of authors cited in the work and/or cited fragments of their works are
properly acknowledged or referenced.

Ghost/guest authorship

Ghost authorship is when someone makes a substantial contribution to a work but he/ she is
not listed as an author or his/her role in the publication is not acknowledged. Guest authorship
takes place when someone’s contribution is very small or inexistent but his/her name is listed
as an author.

Ghost and guest authorship are manifestations of a lack of scientific integrity and all such cases
will be disclosed, involving a notification of component entities (institutions employing the authors,
scientific societies, associations of editors etc.). The Editorial Board will document every instance of
scientific dishonesty, especially the violation of the ethical principles binding in science.

In order to prevent ghost or guest authorship, authors are requested to provide declarations
of authorship.

Ethical standards for reviewers

Confidentiality

All reviewed works should be treated as confidential documents. They cannot be shown to or
discussed with third parties who are not authorised members of the Editorial Board.
Anonymity

All reviews are made anonymously; neither does the Editor reveal information on authors to
reviewers.

Objectivity standards

Reviews should be objective. Derogatory personal remarks are inappropriate. Reviewers should
clearly express their opinions and provide adequate arguments. All doubts as well as critical and
polemical comments should be included in the review.

Conflict of interests and its disclosure

Confidential information and ideas arising as a result of a review must be kept secret and
cannot be used for personal benefits. Reviewers should not review works of authors if there is

a conflict of interests resulting from their close relationship.



INFORMACJA DLA AUTOROW KWARTALNIKA
»MYSL EKONOMICZNA | POLITYCZNA”

Czasopismo przyjmuje oryginalne, niepublikowane prace naukowe dotyczace
szeroko rozumianej problematyki ekonomicznej i politycznej. Nadsytane mate-
rialy powinny zawierac istotne przyczynki teoretyczne lub ciekawe zastosowanie
empiryczne. Publikowane sa takze recenzje oraz sprawozdania z zycia naukowego
szkot wyzszych. Artykuly sa przedmiotem recenzji, a warunkiem opublikowania
jest pozytywna opinia recenzenta.

Materiat do Redakgji nalezy przekazaé w jednym egzemplarzu znormalizowanego
maszynopisu (30 wierszy na stronie, po 60 znakéw w wierszu, ok. 1800 znakéw
na stronie) wraz z tekstem zapisanym na nos$niku elektronicznym lub przestanym
pod adresem: wydawnictwo@lazarski.edu.pl.

3. Przypisy nalezy umieszcza¢ na dole strony, podajac najpierw inicjaly imienia,
nazwisko autora, tytul pracy, nazwe wydawnictwa, miejsce i rok wydania, numer
strony. W przypadku prac zbiorowych nalezy poda¢ imi¢ i nazwisko redaktora
naukowego. Szczegdtowe wskazéwki dla autoréw opublikowane sa na stronie
internetowej Oficyny Wydawniczej Uczelni Lazarskiego pod adresem https://
www.lazarski.pl/pl/badania-i-rozwoj/ofi cyna-wydawnicza-uczelni-lazarskiego/
dla-autorow/.

Zdjecia i rysunki mogg by¢ dostarczone w postaci oryginalnej (do skanowania)
lub zapisane w formatach TIFE, GIF, BMP.

Do artykutu nalezy dofaczy¢ bibliografi¢ oraz streszczenie i stowa kluczowe, poda-
jac cel artykutu, zastosowana metodyke, wyniki pracy oraz wnioski. Streszczenie
nie powinno przekracza¢ 20 wierszy maszynopisu. Jezeli w streszczeniu wystepuja
specjalistyczne terminy albo zwroty naukowe lub techniczne, nalezy poda¢ ich
odpowiedniki w jezyku angielskim.

Artykul powinien mie¢ objetos¢ od 18 do 25 stron znormalizowanego maszyno-
pisu (nie liczac bibliografii), natomiast recenzja, komunikat naukowy i informacja
— 12 stron.

Redakcja zastrzega sobie prawo dokonywania w nadestanej pracy skrétéw, zmiany
tytutdw, podtytutéw oraz poprawek stylistycznych.

Opracowanie nalezy podpisa¢ pelnym imieniem i nazwiskiem, podaé swoj adres
z numerem telefonu, e-mail, stopieri lub tytul naukowy, nazwe instytucji nauko-
wej, w ktdrej autor jest zatrudniony, numer ORCID.



PROCEDURA RECENZOWANIA PUBLIKACJI W KWARTALNIKU
»MYSL EKONOMICZNA | POLITYCZNA”

Rada Programowa i Kolegium Redakcyjne kwartalnika ,My$l Ekonomiczna

i Polityczna” na posiedzeniu 30 czerwca 2011 r. jednoglosnie przyjely nastepujace

zasady obowiazujace przy recenzowaniu publikacji w kwartalniku ,,Mysl Ekonomiczna

i Polityczna”.

1.

Do oceny kazdej publikacji Kolegium Redakcyjne powoluje co najmniej dwéch
recenzentéw zewnetrznych, czyli specjalistéw wywodzacych si¢ spoza Uczelni
Lazarskiego.
Jeden z wymienionych dwéch recenzentéw musi pochodzi¢ z zagranicznych
osrodkéw naukowo-badawczych.
W postepowaniu recenzyjnym obowiazuje tzw. double-blind peer review process,
czyli zasada, ze autor publikadji i jej recenzenci nie znaja swoich tozsamosci.
Recenzenci skladajg pisemne o$wiadczenia o niewystgpowaniu konfliktu intere-
s6w, jedli chodzi o ich relacje z autorami recenzowanych tekstéw.
Recenzja ma forme pisemna i koriczy si¢ jednoznacznym wnioskiem dotyczacym
dopuszczenia publikacji do druku lub jej odrzucenia.
Powyzsza procedura i zasady recenzowania publikacji sa podawane do publicz-
nej wiadomosci na stronach internetowych kwartalnika ,My$l Ekonomiczna
i Polityczna”.
Nazwiska recenzentéw poszczeg6lnych publikacji nie s3 podawane do publicz-
nej wiadomosci, natomiast sa ujawniane dane recenzenta kazdego numeru
kwartalnika.
Procedury i zasady recenzowania sa zgodne z wytycznymi Ministerstwa Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego.

Redaktor Naczelny

dr Adrian Chojan
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INFORMATION FOR AUTHORS SUBMITTING ARTICLES
TO EconomIc AND POLITICAL THOUGHT

The quarterly accepts original unpublished scientific articles devoted to issues
within a broad field of economics and political studies as well as management.
Submitted manuscripts should provide substantial theoretical generalisations. The
journal also publishes reviews and reports on academic life. The submission of
an article means the author approves of and follows commonly accepted rules of
publication ethics and publication malpractice. Articles are subject to evaluation
by two reviewers and their positive opinion is a condition for their publication.
Manuscripts should be submitted in one copy of a standard typescript (30 lines of
60 characters each, i.e. ca. 1,800 characters per page) together with a digital ver-
sion saved on a data storage device and emailed to wydawnictwo@lazarski. edu.pl.
Footnotes should be placed at the bottom of a page providing the initials of the
author’s given name and surname, the year of publication, the title, the name of
a journal or a publisher, the place of publication (in case of books) and a page
number.

In case of books with multiple authors, give the first name and surname of their
editors. Online material is to be described in the same way as articles in print
journals or books followed by a URL and the date of access. It is also necessary
to add a bibliography after the article text. Detailed information for authors is
published on the Lazarski University Publishing House website: https://www.
lazarski.pl/pl/badania-i-rozwoj/oficyna-wydawnicza-uczelni-lazarskiego/dla-auto
row/ (We encourage you to read the English version).

Photographs and drawings can be submitted in the original version (for scanning)
or saved in TIFE, GIF and BMP formats.

An article should be accompanied by references, key words, and abstract inform-
ing about its aim, methodology, work outcomes and conclusions. An abstract
should not exceed 20 lines of typescript.

An article should be in the range between 18 and 25 pages of a standard typescript
(not including references) and a review, scientific news or information 12 pages.
The editor reserves the right to introduce changes in the manuscript submitted
for publication, e.g. shorten it, change the title and subheadings as well as correct
the style.

A manuscript shall contain the author’s full given name and surname, their resi-
dence address with the telephone/fax number, their email address, the scientific
degree or title and the name of the scientific institution the author works for.



ECONOMIC AND POLITICAL THOUGHT
PUBLICATION REVIEW PROCEDURE

The Editorial Board appoints at least two independent reviewers, i.e. specialists
who are not Lazarski University employees, to evaluate each publication
One of the two reviewers shall be an employee of a foreign research centre.
The reviewing procedure is a so-called double-blind peer review process, i.e. fol-
lows a rule that an author and reviewers do not know their identity.
Reviewers submit written declarations of non-existence of a conflict of interests
in their relations with the authors of articles being reviewed.
A review must be developed in writing and provide an unambiguous recommen-
dation to accept a manuscript for publication or decline it.
The above procedure and rules of reviewing are published on the Economic and
Political Thought website
The names of reviewers of particular publications are not revealed. However, the
name of the reviewer of each quarterly issue is publicised.
The above procedures and reviewing principles conform to the directives of the
Ministry of Science and Higher Education.
Editor-in-chief
dr Adrian Chojan

Oficyna Wydawnicza
Uczelni Lazarskiego
02-662 Warszawa, ul. Swieradowska 43
tel.: (22) 54 35 450
fax: (22) 54 35 392
e-mail: wydawnictwo@lazarski.edu.pl
www.lazarski.pl



Uczelnia Ltazarskiego rozpoczeta dziatalnosS¢ 1 pazdziernika 1993 r.
Dzis jest to jedna z najbardziej prestizowych niepublicznych uczelni w Polsce.
Prowadzi studia na siedmiu kierunkach: prawo, administracja, stosunki mie-
dzynarodowe, ekonomia, finanse i rachunkowos$é¢, zarzadzanie oraz kierunek
lekarski.

W 2006 r. Uczelnia uzyskata uprawnienia do nadawania stopnia nauko-
wego doktora nauk prawnych, w 2016 uprawnienia do nadawania stopnia
doktora habilitowanego nauk prawnych, a obecnie czyni starania o uzyskanie
uprawnien do nadawania stopnia nhaukowego doktora nauk ekonomicznych
i w dziedzinie nauk spotecznych w zakresie nauk o polityce. Od 2012 roku
na kierunku stosunkéw miedzynarodowych dziata Centrum Naukowe Uczelni
tazarskiego i Instytutu Studiéw Politycznych PAN. Kierunek ten w 2016 roku
uzyskat ocene wyrozniajgca Polskiej Komisji Akredytacyjne;j.

Uczelnie tazarskiego wyréznia wysoki stopien umiedzynarodowienia;
prowadzi w jezyku angielskim studia | i Il stopnia w trybie stacjonarnym
na trzech kierunkach: ekonomia, stosunki miedzynarodowe i zarzadzanie.
Cztery programy studiow otrzymaty akredytacje Coventry University
z Wielkiej Brytanii — ich absolwenci otrzymujg dwa dyplomy: polski i angiel-
ski. Uczelnia prowadzi tez wspotprace z prestizowymi uniwersytetami
amerykanskimi: Georgetown University w Waszyngtonie, University of
Kentucky w Lexington i University of Wisconsin w La Crosse.

Nasza Uczelnia zajmuje trzecie miejsce w rankingach uczelni niepu-
blicznych, a Wydziat Prawa i Administracji od wielu lat jest liderem w rankin-
gach wydziatéw prawa uczelni niepublicznych. Realizowane u nas programy
nauczania sg wspoftworzone z wybitnymi praktykami i odpowiadajg oczeki-
waniom pracodawcéw. Dzieki temu 96% naszych absolwentéw znajduje
prace w trakcie lub zaraz po studiach.

W ramach Uczelni dziata rowniez Centrum Ksztatcenia Podyplomowego,
oferujgce wysokiej jakosci ustugi z zakresu ksztatcenia podyplomowego,
szkolen i doradztwa dla firm, instytucji oraz jednostek administracji pan-
stwowej i samorzagdowej. Absolwentom studiéw prawniczych oferujemy
anglojezyczne studia LLM (odpowiednik MBA), umozliwiajgce zdobycie mie-
dzynarodowego dyplomu prawniczego.

Wyktadowcy Uczelni to znani w kraju i za granicg dydaktycy, ktorzy
taczg prace naukowg z doswiadczeniem zdobytym w renomowanych i cenio-
nych na rynku firmach i instytucjach. To réwniez znakomici profesorowie
z Wielkiej Brytanii, Niemiec i Stanéw Zjednoczonych.

Uczelnia tazarskiego posiada certyfikaty ,Wiarygodna Szkota”,
»,Uczelnia walczaca z plagiatami”, ,Dobra Uczelnia, Dobra Praca” oraz
»,uUczelnia Liderow”.



