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W ciagu ostatnich dwoch dekad polityka rozszerzenia Unii Europejskiej
przeistoczyta sie z dziatania dazacego do rozszerzenia w narzedzie
zarzadzania najblizszym otoczeniem. Tym samym polityka rozszerzenia
utracita swoja wiarygodnos¢ w oczach panstw kandydujacych. Réwniez
wewnatrz Unii rozszerzenie nie jest atrakcyjnym tematem, a
spoteczenstwa europejskie patrza z rezerwa na perspektywe nowych
cztonkdéw. Dzisiaj, w obliczu powrotu do rywalizacji w stosunkach
miedzynarodowych, polityka rozszerzenia musi odzyskac wiarygodnosg¢,
zarowno wewnatrz UE, jak i wobec panstw stojacych w kolejce do
cztonkostwa.

W kierunku polskiej prezydencji

Chociaz do dzisiaj nie zostaty oficjalnie zaprezentowane szczegbty polskiej
prezydencji w Radzie Unii Europejskiej, z expose ministra spraw zagranicznych
Radostawa Sikorskiego mozna wnioskowad, ze jej tematem przewodnim bedzie
szeroko rozumiane bezpieczehstwo. Wsréd gtéwnych aspektéw bedg wzmacnianie
wspdlnoty transatlantyckiej oraz podkreslenie nierozerwalnego zwigzku miedzy
projektem europejskim a demokracjg oraz praworzadnosciag. Polityka rozszerzenia
jest takze jednym z priorytetéw. Co wazne, z polskiej perspektywy wschodni i
batkanski kierunek rozszerzenia wzajemnie sie wzmacniajg. Celem Polski w
kontekscie polityki rozszerzenia jest zsynchronizowanie polityki zagranicznej panstw
kandydujgcych z wartosciami unijnymi.[1]

Réwniez minister ds. europejskich Adam Sztapka wymienia wsréd gtdwnych
priorytetow Polski zaciesnienie wspoétpracy transatlantyckiej, rozszerzenie UE oraz
szeroko rozumiane bezpieczehstwo, w wielu wymiarach, czyli m.in. bezpieczehstwo
energetyczne, obronnosc i przemyst obronny, ochrone granic, przeciwdziatanie
zagrozeniom hybrydowym, a takze masowej dezinformacji.[2]

Krotka diagnoza stabosci unijnej polityki rozszerzenia

Polityka rozszerzenia jest przynajmniej formalnie, uznawana za jedng z
najwazniejszych i najbardziej udanych polityk Unii Europejskiej. Uzasadnieniem tej
tezy jest fakt, ze od lat 50-tych ubiegtego wieku proces integracji europejskiej
konsekwentnie obejmowat kolejne pahstwa. Dopiero formalne wyjscie Wielkiej
Brytanii w 2020 r. potozyto kres przekonaniu o jednokierunkowym i bezgranicznym
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procesie rozszerzenia Unii Europejskiej.

O ile jednak, Brexit mozna uzna¢ za wstrzas w historii Unii Europejskiej, albo za
wyjgtek od reguty o trwale skutecznej i skierowanej na dalsze rozszerzenia polityki
Unii Europejskiej, to sama polityka rozszerzenia Unii Europejskiej przechodzi swoistg
metamorfoze, ktéra co raz to bardziej oddala jg od jej istoty, czyli procesu
przyjmowania nowych panstw. Powoddéw tego stanu jest wiele i ze wzgledu na
waskie ramy niniejszego tekstu, wspomne zdawkowo tylko niektére z nich.

Juz pod koniec pierwszej dekady XXI wieku Otton Anastasakis[3] zwrécit uwage, ze
polityka rozszerzenia Unii Europejskiej zmienia swdj ciezar. O ile do rozszerzenh z lat
2004/2007 gtéwnym celem byto doprowadzenie do kohca procesu przytgczenia
panstw, ktére wyrazaty chec¢ cztonkostwa, o tyle po piatej fali rozszerzenia Unia
Europejska ktadzie o wiele wiekszy nacisk na samg droge do cztonkostwa. Z
perspektywy ostatnich pietnastu lat skutki tej zmiany sg bardziej niz widoczne. Do
Unii Europejskiej przystgpita tylko Chorwacja w 2013 r., a uwzgledniajgc Brexit, Unia
raczej sie skurczyta niz rozszerzyta.

Co wiecej, ,poczekalnia” do cztonkostwa, w ktérej od szczytu w Salonikach w 2003
r. znajdujg sie pahstwa Batkandéw Zachodnich stata sie swoistym stanem
permanentnym, w ktérym trwajg panstwa kandydujgce. Co wiecej, wraz z powrotem
do otwartej geopolitycznej rywalizacji z Rosja, w poczet pahstw kandydujgcych
znalazty sie rowniez Ukraina i Motdawia, co w praktyce podwazyto nawet logike
samej polityki rozszerzenia, ktéra do 2022 r. nawet jesli juz tylko formalnie, réznita
sie do tej pory od polityki sgsiedztwa.

Logiczna sprzecznoscig bowiem jest fakt, ze w przypadku panhstw batkanhskich
konflikty z lat 90-tych byty uzasadnieniem ich odmiennego traktowania i dtuzszej
drogi do UE, natomiast w przypadku Ukrainy okazato sie, ze to wtasnie
petnoskalowa rosyjska agresja doprowadzita do uzyskania statusu panstwa
kandydujgcego. Statusu, ktérego nawet umowa stowarzyszeniowa miedzy Kijowem i
Brukselg nie przewidywata.

Niezwykle waznym, cho¢ skrupulatnie marginalizowanym problemem polityki
rozszerzenia jest zmeczenie rozszerzeniowe (enlargement fatigue), ktére na
przestrzeni ostatnich dwudziestu lat ewoluowato. Najpierw, przejawiato sie ono w
strachu przed naptywem pracownikéw lub zubozeniem wsrdd spoteczenstw panstw
nalezacych juz do UE. Europejskie elity uznaty, ze najlepszym lekarstwem na ten
problem jest cisza i czas. Jednak, czas nie rozwiat obawy, a kolejne kryzysy wptynety
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negatywnie na perspektywe dalszego rozszerzenia UE. Kryzys gospodarczy i
migracyjny przystonity spoteczne napiecia wewnatrz Unii Europejskiej, ale nie
rozwigzaty ich podstaw. Co wiecej, namacalny rozwdj nowych cztonkéw UE i
przedtuzajgca sie stagnacja w tzw. ,starej” Unii réwniez napedzajg postawy
roszczeniowe. Niewiele poczyniono rowniez do rozmycia przedakcesyjnych
stereotypéw, ktore nadal dzielg Europe na ,,wschéd” i ,,zachéd” lub ,starg” i
~nowg"”. Nie jest zatem przypadkiem, ze gdy tylko sa pytane, spoteczenstwa
szczegllnie ,starych” panstw cztonkowskich sceptycznie odnosza sie do
perspektywy kolejnych rozszerzen[4].

Kolejnym czynnikiem jest proces polityzacji procesu integracji. Zwolennicy
pogtebienia integracji marzyli o upolitycznieniu procesu integracji, w ktérym
dostrzegali najskuteczniejsze narzedzie transferu dalszych kompetencji na poziom
unijny. Jednak, gdy okazato sie, ze Traktat Lizbohski rozszerzyt i umocnit instytucje
unijne wzgledem panstw narodowych polityzacja przybrata réwniez twarz ,,oporu
przed europejskim dyktatem”. Co ciekawe, im wiecej oporu wobec unijnych decyzji,
tym bardziej zaciekle unijne instytucje prébujg narzuca¢ swoja wizje.

Dotychczas, kolejne etapy procesu integracji byty wytyczane przez kolejne traktaty.
Gdy okazato sie jednak, ze od ponad dekady nie ma dobrej woli do przyjecia
kolejnego traktatu, unijne instytucje zaczety realizowac polityke faktéw dokonanych,
wykorzystujgc do tego wszelkie mozliwe narzedzia pozatraktatowe, tgcznie z
rozdmuchiwaniem administracji, wykorzystywaniem wyrokéw Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej[5] nadinterpretujgc zapisy Traktatéw, czy
naduzywajac swoje kompetencje. Ofiarg tych dziatan padta polityka rozszerzeniowa,
ktéra stata sie zaktadnikiem politycznych targéw na temat reformy traktatowe;j.

Rzekomo, taka reforma jest niezbedna dla sprawnego funkcjonowania UE, chociaz
catkowicie ignoruje sie fakt, ze wyjscie Wielkiej Brytanii pozostawito instytucjonalng
luke, ktéra panstwa ,z poczekalni” mogtyby szybko wypetni¢. W tym sensie,
polityka rozszerzenia stata sie zaktadnikiem Slepego dazenia do pogtebienia
integracji, a przede wszystkim ostabienia roli panstwa w procesie integracji. Wida¢
to w propozycjach profederacyjnych think-tankdw, tgczenia polityki rozszerzenia z
reforma traktatowg, ktére od lansowania gtosowania wiekszoscig kwalifikowang
(QMV) po odejscie od petnej na rzecz stopniowej (staged) integracji, dgzg przede
wszystkim do ostabienia roli panstw cztonkowskich kosztem unijnych instytucji. Tak,
jakby w ogéle nie byto mozliwe dalsze rozszerzenie UE bez pogtebienia integracji.

Niemniej istotnym problemem jest instrumentalizacja polityki rozszerzenia na
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poziomie krajowym. Polityzacja procesu integracji spowodowata, ze dzisiaj stosunek
do Unii pozycjonuje wyborcéw na scenie politycznej. Dostrzegajgc potencjat
polityzacji procesu integracji na poziomie krajowym, politycy zaczeli wykorzystywac
Unie Europejska w swojej retoryce politycznej. Niektorzy, jak prezydent Macron,
poszli nawet dalej wykorzystujgc unijne polityki dla wtasnych celéw politycznych, jak
chociazby weto wobec rozpoczecia negocjacji z Macedonig Pétnocng i Albanig w
2019 .

Polityka rozszerzenia stata sie rowniez zaktadnikiem dwustronnych relacji miedzy
panstwami cztonkowskimi a kandydujgcymi. | chociaz akurat ten watek nie jest
novum w procesie integracji, to obecnie jest wygodnym uzasadnieniem braku
postepdw w relacjach miedzy Unig Europejska a panstwami kandydujgcymi.

Niemniej istotnym jest réwniez spadek spotecznego poparcia dla cztonkostwa wsréd
spoteczenstw panstw kandydujgcych. Przy czym uzasadnienie, ze dzieje sie tak za
sprawg rosyjskiej propagandy[6] catkowicie przystania fakt, ze spoteczenstwa
pahstw batkanhskich sg znudzone perspektywa niekonczgcego sie rozszerzenia. Co
wiecej, ostatnie wybory w Macedonii P6tnocnej w kwietniu i maju 2024 r. pokazaty,
ze kwestionowanie ram negocjacyjnych z Unig Europejska jest skuteczng strategia
wyborcza.

Patrzac na stosunki UE z panstwami kandydujgcymi z Batkanéw Zachodnich,
Ukraing i Motdawig, mozna odnie$¢ wrazenie, ze dzisiaj ,europejskie wartosci”
odgrywajg role ,tarczy ochronnej” przed wejsciem do Unii, niz wyraz wspdlnych
zasad stanowigcych podstawe do wspoétpracy. Tym samym dzisiaj mamy do
czynienia z instrumentalizacjg polityki rozszerzenia jako narzedzia codziennej
polityki, a nie jako nadrzednego celu Unii Europejskiej. Co wiecej, dgzenie do
wykorzystania polityki rozszerzenia jako uzasadnienia pogtebienia procesu integracji
czyni jg rowniez zaktadnikiem wewnatrz unijnej polityki.

Dotychczas Unia Europejska konsekwentnie opierata swoje relacje z pahstwami
kandydujgcymi na zasadzie warunkowosci, ktéra jest uzasadniona gdy po stronie
kandydata jest szczera chec przystgpienia. Wtedy, presja jest naturalng
konsekwencja liberalno-instytucjonalnego przeswiadczenia, ze po pierwsze, pahstwa
kandydujgce bezkrytycznie dgzg za wszelkg cene do cztonkostwa i po drugie, ze w
stosunku do nich Unia Europejska jest niezmienna. Z perspektywy ostatniej dekady,
oba te zatozenia wydajg sie passe.

Zaréwno nowa metodologia polityki rozszerzenia z 2020 r. jak i koncepcja
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rozszerzenia i reform wewnetrznych Unii Europejskiej z 2024 r. nie sg prébami
zdynamizowania i zrealizowania procesu rozszerzenia wobec panstw w ,,poczekalni”
do cztonkostwa, ale krokami uzasadniajgcymi brak rozszerzenia. Akcentowanie
praworzgdnosci w sytuacji gdy w Unii Europejskiej sg panstwa, ktére do dzisiaj nie
poradzity sobie z reformg wymiaru sprawiedliwosci, walka z korupcjg czy
przestepczoscig zorganizowang jest raczej przyktadem hipokryzji niz wiarygodnosci i
negatywnie wptywa na odbiér Unii Europejskiej w panstwach kandydujgcych. Co
wiecej, biorgc pod uwage obecne nastroje w panstwach Unii Europejskiej, taczenie
reformy Unii Europejskiej z rozszerzeniem deprecjonuje polityke rozszerzenia i
pozbawia jej jakiejkolwiek podmiotowosci.

Wegry, Polska, polityka rozszerzenia

Obecne stosunki polsko-wegierskie oparte sg nie tyle na odrebnych priorytetach, co
na ich interpretacji. O ile oba pahstwa potepiajg rosyjskg agresje i opowiadajg sie za
terytorialng integralnoscig Ukrainy, o tyle w sposéb catkowicie odmienny widza
stosunki z ukrainskimi wtadzami. Co wiecej, w Polsce istnieje spoteczna
Swiadomos¢, ze zerwanie wiezi gospodarczych z Rosjg pocigga za sobga spoteczne i
gospodarcze koszty, natomiast wegierskie wtadze uwazajg, ze potepianie i
wspotpraca z Federacjg Rosyjska idg w parze. Niezrozumiate pozostaje natomiast
wegierskie weto, blokujace wyptacenie srodkéw dla Polski, zwigzanych z kosztami
poczynionymi na rzecz Ukrainy.[7]

Podobng rozbieznos¢ nalezy podkresli¢ w konteksScie stosunkéw obu panstw z
unijnymi instytucjami. O ile Komisja Europejska zakohczyta procedure wobec Polski
w ramach art. 7, to relacje miedzy Budapesztem a Brukselg pozostajg trudne. Co
wiecej, w konkretnych sprawach, jak chociazby gruzinska , ustawa o obcych
agentach” oraz de facto wegierska niechec¢ do wspierania Ukrainy sg na tyle
powaznymi kwestiami, ktére negatywnie wptywajg na chec wspdtpracy miedzy
Polskg i Wegrami. Istnieje zatem obawa, ze rowniez w tym przypadku polityka
rozszerzenia staje sie zaktadnikiem odmiennych wizji nie tylko integracji, ale
rowniez relacji z Brukselg oraz sasiadami, co bedzie miato negatywne skutki dla
wysitkdw na rzecz odnowienia polityki rozszerzenia.

Bioragc pod uwage niuanse w podejsciu Polski i Wegier do polityki rozszerzenia,
realnym wydaje sie skoncentrowanie energii w punktach zbieznych. Przede
wszystkim dotyczy to wysitkédw na rzecz odzyskania podmiotowosci polityki
rozszerzenia, uwolnienia jej od kaganca dyskusji o reformie Unii Europejskiej oraz
przeprowadzenie szczerej debaty na temat jej zasadnosci. Tym bardziej, ze
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zwlekanie lub brak rozszerzenia bedzie czynit panstwa kandydujgce zrédtem
potencjalnej geopolitycznej niestabilnosci.

Rekomendacje

Zaréwno Polska, jak i Wegry naleza do panstw jednoznacznie popierajgcych polityke
dalszego rozszerzenia Unii Europejskiej. Rdéznig sie przy tym w swoim stosunku do
Ukrainy, ale zgodne sg co do wizji rozszerzenia o panstwa Batkandéw Zachodnich.
Skoro polityka rozszerzenia jest jednoznacznie definiowanym priorytetem polityki
zagranicznej obu panstw, nalezatoby wykorzystac kolejne przewodnictwa w Radzie
Unii Europejskiej do podkreslenia koniecznosci wzrostu rangi tej polityki w hierarchii
priorytetow Unii Europejskiej.

1. W pierwszej kolejnosci nalezy powrdéci¢ do podmiotowosci tej polityki,
oddzielajgc jg od dyskusji na rzecz reformy Unii Europejskiej. Przywrdocenie
polityce rozszerzenia rangi podstawowego celu w procesie integracji jest
niezbedne dla odzyskania jej wiarygodnosci. Ponadto, brak jasnej wizji, a takze
woli politycznej do zmian traktatowych demotywujg panstwa kandydujace,
ktére widzg, ze brak postepéw w reformowaniu UE jest rownoznaczny z
brakiem postepéw w polityce rozszerzenia.

2. Po drugie, zaréwno Wegry, jak i Polska mogg wykorzystac¢ czas do podkreslenia
potrzeby powrotu do jasnych, mierzalnych i jednoznacznych kryteriéw
cztonkostwa. Jest to krok niezbedny nie tylko do usprawnienia polityki
rozszerzenia, ale przede wszystkim do odzyskania wiarygodnosci Unii
Europejskiej wsréd panstw czekajgcych na rozszerzenie Unii Europejskiej od
ponad dwéch dekad.

3. Po trzecie, nalezy podja¢ trud powrotu do wewnatrz unijnej dyskusji na temat
celéw i granic procesu rozszerzenia. Dzisiaj, brak jest jakiejkolwiek spotecznej
Swiadomosci na ten temat, a w panstwach Europy Zachodniej wrecz jest to
temat tabu. Debata ta musi i$¢ w sukurs ze zwiekszong dynamika w relacjach z
panstwami kandydujgcymi.

4. Po czwarte, nalezy odniesc sie krytycznie do obecnego stanu relacji miedzy UE
a panstwami Batkanéw Zachodnich. Sytuacja dotyczaca walki z korupcja czy
zawtaszczonym panstwie na Batkanach Zachodnich nie jest lepsza niz ta w
Ukrainie. Od ponad dekady terminem najlepiej opisujgcym stan tych relacji jest
stabilitokracja, ktorej jest réwno daleko od demokracji i od cztonkostwa w Unii
Europejskiej. Powrét do rywalizacji w Europie wymaga skonsolidowanie
wysitkdw na rzecz dokonczenia procesu zjednoczenia Europy w ramach Unii
Europejskiej i wytyczenia jej granic. Z pewnoscia jest to zadanie tatwiejsze w
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kontekscie Batkandéw Zachodnich niz Ukrainy. Niemniej, nalezy podja¢ trud
przekonania spoteczenstw i elit, ze dokonczona wspélnota oparta na tych
samych zasadach, prawach i mozliwosSciach konsoliduje pokdj w Europie i
zmniejsza mozliwos¢ wptywu zewnetrznych podmiotéw na procesy polityczne
w Europie. Nawet jezeli nie zawsze wszyscy cztonkowie stajg na wysokosci
zadania bycia cztonkami tej wspdinoty.
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(2013-2014), cztonek zespotu redakcyjnego Res Publica Nowa. Visegrad Insight
Fellow (2019-2020). Cztonek Team Europe przy Przedstawicielstwie Komisji
Europejskiej w Warszawie.
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Artykut powstat w ramach projektu pod tytutem ,Dwugtos ekspertéw w sprawach
miedzynarodowych: Polska i Wegry” realizowanego przez Instytut Sobieskiego, nr
umowy o dofinansowanie: DOF-K/IF/RD12/15/2024. Grantodawca jest Instytut
Wspétpracy Polsko-Wegierskiej im.

Wactawa Felczaka.

Publikacja wyraza jedynie poglady autora/éw i nie moze by¢ utozsamiana z
oficjalnym stanowiskiem Instytutu Wspétpracy Polsko-Wegierskiej im. W. Felczaka.
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