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Wstêp

N
ie ulega w¹tpliwoœci, ¿e pierwsza prezydencja Polski w Radzie Unii Europejskiej
by³a wydarzeniem donios³ym, dziêki któremu Polska ostatecznie potwierdzi³a swój

powrót do Europy. Wydarzenie to by³o zarazem sprawdzianem dla Polski w jednocz¹cej
siê Europie i potwierdzeniem naszego cz³onkostwa w Unii Europejskiej. Polska, spra-
wuj¹c prezydencjê przez pó³ roku by³a w œcis³ym centrum decyzyjnym Unii Europej-
skiej, de facto jej gospodarzem.

W opinii badaczy, polityków, ekspertów i publicystów panuje przekonanie, ¿e ka¿de pañ-
stwo cz³onkowskie po odbyciu swej pierwszej prezydencji w Unii Europejskiej, staje siê jej
pe³noprawnym i „dojrza³ym” cz³onkiem. Pañstwem, które w pe³ni pozna³o traktatowe i poza-
traktatowe mechanizmy zarz¹dzania procesami integracji europejskiej1.

Sprawowanie prezydencji w Radzie UE jest dla ka¿dego kraju du¿ym, wymagaj¹cym
i odpowiedzialnym zadaniem. Jeszcze wiêkszym sta³o siê ono po wejœciu w ¿ycie 1 grudnia
2009 roku traktatu z Lizbony, gdy¿ wiele kwestii z nim i z prezydencj¹ zwi¹zanych wci¹¿ jest
otwartych i wymaga doprecyzowania2. Dla Polski – du¿ego i ambitnego kraju, który pe³ni³
prezydencjê po raz pierwszy – by³o to tym wiêksze wyzwanie.

Przewodniczenie Radzie UE daje te¿ mo¿liwoœæ politycznego wp³ywu, tworzenia pozytyw-
nego obrazu kraju w œwiecie zewnêtrznym, a tak¿e daje mu poczucie wspó³odpowiedzialnoœci
za Uniê Europejsk¹. Inaczej mówi¹c, dobrze przygotowana i skutecznie przeprowadzona pre-
zydencja stanowiæ mo¿e dla kraju j¹ sprawuj¹cego szansê na umocnienie jego pozycji w Unii
Europejskiej i w ogóle w œwiecie. W przypadku Polski by³a te¿ okazj¹, aby ostatecznie zerwaæ
z etykietk¹ „nowego pañstwa cz³onkowskiego”, które wci¹¿ uczy siê unijnych regu³ gry
i przez „starych cz³onków” traktowane jest de facto trochê po macoszemu. Przewodnictwo
– jak pokazuj¹ to liczne przyk³ady – umo¿liwia wypracowanie sobie opinii merytorycznego
i koncyliacyjnego partnera, nastawionego na konstruktywne rozwi¹zywanie wspólnych prob-
lemów. Stwarza równie¿ szanse na podniesienie kompetencji instytucji pañstwowych w zakre-
sie skutecznoœci w promowaniu swych interesów w przysz³oœci, czy to poprzez umiejêtnoœæ
budowania sojuszy, tak strategicznych, jak i taktycznych, czy to dziêki poprawie zdolnoœci
o charakterze administracyjnym, dyplomatycznym i perswazyjnym3.
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Prezydencja zwiêksza otwartoœæ i receptywnoœæ partnerów wzglêdem inicjatyw przedsta-
wianych przez pañstwo cz³onkowskie sprawuj¹ce j¹ w sposób wiarygodny, pragn¹ce realizo-
waæ wspólne cele europejskie. Daje te¿ szansê na wypracowanie efektywnych mechanizmów
koordynacyjnych na poziomie krajowym oraz szerszy i g³êbszy ni¿ dotychczas zakres euro-
peizacji i modernizacji administracji publicznej, dziêki bezpoœredniemu zaanga¿owaniu
w sprawy europejskie znacznie wiêkszej liczby urzêdników, ni¿ ma to zazwyczaj miejsce.
W realizacjê przewodnictwa s¹ bowiem zaanga¿owane wszystkie ministerstwa, wiele urzê-
dów, placówki dyplomatyczne, parlament i samorz¹dy lokalne, ale tak¿e organizacje biznesu
i organizacje pozarz¹dowe. O licznych zadaniach i oczekiwaniach zwi¹zanych z polsk¹ pre-
zydencj¹ w Radzie UE œwiadczy m.in. jej bud¿et w wysokoœci 429,5 mln z³otych4.

Przewodnictwo w Radzie UE rodzi zatem przes³anki do poprawy jakoœci funkcjonowania
i wzrostu profesjonalizmu krajowej administracji publicznej. Ze sprawowaniem prezydencji
wi¹¿e siê te¿ iloœciowo i jakoœciowo szersze wyeksponowanie aparatu administracji publicz-
nej na kontakty z instytucjami unijnymi oraz administracjami innych pañstw cz³onkowskich.
Niezbêdne jest w tym kontekœcie wypracowanie zdolnoœci do administrowania prezydencj¹
(organizacja oko³o 1500 spotkañ eksperckich ró¿nego szczebla, 50 spotkañ ministerialnych,
przeszkolenie ponad 1200 cz³onków tzw. korpusu prezydencji), zdolnoœci wspó³pracy z ró¿-
nymi partnerami (z instytucjami UE, partnerami w ramach trio, pozosta³ymi pañstwami
cz³onkowskimi), zdolnoœci do planowania i priorytetyzacji celów prezydencji5.

Prezydencja wymaga równie¿ od administracji rz¹dowej znacz¹cych zdolnoœci koordyna-
cyjnych: w zakresie standaryzacji, planowania i wymiany informacji. Krajowy system koor-
dynacji polityki europejskiej na czas prezydencji winien charakteryzowaæ siê ponadto
praktycznoœci¹ w miejsce reaktywnoœci, zdolnoœci¹ realizacji zadañ w uk³adzie miêdzyresor-
towym oraz otwartoœci¹ komunikacyjn¹6.

Prezydencja stwarza równie¿ szansê na wypracowanie w³asnej wizji integracji europej-
skiej oraz nakreœlenie ram wspó³pracy ze wszystkimi œrodowiskami, tak¿e naukowymi i go-
spodarczymi w celu jej realizacji. Jednoczeœnie jednak wybór priorytetów wskazuje na
tradycyjn¹ dla Polski orientacjê na politykê zagraniczn¹ i high polities. Przyjête bowiem
przez rz¹d w dniu 21 lipca 2010 roku priorytety polskiego przewodnictwa dotyczy³y: 1) Wie-
loletnich Ram Finansowych na lata 2014–2020; 2) stosunków ze Wschodem (tworzenie stre-
fy wolnego handlu i liberalizacja unijnej polityki wizowej w relacjach z krajami objêtymi
Partnerstwem Wschodnim); 3) rozwój rynku wewnêtrznego; 4) wzmocnienia zewnêtrznej
polityki energetycznej UE; 5) Wspólnej Polityki Bezpieczeñstwa i Obrony; 6) pe³nego wyko-
rzystania kapita³u intelektualnego Europy7.

Po siedmiu pracowitych latach od akcesji do Unii Europejskiej, Polska stanê³a wiêc przed
wielkim wyzwaniem przewodniczenia bie¿¹cym pracom Unii oraz wytyczenia kierunków jej
dalszego rozwoju. Trzeba te¿ podkreœliæ, ¿e polska prezydencja przypad³a na okres w historii
integracji europejskiej wyj¹tkowo trudny. Da³ temu wyraz m.in. przewodnicz¹cy frakcji SPD
w niemieckim Bundestagu Frank-Walter Steinmeier, który 14 czerwca 2011 roku w Warsza-
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wie na konferencji naukowej nt. „Europa w dzia³aniu – na drodze do nowej europejskiej ar-
chitektury bezpieczeñstwa?”, powiedzia³: Nie ukrywam, ¿e stan Unii Europejskiej budzi moj¹

g³êbok¹ troskê. Mamy bowiem do czynienia z najciê¿sz¹ prób¹ wytrzyma³oœci od chwili po-

wstania Wspólnoty. Kryzys finansowy i gospodarczy stawiaj¹ nas u kresu zdolnoœci do

dzia³ania. Rozniecaj¹ tak¿e niebezpieczne tendencje renacjonalizacyjne. Wszêdzie w Europie

popularnoœæ zdobywaj¹ antyeuropejskie si³y populistyczne, które w sposób bezwzglêdny

ci¹gn¹ polityczne korzyœci z niepokoju i obaw ludzi przed pogorszeniem sytuacji i zagra¿aj¹

historycznemu europejskiemu dzie³u zjednoczenia8.
Europa po trwaj¹cym od 2008 roku kryzysie finansowo-gospodarczym jest obola³a, de

facto pêkniêta i zapewne jeszcze d³ugo bêdzie leczy³a swoje rany. Przysz³oœæ strefy euro i jej
poszczególnych pañstw jest dziœ nie do przewidzenia, a politycy europejscy nie doœæ skutecz-
nie radz¹ sobie z piêtrz¹cymi siê trudnoœciami; zdaj¹ siê staæ przed wyborem jedynie dwóch
mo¿liwych rozwi¹zañ: pog³êbiania lub cofniêcia siê integracji. Unia Europejska nie wszyst-
kie problemy dostrzega, ale te¿ Europa nie ma pe³nych informacji bie¿¹cych z UE, co robi¹ jej
przywódcy, nad czym pracuj¹ jej poszczególne instytucje. W takiej wiêc z³o¿onej, trudnej sytu-
acji miêdzynarodowej przysz³o sprawowaæ Polsce swoj¹ pierwsz¹ prezydencjê w Radzie UE.

Tymczasem nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e ta pierwsza polska prezydencja w UE by³a wyda-
rzeniem bezprecedensowym w dziejach naszego pañstwa i mia³a du¿e znaczenie spo³eczne,
polityczne, kulturalne, naukowe, ekonomiczne i miêdzynarodowe, a jej konsekwencje bêd¹
jeszcze d³ugo dawa³y o sobie znaæ. Podkreœli³ to wyraŸnie premier Donald Tusk stwierdzaj¹c,
¿e: Po raz pierwszy rozpoczynamy dziœ prezydencjê w Unii Europejskiej. Przez pó³ roku

bêdziemy kierowaæ pracami Rady Unii. To wyzwanie, ale te¿ chwila, która uœwiadamia, jak¹

drogê przebyliœmy w ostatnich dziesiêcioleciach. Wypad³o nam sprawowaæ prezydencjê

w trudnym czasie. […] Pierwszym przes³aniem naszej prezydencji bêdzie wiêc odbudowa

wspólnego jêzyka i wiary w europejsk¹ politykê. Nie ulega dla mnie ¿adnej w¹tpliwoœci, ¿e

w tych poczynaniach trzeba siê oprzeæ na zasadzie solidarnoœci, która ju¿ tyle razy tworzy³a

przestrzeñ porozumienia. Jestem pewien, ¿e pod¹¿amy drog¹ kompromisu, który nikogo nie

wyklucza i nie skazuje na przegran¹. […] Mamy program ambitny. Bêdziemy d¹¿yæ do

pog³êbienia integracji unijnego rynku, bo to przyspieszy wzrost gospodarczy. Bêdziemy

wspieraæ dalsze rozszerzenie Unii i wspó³pracê z s¹siadami, bo to zagwarantuje stabilnoœæ

u bram Europy – tak na po³udniu, jak i na wschodzie. Bêdziemy wzmacniaæ energetyczn¹ ¿y-

wotnoœæ i militarne bezpieczeñstwo Europy. I wreszcie rozpoczniemy dyskusjê o nowym bud¿e-

cie dla Unii Europejskiej. 1 lipca 2011 roku Warszawa staje siê na kilka miesiêcy centrum

wydarzeñ politycznych kontynentu. Zawdziêczamy to milionom Polaków, którzy uwierzyli, ¿e

dziêki pracy, trudom i wyrzeczeniom zagoœcimy na dobre w Europie9.
Wybitny polski historyk, znakomity mediewista, profesor Henryk Samsonowicz uzna³

polsk¹ prezydencjê w Radzie UE za wydarzenie tej rangi co zjazd w 1000 roku w GnieŸnie,
czyli za maj¹ce prze³omowe znaczenie dla Polski i jej miejsca na arenie miêdzynarodowej.
Mam nadziejê, ¿e w przysz³oœci badaczom uda siê zweryfikowaæ tê hipotezê i odpowiedzieæ
na wiele pytañ zwi¹zanych z polsk¹ prezydencj¹ w Unii Europejskiej oraz dokonaæ jej
pe³nego bilansu, bo dziœ na pe³n¹, obiektywn¹ ocenê jest jeszcze – w moim przekonaniu – za
wczeœnie. Sformu³owanie obiektywnych ocen i wniosków wymaga bowiem perspektywy
d³ugoterminowej.
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Natomiast niniejsze opracowanie jest prób¹ pokazania sukcesów i pora¿ek oraz prze-
s³anek polskiej prezydencji, zarówno pozytywnych, jak i negatywnych, czyli sprzyjaj¹cych
i niesprzyjaj¹cych oraz dokonania jej wstêpnego bilansu. Jest to zadanie trudne, zwa¿ywszy
na rangê tego wydarzenia, jego charakter i konsekwencje oraz na ograniczone ramy objêto-
œciowe niniejszego tekstu10.

Aby mój bilans polskiej prezydencji by³ pe³ny, a jej ocena sprawiedliwa, czyli obiektyw-
na, chcia³bym najpierw ukazaæ i przeanalizowaæ wszystkie jej przes³anki, zarówno pozytyw-
ne jak i negatywne oraz dok³adnie przedstawiæ istotê i zadania przewodnictwa w Radzie Unii
Europejskiej. Nale¿y te¿ odpowiedzieæ na pytanie, czym w³aœciwie jest ta prezydencja, jaki
ma zakres w³adzy i kompetencje w Unii Europejskiej; czy jest to w³adza sensu largo, czy sen-

su stricte, czy jest to rzeczywiœcie w³adza najwy¿sza UE i jakie ma ona znaczenie dla jej pro-
cesów decyzyjnych? Tez¹ g³ówn¹ niniejszego opracowania jest stwierdzenie, ¿e mimo
przewagi przes³anek negatywnych, niesprzyjaj¹cych polskiej prezydencji i braku spektaku-
larnego sukcesu, jej bilans jest pozytywny, a Polska zas³uguje na uznanie i wysok¹ ocenê,
gdy¿ zda³a ten trudny egzamin, mimo braku doœwiadczenia i wielu problemów, które poja-
wi³y siê w tym wyj¹tkowym dla nas pó³roczu, tj. od 1 lipca do 31 grudnia 2011 roku w Unii
Europejskiej i na œwiecie.

1. Istota, cele i zadania prezydencji w Radzie Unii Europejskiej

Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e prezydencja to odpowiedzialna i presti¿owa funkcja, bo de facto

oznacza przewodnictwo w Unii Europejskiej dla pañstwa j¹ sprawuj¹cego. Spoczywa na nim
odpowiedzialnoœæ polityczna i koordynacyjna w wyznaczaniu i realizacji priorytetów, podej-
mowaniu dzia³añ w sytuacjach kryzysowych czy planowaniu dalszego kierunku rozwoju UE.
Jest to te¿, jak ju¿ wspomina³em, swoisty „egzamin dojrza³oœci”, po zdaniu którego pañstwa
staj¹ siê pe³noprawnymi cz³onkami Unii Europejskiej.

Na przestrzeni ponad pó³ wieku prezydencja ugruntowa³a swoj¹ pozycjê w UE przez stop-
niowe kszta³towanie w³asnych kompetencji oraz wypracowanie charakterystycznych dla sie-
bie modeli funkcjonowania. Czêsto te¿ ewoluowanie to przyjmowa³o formê nieformaln¹
(poza traktatow¹) i uzale¿nione by³o w g³ównej mierze od „osobowoœci” pañstwa j¹ spra-
wuj¹cego. Wielki wp³yw mia³y równie¿ kolejne rozszerzenia UE i pojawiaj¹ce siê kryzysy
polityczne, gospodarcze, militarne czy finansowe w Europie i na œwiecie.

Odgrywaj¹c pocz¹tkowo rolê administratora i biernego wykonawcy podjêtych w ramach
Wspólnoty decyzji, z czasem prezydencja uros³a do rangi trwa³ego i aktywnego elementu de-
cyzyjnego UE. Nikt ju¿ dzisiaj nie potrafi wyobraziæ sobie Unii bez prezydencji. Pañstwa
cz³onkowskie choæby dlatego, ¿e jest to dla nich doskona³a i jedyna okazja „autopromocji” na
obszarze dziœ 27 krajów pod ka¿dym wzglêdem: jako zarz¹dca, inicjator, mediator, kreator
itd. UE z kolei z potrzeby posiadania „dobrego gospodarza”, który ze szczebla narodowego,
poprzez w³¹czenie p³aszczyzn supra- i subnarodowych, bêdzie potrafi³ aktywnie wspó³two-
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rzyæ system polityczny UE. St¹d te¿ zasadne wydaje siê stwierdzenie, i¿ prezydencja to ¿ywy,
dynamiczny „organizm”, elastycznie dopasowuj¹cy siê do potrzeb UE i zmieniaj¹cych siê
okolicznoœci.

Dokonuj¹c analizy prawa pierwotnego i wtórnego UE zauwa¿ymy, ¿e nie ma tam prawnej
definicji prezydencji11. Nie ma te¿ jej w Regulaminie Rady. Prezydencja nie jest te¿, w rozu-
mieniu prawa europejskiego, instytucj¹ Unii, gdy¿ nie wymienia jej chocia¿by art. 9 (nowy
13) TUE. W literaturze przedmiotu funkcjonuje wiele definicji i okreœleñ prezydencji, ale
¿adne z nich nie oddaje istoty prezydencji i tego, co siê za t¹ funkcj¹ kryje w unijnej praktyce.
Co wiêcej, do terminologii europejskiej wkrad³o siê wiele ogólnikowych pojêæ, nazywa-
j¹cych prezydencjê „instytucj¹”12, ewentualnie „swego rodzaju instytucj¹”13.

Zbigniew Czachór, poznañski politolog, od lat zajmuj¹cy siê problematyk¹ integracji eu-
ropejskiej, wymienia a¿ osiemnaœcie ró¿nych okreœleñ prezydencji, definiuj¹c j¹, w zale¿no-
œci od badanego aspektu, jako: „podsystem”, „mechanizm”, „proces”, „projekt”, „transfer”,
„formu³ê”, a nawet jako „sztukê”14. Wszystko to dowodzi, ¿e prezydencja jest czymœ wy-
j¹tkowym, bli¿ej niesprecyzowanym bytem, wymykaj¹cym siê spod kontroli tak prawników,
jak i politologów15.

Od wielu ju¿ lat prezydencja, jak wiêkszoœæ ¿ycia spo³ecznego, jest interesuj¹cym, wrêcz
ekscytuj¹cym przedmiotem interdyscyplinarnych badañ naukowych, ale wci¹¿ inaczej patrz¹
na ni¹ politolodzy, a jeszcze inaczej prawnicy czy ekonomiœci. Ró¿ne jej aspekty le¿¹ w ob-
szarze zainteresowañ nauk o polityce, nauk prawnych, nauk o zarz¹dzaniu, ekonomii, ale
tak¿e socjologii czy psychologii. Dopiero wiêc po³¹czenie tych ró¿nych dyscyplin, ich para-
dygmatów teoretycznych, metod i technik badawczych stworzy³oby perspektywê naukow¹
dla rozpoznania zjawiska (bytu) prezydencji w Radzie Unii Europejskiej16.

Ogólnie rzecz bior¹c, mimo wielu kontrowersji, w œwietle rozwi¹zañ wprowadzonych
przez traktat lizboñski mo¿na powiedzieæ, ¿e prezydencja to grupa trzech pañstw kieruj¹cych
kolejno, przez okres szeœciu miesiêcy pracami Rady (za wyj¹tkiem Rady do Spraw Zagra-
nicznych, na czele której teraz stoi Wysoki Przedstawiciel)17. Tak rozumiana prezydencja jest
wiêc raczej „funkcj¹ i urzêdem”, które s³u¿yæ maj¹ celom funkcjonalnym UE. To one ewolu-
uj¹c na mocy poszczególnych traktatów, ale i równie¿ poza nimi, kszta³towa³y j¹ i prze-
s¹dza³y o jej skutecznoœci18.
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uwarunkowania, w: Prezydencja w Unii Europejskiej. Instytucje, prawo i organizacja, red. A. Nowak-Far, Oficyna
Wydawnicza SGH, Warszawa 2010, s. 214–219.

15 Patrz J. Barcz, Prezydencja w Radzie Unii Europejskiej. Podstawy prawne i ramy instytucjonalne wraz z pod-

stawowymi dokumentami, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2010, s. 12.
16 Patrz K. A. Wojtaszczyk, Prezydencja w Radzie Unii Europejskiej z perspektywy politologicznej, „Przegl¹d

Europejski” 2011, nr 1, s. 7.
17 Por. Traktat o Unii Europejskiej, Dz. U. UE 2010C83, art. 27 oraz Traktat o funkcjonowaniu UE, Dz. U. UE

2007 C306/19, 9c ust. 9.
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W literaturze przedmiotu, zw³aszcza prawniczej i politologicznej, mo¿na te¿ spotkaæ okre-
œlenia sensu largo, tj. prezydencja w Unii Europejskiej i sensu stricte, tj. prezydencja w Ra-

dzie. Nie wszyscy badacze zgadzaj¹ siê z tak¹ semantyk¹, uznaj¹c ja za nieprecyzyjn¹
i b³êdn¹. Na przyk³ad wybitny prawnik, profesor Jan Barcz podkreœla, i¿ prezydencja dotyczy
wy³¹cznie Rady, a nie ca³ej Unii Europejskiej. Inaczej definiuj¹ j¹ politolodzy. Powo³uj¹ siê
oni na szerokie pojêcie prezydencji, aby w ten sposób podkreœliæ jej rolê i si³ê oddzia³ywania
w ca³ym wymiarze horyzontalnym i wertykalnym europejskiego systemu politycznego. M.in.
znany politolog, profesor Konstanty A. Wojtaszczyk pisze, ¿e: Prezydencja jest sprawowana

w Radzie Unii Europejskiej, specyficznej instytucji, w której œcieraj¹ siê interesy pañstw

cz³onkowskich, a kraj sprawuj¹cy prezydencjê stara siê prowadziæ konsensualn¹ politykê

s³u¿¹c¹ ca³ej Unii Europejskiej. Idea rotacyjnej prezydencji umo¿liwia ka¿demu pañstwu

cz³onkowskiemu oddzia³ywanie na sprawy integracji europejskiej. Prezydencja jest w wymia-

rze przedmiotowym pomostem proceduralnym miêdzy ró¿nymi aspektami procesu decyzyjne-

go w Unii Europejskiej. Jej funkcjonowanie ³¹czy narodowe interesy z ponadnarodow¹

proceduralnoœci¹. Stanowi ona p³aszczyznê uzyskiwania kompromisu, zapewniaj¹c w ten spo-

sób zdolnoœæ decyzyjn¹ Unii Europejskiej i jej sterowalnoœæ obejmuj¹c¹ wielopoziomowy

system zarz¹dzania19.
Warto te¿ zaznaczyæ, i¿ równie¿ media czêœciej pos³uguj¹ siê formu³¹ prezydencja w UE,

choæby dlatego, ¿e wydaje siê ona bardziej zrozumia³a dla przeciêtnego obywatela. Rada jako
instytucja jest bowiem s³abiej znana i mniej czytelna. I choæ od strony prawnej rzeczywiœcie
prezydencja sprawowana jest w Radzie, to jednak nale¿y mieæ na uwadze, i¿ przenika ona
i dotyka wszystkich aspektów procesu decyzyjnego Unii. Warto tu wspomnieæ nie tylko o ko-
operacji miêdzyrz¹dowej pañstw cz³onkowskich, ale tak¿e o zaanga¿owaniu takich gremiów,
jak COREPER 1 i COREPER 2, grupa Antici i Martens oraz szeregu innych grup roboczych
i komitetów20. Ponadto ka¿da prezydencja realizuj¹c swoje zadania i funkcje wspó³pracuje
z instytucjami i organami pomocniczymi UE, takimi jak chocia¿by Komisja Europejska, Par-
lament Europejski czy Sekretariat Generalny.

Czêsto te¿ prezydencjê uto¿samia siê z przewodnictwem. Na przyk³ad Katarzyna Smyk
– nazywa j¹ „urzêdem przewodnicz¹cego”21, a Zbigniew Czachór podaje, i¿ obok okreœlenia
„prezydencja” mo¿liwe jest stosowanie nazwy „przewodnictwo”22. Jednak¿e – moim zda-
niem – od momentu wejœcia w ¿ycie traktatu z Lizbony zasadne wydaje siê oddzielenie funk-
cji prezydencji od jej przewodnictwa. Wynika to z „hybrydowej” (grupowej), 18-miesiêcznej
formy prezydencji, polegaj¹cej na rotacyjnym przywództwie trzech kolejnych pañstw.
Wprawdzie prawo pierwotne, w tym sam traktat lizboñski nie formu³uj¹ jasno takiego po-
dzia³u, niemniej art. 9c ust. 9 (nowy art. 16) TUE podaje, i¿: Prezydencjê […] sprawuj¹ na

zasadzie równej rotacji przedstawiciele Pañstw Cz³onkowskich w Radzie. Regulamin wew-
nêtrzny Rady natomiast precyzuje to tak: Prezydencjê Rady […] sprawuj¹ uprzednio ustalone

grupy trzech pañstw cz³onkowskich23.
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ASPRA-JR, Warszawa 2010, s. 30–36.

19 Patrz K. A. Wojtaszczyk, Prezydencja w Radzie Unii Europejskiej…, s. 8. Por. tak¿e: R. Riedel, P. Klimontow-
ski, 2011 – Polska Prezydencja w Unii Europejskiej, Uniwersytet Opolski, Opole 2010, s. 41–58 i 163–172.
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Rozgraniczenie obu powy¿szych pojêæ za zasadne uwa¿a tak¿e Jan Barcz, podkreœlaj¹c, i¿
„przewodnictwo” dotyczy przewodnicz¹cego i odnosi siê do realizacji funkcji przygotowaw-
czych Rady24, prezydencjê zaœ sprawuje ka¿dy cz³onek grupy trzech pañstw cz³onkowskich25.
Ponadto „przewodniczenie” odnosi siê bardziej do kwestii administracyjnych, prezydencja
zaœ to ca³e spektrum zadañ o charakterze logistycznym, technicznym, ale tak¿e politycznym,
kulturalnym, strategicznym, finansowym, kontrolnym itd.

W ujêciu szerszym, w aspekcie politologicznym, prezydencja w praktyce pe³ni cztery, na-
stêpuj¹ce funkcje (role):
— zarz¹dzaj¹c¹, sprowadzaj¹c¹ siê do koordynacji i prowadzenia ró¿nych forów negocjacyj-

nych w tym obszarze funkcjonowania prezydencji, szczególne znaczenie ma kierowanie
przez ministrów kraju prezydencji ró¿nych sk³adów RUE (poza Rad¹ ds. Zagranicz-
nych) i innych jej gremiów wewnêtrznych;

— mediacyjn¹, przejawiaj¹c¹ siê w wystêpowaniu prezydencji jako si³y sprawczej usta-
laj¹cej warunki kompromisu w procesach decyzyjnych wewn¹trz Rady i na innych eta-
pach tworzenia unijnego prawa wtórnego. Istotn¹ rolê prezydencji w tym zakresie
determinuje znaczenie kompromisu przypisywane procedurom rozstrzygania. Ten kom-
promis musi uwzglêdniaæ wymiary: horyzontalny i wertykalny wielopoziomowego sys-
temu zarz¹dzania w Unii Europejskiej;

— przywódcz¹, polegaj¹c¹ na formu³owaniu inicjatyw politycznych, nowych impulsów
rozwojowych. Punktem odniesienia dla tych przedsiêwziêæ s¹ priorytety prezydencji.
Umiejêtne przywództwo wymaga efektywnych uzgodnieñ w ramach trio, z innymi pañ-
stwami cz³onkowskimi, a tak¿e z instytucjami europejskimi, w szczególnoœci z Rad¹
Europejsk¹, jej przewodnicz¹cym oraz Komisj¹ Europejsk¹ i Przedstawicielem UE ds.
Polityki Zagranicznej. Istotnym problemem pozostaje na tyle sprawne sterowanie UE,
aby mog³y byæ osi¹gane cele unijne oraz umiejêtne zabieganie o realizacjê interesu naro-
dowego. To ostatnie zadanie wymaga szczególnej subtelnoœci, gdy¿ pañstwo spra-
wuj¹ce prezydencjê jest w okresie jej trwania emanacj¹ strategii ca³ej UE;

— reprezentacyjn¹, realizowan¹ w stosunkach miêdzyinstytucjonalnych (Przewodnicz¹cy
Rady Europejskiej, Komisja Europejska, Parlament Europejski) i w relacjach zewnêtrz-
nych Unii Europejskiej, które w dzia³aniu prezydencji – po wejœciu w ¿ycie traktatu
lizboñskiego – s¹ przede wszystkim domen¹ Przedstawiciela UE ds. Polityki Zagranicz-
nej UE26.
Konkluduj¹c niniejsze rozwa¿ania mo¿na stwierdziæ, ¿e prezydencja to z³o¿ony proces

programowego poszukiwania wspólnego europejskiego interesu, „wspólnego mianownika

(pomys³u)” czy te¿ „spoiwa” ³¹cz¹cego nie tylko pañstwa cz³onkowskie miêdzy sob¹, ale tak-

¿e pañstwa z instytucjami i innymi podmiotami Unii Europejskiej27. Prezydencja, to du¿a sztu-
ka wyra¿ania interesów narodowych poprzez interes wspólny dla ca³ej UE, to zarazem
umiejêtnoœæ ukrywania interesu w³asnego wœród priorytetów wa¿nych dla wszystkich pañstw
cz³onkowskich Unii Europejskiej.
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Na skutecznoœæ prezydencji w UE wp³ywaj¹ m.in.: umiejêtne kszta³towanie agendy
dzia³añ, zdolnoœæ budowania porozumienia miêdzy pañstwami cz³onkowskimi oraz sprawne
zarz¹dzanie kryzysowe. Nale¿y te¿ podkreœliæ, ¿e ambicj¹ pañstw sprawuj¹cych prezydencjê
nie jest tylko nienaganne, bezkolizyjne wykonanie swoich obowi¹zków, wynikaj¹cych ze
sprawowania tej funkcji, ale równoczeœnie wp³ywanie na kierunek dalszego rozwoju ca³ej
Unii Europejskiej.

2. Prezydencja w Radzie Unii Europejskiej w œwietle traktatu z Lizbony

Poczynaj¹c od pierwszych Wspólnot, prezydencja stopniowo ewoluowa³a wraz z kolejny-
mi traktatami rewizyjnymi, a jej pe³nowymiarowy model z pocz¹tków integracji europejskiej
zakoñczy³ siê wraz z wejœciem w ¿ycie traktatu z Lizbony28. I choæ jest to dziœ instytucja bez
w¹tpienia funkcjonalnie znacznie okrojona, od zawsze zaœ dotyczy³a tylko jednego z organów
UE (obecnie nawet nie w jego wszystkich formacjach), to nadal mo¿na powiedzieæ, ¿e uza-
sadnione jest przez dotychczasow¹ praktykê przekonanie obywateli i polityków, i¿ sprawo-
wanie przez ich kraj prezydencji, oznacza de facto przewodniczenie ca³ej Unii, a to daje
okazjê do zaprezentowania swoich atutów na forum unijnym i u³atwia promocjê swego wize-
runku oraz wniesienia w³asnego wk³adu w rozwój integracji europejskiej.

Oczywiœcie, kraj sprawuj¹cy prezydencjê formalnie powinien byæ emanacj¹ strategii poli-
tycznej ca³ej Unii Europejskiej i powinien prowadziæ politykê konsensualn¹, zarówno w wy-
miarze zewnêtrznym, jak i wewnêtrznym, a s³u¿yæ to powinno dalszej integracji Europy.
Pe³ni¹c prezydencjê, rz¹d kraju cz³onkowskiego nie eksponuje wiêc wprost swoich intere-
sów, nie negocjuje ich, a tylko w sposób neutralny poœredniczy w procesie podejmowania de-
cyzji. Mimo tego ograniczenia, ju¿ sama okolicznoœæ sprawowania przewodnictwa w Radzie
UE daje znaczne mo¿liwoœci w zakresie promocji w³asnego kraju i jego wizerunku na arenie
miêdzynarodowej. Daje te¿ ró¿ne mo¿liwoœci formalne i nieformalne do wywierania wp³ywu
na dzia³ania i funkcjonowanie ca³ej UE.

Niestety, mo¿liwoœci kreacyjne pañstwa sprawuj¹cego prezydencjê w praktyce znacznie
ograniczy³y postanowienia wspomnianego traktatu lizboñskiego, który wszed³ w ¿ycie
1 grudnia 2009 roku i nada³ Unii Europejskiej osobowoœæ prawn¹ (Unia ma osobowoœæ

prawn¹, art. 47 TUE), co w praktyce oznacza ujednolicenie i zburzenie jej dotychczasowej
trójfilarowej struktury oraz przekszta³cenie UE w organizacjê miêdzynarodow¹. W kontekœ-
cie prezydencji, rozwi¹zanie to mia³o istotne znaczenie. Uwspólnotowienie drugiego i trze-
ciego filara UE uproœci³o bowiem jej system funkcjonalny pod wzglêdem instytucjonalnym,
gdy¿ obszary te, na mocy traktatu lizboñskiego objête zosta³y jednym re¿imem wspólnoto-
wym. U³atwi³o to i scali³o koordynacjê rozbudowanej wspó³pracy prezydencji z pozosta³ymi
instytucjami unijnymi29. Warto wiêc tutaj przyjrzeæ siê tym zmianom, które wprowadzi³ trak-
tat z Lizbony, gdy¿ nie by³y one bez znaczenia dla polskiej prezydencji i jej bilansu. Wiele bo-
wiem kwestii dotycz¹cych roli przewodnictwa w lizboñskim systemie instytucjonalnym UE
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nie zosta³o jeszcze rozstrzygniêtych i przetestowanych w praktyce. Traktat lizboñski w³¹czy³
Radê Europejsk¹ do formalnej struktury UE i przyzna³ jej kompetencje do nadawania impul-
sów oraz okreœlania ogólnych kierunków rozwoju i wytyczania priorytetów politycznych. Na
czele Rady Europejskiej postawi³ Przewodnicz¹cego, który odpowiada za jej pracê i repre-
zentuje UE na arenie miêdzynarodowej. W zwi¹zku z tym, jak trafnie zauwa¿a Krzysztof
Szczerski, po wejœciu w ¿ycie traktatu z Lizbony, istotnie przesuwa siê punkt ciê¿koœci prezy-

dencji z inicjatywy w zakresie dzia³añ zewnêtrznych na polityki w ramach Unii Europejskiej,

poszerzaj¹c jednak ich zakres przedmiotowy, gdy¿ wiêcej spraw zosta³o przesuniêtych na po-

ziom ponadnarodowy30.
Jak ju¿ pisa³em, jednak de facto wprowadzone przez traktat z Lizbony reformy UE, w tym

tak¿e dotycz¹ce prezydencji, znacznie zawêzi³y jej pole dzia³ania, poprzez chocia¿by wy-
d³u¿enie czasu oczekiwania na ni¹ (z dwóch i pó³ roku w latach 50-tych do czternastu obec-
nie). Szczególnie zaœ k³opotliwymi sta³y siê kwestie kompetencyjne w wyniku powo³ania do
¿ycia nowych urzêdów i stanowisk w UE, tj. Wysokiego Przedstawiciela i Przewodnicz¹cego
Rady Europejskiej. Problematyczne sta³y siê przede wszystkim obszary dotycz¹ce Wspólnej
Polityki Zagranicznej i Bezpieczeñstwa. Przesuniêcie ich na ponadnarodow¹ p³aszczyznê de-
cyzyjn¹, postrzegane jest przez pañstwa cz³onkowskie jako uszczerbek. Rodzi to podejrzenia
o powolne próby „uwspólnotowienia” funkcji prezydencji i odsuniêcia jej od pañstwa naro-
dowego, a w dalszej kolejnoœci od spo³eczeñstwa i obywateli UE. Istniej¹ uzasadnione oba-
wy, ¿e sprawowanie prezydencji straci na presti¿u, gdy¿ po przejêciu spraw organizacyjnych
przez Przewodnicz¹cego Rady, a stosunków zewnêtrznych przez Wysokiego Przedstawicie-
la, pañstwu przewodnicz¹cemu pozostaje jedynie funkcja nadzorowania prac na poziomie
ministerialnym w formacjach Rady i to nie we wszystkich. Istotn¹ rolê nale¿y równie¿ przypi-
saæ wspó³pracy kraju sprawuj¹cego prezydencjê z Przewodnicz¹cym Rady. „Trójki” te¿ bêd¹
musia³y œciœle z nim wspó³pracowaæ dla jak najlepszej koordynacji dzia³añ, wynikaj¹cych
z programu oraz agendy prac Rady Europejskiej, ale to te¿ mo¿e prowadziæ do sporów kom-
petencyjnych i animozji personalnych. Szczególnie zaœ mo¿e to ujawniaæ siê w przypadku
prezydencji sprawowanej przez du¿e pañstwa (RFN, Francja, Wielka Brytania), których poli-
tyka zagraniczna odgrywa znacz¹c¹ rolê w œwiecie, a ich przywódcy przywi¹zuj¹ du¿¹ wagê
do aktywnej obecnoœci w globalnej polityce.

Analizuj¹c jednak historiê dotychczasowego rozwoju prezydencji oraz kszta³towania siê
jej prerogatyw (funkcji) na przestrzeni ostatnich lat, mo¿na stwierdziæ, i¿ powinna sobie ona
poradziæ i z tymi nowymi problemami i wyzwaniami. Doœwiadczenia bowiem pokazuj¹, i¿ jej
rozwój czêœciej determinowany by³ zmianami poza traktatowymi ni¿ liter¹ prawa. Wiele zale-
¿y i bêdzie zale¿a³o od szeregu czynników, takich jak m.in. kultura polityczna kraju, osobo-
woœæ polityków, ich pomys³owoœci, kompetencji i wykszta³cenia urzêdników na szczeblu
krajowym, zasobu œrodków finansowych i umiejêtnoœci szukania kompromisów, wspó³pracy
– tak¿e nieformalnej – w ramach trio oraz z pozosta³ymi instytucjami UE. Prezydencja ma bo-
wiem, jak twierdz¹ niektórzy „wiele twarzy”. Pokaza³a to te¿ polska prezydencja.

Prezydencja pod wp³ywem rewizji traktatów, a szczególnie traktatu z Lizbony sta³a siê na-
rzêdziem integracji ju¿ nie w indywidualnym (tzw. prezydencja „starego typu”), a kolegial-
nym charakterze (tzw. prezydencja „nowego typu”). Po pierwsze dlatego, ¿e prezydencjê
Rady, z wyj¹tkiem Rady ds. Zagranicznych, sprawuj¹ uprzednio ustalone grupy trzech pañstw
cz³onkowskich przez okres 18 miesiêcy. Grupy te (trio) tworzone s¹ na zasadzie równej rota-
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cji miêdzy pañstwami cz³onkowskimi, przy uwzglêdnieniu ich ró¿norodnoœci i równowagi
geograficznej w ramach Unii31. Tym samym wiêc polska prezydencja formalnie rzecz bior¹c
ostatecznie zakoñczy siê 31 grudnia 2012 roku wraz z up³ywem kadencji prezydencji Danii
i Cypru. Po drugie, prezydencja sprawowana w Radzie Unii Europejskiej jest czêœci¹ niefor-
malnego i mieszanego systemu zbiorowego przewodnictwa w Unii Europejskiej, na który
obok prezydencji sk³adaj¹ siê Wysoki Przedstawiciel ds. Wspólnej Polityki Zagranicznej
i Bezpieczeñstwa oraz Przewodnicz¹cy Rady Europejskiej32.

W kontekœcie traktatu lizboñskiego, z punktu widzenia sprawowania prezydencji w Unii
Europejskiej nale¿y zwróciæ uwagê na trzy istotne kwestie. Po pierwsze, zapis dotycz¹cy pre-
zydencji jest sformu³owany bardzo ogólnie: prezydencjê sprawuj¹ pañstwa UE na zasadzie

równej rotacji (T L, art. 1, pkt 17, ust. 9, nowy art. 9c TUE). Po drugie, postanowienia mog¹ce
mieæ wp³yw na prezydencjê s¹ prawem wtórnym. Zapisano je bowiem w formie propozycji
decyzji Rady Europejskiej w Deklaracji nr 3. Oznacza to, ¿e jakakolwiek zmiana zapisów nie
poci¹ga za sob¹ zmian w traktacie, a tym samym nie wymaga ratyfikacji. Dotychczas obo-
wi¹zywa³ zapis art. 203 TWE, który tak¹ procedurê wymusza³. Ponadto, jak ju¿ wspomi-
na³em, traktat z Lizbony zak³ada równie¿ wybór Przewodnicz¹cego Rady Europejskiej, co
tak¿e ma istotny wp³yw na sprawowanie prezydencji w UE. Kolejny zapis traktatu lizboñskie-
go dotyczy tak¿e nowej funkcji i wy³¹cza stosunki zewnêtrzne z rotacji w Radzie UE i przeka-
zuje je Wysokiemu Przedstawicielowi, którego umocowano i w Radzie i w Komisji (art. 1
pkt 17, ust. 9, nowy art. 9c TUE). Zabieg taki mia³ zapewne wzmocniæ jego pozycjê, choæ tu-
taj zdania s¹ podzielone. Ale w ten sposób prezydencja de jure utraci³a kompetencje reprezen-
towania Unii Europejskiej na zewn¹trz czy przewodniczenia szczytom z innymi pañstwami
na rzecz Wysokiej Przedstawiciel do spraw Polityki Zagranicznej i Bezpieczeñstwa (Catheri-
ne Ashton) i Przewodnicz¹cego Rady Europejskiej (Herman Van Rompuy). Nadal jednak od-
grywa kluczow¹ rolê w formu³owaniu polityki unijnej, przede wszystkim przez
przewodniczenie sektorowym posiedzeniom Rady Unii Europejskiej i jej organów pomocni-
czych (grup roboczych). Nie mo¿na zatem unikn¹æ nak³adania siê kompetencji prezydencji
i kompetencji Sekretariatu Generalnego Rady (bêd¹cego jednoczeœnie sekretariatem Prze-
wodnicz¹cego) oraz Europejskiej S³u¿by Dzia³añ Zewnêtrznych. Innym problemem jest po-
dzia³ zadañ w przygotowywaniu posiedzeñ Rady Europejskiej, gdy¿ jej obrady przygotowuje
Rada ds. Ogólnych, której przewodniczy prezydencja. Problemów nie brakuje równie¿ we
wspó³pracy z Parlamentem Europejskim, którego kompetencje zosta³y w traktacie lizboñ-
skim wyraŸnie rozszerzone33.

Wiêkszoœæ znawców tematyki uwa¿a, ¿e dziêki traktatowi z Lizbony sprawowaniu prezy-
dencji w UE nadano wreszcie para instytucjonalny charakter. To prawda, ale jest to jedna
z niewielu zmian o pozytywnym dla prezydencji znaczeniu. Z drugiej bowiem strony, po
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wejœciu w ¿ycie traktatu z Lizbony za jednym zamachem prezydencji obciêto dwa skrzyd³a.
Pierwszym by³o reprezentowanie UE w stosunkach zewnêtrznych. Tymczasem by³a to funk-
cja o du¿ym presti¿u, gdy¿ dawa³a mo¿liwoœæ promocji kraju sprawuj¹cego prezydencjê. Po-
nadto dla ma³ych i œrednich pañstw, by³a to jedyna okazja by wejœæ do œwiatowej polityki
i prowadziæ dialog na równej stopie z ka¿dym przywódc¹.

Powo³anie Wysokiego Przedstawiciela ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczeñstwa by³o
motywowane chêci¹ osi¹gniêcia wiêkszej spójnoœci w polityce zagranicznej UE i w ten spo-
sób zwiêkszenia jej roli jako podmiotu (aktora) na arenie miêdzynarodowej. Dziœ jest zbyt
wczeœnie, aby oceniaæ efekty tego posuniêcia. Faktem jednak jest, ¿e tendencja do prowadze-
nia w³asnej, suwerennej polityki zagranicznej w pañstwach europejskich jest bardzo silna,
a interesy czêsto znacz¹co rozbie¿ne. Jest to skutek narastaj¹cej renacjonalizacji i tendencji
nacjonalistycznych w polityce wewnêtrznej i zagranicznej pañstw naszego kontynentu, bory-
kaj¹cych siê w wiêkszoœci z kryzysem finansowo-gospodarczym. Byæ mo¿e, ¿e ju¿ nied³ugo
Wysoki Przedstawiciel bêdzie potrafi³ zjednaæ sobie pañstwa europejskie wokó³ takich pro-
blemów, które nie podlegaj¹ dyskusji, jak na przyk³ad kwestii humanitarnych, praw cz³owieka,
czy wspó³czesnych zagro¿eñ zewnêtrznych (terroryzm miêdzynarodowy, migracje, bezrobo-
cie i inne problemy globalne)34.

Drugim problemem jest umiejscowienie Wysokiego Przedstawiciela w unijnej strukturze
instytucjonalnej. Bêd¹c bowiem jednoczeœnie w Radzie i w Komisji oraz dziel¹c czêœæ kom-
petencji z Przewodnicz¹cym Rady jest on w doœæ trudnej pozycji. Sytuacjê pogarsza dodatko-
wo fakt doœæ ogólnikowego sformu³owania zapisów traktatowych odnosz¹cych siê do jego
obowi¹zków. Formalnie jest on odpowiedzialny za prowadzenie Wspólnej Polityki Zagra-
nicznej i Bezpieczeñstwa UE, jej konceptualizacjê i realizacjê z upowa¿nienia Rady. Zobo-
wi¹zany jest te¿ do przewodniczenia Radzie ds. Zagranicznych, pozostaj¹c jednoczeœnie
instytucjonalnie zwi¹zanym z Komisj¹ Europejsk¹, gdzie pe³ni funkcjê wiceprzewodni-
cz¹cego (art. 18 TUE). Wysoki Przedstawiciel, zgodnie z decyzj¹ Rady Europejskiej kieruje
te¿ pracami Komitetu Politycznego i Bezpieczeñstwa35.

W efekcie powy¿szego, w praktyce, kraj sprawuj¹cy prezydencjê utraci³ wiêkszoœæ do-
tychczasowych uprawnieñ w zakresie unijnej polityki zagranicznej i bezpieczeñstwa. O ile
jednak „pierwsze skrzyd³o” to g³ównie presti¿, o tyle w wypadku „drugiego skrzyd³a” mamy
do czynienia z powa¿nym uszczupleniem kompetencji pañstwa sprawuj¹cego prezydencjê.

Prezydencja po wejœciu w ¿ycie traktatu z Lizbony, mimo utraty wiêkszoœci prerogatyw
w polityce zagranicznej i polityce bezpieczeñstwa, nadal odpowiada za wiele kwestii œciœle
zwi¹zanych z tymi obszarami funkcjonowania Unii Europejskiej (na przyk³ad wci¹¿ prze-
wodniczy grupom roboczym zajmuj¹cym siê polityk¹ s¹siedztwa). Œcis³a zale¿noœæ wielu po-
lityk z dzia³alnoœci¹ zewnêtrzn¹ UE powoduje, ¿e kraj sprawuj¹cy przewodnictwo nie mo¿e
ca³kowicie zrezygnowaæ z anga¿owania siê w sprawy zagraniczne. Zw³aszcza wiêksze pañ-
stwa cz³onkowskie, które chc¹ inicjowaæ dzia³ania UE i wspó³tworzyæ jej agendê, musz¹ po-
dejmowaæ pewn¹ aktywnoœæ w tym zakresie. Co nie zmienia faktu, ¿e istotnym i otwartym
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wci¹¿ problemem pozostaje sposób kooperacji z Wysok¹ Przedstawiciel do spraw Polityki
Zagranicznej i Bezpieczeñstwa oraz rola prezydencji w posiedzeniach grup roboczych, którym
ju¿ nie przewodniczy, gdy¿ funkcjê tê przejê³a Europejska S³u¿ba Dzia³añ Zewnêtrznych.
Kwestii tych nie rozstrzygnê³y pierwsze trzy pañstwa, które przewodniczy³y Radzie UE ju¿
po wejœciu w ¿ycie traktatu lizboñskiego, tj. Hiszpania, Belgia i Wêgry36.

W zwi¹zku z powy¿szym, przed polsk¹ prezydencj¹ pojawi³y siê powa¿ne problemy sys-
temowe, a zarazem wi¹zano z ni¹ du¿e nadzieje, ¿e wype³ni ona istniej¹ce jeszcze luki w liz-
boñskim modelu sprawowania w³adzy w Unii Europejskiej i w ten sposób umocni rolê
prezydencji rotacyjnej w unijnej architekturze instytucjonalnej.

3. Przes³anki i bilans polskiej prezydencji w Unii Europejskiej

We wstêpie niniejszego opracowania podkreœli³em, ¿e moj¹ g³ówn¹ tez¹ jest stwierdze-
nie, i¿ mimo przewagi przes³anek negatywnych, niesprzyjaj¹cych polskiej prezydencji i bra-
ku spektakularnego sukcesu, jej bilans jest pozytywny. Polska w sumie zda³a ten trudny
egzamin, jakim jest prezydencja w Radzie UE, mimo braku doœwiadczenia i wielu problemów,
które pojawi³y siê w tym czasie w Europie i na œwiecie. Takie te¿ stanowisko w podsumowaniu
polskiej prezydencji zajêli przywódcy UE na czele z szefem Komisji Europejskiej i Parlamentu
Europejskiego. Martin Schulz, lider socjaldemokratów w PE stwierdzi³, ¿e by³a to najlepsza

prezydencja ostatnich lat, a Catherine Ashton mówi³a o bardzo dobrym przewodnictwie37.
Nie potwierdzi³y siê obawy, ¿e Polska mo¿e nie podo³aæ tym wszystkim wyzwaniom, ja-

kie niesie przewodnictwo w Radzie UE. Okaza³o siê, ¿e Polska dobrze przygotowa³a siê do tej
roli, dziêki czemu mniej by³o prowizorki i improwizacji, z których to przywar do tej pory by-
liœmy znani w Europie. Tym razem z przygotowaniami do tego odpowiedzialnego zadania nie
czekaliœmy – jak to le¿y w polskim zwyczaju – do ostatniej chwili, bo formalnie przygotowa-
nia do sprawowania prezydencji Polska rozpoczê³a ju¿ 2008 roku wraz z powo³aniem Pe³no-
mocnika Rz¹du, którym zosta³ ówczesny szef Urzêdu Komitetu Integracji Europejskiej
Miko³aj Dowgielewicz. Tu¿ przed inauguracj¹ polskiej prezydencji, na pytanie: czy polskie

przewodnictwo w UE przejdzie do historii jako czas wielkich projektów, czy popychanie co-

dziennych spraw? – odpowiedzia³ on, ¿e: Bêdziemy siê zajmowali wielkimi projektami – ne-

gocjacjami bud¿etu UE na lata 2014–2020, szczytem Partnerstwa Wschodniego 30 wrzeœnia

w Warszawie, rozszerzeniem UE o Chorwacjê. Ale bêdzie te¿ wiele ma³ych spraw do za³atwie-

nia. Mamy katalog kwestii, którymi bêdzie siê zajmowa³a polska prezydencja. To a¿ 890

spraw – od regulaminów p³acowych w instytucjach europejskich po wieloletni bud¿et Unii.
[…] Ale bêdziemy prezydencj¹ ambitn¹, przewodnictwem z w³asnymi specjalnoœciami i szcze-

gólnymi punktami zainteresowania – takimi, jak unijna polityka s¹siedztwa, polityka energe-

tyczna, strategia na rzecz wzrostu gospodarczego. […] Prezydencja bêdzie okazj¹ do tego,

¿ebyœmy uwierzyli w siebie, poczuli siê pewniej. Pokazali œwiatu, ¿e jesteœmy nowoczesnym

krajem z ambicjami i kompetencjami38.
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Nadzieje i oczekiwania zwi¹zane z polsk¹ prezydencj¹ zarówno w kraju, jak i w UE by³y
du¿e. Oczekiwano od nas wiêcej ni¿ od prezydencji czeskiej czy wêgierskiej, bo przecie¿ Pol-
ska to kraj du¿y, którym od d³u¿szego czasu rz¹dzi partia proeuropejska, a poparcie dla UE
(euroentuzjazm) wynosi 80%. Polska zaliczana jest przecie¿ do grupy szeœciu najwiêkszych
pañstw Unii, od którego mo¿na oczekiwaæ raczej inicjowania polityki europejskiej, a nie tyl-
ko w miarê bezkolizyjnego zarz¹dzania ni¹. Niektórzy uwa¿ali wrêcz, ¿e polska prezydencja
bêdzie precedensowa i poka¿e, jak powinna byæ ona pe³niona w nowym systemie unijnym,
stworzonym przez traktat z Lizbony39.

Jednoczeœnie Polska, jako kraj sprawuj¹cy prezydencjê po raz pierwszy wiedzia³a, ¿e
musi postêpowaæ ostro¿nie, gdy¿ jej aktywnoœæ lub pasywnoœæ bêdzie surowo oceniana. Tak
wiêc wysokie oczekiwania wi¹zane z polsk¹ prezydencj¹, choæ napawa³y dum¹, to w prakty-
ce nie by³y dla niej sprzyjaj¹cymi przes³ankami. Zosta³y bowiem w wielu obszarach sztucznie
wyolbrzymione, co zaciemni³o jej realny obraz i u³atwia³o póŸniejsz¹ krytykê osi¹gniêæ.

Ogólnie rzecz bior¹c, Polska podesz³a do prezydencji powa¿nie, odrzucaj¹c nasze trady-
cyjne powiedzenie jakoœ tam bêdzie. By³a bowiem œwiadoma ogromu czekaj¹cych j¹ zadañ,
zwi¹zanych z przygotowaniem i sprawowaniem prezydencji, poczynaj¹c od wyznaczenia jej
priorytetów, poprzez dzia³ania logistyczne zwi¹zane ze sprawnym przeprowadzeniem tysiê-
cy spotkañ, konferencji i imprez im towarzysz¹cych oraz dzia³ania promocyjne, a tak¿e do-
tycz¹ce przygotowania setek urzêdników do pracy na „unijnym” poziomie. W³adze naszego
pañstwa zdawa³y sobie sprawê z tego, ¿e na szeœæ miesiêcy to Polska stanie siê centrum UE,
¿e nasz kraj odwiedz¹ dziesi¹tki tysiêcy goœci, ¿e trzeba Polskê dobrze pokazaæ i to od ka¿dej
strony. Zdawaliœmy sobie sprawê z tego, i¿ prezydencja to jedna z bardziej anga¿uj¹cych i od-
powiedzialnych funkcji realizowanych przez szczebel narodowy w UE i ¿e wyzwania, jakie
stawiane s¹ pañstwom j¹ sprawuj¹cym wymagaj¹ pe³nej mobilizacji kompetencyjnej, admi-
nistracyjnej, logistycznej, finansowej itd40.

Podsumowuj¹c rozwa¿ania na temat polskiej prezydencji i jej bilansu mo¿na stwierdziæ,
¿e odnios³a ona sukces na p³aszczyŸnie logistyczno-administracyjnej i jeœli idzie o poprawê
wizerunku Polski na unijnej arenie, ale s¹ to efekty bardziej o znaczeniu taktycznym, ani¿eli
strategicznym. Maj¹ znaczenie bardziej w perspektywie doraŸnej ni¿ d³ugofalowej. Nato-
miast ponieœliœmy pora¿kê w wymiarze strategicznym, mierzonym w³asnymi inicjatywami,
realizowanymi zgodnie z celami polityki krajowej oraz s³u¿¹cymi wzmocnieniu w³asnej wizji
polityki europejskiej41.

Nale¿y jednak pamiêtaæ, ¿e Polska musia³a zmieniæ taktykê i niektóre zamierzenia tu¿
przed rozpoczêciem prezydencji i zmodyfikowaæ jej cele pod wp³ywem rewolucji w Afryce
Wschodniej i wojny w Libii, które okaza³y siê wyj¹tkowo niesprzyjaj¹cymi przes³ankami dla
naszego przewodnictwa w Radzie UE. Ponadto przebiega³a ona w cieniu takich wydarzeñ, jak
kryzys w strefie euro, dramat finansowo-gospodarczy Grecji, kryzys na Bia³orusi, sprawa Ju-
lii Tymoszenko na Ukrainie czy wybory parlamentarne w Polsce i w Rosji, którym media
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œwiatowe i polskie te¿, poœwiêca³y wiêcej uwagi ni¿ przewodnictwu Polski w Radzie UE. Co
wiêcej, polskie przewodnictwo, to prezydencja odbywaj¹ca siê w czasie bezprecedensowej
w dziejach UE kumulacji wielu kryzysów, takich jak: kryzys zad³u¿enia, demonta¿ Schengen,
kryzys Europejskiej Polityki S¹siedztwa, brak zdolnoœci wojskowo-operacyjnych Unii i kry-
zys solidarnoœci finansowej, co doprowadzi³o do wewn¹trzunijnych podzia³ów oraz wzrostu
ksenofobii miêdzy poszczególnymi narodami i krajami cz³onkowskimi UE. Te, tak¿e nie-
sprzyjaj¹ce polskiej prezydencji uwarunkowania miêdzynarodowe sprawi³y, i¿ de facto

ponios³y fiasko jej sztandarowe zadania (priorytety), tj. wzmocnienie Partnerstwa Wschod-
niego, bezpieczeñstwo UE, podpisanie przez Chorwacjê traktatu akcesyjnego z UE, przyspie-
szenie negocjacji o cz³onkostwo z innymi pañstwami Ba³kanów Zachodnich (Macedonia,
Boœnia, Serbia, Albania), którym ju¿ wczeœniej obiecano cz³onkostwo w UE, zawarcie umo-
wy stowarzyszeniowej Ukrainy z Uni¹, negocjacje nad now¹, czyli na lata 2014–2020 per-
spektyw¹ bud¿etow¹ dla UE, czy poszerzenie strefy Schengen o Rumuniê i Bu³gariê (weto
Holandii uniemo¿liwi³o realizacjê tego celu)42.

Na konto pora¿ki naszej prezydencji zaliczyæ te¿ trzeba deklarowan¹ w jej priorytetach
chêæ zainaugurowania debaty o Ÿród³ach wzrostu gospodarczego w Europie. Polska przedsta-
wi³a na ten temat skromny raport43, który nie odnosi³ siê do aktualnych kluczowych proble-
mów kryzysu gospodarczego i de facto nie odbi³ siê ¿adnym echem. Tymczasem taka debata
jest UE bardzo potrzebna, a polskie doœwiadczenia transformacyjne wrêcz predestynuj¹ nas
do odgrywania roli jej moderatora. Jak trafnie zauwa¿a Bart³omiej Nowak: „Zad³u¿one
po³udniowe pañstwa strefy euro musz¹ przecie¿ kiedyœ swoje zad³u¿enie sp³aciæ, ale aby to
zrobiæ najpierw potrzebny jest ich powrót na œcie¿kê wzrostu gospodarczego. Niektórym
z nich grozi tymczasem d³ugotrwa³a recesja […]. Kluczowe pytanie, to jak sprawiæ, aby
w warunkach tak du¿ych nierównowag makroekonomicznych w strefie euro i braku mo¿li-
woœci polepszenia konkurencyjnoœci tradycyjnymi mechanizmami polityki kursowej przez
pañstwa zad³u¿one, mo¿na by³o odnowiæ mechanizmy wzrostu. Nawet niebêd¹ca cz³onkiem
strefy euro Polska, mog³a zrobiæ wiêcej, aby wzi¹æ udzia³ w takiej dyskusji”44.

Natomiast wielkim sukcesem zakoñczy³ siê „Krajowy Program Kulturalny Polskiej Pre-
zydencji 2011”, na który sk³ada³o siê oko³o 4 tysiêcy ró¿nych imprez artystycznych: festi-
wali, koncertów, przedstawieñ teatralnych, pokazów filmowych, wystaw itp., promuj¹cych
polsk¹ kulturê i sprzyjaj¹cych budowaniu pozytywnego wizerunku naszego kraju w Euro-
pie i w œwiecie45.

Ponadto, za du¿y sukces polskiej prezydencji mo¿na te¿ uznaæ – choæ zdania s¹ tutaj po-
dzielone – przyjêcie dyrektywy patentowej oraz zestawu aktów prawnych, maj¹cych na
celu wzmocnienie koordynacji polityk gospodarczych w UE, czyli jednej dyrektywy i piê-
ciu regulacji tworz¹cych tzw. szeœciopak. Wzmacnia on dyscyplinê fiskaln¹ w UE, korygu-
je wielokrotnie ³amany Pakt Stabilnoœci i Wzrostu i ulepsza w jego ramach zarówno
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mechanizmy prewencyjne, jak i sankcje zwi¹zane z nieprzestrzeganiem ju¿ obowi¹zu-
j¹cych regu³46.

Konkluduj¹c, mo¿na stwierdziæ, ¿e w sumie by³a to prezydencja udana, spokojna, nasta-
wiona na szukanie porozumienia i kompromisów. W ocenie polityków, ekspertów i pub-
licystów polska prezydencja by³a lepsza ni¿ czeska czy wêgierska. Tak te¿ zosta³a oceniona
przez gremia kierownicze UE oraz w mediach europejskich47.

W styczniu 2012 roku polskie Ministerstwo Spraw Zagranicznych we wspó³pracy z agen-
cj¹ konsultingow¹ Burson-Marsteller rozes³a³o kwestionariusze online do gabinetów komisa-
rzy oraz ponad 2000 Polaków zatrudnionych w instytucjach europejskich celem uzyskania
informacji na temat postrzegania polskiej prezydencji przez ww. grupy. Przeprowadzono
ponadto nieformalne szczegó³owe wywiady telefoniczne z szeœcioma wiod¹cymi dziennika-
rzami wyspecjalizowanymi w sprawach unijnych. Dwie pierwsze badane grupy udzieli³y pol-
skiej prezydencji wysokie oceny (ponad 75% wskazañ), chwal¹c dobr¹ komunikacjê,
przywództwo i wspó³pracê z instytucjami UE. Wœród mocnych stron polskiej prezydencji
wymieniano tak¿e promocjê Polski i polskiego design. Z kolei dziennikarze cenili sobie dobry
dostêp do ministrów RP oraz punktualne i rzetelne otrzymywanie informacji. Doceniono pro-
fesjonalizm przedstawicieli prezydencji, szczególnie w kontekœcie aktualnych trudnoœci poli-
tycznych i gospodarczych Europy. Tak¿e w mediach europejskich o polskiej prezydencji
przewa¿a³y komentarze neutralne i pozytywne. Natomiast stosunkowo niewiele o prezyden-
cji pisa³y media w RFN, Francji, Wielkiej Brytanii, W³och i Hiszpanii. Tu dominowa³y prze-
kazy neutralne o charakterze informacyjnym48.

Mo¿na siê zastanawiaæ, czy Polskê by³o staæ na bardziej aktywn¹ i kreatywn¹ prezyden-
cjê? Zapewne tak by by³o, gdyby nie te wszystkie niesprzyjaj¹ce jej okolicznoœci, a przede
wszystkim, gdyby nasza prezydencja w UE nie zbieg³a siê z kampani¹ wyborcz¹ i wyborami
do Sejmu i Senatu, które nale¿a³o prze³o¿yæ na wiosnê 2011 roku. Tym bardziej, ¿e wybory te
i tak wygra³aby PO, a rz¹d mia³by wiêcej czasu na aktywny udzia³ w prezydencji, co z pewno-
œci¹ przyczyni³oby siê do zwiêkszenia jej efektywnoœci i sukcesów.

Bardziej krytyczne stanowisko i negatywne oceny polskiej prezydencji przewijaj¹ siê na-
tomiast w wypowiedziach polityków z opozycji politycznej, a zw³aszcza jeœli idzie o partiê
Prawo i Sprawiedliwoœæ (PiS), której lider Jaros³aw Kaczyñski domaga³ siê, aby priorytetami
polskiej prezydencji by³y: przysz³y wieloletni bud¿et UE, wspólna polityka rolna i energe-
tyczna, polityka prorodzinna, a tak¿e dzia³ania skierowane do wschodnich i po³udniowych
s¹siadów Unii. Ponadto rozszerzenie Unii o Chorwacjê i Islandiê, a w dalszej perspektywie
o pañstwa zachodnich Ba³kanów oraz kwestia obrony chrzeœcijan w œwiecie i nauka europej-
ska Jana Paw³a II. Dla PiS i zwi¹zanych z ni¹ mediów, polityka europejska rz¹du premiera
Donalda Tuska odnosi tylko symboliczne triumfy. Ale jeœli chodzi o zmiany systemowe w Unii,

Polska od dawna nie jest w stanie wywalczyæ niczego konkretnego49.
No có¿, prawem opozycji politycznej jest krytyka polityki partii aktualnie sprawuj¹cych

w³adzê, ale s¹ jej granice, a przede wszystkim powinna to byæ krytyka konstruktywna i rze-
czowa, s³u¿¹ca polskiej racji stanu i naszym interesom narodowym.
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Zakoñczenie

Nie tylko polska prezydencja, ale w ogóle rotacyjne przewodniczenie w Radzie Unii Eu-
ropejskiej przez kolejne pañstwa cz³onkowskie zawsze wzbudza wiele emocji politycznych
i polemik analitycznych. Stanowi ono bowiem – jak pisa³em we wstêpie – jeden ze swoistych
fenomenów polityki europejskiej, które czyni¹ j¹ tak bardzo interesuj¹cym przedmiotem ba-
dañ naukowych, zw³aszcza dla prawników i politologów, wskazuj¹c jednoczeœnie na specyfi-
kê systemow¹ Unii Europejskiej, która wci¹¿ ewoluuje. Trzeba pamiêtaæ, ¿e proces integracji
wewn¹trz Wspólnot choæ przebiega ju¿ od kilkudziesiêciu lat, to wci¹¿ nie uda³o siê w pe³ni
osi¹gn¹æ poziomu decydowania w kwestiach reguluj¹cych politykê ka¿dego z pañstw cz³on-
kowskich we wszystkich, istotnych dla ca³ej UE dziedzinach. Jest to skutek braku zgody
wszystkich pañstw cz³onkowskich co do wspólnej wizji politycznej przysz³oœci Unii Europej-
skiej. Do dziœ nierozstrzygniêt¹ kwesti¹ jest bowiem to, w któr¹ stronê zmierza Wspólnota;
czy ma byæ ona federacj¹, czy konfederacj¹?50

Bêd¹c póki co luŸnym zwi¹zkiem pañstw, Unia nie jest w stanie przeciwstawiaæ siê nieko-
rzystnym dla niej zjawiskom, co pokaza³ ostatni kryzys finansowo-gospodarczy, ani nie jest
w stanie konkurowaæ ze œwiatowymi potêgami gospodarczymi, takimi jak Stany Zjednoczo-
ne, Chiny czy Japonia. Dlatego ju¿ dziœ, nie czekaj¹c na ostateczn¹ decyzjê co do przysz³ego
ustroju politycznego UE, nale¿y d¹¿yæ do zacieœniania wspó³pracy w ramach prowadzonych
przez ni¹ polityk tak, aby rozstrzygniêcia i decyzje zapadaj¹ce na poziomie centralnym Unii
wi¹za³y w jak najwiêkszym stopniu poszczególne pañstwa cz³onkowskie. Tylko wówczas
przeciwdzia³anie w skali ogólnoeuropejskiej zjawiskom, takim jak œwiatowy kryzys gospo-
darczy bêdzie przynosi³o o wiele bardziej wymierne efekty.

Obok dynamiki samego systemu europejskiego, zw³aszcza po wejœciu w ¿ycie traktatu
z Lizbony, nale¿y te¿ mieæ na uwadze „pañstwowy” wymiar prezydencji. Dziêki sprawowa-
niu przewodnictwa poszczególne kraje cz³onkowskie mog¹ istotnie oddzia³ywaæ formalnie
i nieformalnie zarówno na zakres przedmiotowy, jak równie¿ na tempo procesów politycz-
nych i ostateczny kszta³t decyzji. W tym sensie prezydencjê mo¿na w rzeczywistoœci uznaæ za
najbardziej efektywny instrument wp³ywu pojedynczego pañstwa na politykê ca³ej Unii, co
ma szczególnie istotne znaczenie dla krajów œrednich i ma³ych oraz nowych pañstw cz³on-
kowskich, dla których sprawowanie przewodnictwa jest swoistym egzaminem europejskiej
dojrza³oœci. W ¿adnej innej procedurze czy sytuacji decyzyjnej rola i odpowiedzialnoœæ poje-
dynczego pañstwa za politykê wspólnotow¹ nie s¹ tak znacz¹ce jak w momencie, gdy pe³ni
ono obowi¹zki prezydencji. Dlatego te¿, jak trafnie zauwa¿a Krzysztof Szczerski: Prezyden-

cja, nie bêd¹c wszak najwa¿niejszym z rozwi¹zañ proceduralnych w polityce europejskiej,

wywo³uje owe emocje i sk³ania do ocen przede wszystkim dlatego, ¿e – mimo i¿ nie mówimy

w tym przypadku o odrêbnej instytucji wspólnotowej w rozumieniu organu, ale o instytucji

w ujêciu funkcjonalnym – stanowi ona niezwyk³¹ formê pomostu proceduralnego pomiêdzy

ró¿nymi aspektami procesu decyzyjnego w Unii Europejskiej. Jest swoistym po³¹czeniem na-

rodowych ambicji, interesów i si³y z ponadnarodow¹ proceduralnoœci¹ i poszukiwaniem

kompromisu i uzyskiwaniem przez Uniê jako ca³oœæ zdolnoœci decyzyjnej51.
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Mo¿na zatem stwierdziæ, ¿e wp³yw pañstwa sprawuj¹cego prezydencjê w UE na jej
kszta³t, funkcjonowanie i dzia³alnoœæ by³ – jak pokazuje to historia – i jest nadal du¿y, mimo
takich czy innych jej ograniczeñ. Pañstwo sprawuj¹ce prezydencjê choæ podczas negocjacji
nie mo¿e wprost forsowaæ swego punktu widzenia, to jednoczeœnie tworzenie programu pre-
zydencji pozwala mu na wskazanie tych obszarów polityki europejskiej, które z punktu wi-
dzenia danego kraju s¹ istotne oraz takich, z którymi chce siê byæ identyfikowanym przez
nastêpne lata. A zatem nie chodzi o to, by forsowaæ swoje interesy podczas negocjacji decy-
zyjnych, ale o to, by tak je sformu³owaæ, aby ich przebieg, kolejnoœæ podejmowanych te-
matów, zakres merytoryczny obrad Rady prezentowa³ priorytety kraju prezydencji. Czy
Polsce uda³o siê to osi¹gn¹æ, dziœ trudno jeszcze daæ jednoznaczn¹ odpowiedŸ. W znacznej
mierze tak, ale to poka¿e dopiero przysz³oœæ.

Wysi³ki polskiej prezydencji w celu zagwarantowania pe³nego udzia³u instytucji wspól-
notowych w procesie podejmowania decyzji w UE, powinna tak¿e kontynuowaæ Dania, która
1 stycznia 2012 roku przejê³a prezydencjê rotacyjn¹ w Radzie UE52. Doœwiadczenie bowiem
zdobyte przez Daniê w czasie jej przewodnictwa w Radzie UE, w wa¿nych dla rozszerzenia
Unii latach, mo¿e u³atwiæ zaanga¿owanie siê prezydencji w debatê na temat przysz³oœci inte-
gracji europejskiej. Dania mog³aby tak¿e, w uzgodnieniu z Polsk¹ kontynuowaæ jej autorsk¹
inicjatywê „Meet the presidency” – organizowania cyklicznych debat z deputowanymi przy
okazji posiedzeñ plenarnych Parlamentu Europejskiego. Regularny dialog z PE usprawni³by
przebieg rozmów legislacyjnych i zwiêkszy³by szansê na realizacjê programu prezydencji.
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Summary

The Polish Presidency in the Council of the European Union

(successes and failures)

The purpose of this study is to attempt to show the positive and negative, or favorable and
unfavorable, preconditions of the Polish presidency and its assessment. The main proposition
is that the presidency was an unprecedented event in Polish history and has had a significant
social, political, cultural, economic and international impact, while its consequences will con-
tinue to be felt for a long time.

The Polish presidency, like all EU presidencies, stirred considerable emotions and its out-
comes have already produced divergent opinions among experts, researchers and politicians.
It is still too early to present an exhaustive and objective assessment of the presidency, but this
does not mean that it cannot be analyzed, examined or have conclusions drawn from it.

The author tries to present that despite some negative preconditions that did not encourage
the Polish presidency, and the absence of any spectacular successes, the assessment of the Pol-
ish presidency has been positive, and Poland deserves both credit and distinction for passing
such a stern test despite lacking in experience and facing numerous difficulties. The author
also tries to show that the Polish presidency was calm and focused on seeking understanding
and compromise; and that it was better than the Czech or Hungarian presidencies. It is unfor-
tunate that the global media were relatively uninterested in the Polish leadership of the Coun-
cil, which was consequently overshadowed by such events as the crisis in the euro zone, the
financial and economic tragedy in Greece, the Arab Spring, and the parliamentary elections in
Poland and in Russia.
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