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Czy UE wyciagneta wnioski z kryzysu na Ukrainie?

Wstep

+Wyzwanie, jakie kryzys ukrainski rzuca unijnej polityce zagranicznej i bezpieczenstwa,
da sie wymierzy¢ z wielka precyzja — chodzi o 50 metréw”'. W tych stowach Jean-Claude Junc-
ker, przewodniczacy Komisji Europejskiej, nawiazat do odlegtosci dzielacej brukselskie budynki
Berlaymont (siedzibe Komisji) i Justus Lipsius (miejsce regularnie zwotywanych szczytow przy-
wodcow krajow cztonkowskich). Spacer, jakiego wymaga przejscie z jednej centrali do drugiej,
stat sie symbolem rozziewu politycznego miedzy podejsciem ogblnoeuropejskim a partykulary-
zmami narodowymi — rozziewu wywotujacego konflikty wewnetrzne i zmniejszajacego skutecz-
nosc¢ systemu rzadzenia w Unii Europejskiej.

Kryzys rosyjsko-ukrainski, ktory rozpoczat sie w 2013 r. i nabrat dynamiki w lutym i marcu
2014 r., podwazyt niepisane zatozenie, ze konflikty militarne w Europie to juz temat dla histo-
rykéw. Terminy, jakimi sie go opisuje — powrét do Realpolitik, nowy podziat Wschod-Zachod,
nowa zimna wojna — stoja w sprzecznosci z ,miekkim”, ponowoczesnym podejsciem do spraw
miedzynarodowych ze strony Unii Europejskiej. Kryzys, zbiegajacy sie w czasie z poczatkiem no-
wego cyklu instytucjonalnego w Unii, wystawia na probe zaréwno jej odporno$¢ na zaktécenia
zewnetrzne, jak i skutecznos$¢ dziatania wewnatrz organizacji. Ale trzeba tez pamietac, ze szok
wywotany zdarzeniami zewnetrznymi — jako ze ujawnia potrzebe zwiekszenia skutecznosci pro-
wadzonej polityki — moze przyczynic¢ sie do poprawy wewnetrznego systemu rzadzenia.

Niniejszy raport — stanowiacy cze$¢ wiekszego projektu poswieconego poznawaniu
i przejmowaniu najlepszych dos$wiadczen w zakresie polityki (policy learning) oraz metodom
rzadzenia w Europie — ma ustali¢, czy Unia Europejska zdofata podjac skuteczne dziatania przy-
stosowawcze w zwiazku z kryzysem ukrainskim. Ocenie poddano trzy obszary: bezpieczenstwa,
energii i migracji. Autorzy raportu dowodza, ze chociaz nowe warunki ujawnity stabosci euro-
pejskich ram instytucjonalnych, nie zmienity zasadniczo prowadzonej przez Unie polityki. Tym
samym podaja w watpliwo$¢ opinie, jakoby Unia Europejska miata stanowi¢ pozytywny przyktad
,rzadzenia przez doSwiadczenie” (w tzw. trybie eksperymentalnym, experimentalist governance),
opartego na interakcjach pomiedzy podmiotami politycznymi w Europie i ich wzajemnym ucze-
niu sie od siebie. Ten sposéb sprawowania rzadéw ma bowiem wiele ograniczen. W dalszej
czesci studium autorzy zajmuja sie wyzwaniami stojacymi przed dwoma panstwami — Norwegia
i Polska, ktore jako Sredniej wielkosci panstwa europejskie maja szczegolny interes we wspdtpra-
cy — a nastepnie przedstawiaja liste zagadnien, na jakie nalezy zwroci¢ uwage w 2015 r.

' J.-C. Juncker, Ukrainian Lessons: What the EU Must Do to Improve Its Foreign and Security Policy, 15 maja
2014 r., http://juncker.epp.eu/news/ukrainian-lessons-what-eu-must-do-improve-its-foreign-and-security-policy.






Czy UE wyciagneta wnioski z kryzysu na Ukrainie?

I. Rzadzenie w obszarze bezpieczenstwa w UE:
liberalny gracz w $wiecie realizmu

Kryzys ukrainski ma bezposredni wptyw na polityke bezpieczenstwa Unii Europejskiej
i wymusza zmiany w jej dotychczasowym modus operandi. Po pierwsze, Unia traktowana jest
— zwtaszcza w Moskwie — nie jako postronny obserwator czy mediator w wydarzeniach ukra-
inskich, lecz jako strona konfliktu i cze$¢ problemu. Rosja, interweniujac na Ukrainie, dazy do
ograniczenia wptywow UE, ktéra postrzega jako zagrozenie dla wtasnych intereséw, a nawet dla
wiasnego bezpieczenstwa. Po drugie, przywiazanie UE do ,miekkich” srodkéw oddziatywania
utrudnia zmierzenie sie z ,twardymi” wyzwaniami w zakresie bezpieczenstwa — UE nie dysponu-
je bowiem instrumentami ,twardej sity”, zwtaszcza w odniesieniu do gracza, ktory chce i moze
uzy¢ sity militarnej do realizacji celéw politycznych?. Po trzecie wreszcie, powodem, dla ktorego
reakcja UE na kryzys nastgpita stosunkowo p6zno, sa pewne szczegolne cechy jej systemu pode;j-
mowania decyzji w obszarze bezpieczenstwa.

To wtasnie z tego ostatniego powodu nie nalezy sie spodziewac rychtej zmiany zasad
prowadzenia polityki przez Bruksele. Proces decyzyjny UE w tej dziedzinie zawsze oznacza
mozolne $cieranie sie argumentow panstw cztonkowskich i instytucji unijnych, a w rezultacie -
sktonnos$c¢ do zachowania status quo. Dlatego tez praktyka rzadzenia w trybie eksperymentalnym
— w ktorym okreslanie celow, formutowanie polityki, jej realizacja lub ewentualne modyfikacje
przebiegaja w sposéb dynamiczny i iteracyjny — jest w obszarze bezpieczenstwa jeszcze stabiej
rozwinieta i rokuje gorzej niz w dziedzinie energii czy migracji®. Trudnosci te pogtebia jeszcze
niepewnosc co do kierunku rozwoju kryzysu ukrainskiego.

Dziatania Rosji moga na przyktad doprowadzi¢ do niezamierzonych przez jej wiadze
skutkow dla europejskiej polityki bezpieczenstwa — w postaci nowego bodzca do rozwoju tra-
dycyjnej wspodtpracy transatlantyckiej. Mogtoby to poméc UE i NATO w szybszym pokonaniu
roznic i nawiazaniu $cislejszej wspotpracy, co zaszkodzitoby rosyjskiemu dtugofalowemu celowi
ograniczania amerykanskiej obecnosci strategicznej w Europie. Mogloby tez sktoni¢ Unie Euro-
pejska do przyjecia tradycyjnych rél w dziedzinie bezpieczenstwa, np. powotania sit zbrojnych,
a tym samym zwiekszenia jej udziatu we wspélnie ponoszonych kosztach ,twardego bezpieczen-
stwa”, co pozwolitoby wyeliminowac jedno z najsilniejszych Zrodet napie¢ we wspotpracy trans-
atlantyckiej. Chociaz kryzys do pewnego stopnia obnazyt stabosci Unii jako klasycznego gracza
w obszarze bezpieczenstwa, to jednoczesnie wykazat, ze jej sita rynkowa i potega gospodarcza
sa wciaz waznymi sktadnikami oddziatywania w Europie.

Warto wiec pochyli¢ sie nad zagadnieniem starcia miedzy tradycyjnymi a ponowoczesny-
mi odpowiedziami na kryzys, a nastepnie przyjrzec sie im w warunkach nowego cyklu instytucjo-
nalnego UE (rozpoczetego wraz z wyborem nowego Parlamentu Europejskiego w maju 2014 r.
oraz powotaniem nowych przewodniczacych Komisji i Rady Europejskiej w listopadzie 2014 r.).

Lepsza koordynacja jako srodek i bariera w dziedzinie bezpieczenstwa

Unijna polityka sasiedztwa opiera sie na mocnym liberalnym zatozeniu, ze najlepszy spo-
s6b osiagniecia stabilnosci to poprawa jakosci rzadzenia i wzmocnienie wspéfpracy gospodarcze;j.

2 Wiecej na temat napie¢ wptywajacych na ksztatt polityki bezpieczenstwa UE na poziomie globalnym patrz:
M.E. Smith, A Liberal Grand Strategy in a Realist World? Power, Purpose and the EU’s Changing Global Role, ,Journal of
European Public Policy” 2011, t. 18, nr 2, s. 144-163. Wiecej na temat roli UE jako gracza w obszarze bezpieczenstwa
patrz: T. Renard, The European Union: A New Security Actor?, EUl Working Papers, 2014.

3 L. Puka, R. Parkes (ed.), Linking National and European Governance: Lessons for Poland and Norway, ,PISM
Strategic File”, nr 17 (53), sierpien 2014, http://goodgov.pism.pl/publikacje/PISM-Strategic-Files-17-53.
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Nie inaczej rzecz sie miata z Ukraina. Jej gospodarcze i polityczne wiezi z UE miato pogtebic
symboliczne podpisanie umowy stowarzyszeniowej. Zawierata ona cze$¢ dotyczaca utworzenia
pogtebionej i wszechstronnej strefy wolnego handlu oraz szczegétowe warunki odnoszace sie
np. do sposobu rzadzenia na Ukrainie. Nie chodzito przy tym o ogranie Rosji w kategoriach geo-
politycznych, lecz o pomoc Ukrainie w modernizacji systemu politycznego i spofecznego, a tym
samym o zwiekszenie stabilnosci i umocnienie dobrych relacji. Skfaniajac Ukraine do przyjecia
swoich warunkow i podjecia dziatan w celu ograniczenia korupcji, Unia Europejska starata sie
rozwigzac problemy zwigzane z szerokim rozumieniem bezpieczenstwa.

Wybuch konfliktu nie zmienit tego podejscia i unijna pomoc finansowa nie zostata wstrzy-
mana (wrecz przeciwnie, wyasygnowano dodatkowa pomoc z Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego). Jednak Partnerstwo Wschodnie tylko w ograniczony sposob wptywa na poziom
bezpieczenstwa. Jednym z przyktadéw moze by¢ kwestia zarzadzania granicami®. UE wystata
kilka misji pomocowych na Ukraine i do Motdawii, a po wojnie w 2008 r. zdecydowata sie usta-
nowi¢ misje obserwacyjna w Gruzji. Jak jednak pokazat przypadek Ukrainy, Unia Europejska nie
doprowadzita do reformy instytucjonalnej w zakresie zarzadzania, a tym samym nie nakfonita
wtadz kraju do porzucenia metod posowieckich. W rezultacie wojska rosyjskie i grupy ochotni-
kéw mogty niemal swobodnie wkracza¢ do obwodu donieckiego i tuganskiego, zmieniajac tym
samym miejscowy uktad sit na niekorzys$¢ Ukrainy.

Ukrainska straz graniczna okazata sie nieprzygotowana na tego rodzaju wyzwanie. Dla-
tego tez nalezy wzmocni¢ komponent bezpieczenstwa w unijnej polityce sasiedztwa, a tym sa-
mym zwiekszy¢ jej skutecznos$¢. Kryzys pokazat, ze kraj poddany agresji ukrytej lub otwartej
moze przetrwac jedynie wtedy, gdy jego struktury panstwowe sa zdolne do stawienia czofa takim
problemom. Unia Europejska powinna dazy¢ do wzmocnienia instytucji w krajach partnerskich.
W tym celu musi wspoméc te panstwa w ustanowieniu skutecznego systemu przestrzegania
prawa, stuzb wywiadowczych oraz struktur obronnych. Realizacja takiej polityki moze jednak
napotka¢ rozmaite przeszkody. Przed wybuchem kryzysu ukrainsko-rosyjskiego wzywano UE
do zachowania ostroznosci, gdyz — jak twierdzono — dodanie kwestii twardego bezpieczenstwa
do unijnej polityki sasiedztwa mogtoby wywota¢ negatywna reakcje Moskwy i Zle wptynac na
wspotprace Unii z Rosja. Kryzys spowodowat zmiany w dwoch obszarach. Po pierwsze, ujawnit,
ze Ukrainie bardzo potrzebna jest dogtebna reforma sektora bezpieczenstwa, w tym zarzadzania
granicami kraju, co lezy rowniez w interesie Unii. Po drugie, doprowadzit do niespotykanego
pogorszenia stosunkéow miedzy UE a Rosja, co znaczaco ostabia argumenty o mozliwych nega-
tywnych konsekwencjach, jakie mogtoby przynie$¢ dodanie wymiaru bezpieczenstwa do unijnej
polityki sasiedztwa.

Sankcje gospodarcze jako narzedzie polityki bezpieczenstwa

Unia Europejska nie mogta zignorowac coraz bardziej jawnych dziatan militarnych Rosji,
ktore doprowadzity do zajecia Krymu i wszczecia wojny domowej w Donbasie. Spowodowaty
one, ze w bliskim sasiedztwie Unii, i to w kraju rozwijajacym gospodarcza i polityczna wspot-
prace z UE, pojawity sie tradycyjne zagrozenia o charakterze wojskowym. W celu deeskalacji
konfliktu Unia postanowita wptynac¢ na Rosje i sktoni¢ ja do zmiany kursu w kierunku wiekszej
wspotpracy. Jak zwykle jednak nie zdecydowata sie na $rodki militarne, lecz — idac za przykta-
dem Stanow Zjednoczonych — wybrata restrykcje gospodarcze. To one bowiem, wspomagane
dialogiem politycznym, stanowia gtéwne narzedzie polityki bezpieczenstwa Unii.

4 N. Popescu, First Lessons from the Ukrainian Crisis, ,EUISS Issue Alert”, 10 pazdziernika 2014 r., www.iss.
europa.eu/publications/detail/article/first-lessons-from-the-ukrainian-crisis.
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Pomimo pojawiania sie w UE gtoséw przeciwnych, Bruksela zdotata uzyskac formalne po-
parcie wszystkich krajow cztonkowskich dla wprowadzenia kilku etapéw sankcji gospodarczych
przeciw Rosji. Byto to spore osiagniecie, biorac pod uwage réznice w postawach wobec niej
miedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi. Celem tych krokéw nie byto ukaranie Rosji,
lecz sktonienie jej do zmiany dziatania na poziomie strategicznym oraz do odegrania bardziej
konstruktywnej roli w rozwiazaniu kryzysu ukrainskiego. By to osiagna¢, Unia zdecydowata sie
utrzymac dialog w formacie tréjstronnym, z Rosja i Ukraina. Przesuniecie na 2016 r. realizacji
umowy stowarzyszeniowej mozna interpretowac jako probe uwzglednienia intereséw Rosji. Lecz
gdy w koncu sierpnia 2014 r. Rosja wysfata na Ukraine swoje oddziaty — dla wsparcia separaty-
stow, poddanych rosnacemu ukrainskiemu naciskowi wojskowemu — UE nie zawahata sie przed
uruchomieniem kolejnej serii sankgji.

Odbudowa wiezi transatlantyckich

Poczynania rosyjskie na Krymie i wschodniej Ukrainie stanowity bodziec do lepszej
wspotpracy miedzy Unig Europejska a NATO. Skoordynowane dziatania Zachodu przyniosty
juz pewne rezultaty. 17 kwietnia 2014 r. cztery delegacje biorace udziat w spotkaniu w Gene-
wie — rosyjska, unijna, amerykanska i ukrainska — uzgodnity, ze wszystkie strony powstrzyma-
ja sie od uzycia sity, zastraszania i wszelkiego rodzaju prowokacji. Postanowiono réwniez, ze
wszystkie nielegalne formacje zbrojne zostana rozbrojone, wszelkie nielegalnie zajete budynki
— zwrocone prawowitym wiascicielom, a wszystkie nielegalnie zajmowane ulice, place i inne
obiekty publiczne w miastach Ukrainy — opuszczone. Uzgodniono tez wprowadzenie amnestii
dla protestujacych i tych, ktorzy opuszcza budynki i inne obiekty publiczne oraz zdadza bron,
z wyjatkiem oséb uznanych za winne zbrodni podlegajacych najwyzszemu wymiarowi kary. Or-
ganizacja Bezpieczenstwa i Wspoétpracy w Europie miata wzmocni¢ uprawnienia swojej specjal-
nej misji obserwacyjnej na Ukrainie (dziatajacej od 21 marca 2014 r.), tak by mogta ona pomagac
wtadzom Ukrainy i spoteczno$ciom lokalnym w niezwtocznym wdrazaniu srodkéw deeskalacyj-
nych. Unia Europejska, Rosja i Stany Zjednoczone zobowiazaty sie do wsparcia tej misji°.

Co najwazniejsze, na spotkaniu genewskim ustalono rowniez, ze proces konstytucyjny
bedzie inkluzyjny, przejrzysty, z jasno okreslonym zakresem odpowiedzialno$ci. Wszystkie stro-
ny podkreslity, jak duze znaczenie ma stabilizacja gospodarki i finanséw Ukrainy, oraz wyrazity
gotowos$¢ do rozméw na temat dalszej pomocy. By osiagnac te cele, przywédcy zachodni zdecy-
dowali sie pozostawi¢ otwarte kanaty komunikacji i jednocze$nie wywierac presje bezposrednio
na prezydenta Rosji Wtadimira Putina.

Zarowno prezydent Stanéw Zjednoczonych Barack Obama, jak i liderzy europejscy po-
zostawali w bezposrednim kontakcie ze strona rosyjska i ukrainska. 2 lipca 2014 r. ministro-
wie spraw zagranicznych Rosji, Ukrainy, Niemiec i Francji (tzw. format normandzki) spotkali sie
w Berlinie, by oméwic¢ sposoby wyjscia z sytuacji; kolejna runda rozméw odbyta sie w tym samym
miescie 17 sierpnia 2014 r. Stworzyfo to podstawe do zwotania spotkan w Minsku 26 sierpnia
i 5 wrze$nia, ktére przyniosty porozumienie o trwatym zawieszeniu broni na wschodniej Ukra-
inie. Te sama problematyke dyskutowano na spotkaniach w Mediolanie 16 i 17 pazdziernika
2014 r., podczas ktorych Angela Merkel, Francois Hollande, Wiadimir Putin i Petro Poroszenko
wymieniali opinie na temat sytuacji na Ukrainie i zastanawiali sie, jak sprosta¢ temu najwieksze-
mu wyzwaniu w zakresie bezpieczenstwa europejskiego. Merkel przeprowadzita réwniez ponad
czterdzies$ci rozmoéw telefonicznych z Putinem, a takze odbyta z nim czterogodzinna rozmowe
w kuluarach szczytu G20 w Brisbane (17 listopada 2014), podczas ktérej towarzyszyt jej nowy
przewodniczacy Komisji Europejskiej, Jean-Claude Juncker. Prezydent Francji Frangois Hollande

> Wiecej na temat OBWE patrz: Special Monitoring Mission to Ukraine, http://osce.org/ukraine-smm.



10

Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych

rowniez zdecydowat sie na spotkanie z Putinem w Moskwie 6 grudnia 2014 r., by uswiadomic
mu powage sytuacji oraz konieczno$¢ znalezienia wyjscia z impasu. W koncu ogtoszono, ze
czworo przywodcow — Merkel, Hollande, Poroszenko i Putin — spotka sie w styczniu 2015 .
w stolicy Kazachstanu Astanie. Spotkanie nie doszto jednak do skutku z powodu eskalacji kon-
fliktu zbrojnego w Donbasie oraz braku zgody co do porzadku obrad ws$réd ministréw spraw
zagranicznych wszystkich czterech panstw. 11 lutego 2015 r. przywddcy panstw formatu nor-
mandzkiego spotkali sie ponownie w Minsku, zeby uzgodni¢ warunki nowego zawieszenia broni
na wschodniej Ukrainie. Po kilkunastogodzinnych rozmowach wynegocjowano kruche porozu-
mienie, ktére podpisaty wszystkie strony konfliktu. Po kilku dniach intensywnych walk w rejonie
waznego strategicznie miasta Debalcewe obie strony zaczety wycofywac ciezkie uzbrojenie pod
nadzorem specjalnej misji OBWE, co stwarza warunki do wcielenia w zycie takze politycznych
postanowien zapisanych w dokumencie koncowym procesu znanego jako ,Minsk 2”. Na obec-
nym etapie trudno jednak okresli¢, jak trwate bedzie to porozumienie i jak rozwinie sie konflikt
we wschodniej czesci Ukrainy.

Kryzys w najwiekszym stopniu przyczynit sie — choc¢ nie byt bynajmniej jedynym powo-
dem — do przemyslenia przez Unie Europejska jej relacji ze Stanami Zjednoczonymi i NATO.
Moze wiec przynie$¢ nowy impuls do zacie$nienia wspotpracy w dziedzinie bezpieczenstwa
miedzy UE i Sojuszem. W deklaracji ogtoszonej na zakonczenie swojego ostatniego szczytu
w Walii Sojusz popart unijne sankcje wobec Rosji i okreslit UE mianem wyjatkowego partnera
o zasadniczym znaczeniu, wyznajacego wspoélne z natowskimi wartosci i majacego wspdlne
interesy strategiczne. Zobowiazat sie réwniez do dalszej wspotpracy z UE w ramach operagji
zarzadzania kryzysowego, do rozszerzenia zakresu konsultacji politycznych oraz do rozwijania
komplementarnosci obu organizacji w dazeniu do zwiekszenia wspolnego bezpieczenstwa i sta-
bilnosci. W dalszej czesci deklaracji podkreslono, iz ,obecne otoczenie strategiczne uwydatnia
potrzebe dalszego wzmacniania naszego strategicznego partnerstwa, wspélnych wysitkow i prze-
stania ideowego”®.

Wyzwania w obszarze bezpieczenstwa w nowym cyklu instytucjonalnym UE

Nowa Komisja Europejska zamierza pos$wieci¢ wiecej uwagi koordynacji unijnej polityki
bezpieczenstwa. Federica Mogherini — ktorej wybor na wysokiego przedstawiciela UE ds. za-
granicznych i polityki bezpieczenstwa byt poczatkowo kwestionowany w niektérych panstwach
cztonkowskich, gdzie uwazano, ze reprezentuje zbyt ulegte stanowisko wobec Rosji — zdotata
jednak zapewnic sobie poparcie wszystkich. W pismie okreslajacym jej zadania w nowym ukta-
dzie instytucjonalnym’ nowy przewodniczacy Komisji Europejskiej Jean-Claude Juncker napisat,
ze Mogherini — ktéra jest rowniez wiceprzewodniczaca Komisji — bedzie odpowiada¢ za dzia-
falno$¢ wszystkich komisarzy w zakresie stosunkéw zewnetrznych, $cisle wspoétpracowac z po-
zostatymi wiceprzewodniczacymi, a takze kierowac pracami komisarzy ds. europejskiej polityki
sasiedztwa i negocjacji w sprawie rozszerzenia, handlu, wspétpracy miedzynarodowej i rozwoju,
oraz pomocy humanitarnej i zarzadzania kryzysowego. Mogherini powinna réwniez korzystac¢
z instrumentéw polityki i doswiadczenia Komisji w innych obszarach — w tym podlegajacych
komisarzom ds. polityki klimatycznej i energetycznej, transportu, migracji, spraw wewnetrznych
i obywatelstwa — o znacznym wymiarze miedzynarodowym. Chociaz Mogherini w swoim pisem-
nym o$wiadczeniu przygotowanym na przestuchanie przez Parlament Europejski 6 pazdziernika
2014 r. nie wspomniata o kryzysie ukrainsko-rosyjskim, to ztozyta obietnice realizacji ,zdecy-

6 Wales Summit Declaration issued by the Heads of State and Government participating in the meeting of the
North Atlantic Council in Wales, 5 wrze$nia 2014 r., www.nato.int/cps/po/natohg/official_texts 112964.htm.

7 J.-C. Juncker, Mission Letter to High Representative of the Union for Foreign Policy and Security Policy/
Vice-President of the European Commission, 1 listopada 2015 r., http://ec.europa.eu/commission/sites/cwt/files/
commissioner_mission_letters/mogherini_en.pdf.
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dowanej i spéjnej polityki zewnetrznej UE”. Odpowiadajac na zadawane pytania, podkreslita
rowniez, ze najlepszym sposobem wptyniecia na postawe Rosji jest udzielanie Ukrainie pomocy
i $cista wspotpraca z jej przywodcami. Na przestrzeni ostatnich kilku miesiecy Mogherini aktyw-
nie poszukiwata rozwiazania obecnego kryzysu, wydajac o$wiadczenia, organizujac spotkania
z decydentami (w tym réwniez z ministrem spraw zagranicznych Rosji Siergiejem tawrowem
4 grudnia 2014 r.) oraz wzywajac Putina i pozostatych przywddcow rosyjskich do radykalnej
zmiany ich postawy wobec reszty Swiata w kierunku wspétpracy. Na konferencji OBWE w Ba-
zylei 4 grudnia 2014 r. zaapelowata réwniez do Rosji o natychmiastowe wstrzymanie ,naptywu
broni, sprzetu i wojsk przez granice z Rosja” oraz o ,wycofanie ze wschodniej Ukrainy wszelkich
nielegalnie tam przebywajacych obcych wojsk, najemnikow i sprzetu wojskowego”®. Wciaz jest
jeszcze za wczesnie na ocene skutecznosci tej polityki, ale mozna przynajmniej stwierdzi¢, ze
nowa wysoka przedstawiciel Unii zdotata wysta¢ przywodcom rosyjskim silny sygnat o koniecz-
no$ci zmiany podejscia Rosji do kryzysu.

8 W oparciu o oficjalne informacje o dziatalnosci F. Mogherini, opublikowane przez Europejska Stuzbe
Dziatan Zewnetrznych, www.eeas.europa.eu/index_en.htm.
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Il. Rzadzenie w obszarze energii w UE:
handel miedzy panstwami w merkantylistycznym swiecie

Konflikt miedzy Rosja, gtdbwnym dostawca surowcéw do UE, a Ukraing, gtéwnym krajem
tranzytowym, wystawit na prébe skuteczno$¢ dziatania Unii Europejskiej w obszarze energii. Py-
tanie o zdolno$¢ Unii do radzenia sobie z szokami zewnetrznymi — w tym réwniez wstrzymaniem
dostaw gazu przez Rosje — wysuneto sie na pierwszy plan w dyskusjach prowadzonych na forum
Rady Europejskiej i Parlamentu Europejskiego oraz w pracach Komisji. Kryzys byt sprawdzianem
dla unijnych organow decyzyjnych oraz dla jednosci organizacji. Ujawnif stabosci we wszystkich
powyzszych obszarach rzadzenia, nie spowodowat jednak rewolucyjnych zmian jako$ciowych.

Jednoczesnie kryzys podwazyt wiare UE w to, ze sprawnie dziafajacy, zintegrowany rynek
stanowi panaceum na wszelkie wyzwania energetyczne. W samej Unii projekt utworzenia jedno-
litego rynku energii elektrycznej i rynku gazu wciaz daleki jest od petnej realizacji, zas ksztatt po-
lityki zalezy w znacznej mierze od dziatan najwiekszych podmiotow prywatnych w branzy oraz
partykularnych intereséw panstw cztonkowskich. W relacjach zewnetrznych za$ Unia Europejska
staje sie coraz bardziej uzalezniona od importu, co naraza ja na konfrontacje z merkantylistycz-
nymi praktykami stosowanymi przez eksporteréw, np. Rosje.

Brak przygotowania na wypadek kryzysu

Gdyby nie kryzys ukrainski, bezpieczenstwo dostaw najprawdopodobniej pozostatoby na
koncu listy celéow polityki energetycznej UE — za klimatem i konkurencyjnoscia. Taki brak kom-
pleksowego przygotowania na wypadek zaktécen czy przerw w dostawach moze dziwié, jesli
pamieta sie o poteznym unijnym deficycie no$nikéw energii (UE importuje niemal dwa razy tyle
energii co Stany Zjednoczone i piec¢ razy tyle co Chiny). Udziat gazu ziemnego transportowane-
go przez Ukraine to 15% ogdtu zuzycia w Unii Europejskiej, ktéra najwyrazniej nie wyciagneta
wystarczajacych wnioskéw z dwukrotnych zaktécen dostaw tranzytowych w 2006 i 2009 r. To
prawda, ze w 2010 r. przyjeto rozporzadzenie w sprawie bezpieczenstwa dostaw gazu ziemne-
g0, lecz ze wzgledu na jego powolna implementacje kraje Europy Srodkowej i Wschodniej wciaz
pozostaja najbardziej narazone na konsekwencje przerw w dostawach gazu®. Wcze$niejsze za-
ktécenia nie zaowocowaty rowniez wypracowaniem mechanizmu zapobiegania kryzysom, nie
moéwiac juz o wszechstronnym przygotowaniu sie na rézne warianty rozwoju sytuacji zewnetrz-
nej w zakresie energetyki (np. zwiazane z przeksztatceniami struktury podazy energii i popytu na
nig, zmianami znaczenia najwiekszych graczy na rynku $wiatowym czy niestabilnoscia politycz-
na gtéwnych eksporterow)®.

Cho¢ nie byto to planowane, Rosja, wstrzymujac dostawy gazu na Ukraine w 2014 r.,
podniosta cene surowca. Dodata bowiem do zakontraktowanych cen gazu niepisany ,podatek
od bezpieczenstwa dostaw”. Podjete przez nia dziatania militarne ostabity jej wiarygodnosc¢ jako
partnera biznesowego i ostabity site argumentéw wysuwanych przez zazwyczaj prorosyjska lewi-
ce europejska. Tym samym podwazony zostat liberalny paradygmat unijnej polityki energetycz-
nej. Komisja Europejska po raz pierwszy zaczeta rozwazac scenariusz Europy radzacej sobie bez
gazu rosyjskiego, a nawet — pomimo wysokich kosztow z tym zwiazanych — mozliwos¢ zastapie-
nia tranzytu przez Ukraine innymi dostawami (chodzi o ok. 57 mld m3 gazu). Oszacowano, ze
zmniejszenie zalezno$ci UE od dostaw rosyjskiego gazu o 40% w ciagu jednej tylko zimy kosz-

° Komisja Europejska, In-depth Study of European Energy Security, SWD (2014) 330, lipiec 2014,
http://ec.europa.eu/energy/sites/ener/files/documents/20140528 energy_security_study 0.pdf.

10 K. Szulecki, K. Westphal, The Cardinal Sins of European Energy Policy: Non-governance in an Uncertain
Global Landscape, ,Global Policy” 2014, t. 5, nr spec.
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towatoby ok. 33 mld USD'". W koncu jednak udato sie unikna¢ ostatecznosci w postaci sankgcji
gazowych, ktore mogtyby spowodowac zaognienie problemu, a nie jego rozwiazanie. Unia za
swoje gtowne cele obrafa: zapewnienie dostaw gazu na Ukraine w okresie zimowym, wzmoc-
nienie wewnetrznych mechanizmow zarzadzania kryzysowego oraz rozbudowe infrastruktury
przesytowej, tak aby mozliwy byt przeptyw gazu w kierunku wschodnim i potudniowym.

Zapewnienie zimowych dostaw gazu na Ukraine

Nie ulega watpliwosci, ze zapewnienie Ukrainie gazu w zimie oraz zminimalizowanie
ryzyka zaktécen w dostawach surowca z Rosji do Europy stato sie priorytetem UE. Poczawszy od
czerwca 2014 r., przerwy w dostawach rosyjskiego gazu na Ukraine wynikaty ze sporéw o jego
cene, wartos$¢ zadtuzenia czy inne postanowienia umow miedzy rosyjskim Gazpromem a ukrain-
skim Naftohazem. W maju Gazprom jednostronnie wycofat sie z poprzednio udzielanych Ukra-
inie upustow, podwyzszajac cene gazu z 285 USD do 485 USD za 1000 m3. Strona rosyjska
whniosta dodatkowo roszczenie o zaptate 4,5 mld USD zalegtosci ze strony Naftohazu za dostawy
w listopadzie i grudniu 2013 r. oraz kwietniu, maju i czerwcu 2014 r. Gazprom wniost sprawe
do sadu arbitrazowego w Sztokholmie. Ukraina zakwestionowata te zadania i wniosta o zmiane
formuty cenowej oraz odszkodowanie od Gazpromu w wysoko$ci 6 mld USD za zawyzanie cen
dostaw od 2010 r.

Wszystko to miato powazne konsekwencje dla bezpieczenstwa dostaw do catego regionu.
Postepowanie przed sadem arbitrazowym jest czasochtonne — z reguty trwa od roku do trzech lat.
Obu spotkom zalezato wiec na tym, by osiagna¢ porozumienie wczesniej i wznowi¢ dostawy.
Liczyli na to rowniez unijni odbiorcy gazu, chcacy unikna¢ zaktécen w jego tranzycie z Rosji do
Europy. Z tego tez wzgledu Komisja Europejska — poczynajac od czerwca 2014 r. — wiaczyta sie
w prowadzone przez obie strony negocjacje. Ponadto pod koniec wrzesnia komisarz Giinther
Oettinger probowat doprowadzic¢ do zwiekszenia dostaw z Norwegii'?, zas Polska, Stowacja i Ru-
munia przekierowaty niewielkie iloéci gazu na Ukraine. Po siedmiu rundach rozmoéw, trwajacych
pie¢ miesiecy, osiagnieto porozumienie — czemu po czesci sprzyjato ostabienie wynikéw finan-
sowych Gazpromu. 31 pazdziernika Ukraina, Rosja i Komisja Europejska podpisaty tréjstronny
protokot'®, na podstawie ktorego przywrocono dostawy rosyjskiego gazu na Ukraine w okresie od
listopada 2014 r. do 31 marca 2015 r. Ustanowiono elastyczna formute poziomu dostaw, zgodnie
z ktorg Ukraina moze sktada¢ zamowienia stosownie do potrzeb, nie podlegajac rygorom formuty
,bierz lub pta¢”. Cene ustalono na poziomie ,ponizej 385 USD za 100 m?®”. Wedftug stanu na
koniec 2014 r. Ukraina pozyczyta i sptacita 3,1 mld USD na poczet roszczenia Gazpromu o dtug;
kwota ewentualnego zadtuzenia zostanie jednak ostatecznie rozstrzygnieta przez sad arbitrazowy
w Sztokholmie.

Wociaz jednak jest za wczesnie, by uzna¢, ze problem udato sie rozwiazac. Postepowanie
arbitrazowe miedzy spotkami nadal sie toczy, a poza tym naruszenie przez Rosje porozumienia
z Minska obnizyto wzajemne zaufanie. Co wiecej, wciaz nie jest jasne, czy, jak dtugo i na jakich

"W oparciu o dane Miedzynarodowej Agencji Energii Atomowej Komisja Europejska okreslita trzy dziatania
prowadzace do osiagniecia tego celu: siegniecie do zapaséw gazu, przelicytowanie Azji na rynku LNG oraz przejscie
od energii wytwarzanej z gazu do energii wytwarzanej z ropy naftowej. Komisja Europejska, In-depth Study of European
Energy Security Accompanying the Document Communication from the Commission to the Council and the European
Parliament: European Energy Security Strategy, COM (2014) 330 final, Staff Working Document, Brussels, 16 czerwca
2014 r., http://ec.europa.eu/energy/doc/20140528 energy_security_study.pdf (dostep 15.12.2014).

12 . Puka, Paradoks stabilnego dostawcy: Norwegia w gazowej strategii Unii Europejskiej, ,Biuletyn PISM”,
nr 112 (1224), 13 pazdziernika 2014 r., www.pism.pl/files/?id_plik =18394.

3 Binding Protocol regarding the conditions for gas delivery from the Russian Federation to Ukraine for the
period from November 2014 until 31 March 2015, http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/oettinger/headlines/
news/2014/11/doc/20141030 _trilateral_protocol.pdf (dostep 15.12.2014).
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warunkach kredytodawcy Ukrainy beda sktonni przeznacza¢ srodki na poczet uregulowania na-
leznosci za gaz po wygasnieciu porozumienia w kwietniu 2015 r.

Zarzadzanie kryzysowe i infrastruktura

Komisja Europejska podjeta rowniez dziatania na rzecz zarzadzania kryzysowego we-
whnatrz Unii i zwiekszenia bezpieczenstwa dostaw przy wspétpracy z krajami sasiednimi i tranzy-
towymi'*. Po raz pierwszy przeprowadzono gazowe ,testy wytrzymatosciowe”, by zapobiec skut-
kom ewentualnego przerwania rosyjskich dostaw w trakcie zblizajacej sie jesieni i zimy. Oprocz
UE oraz Norwegii i Szwajcarii, nalezacych do Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu,
testami objeto kraje, ktére zgodzity sie przestrzega¢ unijnego rezimu liberalizacji energii w ra-
mach wspdélnoty energetycznej (Albanie, Bosnie i Hercegowine, Kosowo, byta Jugostowianska
Republike Macedonii, Motdawie, Czarnogére, Serbie oraz Ukraine), a takze kraj kandydujacy —
Gruzje. Konsultowano sie rowniez z innymi powaznymi interesariuszami w dziedzinie energii,
tj. Stanami Zjednoczonymi, Kanada, Japonia, Turcja, Europejska Siecia Operatoréw Systeméw
Przesytowych Gazu (ENTSO-G) oraz Miedzynarodowa Agencja Energetyczna.

Wyniki testow wykazaty, ze przerwy w dostawach gazu z Rosji najbardziej dotknetyby
panstwa Europy Wschodniej i Potudniowo-Wschodniej oraz Finlandie i Estonie. W tych ostatnich,
a takze w bytej Jugostowianskiej Republiki Macedonii, w Bo$ni i Hercegowinie oraz w Serbii, nie-
dobory gazu wyniostyby co najmniej 60%'>. Wsroéd natychmiastowych dziatan prowadzacych do
zmniejszenia negatywnych skutkow przerw w dostawach znalazty sie: implementacja liberalizu-
jacych przepisow unijnych (w kierunku podejs$cia rynkowego), zwiekszenie potencjatu potaczen
miedzysystemowych (tacznikéw, interkonektoréw), zniesienie restrykcji wobec transgranicznego
handlu energia (zwfaszcza z wykorzystaniem odwroconego przeptywu) oraz sktonienie wtadz
publicznych i przemystu do redukcji popytu (poprzez zwiekszenie efektywnosci energetycznej
[ub zmniejszenie konsumpgji).

Kwestia uzaleznienia od jednego dostawcy powrécita w grudniu 2014 r., wraz z odwo-
faniem przez Rosje projektu budowy gazociagu South Stream, zamierzonego przez Gazprom
jako alternatywna droga dostaw do Europy Potudniowo-Wschodniej, z pominieciem Ukrainy.
Gazociag przechodzi¢ miat pod dnem Morza Czarnego do Bufgarii i dalej — przez Serbie i We-
gry — do Austrii. Zamiast tego Rosja ogtosita swoj zamiar poprowadzenia gazociagu — rowniez
pod dnem Morza Czarnego — do granicy turecko-greckiej. Rezygnacja z projektu South Stream
oznacza konieczno$¢ wzmocnienia infrastruktury europejskiej w potudniowowschodniej czesci
kontynentu przez europejskie firmy i panstwa cztonkowskie, a takze Komisje Europejska, ktéra
w styczniu 2015 r. obiecata przyznac priorytetowe znaczenie bezpieczenstwu energetycznemu
i potaczeniom miedzysystemowym w tym regionie'®.

Jednakze potaczenia miedzysystemowe i mozliwo$¢ przesytu gazu w odwrotnym kierun-
ku to tylko pierwszy krok w strone rzeczywistego (fizycznego) przesytu energii miedzy panstwa-

* Report on the Findings of the Energy Community Focus Group, Accompanying the Document
Communication from the Commission to the European Parliament and the Council on the Short-term Resilience of
the European Gas System. Preparedness for a Possible Disruption of Supplies from the East During the Fall and Winter
of 2014/2015, Brussels, 16 pazdziernika 2014 r., http://ec.europa.eu/energy/doc/nuclear/2014_energystresstests
energycommunityfocusgroup.pdf (dostep 15.12.2014).

> Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie odpornosci
europejskiego systemu gazowego w krétkim okresie. Przygotowanie na mozliwe zaktécenia dostaw ze Wschodu
jesienia i zima 2014/2015 r.,, COM(2014) 654, Bruksela, 16 pazdziernika 2014 r.

16 Komisja Europejska, Energy Security and Interconnectivity in Bulgaria and the Other Countries of South-east
Europe—a Priority for the European Commission, Press release IP/15/3180, 12 stycznia 2015 r., http://europa.eu/rapid/
press-release IP-15-3180_en.htm.
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mi i handlu nig'’. Ta droga przesytane jest obecnie mniej niz 10% energii elektrycznej i gazu
w Europie Potudniowej i Wschodniej. W wyniku obecnego kryzysu regiony te maja szanse
otrzymac czes$¢ funduszy unijnych na rozbudowe interkonektoréow. Gtéwne projekty infrastruk-
turalne stuzace bezpieczenstwu dostaw gazu uzyskatyby pierwszenstwo w ramach programu
,Laczac Europe” (Connecting Europe Facility — 5,85 mld euro), a takze, w przysztosci, mozliwosc
finansowania z zasobow Europejskiego Funduszu Inwestycji Strategicznych. Lista tych projek-
téw stanowi zatacznik do Europejskiej Strategii Bezpieczenstwa Energetycznego przyjetej przez
Komisje w maju 2014 r."® Beda sie one jednak zmagac z silna konkurencja, bowiem w latach
2014-2020 unijne bezposrednie finansowanie projektow energetycznych zaspokoi jedynie 5%
potrzeb infrastrukturalnych UE. Wybrane projekty nie tylko zwieksza poziom bezpieczenstwa
energetycznego, lecz takze beda wptywac na ksztatt rynku gazu w nadchodzacych latach.

Potrzeba silnych instytucji europejskich

Jak pokazuje przyktad negocjacji w sprawie zapewnienia dostaw gazu na Ukraine,
Komisja Europejska nie prébowata nawet skrywa¢ ambicji uzycia swoich kompetencji usta-
wodawczych i wykonawczych do ksztattowania polityki energetycznej UE. Nie byta to jednak
sztuka dla sztuki. Rozumowanie przyjete przez Komisje opiera sie na prostym zatozeniu: im
wieksza zalezno$¢ od importu, tym silniejsza potrzeba mocnych instytucji rekompensujacych
brak zasob6éw naturalnych. Jednakze skutecznos¢ instytucji odpowiedzialnych w UE za polityke
energetyczna jest ograniczona. W dziedzinie tej wciaz $cieraja sie interesy podmiotow krajo-
wych z interesami ponadnarodowymi. Ten dysonans wpisany jest w prawo unijne, a konkretnie
w art. 194 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Z jednej strony instytucje unijne maja
jasno sformutowane uprawnienia do okreélania polityki w dziedzinie energii'®, z drugiej strony
kazde panstwo cztonkowskie ma prawo decydowania o swoim wtasnym koszyku energetycznym
i zasadach opodatkowania energii. Oznacza to, ze podejmowanie decyzji w tych obszarach na
poziomie unijnym wymaga jednomyslnosci wszystkich panstw cztonkowskich?®. Osiagniecie
konsensusu pozostanie trudnym zadaniem, tak dtugo jak panstwa cztonkowskie r6znic sie beda
pod wzgledem zasobéw surowcéw energetycznych, potrzeb w tej dziedzinie oraz interesow
panstwowych spotek energetycznych?'.

Podobne stabosci cechuja zewnetrzny wymiar polityki energetycznej UE, stanowiacy
swoista ekstrapolacje unijnych regulacji wewnetrznych poza granice wspélnoty. W wymiarze ze-
wnetrznym, nawet bardziej niz w wewnetrznym, panstwa cztonkowskie strzega swojej niezalez-
no$ci?2. Tym samym, aby wzmocni¢ instytucje unijne, nalezatoby lepiej wykorzystac ich dotych-
czasowe kompetencje lub zwiekszy¢ je poprzez zmiane podstaw traktatowych. Drugi wariant
jest obecnie niemozliwy ze wzgledu na brak poparcia politycznego. Jesli zas chodzi o pierwszy,
to nalezy zauwazyc, ze stosowano go dotad w sposéb selektywny. Pomimo znacznych upraw-
nien — zwilaszcza w zakresie prawa konkurencji — Komisja Europejska powstrzymywata sie od
dziatan mogacych antagonizowac¢ Rosje (prawo ochrony konkurencji to jedyna sfera dziatania

7], De Jong, .M. Glachant, M. Hafner, A Smart EU Energy Policy, CIEP, EUI, FEEM, Wilton Park, 2010;
Komisja Europejska, Progress towards Completing the Internal Energy Market, COM (2014) 634 final, pazdziernik
2014, http://ec.europa.eu/energy/gas_electricity/doc/2014_iem_communication.pdf.

8 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Europejska strategia
bezpieczernstwa energetycznego, COM (2014) 330 final, 28 maja 2014 r., s. 22-23, http://www.europarl.europa.eu/
meetdocs/2014_2019/documents/itre/dv/com_com%282014%290330_/com_com%282014%290330_pl.pdf.

19 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w dorobku prawnym Unii od 1 grudnia 2009 r.

20 L. Hancher, F.M. Salerno, Energy Policy after Lisbon, w: A. Biondi, P. Eeckhout, S. Ripley (red.), EU Law after
Lisbon, Oxford University Press, Oxford—New York 2012, s. 367-402.

21 N. Nugent, Government and Politics of the European Union, Duke University Press, Durham 2006, s. 376.

22 R. Youngs, The EU’s Global Climate and Energy Policies: Gathering or Losing Momentum?, w: A. Goldthau
(red.), The Handbook of Global Energy Policy, Wiley-Blackwell, Malden 2013, s. 421.
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UE, gdzie Komisja ma zarbwno wytaczne uprawnienia decyzyjne, jak i szerokie kompetencje
w zakresie naktadania kar finansowych). W czasie kryzysu w 2014 r. Komisja odroczyta termin
podjecia decyzji w postepowaniu antymonopolowym wobec Gazpromu, oskarzonego o naduzy-
wanie pozycji dominujacej*. Dopiero w lutym 2015 r. komisarz ds. konkurencji zapowiedziata
przyspieszenie sprawy.

Wracamy wiec do punktu wyjscia: dla osiagniecia odpowiedniej skutecznosci w polityce
zewnetrznej nalezy wzmocnic¢ skuteczno$¢ polityki konkurencji wewnatrz Unii. Nie wystarcza
do tego obecne przepisy liberalizujace i integrujace rynek wewnetrzny. Przyktad rynku energii
elektrycznej pokazuje, ze proces ten nie jest wolny od wad. Niedawny spadek cen hurtowych
energii elektrycznej w UE nie przetozyt sie na korzysci dla konsumentéw?*, co dostarczyto
panstwom cztonkowskim argumentu za wprowadzeniem S$rodkéw protekcjonistycznych, ktore
z kolei — niczym w btednym kole — utrudniaja integracje rynkéw w przysztosci.

Energia w nowym cyklu instytucjonalnym UE

Komisja Europejska pod przewodnictwem Jeana-Claude’a Junckera chce uczynic
energie waznym filarem integracji UE. W tym celu sama przeszta reorganizacje strukturalng,
odzwierciedlajaca potrzebe powotania unii energetycznej. Utworzono nowe stanowisko
wiceprzewodniczacego ds. unii energetycznej, potaczono tez polityke klimatyczna i energetyczna
w kompetencjach jednego komisarza. Kierunek polityki zostat opisany w wytycznych Junckera.
Teoretycznie ,priorytetowym projektem” Komisji —a wiec utworzeniem preznej unii energetycznej
— zajmuje sie wiceprzewodniczacy Maro§ Seféovi¢, koordynujacy prace grupy komisarzy, w tym
réowniez Miguela Ariasa Canete?’. Canete, jako cztonek zespotu ds. realizacji projektu unii ener-
getycznej, odpowiada za propozycje zmian legislacyjnych?. W praktyce jednak wiele zaleze¢
bedzie od ambicji poszczegblnych komisarzy i ich sktonnosci do wspétpracy — nie méwiac juz
o uzyskaniu poparcia ze strony Parlamentu Europejskiego. Tak wiec nie nalezy bynajmniej z géry
zaktada¢, ze ten uktad ,zachodzacych na siebie kompetencji” wykaze sie wieksza niz dotychczas
skutecznoscia.

Jak dotad Sef¢ovi¢ ujawnia duze aspiracje, rozwijajac koncepcje unii energetycznej,
przedstawiona poczatkowo przez polskiego premiera Donalda Tuska. Koncepcja ta, z modyfikac-
jami, znalazta sie w wytycznych Junckera?” i zostata zaprezentowana przez Komisje Europejska
w lutym 2015 r. Podkreéla ona potrzebe integracji rynku — dokonczenia wprowadzania rynku
wewnetrznego?®, potaczenia zasobow i rozwoju infrastruktury sieciowej oraz zwiekszenia
bezpieczenstwa dostaw (poprzez zréznicowanie zrédet, zmniejszenie zaleznosci najbardziej
narazonych krajéw cztonkowskich od dostaw energii oraz wzmocnienie sity przetargowej wobec
krajow trzecich). W tym drugim obszarze najbardziej kontrowersyjna propozycja Tuska — ostroznie

23 W razie uznania winy Gazpromu kara mogtaby siegna¢ 10 mld euro. W obecnej sytuacji geopolitycznej
miatoby to wymowe polityczna i stanowito rodzaj dodatkowej sankcji — dlatego w 2014 r. Komisja starata sie unikna¢
tego typu konfrontacji. Wiecej w: A. Riley, Commission v. Gazprom: The Anti-trust Clash of the Decade?, CEPS,
Brussels 2012, www.ceps.eu/book/commission-v-gazprom-antitrust-clash-decade.

2 Komisja Europejska, Progress towards Completing..., op. cit.

% Komisarze ds. polityki klimatycznej i energetycznej transportu, rynku wewnetrznego, przemystu,
przedsiebiorczosci i MSP, srodowiska, gospodarki morskiej i rybotowstwa, polityki regionalnej, rolnictwa i rozwoju
obszaréw wiejskich, oraz badan, nauki i innowacji. J.-C. Juncker, Mission Letter to Vice-President for Energy Union,
1 listopada 2015 r., http://ec.europa.eu/commission/sites/cwt/files/commissioner_mission_letters/sefcovic_en.pdf.

26 J-C. Juncker, Mission Letter to Commissioner for Climate Action and Energy, 1 listopada 2015 r.,
http://ec.europa.eu/commission/sites/cwt/files’commissioner_mission_letters/arias-canete_en.pdf.pdf.

27 J.-C. Juncker, A New Start for Europe: My Agenda for Jobs, Growth, Fairness and Democratic Change.
Political Guidelines for the next European Commission, http://ec.europa.eu/about/juncker-commission/docs/pg_en.pdf.

28 Komisja Europejska przewiduje, ze petne ustanowienie rynku wewnetrznego datoby warto$¢ dodana réwna
200 mld euro, ibidem, s. 19.
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podjeta przez Sef¢ovi¢a w listopadzie 2014 r.2° — dotyczy wspélnych zakupéw gazu. Propozy-
cje Tuska i Komisji r6znia sie definicja ,lokalnych zasobéw energetycznych”, jakie nalezatoby
rozwija¢ w UE. Dla Tuska sa to przede wszystkim paliwa kopalne, podczas gdy przewodniczacy
i wiceprzewodniczacy Komisji przypisuja ogromna role odnawialnym zrédtom energii. Komisja
chciataby, by Unia Europejska zachowata przywédztwo na polu polityki klimatycznej oraz by
byta swiatowym liderem w dziedzinie odnawialnych Zrédet energii.

Dyskusje o celach UE na 2030 r. nie rozwiazaty tego sporu, pozwolity jedynie zachowac
status quo, charakteryzujacy sie zréznicowanymi koszykami energetycznymi — a tym samym
interesami — poszczegblnych krajéw cztonkowskich. Konkluzje Rady Europejskiej na zakoncze-
nie szczytu w dniach 23-24 pazdziernika 2014 r. (dotyczace ram polityki energetycznej i kli-
matycznej do 2030 r.) ustanawiaja tylko jeden wiazacy cel dla kazdego kraju cztonkowskiego:
zmniejszenie do 2030 r. emisji gazéw cieplarnianych o 40% w stosunku do poziomu z 1990 r.3°
Narzedziem transformacji ma pozosta¢ zreformowany system handlu emisjami. Dziesieciu pan-
stwom cztonkowskim UE o najnizszym poziomie dochodu narodowego, w tym réwniez Polsce,
przyznano dodatkowy dostep do kredytow na modernizacje systemu energetycznego oraz moz-
liwos¢ uzyskania do 40% uprawnien do emisji nieodpfatnie. Dokument nie naktada na panstwa
wiazacych zobowiazan w zakresie udziatu odnawialnych Zrédet energii, cho¢ ustala taki cel
na poziomie unijnym; nie okre$la tez wiazacych celéow dotyczacych zwiekszania efektywnosci
energetycznej na poziomie krajowym. Teoretycznie wiec w 2030 r. wciaz bedzie w UE miejsce
dla elektrowni opalanych weglem. W praktyce jednak wiele zalezy od cen uprawnien do emisji,
jak réwniez od nowych rozwiazan w zakresie procesu decyzyjnego miedzy Komisja a panstwami
cztonkowskimi. Komisja bedzie bowiem ustalac¢ krajowe cele dotyczace energetyki odnawialnej
w dialogu z panstwami cztonkowskimi. Na postep w ich realizacji wptynie tez stopien skutecz-
no$ci dziatania Komisji Europejskiej po reformie oraz relacje miedzy Komisja Europejska i Parla-
mentem Europejskim.

Jak dotad, projekt unii energetycznej wywotuje obawy o niewystarczajaca innowacyjnosc.
Kryzys ukrainski nie zniwelowat zasadniczych réznic intereséw, ani pomiedzy poszczegolnymi
krajami cztonkowskimi, ani wobec zagranicznych kontrahentow. Dopiero kolejne kroki Komisji
Europejskiej, w szczegblnosci dziatania w zakresie prawa konkurencji i zapowiadana bezprece-
densowa nowelizacja legislacji, napetnia ten projekt trescia.

2 Seféovi¢: We Should Explore Common Purchasing of GCas, EurActiv, 18 listopada 2014 r.,
www.euractiv.com/sections/energy/sefcovic-we-should-explore-common-purchasing-gas-3100912utm_
source =EurActiv + Newsletter&utm_campaign =d82242608b-newsletter_daily update&utm_medium =email&utm_
term=0_bab5f0ea4e-d82242608b-245671905.

30 Rada Europejska, Konkluzje przyjete na posiedzeniu z dn. 23 i 24 pazdziernika 2014 r., 24 pazdziernika
2014 r., www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/PL/ec/145432.pdf.
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l1l. Rzadzenie w obszarze migracji w UE:
niedokonczony zwrot ku polityce liberalnej

Jak dotad, kryzys rosyjsko-ukrainski jedynie w ograniczonym stopniu wptynat na unijna po-
lityke zarzadzania granicami zewnetrznymi i polityke migracyjna — bez wzgledu na to, jak doniosty
jest humanitarny wymiar tego konfliktu. Co symptomatyczne, na oktadke publikacji agencji Fronte-
xu Annual Risk Analysis 2014 trafito zdjecie todzi z imigrantami zrobione na Morzu Srédziemnym
— i w istocie to potudniowa, nie wschodnia granica Unii zdaje sie odczuwac najsilniejsza presje
migracyjna. Lecz niezaleznie od kierunku geograficznego istnieje silna potrzeba ogolnej poprawy
polityki migracyjnej, ze szczegdélnym uwzglednieniem wspélnego europejskiego systemu azylowe-
go i nowoczesnego zarzadzania granicami. Co do zasady, celem europejskiej polityki migracyjnej
W jej wymiarze zewnetrznym nie jest wytacznie uzupetnienie unijnej swobody przemieszczania
sie czy tez zapewnienie bezpieczenstwa w strefie Schengen, ale réwniez wzmocnienie polityki
sasiedztwa UE. Ze wzgledu jednak na coraz wieksze wyzwania pojawiajace sie w sasiedztwie Unii,
a takze rozziew miedzy potrzebami w zakresie zarzadzania migracja a mozliwosciami panstw
cztonkowskich, wysitki UE na rzecz polityki liberalnej nalezy uznac za niewystarczajace.

W tym kontekscie kryzys rosyjsko-ukrainski tworzy kolejne wyzwanie dla unijnego syste-
mu rzadzenia w obszarze migracji. Po pierwsze, w obecnej bardzo niepewnej sytuacji istnieje po-
trzeba opracowania planéw ewentualno$ciowych na wypadek znacznego naptywu imigrantéw
przymusowych, ktory poddatby probie solidarnos$¢ europejska, juz teraz mocno nadwyrezona
na potudniowym odcinku. Po drugie, w okresie gdy Unia Europejska dazy do zmian w polityce
migracyjnej wobec narastajacych nastrojow antyimigracyjnych wsréd jej obywateli, Ukraina naj-
prawdopodobniej stanie sie zrédtem rosnacego naptywu sity roboczej. Po trzecie wreszcie, ude-
rzajac w obecne rozwiazania we wspodtpracy unijno-ukrainskiej (takie jak plan dziatan na rzecz
liberalizacji rezimu wizowego), kryzys moze utorowac droge nowym instrumentom, na przyktad
partnerstwu na rzecz mobilnosci.

Polityka azylowa — sprawdzian unijnej solidarnosci

Kraje cztonkowskie UE, wraz ze Szwajcaria i Norwegia, odnotowaty znaczny wzrost ukra-
inskich wnioskow o azyl, zwtaszcza od poczatku 2014 r. Liczba takich wnioskow ztozonych
w maju 2014 r. wyniosta 720, wobec 70 odnotowanych w tym samym miesigcu rok wczesniej?'.
Wzrost ten byt szczegdblnie duzy w Polsce, ktéra w pierwszej potowie 2014 r. otrzymata prawie
jedna trzecia catkowitej liczby wnioskow. W lipcu 2014 r. Europejski Urzad Wsparcia w dziedzi-
nie Azylu (European Asylum Support Office — EASO) zorganizowat w Warszawie warsztaty po-
Swiecone naptywowi Ukraincéw??. Poniewaz nie mozna wykluczy¢ dalszego nasilenia obecnej
tendencji, kilka krajow cztonkowskich opracowato juz swoje plany ewentualnosciowe*. Szcze-
golnie Polska moze spodziewac sie zwiekszenia liczby wnioskow, jako kraj graniczny, w ktérym
jest juz wielu imigrantow z Ukrainy (a tym samym istniejq sieci spoteczne utatwiajace kolejne
przyjazdy).

Czy UE jest przygotowana na wymuszone migracje ze wschodu? W nastepstwie konflik-

tu w Kosowie — i w obawie przed masowym naptywem uchodzcow — Unia przyjeta dyrektywe
o ochronie tymczasowej*. Jednak do tej pory nie zdecydowano sie na jej zastosowanie, pomimo

31'W 28 panstwach UE, dane: Eurostat.

32 |bidem.

33 |bidem.

3 Dyrektywa Rady 2001/55/WE z dnia 20 lipca 2001 r. w sprawie minimalnych standardéw przyznawania
tymczasowej ochrony na wypadek masowego naptywu wysiedlericow oraz srodkéw wspierajacych réwnowage
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znacznego strumienia migracji spowodowanego przez ,arabska wiosne” i konflikt w Syrii. Wéréd
celéw i instrumentéw systemu azylowego UE wymieniana jest ,solidarno$c¢”, lecz zakres tego
pojecia celowo pozostaje niedookreslony* . Zgodnie z niedawno renegocjowanymi (,przeksztat-
conymi”) dyrektywami dotyczacymi wspdlnego europejskiego systemu azylowego, podmiotami
odpowiedzialnymi za przeprowadzenie odpowiednich procedur azylowych sa panstwa czton-
kowskie. Dodatkowy ciezar ponoszony jest przez kraje na granicach zewnetrznych UE, gdyz
zgodnie z rozporzadzeniem dublinskim?® za rozpatrzenie wniosku odpowiada pierwsze panstwo
cztonkowskie, ktérego granica zostanie przekroczona (o ile nie maja zastosowania inne wzgle-
dy, takie jak np. taczenie rodzin). Znaczenie i wykorzystanie mechanizméw solidarnosciowych
— pomocy finansowej dostepnej z Funduszu Migracji i Azylu®’, pomocy operacyjnej udzielanej
przez Europejski Urzad Wsparcia w dziedzinie Azylu®® oraz instrumentow specjalnych, takich jak
relokacja®® — jest ograniczone.

Niemniej, chociaz procentowy udziat Ukraincow w ogolnej liczbie nowo sktadanych
whnioskow azylowych w UE szybko rosnie, wciaz jest na wzglednie niskim poziomie 2,5% w cia-
gu 2014 r.*® Ponadto tylko niewielu z ubiegajacych sie uzyskuje jakas forme ochrony — ogél-
nie rzecz biorac, Ukraincy nie spetniaja bowiem kryteriow wymaganych do przyznania statusu
uchodzcy*'. Dlatego tez wielu z nich wybiera inne $ciezki migracji do krajéw trzecich, np. migra-
cje zarobkowa, lub przemieszcza sie wewnatrz Ukrainy*2. Wedtug Urzedu Wysokiego Komisarza
Narodow Zjednoczonych do spraw Uchodzcéw liczba wewnetrznych uchodZzcow na Ukrainie
wynosi co najmniej 514 tys., a wielu z nich potrzebuje pilnej pomocy*.

wysitkow miedzy Paristwami Cztonkowskimi zwiazanych z przyjeciem takich oséb wraz z jego nastepstwami,
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/2uri = CELEX:32001L0055&from = PL.

3% M. Garlick, Strengthening Refugee Protection and Meeting Challenges: The European Union’s Next Steps
on Asylum, Policy Brief, Migration Policy Institute Policy Europe, czerwiec 2014.

3% Rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) nr 118/2014 z dnia 30 stycznia 2014 r. zmieniajace
rozporzadzenie (WE) nr 1560/2003 ustanawiajace szczegbétowe zasady stosowania rozporzadzenia Rady (WE)
nr 343/2003 ustanawiajacego kryteria i mechanizmy okreslania paristwa cztonkowskiego wtasciwego dla rozpatrywania
wniosku o azyl, ztozonego w jednym z paristw cztonkowskich przez obywatela panstwa trzeciego, http://eur-lex.
europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/2uri= CELEX:32014R0118&from = PL.

%7 Komisja Europejska, Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace Fundusz
Migracji i Azylu, COM (2011) 751 Final, 15 listopada 2011 r., http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=COM:2011:0751:FIN:PL:PDF.

38 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 439/2010 z dnia 19 maja 2010 r. w sprawie
utworzenia Europejskiego Urzedu Wsparcia w dziedzinie Azylu, http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.
do?uri=0J:L:2010:132:0011:0028:PL:PDF.

39 Konkluzje Rady Europejskiej z 18-19 czerwca 2009 r.

40 Eurostat.

41 Kryteria ustanowione w: Konwencja dotyczaca statusu uchodzcéw sporzadzona w Genewie dnia 28 lipca
1951 r. oraz Protokdt dotyczacy statusu uchodzcéw, sporzadzony w Nowym Jorku dnia 31 stycznia 1967 r.

42 Wiecej szczegdtow patrz: M. Jaroszewicz, Problem uchodZczy na Ukrainie: ocena sytuacji, Komentarze
OSW, Osrodek Studiéw Wschodnich, 18 wrzeénia 2014 r., www.osw.waw.pl/pl/publikacje/komentarze-osw/2014- 09-
18/problem-uchodzczy-na-ukrainie-ocena-sytuacji.

4 State for December 2014, UNHCR, Briefing note, www.unhcr.org/5481b1896.html.
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Rys. 1. Liczba nowych wnioskéw o azyl ztozonych do Unii Europejskiej w 2014 r.
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Zro6dbo: Eurostat.

Rys. 2. Liczba nowych wnioskéw o azyl zlozonych przez obywateli ukrainskich w 2014 r. w Polsce
i w catej Unii Europejskiej

. Polska

Zrodbo: Eurostat.



22

Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych

Migracja sity roboczej — sprawdzian otwartosci UE

Ukrainska migracja zarobkowa kieruje sie przede wszystkim do Rosji, lecz niewiele mniej
pracownikéw — ok. 40% os6b migrujacych z Ukrainy — szuka szczeScia w Unii Europejskiej
i krajach Europy Zachodniej. Na tendencji tej korzysta w znacznej mierze Polska, gdzie Ukraincy
— znajdujacy zatrudnienie gléwnie w rolnictwie, budownictwie i sektorze ustug domowych — sta-
nowia najwieksza grupe przybyszéw. Wielu z nich to migranci typu cyrkulacyjnego, pracujacy
w UE, lecz mieszkajacy na Ukrainie. Wedtug pogtebionej prognozy przedstawionej przez polski
Osrodek Studiéw Wschodnich w 2014 r. liczba Ukraincéw w UE-27 i Norwegii w 2050 r. osiagnie
— w zalezno$ci od wariantu prognozy — poziom od 1,5 min do 2,5 mIn, wobec 1 mln obecnie*.
Dane te nie uwzgledniaty w petni wptywu, jaki moze wywrze¢ konflikt rosyjsko-ukrainski — lecz
jak wskazuja wstepne szacunki, jedynie znaczne pogorszenie sytuacji mogtoby spowodowac
istotne zmiany przewidywanych wielkosci**. Przy braku takiego znacznego pogorszenia wptyw
konfliktu na Ukrainie bedzie miat raczej charakter posredni; dalsze ostabienie gospodarcze kraju
mogtoby skutkowa¢ migracja na poziomie gornego przedziatu prognozy.

W 2013 r. Ukraincy uzyskali najwiecej pierwszych zezwolen pobytowych w catej Unii
Europejskiej, przy czym dla wiekszosci z nich krajem przyjmujacym byta Polska. Udziat zezwo-
len wydanych z tytutu pracy wyniést 64,1%. Oprécz sytuacji gospodarczej i bezpieczenstwa,
wiele zalezec¢ tez bedzie od rosyjskiej polityki wobec imigracji z Ukrainy — zarobkowej i wymu-
szonej. Ewentualne zaostrzenie przepisow imigracyjnych moze doprowadzi¢ do zmiany kierun-
ku przeptywu wykwalifikowanej sity roboczej — ku zamozniejszym panstwom cztonkowskim UE
i EOG*¢. Wynikajace z imigracji zwiekszenie podazy sity roboczej mogtoby sie okazac¢ korzystne
dla gospodarek krajow cztonkowskich — borykajacych sie ze skutkami niesprzyjajacych zmian de-
mograficznych — lecz jednoczesnie pociagnetoby za soba nowe wyzwania, i to w okresie silnych
nastrojéw antyimigracyjnych ogarniajacych spoteczenstwa dotknietej kryzysem Europy. Jednym
z takich wyzwan moze by¢ zmiana charakteru migracji w kierunku osiedlania sie na state coraz
wiekszej liczby przybyszéw i $ciagania przez nich rodzin, a takze wzrostu liczby studentéw
i 0s6b uczacych sie*”. Wzrost liczby imigrantéw moze réwniez doprowadzi¢ do nasilenia imigra-
cji nieregularnej, ktéra obecnie ocenia sie na 20-40% catosci przeptywow migracyjnych?.

Migracja a rozwéj — sprawdzian zdolnosci UE do budowy partnerstwa

Komisja uznata zwiekszenie mobilnosci w relacjach UE z Ukraing za jeden z najwazniej-
szych elementow unijnego wsparcia dla rozwoju tego kraju i jego transformacji*°. Poparta ukra-
inskie wysitki w celu szybkiego spetnienia wymogow planu dziatan na rzecz liberalizacji rezimu
wizowego, proponujac zawarcie partnerstwa na rzecz mobilnosci oraz wskazujac na szersze
mozliwosci przeptywu studentéow i mtodych oséb w ramach programu Erasmus +.

Rozmowy o liberalizacji wizowej miedzy UE a Ukraing rozpoczety sie w 2008 r. Jej za-
sady zostaty uzgodnione w podpisanym w 2010 r. planie dziatan na rzecz liberalizacji rezimu
wizowego. W maju 2014 r. — po przyjeciu wiekszosci wymaganych zmian ustawodawczych
— Ukraina wkroczyta w druga faze planu, w ktorej Komisja ocenia rzeczywista realizacje uzgod-

4 M. Jaroszewicz, M. Lesifiska (red.), Forecasting Migration between the EU, V4, and Eastern Europe: Impact
of Visa Abolition, Osrodek Studiow Wschodnich, Warszawa, lipiec 2014; podana liczba dotyczy migracji legalnej i nie
uwzglednia migracji o charakterze cyrkularnym (wahadtowej).

4 |bidem, s. 16.

4 |bidem, s. 103=104.

47 Ibidem, s. 221.

“ |bidem, s. 10.

49 Komisja Europejska, European Commission’s Support to Ukraine, Memo, 5 marca 2014 r., http://europa.eu/
rapid/press-release MEMO-14-159_en.htm.
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nionej polityki®®. Jak dotad niestety realizacja ta pozostawia wiele do zyczenia®'. Wptyw kryzysu
rosyjsko-ukrainskiego na postep liberalizacji wizowej jest dwojaki. Po pierwsze, kryzys znacznie
utrudnia wprowadzanie reform przez Ukraine i ocene ich postepéw przez Unie, po drugie zas,
liberalizacja wizowa staje sie coraz wazniejszym instrumentem polityki zagranicznej stuzacym
intensyfikacji kontaktéw miedzyludzkich. Dlatego tez, zanim proces liberalizacji wizowej sie za-
konczy, kraje cztonkowskie moga skorzystac¢ z juz istniejacych mozliwosci (na podstawie umowy
o utatwieniach wizowych czy kodeksu wizowego) utatwienia naptywu niektérych grup imigran-
tow z Ukrainy®2.

Partnerstwa na rzecz mobilnosci to polityczne deklaracje zainteresowanych panstw czton-
kowskich oraz krajow trzecich, majace na celu usprawnienie rezimu migracyjnego we wspélnym
interesie obu stron. Jak dotad, negocjacje prowadzone pod kierownictwem Komisji zakonczyty
sie zawarciem siedmiu takich umow. Podczas prezydencji wegierskiej dyskutowano mozliwosc
podpisania takiego partnerstwa z Ukraing, lecz cel ten nie zostat osiagniety>>. W obecnych wa-
runkach ta wiasnie forma wspdtpracy mogtaby zyska¢ na znaczeniu, gdyby tylko UE zdotata
przedstawic¢ atrakcyjna propozycje>. Oznaczatoby to nie tylko utatwienie legalnej migracji, lecz
rowniez zmniejszenie negatywnych skutkdw drenazu mézgow (ang. brain drain) czy tez zaprze-
paszczania potencjatu intelektualnego migrantow (ang. brain waste). Udziat panstw cztonkow-
skich w tworzeniu partnerstwa na rzecz mobilnoséci z Ukraing — jako dobrowolna inicjatywa —
bytby sprawdzianem ich rzeczywistego zaangazowania.

Migracja w nowym cyklu instytucjonalnym UE

Wprawdzie to nie sytuacja w sasiedztwie wschodnim UE determinuje nowa agende unij-
nej polityki migracyjnej, lecz nowe podejscie w tym wzgledzie moze poméc w podejmowaniu
wyzwan wynikajacych z konfliktu rosyjsko-ukrainskiego.

Zaréwno Rada Europejska (w dokumencie ,Strategiczny program Unii w okresie zmian”),
jak i nowo wybrany przewodniczacy Komisji Europejskiej (w swojej prezentacji priorytetow no-
wej Komisji dokonanej na forum Parlamentu Europejskiego)>® uznaja polityke migracyjna za jeden
z celéw UE na najblizsze lata. Gtéwny nacisk potozono na opanowanie probleméw migracyjnych
na potudniowej flance UE, np. poprzez usprawnienie zarzadzania granicami oraz wzmocnienie
komponentu solidarnosciowego wspdlnego europejskiego systemu azylowego. Zdobyte na potu-
dniu doswiadczenia mogtyby okazac sie przydatne w razie katastrofy humanitarnej na Ukrainie,
gdyby sytuacja wymkneta sie spod kontroli i wyzwolita potezna fale wymuszonej migracji z tego
rozdartego przez kryzys kraju.

Zwiekszeniu i usprawnieniu przeptywow migracyjnych z Ukrainy moze réwniez stuzyc
zapowiadane skupienie sie na migracji legalnej, ktéra ma poméc Europie w zmaganiu sie z kry-

0 Komisja Europejska, Fourth Report on the Implementation by Ukraine of the Action Plan on Visa
Liberalisation, COM(2014) 336 final, 27 maja 2014 r., http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/documents/
policies/international-affairs/general/docs/fourth_report_on_the implementation_by ukraine of the action_plan_on_
visa_liberalisation_en.pdf.

1 Patrz: Eastern Partnership Visa Liberalisation Index for Ukraine, http://monitoring.visa-free-europe.eu/
ukraine.

°2 Znowelizowana Umowa miedzy Unia Europejska a Ukraina o ufatwieniach w wydawaniu wiz, oraz
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 810/2009 z dnia 13 lipca 2009 r. ustanawiajace Wspolnotowy
Kodeks Wizowy (kodeks wizowy).

3 E. Guild, S. Carrera, J. Parkin, What Role for Migration Policy in the Ukrainian Crisis?, ,CEPS”, 27 marca
2014 r., www.ceps.be.

*4 |bidem.

%5 Odpowiednio: Rada Europejska, Strategiczny program Unii w okresie zmian, 26-27 czerwca 2014 r.;
J.-C. Juncker, A New Start for Europe..., op. cit.
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zysem demograficznym i deficytem sity roboczej. Niektére aspekty nowego podejécia znajduja
odzwierciedlenie w ramach instytucjonalnych nowej Komisji*®, gdzie wiceprzewodniczacy ko-
ordynuja prace komisarzy zgrupowanych w poszczegblnych zespotach zadaniowych. W takim
ukfadzie wymiar zewnetrzny polityki migracyjnej UE zostanie wzmocniony przez wspdtprace
miedzy komisarzem odpowiedzialnym za polityke migracyjna i sprawy wewnetrzne a wysoka
przedstawiciel ds. zagranicznych i polityki bezpieczenstwa. Przestrzeganiu praw podstawowych
sprzyjac¢ bedzie nadzér ze strony wiceprzewodniczacego ds. lepszego stanowienia prawa, sto-
sunkow miedzyinstytucjonalnych, praworzadnosci i Karty praw podstawowych. Tak wiec gtow-
nym czynnikiem decydujacym o zdolnosci UE (lub jej braku) do podjecia wyzwan migracyjnych
wywotanych przez kryzys ukrainski bedzie nie tyle ksztatt nowo przyjetej polityki, ile raczej jej
realizacja.

% Patrz: http://ec.europa.eu/about/juncker-commission/structure/index_en.htm.
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IV. Polska i Norwegia w nowych uwarunkowaniach miedzynarodowych.
Whioski i rekomendacje

Eskalacja konfliktu rosyjsko-ukrainskiego — poczynajac od zywiotowych protestow na
Ukrainie, poprzez interwencje rosyjska, do wojny hybrydowej>” — okreslita nowe ramy fadu eu-
ropejskiego i wywotata skutki wykraczajace znacznie poza granice dziedziny bezpieczenstwa.
Szczegblny wplyw wydarzenia te wywarty na dwa panstwa europejskie — sasiadujace z Rosja
Norwegie i Polske. Chociaz obie naleza do $rednich krajow europejskich pod wzgledem obszaru
i liczby ludnosci, ich znaczenie polityczne w UE i NATO ostatnio wzrosto, czego wyrazem byto
objecie przez ich bytych premieréw czotowych stanowisk w Europie: Donald Tusk zostat prze-
wodniczacym Rady Europejskiej, a Jens Stoltenberg sekretarzem generalnym NATO. Mozna to
uznac¢ ukoronowanie lojalnej wspétpracy obu panstw w ramach tych organizacji*®, ale mamy tez
do czynienia z czym$ wiecej: oto bowiem oczekuje sie, ze zaréwno Norwegia, jak i Polska beda
wspotksztattowac UE i NATO oraz przedstawia¢ im nowe idee — Polska jako sasiad Ukrainy, gor-
liwy rzecznik intereséw tego kraju i Partnerstwa Wschodniego w UE, oraz Norwegia jako gtéwny,
po Rosji, dostawca surowcéw naturalnych do UE.

Nie mozna oczywiscie twierdzi¢, ze interesy i priorytety obu krajow sa jednakowe. Polska,
Swiadoma swoich stabosci wewnetrznych, koncentruje sie na kwestii solidarnos$ci. W szczegol-
no$ci wskazuje na niewystarczajaca w jej opinii moc miedzynarodowych gwarancji bezpieczen-
stwa dla Europy Srodkowej i Wschodniej oraz na potrzebe zwiekszenia narodowych wydatkéw
zbrojeniowych. Podkresla réwniez stabosci systeméw energetycznych w tej czeséci kontynentu
i wzywa do utworzenia unii energetycznej. Te argumenty wzmocnity polska pozycje przetargowa
przy opracowywaniu strategii polityki klimatycznej i energetycznej UE do 2030 r. oraz pozwolity
na wtaczenie watkow bezpieczenstwa do projektu unii energetycznej. Z drugiej jednak strony,
naptyw uchodzcow do regionu $rédziemnomorskiego oraz ciagta niepewno$¢ co do wymuszo-
nych migracji na wschodzie stawiaja Polske w trudnej sytuacji: to ona jest teraz bowiem adresa-
tem wezwan do solidarnosci ptynacych z innych panstw cztonkowskich.

Norwegia podziela polskie obawy zwigzane ze staboscia gwarancji miedzynarodowych
w tej czesci Europy; kraj ten réwniez zwiekszyt swoje wydatki na obrone oraz $cislej zwiazat sie
politycznie z UE. Jednakze czyni to z silniejszej pozycji budzetowej; Oslo uwaza tez, ze Mo-
skwa nie zaryzykuje pogorszenia sytuacji na swoich potnocnych szlakach morskich, jak dotad
do$¢ dobrze uregulowanej. Co wiecej, priorytetem Norwegii w dziedzinie energetyki jest wciaz
dbanie o to, by UE nadal utrzymywata gaz ziemny jako wazny no$nik energii, mimo ze obecnie
postrzega go jako mniej pewny ze wzgledu na nieprzewidywalno$¢ Rosji w obszarze bezpie-
czenstwa. Polskie propozycje wzmocnienia pozycji panstw cztonkowskich UE za pomoca wspol-
nych zakupow gazu — co stanowi trzon pierwotnej idei unii energetycznej — przyjete byty jednak
sceptycznie przez norweskich dostawcow. Jesli chodzi o migracje z Ukrainy, nie jest ona jeszcze
odbierana jako bezpoérednie zagrozenie, lecz nastawienie to moze sie zmieni¢, jesli wezZmie sie
pod uwage ogromna site przyciagania norweskiego rynku pracy.

7 Wiecej o wojnie tego typu i zwiazanych z nig wyzwaniach zob. F.G. Hoffman, Conflicts in the 215 Century:
The Rise of Hybrid Wars, Potomac Institute for Policy Studies, Arlington 2007; F.G. Hoffman, Hybrid Warfare and
Challenges, ,Joint Force Quarterly” 2009, nr 52, s. 34-39; ). Vandiver, SACEUR: Allies Must Prepare for Russia’s Hybrid
War, ,Stars and Stripes”, 4 wrze$nia 2014 r. W obecnym kontekscie znaczenia nabiera rowniez studium M. Galleotti,
The ‘Gerasimov Doctrine’ and Russian Non-Linear War, 2014, http://inmoscowsshadows.wordpress.com/2014/07/06/
the-gerasimov-doctrine-and-russian-non-linear-war.

%8 Polska jest petnoprawnym panstwem cztonkowskim UE. Norwegia ma status specjalny — ponad 70 uméw,
w tym réwniez Porozumienie o Europejskim Obszarze Gospodarczym, wiaze ten kraj z rynkiem wewnetrznym UE
i z unijna polityka w wielu innych obszarach.
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Ta mieszanina wspolnych i rozbieznych interesow Polski i Norwegii wpasowuje sie w co-
raz powszechniejszy wzorzec wspotpracy w stosunkach miedzynarodowych, ktéry mozna okre-
$li¢ mianem ,kompleksowej wspétzaleznosci”. W tej sytuacji oba kraje stoja przed perspektywa
wypracowania wspolnych sposobow na sprostanie trzem arcywaznym wyzwaniom.

Zmierzenie sie z ostatecznym ,koncem konca historii”>® w obszarze bezpieczenstwa

Zaréwno Polska, jak i Norwegia uwazaja, ze dziatania rosyjskie naruszaja podstawowe
zasady regulujace stosunki miedzynarodowe. Inaczej wiec, niz gtosit Fukuyama, wyglada na to,
ze koniec zimnej wojny nie oznaczat niepodwazalnego, ostatecznego kroku ku ,koncowi hi-
storii”. Rosyjski interwencjonizm i zajecie Krymu zadaty ktam tezie, ze zachodnia demokracja
liberalna — rowniez w Europie — stanowi ostateczny projekt ustrojowy i ze od tej pory konflikty
rozwiazywane beda srodkami politycznymi. Jako kraje europejskie $redniej wielkosci, Polska
i Norwegia zainteresowane sg stabilno$cia obecnego systemu miedzynarodowego i jego dalszym
funkcjonowaniem, podczas gdy rewizjonistyczna polityka Rosji stwarza nowa sytuacje, nega-
tywnie wptywajaca na wspotprace i bezpieczenstwo w bezposrednim sasiedztwie obu panstw.
Popierajac obecny porzadek, zarébwno Norwegia, jak i Polska potepity dziatania rosyjskie, ktore
zaalarmowaty je z trzech powodow.

Po pierwsze, Rosja ztamata prawo miedzynarodowe, interweniujac zbrojnie w suwe-
rennym kraju bez mandatu Narodéw Zjednoczonych i zajmujac czes¢ terytorium Ukrainy po
przeprowadzeniu sfatszowanego referendum®. Ztamata réwniez memorandum budapesztenskie
z 1994 r. — ktére sama podpisata, wraz ze Stanami Zjednoczonymi i Wielka Brytania — gwaran-
tujace Ukrainie bezpieczenstwo i integralnos$c terytorialng w zamian za rezygnacje tego kraju
z posowieckiego arsenatu nuklearnego.

Po drugie, Rosja rzucita otwarte wyzwanie podstawowym warto$ciom i normom regulu-
jacym europejska wspotprace w dziedzinie bezpieczenstwa, zwtaszcza wymogowi pokojowego
rozwiazywania konfliktéw politycznych i rezygnacji z uzycia sity w stosunkach z innymi cztonka-
mi spotecznosci miedzynarodowej. Pomineta takze instytucje miedzynarodowe, takie jak OBWE
czy ONZ, jako forum, na ktérym mogtaby da¢ wyraz swoim obawom®'.

Po trzecie wreszcie, w wyniku rosyjskiej interwencji na Ukrainie srodowisko bezpieczen-
stwa europejskiego stato sie bardziej nieprzewidywalne i niestabilne — i to w czasie, gdy Europa
musi stawic¢ czoto innym wyzwaniom w obszarze bezpieczenstwa, takim jak wrzenie w Afryce
Pétnocnej, ekspansja Panstwa Islamskiego na Bliskim Wschodzie oraz skutki gtebokiego kryzysu
gospodarczego.

Interwencje Rosji na Ukrainie odebrano w Polsce jako ostateczne potwierdzenie powrotu
rosyjskiej idei imperialnej, stanowiacej zagrozenie nie tylko dla Ukrainy, lecz réwniez dla catego
porzadku miedzynarodowego — i tym samym wymuszajacej ponowne przemyslenie hierarchii

%9 Doktadne przedstawienie idei koica historii zawiera ksiazka wydanaw 1992 r. przez Francisa Fukuyame. Jego
gtownym wnioskiem jest to, ze koniec zimnej wojny nie tylko zakonczyt konkretny konflikt ideologiczny, lecz réwniez
oznaczat uniwersalizacje zachodniej demokracji liberalnej jako ostatecznej formy ustrojowej. Jedna z konsekwencji
takiego rozwoju bytoby rozwiazywanie konfliktéw politycznych srodkami politycznymi, a nie wojskowymi. Wiecej na
ten temat w: F. Fukuyama, Koniec historii, Zysk i S-ka, Poznan 1996.

% Rosja ttumaczyta swoja interwencje koniecznos$cia ochrony ludnosci rosyjskiej na tym terenie, lecz —
odmiennie niz w przypadku interwencji w Gruzji, przedstawianej jako humanitarna — Moskwa zdecydowata sie na
zajecie Krymu i kontynuacje swojego zaangazowania, udzielajac bezposredniego i posredniego wsparcia politycznego
i wojskowego separatystom na wschodniej Ukrainie, ktorzy wystapili przeciw integralnoséci terytorialnej paristwa
ukrainskiego.

6 Chociaz Rosja nie jest formalnie cztonkiem europejskiej i transatlantyckiej wspolnoty bezpieczenstwa,
powszechne byto przekonanie, ze nie bedzie sie ona ucieka¢ do $rodkow militarnych w swojej polityce wobec
partneréw europejskich i zachodnich.
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zagrozen stojacych przed Polska®?. Gtownymi dziataniami podjetymi przez polskich decyden-
tow byly zdynamizowanie reformy wojska oraz przyspieszone wdrozenie programu rozwoju sit
zbrojnych, koncentrujacego sie na zdolno$ci odparcia tradycyjnych zagrozen terytorialnych. Pol-
ska odegrata wazna role w nakfonieniu zaréowno UE, jak i NATO do przyjecia bardziej spojnej
postawy wobec interwencji rosyjskiej i zwrocenia wiekszej uwagi na obrone zbiorowa. Polscy
decydenci, pamietajac o doswiadczeniach historycznych swojego kraju (a takze w wyniku doko-
nanej oceny zasobow materialnych i woli politycznej tradycyjnych partnerow zachodnich), pod-
jeli wysitki, by NATO i UE wykazaty wieksza determinacje i che¢ obrony sojusznikow. Podczas
wizyty w Polsce w czerwcu 2014 r. Barack Obama méwit o nowych zobowiazaniach Stanow
Zjednoczonych na rzecz bezpieczenstwa europejskiego, za$ na wrze$niowym szczycie NATO
w Walii przedstawiono zmodyfikowane podejscie Sojuszu Pétnocnoatlantyckiego do Rosji i bez-
pieczenstwa regionalnego.

Norwegia przez kilka ostatnich lat zaangazowana byta w rozwéj wielopfaszczyznowe;j
wspotpracy z Moskwa, dlatego rosyjska interwencje na Ukrainie przyjeta z niedowierzaniem,
zaniepokojeniem i rozczarowaniem. Wiaczyta sie we wszystkie restrykcje natozone przez UE
wobec Rosji oraz wyrazita zgode na to, by Jens Stoltenberg — jeden z najbardziej doswiadczo-
nych politykow tego kraju — objat funkcje nowego sekretarza generalnego NATO, a tym samym
zajat sie bezposrednimi skutkami rosyjskich dziatarn. Na poziomie krajowym Norwegia zmienita
ocene strategicznego znaczenia Rosji, co znalazto wyraz w dwoch obszernych dokumentach
z potowy pazdziernika 2014 r. wydanych — przy okazji prac nad budzetem — przez minister-
stwa obrony oraz spraw zagranicznych®. Motywujac to koniecznoscia przystosowania sie do
nowych okoliczno$ci w zakresie bezpieczenstwa oraz zademonstrowania odpowiedzialnej po-
stawy wobec partneréow z NATO, ministerstwo obrony wniosto o zwiekszenie swojego budzetu
0 3,4% (1,46 mld NOK). 1 pazdziernika 2014 r. minister obrony polecit gtbwnodowodzacemu
sit zbrojnych przygotowanie do konica 2015 r. rekomendacji na temat podwyzszonej gotowosci
norweskich sit zbrojnych do podjecia przysztych wyzwan, w tym réwniez wynikajacych — bez-
posrednio lub posrednio — z rosyjskiej interwencji na Ukrainie®.

Whioski i rekomendacje

Na szerszym polu bezpieczenstwa istnieje niewatpliwa potrzeba wprowadzenia pewnych
zmian w polityce sasiedztwa UE. | chociaz wida¢ wiele przejawéw potwierdzajacych znacze-
nie sity gospodarczej UE jako instrumentu bezpieczenstwa, jak réwniez nieustajaca atrakcyjnosc
unijnego modelu rzadzenia, to jednoczesnie kryzys rosyjsko-ukrainski ujawnit, ze dotychczaso-
we ramy okazaty sie niewystarczajace. Kryzys na Ukrainie najprawdopodobniej doprowadzi do
rozszerzenia i pogtebienia wspotpracy miedzy UE a NATO. Otwiera to nowe mozliwosci rozbu-
dowy dwustronnej wspotpracy miedzy Polska a Norwegia w dziedzinie bezpieczenstwa; moze
takze sktonic¢ oba panstwa do lepszej koordynacji dziatan w zakresie polityki bezpieczenstwa na
forum NATO, jak rowniez do wspdlnego wsparcia bardziej owocnego wspétdziatania miedzy
NATO a UE, odnoszacego sie do roznych aspektéw bezpieczenstwa w Europie.

2 Biata Ksiega Bezpieczenstwa z 2013 r. zawierata stwierdzenie o niskim prawdopodobienstwie wybuchu
wojny miedzy panstwami w Europie i przedstawiata dane wskazujace, ze Polacy nie obawiaja sie utraty suwerennosci
i niepodlegtosci. Biatfa ksiega bezpieczeristwa, BBN, Warszawa 2013, s. 78.

% W obu dokumentach podkresla sie, ze Rosja, podejmujac na Ukrainie dziatania nielegalne z punktu widze-
nia prawa miedzynarodowego, zmienita Srodowisko bezpieczenstwa wokot Norwegii, zwiekszajac napiecia miedzy
Zachodem a Rosja do najwyzszego poziomu od 1989 r. Norweskie ministerstwo obrony: Prop. 1 S (2014-2015),
Proposisjon til Stortinget (forslag til stortingsvedtak) for budsjettaret 2015, 2014, www.statsbudsjettet.no/upload/
Statsbudsjett_2015/dokumenter/pdf/fd.pdf, oraz ministerstwo spraw zagranicznych: Prop. 1 S (2014-2015), Proposisjon
til Stortinget (forslag til stortingsvedtak) for budsjettaret 2015, 2014, www.statsbudsjettet.no/upload/Statsbudsjett 2015/
dokumenter/pdf/ud.pdf.

%4 Szczegotowy opis zadania w: http://regjeringen.no/upload/F D/Dokumenter/Rammeskriv.pdf.
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Jakie kroki nalezy zatem podja¢ w Warszawie i Oslo? Polska powinna przyspieszyc¢ i do-
konczy¢ proces budowy wszechstronnego systemu bezpieczenstwa narodowego, tworzacego
podstawy do lepszej niz dotad komunikacji i wspotpracy miedzy r6znymi agendami i stuzbami
rzadowymi. Budowa skutecznego krajowego potencjatu odstraszania wymaga $cislejszego zdefi-
niowania przysztej struktury, zadan i wyposazenia sit zbrojnych oraz zapewnienia finansowania
dtugoterminowego. Polska musi zachowac¢ rownowage miedzy inwestowaniem w rozwéj euro-
pejskiego potencjatu obronnego a zwiekszaniem witasnych mozliwos$ci zbrojnej obrony teryto-
rium i granic kraju — zwfaszcza w sytuacji braku automatycznej realizacji zobowiazania do zbio-
rowej samoobrony zapisanego w art. 5 Traktatu Potnocnoatlantyckiego lub kiedy ,osiagniecie
konsensusu jest utrudnione”. Pilna potrzeba realizacji tych postulatow staje sie coraz bardziej
oczywista w obliczu asymetrycznego i hybrydowego sposobu prowadzenia wojny, z jakim mamy
do czynienia na Ukrainie. Polska i Norwegia — w skrajnym scenariuszu dziatan wojennych — uza-
leznione sa od wsparcia militarnego z zewnatrz, dlatego powinny wyraznie potwierdzi¢ goto-
wos$¢ wypetniania swoich zobowiazan w ramach NATO.

Norwegia powinna zastanowic sie nad zwiekszeniem wydatkéw wojskowych do 2% PKB
— do czego zacheca Sojusz — z przeznaczeniem na obrone zbiorowa oraz nad wzmocnieniem
potencjatu strategicznego i pozycji kraju w regionie. Zaréwno Polska, jak i Norwegia powinny na-
sili¢ wspétprace z panstwami cztonkowskimi UE stojacymi przed podobnymi dylematami bezpie-
czenstwa, wywotanymi przez dziatania Rosji. Kryzys ukrainski potwierdzit, ze Rosja wciaz uwaza
uzycie sity zbrojnej, w roznej formie, za uprawnione narzedzie polityki. Przy tak duzej r6znicy
potencjatéw Norwegia musi polega¢ na sojusznikach, jesli chce osiagnac¢ odpowiedni poziom
odstraszania/obrony progowej przed zagrozeniami. Nie oznacza to jednak odejscia od polityki
kontynuacji i wysitkdw na rzecz rozproszenia obaw Rosji. To dwutorowe, odstraszajaco-uspoka-
jajace podejscie okazato sie skuteczne — np. w 2010 r. zdotano rozwiazac spér graniczny z Rosja
na Morzu Barentsa — i dlatego Norwegia nie powinna rezygnowac z niego rowniez w nowej sy-
tuacji strategicznej, zwtaszcza gdyby Rosja zrewidowata swoja polityke wobec Ukrainy i przyjeta
bardziej konstruktywne podejscie do budowy wzajemnego zaufania. Moze sie to jednak okazac
trudne, skoro zaden z sojusznikéw Norwegii nie ma watpliwosci, ze na odwotywanie sankcji
wobec Rosji jest jeszcze zbyt wczesdnie.

Rozbieznosci miedzy importerami a eksporterami energii

Ani Polska, ani Norwegia nie dokonaty fundamentalnych zmian polityki energetycznej
w nastepstwie kryzysu, lecz obie zastosowaty dorazne $rodki w celu zmniejszenia negatywnych
skutkow zaktocen dostaw gazu na Ukraine. Polska przekierowata tam 1,5 mld m3 gazu (co jednak
odpowiada jedynie 6% ukrainskich dostaw z Rosji), za§ Norwegia zgodzifa sie dostarczy¢ Ukra-
inie pewne ilosci swojego surowca poprzez europejska sie¢ gazociagéw. W zaistniatej sytuacji
zarowno Warszawa, jak i Oslo podjety wysitki, by wptynac na ksztatt unijnej agendy energetycz-
nej i zabezpieczy¢ swoje interesy.

Polska staneta przed dylematem, z jakim musza zmierzy¢ sie rowniez inni importerzy
energii. Ma bogate ztoza wegla kamiennego i brunatnego, a paliwa kopalne zaspokajaja wiek-
szo$¢ jej potrzeb energetycznych (90%). Jednakze krajowe wydobycie wegla jest bardzo drogie
ze wzgledu na wysoki udziat kosztéw statych, co skutkuje zalezno$cia od importu z Rosji ropy
naftowej, gazu ziemnego, a nawet samego wegla. Polityka polska koncentruje sie zatem na bez-
pieczenstwie dostaw — (zarzadzaniu kryzysowym, mechanizmach solidarnosci, dywersyfikacji
itd.) i ze sceptycyzmem podchodzi do forsowanych przez UE rozwiazan bazujacych na odna-
wialnych zrodfach energii oraz zmiany gospodarki na niskoemisyjna (gdyz koliduje to z planami
eksploatacji krajowych zasobéw wegla). Problem z dostawami gazu wykorzystano jako argument
za tym, by na forum Unii poruszy¢ kwestie bezpieczenstwa energetycznego jako uzupetnienia
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polityki klimatycznej. Polska opowiadata sie za unijnym bezpieczenstwem dostaw gazu, $cislej-
szq wspotpraca energetyczng w UE oraz jednolita polityka wobec Rosji. Dlatego w projekcie unii
energetycznej przedstawionym przez Donalda Tuska w kwietniu 2014 r. znalazto sie kilka przed-
siewziec na rzecz poprawy bezpieczenstwa. Wiekszos$¢ z nich zostata wtaczona do projektu unii
energetycznej przyjetego przez Komisje Europejska pod koniec lutego 2015 r.%°

Zupetnie odmienna jest perspektywa Norwegii, bedacej eksporterem energii na rynki UE®®,
W pewnym sensie bowiem znajduje sie ona w tej samej grupie co Rosja — w obu krajach gospo-
darka uzalezniona jest od sprzedazy gazu i ropy gtownie na rynki Unii. Kryzys zwiekszyt atrak-
cyjnos¢ gazu norweskiego, uwazanego za politycznie pewniejszy, co pociagneto za soba wzrost
jego produkcji oraz wejécie na nowe rynki (takie jak np. Litwa i Ukraina). Jednakze Norwegia
— ze wzgledu na wewnetrzne ograniczenia w zakresie przepustowosci przesytowej, wydobycia
i rezerw — nie jest w stanie zastapi¢ rosyjskich dostaw i tym samym usunac¢ zrédet niepewnosci
rynkowej. Wywotuje to obawy o miejsce gazu ziemnego w przysztym koszyku energetycznym
Unii. Podobnie rzecz sie ma z transformacja UE w kierunku gospodarki niskoemisyjnej, co Oslo
popiera, pod warunkiem ze nie zmniejszy sie europejski popyt na rope i gaz. Norwegia znajdu-
je sie w czotéwce krajow korzystajacych z odnawialnych zrédet energii, stanowiacych potowe
norweskiego koszyka energetycznego, lecz dalsze zwiekszenie tego udziatu wigzatoby sie ze
znacznymi kosztami.

Whioski i rekomendacje

Konflikt ukrainsko-rosyjski uwidocznit trzy gtowne potrzeby, jesli chodzi o rzadzenie
w dziedzinie energii w Unii Europejskiej. Pierwsza z nich to udzielenie pewniejszych gwarancji
bezpieczenstwa energetycznego panstwom cztonkowskim i tranzytowym; druga to wzmocnienie
przywodztwa Komisji Europejskiej i zwiekszenie skutecznos$ci dziatania instytucji unijnych; trze-
cia to wewnetrzna integracja wokét wspdlnego celu, zarowno na polu gospodarczym (poprzez
potaczenia miedzysystemowe), jak i politycznym.

Powrét do troski o bezpieczenstwo energetyczne w UE jest najbardziej rzucajacym sie
w oczy, cho¢ zapewne raczej krotkookresowym, skutkiem konfliktu. W czasie jego trwania Nor-
wegia okazata sie solidnym partnerem UE, a zaufanie miedzy stronami wzrosto, cho¢ jeszcze
wyrazniejsze staty sie ograniczenia w mozliwosciach zwiekszenia dostaw z Norwegii. Kolejne
nastepstwa kryzysu to usprawnienie komunikacji pomiedzy panstwami cztonkowskimi w zakre-
sie zarzadzania kryzysowego oraz silniejsze zmotywowanie wtadz ukrainskich do realizacji euro-
pejskich przepiséw o liberalizacji rynku gazu.

Zalezno$¢ od rosyjskich dostaw gazowych nie zniknie z dnia na dzien, ze wzgledu na
dtugookresowy charakter kontraktéw zawierajacych klauzule ,bierz lub pta¢” zawieranych przez
Gazprom w catej Europie, a takze na prawdopodobne problemy ze znalezieniem $rodkow finan-
sowych na modernizacje zdekapitalizowanej infrastruktury energetycznej i poprawe efektywno-
$ci energetycznej w Europie Wschodniej i Potudniowo-Wschodniej, w tym réwniez na Ukrainie.
Jest to sprawa niezwykle wazna dla Polski, ktora planuje przeprowadzenie do 2020 r. inwestycji
w moce wytworcze i przesyt (zarbwno energii elektrycznej, jak i gazu) o tacznej wartosci szaco-
wanej na 25 mld euro. Polska mogtaby rowniez wykorzysta¢ kryzys do zwiekszenia wagi regio-
nu, jesli chodzi o podziat unijnych $rodkéw finansowych i kredytéw. Wiekszy potencjat przesytu

% Niektore szczegdtowe aspekty pomystéw wspolnych zakupow gazu oraz rehabilitacji wegla skrytykowano,
jako odchodzace od linii liberalizacji sektora i jego dtugofalowych przeksztatcen.

% Wiecej na temat norweskiego podejscia do dylematow energetycznych kraju patrz: J.M. Godzimirski,
The Norwegian Energy Security Debate, w: E. Moe, P. Midford (red.), Common Challenges, National Responses:
The Political Economy of Renewable Energy and Energy Security in Japan, China and Northern Europe, Palgrave
Macmillan, London—-New York, 2014, s. 116-136.
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miedzy poszczegolnymi krajami w tej cze$ci Europy przyczyni sie do rozwoju polskiego rynku,
na ktérym, wraz z oddaniem do uzytku terminala regazyfikacyjnego w Swinoujéciu i po urucho-
mieniu dostaw LNG z Kataru, moze pojawic sie nadwyzka gazu. W perspektywie dtugotermi-
nowej, w zaleznosci od rozwoju rynku, Polska moze by¢ zainteresowana kontraktami z innymi
dostawcami.

Obijecie roli przywodczej przez Komisje Europejska jest utrudnione przez dotychczaso-
wy traktatowy podziat kompetencji. Podobnie jak w przypadku sektora finansowego, Komisja
mogtaby zwiekszy¢ swoj wptyw, wykorzystujac mechanizm semestru europejskiego. Réwniez
wzorujac sie na sektorze finanséw, mozna twierdzi¢, ze wzrostu efektywnos$ci energetycznej
nie da sie osiagnac¢ bez uzycia najsilniejszego z dostepnych narzedzi, czyli prawa konkurencji.
Pierwszym krokiem w kierunku transformacji sektora jest Sci$lejsza integracja rynkéw oraz za-
pewnienie takich samych warunkéw dziatania dla wszystkich — co jednak moze okazac¢ sie trudne
bez wprowadzenia czwartego pakietu liberalizacyjnego i bez przyznania wiekszych uprawnien
agencjom UE, takim jak Agencja ds. Wspotpracy Organéw Regulacji Energetyki (ACER). Jak po-
kazuja doswiadczenia z negocjacji poprzednich trzech pakietéw, zmiany te napotkatyby opor
krajow cztonkowskich UE majacych rozbiezne interesy.

Co sie tyczy celéw polityki, komisyjna reforma wewnetrznych metod rzadzenia odzwier-
ciedla dazenie do zblizenia intereséw panstw cztonkowskich i kontynuacji transformacji ener-
getycznej w strone gospodarki niskoemisyjnej. Mogtoby w tym poméc opracowanie regulacji
Srodowiskowych, gdzie zakres uprawniern Komisji jest szerszy. Jezeli jednak ta tendencja bedzie
sie dalej rozwija¢, wystapi ryzyko podziatu wewnatrz UE: podczas gdy w jednej grupie panstw
cztonkowskich sektor energetyczny podlega¢ bedzie przemianom w kierunku niskoemisyjnym,
to druga grupa — coraz bardziej uzalezniona od paliw kopalnych — bedzie musiata albo wpro-
wadza¢ nowe technologie (otrzymujac jedynie ograniczone wsparcie z UE), albo tez ponosic¢
dodatkowe koszty zwiazane z zanieczyszczeniem powietrza. Pozostanie réwniez w wiekszym
stopniu narazona na fluktuacje §wiatowych cen surowcéw. Polska, ktérej udato sie uzyskac¢ dla
krajowego sektora weglowego zwolnienia z wymogéw polityki klimatycznej w perspektywie do
2030 r., najprawdopodobniej znajdzie sie w tej drugiej grupie — bardzo trudno jest bowiem roz-
wijac sektor paliw kopalnych, a jednoczesnie wprowadzac nowe technologie lub przechodzi¢ na
odnawialne Zrédfa energii. Skutki reformy beda odczuwalne w Norwegii, ktora oficjalnie przyjeta
cele polityki klimatycznej UE i jest objeta europejskim systemem handlu emisjami. W przysztosci
mozliwy jest dalszy rozwéj wspdtpracy w dziedzinie energii elektrycznej (potaczenie rynkéw
energii elektrycznej w Europie Pétnocno-Zachodniej i krajach nordyckich oraz rozbudowa inter-
konektoréw miedzy Norwegia a Europa kontynentalng i Wielka Brytania).

Aktywne podejscie do problemu uchodzcow ze wschodu

Polska, jako panstwo bezposrednio graniczace z regionem w stanie kryzysu, jest w oczy-
wisty sposob zaniepokojona ewentualno$cia wymuszonej migracji na duza skale. Dotychczas
odpowiedZ na presje migracyjna ze wschodu nie przekroczyta mozliwosci Polski, lecz w razie
znacznego nasilenia sie tego zjawiska konieczna moze okazac sie pomoc europejska. Kiedy inne
panstwa prosza Warszawe o okazanie solidarnosci, ma ona trudnosci z okresleniem swego sta-
nowiska: jest czy nie jest po stronie panstw $rédziemnomorskich domagajacych sie ustanowienia
europejskiego systemu solidarno$ciowego? Tymczasem Europa staje sie coraz bardziej atrakcyj-
nym celem migracji zarobkowej z Ukrainy. Polska juz obecnie gosci 37 tys. Ukraincéw®” i moz-
liwe, ze przyjdzie jej zmierzy¢ sie nie tylko z nasileniem migracji, lecz réwniez z jej wiekszym
zroznicowaniem. Niedawno podjeto decyzje o ewakuacji oséb pochodzenia polskiego z Don-

% Wazne pozwolenia na pobyt, wg stanu z 31 grudnia 2013 r. — Zrodto: M. Jaroszewicz, M. Lesinska (red.),
op. cit., s. 91.
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basu (w programie wzieto udziat 178 0s6b)®, a jako$¢ pomocy oferowanej w Polsce bedzie
sprawdzianem jej zdolnosci do realizacji programéw integracyjnych i koordynacji dziatan pomie-
dzy ministerstwami. Tymczasem wciaz jeszcze trwa proces liberalizacji i wzmacniania polityKki
imigracyjnej kraju, w ramach wdrazania strategicznego dokumentu ,Polska polityka migracyjna:
stan obecny i postulowane dziatania”®. Ponadto Polska moze sie rowniez spodziewac, ze ogoélne
wsparcie unijne dla Ukrainy przetozy sie na postepujace utatwienia wizowe.

W przypadku Norwegii — cho¢ niektore jej dylematy przypominaja polskie — najwazniej-
szq roznice stanowi to, ze nie jest ona panstwem bezposrednio sasiadujacym z Ukraing, ktére
musi przygotowac plany ewentualno$ciowe na wypadek pogorszenia sie sytuacji humanitarnej.
Nie oznacza to wszakze zwolnienia z wszelkich zobowiazan. Norwegowie dobrze wiedza, ze
kryzys humanitarny nawet w najodleglejszym zakatku $wiata predzej czy pdzniej przetozy sie
na zwiekszony naptyw osob ubiegajacych sie o azyl. Tak witasnie byto w przypadku uchodz-
cow czeczenskich, przybytych do Norwegii po wybuchu drugiej wojny w ich kraju w latach
1999-2000. Do udziatu w toczacej sie unijnej debacie o solidarnoséci uprawnia tez Norwegie jej
zaangazowanie w przyjmowanie uchodzcow z obszaru wschodniosrédziemnomorskiego. Z ko-
lei dla migrujacej ukrainskiej sity roboczej bogata gospodarka Norwegii i rozwiazania przyjete
na krajowym rynku pracy moga sie okazac¢ niezwykle silnym magnesem. Wszystko wptywa na
znaczenie Norwegii w dziataniach UE na rzecz utatwien wizowych z krajami sasiadujacymi’®.

Whioski i rekomendacje

Kryzys rosyjsko-ukrainski nie doprowadzit do zmiany regut gry w podejsciu UE do proble-
moéw migracji, a jedynie uwidocznit niektére charakterystyczne braki i stabosci rozwiazan unij-
nych w tym zakresie. W wysoce nieprzewidywalnej sytuacji, z jaka mamy obecnie do czynienia,
planowanie ewentualnosciowe staje sie coraz trudniejsze, a jednocze$nie coraz bardziej nie-
zbedne. Dotyczy to zwlaszcza wspolnego europejskiego systemu azylowego (obecnie w nowej
fazie implementacji), w ramach ktorego wdrazane sa wspdélne standardy procedur stosowanych
przy przyjmowaniu osob ubiegajacych sie o azyl. Tymczasem UE ma problemy z okresleniem,
co wlasciwie oznacza w tej sferze pojecie ,solidarnos¢”. Wobec wzmagajacych sie nastrojow
antyimigracyjnych i szerzej — antyunijnych, zwiekszona migracja zarobkowa moze sie okazac po-
waznym wyzwaniem dla decydentéw, i to pomimo utrzymujacego sie deficytu wykwalifikowanej
sity roboczej oraz pogarszajacej sie sytuacji demograficznej. W koncu wreszcie, UE musi rowniez
realizowac swoja polityke migracyjna w sposéb uwzgledniajacy oczekiwania krajow trzecich
oraz zgodny z kierunkiem europejskiej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa.

Ze wzgledu na geograficzna bliskos¢ Ukrainy oraz swoja aktywna polityke wschodnia,
Polska znajduje sie wérod panstw najsilniej odczuwajacych te wyzwania. Jest bardzo istotne, by
zachowata gotowo$¢ do przyjmowania uchodzcéw ukrainskich oraz ktadta nacisk na wzmacnia-
nie ogolnounijnych instrumentéw solidarno$ciowych. Polska polityka imigracyjna jest jeszcze

% Ministerstwo Spraw Zagranicznych, People of Polish Descent Evacuated from Donbas, 13 stycznia 2015 r.,
http:// www.msz.gov.pl/pl/c/MOBILE/aktualnosci/msz_w_mediach/pierwsi_polacy _ewakuowani_z_donbasu_juz w_
polsce depesza pap z dnia_13_stycznia 2015 r

% Stanrealizacji zdn. 8 pazdziernika 2014 r., http://bip.msw.gov.pl/bip/polityka-migracyjna-po/19529,Polityka-
migracyjna-Polski.html.

79 Po podpisaniu porozumienia o liberalizacji wizowej z krajem trzecim Unia zaprasza do przytaczenia sie
panistwa stowarzyszone nalezace do strefy Schengen, takie jak Norwegia, Szwajcaria i Islandia. Poza tym Norwegia
wykazata sie znaczna aktywno$cia w tworzeniu miedzynarodowych ram dla rozwiazywania probleméw uchodzczych
(zgodnie ze swoja ambitna polityka pomocy miedzynarodowej); jest rowniez goraca oredowniczka wspotpracy
miedzynarodowe]j w tej dziedzinie.
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wciaz tworzona’'; konieczne sa inwestycje wzmacniajace polityke integracyjng, tak by mogta
sobie poradzi¢ ze zwiekszona liczba i r6znorodnoscia imigrantow z Ukrainy. Polska powinna
tez wciaz byc¢ oredowniczka utatwien wizowych i liberalizacji. W przypadku Norwegii wptyw
kryzysu rosyjsko-ukrainskiego jest bardziej posredni i prawdopodobnie taki pozostanie. Niemniej
potrzebne jest $ciste monitorowanie sytuacji oraz zaangazowanie w pomoc humanitarna. Po-
niewaz dla ukrainskiej migracji zarobkowej Norwegia ma ogromna site przyciagania, potrzebne
bedzie rowniez — w razie pogorszenia sie sytuacji humanitarnej na Ukrainie — przeciwdziatanie
naduzywaniu przepiséw azylowych.

71 Patrz: J.M. Godzimirski, K. Kasianiuk (red.), Polish and Norwegian Governance: Closing the Gaps, Warszawa,
lipiec 2014, www.pism.pl/publikacje/Raporty-PISM/Polish-and-Norwegian-Governance-Closing-the-Gaps, s. 29-34.
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V. Na co nalezy zwroci¢ uwage w 2015 r.

Kryzys na Ukrainie pojawit sie u progu nowego cyklu instytucjonalnego UE. Tym samym
zapoczatkowat zmiany procedur rzadzenia w kierunku wzmocnienia skutecznosci polityk unij-
nych oraz stat sie okazja do wymiany doswiadczen — a wiec zapewnit warunki do rzadzenia
w trybie eksperymentalnym’2. Rezultat tych dziatan zaleze¢ jednak bedzie od jedno$ci wewnatrz
Unii oraz zgody panstw na przedtozenie intereséw unijnych ponad krajowe. W wymiarze we-
wnetrznym przeformutowanie agendy UE przez Rade Europejska i Komisje Europejska umozli-
wito dyskusje na temat nowych wyzwan strategicznych. Chociaz nakreslony przez Rade ,Stra-
tegiczny program Unii w okresie zmian” uznaje wzrost gospodarczy za najwazniejszy cel, to na
liscie priorytetéw wysokie miejsca zajmuja rébwniez kwestie energetyczne, lepsze zarzadzanie
migracjami oraz skuteczna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa’.

Stworzenie nowej struktury Komisji Europejskiej odzwierciedla chec¢ skoncentrowania
prac na gtéwnych problemach”, z ktorych wiele ma decydujace znaczenie w zwiazku z kryzy-
sem rosyjsko-ukrainskim (np. unia energetyczna czy tez wieksza zgodno$c dziatan zewnetrznych
UE). Jednakze nowa struktura to rowniez spore wyzwanie. Wytyczne okreslajace zadania komi-
sarzy, ich przestuchania w Parlamencie Europejskim i poczatkowe dziatania stanowia pierwszy
krok”. Dla prowadzenia lepszej polityki kluczowe jest to, jak bedzie pracowa¢ nowa Komisja
i czy jej nowa struktura zapewni lepsza koordynacje i spéjnos¢ polityk unijnych. W poszczegél-
nych obszarach rzadzenia zdolno$¢ UE do dostosowania sie do nowej sytuacji w $rednim i dtu-
gim okresie mozna bedzie ocenic¢ na podstawie ponizszych kryteriow.

W obszarze bezpieczenstwa i obrony:

— Rozwéj wspodtpracy miedzy NATO a UE pomoze w ustaleniu, czy skutki kryzysu na Ukra-
inie maja charakter krétko-, czy dtugookresowy.

— Wptyw, jaki dziatania rosyjskie wywra na wydatki na obrone i bezpieczenstwo w Euro-
pie, pokaze, czy w europejskiej polityce bezpieczenstwa mozliwe bedzie zmniejszenie
roli czynnikéw ekonomicznych i przywrécenie wagi bezpieczenstwa. Mozna oczekiwac
roznych reakcji, w zalezno$ci od odlegtosci danego panstwa cztonkowskiego od strefy
konfliktu.

— Skuteczno$¢ Unii Europejskiej w przewarto$ciowaniu jej polityki sasiedztwa i rozwinieciu
szerszej koncepcji bezpieczenstwa bedzie w znacznym stopniu zaleze¢ od tego, czy wy-
soka przedstawiciel okaze sie rzeczywistym koordynatorem polityki zagranicznej i bez-
pieczenstwa.

W obszarze energii:

— Rozwoj infrastruktury i regulacji umozliwiajacych przeptyw gazu w potaczeniach miedzy-
systemowych w odwrotnym kierunku stanowi sprawdzian rzeczywistego zaangazowania
w zwiekszenie bezpieczenstwa dostaw w perspektywie krotkoterminowej. Panstwa Eu-

72 L. Puka, R. Parkes (red.), op. cit.

73 Strategic Agenda, op. cit.

74 Wiecej na temat nowej struktury w: M. Stormowska, Junckera recepta na sukces: nowa struktura Komisji
Europejskiej, 6 pazdziernika 2014 r., http://blog.pism.pl/pl/Czy_taka_jest przyszlosc Europy?p=1&id blog=39&lang_
id=12&id_post=365.

75 V. Petruscot, Juncker’s ‘Last Chance’ Commision: Can He Deliver?, ,Policy Network”, 23 pazdziernika
2014 r.
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ropy Potudniowo-Wschodniej moga skorzysta¢ z pomocy UE — zarowno pod wzgledem
dywersyfikacji, jak i rozwoju rynku — o ile przestrzega¢ beda unijnych przepiséw.

— Jednakze w perspektywie sredniookresowej konieczne bedzie wypracowanie formuty
wspotpracy z Rosja, ze wzgledu na wysoki stopien wzajemnej zalezno$ci w obszarze
energii.

— Pomimo niezmiennego stanowiska Komisji Europejskiej w sprawie przejscia do gospodar-
ki niskoemisyjnej, osiagniecie tego celu uzaleznione bedzie od stopnia integracji rynkow
panstw cztonkowskich, rozwoju czystych technologii weglowych oraz rozpowszechnie-
nia odnawialnych i bardziej efektywnych Zrédet energii, zwtaszcza w Europie Wschodniej
i Potudniowo-Wschodniej. Od tych zmian, jak i od zmian spotecznych, zaleze¢ bedzie
osiagniecie porozumienia w sprawie okresu po 2030 r.

— Jesli sposéb rzadzenia Komisji Europejskiej po reformie okaze sie skuteczny, bedzie ona
inicjowac dalsze dziatania w celu transformacji energetycznej Unii. W perspektywie $red-
nio- i dlugookresowej moze spotegowac to rozdzwiek miedzy panstwami, ktére sa lidera-
mi transformacji i integracji rynkow, a pozostatymi cztonkami Unii.

— Powotanie unii energetycznej to konieczny, lecz bynajmniej nie przesadzony krok w stro-
ne blizszej integracji politycznej. Zmiana jako$ciowa wciaz uzalezniona jest od ksztattu
porozumienia (w ktérym panstwa cztonkowskie musza doszukac sie bezposrednich ko-
rzy$ci) oraz od kierunku dziatan legislacyjnych Komisji.

W obszarze migracji:

— Przed przystapieniem do oceny spraw na wschodzie nalezy zbada¢, jak Europa radzi so-
bie z wyzwaniami na poftudniowej flance UE — przede wszystkim jaka bedzie skuteczno$¢
prowadzonej przez agencje Frontex nowej operacji Triton, w ramach ktorej patrolowane
sq granice w rejonie $rédziemnomorskim’®, a takze nowych inicjatyw w zakresie zarza-
dzania granicami zewnetrznymi.

— Chcac oceni¢, czy UE sprosta zadaniu usprawnienia polityki azylowej, nalezy obserwo-
wad, jak skutecznie realizowane sa przeksztatcone dyrektywy dotyczace wspélnego euro-
pejskiego systemu azylowego i czy wiecej panstw cztonkowskich przytacza sie do inicja-
tyw w sprawie relokacji i przesiedlen.

— Wiele zalezec¢ bedzie od tego, jak ambitne cele Komisji w zakresie migracji legalnej prze-
foza sie na konkretne dziatania oraz jakie rezultaty przyniesie ocena dyrektywy wprowa-
dzajacej niebieska karte (Blue Card).

— Trzeba rowniez sprawdzi¢, jak UE ustosunkuje sie do debaty o nowych zasadach swobod-
nego przeptywu osob oraz dostepnosci $wiadczen spotecznych na poziomie krajowym
i unijnym.

— W koncu, nalezy obserwowac, w jakim stopniu nowa struktura Komisji poprawi koordy-
nacje polityki migracyjnej i jaka bedzie w tym rola wysokiej przedstawiciel.

76 Komisja Europejska, Frontex Joint Operation ‘Triton’—Concerted Efforts to Manage Migration in the Central
Mediterranean, memo, 7 pazdziernika 2014 r., http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-14-566_en.htm.
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