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Bogustawa Bednarczyk

STREFA EUROATLANTYCKA - 60 LAT ISTNIENIA I PRZEMIAN.
WPROWADZENIE

Rok 2009 nie wprowadzit nowego porzadku migdzynarodowego, nie zapisat si¢
tez w mi¢dzynarodowych stosunkach politycznych wyjatkowymi osiagni¢ciami.
Przypadto w nim jednak kilka znaczacych rocznic zwigzanych z najnowsza histo-
rig. Na niektore z nich pragniemy zwrdci¢ szczegolng uwage czytelnikow, dotycza
one bowiem powstania waznych organizacji i instytucji mi¢dzynarodowych, ktore
na state wpisaty si¢ w obraz wspolczesnosci, a ich dzialalno$¢ byta i jest przedmio-
tem wielu analiz i polemik.

Zdecydowanie najwigcej uwagi autorzy niniejszego tomu poswiecili roczni-
cy powstania Rady Europy i Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w kontek-
$cie roznych aspektow ochrony praw czlowieka i wzmocnienia demokratycznego
modelu panstwa prawa.

W 1949 roku Rada Europy — najstarsza europejska organizacja — zainicjo-
wala proces integracji europejskiej, a dziesi¢¢ lat pozniej stworzyla dla tego pro-
cesu baze¢ instytucjonalng w postaci Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.
W ciagu 60 lat swojego istnienia wystepowata w obronie tadu demokratycznego
i konstytucyjnego panstw europejskich oraz prawa do kultywowania dziedzictwa
kulturowego narodéw i wspolnot lokalnych Europy, krzewiac jednoczes$nie $wia-
domos$¢ wspdlnej tozsamosci europejskiej. Podejmowata wysitki w celu rozwia-
zania zasadniczych problemoéw drazacych spoteczefistwa europejskie, takich jak:
ochrona $rodowiska, nietolerancja czy marginalizacja spoteczna spowodowana
bezrobociem. Obecnie Rada Europy jest jedyng organizacjg paneuropejska zrze-
szajacg 47 panstw.
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Przemawiajac na jubileuszowych uroczystosciach w Palacu Kongresow
w Strasburgu przewodniczacy Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy Luis
Maria de Puig podkreslil, ze Rada Europy jest ,,sumieniem Europy”, najwieksza
i najbardziej doswiadczong organizacja, ktora stara si¢ rozwigzywac problemy nur-
tujace nasz kontynent. Walka z dyskryminacjg, ksenofobia, narkomanig i zorganizo-
wang przestepczoscia to jedynie cze$¢ spraw, ktorymi sie zajmuje. Pod auspicjami
Rady dziala powstaly 10 lat pozniej Europejski Trybunat Praw Cztowieka, ktory
broni praw ponad siedmiuset milionéw obywateli Europy. 50 lat temu sadownictwo
Trybunatu wprowadzito do praktyki mi¢dzynarodowej prawne gwarancje ochrony
wartosci, ktore na stale zostaly wpisane w podstawowe dokumenty Rady Europy
i Wspolnot Europejskich. Trybunal stat si¢ instytucjonalnym gwarantem praw —
przystugujacych kazdemu obywatelowi panstwa nalezacego do Rady Europy — do
dochodzenia roszczen wynikajacych z naruszenia praw gwarantowanych Europe;j-
ska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Prawidlowe
i skuteczne funkcjonowanie Trybunatu przez 50 lat dowiodto stusznosci przyjetej
zasady odrgbnego systemu regionalnego. Zasady te jednak przez wiele dziesigciole-
ci obowigzywaty tylko w Europie Zachodniej, ktorej najwickszym osiagnigciem po
II wojnie $wiatowej byto to, ze potrafita stworzy¢ mechanizmy — wewnetrzne i mie-
dzynarodowe — rozwiazywania konfliktow, aby nie dopusci¢ do wybuchu przemocy
w stosunkach migdzynarodowych i ograniczania zasad demokracji i rzadow prawa
w poszczegolnych panstwach. To wiasnie Rada Europy byta pierwsza organizacja
Zachodu, ktora po zatamaniu si¢ bloku komunistycznego w 1989 roku otworzyta
sie na postkomunistyczne kraje Europy Srodkowej i Wschodniej. Do Rady Europy
dolaczyty — 40 lat po jej powstaniu i 30 po przyjeciu przez panstwa zachodnie zasad
funkcjonowania migdzynarodowego trybunatu chronigcego jednostke przed arbitral-
nymi i krzywdzacymi decyzjami wladzy panstwowej — nowe demokracje europej-
skie na poczatku ostatniej dekady XX wieku.

Wejscie do Rady Europy byto pierwszym etapem potwierdzajacym politycz-
ne i spoteczne przemiany, ktore zostaly zapoczatkowane w tym regionie 20 lat temu.
Kryteria kopenhaskie i warunki przyjecia do NATO zostaty przez panstwa kandy-
dujace ,,prze¢wiczone” w procesie dostosowywania praktyki politycznej, struktur
panstwowych, zasad demokratycznego konstytucjonalizmu, konstrukcji panstwa
prawa. Nalezalo je spetnic, aby dotaczy¢ do organizacji bedacej pierwszym etapem
procesu pelnej integracji europejskiej.

Pod adresem Rady Europy czgsto pada zarzut malej efektywnosci lub wrecz
braku skuteczno$ci w najwazniejszej plaszczyznie jej dziatania — ochronie praw
czlowieka. Zgromadzeni na kongresie w Hadze w 1948 roku europejscy politycy
postawili przed sobg trudne zadania: polityczne zjednoczenie Europy, wprowa-
dzenie wspdlnych, jednolitych europejskich standardow ochrony praw czlowieka,
skonstruowanie mechanizméw zapobiegajacych konfliktom. Nie byly to zadania
proste. Podpisana w tym samym roku Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka
ONZ wydawata si¢ instrumentem niemal doskonalym. Wielu politykow uwazato,
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ze konstruowanie systemow regionalnych to tylko zbedne mnozenie dodatkowych
instytucji. W ONZ-owskim modelu ochrony i gwarancji praw czlowieka widziano
jedyne skuteczne remedium na wszelkie praktyki famania praw jednostki. Patrzac
na to jednak z dzisiejszej perspektywy wida¢ doskonale, jak btedne i naiwne bylto
to podejscie.

W powojennej Europie idee integracyjne byly mocno zwigzane z koncepcja
stworzenia regionalnego systemu ochrony praw czlowieka. Nie miat on stanowi¢
konkurencji dla systemu ONZ, lecz by¢ dodatkowym zabezpieczeniem dla kon-
tynentu wychodzacego z kataklizmu II wojny $wiatowej, zagrozonego wptywami
ideologii komunistycznej, w ktorej jednostka, jej prawa i wolnosci nie znajdowaty
si¢ na liscie priorytetow. Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Pod-
stawowych Wolnosci uchwalona przez Rade Europy w 1950 roku stata si¢ zalazkiem
regionalnego systemu gwarancji praw i wolnosci cztowieka w demokratycznych
spotecznosciach Europy Zachodniej. Konwencja okresla standard praw ludzkich,
ktory nalezy traktowac jako fundament europejskiego porzadku prawnego.

60. rocznica powstania NATO to kolejne wydarzenie bedace przedmiotem
analizy. Po II wojnie $wiatowe] panstwa zachodnioeuropejskie i ich sojusznicy
z Ameryki Péinocnej z niepokojem obserwowali ekspansjonistyczng polityke i dzia-
fania Zwigzku Radzieckiego. Z tego powodu w kwietniu 1949 roku w Waszyngtonie
zostal podpisany Traktat poétnocnoatlantycki, powolujacy do zycia system bezpie-
czenstwa oparty na partnerstwie 12 krajow. Sojusz zostal powolany na podstawie
art. 51 Karty Narodow Zjednoczonych, ktory potwierdza niezbywalne prawo panstw
do obrony indywidualnej lub zbiorowej. Tres¢ traktatu przewiduje wzajemna pomoc
wojskowa na wypadek ataku na jednego z uczestnikow porozumienia, traktujac ja
jako obrong¢ wspdlng. Kolejne rozszerzenia to przystapienie Grecji i Turcji w 1952
roku; obchodzaca w 2009 roku 60-lecie powstania Republika Federalna Niemiec
zostala przyjeta do Sojuszu Poocnoatlantyckiego w roku 1955, jako bezposredni
efekt zastosowania w praktyce doktryny tarczy i miecza. Ostatnie rozszerzenie Soju-
szu w czasie trwania zimnej wojny mialo miejsce w 1982 roku, gdy po przeprowa-
dzeniu procesu demokratyzacji, do grona cztonkéw NATO dotaczyta Hiszpania.

W 50. rocznice powstania Sojuszu, 10 lat temu, do NATO przystapily byta
kraje satelickie ZSRR — Czechy, Polska i Wegry. W tym samym roku NATO zaanga-
zowato swe sity w pierwszej, samodzielnej akcji zbrojnej w Kosowie. W 1999 roku
zostata zrewidowana réwniez koncepcja strategiczna Sojuszu przyjeta na szczycie
NATO w Rzymie w 1991 roku, ktéra otwierata mozliwosci wspotpracy z nowymi
partnerami w Europie Srodkowej i Wschodniej. Nastepne rozszerzenie nastapito
w 2004 roku. Cztonkami staly si¢ wowczas kolejne panstwa dawnego bloku wschod-
niego: Bulgaria, Lotwa, Litwa, Rumunia, Stowacja i Stowenia.

Sojusz Poétocnoatlantycki w roku swego jubileuszu jest bez watpienia inny
niz pod koniec lat 40. XX wieku czy u schytku zimnej wojny. Stoja przed nim inne
zadania i musi sprosta¢ wielu wyzwaniom epoki globalizacji. Zapewnienie bezpie-
czenstwa mieszkancom obszaru euroatlantyckiego, Scista wspoltpraca i konsultacje
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miedzy panstwami wspolnoty atlantyckiej w $wiecie, w ktorym zagrozenie moze
przyjs¢ z kazdej strony, to nowe zadania i odpowiedzialnos¢ dla najwigkszego 1, jak
na razie, jedynego w swoim rodzaju sojuszu obronnego.

70. rocznica wybuchu Il wojny $wiatowej znacznie poszerza krag badawczy
autoréw o aspekt historii i wspotczesnosci stosunkow miedzynarodowych, a motyw
mi¢dzynarodowej ochrony praw i wolnosci cztowieka dominuje w opracowaniach
analizujacych charakter nowego tadu migdzynarodowego, konsekwencje zakoncze-
nia zimnej wojny i upadku komunistycznych reziméw w Europie 20 lat temu.

Znaczenie 1 waga powstania NATO, Rady Europy i Republiki Federalne;j
Niemiec, miato niezaprzeczalny wplyw na uktad sit politycznych w Europie i na
$wiecie w drugiej potowie XX wieku. Czy faktycznie ma jednak sens taczenie tych
wszystkich okraglych rocznic w jeden wspolny motyw? Czy to jedynie zbieg oko-
licznosci, ze cztery lata po zakonczeniu II wojny $§wiatowej, ktorej rocznica takze
przypadta w 2009 roku, powstata organizacja, zmierzajaca do politycznej jednosci
Europy, rozpoczatl si¢ demokratyczny eksperyment w Niemczech, a Europa za-
chodnia wraz z pélnocnoamerykanskim sojusznikiem stworzyta sojusz obronny
— NATO? Czy dalsza konsekwencja tych wydarzen jest rozpad systemu komuni-
stycznego czterdziesci lat pozniej, nieoczekiwany upadek muru berlinskiego, po-
tem Zwiazku Radzieckiego, a w konsekwencji rozpad dwubiegunowego porzadku
$wiata zimnej wojny? Sa to zapewne zbyt uproszczone pytania i autorzy nie sta-
wiaja przed sobg zadania udzielenia na nie odpowiedzi twierdzacej lub przeczace;.
Zagadnienia, ktore sa przedmiotem ich badan sa o wiele bardziej ztozone. Wydaje
si¢ jednak, ze kwintesencja zaprezentowanych rozwazan jest to, iz najwigkszym
osiagnieciem Europy Zachodniej po I wojnie §wiatowej byto wygenerowanie we-
wnetrznych, europejskich mechanizméw rozwigzywania konfliktow migdzypan-
stwowych 1 zagwarantowanie podstawowych praw i wolnosci obywatelom.

Pytanie, czy istnieje jednos¢ europejska nurtuje europejska mysl polityczng
nie od dzis. Jest rownie aktualne pod koniec pierwszej dekady XXI wieku, jak w po-
przednim stuleciu. Definiowanie tego pojecia wywolywato i nadal wzbudza wiele
kontrowersji. Droge w kierunku jednosci europejskiej, zapoczatkowang powstaniem
Rady Europy kontynuowali tworcy idei integracji europejskiej. Blisko 60 lat temu,
kiedy Robert Schuman zaproponowal powotanie Europejskiej Wspolnoty Wegla
i Stali, podkreslano, Ze ostateczny ksztalt integracji Europy nie jest znany. Wspolno-
ta europejska powstawata w atmosferze glebokiego kryzysu spowodowanego wojna
i odrzuceniem przeszto$ci utozsamianej ze zbrodniami dwoch wojen §wiatowych,
totalitaryzmow, kolonializmu, imperializmu, nacjonalizmu. Nowa Europa pokoju,
porozumienia, rozwoju i solidarnosci miata zamkna¢ tragiczna histori¢. Poczucie
bliskosci narodow Europy Zachodniej miato swe zroédto w bardzo odleglej, czesto
wspolnej historii, w silnych powigzaniach politycznych, handlowych, kulturowych.
Po II wojnie $wiatowej jednoczaca si¢ zachodnia cze$¢ kontynentu podjeta wspdlny
wysilek stworzenia mechanizméw dokonywania politycznej przebudowy w spo-
sob pokojowy. Najwickszym osiggnieciem powstajacej wspolnoty bylo uczynienie
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wojny mi¢dzy mocarstwami duzo mniej prawdopodobng. Zawsze przywolywa-
nym wzorem sg tu stosunki mi¢dzy Francja i Republikg Federalng Niemiec — ich
pojednanie stato si¢ kamieniem wegielnym budujacej si¢ wspolnoty. Silne wiezi
w ,,starej” Unii Europejskiej — zwlaszcza w szeSciu panstwach, ktore ja wspot-
tworzyly — byly budowane nie tylko na podstawie rynku i prawa. Zasadniczg rolg
odgrywata rowniez narodowa i europejska polityka pamieci, dazenie do zblizenia
wizji historii, przyjecia wspolnej koncepcji przesztoscei.

Obszar zainteresowania autorow nie koncentruje si¢ wylgcznie na rozwaza-
niach zwigzanych z okragtymi rocznicami obchodzonymi w roku 2009. Z uwagi na
to, ze Europa zawsze byta projektem politycznym, a celem integracji gospodarczej
nie byto wylacznie zniesienie barier handlowych, ale takze stworzenie pokoju, do-
brobytu i demokracji, autorzy odnosza si¢ rowniez do przypadajacej w 2009 roku
podwadjnej rocznicy: dwudziestolecia upadku zelaznej kurtyny, rozpoczynajacego
wydarzenia, ktére odmienity Europe Srodkowa i Wschodnig, oraz piatej rocznicy
rozszerzenia Unii Europejskiej na wschod. To ostatnie rozszerzenie bylo istotnym
osiggnigciem w historii Unii.

W tym jubileuszowym roku Europa przezywata powazny kryzys gospo-
darczy, a kontynentem wstrzasala fala niepokoju spotecznego i wrogosci wobec
obcych. Kryzys trwatos$ci Europy i formy jej integracji rozpoczat si¢ juz w 2005
roku, kiedy Francuzi i Holendrzy odrzucili najwigkszg reform¢ UE — Traktat kon-
stytucyjny. Przez cztery lata przywodcy europejscy zmagali si¢ z wyzwaniem sce-
mentowania wspolnoty tak, aby nie naruszy¢ zbyt mocno tozsamosci narodowe;j
swoich panstw.

Kiedy w potowie 2008 roku irlandzcy wyborcy odrzucili Traktat lizbonski,
wieszczono kryzys UE. Europejscy politycy i politolodzy popadli w depresje. Fran-
cuski politolog Jacques Rupnik glosil, ze Traktat lizbonski jest martwy, Hugo Bra-
dy, irlandzki analityk przewidywal stworzenie nowej strategii integracyjnej, ktora
bedzie polega¢ na integrowaniu si¢ w wezszym gronie, bowiem integracja za pomo-
cg traktatow to juz przeszios¢, a brytyjski liberalny eurodeputowany Andrew Duff
mowit wreez o tragedii Irlandczykow i o stabej pozycji Europy w $wiecie. To tylko
przyklady reakcji na to wydarzenie, ktore bez watpienia stato si¢ punktem zwrot-
nym w dziejach integracji europejskiej. Podkreslano, ze dotychczasowy sposob re-
formowania instytucji unijnych poprzez kolejne traktaty, na dlugo si¢ wyczerpat.
Referendum irlandzkie ujawnito bowiem wazny paradoks tadu demokratycznego,
budowanego mozolnie w Europie po Il wojnie $wiatowej — oparcie si¢ na plebis-
cytach, bo przeciez kazde referendum jest plebiscytem. Plebiscyt jednak w sprawie
niezwykle skomplikowanej, opartej na dlugo negocjowanym kompromisie, trudne;j
do zrozumienia dla laika reformy, kryje w sobie niebezpieczng dwuznacznosc.

Traktat lizbonski, substytut odrzuconego w 2005 roku Traktatu konstytu-
cyjnego, miat zastapi¢ Traktat nicejski. Pokrzyzowanie tego planu sprawi¢ mogto
dalsze obowigzywanie Nicei, ktora dla wielu stanowila kleske idei europejskie;j.
W grudniu 2009 roku po dwoch latach zawieszenia, Traktat lizbonski, wzmacnia-
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jacy mechanizmy demokratyczne w UE, w tym role parlamentow narodowych,
wszedl w zycie. Jan Barcz okreslit go jako jedng z ,,bardziej znaczacych reform
ustrojowych Unii”. Co prawda, dopiero rok 2010 bedzie czasem debaty o wprowa-
dzeniu w zycie postanowien Traktatu lizbonskiego, to jednak w sekwencji przed-
stawionych czytelnikom esejow znalazly si¢ takze rozwazania na temat skompli-
kowanej materii prawno-konstytucyjnych procedur ratyfikacyjnych Traktatu.

Wejscie w zycie Traktatu lizbonskiego w grudniu 2009 roku stato si¢ powaz-
nym politycznym wyzwaniem dla Europy i klamrg zamykajacg szereg wydarzen
i procesow, ktore mialy miejsce w Europie po II wojnie, przede wszystkim po
roku 1949, kiedy to powstanie Rady Europy zapoczatkowato europejska wspolnote
nie w jej wymiarze gospodarczym, ale politycznym i spotecznym. Europa to unia
panstw narodowych, ktore wspotpracuja z wlasnej suwerennej woli. Pozostawanie
we wspolnocie, wktad w dziatania Rady Europy, UE i NATO, to we wspotczesnym
zglobalizowanym $wiecie jedyny sposob na skuteczne wspieranie wiasnych inte-
resé6w narodowych. Jesli Europa chce odgrywacé pierwszoplanowa role na §wiecie,
nie tylko musi méwi¢ jednym glosem (co Traktat z Lizbony utatwia), ale takze by¢
przygotowana na rozne ewentualnosci.

1 grudnia 2009 roku przejdzie do historii Unii Europejskiej jako dzien,
w ktorym wszedl w zycie traktat konczacy trwajace blisko dziesig¢ lat dyskusje
nad reforma strukturalng i polityczng. Traktat ten nadaje UE bardziej demokratycz-
ny charakter i w powaznym stopniu rozszerza uprawnienia Parlamentu Europej-
skiego. Zwigksza tez wptyw, jaki wywierajg na funkcjonowanie Unii Europejskiej
zaro6wno obywatele, jak i parlamenty panstw cztonkowskich, daje bowiem obywa-
telom mozliwo$¢ bardziej bezposredniego wptywania na proces decyzyjny w UE.

Nie ulega jednak watpliwosci, ze Traktat z Lizbony nie jest celem samym
w sobie i nie jest tez doskonaty — to zbior udoskonalonych zasad umozliwiajacych
rozw6j polityki UE. Od czasu uchwalenia w grudniu 2007 roku, przez dwa lata
kampanii na rzecz jego ratyfikacji stworzono wiele uproszczen, ktére powtarzane
przez media i politykow urosty do rangi prawd absolutnych. Jedng z najczestszych
bylo to, ze nowy traktat wzmocni i usprawni UE. Niewatpliwie usprawnieniu Unii
stuzy¢ ma przewidziany w traktacie nowy, prostszy sposob podejmowania decyzji.
Nalezy jednak pamigta¢ o tym, ze na podejmowanie decyzji w Unii wptyw maja
nie tylko procedury, lecz takze $cierajace si¢ interesy panstw cztonkowskich i poli-
tyczne alianse. O pozycji we wspolnocie nie §wiadczy to, ile dany kraj ma glosow
w radzie Unii, ale jakg ma zdolno$¢ budowania koalicji.

Wigkszos¢ politykow i ekspertow zgadza sie, ze traktat wzmacnia panstwa
czlonkowskie reprezentowane w Radzie Unii. To wlasnie panstwa czlonkowskie
wybraty przewidzianego przez traktat przewodniczacego Rady Unii i wysokiego
przedstawiciela Unii ds. polityki zagranicznej. Po odrzuceniu traktatu przez Irlan-
di¢ Europa znalazla si¢ $lepej uliczce. Europa potrzebowata traktatu, aby stawi¢
czota problemom ocieplenia klimatu, wzrostu cen paliw 1 Zywnosci czy rosnacej
potedze Chin, Indii i Rosji. Innymi stowy Traktat z Lizbony ma za zadanie uspraw-
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ni¢ i wzmocni¢ Uni¢ w obliczu globalnych wyzwan kolejnej dekady XXI wieku.
Konczy tez proces porzadkowania instytucji porozszerzaniu o 12 panstw Europy
Srodkowej i Wschodniej. Jest tu jednak wiele znakow zapytania, na ktére dopie-
ro czas moze udzieli¢ odpowiedzi. U progu 2010 roku mozna tylko stwierdzi¢, ze
Traktat lizbonski moze przysporzy¢ Unii tyle samo problemow, co miat rozwigzac.

Zaniepokojenie jednak budzi swoista ,,renacjonalizacja” — powr6t do kon-
cepcji panstwa narodowego, ze szkoda dla europejskiej solidarnosci i jednomysl-
nosci. Tendencje nacjonalistyczne sg szczegolnie silne w krajach, ktére niedawno
odzyskaly niepodlegltos¢, ale sa obecne takze we Francji, Holandii, a nawet Niem-
czech. Jesli panstwa europejskie majg utworzy¢ sprawny zwiazek polityczny, Euro-
pejczycy musza wykazac sie europejska solidarnoscia. Musi to by¢ cos wiecej niz
tylko solidarno$¢ instytucjonalna. Wzmocnienie ogodlnoeuropejskiej solidarnosci
powinno stanowic¢ jedno z najwazniejszych dlugoterminowych zadan polityki euro-
pejskiej. Niezwykle wazne jest, by owa solidarno$¢ miata charakter raczej aktywny
i przysztosciowy niz biemy i retrospektywny: nalezy okresla¢ ja przez odniesienie
do nowych wspolnych zadan stojacych przed Europa.

Prezentowany numer ,,Krakowskich Studiow Migdzynarodowych” jest pro-
ba zapoznania czytelnika z biezgca europejska polityka miedzynarodowa z perspek-
tywy waznych wydarzen historycznych XX wieku, ktorych skutki polityczne, spo-
feczne 1 kulturowe odgrywaja wazng role na arenie mi¢dzynarodowe;j.

Czekamy na wszelkie uwagi i opinie. Zapraszamy do lektury i wspoltpracy.
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WYBRANE ZAGADNIENIA PRAWNOKONSTYTUCY]JNE
PROCEDURY RATYFIKACYJNEJ TRAKTATU Z LIZBONY
W POLSCE!

Od prawie dziesigciu lat panstwa cztonkowskie, najpierw w liczbie pigtnastu, od
2004 r. dwudziestu pigciu, a obecnie dwudziestu siedmiu, probuja dokona¢ glebo-
kiej zmiany podstaw traktatowych Unii Europejskiej’. Zastapienie dotychczas obo-
wigzujacych traktatow nowg umowa mi¢dzynarodowg — Traktatem ustanawiaja-
cym Konstytucje¢ dla Europy® — zakonczyto si¢ fiaskiem. W takiej sytuacji panstwa
czlonkowskie zdecydowaly si¢ na przyjecie traktatu rewizyjnego, ktory wprowadza
zmiany do traktatow dotychczas obowigzujacych. J. Barcz okreslit ten wariant jako
Nicea bis*, wskazujac jednoczesnie, ze co prawda zmiana traktatu konstytucyjnego
na ,,zwykly” traktat rewizyjny z politycznego punktu widzenia moze ulatwic¢ pro-
cedure ratyfikacji, jednakze z prawnego punktu widzenia budzi pewne watpliwosci,
gdyz Unia Europejska bedzie organizacja migdzynarodows, ktorej funkcjonowanie
okresla¢ beda dwie umowy miedzynarodowe, a podziatl materii pomiedzy te umo-

! Ponizszy artykut jest zmieniong i uzupeliona wersja tekstu autorki: Das Ratifizierungsverfahren des
Vertrages von Lissabon in Polen, ,,Europarecht” 2009, nr 1, s. 111-126.

2 Zob. m.in.: J. Barcz, Unia Europejska na rozstajach: dynamika i glowne kierunki rozwoju refor-
my ustrojowej, Warszawa 2008; A. Podraza, Unia Europejska w procesie reform traktatowych, Lublin 2007,
R. Kwiecien, Traktat reformujgcy Unig Europejskq — aspekty polityczne i prawne, Zamos¢ 2007; J. J. Wec, Spor
o ksztalt instytucjonalny Wspolnot Europejskich i Unii Europejskiej 1950-2005: miedzy ideq ponadnarodowosci
a wspolpracq miedzyrzqdowq. Analiza politologiczna, Krakow 2006.

3 Dz.Urz. UE C 310 z 16 grudnia 2004.

*J. Barcz, Glowne kierunki reformy ustrojowej UE, ,,Europejski Przeglad Sadowy” [EPS] 2007, nr
2,s. 5 inast.
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wy jest niejasny, m.in. znaczna cze$¢ regulacji odnoszacych si¢ do instytucji nie
zostala przeniesiona do Traktatu o Unii Europejskiej’. Pomimo wyzej wspomnia-
nej zmiany strategii, ktora w Mandacie dla Konferencji Migdzyrzadowej w 2007 r.
zostala okreslona jako dekonstytucjonalizacja®, reforma podstaw traktatowych UE
znOw natrafita na przeszkody.

Trudnosci w przyjeciu zmian ustrojowych, nie wchodzac tutaj w szczegoly
natury politycznej, wynikaja z logiki funkcjonowania Unii Europejskiej. Zasady
dzialania tej organizacji okreslaja zgodnie wszystkie panstwa czlonkowskie, co
znalazto wyraz w m.in. art. 48 ust. 3 TUE’. Zgodnie z art. 48 ust. 3 TUE, ,,Zmiany
[w traktatach zatozycielskich — uwaga aut.] wchodza w zycie po ich ratyfikowaniu
przez wszystkie Panstwa Czlonkowskie, zgodnie z ich odpowiednimi wymogami
konstytucyjnymi’®. Wypracowanie kompromisu w ramach konferencji migdzy-
rzadowej nie gwarantuje jeszcze sukcesu’. To whasnie od przebiegu procedury ra-
tyfikacyjnej w kazdym z 27 panstw cztonkowskich zalezy powodzenia reformy
UE". Problemy, ktore pojawily si¢ w trakcie procedur ratyfikacyjnych w Irlandii'’,

>1dem, Na drodze do ,, Traktatu reformujgcego”’ UE — giéwne problemy proceduralne i instytucjonal-
ne, EPS 2007, nr 9, s. 5; R. Kwiecien, Traktat reformujqcy Unie Europejskq..., s. 10 i nast.

¢ Tekst mandatu Konferencji Migdzyrzadowej dostgpny na stronie http://register.consilium.europa.cu/
pdf/pl/07/st11/st11218.pl07.pdf.

7 Wytaczna kompetencja panstw cztonkowskich do tworzenia traktatowych podstaw funkcjonowania
Unii Europejskiej znalazta mocne potwierdzenie w wyrokach sadéw konstytucyjnych panstw cztonkowskich
—m.in. wyrok polskiego Trybunatu Konstytucyjnego z 11 maja 2005, K 18/04, III teza 8.5. Réwniez w ostatnim
Lunijnym” orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie sporu kompetencyjnego pomig¢dzy Prezydentem
RP a Prezesem Rady Ministrow odnoszacym si¢ do reprezentacji Polski w Radzie Europejskiej, wyrok z 20
maja 2009, sygn. akt Kpt 2/2008, teza V.5.8. W szczeg6lny sposob poglad ten zostal rozwinigty w orzeczni-
ctwie niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego [dalej FTK] — tzw. doktryna Herren der Vertrige
sformutowana m.in. w orzeczeniu FTK z 22 pazdziernika 1986, 73, 339 (375); Wyrok Drugiego Senatu FTK
z 12 pazdziernika 1993, sygn. akt BVR 2134, 2159/92, 89, 155 (190). Doktryna ta zostata rowniez potwierdzona
w wyroku FTK z 30 czerwca 2009, odnoszacym si¢ do zgodnosci Traktatu lizbonskiego z Ustawa Zasad-
nicza, sygn. akt 2 BvE 2/08, http://www.bverfg.de/entscheidungen/es20090630 2bve000208.html. W jednej
z zasadniczych tez uzasadnienia FTK stwierdzit: ,,Ustawa Zasadnicza upowaznia w art. 23 do udziatu i rozbudo-
wy Unii Europejskiej uksztattowanej jako zwiazek panstw. Pojgcie zwiazku obejmuje Sciste i trwate potaczenie
panstw zachowujacych suwerennosé, ktore to potaczenie w oparciu o podstawe umowna wykonuje wiadze pub-
liczna, ktorego porzadek ustrojowy podlega dyspozycji samych panstw cztonkowskich, i w ktorym [potaczeniu
— przyp. aut.] narody — to znaczy obywatele panstw — pozostaja podmiotami legitymacji demokratyczne;j”.
Zob. takze: P. Kirchhof [w:] Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, red. J. Isensee,
P.Kirchhof,t. 7, Heidelberg 1992, nb. 46; M. Mataczynski, Kto jest ostatecznym arbitrem konstytucyjnosci
w Europie, [w:] Wymiar sprawiedliwosci w Unii Europejskiej, red. C. Mik, Torun 2001, s. 129.

8 Klauzula ratyfikacyjna zostata umieszczona rowniez w art. 6 ust. 1 Traktatu lizbonskiego, Dz.Urz.
UE C 306 z 17 grudnia 2007.

® Mechanizmy rzadzace konferencjami panstw cztonkowskich UE omowit szeroko A. Podraza, Unia
Europejska w procesie reform traktatowych, Lublin 2007.

1 Por.: J. Barcz, P. Swieboda, Co dalej z Traktatem z Lizbony? Uwarunkowania strategii dla Polski,
materiat Niezaleznego Instytutu Prawa Miedzynarodowego i Europejskiego oraz Centrum DemosEuropa, s. 1;
S. Biernat, Problemy ratyfikacji traktatu konstytucyjnego, [w:] Wspoiczesne wyzwania europejskiej przestrze-
ni prawnej. Ksiega pamigtkowa dla uczczenia 70. urodzin Profesora Eugeniusza Pigtka, red. A. Lazowski,
R. Ostrihansky, Krakow 2005, s. 80, 95 i nast.; J. Barcz, Co dalej z Traktatem z Lizbony, EPS 2008, nr 9,
s. 4 i nast.

' W zwiazku z negatywnym wynikiem referendum dotyczacego ratyfikacji Traktatu lizbonskiego w czerw-
cu 2008 r., ponowne glosowanie zostato zaplanowane na 2 pazdziernika 2009 r. Na szczycie Rady Europejskiej
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Czechach'?, Niemczech?®, ale takze i w Polsce, postawily ponownie powodzenie
reformy ustrojowej UE pod duzym znakiem zapytania. Jednocze$nie wskazujg one
jednoznacznie na charakter Unii Europejskiej — jako organizacji wyraznie ,,zalez-
nej” od woli panstw cztonkowskich, ktorej losy posrednio determinowane sg przez
rozwigzania konstytucyjne poszczegdlnych panstw.

w czerwcu 2009 r. szefowie pafistw i rzadéw panstw cztonkowskich przyjeli szereg srodkoéw majacych na celu
zmniejszenie obaw spoleczenstwa irlandzkiego, zwigzanych z przyjeciem Traktatu lizbofiskiego. Obawy te
dotyczyly przede wszystkim polityki podatkowej, prawa do zycia, edukacji i rodziny oraz tradycyjne;j irlandz-
kiej polityki neutralnosci wojskowej. Na szczycie przyjeto: Decyzj¢ w sprawie obaw narodu irlandzkiego co
do Traktatu z Lizbony oraz Uroczysta Deklaracj¢ dotyczaca praw pracowniczych, polityki spotecznej i innych
kwestii. Rada Europejska przyjeta tez do wiadomos$ci Deklaracje Irlandii. Odnosi si¢ ona przede wszystkim
do zagadnienia neutralno$ci Irlandii i zostanie dotaczona do irlandzkiego instrumentu ratyfikujacego Traktat
z Lizbony. Rada Europejska w ciekawy sposob rozwiazala kwesti¢ statusu prawnego wyzej wspomnianej decy-
zji. Ma ona bowiem zosta¢ uj¢ta w protokole do nastepnego traktatu akcesyjnego i w ten sposob stac si¢ czescia
unijnego prawa pierwotnego. Ponadto Rada Europejska w pkt. 2 konkluzji stwierdza, ze podjeta zostanie — zgod-
nie z niezbg¢dnymi procedurami prawnymi — decyzja o pozostawieniu w sktadzie Komisji jednego obywatela
z kazdego panstwa cztonkowskiego, tak wigc obywatel Irlandii ma nadal zasiada¢ w sktadzie Komisji Europej-
skiej, http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/PL/ec/108653.pdf [dostgp 30.11.2009].
2 pazdziernika 2009 r. odbylo si¢ powtorne referendum w sprawie przyjecia Traktatu z Lizbony. Tym razem
jego zwolennicy przewazyli — ponad 67% glosujacych za, http://www.referendum.ie/referendum/home [dostgp
30.11.2009]. 16 pazdziernika 2009 r. prezydent Irlandii Mary McAleese podpisata dokument ratyfikacyjny.

12 W listopadzie 2008 r. czeski Sad Konstytucyjny orzekt o zgodnosci Traktatu z Konstytucja, zob. wy-
rok Sadu Konstytucyjnego z 26 listopada 2008 r. w prawie zgodnosci z porzadkiem konstytucyjnym Republiki
Czeskiej Traktatu z Lizbony, sygn. P1.US 19/08 (przektad i opracowanie K. Witkowska-Chrzczonowicz), ,,Prze-
glad Sejmowy” 2009, nr 3, s. 271 i nast. Zgode¢ na ratyfikacj¢ Traktatu w lutym 2009 r. wyrazita nizsza izba
parlamentu, a w maju 2009 r. Senat Republiki Czeskiej. Jednakze grupa senator6w ponownie podwazyta zgod-
no$¢ Traktat z Lizbony z porzadkiem konstytucyjnym Republiki Czeskiej — sygn. sprawy US 29/09. 3 listopada
2009 r. czeski Trybunat Konstytucyjny ponownie wydat orzeczenie, ze Traktat nie jest niezgodny z porzadkiem
konstytucyjnym Republiki Czeskiej. W tym samym czasie prezydent Czech uzaleznit podpisanie aktu ratyfika-
cji nie tylko od wyroku Trybunatu, ale réwniez od mozliwosci przystapienia przez Republike¢ Czeska do tzw.
Protokotu brytyjskiego, http://www.hrad.cz/en/president-of-the-cr/current-president-of-the-cr-vaclav-klaus/se-
lected-speeches-and-interviews/96.shtml [dostep 30.11.2009]. Zgodnie z konkluzjami szczytu Rady Europe;j-
skiej, ktory odbyt si¢ w dniach 29-30 pazdziernika 2009 r., przywodcy panstw cztonkowskich zgodzili sig, ze
aby nie opdznia¢ wejscia w zycie Traktatu z Lizbony, do nastgpnego traktatu akcesyjnego zostanie dotaczony
Protokot w sprawie stosowania Karty Praw Podstawowych UE do Republiki Czeskiej, http://www.consilium.
europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/PL/ec/110903.pdf [dostep 30.11.2009]. 3 listopada 2009 r. prezydent
Czech podpisat akt ratyfikacyjny, a minister spraw zagranicznych przekazat go rzadowi Republiki Wtoskiej 13
listopada 2009 r. Tym samym zostata zakonczona procedura ratyfikacji Traktatu z Lizbony, ktéry wszedt w zycie
1 grudnia 2009 r., http://www.mzv.cz/jnp/en/index.html [dostep 30.11.2009].

13 Procedura ratyfikacji Traktatu lizbofiskiego w Niemczech, mimo wyrazenia na nig zgody przez obie
izby parlamentu — Bundestag i Bundesrat, zostala na pewien czas wstrzymana, gdyz duza grupa deputowanych
skorzystata z prawa do wniesienia skargi konstytucyjnej do Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego w celu
zbadania zgodnos$ci ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacj¢ oraz ustaw towarzyszacych z Ustawa Zasadnicza.
Prezydent Niemiec, ktéry merytorycznie zaakceptowat tekst umowy, wstrzymat si¢ z podpisaniem dokumentu
ratyfikacyjnego do czasu wydania wyroku przez Trybunat Konstytucyjny. FTK w wyroku z 30 czerwca 2009 r.
zasadniczo uznat zgodnos$¢ Traktatu z Ustawa Zasadnicza. Jednoczesnie zakwestionowal postanowienia usta-
wy towarzyszacej, ktora wedtug Trybunatu w niewystarczajacym zakresie zapewnia wspotudziat niemieckiego
parlamentu w unijnej procedurze prawodawczej. Obszernie na temat wyroku zob.: J. Barcz, Wybrane problemy
zwiqzanie z wyrokiem niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 30.06.2009 na temat zgodnosci
Traktatu z Lizbony z Ustawq Zasadniczg, EPS 2009, nr 9, s. 13 i nast. We wrze$niu 2009 r. cztery ustawy towa-
rzyszace zostaty uchwalone przez Bundestag i Bundesrat, zgodnie ze wskazaniami FTK, zawartymi w wyroku
z czerwca 2009 r., prezydent RFN podpisat dokument ratyfikacji, ktory zostal nastgpnie ztozony rzadowi Re-
publiki Wtoskiej, http://www.bundesregierung.de/nn_87716/Content/DE/Artikel/2001-2006/2007/12/2007-12-
19-bundesregierung-ratifizierungsverfahren-vertrag-lissabon.html [dostgp 30.11.2009].
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W tym kontekscie istotng kwestig wydaje si¢ analiza mechanizmow ratyfika-
cji traktatow zawieranych w ramach UE, w poszczegolnych panstwach cztonkow-
skich'!, a takze analiza orzeczen krajowych sadéw konstytucyjnych wydawanych
w zwigzku z tymi traktatami. Nalezaloby tutaj niewatpliwie wspomnie¢ o rozwia-
zaniach niemieckiego prawa konstytucyjnego'® oraz orzeczeniach Federalnego Try-
bunatu Konstytucyjnego, w tym w sprawie Traktatu z Maastricht, a takze w sprawie
zgodnosci Traktatu z Lizbony z niemiecka Ustawa Zasadnicza'¢. Jednakze ze wzglg-
du na ograniczone ramy opracowania, celem artykutu jest jedynie przedstawienie
procedury ratyfikacyjnej Traktatu z Lizbony [dalej takze Traktat] w Polsce.

Zagadnienia teoretyczno-prawne dotyczace ratyfikacji umow miedzynarodo-
wych, w tym uméw zawieranych w oparciu o art. 90 Konstytucji, zostaty szeroko
omowione w literaturze'’, w artykule przedstawione zostana tylko niektore aspekty
tejze procedury, istotne z punktu widzenia przebiegu ratyfikacji Traktatu z Lizbony.
W pierwszej czgsci artykutu oméwiony bedzie charakter prawny Traktatu w Swietle
Konstytucji RP, a nastepnie czynnosci podjete przez organy wiadzy panstwowej
w celu dokonania jego ratyfikacji. W zwigzku z przebiegiem tej procedury poja-
wily si¢ m.in. nastepujace sporne kwestie: uprawnienie prezydenta do wniesienia
projektu ustawy wyrazajacej zgodg na ratyfikacje, mozliwos¢ wniesienia popra-
wek do rzadowego projektu ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje oraz obowia-
zek/uprawnienie prezydenta do dokonania ratyfikacji umowy po wyrazeniu zgody
przez Sejm i Senat. Ponadto analizie poddana zostanie uchwata podjeta przez Sejm
w zwigzku z udzieleniem zgody na ratyfikacj¢ Traktatu.

Charakter Traktatu z Lizbony w Swietle Konstytucji RP

Przepisy dotyczace udzialu RP w organizacjach migdzynarodowych znajdujg si¢
w rozdz. 3 Konstytucji RP, zatytutowanym ,,Zrédla prawa™®. Konstytucja RP sta-

14 Zob. m.in.: Prawo-ustrojowy wymiar ratyfikacji traktatow wspolnotowych, red. K. A. Wojtasz-
czyk, Warszawa 2007.

15 Zob. m.in.: J. Barcz, Migdzy konstytucjg a ponadnarodowoscig. Opcja integracyjna konstytucji
RFN, Warszawa 1991; S. Biernat, [w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, red. J. Barcz,
Warszawa 2006.

1® Wyrok Drugiego Senatu FTK z 30 czerwca 2009, sygn. akt 2 BVE 2/08.

7 M.in. R. Kwiecien, Miejsce umow migdzynarodowych w porzqdku prawnym panstwa polskiego,
Warszawa 2000; M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa miedzynarodowego w Swietle Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej, Krakow 2003; A. Wyrozumska, Umowa miedzynarodowa. Teoria i praktyka, War-
szawa 2006.

18 W pracach Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego proponowano umieszczenie przepisu
dotyczacego przenoszenia kompetencji organow wiadzy panstwowej na organizacje mi¢dzynarodowe w roz-
dziale 1, dotyczacym podstawowych zasad ustrojowych Rzeczypospolitej. Jednakze z obawy przed spotecznym
odbiorem rangi takiego przepisu zadecydowano o przesunig¢ciu go do rozdziatu 3. Konstytucji. Por.: K. Dzia-
tocha, Podstawy prawne integracji Polski z Unig Europejskq w pracach nad nowgq konstytucjq, ,,Pafistwo i Pra-
wo” 1996, nr 4-5, 5. 9; K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panistwa organizacjom miedzynarodowym.
Wybrane zagadnienia prawnokonstytucyjne, Krakow 2008, s. 24; M. Jabtonski, Polskie referendum akcesyjne,
Wroctaw 2007, s. 140 i nast.
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nowi w art. 89 ust. 1 pkt 3, ze ratyfikacja umowy miedzynarodowej dotyczacej
,»cztonkostwa Rzeczpospolitej Polskiej w organizacji migdzynarodowej” wymaga
»uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie”. Jezeli jednak na podstawie takiej umo-
wy migdzynarodowej ma nastgpi¢ przekazanie przez RP ,,organizacji mi¢dzynaro-
dowej lub organowi mi¢dzynarodowemu kompetencji organow wiadzy panstwo-
wej w niektorych sprawach” (art. 90 ust. 1), to Konstytucja okresla specjalny tryb
wyrazania zgody na tego rodzaju umowe okreslony w art. 90 ust. 2—4 Konstytucji.
Art. 90 Konstytucji okreslany w doktrynie jako klauzula integracyjna badz euro-
pejska’?, czy tez jako konstytucyjny akt integracyjny®’, cho¢ nie zawiera wyrazne-
go odniesienia do Unii Europejskiej, zostal zawarty w Konstytucji RP w zwiazku
z przygotowaniami Polski do przystgpienia do UE. Doktryna byla zgodna, zZe
uczestnictwo w Unii Europejskiej, ktore implikuje otwarcie polskiego porzadku
prawnego na dzialania wladcze instytucji wspolnotowych i unijnych, wymaga
szczegOtowe] podstawy prawnej zawartej w Konstytucji. Formuta przekazania
kompetencji niektorych organow wiadzy panstwowej na rzecz organizacji migdzy-
narodowej, zarowno w trakcie przygotowan do przystapienia Polski do UE, jak
i po 2004 r., doczekata si¢ licznych komentarzy w doktrynie?' oraz szczegotowej
interpretacji dokonanej przez Trybunat Konstytucyjny*. Przedmiotem niniejszego
artykuhu nie jest jednak analiza zagadnienia przekazania kompetencji®. Nalezy je-
dynie stwierdzi¢, ze art. 90 Konstytucji stanowil podstawe dla przystapienia Polski
do UE, ale jest rowniez baza dla zwigzania si¢ przez Polske umowami migdzynaro-
dowymi zmieniajgcymi podstawy traktatowe funkcjonowania UE*. K. Wojtyczek
stwierdza, iz art. 90 Konstytucji znajduje zastosowanie zawsze, o ile umowa mig-
dzynarodowa przekazuje kompetencje zastrzezone dla okreslonych organéw wia-
dzy, zarowno w wypadku przystapienia do organizacji migdzynarodowej, jak i roz-
szerzenia kompetencji organizacji, ktorej Polska bylta juz cztonkiem wczes$niej®.

1 R. Arnold, Polnische Verfassung und Europdische Union, [w:] Stosowanie Konstytucji RP z 1997
roku. DoSwiadczenia i perspektywy, red. Z. Maciag, Krakow 2006, s. 118 i nast.; M. Wyrzykowski, Klauzula
europejska — zagrozenie suwerennosci? SuwerennoS¢ a procedura ratyfikacyjna cztonkostwa Polski w UE, [w:]
Suwerennos¢ i integracja europejska, red. W. Czaplinski, I. Lipowicz, T. Skoczny, M. Wyrzykowski,
Warszawa 1999, s. 85; M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa migdzynarodowego..., s. 107 i nast.;
A. Wyrozumska, Unowa miedzynarodowa. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 198, 204.

20 J. Barcz, Akt integracyjny Polski z Unig Europejskq w swietle Konstytucji RP, ,,Panstwo i Prawo”
1998, nr 4, s. 3 i nast.

21 A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe oraz prawo Unii Europejskiej a konstytucyjny system
zrodel prawa, [w:] red. K. W 6jtowicz, Otwarcie Konstytucji RP na prawo miedzynarodowe i procesy integra-
cyjne, Warszawa 2006, s. 74 i wskazana tam literatura.

22 Wyrok z 11 maja 2005, K 18/04.

2 Zagadnienie to zostato wyczerpujaco omowione w pracy K. Wojtyczka, Przekazywanie kompe-
tencji...

K. Dziatocha, Podstawy prawne integracji Polski z Unig Europejskq w pracach nad nowq konstytu-
¢jq, ,Panstwo i Prawo” 1996, nr 4-5, s. 12; J. Barcz, Regulacje zwigzane z akcesjq Polski do Unii Europejskiej
(tzw. regulacje okoloakcesyjne), [w:] Przystgpienie Polski do Unii Europejskiej. Traktat akcesyjny i jego skutki,
red. S. Biernat, S. Dudzik, M. Niedzwiedz, Warszawa 2003, s. 115; w odniesieniu do Traktatu lizbonskie-
go: R. Kwiecien, Traktat reformujgcy Unig Europejskg..., s. 7.

B K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji..., s. 238 i nast.
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Poglad ten zostal uwzgledniony w uzasadnieniu wniosku o ratyfikacje Traktatu
z Lizbony przedstawionego przez Rad¢ Ministrow, w ktéorym stwierdzono m.in.:

Przeprowadzenie procedury ratyfikacyjnej na podstawie art. 90, a nie na podstawie art. 89
Konstytucji RP, wynika z tresci Traktatu z Lizbony, ktory zmienia w takim zakresie przedmiot re-
gulacji dotychczasowych Traktatow stanowiacych Uni¢ Europejska, ze oznacza to dalsze przekaza-
nie, wzglednie modyfikacj¢ przekazania ,.kompetencji organow wladzy panstwowej w niektorych
sprawach” na przyszla, jednolita organizacj¢ migdzynarodowa — Uni¢ Europejska. Okolicznos¢,
ze chodzi w tym przypadku przede wszystkim o modyfikacje kompetencji istniejacej organiza-
cji miedzynarodowej i struktury migdzynarodowej (odpowiednio Wspolnoty Europejskiej i Unii
Europejskiej), ktorej Polska jest panstwem cztonkowskim, a nie o przystapienie do organizacji
miedzynarodowej (jak to mialo miejsce w odniesieniu do Traktatu Akcesyjnego, podpisanego
w dniu 16 kwietnia 2003 r.) nie ma znaczenia. Z postanowien art. 90 ust. 1 Konstytucji RP wy-
nika, ze procedura taka powinna by¢ stosowana zawsze wowczas, gdy dochodzi do przekazania
na podstawie umowy mig¢dzynarodowej kompetencji organdéw wiladzy panstwowej w niektorych
sprawach na rzecz organizacji mi¢dzynarodowej. Moze wigc chodzi¢ zardwno o traktat akcesyjny
(przystapienie do organizacji migdzynarodowej), jak i traktat rewizyjny (zmieniajacy umowe kon-
stytuujaca organizacj¢ migdzynarodows, ktorej Rzeczpospolita Polska jest juz cztonkiem)®.

W uzasadnieniu wniosku wymieniono jako istotne nastgpujace modyfika-
cje traktatowych podstaw funkcjonowania Unii Europejskiej: przeksztatcenie UE
w organizacj¢ miedzynarodowa i likwidacje struktury filarowej, a co za tym idzie
objecie obecnego III filaru UE modelem wspdlnotowym, zmiany zasad podejmo-
wania decyzji w Radzie Europejskiej i Radzie Unii Europejskiej oraz zwigkszenie
liczby dziedzin, w ktorych decyzje podejmowane sa wickszoscig kwalifikowana?®’.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze do tej pory na podstawie wspomnianego wyzej
art. 90 Konstytucji RP zostata jedynie przeprowadzona procedura ratyfikacji Trak-
tatu Akcesyjnego. Procedura w trybie art. 90 Konstytucji co prawda zostata rozpo-
czeta rowniez w odniesieniu do Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy,
jednakze w zwigzku z negatywnym wynikiem referendum we Francji i Holandii
postepowanie zostato wstrzymane®. Tak wiec Traktat z Lizbony jest pierwszym
traktatem rewizyjnym, w odniesieniu do ktorego procedura ratyfikacji moze zostac
pozytywnie ukonczona. Jednoczesnie jest to takze pierwszy traktat, ktory Polska

% Uzasadnienie wniosku o ratyfikacj¢ Traktatu zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajacy Wspolnote Europejska, druk 280, s. 71.

27 Zmiany te szeroko omawia J. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony, Warszawa 2008; idem,
Unia Europejska na rozstajach: dynamika i glowne kierunki rozwoju reformy ustrojowej, Warszawa 2008. Fede-
ralny Trybunat Konstytucyjny w swoim orzeczeniu 2 BVE 2/08 z 30 czerwca 2009 stwierdzit, ze Traktat lizbon-
ski ma charakter traktatu rewizyjnego, lecz ze wzgledu na zakres wprowadzanych zmian nalezy go poréwnac
do Traktatu z Maastricht, a nie do amsterdamskiego czy nicejskiego.

2 Czynnosci podjgte w ramach procedury ratyfikacyjnej Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla
Europy omowione zostaty m.in. przez: A. Szmyt, Na marginesie proby ratyfikacji Traktatu ustanawiajqcego
Konstytucje dla Europy, [w:] W. Czaplinski, Prawo XXI wieku. Ksiega pamigtkowa Instytutu Nauk Prawnych
Polskiej Akademii Nauk, Warszawa 2006, s. 876 i nast.; A. Wyrozumska, Umowa migdzynarodowa. Teoria
i praktyka, Warszawa 2005, s. 212; R. Chru$ciak, Konstytucyjno-ustrojowe i prawne aspekty przystgpienia Pol-
ski do Unii Europejskiej. Dokumenty i materiaty (2003—2005), Warszawa 2005, s. 33 i nast., oraz opublikowane
w tym tomie akty wydane w ramach procedury ratyfikacyjnej, s. 501 i nast.; S. Biernat, Problemy ratyfikacji
traktatu konstytucyjnego, [w:] Wspolczesne wyzwania europejskiej przestrzeni prawney..., s. 87 i nast.
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wspottworzyla jako panstwo cztonkowskie UE®. W zwigzku z powyzszym, arty-
kut oparty jest w duzej mierze na opracowaniach odnoszacych si¢ do procedury
przystapienia Polski do UE, gdyz dorobek doktryny odnoszacy si¢ do ratyfikacji
traktatu akcesyjnego pozostaje aktualny w odniesieniu do procedury ratyfikacji
traktatow rewizyjnych.

Wszczecie procedury ratyfikacji Traktatu z Lizbony

Ponizej zostang przedstawione najwazniejsze, z prawnego punktu widzenia, etapy
procedury ratyfikacji Traktatu z Lizbony*. Ustawa o umowach mi¢dzynarodowych
wprowadzita wyrazne rozréznienie pomiedzy zawarciem umowy mi¢dzynarodo-
wej, ktdre oznacza rozpoczecie i prowadzenie negocjacii, przyjecie tekstu umowy,
wyrazenie zgody na podpisanie umowy oraz podpisanie umowy, jesli jego skut-
kiem nie jest zwigzanie Rzeczpospolitej umowa miedzynarodowa, a zwigzaniem si¢
umowa mig¢dzynarodowa. To ostatnie pojecie obejmuje wszelkie czynnosci, w wy-
niku ktorych Rzeczpospolita staje si¢ strong umowy. Tak wigc ratyfikacja wchodzi
w zakres pojgcia zwigzania si¢ umowa mi¢dzynarodowa, gdyz Prezydent RP pod-
pisujac dokument ratyfikacyjny podejmuje decyzj¢ o zwigzaniu si¢ strony polskiej
dang umowa migdzynarodowa?!. Jednakze, jak juz wspomniano powyzej, jest to
w $wietle prawa polskiego procedura dosy¢ ztozona, nieograniczajaca si¢ do czyn-
nosci podpisania dokumentu ratyfikacji przez Prezydenta RP, a wymagajaca wspot-
dziatania organdéw wladzy ustawodawczej, wykonawczej — z uwzglednieniem jej
dualizmu w polskim systemie ustrojowym, a w wypadku uruchomienia kontroli
konstytucyjnosci umowy, takze wiadzy sadowniczej.

Zgodnie z art. 14 u.u.m., organ wtasciwy do prowadzenia negocjacji lub mini-
ster kierujacy dzialem administracji rzadowej wlasciwy do spraw, ktorych dotyczy
umowa mi¢dzynarodowa, po uzgodnieniu z ministrami, sktada Radzie Ministrow
za posrednictwem ministra spraw zagranicznych wniosek o ratyfikacje umowy

2 Prace Konwentu nad Traktatem ustanawiajacym Konstytucje dla Europy obejmowaty lata 2002-2003,
a wigc okres w ktorym Polska nie byta cztonkiem UE. Co prawda przedstawiciele Polski brali udzial w pracach
Konwentu, jednakze w doktrynie wskazuje si¢, ze pozycja negocjacyjna przedstawicieli panstw kandydujacych
byta stabsza niz panstw cztonkowskich, A. Podraza, Unia Europejska w procesie reform traktatowych, Lublin
2007. Zwraca si¢ rOwniez uwagg, ze strona polska nie doceniata wagi negocjacji prowadzonych w ramach Kon-
wentu i zajmowala raczej bierng postawe, J. Barcz, C. Mik, A. Nowak-Far, Ocena Traktatu ustanawiajgcego
Konstytucje dla Europy. Wyzwania dla Polski, Warszawa 2003, s. 84 i nast.

3 Procedura ratyfikacji w prawie polskim opiera si¢ na podziale kompetencji pomigdzy organy wladzy
wykonawczej 1 ustawodawczej, dokonanym w Konstytucji, a uszczegétowionym w ustawie z 14 kwietnia 2000 r.
o umowach migdzynarodowych [dalej u.u.m], Dz.U. Nr 39, poz. 443 ze zm., ustawie z 14 marca 2003 . o referen-
dum ogolnokrajowym, Dz.U. Nr 57, poz. 507 oraz w rozporzadzeniu Rady Ministrow z 28 sierpnia 2000 r. w spra-
wie wykonania niektorych przepisow ustawy o umowach migdzynarodowych, Dz.U. Nr 79, poz. 891. Zawieranie
umoéw podlegajacych ratyfikacji nalezy zgodnie z art. 146 ust. 4 pkt 10 Konstytucji do Rady Ministrow, natomiast
do dokonania aktu ratyfikacji zostal upowazniony w art. 133 ust. 1 Konstytucji RP Prezydent RP. Zgodnie z art.
89 190 Konstytucji w procedurze ratyfikacyjnej bierze udziat takze parlament.

3 M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa migdzynarodowego..., s. 90 i nast.; R. Bierza-
nek, J. Symonides, Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 2002, s. 83 i nast.
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miedzynarodowej. Konstrukcja wniosku wraz z niezbednymi zatgcznikami zostata
okreslona w § 8 rozporzadzenia. Zgodnie z § 9 rozporzadzenia minister wasciwy do
spraw zagranicznych przygotowuje i przedstawia Radzie Ministrow wraz z wnio-
skiem projekt uchwaly Rady Ministroéw, projekt dokumentu ratyfikacyjnego oraz
projekt ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje¢ umowy migdzynarodowej. § 10
rozporzadzenia precyzuje rowniez, jakie zataczniki powinny zosta¢ dotaczone do
projektu ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej przez
Prezydenta RP. Nastgpnie zgodnie z art. 15 ust. 1 u.u.m., Rada Ministrow podejmuje
uchwate o przedtozeniu umowy miedzynarodowej Prezydentowi RP do ratyfikacji.
W odniesieniu do umow, o ktéorych mowa w art. 89 ust. 1 1 art. 90 Konstytucji,
przedtozenie do ratyfikacji zgodnie z art. 15 ust. 3 v.u.m. nastgpuje po otrzymaniu
zgody wyrazonej przez parlament. Nieco odmienng sekwencje zdarzen przyjmuje
K. Wojtyczek, ktory stwierdza, ze Rada Ministrow podejmuje najpierw uchwale,
iz umowa miedzynarodowa podlega ratyfikacji w trybie art. 90 ust. 2—4 i przesyta
odpowiednie zawiadomienie do marszatka Sejmu. Po uzyskaniu zgody parlamentu
Rada Ministrow podejmuje kolejng uchwalg o przedtozeniu prezydentowi umowy
migdzynarodowej do ratyfikacji*.

Kwestig sporng jest rola zawiadomienia przewidzianego przez art. 69 usta-
wy o referendum ogolnokrajowym, zgodnie z ktorym Prezes Rady Ministrow za-
wiadamia marszatka Sejmu o podpisaniu umowy, ktorej ratyfikacja wymaga zgody
wyrazonej w trybie art. 90 ust. 2—4 Konstytucji, przesytajac jednoczesnie tekst tej
umowy wraz z zatacznikami. A. Wyrozumska stoi na stanowisku, ze powiadomienie,
o ktorym mowi art. 69 ustawy o referendum ogolnokrajowym nie wyczerpuje pro-
cedury wymaganej przez ustawe o umowach migdzynarodowych. Nie jest bowiem
wiasciwe, by Sejm podejmowat decyzje w sprawie ratyfikacji bez formalnego wnio-
sku dotyczacego, jakim jest projekt ustawy dotyczacej ratyfikacji*’. 21 lutego 2008 r.
Prezes Rady Ministréw na podstawie art. 69 ustawy o referendum ogélnokrajowym
zawiadomit marszatka Sejmu, ze 13 grudnia 2007 r. zostat podpisany tekst Traktatu
z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspo6l-
note Europejska, ktorego ratyfikacja wymaga zgody wyrazonej w trybie art. 90 ust.
2—-4 Konstytucji oraz przekazat w zalaczeniu Traktat z Lizbony wraz z protokotami
oraz Aktem Koncowym Konferencji Migdzyrzadowe;j, a takze tekst Karty Praw Pod-
stawowych Unii Europejskiej proklamowanej 12 grudnia 2007 r. w Strasburgu.

2 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji..., s. 227; podobnie M. Masternak-Kubiak, Prze-
strzeganie prawa miedzynarodowego..., s. 93; podobnie co do roli zawiadomienia Marszatka Sejmu o pod-
pisaniu umowy miedzynarodowej, opracowania Biura Analiz Sejmowych z 18 kwietnia 2005 w: A. Szmyt,
Elementy praktyki sejmowej pod rzqdami Konstytucji RP (1997-2007), Gdansk 2008, s. 399 i 405.

3 A. Wyrozumska, Umowa migdzynarodowa. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 209 i nast.; podob-
nie M. Jabtonski, ktory stwierdza m.in., ze art. 69 ustawy o referendum ma charakter uzupetniajacy w stosunku
do u.u.m., cho¢ autor ten dopuszcza dziatanie Sejmu wytacznie na podstawie zawiadomienia Prezesa Rady Mi-
nistrow, M. Jabtonski, Polskie referendum akcesyjne, Wroctaw 2007, s. 208 i nast.; odmiennie A. Szmyt, Na
marginesie proby ratyfikacji Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy, [w:] W. Czaplinski, Prawo XXT
wieku..., s. 881 i nast.

3* Sejm Rzeczpospolitej Polskiej, VI Kadencja, druk nr 225.
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Zagadnieniem do pewnego stopnia spornym, wigzacym si¢ ze rozpoczeciem
postepowania ustawodawczego, jest krag podmiotéw uprawnionych do wniesienia
projektu ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje. Spore grono przedstawicieli dok-
tryny uwaza, ze wylacznie Rada Ministrow, na zasadzie wyjatku od katalogu pod-
miotéw okreslonych w art. 118 ust. 1 i 2 Konstytucji, posiada wyltaczng inicjatywa
ustawodawcza ze wzgledu na jej monopol w zakresie negocjowania i zawierania
umoéw miedzynarodowych®*. M. Masternak-Kubiak wskazuje réwniez, ze inicja-
tywa ustawodawcza rzadu wynika ponadto ze wspomnianych wyzej § 9 pkt 31 10
rozporzadzenia’®.

Projekt ustawy wraz z niezbednymi w $wietle § 10 rozporzadzenia zataczni-
kami, a wigc: projektem aktu ratyfikacyjnego, uzasadnieniem wniosku o ratyfikacje,
tekstem Traktatu wraz z protokotami oraz Aktem Koncowym Konferencji Migdzy-
rzadowej w jezyku polskim i francuskim, zostal skierowany przez Prezesa Rady
Ministrow do Marszatka Sejmu 25 lutego 2008 r.*” Wydaje sie, ze uwagi zglaszane
przez A. Wyrozumska w zwiazku z przebiegiem procedury ratyfikacyjnej Traktatu
Akcesyjnego, by przepisy ustawy o umowach migdzynarodowych byly w pemni
respektowane, oraz by w gestii rzadu lezato inicjowanie procedury ratyfikacyjne;j,
zostaty przypadku Traktatu z Lizbony od strony formalnej uwzglednione.

Warto krotko zatrzymac si¢ nad uzasadnieniem dotaczonym do projektu
ustawy, ktore odzwierciedla stan wiedzy oraz poglady rzadu w odniesieniu do Trak-
tatu. § 10 pkt. 2 rozporzadzenia przewiduje, iz w uzasadnieniu powinny znalez¢
si¢ m.in. nastgpujace elementy: wyjasnienie potrzeby i celu zwigzania RP umowa
miedzynarodowa, wskazanie r6znic mi¢dzy dotychczasowym a projektowanym
stanem prawnym, wskazanie przewidywanych skutkéw spotecznych, gospodar-
czych, finansowych, politycznych i prawnych. Lektura uzasadnienia przygotowa-
nego przez rzad pozostawia pewien niedosyt, zwlaszcza w odniesieniu do analizy
skutkéw zwigzania si¢ umowa. Brak jest np. odniesienia si¢ do kwestii metody
wspolnotowej, ktora wobec likwidacji struktury filarowej Unii Europejskiej, stata
si¢ podstawowym modelem podejmowania decyzji w UE, procz obszaru wspolnej
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa®’. W uzasadnieniu znajduje si¢ jedynie la-

3 J. Barcz, Akt integracyjny..., s. 5; M. Wyrzykowski, Klauzula europejska — zagrozenie suwe-
rennosci?..., s. 88; R. Mojak, Konstytucyjne podstawy integracji Polski z Uniq Europejskq. Zarys problema-
tyki, [w:] Konstytucyjny ustroj panstwa. Ksiega jubileuszowa Profesora Wiestawa Skrzydly, red. T. Bojarski,
E.Gdulewicz, J. Szreniawski, Lublin 2000, s. 179; M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa mig-
dzynarodowego..., s. 121. Poglad ten nie jest jednak przyjmowany przez wszystkich przedstawicieli doktryny np.
K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji..., s. 229.

%M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa migdzynarodowego..., s. 114.

37 Sejm Rzeczpospolitej Polskiej, VI Kadencja, druk nr 280. Traktat lizbonski po jego ratyfikacji bedzie
nalezal do unijnego prawa pierwotnego, z tego tez wzgledu w uzasadnieniu nie znalazta si¢ wymagana przez § 10
pkt. 5 rozporzadzenia opinia o zgodnosci umowy z prawem Unii Europejskiej, co znalazto wyraz w opinii sekreta-
rza Komitetu Integracji Europejskiej.

¥ A. Wyrozumska, Charakter prawny traktatu o przystgpieniu do Unii Europejskiej z 2003 r., [w:]
Przystgpienie Polski do Unii Europejskiej..., s. 37.

3 Wobec likwidacji struktury filarowej Unii Europejskiej, samo okre$lenie metody jako ,,wspolnotowe;j”
traci na aktualno$ci, niemniej chodzi o sposob podejmowania decyzji uksztattowany w ramach Wspélnot Euro-
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pidarne stwierdzenie, ze przyjety system podejmowania decyzji wigkszoscig kwa-
lifikowang w Radzie Unii Europejskiej umacnia metod¢ wspolnotowa, lezy wiec
w dhugofalowym interesie stabszych gospodarczo panstw cztonkowskich, w tym
Polski*’. Metoda wspolnotowa z pewnymi modyfikacjami bedzie stosowana row-
niez w odniesieniu do cato$ci zagadnien objetych pojgciem przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci [dalej takze PWBS], a zagadnienia objete tym
pojeciem, wedtug nowego stanu prawnego, beda nalezaty do kategorii kompetencji
dzielonych pomiedzy panstwa cztonkowskie a UE. T¢ bardzo istotng zmiang ustro-
jowa rzad podsumowuje ogoélnikowo, ze przyczyni si¢ ona do podniesienia efek-
tywnosci zwalczania przestgpczosci transgranicznej oraz do bardziej skutecznego
zarzadzania granicami zewngtrznymi, czym Polska jest szczegolnie zainteresowa-
na*'. Nalezy przy tym doda¢, ze sama analiza zmiany stanu prawnego w zakresie
PWBS obejmuje 2,5 strony i nie zawiera praktycznie zadnych uwag dotyczacych
konsekwencji wprowadzanych zmian dla funkcjonowania polskich organow wia-
dzy panstwowej, procz stwierdzenia, ze szczegétowe mechanizmy zabezpieczaja-
ce, zawarte w Traktacie, zagwarantujg poszanowanie interesoéw Polski w odniesie-
niu ,,do zagadnien najbardziej wrazliwych z punktu widzenia intereso6w panstwa,
takich jak zachowanie integralnosci krajowego systemu wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach karnych oraz utrzymanie wplywu na regulacje dotyczace transgra-
nicznych aspektéw prawa rodzinnego™*. W uzasadnieniu brak jest ponadto oceny
skutkéw finansowych i spotecznych zwigzania si¢ Traktatem z Lizbony.

Procz wyzej omowionego rzadowego projektu ustawy w sprawie wyrazenia
zgody na ratyfikacje Traktatu z Lizbony, do Sejmu 18 marca 2008 r. zostat przesta-
ny jeszcze jeden projekt, przygotowany przez Prezydenta RP*. Wywotatl on kon-
trowersje przedstawicieli doktryny przede wszystkich z dwu wzgledow: kompe-
tencji prezydenta do wniesienia projektu ustawy w tej sprawie oraz ze wzgledu na
tre$¢ projektowanych norm prawnych. Biorac pod uwage szczegolna pozycje Rady
Ministrow w zakresie prowadzania polityki zagranicznej — art. 146 ust. 1 i art. 146
ust. 4 pkt. 9 Konstytucji — i przyjmowany w zwigzku z tym monopol inicjatywy
ustawodawczej w zakresie ustaw wyrazajacych zgode na ratyfikacje umowy mie-
dzynarodowej, wigkszos¢ przedstawicieli doktryny uznata przedtozenie projektu
ustawy za niezgodne z Konstytucja*. Ponadto tre§¢ projektowanych przepisow

pejskich przez Parlament Europejski oraz Rade Unii Europejskiej wigkszoscia kwalifikowana glosow, w sprawach
dotyczacych projektow aktow prawa pochodnego, przygotowanych przez Komisjg, a takze poddania aktow praw-
nych kontroli ETS, zob.: C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe, t. 1, Warszawa 2000, nb. 958.

4 Sejm Rzeczpospolitej Polskiej, VI Kadencja, druk nr 280, s. 64.

41 Ibidem, s. 66.

2 Ibidem, s. 60. Niektore panstwa cztonkowskie miaty w tej mierze watpliwosci, na co wskazuje przyjeta na
szczycie Rady Europejskiej w czerwcu 2009 r. Deklaracja Rady Europejskiej adresowana do narodu irlandzkiego.

# http://www.prezydent.pl/x.node?id=1011848&eventld=16527898, na stronie dostgpny rowniez tekst
projektu ustawy i tekst bardzo lapidarnego uzasadnienia do ustawy.

#“# K. Dziatocha, Opinia nr 1 w sprawie ratyfikacji Traktatu z Lizbony, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr
2, s. 121; K. Skotnicki, Opinia nr 7 w sprawie ratyfikacji Traktatu lizbonskiego, ,,Przeglad Sejmowy” 2009,
nr 2, s. 149; zob. takze literatur¢ wskazang w przypisie nr 35; odmiennie B. Banaszak, Opinia nr 4 w sprawie
ratyfikacji Traktatu lizbonskiego, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 2, s. 133.
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zostata uznana za niezgodng z Konstytucjg. Art. 1 projektu ustawy zawieral tra-
dycyjng klauzule upowazniajaca Prezydenta RP do dokonania ratyfikacji Traktatu
z Lizbony, natomiast art. 2 i 3 projektu ustanawiaty szczeg6lng procedur¢ wyraza-
nia zgody przez przedstawicieli RP na zmiang (odstgpienie) od zasady jednomysl-
nego podejmowania decyzji w Radzie UE i Radzie Europejskiej, w sprawach tak
zwanego mechanizmu Joaniny* (art. 2 ust. 1 projektu), a takze na zmiane tresci
lub skutkéw Traktatu z Lizbony wraz z dotagczonymi protokotami lub deklaracjami
dotyczacymi Karty Praw Podstawowych (art. 3 ust. 1 projektu). Podjecie decyzji
w wyzej wymienionych sprawach zgodnie z projektem ustawy byto mozliwe je-
dynie za uprzednig zgoda Prezydenta RP, Sejmu, Senatu oraz Rady Ministrow. Po-
wyzsze postanowienia spotkaty sie z krytyka. Po pierwsze wskazywano na szcze-
g0lny charakter ustawy, ktory nie pozwala na zawieranie w niej innych norm niz
klauzula wyrazajaca zgodg na ratyfikacje umowy przez prezydenta®. Po drugie
wielu przedstawicieli doktryny uznato sam mechanizm wyrazania zgody w wyzej
wymienionych sprawach przez cztery wspomniane organy wladzy za niezgodny
z konstytucyjnymi zasadami dziatania organow wiladzy panstwowej w stosunkach
zagranicznych?.

Jak juz wyzej wspomniano, podstawa dla prac parlamentu w odniesieniu
do ratyfikacji Traktatu z Lizbony stal si¢ rzadowy projekt ustawy. Jednakze prze-
pis odnoszacy si¢ do mechanizmu wyrazenia zgody przez na zmiang kompromisu
z Joaniny pojawit si¢ w procedurze ratyfikacji ponownie, jako poprawka zgloszona
do projektu rzadowego przez Klub Parlamentarny PiS. Zagadnienie poprawki zo-
stanie omowione w nastepnym punkcie opracowania.

Ustawa wyrazajaca zgode na ratyfikacje¢ Traktatu przez Prezydenta RP

Ustawa, nad ktorg pracuje Sejm, a nastepnie Senat, jest okreslana jako ustawa aktu-
alizujaca kompetencje Prezydenta RP, wynikajacg z art. 133 ust. 1 pkt 1 Konstytucji
w odniesieniu do konkretnej umowy wskazanej w ustawie*®. W kontekscie catosci
regulacji konstytucyjno-prawnych ksztattujacych przebieg procedury ratyfikacyj-
nej oraz funkcji upowazniajgcej omawianej ustawy, nalezy zwroci¢ uwage na tytut
rzadowego projektu ustawy — ,,Ustawa o ratyfikacji Traktatu z Lizbony zmienia-
jacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska,

45 W sprawie istoty kompromisu z Joaniny: J. Barcz, Przewodnik po Traktacie..., s. 66.

4 P. Winczorek, Opinia nr 2 w sprawie ratyfikacji Traktatu z Lizbony, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr
2,s. 125 inast.; K. Skotnicki, Opinia nr 7 w sprawie ratyfikacji Traktatu lizbonskiego..., s. 151.

4 K. Dziatocha, Opinia nr 1 w sprawie ratyfikacji Traktatu z Lizbony..., s. 122; K. Skotnicki,
Opinia nr 7 w sprawie ratyfikacji Traktatu lizbonskiego..., s. 153.

% M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa migdzynarodowego..., s. 125. J. Barcz procz funk-
cji kompetencyjnej wyréznia ponadto funkcje legitymacji demokratycznej oraz funkcje okreslenia rangi umowy
w polskim porzadku prawnym zgodnie z art. 91 ust. 2 Konstytucji, Akt integracyjny Polski z Unig Europejska
w $wietle Konstytucji RP, PiP 1998, nr 4, s. 5.



26 MAGDALENA BAINCZYK

sporzadzonego w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r.”. Wydaje si¢, Ze jest on mato
precyzyjny i nie odzwierciedla charakteru ustawy. Moze on bowiem sugerowac, ze
to na mocy ustawy nastepuje ratyfikacja Traktatu.

Z tego tez wzgledu nie jest rowniez prawidlowe postugiwanie si¢ okresle-
niem ustawy ratyfikacyjnej. J. Barcz proponuje nazwe ,,ustawy dotyczacej umo-
wy miedzynarodowej”*, K. Wojtyczek postuguje si¢ natomiast pojeciem ,,ustawa
wyrazajaca zgodg na ratyfikacje”, ktore zawarte jest rowniez w § 9 pkt 3 oraz
§ 10 rozporzadzenia. Zgodnie z powyzszym, tytut ustawy powinien brzmie¢ na-
stepujaco: ,,Ustawa wyrazajaca zgode/dotyczaca wyrazenia zgody na ratyfikacje
przez Prezydenta RP Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej
i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska, sporzadzonego w Lizbonie dnia 13
grudnia 2007 r.”.

Nalezy nadmieni¢, ze w doktrynie wskazuje si¢ na szczeg6lny charakter
ustawy wyrazajacej zgode na dokonanie ratyfikacji umowy migdzynarodowej przez
Prezydenta RP, m.in. ze wzgledu na jej tres¢, ktora ogranicza si¢ zazwyczaj do na-
stepujacej klauzuli: ,,Wyraza si¢ zgode na dokonanie przez Prezydenta RP raty-
fikacji [tu nastgpuje wskazanie umowy mi¢dzynarodowej]” oraz ewentualnie do
okreslenia daty wejécia ustawy w zycie®!. Ustawa ma roéwniez szczegdlny charakter
ze wzgledu na ograniczony czas wykonania — zostaje zrealizowana w chwili doko-
nania ratyfikacji przez Prezydenta RP*.

Wobec powyzszego M. Masternak-Kubiak stawia pytania, czy jest to jedy-
nie ustawa w sensie formalnym, czy jest to akt prawny zawierajacy normy prawne
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Zdaniem autorki jest to akt normatywny
m.in. ze wzgledu na to, iz zostal skierowany do abstrakcyjnie okreslonego organu
wiladzy panstwowej — Prezydenta RP — wobec tego ustawa nie ma charakteru ,jed-
norazowego” aktu prawnego™.

P. Winczorek wskazuje natomiast, iz co prawda ustawa adresowana jest do
abstrakcyjnie okreslonego adresata, ale nie zawiera norm o charakterze generalnym,
gdyz dotyczy zachowania jednorazowego i niepowtarzalnego — podjecia decyzji
w sprawie ratyfikacji wskazanej w ustawie umowy miedzynarodowej**. W. Sokole-
wicz stwierdza natomiast z kolei, ze

[...] jest to — po ustawie budzetowej — kolejny przyktad przewidzianej przez ustawodawce
konstytucyjnego relatywizacji zasady nakazujacej, aby ustawa byla wylacznie i w calym swoim
zakresie aktem prawotworczym stanowiacym zawsze i tylko normy o charakterze ogdlnym i abs-

4 J. Barcz, Akt integracyjny..., s. 5.

K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji..., s. 229.

31 P. Sarnecki dokonuje interesujacej analizy tresci ustaw wyrazajacych zgode na ratyfikacje umow
zawieranych przez Polsk¢ od 1919 r. do dzi$, konstatujac, ze ich tre§¢ ograniczata si¢ do konwencjonalnej klau-
zuli, Opinia nr 6 w sprawie ratyfikacji Traktatu lizboniskiego, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 2, s. 140 i nast.

22 M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa migdzynarodowego..., s. 122.
33 Ibidem.

* P. Winczorek, Opinia nr 2 w sprawie ratyfikacji Traktatu z Lizbony, ,,Przeglad Sejmowy” 2009,
nr2,s. 125.
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trakcyjnym. Zapewne zgodzi€ si¢ trzeba, iz ustawa nie jest tez typowym aktem o charakterze indy-
widualnym i konkretnym®.

Zagadnienie ograniczonej treSci ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje
umowy mig¢dzynarodowej do wyzej wspomnianej standardowej klauzuli upowaz-
niajacej, zwigzane jest $cisle ze sporng kwestiag mozliwosci wnoszenia poprawek
i ewentualnej ich tre$ci. Zagadnienia te szerzej zostang poruszone nieco dalej.

Rzadowy projekt ustawy odzwierciedla wspomniane wyzej ustalenia dok-
tryny dotyczace ograniczonej tresci tego aktu prawnego i zawiera jedynie zwycza-
jowa klauzule —

Art. 1 ust. 1. Wyraza si¢ zgode na dokonanie przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
ratyfikacji Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspolnote Europejska, sporzadzonego w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 .

Zgodnie z art. 2 projektu ustawy ma ona wejs¢ w zycie w 14. dniu od dnia
ogloszenia.

Wybér formy wyrazenia zgody na ratyfikacje Traktatu

Sejm na podstawie art. 90 ust. 4 Konstytucji jest upowazniony do dokonania wy-
boru pomigdzy droga ustawows, a powierzeniem suwerenowi decyzji w sprawie
wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy. Przedstawiciele nauki wlasciwie zgodnie
podkreslaja, ze tryby wyrazenia zgody na ratyfikacje umowy migdzynarodowe;j
przewidziane w Konstytucji stwarzaja mozliwos$¢ uzyskania mocnej legitymacji
demokratycznej dla tej decyzji’*®. W doktrynie brak jest jednak zgody dotyczacej
rangi wspomnianych trybow. Czegs¢ autoréw stoi na stanowisku, ze trybem pod-
stawowym jest tryb ustawowy, wymieniony w art. 90 Konstytucji jako pierwszy”’.
W tym duchu wypowiedziat si¢ rowniez Trybunal Konstytucyjny stwierdzajac, iz

Podstawowa, niejako pierwotng forma wyrazenia zgody na ratyfikacje¢ tego typu umowy mie-
dzynarodowe;j jest kwalifikowana procedura ratyfikacyjna organdw panstwa, a mianowicie procedura
ustawodawcza’.

3 W. Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna, [w:] Prawo miedzynarodowe i wspélnotowe w wewnetrz-
nym porzqdku prawnym, red. M. Kruk, Warszawa 1997, s. 100.

% R. Mojak, Konstytucyjne podstawy integracji Polski..., s. 180; J. Barcz, Konstytucyjnoprawne
problemy stosowania prawa Unii Europejskiej w Polsce w Swietle dotychczasowych doswiadczen panstw czton-
kowskich, [w:] Prawo migdzynarodowe i wspolnotowe..., s. 207; L Garlicki, Kilka uwag o konstytucyjnych
aspektach przystgpienia Polski do Unii Europejskiej, [w:] Konstytucja. Wybory. Parlament. Studia ofiarowane
Zdzistawowi Jaroszowi, red. L. Garlicki, Warszawa 2000, s. 58; K. Wojtowicz, Otwarcie Konstytucji RP na
prawo miedzynarodowe i procesy integracyjne, [w:] Podstawowe problemy stosowania Konstytucji RP. Raport
wstepny, red. K. Dziatocha, Warszawa 2004, s. 316.

7M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa migdzynarodowego..., s. 120; M. Safjan, Kon-
stytucja a cztonkostwo w Unii Europejskiej, ,,Panstwo i Prawo” 2001, nr 3, s. 6; L. Garlicki, Kilka uwag...,
s. 58; K. Dziatocha, Podstawy prawne integracji Polski z Unig Europejskq w pracach nad nowq konstytucjq,
,Panstwo i Prawo” 1996, nr 4-5, s. 12.

8 Wyrok z 27 maja 2003, K 11/03, teza 11.3.
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Trybunal wskazuje ponadto, Zze podstawowe znaczenie trybu ustawowego
wynika rowniez z samej systematyki art. 90, ktory na drugim miejscu umieszcza
tryb referendum, a takze z uzupehiajacego charakteru demokracji bezposredniej
w polskim systemie prawnym®. K. Wojtyczek wskazuje natomiast, ze ustrojo-
dawca musi wybrac¢ jaka$ kolejno$¢ wyliczania, takze w sytuacji, gdy rozwigzania
zawarte w przepisie sa rOwnoprawne, a ogolna preferencja dla trybu parlamentar-
nego nie musi wptywac na tryb podejmowania decyzji w omawianym przypadku.
Ponadto wedlug tego autora, art. 90 Konstytucji nie tyle ma charakter wyjatku od
procedur przewidzianych w art. 89, ktore przewiduja udziat parlamentu w proce-
durze ratyfikacyjnej, ile stwarza nowe, odrgbne regulacje dla dziatan nieobjetych
zakresem art. 89 Konstytucji®.

Przedstawiajac projekt ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje Traktatu
z Lizbony, rzad zasugerowal w uzasadnieniu, ze zgoda na ratyfikacje powinna zo-
sta¢ wyrazona w trybie ustawowym, gdyz ,,Polska niedawno zaakceptowata zasa-
dy organizacji UE i prawa wspolnotowego w Traktacie Akcesyjnym, przyjetym po
przeprowadzeniu referendum™®!. Z prawnego punktu widzenia sugestia rzadu do-
tyczaca trybu wyrazenia zgody ma charakter niewigzacy. Uwaza si¢ takze, ze Sejm
nie jest zwigzany zadnym terminem przy podejmowaniu decyzji o wyborze trybu
wyrazenia zgody, a Rada Ministrow nie dysponuje srodkiem w celu przymuszenia
Sejmu do podjecia wyzej wspomnianej uchwaty®. Sejm VI kadencji przystapit jed-
nakze niezwlocznie do prac nad przedtozeniem rzadu i zaakceptowat jego sugestig.
28 lutego 2008 r. podjeto uchwate o wyborze trybu ustawowego dla wyrazenia
zgody na ratyfikacje Traktatu z Lizbony®.

Przyjecie ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje Traktatu

Po ustaleniu trybu wyrazenia zgody na ratyfikacje, Sejm rownie szybko pod;jat na-
stepne kroki zmierzajace do wyrazenia zgody na ratyfikacje. Pierwsze oraz drugie
czytanie rzgdowego projektu ustawy odbylo si¢ na dziesiatym posiedzeniu Sejmu
w dniach 12—13 oraz 18 marca 2008 r. Na tym posiedzeniu Klub Poselski Prawa
i Sprawiedliwosci zglosit poprawke do projektu ustawy, ktora zostata skierowana
do potaczonych Komisji ds. Unii Europejskiej i Komisji Spraw Zagranicznych.
Tym samym w praktyce parlamentarnej zakwestionowano stanowisko doktryny, iz

3 Ibidem, teza 11.4.

K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji..., s. 228; podobnie M. Jabtonski, Polskie referen-
dum akcesyjne, Wroctaw 2007, s. 205.

¢! Uzasadnienie wniosku o ratyfikacje Traktatu zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat usta-
nawiajacy Wspolnote Europejska, druk 280, s. 71.

2 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji..., s. 228 i nast.

% Uchwala Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej z 28 lutego 2008 r. w sprawie trybu wyrazenia zgody na
ratyfikacj¢ Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote
Europejska, M.P. Nr 19, poz. 197.
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zasadniczo Sejm nie powinien wnosi¢ poprawek do projektu ustawy wyrazajacej
zgodg na ratyfikacje umowy migdzynarodowej, zwlaszcza majacych na celu zmia-
ne¢ treSci wynegocjowanej umowy miedzynarodowej®. A. Szmyt wskazuje przy
tym stusznie, ze nie mozna wykluczy¢ ,,racjonalnych” poprawek ze strony Sejmu,
np. w odniesieniu do daty wejscia w zycie ustawy czy redakcyjnej korektury klau-
zuli ratyfikacyjnej®.

Poprawka zgloszona przez Klub Parlamentarny Prawa i Sprawiedliwo-
$sci zawierata dwie istotne modyfikacje rzadowego projektu ustawy. Po pierwsze
przewidywata, iz ustawa zostanie poprzedzona rozbudowang preambulg. Tekst
preambuly nie zostanie jednak omoéwiony w tym miejscu, gdyz praktycznie po-
wtorzono go w uchwale Sejmu w sprawie wyrazenia przez Sejm zgody na ratyfika-
cje. Uchwata ta zostanie omOwiona ponizej. Nalezy jednak zauwazy¢, ze zgodnie
z polska technikg prawodawcza, preambula jest stosowana niezmiernie rzadko i nie
ma charakteru prawnie wiazacego®. Zgodnie z ,,Zasadami techniki legislacyjnej”
w ustawie nie zamieszcza si¢ wypowiedzi, ktore nie stuza wyrazaniu norm praw-
nych, w szczegolnosci apeli, postulatow, zalecen, upomnien, oraz uzasadnieniu dla
formutowanych norm®’. Przyjmuje si¢ ponadto, Ze preambuta zawiera najczgsciej
cele regulacji, geneze aktu prawnego czy tez wartosci, ktorym akt prawny powi-
nien stuzy¢. W $wietle powyzszych stwierdzen trudno uzna¢ zasadno$¢ umieszcze-
nia preambuly w wersji zaproponowanej przez PiS przed ustawa wyrazajaca zgode
na ratyfikacje Traktatu z Lizbony.

Poprawka wniesiona przez PiS przewidywata takze modyfikacj¢ zasadni-
czej tresci ustawy poprzez wprowadzenie przepisu regulujacego zajmowanie sta-
nowiska przedstawiciela RP w Radzie Europejskiej badz w Radzie UE dotyczacego
decyzji, o ktorej stanowi Protokot w sprawie decyzji Rady odnoszacej si¢ do wyko-
nania artykulu 9C (nowego art. 16) ustep 4 Traktatu o Unii Europejskiej i artykutu
205 (nowego art. 238) ustep 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w okre-
sie miedzy 1 listopada 2014 roku a 31 marca 2017 roku i od 1 kwietnia 2017 roku®®.
Ten na pierwszy rzut oka bardzo niezrozumialy zapis dotyczy zmiany kompromisu
z Joaniny. Kompromis ten zostal zapisany w Deklaracji nr 7, ktéra zostata dotgczo-

64

R. Mojak, Konstytucyjne podstawy integracji Polski..., s. 179; M. Jabtonski, Polskie referen-
dum akcesyjne, Wroctaw 2007, s. 206; W. Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna, [w:] Prawo migdzynarodowe
i wspolnotowe w wewnetrznym porzqdku prawnym, red. M. Kruk, Warszawa 1997, s. 101; J. Barcz, 4kt
integracyjny..., s. 6.

S A. Szmyt, Opinia nr 8 w sprawie ratyfikacji Traktatu lizborskiego..., s. 156.

% M. E. Stefaniuk, Preambufa aktu normatywnego w orzecznictwie Sqgdu Najwyzszego w latach
1989-2005, ,,Przeglad Sadowy” 2008, nr 4, s. 97 i nast. W analizowanych przez autorke orzeczeniach SN wyraz-
nie opowiedziat si¢ za nienormatywnym charakterem preambuty, autorka przytacza ponadto rowniez orzeczenia
Trybunatlu Konstytucyjnego oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktore popieraja tez¢ o niewiazacym cha-
rakterze preambuty.

7§ 11 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad
techniki legislacyjnej, Dz.U. Nr 100, poz. 908.

% Dz.Urz. UE z 17 grudnia 2007, C 306, s. 159 i nast.
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na do Aktu Koncowego® i nie stanowi czg$ci unijnego prawa pierwotnego. Nato-
miast zgodnie z wyzej wspomnianym Protokolem, ktory w przeciwienstwie do de-
klaracji, nalezy do unijnego prawa pierwotnego’’, zmiana w zakresie kompromisu
z Joaniny moze zosta¢ dokonana jednoglosnie’!. W $wietle poprawki zgloszone;j
przez Pis, zgod¢ na zmiang lub uchylenie tej decyzji przedstawiciel RP musialby
otrzyma¢ od Sejmu, Senatu, Prezydenta RP i Rady Ministrow. Jezeli zgoda nie
zostanie wydana przez wszystkie te organy, wowczas przedstawiciel Polski w or-
ganach unijnych bedzie zobowigzany do zaj¢cia stanowiska negatywnego.

W sprawozdaniu Komisje rekomendowaty odrzucenie poprawek™. Przed-
stawiciele rzadu, bronigc tekstu projektu ustawy w wersji rzadowej, stwierdzili, ze
zasadniczo w polskiej technice legislacyjnej preambuta jest stosowana niezmiernie
rzadko i ma charakter deklaratywny. Ponadto stusznie wskazano, ze postanowie-
nia odnoszgce si¢ do upowaznienia przedstawiciela RP do zajmowania stanowiska
w Radzie Europejskiej lub w Radzie UE w wyzej wymienionej sprawie, majg cha-
rakter proceduralny i nie sa zwigzane bezposrednio z wyrazeniem zgody na ratyfi-
kacje™. Z punktu widzenia techniki legislacyjnej powinny si¢ wigc raczej znalez¢
w ustawie z 11 marca 2004 r. o wspolpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem
w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Eu-
ropejskiej’™. Nalezy tutaj przypomnie¢ prezentowane juz poglady o szczegdélnym
charakterze ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje. Szczeg6lny jej charakter po-
lega m.in. na jej tresci ograniczonej do standardowej klauzuli upowazniajacej™.
Przy okazji procedury ratyfikacji Traktatu z Lizbony wskazywano m.in. na fakt, ze
wprowadzenie do omawianej ustawy wspomnianych zapisoéw spowodowatoby, iz
moglyby one zosta¢ zmienione jedynie po uzyskaniu kwalifikowanej wigkszosci
przewidzianej w art. 90 ust. 2 Konstytucji, a ktora nie jest stosowana w odniesieniu
do innych ustaw. Jesliby wigc przyjeto ustawe w wersji zaproponowanej przez PiS,
wowczas zostalby stworzony typ aktu normatywnego nieprzewidziany w Konsty-
tucji’®. Abstrahujac od kwestii konstytucyjnosci umieszczania w ustawie wyraza-

% Ibidem, s. 250 i nast.

0 Protoko6t ma zosta¢ dotaczony do Traktatu o Unii Europejskiej i do Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Zgodnie z art. 51 (nowa numeracja tekstu skonsolidowanego po zmianach wprowadzonych przez
Traktat z Lizbony) Traktatu o Unii Europejskiej [dalej TUEn] protokoty i zataczniki dotaczone do Traktatow
stanowig ich integralng cz¢s¢, zob. takze: J. Barcz, Przewodnik po Traktacie..., s. 66.

J. P. Terhechte, Der Vertrag von Lissabon: Grundlegende Verfassungsurkunde der europdischen
Rechtsgemeinschaft oder technischer Anderungsvertrag?, , Europarecht” 2008, nr 2, s. 168.

2 Sejm Rzeczpospolitej Polskiej, VI Kadencja, druk 357.

3 Sejm Rzeczpospolitej Polskiej, VI Kadencja, Sprawozdanie stenograficzne z 10. posiedzenia Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 18 marca 2008 r. (trzeci dzien obrad), s. 155, 158.

74 Dz.U. 22004 Nr 52 z p6zn. zm.

75 Zob. pkt 3 artykutu i wskazang tam literature, takze P. Sarnecki, Opinia nr 3 w sprawie ratyfikacji
Traktatu lizbonskiego, ,,Przeglad Sejmowy” 2009, nr 2, s. 142; B. Banaszak, Opinia nr 4 w sprawie ratyfikacji
Traktatu lizbonskiego..., s. 134.

" P. Winczorek, Preambuta, czyli konstytucyjne naduzycie, ,,Rzeczpospolita”, 19.03.2008, s. A-16;
podobnie K. Skotnicki, Opinia nr 7 w sprawie ratyfikacji Traktatu lizbonskiego..., s. 151; A. Szmyt, Opinia
nr 8 w sprawie ratyfikacji Traktatu lizbonskiego..., s. 155.
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jacej zgode na ratyfikacji innych regulacji niz standardowa klauzula ratyfikacyjna,
podnoszono, iz uzaleznienie stanowiska przedstawiciela RP od zgody czterech na-
czelnych organdéw wiladzy panstwowej jest niezgodne z konstytucyjnymi zasadami
odnoszacymi si¢ do podziatu wiadzy i prowadzenia polityki zagranicznej”’.

Spor wokot ksztaltu ustawy ratyfikacyjnej pomiedzy koalicjg rzadzaca
a Klubem Parlamentarnym Prawa i Sprawiedliwosci byt o tyle doniosty, ze Kon-
stytucja przewiduje konieczno$¢ uzyskania szerokiego konsensusu politycznego
w Sejmie i Senacie dla uchwalenia ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje umo-
wy wymienionej w art. 90 ust. 1 Konstytucji. W §wietle art. 90 ust. 2 Konstytucji,
niezbe¢dne jest bowiem uzyskanie w Sejmie wigkszosci 2/3 gtosow w obecnosci
co najmniej polowy ustawowej liczby postow i w Senacie wigkszosci 2/3 glosow
w obecnosci co najmniej potowy ustawowe;j liczby senatorow. W doktrynie wska-
zuje si¢, iz uzyskanie takiej wickszosci podnosi poziom legitymizacji demokratycz-
nej tej decyzji’®. Nalezy zwroci¢ uwage, ze wymogi dla przyjecia ustawy dotycza-
cej umowy przenoszacej kompetencje organdw wladzy panstwowej na organizacje
miedzynarodowa lub organ mi¢dzynarodowy, w niektorych sprawach sg ostrzejsze
w odniesieniu do Senatu, niz warunki zmiany Konstytucji zawarte w art. 235 ust.
4. Przepis ten bowiem przewiduje, ze ustawe o zmianie Konstytucji Sejm uchwala
wigkszoscig co najmniej 2/3 glos6w w obecnosci co najmniej potowy ustawowe;j
liczby postéw, oraz Senat bezwzgledng wigkszoscia glosow w obecnosci co naj-
mniej potowy ustawowej liczby senatorow. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, iz
,» W kategoriach ilosciowych trzeba wigc uzna¢ omawiane tu wymogi za co najmniej
rowne — z punktu widzenia reprezentatywnosci i legitymizacji — wymogom stawia-
nym przy zmianie Konstytucji””. Pomimo tego, doktryna zgodnie akceptuje poglad,
ze w trybie art. 90 nie moze doj$¢ do zmiany Konstytucji®.

Konflikt wokot tresci ustawy zostal zakonczony zawarciem politycznego
kompromisu pomiedzy Prezydentem RP i Prezesem Rady Ministrow. Jego ele-
mentem byto ze strony Klubu Parlamentarnego PiS wycofanie poprawki do usta-
wy wyrazajacej zgodeg na ratyfikacje Traktatu i poparcie projektu rzadowego, a ze
strony partii rzadzacych uchwalenie uchwaty odzwierciedlajacej tres¢ zgloszonej
jako poprawka preambuly do ustawy oraz opracowanie nowej ustawy dotyczacej
kompetencji organow wiadzy panstwowych w relacjach z Unig Europejska, ktora
uwzgledniataby postulaty opozycji®'.

" Ibidem, szczegoblnie pkt 3, s. 157; podobnie takze P. Sarnecki, Opinia nr 3 w sprawie ratyfikacji Trak-
tatu lizbonskiego..., s. 143; B. Banaszak, Opinia nr 4 w sprawie ratyfikacji Traktatu lizbonskiego..., s. 134.

®M. Wyrzykowski, Klauzula europejska — zagrozenie suwerennosci?..., s. 89, 95; R. Mojak, Kon-
stytucyjne podstawy integracji Polski..., s. 180; Wyrok z 11 maja 2005, K 18/04, 111 teza 3.3, 4.3.

7 Ibidem, 111 teza 4.6; zob. takze porownanie ustawy o zmianie konstytucji i ustawy w rozumieniu art.
90 ust. 2 Konstytucji przez: K. Skotnicki, Opinia nr 7 w sprawie ratyfikacji Traktatu lizbonskiego..., s. 150.

8 Np. P. Sarnecki, Opinia nr 3 w sprawie ratyfikacji Traktatu lizboniskiego..., s. 144.

81 B. Waszkielewicz, Przelom w sprawie traktatu, ,,Rzeczpospolita”, 31.03.2008, s. A-1: P. Lisi-
cki, Kompromis ze wskazaniem na PO, ,Rzeczpospolita”, 31.03.2008, s. A-2; M. Suboti¢, A. Majchrzak,
K. Manys, Prezydent nie pogodzit PiS, ,,Rzeczpospolita”, 01.04.2008, s. A-3.
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1 kwietnia 2008 r. Sejm najpierw podjat uchwale w sprawie wyrazenia zgo-
dy na ratyfikacje przez Prezydenta RP Traktatu z Lizbony®*?, nast¢pnie zostata wy-
cofana poprawka wniesiona przez Klub Parlamentarny Prawa i Sprawiedliwosci,
a potem przystagpiono do gtosowania nad przyjeciem rzadowego projektu ustawy.
Ustawa zostata przyjeta 386 glosami za, przeciwko glosowato 56 postow, a od
glosu wstrzymato si¢ 12 postow®.

Po uchwaleniu ustawy w izbie nizszej zostaje ona przekazana do Senatu.
Trybunatl Konstytucyjny podkreslit,

ze obydwie izby parlamentu sa przy uchwalaniu tego typu ustawy réwnoprawne, bowiem
bez zgody ktorejkolwiek z izb nie ma mozliwosci uchwalenia ustawy. Oznacza to wigc, Ze nie maja
w takim przypadku zastosowania przepisy art. 121 Konstytucji okreslajace kompetencje Senatu
w procesie uchwalania ustaw i trybu rozpatrywania przez Sejm uchwat Senatu dotyczacych ustaw
uchwalonych przez Sejm [art. 121 ust. 3 Konstytucji przewiduje, ze uchwata Senatu odrzucajaca
ustawe moze zosta¢ odrzucona przez Sejm bezwzgledna wigkszoscig gloséw w obecnosci co naj-
mniej potowy ustawowej liczby postow — uwaga moja M.B.]3.

Biorac pod uwage poglady Trybunalu Konstytucyjnego, przedstawiciele
doktryny sg zasadniczo zgodni, ze brakuje terminu zajecia stanowiska przez Senat
oraz nie ma mozliwo$ci wnoszenia przez Senat poprawek do ustawy wyrazajacej
zgode na umowe migdzynarodowa®. Podobnie jak izba nizsza, Senat podjat nie-
zwlocznie prace nad ustawa kompetencyjna. 1 kwietnia 2008 r. ustawe przekazano
marszatkowi Senatu, nastgpnego dnia odbylo si¢ posiedzenie Senatu, na ktorym
uchwalono ustawe wyrazajaca zgodg na ratyfikacje przez Prezydenta RP Traktatu
z Lizbony?*S.

Zgodnie z art. 122 ust. 1 Konstytucji, marszatek przedstawia uchwalong
ustawe do podpisu Prezydentowi RP, ktory w ciggu 21 dni od jej przedstawienia,
powinien ja podpisa¢ oraz zarzadzic€ jej ogloszenie w ,,Dzienniku Ustaw”. Na tym
etapie postgpowania prezydent dysponuje dwiema mozliwosciami wstrzymania
wejécia w zycie ustawy. Zgodnie z art. 122 ust. 3 Konstytucji przed podpisaniem
ustawy moze wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zba-
dania zgodnosci ustawy z Konstytucja. Ponadto moze skorzysta¢ z prawa weta®’.

82 Uchwala w sprawie wyrazenia przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej zgody na ratyfikacje przez Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat usta-
nawiajacy Wspolnote Europejska, podpisanego w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 roku, M.P. Nr 31, poz. 270.

8 Sejm Rzeczpospolitej Polskiej, VI Kadencja, posiedzenie 12, glosowanie nr 4 nad przyjgciem w cato-
$ci projektu ustawy o ratyfikacji Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustana-
wiajacy Wspolnote Europejska, sporzadzonego w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., zawartego w druku nr 280,
glosowato — 452, za — 384, przeciw — 56, wstrzymato si¢ — 12, nie glosowato — 8.

8 Wyrok z 27 maja 2003, K 11/03, III teza 11.3; K. Skotnicki, Opinia nr 7 w sprawie ratyfikacji
Traktatu lizbonskiego. .., s. 150.

8 1. Garlicki, Kilka uwag..., s. 59; K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji..., s. 230.

8 Za jej uchwaleniem opowiedziato si¢ 74 senatorow, 17 bylo przeciw, a 6 wstrzymalo si¢ od glosu,
http://www.senat.gov.pl/k7/dok/sten/008/g/g0402001.htm.

8 K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji..., s. 230; M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie
prawa miedzynarodowego..., s. 121; K. Wyrzykowski wymienia jedynie prawo do wniesienia wniosku w spra-
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Nalezy przy tym podkresli¢, ze kontrola konstytucyjnosci ustawy obejmuje takze
umowe¢ miedzynarodowa, na ratyfikacje ktorej ustawa wyraza zgode. Prezydent
Lech Kaczynski nie skorzystat z tych mozliwos$ci i podpisatl ustawe 9 kwietnia
2008 r. Ustawa zostata opublikowana i weszta w zycie 30 kwietnia 2008 r.*¢

Ratyfikacja Traktatu przez Prezydenta RP

Nastgpnym etapem procedury ratyfikacyjnej umowy miedzynarodowej, o ktorych
stanowi art. 90 ust. 1 Konstytucji, jest zgodnie z art. 15 ust. 2 u.u.m. jej przedtoze-
nie przez ministra wtasciwego do spraw zagranicznych Prezydentowi RP do ratyfi-
kacji wraz z uzasadnieniem oraz projektem dokumentu ratyfikacyjnego.

Zdania doktryny w sprawie charakteru aktu ratyfikacji sg podzielone. Kon-
trowersje te wynikaja niewatpliwie ze specyficznego uksztattowania kompe-
tencji organow wiadzy wykonawczej w stosunkach zagranicznych na podstawie
Konstytucji RP. Art. 146 ust. 1 Konstytucji stwierdza, ze to Rada Ministroéw pro-
wadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej, a w art. 146
ust. 4 pkt 9 Konstytucji zostato powierzone Radzie Ministrow ogolne kierownictwo
w dziedzinie stosunkow z innymi panstwami i organizacjami mi¢dzynarodowymi.
Z drugiej jednak strony nie sposob poming¢ art. 126 Konstytucji, w ktorym Pre-
zydent RP zostal okreslony jako najwyzszy przedstawiciel Rzeczpospolitej, ktory
czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji, stoi na strazy suwerennosci i bezpieczen-
stwa panstwa oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium®. Wigkszo$¢
autorow przyjmuje wlasnie ze wzgledu na tres$¢ art. 126 ust. 1 i 2, Ze prezydent
moze samodzielnie podja¢ decyzje, czy dang umowe miedzynarodowg ratyfiko-
wac?. Tak wige podpisanie dokumentu ratyfikacyjnego jest uprawnieniem, a nie
obowiazkiem prezydenta. M. Grzybowski wskazujac na art. 126 ust. 2 Konstytucji,
stwierdza, iz zadanie ,,stania na strazy suwerennosci” jest realizowane gtownie po-
przez korzystanie z kompetencji do ratyfikowania i wypowiadania uméw miedzy-

wie zgodnosci ustawy z Konstytucja, nie wspomina natomiast o prawie weta, M. Wyrzykowski, Klauzula
europejska — zagrozenie suwerennosci?..., s. 91.

8 Dz.U. Nr 62, poz. 388.

% Ostatnio obszernie na temat kompetencji organoéw wladzy wykonawczej w zakresie prowadzenia po-
lityki zagranicznej i unijnej wypowiedziat si¢ Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 20 maja 2009 r., stwierdza-
jac m.in. w tezie V.4.2. ,[...] w wystowieniu art. 146 ust. 1 Konstytucji zawarte jest domniemanie wytacznej
wiasciwosci Rady Ministroéw w sferze materialnie pojmowanego prowadzenia polityki zagranicznej. Niekoniecz-
nie oznacza to zupelng wylaczno$¢ Rady Ministrow w dziedzinie reprezentowania Rzeczypospolitej Polskiej
w kontaktach z innymi panstwami i organizacjami miedzynarodowymi. Uwzgledni¢ bowiem nalezy art. 133 ust. 1,
okreslajacy Prezydenta Rzeczypospolitej jako «reprezentanta panstwa w stosunkach zewngtrznych». Zgodnie z art.
146 ust. 2 Konstytucji, do Rady Ministrow naleza zatem wszystkie sprawy reprezentacji panstwa, z wyjatkiem tych,
ktore w wyrazny sposob zostaty — w art. 133 ust. 3 — zastrzezone na rzecz Prezydenta Rzeczypospolitej, i ktorych
realizacja wymaga wspoétdziatania z Prezesem Rady Ministrow oraz Ministrem Spraw Zagranicznych”.

% L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2006, s. 273; M. Masternak-Kubiak,
Przestrzeganie prawa miedzynarodowego..., s. 98; K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji..., s. 235; od-
miennie M. Wyrzykowski, Klauzula europejska — zagrozenie suwerennosci?..., s. 92.
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narodowych’'. Zwraca si¢ jednak przy tym uwage, iz w warstwie politycznej trud-
no byloby glowie panstwa ignorowac stanowisko parlamentu przyjete wigkszoscia
kwalifikowang, co wymaga szerokiego konsensusu ugrupowan parlamentarnych,
czy tez zignorowac zgode wyrazong w referendum?®.

Powyzsze rozwazania nabierajg szczegdlnego znaczenia w odniesieniu do
procedury ratyfikacji Traktatu z Lizbony. Mimo spelienia przestanek konstytu-
cyjnych i ustawowych dla ratyfikacji umowy, Prezydent RP zwlekat ponad pottora
roku z podpisaniem dokumentu ratyfikacyjnego. Oficjalnie prezentowane byto sta-
nowisko, ze zwtoka w dopetnieniu procedury ratyfikacyjnej spowodowana byta sy-
tuacja w Irlandii. Prezydent bowiem nie chciat wywiera¢ dodatkowego nacisku na
nardd irlandzki, ktory w pazdzierniku 2009 r. po raz drugi miat wypowiedzie¢ sig
na temat traktatu w referendum®. Stanowisko prezydenta moze podlegac krytyce
z co najmniej dwoch powodow. Kazde panstwo cztonkowskie podejmuje suweren-
nie decyzj¢ o ratyfikacji umowy migdzynarodowej i nie musi przy tym kierowac
si¢ sytuacja polityczna i spoteczng w innym panstwie. Ponadto nalezy wskazac, ze
prezydent wykonujac swoje kompetencje wymienione w art. 133 ust. 1 Konstytu-
cji, winien kierowac si¢ przede wszystkim warto$ciami wymienionymi w art. 126
ust. 2 Konstytucji. Jesli stoi on na stanowisku, Ze ratyfikacja Traktatu z Lizbony
w jakikolwiek sposob naruszytaby wartosci wymienione w tym przepisie, powinien
skierowa¢ Traktat z Lizbony, zgodnie z art. 133 ust. 2 Konstytucji, do Trybunatu
Konstytucyjnego w celu zbadania jego zgodnosci z Konstytucja. Jezeli natomiast
prezydent takich watpliwosci nie ma, to zwloka w podpisaniu Traktatu wydaje si¢
nieusprawiedliwiona. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze Traktat stal si¢ przedmiotem
orzeczen sadow konstytucyjnych w innych panstwach cztonkowskich, ktore nie
stwierdzity niezgodnosci umowy z konstytucjami panstw cztonkowskich®.

Akt ratyfikacji podlega kontrasygnacie Prezesa Rady Ministrow, gdyz nie
zostal on wymieniony w art. 144 ust. 3 Konstytucji RP wsrod aktow urzedowych
Prezydenta RP niepodlegajacych podpisowi Prezesa Rady Ministrow®. K. Wojty-
czek omawiajac ten etap procedury ratyfikacyjnej podkresla uprawnienia Rady Mi-
nistrow, ktéra pomimo uzyskania zgody na ratyfikacj¢ umowy migdzynarodowe;j,
nie jest zobowigzana do jej przedtozenia Prezydentowi RP, a Prezes Rady Mini-
strow moze odmowi¢ kontrasygnaty dokumentu ratyfikacyjnego”. Pozwala to Ra-
dzie Ministréw na odpowiednig reakcj¢ w odpowiedzi na zmiang sytuacji na arenie
miedzynarodowej. Nalezy zauwazy¢, ze brak terminu podpisania przez prezydenta

'M. Grzybowski, Pozycja ustrojowa Prezydenta RP w dobie integracji europejskiej, ,,Pafistwo i Pra-
wo” 2008, nr 8, s. 8.

2 L. Garlicki, Kilka uwag..., s. 61.

% Zob. m.in.: http://www.prezydent.pl/x.node?id=19043117; J. Barcz, Unia Europejska na rozsta-
jach...,s. 235 inast.

% Zob. przypis nr 121 13.
% Zob. takze: A. Frankiewicz, Kontrasygnata aktow urzedowych Prezydenta RP, Krakow 2004.
%K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji..., s. 237.
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dokumentu ratyfikacyjnego”. Umowy ratyfikowane za zgoda wyrazong w ustawie
s oglaszane w trybie wymaganym dla ustaw, a wigc prezydent po podpisaniu aktu
ratyfikacji ma obowiazek zarzadzi¢ ogloszenie umowy w ,,Dzienniku Ustaw’®,

Zgodnie ze wspomnianym wyzej stanowiskiem Prezydenta RP, podpisa-
nie aktu ratyfikacyjnego miato miejsce po pozytywnie zakonczonym referendum
w Irlandii, ktore odbyto si¢ 2 pazdziernika 2009 r. 10 pazdziernika 2009 r. Prezy-
dent RP, w obecnos$ci przewodniczacego Rady F. Reinfeldta, przewodniczacego
Komisji Europejskiej J. M. Barroso oraz przewodniczacego Parlamentu Europej-
skiego J. Buzka, podpisat akt ratyfikacji Traktatu z Lizbony — jako przedostatni
przywodca panstwa cztonkowskiego. Jako ostatni akt ratyfikacji podpisal prezy-
dent Czech Vaclav Klaus”. 13 listopada 2009 r. Czechy zlozyly akt ratyfikacji
depozytariuszowi — rzadowi Republiki Wioskiej. Zgodnie z art. 6 ust. 2 Traktatu
z Lizbony, traktat wchodzi w zycie pierwszego dnia miesigca nastgpujacego po zto-
zeniu dokumentu ratyfikacyjnego przez panstwo-sygnatariusza, ktore jako ostatnie
dopehito tej formalnosci, a wigc 1 grudnia 2009 r.

Uchwala w sprawie wyrazenia przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej
zgody na ratyfikacje przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
Traktatu z Lizbony

Jak juz wspomniano, przyjecie uchwaly przez Sejm bylo jednym z elementow
kompromisu zawartego pomiedzy Prezydentem RP a Prezesem Rady Ministrow,
ktoéry mial doprowadzi¢ do szybkiego zakonczenia parlamentarnego etapu proce-
dury ratyfikacyjnej. Projekt uchwaty zostal wniesiony 27 marca 2008 r. przez Klub
Parlamentarny Platformy Obywatelskiej oraz Klub Poselski Polskiego Stronnictwa
Ludowego!'®, jednakze tekst uchwaly powtarza zasadniczo preambute do ustawy
wyrazajacej zgode na ratyfikacje Traktatu z Lizbony, ktora zostata zawarta w po-
prawce zgloszonej przez Klub Parlamentarny Prawa i Sprawiedliwosci.

Ze wzgledu na ograniczony wptyw parlamentu na tre§¢ umowy miedzyna-
rodowej, Sejm i Senat od poczatku lat 90. kilkakrotnie przyjmowat uchwaty przy
okazji wyrazania zgody na ratyfikacj¢ okreslonych uméw miedzynarodowych.
Uchwala taka zostata przyjeta m.in. przy okazji wyrazania zgody na ratyfikacje
przez Rzeczpospolita Konwencji o prawach dziecka w 1990 r., czy tez w ramach
procedury ratyfikacji Traktatu o dobrym sasiedztwie miedzy Polska a Republika

7M. Jabtonski, Polskie referendum akcesyjne, Warszawa 2007, s. 293; B. Pawtowski, W. Odro-
waz-Sypniewski, O prawnych mozliwosciach odstgpienia przez Polske od Protokotu w sprawie stosowania
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej do Polski i Zjednoczonego Krélestwa, ,,Zeszyty Prawnicze Biura
Analiz Sejmowych” 2008, nr 1, s. 83.

%K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji. .., s. 237.

% http://www.se2009.eu/en/meetings_news/2009/10/10/a_step_closer to_the lisbon treaty [dostep
30.11.2009].

100 Sejm Rzeczpospolitej Polskiej, VI Kadencja, druk 345, 345-A.
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Federalna Niemiec, podpisanego 17 czerwca 1991 r. w Bonn'"'. Funkcja i skutki
uchwaty tego rodzaju nie zostaly jednoznacznie okreslone przez doktryne. Przede
wszystkim nalezy podkresli¢, iz uchwata tego rodzaju nie ma charakteru prawnie
wiazacego, jest jedynie aktem o charakterze politycznym'®”. Z drugiej jednak stro-
ny W. Sokolewicz okresla uchwatg podejmowang przez Sejm przy okazji uchwala-
nia ustawy wyrazajacej zgode¢ na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, jako uzu-
pelniajaca te ustawe i zawierajacg zastrzezenia, kwalifikowane jako zastrzezenia
strony polskiej'®. Nie wyjasnia on natomiast, w jaki sposob pozostate strony umo-
wy mialyby zosta¢ powiadomione o zastrzezeniach zamieszczonych w niewigza-
cym akcie prawa krajowego. M. Masternak-Kubiak wskazywata, ze ewentualne
zastrzezenia powinny by¢ raczej umieszczone w ustawie wyrazajacej zgode na
ratyfikacje, a nastepnie przekazane pozostaltym stronom umowy w formie pisem-
nej w akcie ratyfikacyjnym'®. R. Mojak stwierdzit nawet, ze w praktyce zostato
przyjete nastepujace rozwigzanie: prezydent ratyfikujac umoweg migdzynarodowa
na podstawie upowaznienia ustawowego, uwzglednia w akcie ratyfikacyjnym za-
strzezenia wyrazone w formie uchwaty!®. Nalezy jednak przypomnieé, ze w sen-
sie materialnym tworca dokumentu ratyfikacyjnego pozostaje rzad, ktory decyduje
0 jego tresci i ksztatcie. Uprzedzajac analizg postulatow zawartych w omawianej
uchwale, nalezy podkresli¢, ze zostata ona podjeta ze wzgledu na sytuacje we-
wnetrzng, jest aktem o charakterze wewnetrznym i nie moze wywolywac zadnych
skutkow w stosunkach z innymi panstwami cztonkowskimi Unii Europejskie;.
Uchwala rozpoczyna si¢ stwierdzeniem, ze polska racja stanu wymaga
umocnienia i usprawnienia Unii Europejskiej, gdyz tylko silna i sprawna Unia moze
zapewni¢ realizacj¢ celow panstw cztonkowskich. Jednakze stwierdzenia zawarte
w jej dalszej czgséci wskazuja, iz dotyczy ona raczej umocnienia bardzo tradycyjnie
pojmowanego panstwa narodowego w ramach Unii Europejskiej 1 koncentruje si¢
wokot trzech gtéwnych zagadnien: charakteru Unii Europejskiej, relacji Konstytu-
cji RP do prawa unijnego oraz kwestii aksjologii w Unii Europejskiej. W uchwale
nie zostata natomiast poruszona kwestia praktycznej realizacji postulatow Sejmu.
Unia Europejska zostata zdefiniowana jako wspolnota wolnych, réwno-
prawnych narodow polaczonych wola partnerskiej wspolpracy w ramach Unii
Europejskiej'®. Podkreslono suwerenno$¢ i dazenie do umacniania niepodlegtosci
Polski, ktorej decyzja o przystapieniu, ksztalcie cztonkostwa i wystapieniu z tej
organizacji migdzynarodowej wynika z woli narodu. Nalezy tutaj przypomniec,

01 R, Mojak, Konstytucyjne podstawy integracji Polski..., s. 179; M. Masternak-Kubiak, Prze-
strzeganie prawa miedzynarodowego..., s. 117.

12 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2004, nb. 493, 494.

18W. Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna, [w:] Prawo miedzynarodowe i wspolnotowe w wewnetrz-
nym porzqdku prawnym, red. M. Kruk, Warszawa 1997, s. 101.

14 M. Masternak-Kubiak, Przestrzeganie prawa migdzynarodowego. .., s. 118. Na taka mozliwos¢
wskazuje rowniez W. Sokolewicz, Ustawa ratyfikacyjna...,s. 101.

15 R. Mojak, Konstytucyjne podstawy integracji Polski..., s. 180.
1% Podobnego sformutowania uzyt FTK w swoim wyroku z 30 czerwca 2009.
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ze powyzsze stwierdzenia zgodne sg z pogladami Trybunatu Konstytucyjnego na
charakter wspolpracy w ramach Unii Europejskiej, ktory stwierdzit:

Panstwa cztonkowskie pozostaja suwerennymi podmiotami — stronami traktatow zatozy-
cielskich Wspdlnot i Unii Europejskiej. One tez samodzielnie 1 zgodnie ze swymi konstytucjami
ratyfikuja zawierane Traktaty i dysponuja prawem ich wypowiedzenia w trybie i na warunkach
regulowanych w Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow z 23 maja 1969 r.!””

Lektura sprawozdan stenograficznych z posiedzen Sejmu i Komisji sejmo-
wych wskazuje, ze problemy ochrony suwerenno$ci oraz charakteru prawnego
Unii Europejskiej, a zwlaszcza jej ewentualnego przeksztalcenia w panstwo fe-
deralne, byly jednymi z gldwnych elementow wypowiedzi postow PiS. Stad tez
w uchwale UE zostata zdefiniowana jako organizacja mi¢dzynarodowa, z ktorej
mozna wystapic¢. Stwierdzenie to miato podkresli¢ odejscie od koncepcji panstwo-
wosci Unii. Ponadto w uchwale wskazano, z panstwa cztonkowskie, podpisujac
Traktat z Lizbony, zrezygnowaly z koncepcji ,,Konstytucji dla Europy”.

Powyzsze stwierdzenia odzwierciedlajg zasadniczo postanowienia zawar-
te w Traktacie z Lizbony, bowiem art. 1 ust. 1 TUEn'® stanowi, ze to panstwa
czlonkowskie tworza Uni¢ Europejska, przyznajac jej kompetencje do realizacji
celow wspolnych dla tychze panstw. Kwestia powierzenia kompetencji Unii Eu-
ropejskiej przez panstwa cztonkowskie — a wiec wskazanie na pochodny charak-
ter kompetencji Unii w stosunku do panstw cztonkowskich, ktore posiadajg tzw.
kompetencje kompetencji — zostata rowniez zawarta w art. 4 i 5 TUEn. Art. 4 ust.
1 TUEn wprowadza zastrzezenie, ktorego brak bylo do tej pory w traktatach, ze
kompetencje nieprzyznane Unii nalezg do panstw cztonkowskich. W sprawie cha-
rakteru prawnego Unii Europejskiej, ktora zgodnie z art. 1 ust. 3 TUEn zastepuje
Wspolnote Europejska, Traktat o Unii Europejskiej stanowi w art. 47, iz posiada
ona osobowo$¢ prawna, a wigc jest organizacjg miedzynarodowa. J. Barcz zwraca
uwage, ze okreslenie formy prawnej, kompetencji i struktury Unii powinno zakon-
czy¢ spekulacje, czy proces integracji europejskiej zmierza do powolania panstwa
europejskiego!®.

Wspomniane wyzej stwierdzenie zawarte w uchwale odnoszace si¢ do kwe-
stii cztonkostwa w Unii Europejskiej rowniez w peti koresponduje z zapisami
Traktatu, ktory rozwingt dotychczasowe regulacje unijnego prawa pierwotnego

17 Wyrok z 11 maja 2005, K 18/04, III teza 8.5. Jak zauwaza A. Wyrozumska, nie wszystkie pafistwa
cztonkowskie UE sg stronami Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow. Co prawda przyjmuje si¢, ze umowa
ta odzwierciedla zasady ogdlne prawa migdzynarodowego, jednakze panstwa sa na ogot zgodne, ze postanowie-
nia Konwencji dotyczace trybu wypowiedzenia umowy mi¢dzynarodowej nie maja charakteru zwyczajowego,
A. Wyrozumska, Umowy miedzynarodowe w wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgcych Traktatu
o przystgpieniu do UE oraz ENA, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2005, nr 4, s. 256.

1% Nowa numeracja tekstu Traktatu o Unii Europejskiej [dalej TUEn], skonsolidowanego po zmianach
wprowadzonych przez Traktat z Lizbony, Dz.Urz. UE C 115 z 9 maja 2008.

19 ]. Barcz, Przewodnik po Traktacie..., s. 46; R. Kwieciefh moéwi nawet o wzmocnieniu panstw czton-
kowskich w poréownaniu z regulacjami obecnie obowiazujacymi, R. Kwiecien, Traktat reformujgcy Unig
Europejskg..., s. 13.
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zawarte w art. 49 TUE. Traktat z Lizbony precyzuje bowiem nie tylko ogdlnie
zarysowane w TUE kryteria przystapienia do UE'?, ale zawiera rdwniez proce-
dur¢ wystapienia z tej organizacji. Zgodnie z art. 50 ust. 1 TUEn, kazde panstwo
cztonkowskie moze, wedle swoich wymogow konstytucyjnych, podja¢ decyzje
o wystapieniu z Unii. W przypadku Polski miataby wigc zastosowanie procedura
przewidziana w art. 90 Konstytucji RP. W tym zakresie stwierdzenie, ze decyzje
o cztonkostwie w Unii Europejskiej maja zrodlo w suwerennej woli Narodu, jest
pewnego rodzaju superfluum. Roéwniez stwierdzenie, ze panstwa czlonkowskie,
podpisujac Traktat lizbonski, zrezygnowaly z procesu konstytucjonalizacji Unii
Europejskiej, ma jedynie charakter deklaratywny, gdyz dekonstytucjonalizacja le-
zata u samych podstaw negocjacji nad tekstem traktatu rewizyjnego i stanowita
cze$¢ strategii politycznej, majacej na celu utatwienie wejécia w zycie tego aktu
prawnego. Mandat dla Konferencji Migdzyrzadowej przewidywal wyraznie, ze
panstwa cztonkowskie rezygnuja z koncepcji konstytucji'!!, co znalazto wyraz
nie tylko w nazwie negocjowanego traktatu, ale takze rozwigzaniach szczegoto-
wych''2. Nie zmienia to jednak faktu, Zze faktycznie w Traktacie z Lizbony znalazta
si¢ wigkszo$¢ rozwigzan przewidzianych przez Traktat ustanawiajacy Konstytucje
dla Europy. Wydaje sig, ze rzeczywisty zakres wptywu UE na sytuacje prawng
i spoleczng w panstwach cztonkowskich nie jest determinowany faktem konstytu-
cjonalizacji badz dekonstytucjonalizacji UE, ale zakresem kompetencji powierzo-
nych tej organizacji i zasadami podejmowania decyzji (tzw. metoda wspolnotowa
badz migdzyrzadowa) przez jej instytucje.

Obawy postow o utrate suwerennos$ci znalazty swoj wyraz rowniez w stwier-
dzeniu, ze Traktat z Lizbony nie daje podstaw do wyktadni, ktéra dopuszczalaby,
aby w ramach instytucji Unii Europejskiej byly podejmowane jakiekolwiek dzia-
fania uszczuplajace suwerenno$¢ panstw cztonkowskich, godzace w ich narodowa
tozsamo$¢ lub szkodzace ich stusznym interesom narodowym. Dla 0s6b zajmuja-
cych si¢ mechanizmami integracji europejskiej powyzsze zdanie jest trudno zrozu-
miate. W doktrynie zostal bowiem utrwalony poglad, ze wspotpraca w ramach Unii
Europejskiej prowadzi do zmiany pojmowania suwerennosci. W ramach tego pro-
cesu, postugujac si¢ mato precyzyjnym stownictwem uchwaty, dochodzi w sposob
nieunikniony do ,,uszczuplenia suwerennosci”, gdyz czg$¢ kompetencji uprzednio
wykonywanych przez organy wladzy panstwowe;j, jest wykonywana przez insty-
tucje wspolnotowe badz unijne. Paralelnie do procesu przenoszenia kompetencji
na poziom organizacji, panstwo uzyskuje nowe mozliwosci realizowania swoich
interesow wlasnie poprzez uczestnictwo w instytucjach tejze organizacji. Z tego

119 Art. 49 TUEn przewiduje m.in., ze panstwo kandydujace ma spetni¢ warunki uzgodnione ad casum
przez Radg Europejska.

' Tekst mandatu Konferencji Migdzyrzadowej dostgpny na stronie http://register.consilium.europa.
eu/pdf/pl/07/st11/st11218.pl07.pdf.

112 MLin. rezygnacja z nazwy ministra spraw zagranicznych Unii, okre$len: ,,ustawa europejska”, ,,ramo-
wa ustawa europejska”, symboli Unii czy wprowadzenia do unijnego prawa traktatowego zasady pierwszenstwa
prawa unijnego przed prawem krajowym.
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punktu widzenia owo ,,uszczuplenie” jest niezbednym warunkiem uczestnictwa
w integracji europejskiej'’®. Nalezy nadmieni¢, ze instytucje Unii Europejskiej
— Komisja Europejska i Parlament Europejski — maja, zgodnie z zapisami trakta-
towymi za zadanie dziala¢ w interesie ponadnarodowym lub poprzez uzgadnianie
interesOw poszczegodlnych panstw cztonkowskich w ramach instytucji migdzyrza-
dowych — Rady Unii Europejskiej i Rady Europejskiej. W tym kontekscie ochrona
i realizacja ,,stusznych interesow narodowych” zalezy od umiejgtnosci i skutecz-
nosci stuzb dyplomatycznych danego panstwa, w szczegolnosci od umiejgtnosci
budowania migdzypanstwowych koalicji. Nie mozna natomiast wykluczy¢, ze
w ramach metody wspolnotowej dojdzie do naruszenia interesow narodowych,
ktoregos z panstw cztonkowskich. Nalezy przy tym wskazac, ze dzialanie Unii
powinno by¢ rowniez oparte o zasadg solidarnosci, ktora zostata wzmocniona
w Traktacie z Lizbony!!.

Mozna zastanowic si¢, na ile troska Sejmu, by nie doszto do ,,uszczuplenia
suwerennosci” jest uzasadniona w konteks$cie unijnych zasad kompetencji powie-
rzonych i legalizmu, zgodnie z ktorymi instytucje Unii Europejskiej moga podej-
mowac dziatania wylacznie w oparciu o podstawe prawng zawartg w traktatowym
prawie pierwotnym, a legalnos¢ dziatan organizacji wykraczajacych poza podsta-
wy traktatowe moze zosta¢ podwazona w drodze skargi na niewaznos$¢''>. Nalezy
zauwazy¢, ze sama zasada kompetencji powierzonych zostata w Traktacie z Lizbo-
ny wzmocniona''’. Zakres kompetencji Unii, podobnie jak mechanizm podejmo-
wania decyzji przez instytucje Unii Europejskiej, jest wtasnie przedmiotem nego-
cjacji pomigdzy panstwami czlonkowskimi w ramach konferencji miedzyrzadowe;j
zajmujacej si¢ przygotowaniem tekstu traktatu rewizyjnego. Wyzej zamieszczone
stwierdzenie jest wiec sygnatem, iz postowie nie bardzo dowierzajg zapisom wy-
negocjowanym przez przedstawicieli rzadu. Moze nalezy si¢ na tym etapie raczej
zastanowi¢ si¢ nad stworzeniem skutecznego mechanizmu monitorowania dziatan
instytucji UE pod katem przestrzegania wyzej wymienionych zasad, a takze nad
mozliwosciami ewentualnego podwazenia tych dziatan przy wykorzystaniu §rod-
kow prawnych przewidzianych w unijnym prawie pierwotnym. Pomocna w tym
zakresie moze by¢ wlasnie procedura kontrolowania przestrzegania zasady subsy-

diarno$ci przez parlamenty krajowe'”.

13 J. Barcz, Unia Europejska na rozstajach..., s. 60; J. Barcz, Pojecie suwerennosci w swietle wspol-
zaleznosci pomigdzy sferq ponadnarodowq i panstwowg, [w:] Suwerennos¢ i ponadnarodowosé a integracja eu-
ropejska, red. J. Kranz, Warszawa 20006, s. 68; M. Bainczyk, Wykonywanie praw zwierzchnich przez inne pan-
stwo czlonkowskie Unii Europejskiej na terenie Polski i Niemiec — zagadnienia konstytucyjnoprawne, ,,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2005, nr 3, s. 218 i nast.; A. Grzelak, Tizeci filar Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 76.

114 Art. 4 ust. 3 TUEn, art. 67 ust. 2, 80, 122 ust. 1, 194 ust. 1, art. 222 TFUE.

115

C. Mik, Europejskie prawo wspdélnotowe..., nb 1129, 1835.
16 J. Barcz, Unia Europejska na rozstajach..., s. 124.

" 1dem, Zmiana roli Sejmu i Senatu po przyjeciu Traktatu lizbonskiego, [w:] Co warto, co nalezy zmie-
ni¢. Poprawa jakosci demokracji w Polsce, red. L. Kolarska-Bobinska, Warszawa 2008, s. 33. H. J. Papier
wskazuje na stabo$¢ obecnie przyjetego modelu kontroli przestrzegania zasady subsydiarnosci, krytykuje takze
rozwiagzania przyjete w tym zakresie przez Traktat ustanawiajacy Konstytucje¢ dla Europy, H. J. Papier, Zasada
pomocniczosci czy europejski centralizm, ,,Przeglad Legislacyjny” 2007, nr 1, s. 18.
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Kolejnym zagadnieniem poruszonym w uchwale byta relacja Konstytucji
RP do prawa unijnego. Sejm w swej uchwale stwierdzit, ze przepisy Konstytucji,
z racji jej nadrzednej mocy prawnej, majg pierwszenstwo obowigzywania i stoso-
wania przed umowami mi¢dzynarodowymi, w tym przed traktatami stanowigcymi
podstawe funkcjonowania UE/WE, a takze kazdym aktem powstatym na podstawie
tych traktatow lub obowigzujacym na ich mocy. W tym zakresie uchwata potwier-
dza stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego, ktory obszernie wypowiedziat si¢ na
temat miejsca prawa Unii Europejskiej w polskim porzadku prawnym w wyroku
dotyczacym Traktatu Akcesyjnego. Tytutem przypomnienia nalezy stwierdzic, iz
wywody Trybunatu, przyjete rowniez przez wigkszos¢ doktryny''®, opieraty si¢ na
wyktadni art. 8 ust. 1 Konstytucji.

Traktat z Lizbony nie zmienia zasadniczo statusu zasady pierwszenstwa,
gdyz nie zostala ona wprowadzona do unijnego prawa traktatowego. Do Aktu Kon-
cowego Konferencji przedstawicieli panstw cztonkowskich dotaczono Deklaracje
nr 17 odnoszaca si¢ do zasady pierwszenstwa''’, w ktorej konferencja przypomina,
iz zgodnie z utrwalonym orzecznictwem ETS, prawo unijne ma pierwszenstwo
przed prawem panstw cztonkowskich. Nalezy jednak nadmieni¢, ze deklaracja nie
ma rangi unijnego prawa pierwotnego, a wigc zasada pierwszenstwa nadal ma cha-
rakter zasady ogodlnej prawa, wywiedzionej z orzecznictwa ETS. Ta pozatraktato-
wa zasada nie jest zreszta w peini akceptowana przez sady konstytucyjne panstw
cztonkowskich. Polski Trybunat w swoim wyroku odnoszacym si¢ do Traktatu Ak-
cesyjnego wyraznie stangl na stanowisku pierwszenstwa Konstytucji przed prawem
UE, pomijajac jednoczes$nie charakter prawny zasady pierwszenstwa jako czesci
prawa pierwotnego. W swoim ostatnim orzeczeniu niemiecki Trybunat Konsty-
tucyjny, kontynuujac swoja lini¢ orzeczniczg stwierdzil, ze ,kontroluje [...], czy
nienaruszalny rdzen tozsamosci konstytucyjnej zawartej w Ustawie Zasadniczej
zgodnie z art. 23 ust. 1 zd. 3 w zw. z art. 79 ust. 3 UZ jest zagwarantowany””.

W dalszej czgéci uchwaly zostat podjety temat aksjologii Unii Europejskie;.
Podkreslono, ze Konstytucja RP zawiera odwotanie do chrzescijanskiego dziedzi-
ctwa narodu, ktore ma réwniez istotne znaczenie w okresie cztonkostwa RP w Unii
Europejskiej. W passusie tym wida¢ wyraznie deklaratywny charakter uchwaty
oraz fakt, iz jest ona skierowana przede wszystkim do organow krajowych. Je-
zeli z niezaprzeczalnego dziedzictwa chrzescijanskiego narodu polskiego wypty-
waja okres$lone dyrektywy dla podejmowania decyzji politycznych, to moga one
by¢ adresowane jedynie do organow polskiej wladzy panstwowej, ktore powinny
dziata¢ na rzecz ich realizacji na poziomie unijnym. Sejm nie precyzuje niestety,
o jakie dyrektywy tutaj chodzi i jakie dzialania w zwiazku z tym powinien podja¢
rzad RP.

18 A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe oraz prawo Unii Europejskiej..., s. 84 i nast.; kry-
tycznie o sposobie wyktadni Konstytucji, ktory nastgpnie zostat przyjety przez Trybunat Konstytucyjny m.in.
K. Wojtowicz, [w:] Prawo Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2004, s. 496.

119 Dz.Urz. UE z 17.12.2007, C 306, s. 256.
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Poczesne miejsce w debacie parlamentarnej, a skutkiem tego w uchwale,
zajmowata Karta Praw Podstawowych oraz tzw. protokot brytyjski'?’. U podstaw
tych rozwazan lezaly po cze$ci uzasadnione watpliwosci dotyczace potrzeby przyj-
mowania tego aktu oraz jego sposobu interpretacji przez Europejskiej Trybunat
Sprawiedliwos$ci. W uchwale znalazlo si¢ stwierdzenie, iz protokét uniemozli-
wia skuteczne pozywanie Rzeczypospolitej Polskiej, 0sob fizycznych i prawnych
w oparciu o przepisy Karty Praw Podstawowych. Stwierdzenie to znajduje oparcie
w rozwigzaniach przewidzianych przez wspomniany protokot brytyjski, zgodnie
z ktorym Karta nie rozszerza kompetencji ETS ani sagdow polskich do uznania, ze
przepisy lub dziatania Polski sg niezgodne z prawami i wolnosciami w niej zawar-
tymi'?!, Ponadto w uchwale zostata powtorzona tres¢ Deklaracji nr 61 Rzeczpospo-
litej Polskiej w sprawie Karty Praw Podstawowych'#, zgodnie z ktora Karta Praw
Podstawowych w zaden sposob nie narusza prawa Rzeczypospolitej Polskiej do
stanowienia prawa w zakresie moralnosci publicznej, prawa rodzinnego, a takze
ochrony godnosci ludzkiej oraz poszanowania fizycznej i moralnej integralnosci
czlowieka.

Nalezy zauwazy¢, iz realizacja postulatow zawartych w uchwale bedzie uza-
lezniona m.in. od skuteczno$ci krajowych organow wiadzy panstwowej, w tym
Sejmu RP, w zakresie monitorowania przestrzegania przez instytucje Unii Euro-
pejskiej zasady kompetencji powierzonych i od zdecydowanej reakcji na dziatania
niemajace podstawy prawnej w Traktatach. W kontekscie obaw zgtaszanych na
forum polskiego Sejmu o charakterze aksjologicznym, pewne znaczenie moze po-
siada¢ decyzja szefow panstw i rzadow panstw cztonkowskich przyjeta na szczycie
Rady Europejskiej w czerwcu 2009 r. w sprawie obaw narodu irlandzkiego doty-
czacych Traktatu z Lizbony. Zgodnie z sekcjg A tej decyzji, zadne z postanowien
Traktatu z Lizbony nadajacych status prawny Karcie Praw Podstawowych Unii
Europejskiej ani zadne z postanowien tego traktatu dotyczacych obszaru wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci w zaden sposob nie narusza zakresu ani mozli-
wosci zastosowania przepisow konstytucji Irlandii chronigcych prawo do zycia,
rodzing i prawa edukacyjne.

Powyzej zacytowany zapis jest co prawda bardzo nieprecyzyjny w odniesie-
niu do Karty Praw Podstawowych, bo przeciez przepisy odnoszace si¢ do statusu
Karty nie okreslajg tresci wspomnianych praw. Znaczenie dla ich rozumienia moze
mie¢ przede wszystkim wyktadnia postanowien samej Karty. Decyzja podjeta przez
Rade Europejskg w czerwcu 2009 r. moze mie¢ jednak pewne znaczenie w proce-
sie dokonywania wyktadni przez ETS. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze zgodnie

120 Protokdt w sprawie stosowania Karty praw podstawowych Unii Europejskiej do Polski i Zjednoczo-
nego Krodlestwa, dotaczony do TUEn i TFUE, Dz.Urz. UE z 17.12.2007, C 306, s. 156.

121 Odmiennie A. Wyrozumska, Mandat Konferencji Migdzyrzqdowej z 2007 1. a umocnienie ochro-
ny praw podstawowych — status Karty Praw Podstawowych i przystgpienie UE do EKPCz, s. 8, http://www.rpo.
gov.pl/pliki/1190026998.pdf.

122 Deklaracja przyjgta przez Konferencjg do wiadomosci i zalaczona do Aktu Koncowego, Dz.Urz.
UE z 17.12.2007, C 306, s. 270.
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z punktem 5 (iv) konkluzji Rady Europejskiej, decyzja ma zosta¢ przeksztatcona
w protokol, ktory zostanie dotagczony do traktatu akcesyjnego!®.

W zwiazku z protokotem brytyjskim w uchwale znalazlo si¢ stwierdzenie,
iz odstgpienie od protokotu wymagatoby zachowania trybu, jaki Konstytucja wy-
maga w przypadku przekazania organizacji migdzynarodowej kompetencji orga-
now wiadzy panstwowej w niektorych sprawach. Biorge pod uwage fakt, Zze pro-
tokot zostal dotgczony do Traktatu ustanawiajacego Uni¢ Europejska i1 Traktatu
o funkcjonowaniu UE i zgodnie ze wspomnianym wyzej art. 49 TUEn, stanowi
integralng czes$¢ Traktatow, to jego zmiana w $wietle prawa unijnego powinna si¢
odby¢ zgodnie z art. 48 TUEn w ramach zwyklej procedury zmiany'*. Natomiast
w $wietle prawa polskiego odstgpienie od protokolu powinno zosta¢ dokonane
z zachowaniem wymogow art. 90 Konstytucji RP'*.

W uchwale znalazlo si¢ rowniez stanowisko, ze odstgpienie od kompromi-
su z Joaniny wymaga procedury przewidzianej przy przekazywaniu w niektorych
sprawach organizacji mi¢dzynarodowej kompetencji organéw wiadzy panstwo-
wej. W tym kontekscie nalezy przypomnie¢, ze kompromis zostal zawarty jedy-
nie w deklaracji, ktora nie jest czeScig traktatowego prawa pierwotnego UE. Jak
zauwaza J. Barcz wypehienie tego postulatu wymagatoby wprowadzenia mody-
fikacji do ustawy o wspotpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z cztonkostwem Rzeczpospolitej Polskiej w Unii Europejskiej'?¢, ktora
nie przewiduje obecnie koniecznos$ci uzyskania zgody Sejmu, Senatu i Prezydenta
RP, na zajecie okreslonego stanowiska w Radzie UE przez przedstawiciela rzadu
polskiego!?’.

Wspomniane powyzej zastrzezenia co do trybu odstgpienia od protoko-
hu brytyjskiego oraz zmiany decyzji Rady UE w sprawie kompromisu z Joaniny
moga sygnalizowa¢ obawy wiadzy ustawodawczej przed zmonopolizowaniem
procesu podejmowania decyzji w sprawie czlonkowstwa w Unii Europejskiej
przez organy wiadzy wykonawczej. Wynika to z jednej strony niewatpliwie ze
struktury instytucjonalnej Unii Europejskiej, obarczonej tzw. deficytem legityma-
cji demokratycznej. Z drugiej strony nalezy tutaj wspomnie¢ o polskiej ustawie
ksztattujacej stosunki parlamentu z rzagdem w zakresie podejmowania decyzji w Ra-
dzie Unii Europejskiej, w §wietle ktorej rzad zachowuje daleko posunieta autonomie
w tych sprawach!?, Obawy te sg widocznie rowniez w stwierdzeniu uchwaty, ze wia-

123 http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/PL/ec/108653.pdf.

124B. Pawtowski, W.Odrowaz-Sypniewski, O prawnych mozliwosciach odstgpienia przez Pol-
ske od Protokotu..., s. 85.

125 J. Barcz wskazuje rowniez, ze odstgpienie od protokotu mozna by interpretowaé jako zmiang sto-
sowania zakresu umowy migdzynarodowej. Wowczas zastosowanie mialaby procedura przewidziana w art. 23
w zwiazku z art. 25 ust. 2 u.u.m. Aby wypehi¢ postulat Sejmu zawarty w uchwale, konieczna bytaby zmiana art.
25 ust. 2 v.u.m, tak aby przewidywaltby on réwniez modyfikacje umowy w trybie art. 90 Konstytucji, J. Barcz,
Unia Europejska na rozstajach..., s. 234.

126 Ustawa z 11 marca 2004, Dz.U. Nr 52, poz. 515 ze zm.

127J. Barcz, Unia Europejska na rozstajach..., s. 232.

128 ] jteratura omawiajaca udziat polskiego parlamentu w sprawa UE jest bardzo obszerna, m.in. J. Wot-
piuk, Opiniodawcza funkcja parlamentu w zakresie wspéltworzenia prawa wspélnotowego, [w:] Stosowanie
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dze publiczne s3 zobowigzane do pelnego respektowania roli Sejmu i Senatu RP
w sprawach dotyczacych cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej oraz do prze-
strzegania zasady subsydiarnosci, tak aby jak najwiecej kompetencji znalazto si¢
w gestii wladz panstwowych, Sejmu i Senatu RP oraz samorzadu. W kontekscie
umocnienia roli parlamentdow narodowych w Traktacie z Lizbony nalezy zauwa-
zy¢, ze wezwanie Sejm adresuje takze do samego siebie, bo od efektywnosci udzia-
hu izb polskiego parlamentu w procedurach przewidzianych w Traktacie, zaleze¢
bedzie stopien przestrzegania zasady subsydiarno$ci w ramach UE'?.

Stwierdzenia zawarte w uchwale maja charakter niejednorodny. Tylko czgs¢
z nich odnosi si¢ do tekstu umowy migdzynarodowej i moze stanowi¢ wskazowki
co do sposobu jej interpretacji przez organy polskiej wladzy panstwowej. Do grupy
tej mozna zaliczy¢ deklaracje o pierwszenstwie Konstytucji RP przed prawem unij-
nym, o skutkach protokotu brytyjskiego, czy tez bardzo niejasng deklaracje doty-
czacag wyktadni Traktatu z Lizbony. Analiza tekstu uchwaly pozwala stwierdzi¢, ze
zostala ona wydana przede wszystkim dla potrzeb biezacej polityki krajowej. Jak
bowiem wykazano powyzej, czg$C jej stwierdzen jest oczywista w Swietle tekstu
Traktatu z Lizbony lub zostata juz podana do wiadomosci innych panstw czton-
kowskich w formie jednostronnych deklaracji dotaczonych do Aktu Koncowego.
Natomiast poglady dotyczace procedury odstgpienia od protokotu brytyjskiego
czy kompromisu z Joaniny, a takze w sprawie stosowania zasady subsydiarnosci,
odnosza si¢ przede wszystkim do relacji pomigdzy krajowa wladza wykonawcza
i ustawodawczg w zakresie podejmowania decyzji zwigzanych z czlonkostwem
RP w Unii Europejskiej. Jest to kwestia tylko posrednio zwigzana z Traktem
z Lizbony. W kontekscie tego ostatniego zagadnienia nalezy nadmieni¢, ze relacje
pomiedzy tymi dwoma rodzajami wiadzy — legislatywa i egzekutywa — odgrywaja
coraz wigkszg role w dyskusji nad zmianami w funkcjonowaniu Unii Europejskie;j,
co znajduje potwierdzenie rowniez w ostatnim wyroku FTK.

Podsumowanie

Proces ratyfikacji Traktatu z Lizbony ukazat konsekwencje uksztattowania proce-
dury ratyfikowania umowy migdzynarodowej, o ktorej stanowi art. 90 Konstytucji,
jako swoistej ,,gry zespolowej”, w ktorej uczestnicza rzad, parlament i Prezydent
RP. Preambuta do Konstytucji RP zawiera zasade¢ wspotdziatania wiadz, ktora
w odniesieniu do prowadzenia polityki zagranicznej przez organy wiladzy wy-

Konstytucji RP z 1997 roku..., s. 233; B. Pawtowski, Sejmowa Komisja do Spraw Unii Europejskiej, ,,Przeglad
Sejmowy” 2006, nr 3; J. Szymanek, Wspotudzial Senatu RP w realizacji zobowigzan cztonkowskich w UE, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 2006, nr 8, s. 40. A. Maurer ocenia status polskiego parlamentu jako ,,$rednio staby”, A. Maurer,
Parlamenty narodowe po Amsterdamie: adaptacja, dostosowanie skali oraz sukcesywna europeizacja, [W:] Rola
parlamentow narodowych w perspektywie rozszerzenia UE oraz Konferencji Migdzyrzqdowej UE, red. J. Barcz,
S. Puzyna, Warszawa 2002.

129 J. Barcz, Unia Europejska na rozstajach..., s. 233.
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konawczej, znalazta szczegdlowe rozwinigcie w art. 133 ust. 3 Konstytucji. Na
znaczenie tejze zasady zwrocil uwage Trybunat Konstytucyjny w swoim postano-
wieniu z 20 maja 2009 r., stwierdzajac w ostatnim zdaniu uzasadnienia, iz ,,prak-
tyka funkcjonowania organow wiadzy wykonawczej szczebla centralnego ukazata
takze sytuacje, ktore zaprzeczaja idei wspotdziatania™'*’. T¢ uwagg odnies¢ mozna
réwniez do wspoétdziatania, a raczej jego braku, w zakresie procedury ratyfikacji
Traktatu z Lizbony.

Rozwigzania konstytucyjne i ustawowe pozwolily na zakwestionowanie
przez parti¢, ktora poprzednio tworzyta rzad, tekstu umowy miedzynarodowej,
wynegocjowanej przez przedstawicieli PiS w ramach konferencji migdzyrzadowe;j
w 2007 r. Proby podwazenia ustalen miaty miejsce na etapie prac sejmowych nad
ustawg wyrazajaca zgode na ratyfikacje oraz na etapie jej ratyfikacji przez Pre-
zydenta RP. Szczegolnie na etapie prac w parlamencie Traktat stat si¢ przedmio-
tem demagogicznej rozgrywki politycznej, ktora swoj finat znalazta w omowione;j
wyzej uchwale. Szkoda, ze spory polityczne toczyly si¢ wokot tego dokumentu,
a nie spraw naprawde istotnych dla cztonkostwa Polski w UE. Uchwala ta jest
réwniez $wiadectwem pewnej bezsilnosci polskiej polityki w odniesieniu do spraw
europejskich. Czy pozycja w Unii Europejskiej Polski jako suwerennego panstwa
opartego na warto$ciach chrzescijanskich musi by¢ koniecznie gwarantowana
W niewigzacej z prawnego punktu widzenia, ani w prawie krajowym, a tym bar-
dziej w prawie migdzynarodowym, uchwale Sejmu? Moze warto w ramach prac
parlamentarnych wypracowac konsensus, jak wyzej wspomniane wartosci realizo-
wac¢ w Unii Europejskiej, nie przyczyniajac si¢ jednoczesnie do zahamowania i tak
juz bardzo spowolnionego procesu konsolidowania si¢ tej organizacji.

Niestety z przykroscig nalezy stwierdzi¢, ze poziom debaty sejmowej byt ni-
ski, a dyskusja skoncentrowana zostata z jednej strony na tradycyjnie pojmowanej
suwerennosci, z drugiej za$ na podrgcznikowym niemal wymienieniu zmian wpro-
wadzanych przez Traktat do unijnego prawa pierwotnego i ich bezrefleksyjnym
przyjeciu. Eksponowano przy tym uprawnienia parlamentéw narodowych przewi-
dziane w traktacie rewizyjnym. Niestety brak bylto glebszej refleksji nad tym, czy
polski parlament bedzie w stanie z tych uprawnien skorzysta¢ i w oparciu o jaka
strategi¢ powinien z nich korzysta¢. Kwestig otwartg pozostaje m.in., czy obecne
rozwigzania instytucjonalne pozwalajg na skuteczne monitorowanie unijnego pro-
cesu legislacyjnego!!.

Na tle debaty sejmowej niewatpliwie pozytywnie odbija si¢ wystapienie
posta K. M. Ujazdowskiego, ktory po pierwsze wskazywat na brak poglebionej
dyskusji o strategii Polski w wykorzystaniu instrumentéw Traktatu dla realizacji
swoich interesow w instytucjach unijnych, m.in. polityki miedzynarodowej, w tym
relacji ze Stanami Zjednoczonymi, czy tez w odniesieniu do zasady solidarnosci.

130 Teza V.6.11.

131'W doktrynie takie analizy sa juz prowadzone, m.in. J. Barcz, Zmiana roli Sejmu i Senatu po przy-
Jeciu Traktatu lizboniskiego, [w:] Co warto, co nalezy zmienic..., s. 40.
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Przywotujac poglady H. J. Papiera'** wskazywat on rowniez na konieczno$¢ popra-

wy efektywnosci polskich organow wiadzy panstwowej, zwlaszcza Sejmu i Sena-
tu, ktore nie sg na razie przygotowane do wykorzystania mozliwosci, ktore stwarza
parlamentom narodowym Traktat z Lizbony'*.

Wspomniana kwestia umocnienia organéow wiadzy panstwowej w obli-
czu wyzwan zwigzanych z integracja europejska jest dostrzegana rowniez przez
przedstawicieli doktryny prawa. J. Barcz wskazuje na pewnego rodzaju paradoks.
Efektywne wykorzystanie szans zwigzanych z cztonkostwem w Unii Europejskiej
wymaga wzmocnienia panstwa i podniesienia wydolnosci organéw wiadzy zarow-
no na poziomie centralnym, jak regionalnym oraz lokalnym'*. W tym kontekscie
konieczne jest przeprowadzenie powaznej debaty nad strategia obecnosci Polski
w Unii Europejskiej, ktora nie moze si¢ przeciez ograniczy¢ jedynie do raz lepszej,
a raz gorszej absorpcji funduszy unijnych. Strategia ta powinna obja¢ rdwniez pro-
fesjonalizacje podejscia organdw wiadzy panstwowej, w tym Sejmu i Senatu do
spraw europejskich. Niedawno przyjeta ustawa o Komitecie ds. Europejskich sta-
nowi probe ulepszenia zarzadzania sprawami unijnymi w zakresie funkcjonowania
rzadu'*’. Szansa na doglebna analiz¢ wyzej wspomnianych zagadnien powinny by¢
réwniez prace nad ustawami dotyczacymi ,,funkcji europejskich” parlamentu.

Opracowanie dlugofalowej strategii obecnosci Polski w Unii Europejskiej
wymaga réwniez wspoldziatania pomigdzy konstytucyjnymi organami wiladzy,
choéby znajdowaly si¢ w rekach opozycyjnych wzgledem siebie ugrupowan poli-
tycznych. Konieczno$¢ rozstrzygniecia przez Trybunat Konstytucyjny sporu kom-
petencyjnego dotyczacego reprezentowania Polski w Radzie Europejskiej dowodzi
niestety, ze prawdopodobnie w najblizszej przysztosci nie ma wigkszych szans na
poglebiong wspolprace w tym zakresie.

B2 H. J. Papier, Zasada pomocniczosci. .., s. 13.

133 Sejm Rzeczpospolitej Polskiej, VI Kadencja, Sprawozdanie stenograficzne z 10. posiedzenia Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 12 marca 2008 r. (pierwszy dzien obrad), s. 55.

134 J. Barcz, Pojecie suwerennosci w swietle wspotzaleznosci..., s. 68; idem, Unia Europejska na
rozstajach..., s. 65, 70.

135 Ustawa z 27 sierpnia 2009, Dz.U. Nr 161, poz. 1277.
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THE IMPACT OF THE COLD WAR ON THE ORIGINS
AND EVOLUTION OF INTERNATIONAL
HUMAN RIGHTS REGIMES

In this article I will be discussing not only the origins of the major international hu-
man rights regimes that emerged after the Second World War but also how the Cold
War affected (or, more accurately, hindered) the implementation of those regimes.
By the term “human rights,” I am referring simply to the basic political, social, and
economic rights and freedoms to which all human beings are entitled.! These inclu-
de, among others, the right to life, the right to liberty, the right to free expression,
the right to own property, and the right to equal treatment before the law.

The international human rights regimes that were organized after World War
II were profoundly shaped by the war itself — a war that caused vastly greater de-
struction and misery than any other event in human history.? The terrible bloodshed
and upheavals of the war, culminating in Germany’s mass extermination of Jews
in Eastern Europe, were on the minds of Western policymakers as they sought to
forge postwar agreements that would guarantee basic rights and freedoms for all
individuals. But the aftermath of the war had greatly complicated the prospects for
the establishment of meaningful regimes on human rights. Three circumstances, in
particular, are worth noting.

! The phrasing I use here is similar to that in the Universal Declaration of Human Rights. For a discus-
sion of varying approaches to the concept of “human rights,” see: J. Donnelly, Universal Human Rights in
Theory and Practice, 2™ ed., Ithaca NY 2003.

2D. Bloxham, Genocide, the World Wars and the Unweaving of Europe, London 2008. For a lapidary

overview of the war and the carnage it caused, see: G. L. Weinberg, 4 World at Arms: A Global History of
World War II, New York 2005.
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First, the Soviet Union, under losif Stalin, not only remained a tyrannical
dictatorship itself but also extended its influence through Central and Eastern Eu-
rope, setting up a bloc of repressive Communist dictatorships in the region. In the
countries under Soviet domination, human rights were systematically violated.

Second, the turmoil and human dislocation in Western Europe, and the ge-
neral leftward shift in European politics that resulted from the war, caused U.S.
policymakers to fear that the Soviet Union would use subversion and possibly
even military action to extend Communist influence into Western Europe. Later
on, when Western Europe (with U.S. assistance) gradually recovered economically
and came to enjoy a measure of prosperity, U.S. leaders were no longer as fearful
of Soviet/Communist expansion into Western Europe. But they continued to worry
that the Soviet Union would try to expand into East Asia and other parts of the so-
called Third World — fears that were greatly heightened by the Communist seizure
of power in China in 1949 and the North Korean attack on South Korea in 1950. As
aresult, the U.S. government was frequently willing to support authoritarian leaders
in the Third World who would form a bulwark against Communist expansion.

The third circumstance that complicated the establishment of meaningful
human rights regimes was the continued existence of European colonial empires.
Britain, France, and Portugal, in particular, maintained sizable overseas colonies
and initially were very reluctant to give them up. The difficult and often bloody
process of decolonization in the 1950s, 1960s, and 1970s impeded the establish-
ment and implementation of human rights norms.?

This context, and the incipient Cold War, ensured that the negotiation and
enforcement of human rights accords after World War II would not be easy. Let me
illustrate this by looking at the origins and fate of three major human rights docu-
ments — the 1948 Genocide Convention, the 1948 Universal Declaration of Human
Rights, and the 1975 Helsinki Accords. All three agreements were, in some sense,
products of the Cold War, and the implementation of all three was hindered by the
Cold War.

Genocide convention

The term “genocide” was coined in the mid-1940s by Raphael Lemkin, a lawyer of
Polish Jewish origin who escaped from Poland after the Nazis occupied the western
part of the country in September 1939.* Lemkin fled to Lithuania and then to Swe-
den before eventually reaching the United States in April 1941. In November 1944

3 On this issue, see: D. B. Abernethy, The Dynamics of Global Dominance: European Overseas
Empires, 1415-1980, New Haven 2000.

*J. Cooper, Raphael Lemkin and the Struggle for the Genocide Convention, New York 2007. For
a valuable, concise discussion of the term genocide and its evolution, see: M. Kramer, Genocide, [in:] New
Dictionary of the History of Ideas, ed. M. Cline Horowitz, New York 2005, Vol. 3, p. 909-913.
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he published a lengthy book, Axis Rule in Occupied Europe, which exhaustively
documented the legal basis of the Nazis’ policies of mass extermination, deporta-
tions, and slave labor.> The book is best remembered nowadays for Lemkin’s use
of the new word “genocide.” He settled on that term after much deliberation and
defined it as “a coordinated plan of different actions aiming at the destruction of
essential foundations of the life of national groups, with the aim of annihilating the
groups themselves.”¢

Because the word “genocide” became indelibly associated with the Nazi
Holocaust, it promptly gained wide currency as the standard by which to judge
human destructiveness — a standard that might never be equaled. Lemkin himself,
however, ardently believed that the term should not refer only to carnage and atro-
cities of the magnitude perpetrated by the Nazis against Jews. He wanted it to en-
compass all attempts to destroy cultural, ethnic, or political identities, regardless of
whether the perpetrators were seeking to exterminate every member of the targeted
group. His vision, however, was only partly realized.

Revelations at the end of World War II about the scale of the Holocaust aga-
inst the Jews spurred an effort within the newly-created United Nations (UN) to set
up an international legal convention that would prohibit genocide and require sig-
natory governments to take all necessary steps to prevent or halt it. Although politi-
cal leaders were initially slow in moving on the issue, Lemkin did his best to keep
the issue on the UN’s agenda.” He repeatedly called on the world’s governments to
establish a legal framework that would apply to all acts of genocide, not just those
committed during interstate wars. In December 1946 the UN General Assembly
unanimously adopted a resolution denouncing genocide as “the denial of the right
of existence of entire human groups” and describing it as “contrary to moral law
and to the spirit and aims of the United Nations.”” The resolution also set up a com-
mittee to draft an international treaty that would formally outlaw genocide.

The result, after protracted and often arduous negotiations, was the Con-
vention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide, which was
approved by the UN General Assembly on a 55-to-0 vote in December 1948.° The
Genocide Convention was slated to enter into force after twenty of the fifty-five
UN member-states that voted in favor of it submitted their formal instruments of
ratification.

>R. Lemkin, Axis Rule in Occupied Europe: Laws of Occupation, Analysis of Government, Proposals
for Redress, Washington 1944.

¢ Ibidem, p. 79.

7J. Cooper, Raphael Lemkin... See also: S. Power, “A Problem from Hell”: America and the Age of
Genocide, New York 2002, p. 111-187.

8P. Gaeta, The UN Genocide Convention: A Commentary, New York 2009, p. 107.

° United Nations, Department of Public Information, “United Nations Convention on the Prevention
and Punishment of Genocide,” December 1948, mimeograph, in Harvard Law School Library Depository.
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Although some signatories of the convention, notably the United States, took
many years before they ratified it, ratification by the twentieth country was comple-
ted in October 1950, allowing the convention to take effect in January 1951.

The Genocide Convention defines genocide as “acts committed with intent
to destroy, in whole or in part, a national, ethnical, racial or religious group.”'® This
definition diverges from the definition in Lemkin’s original draft, which included
political and social groups as well as national, ethnic, racial, and religious groups
as potential targets of genocide.!" The reason that the political and social categories
were omitted from the final version of the treaty is that Soviet delegates insisted on
removing them — a change that Lemkin himself deeply regretted but did not pub-
licly denounce.'? The extent of Soviet pressure on this matter is now even clearer
from evidence in the former Soviet archives as well as Lemkin’s own papers.'* The
omission of political and social categories was crucial in that it essentially conver-
ted the Genocide Convention into a Soviet instrument against Germany.

The requirement that genocide is targeted against a specific cultural, ethnic,
racial, or religious group omits some of the worst slaughters in the 20™ century,
including those perpetrated by the Khmer Rouge in Cambodia in 1975-1979 — with
a death toll as high as two million. By the same token, many of the atrocities com-
mitted in the Soviet Union under Stalin or in China under Mao Zedong would not
be classed as genocide if the target had to be a specific ethnic or cultural group.
Although Stalin did carry out mass deportations of nationalities in the 1930s and
1940s that resulted in huge loss of life, most of his other violent abuses, affecting
tens of millions of people, were not directed against ethnic groups per se.'* The
same is true of most of the slaughters and systematic atrocities perpetrated in China
under Mao. By excluding many of the worst abuses and crimes of the twentieth
century, the requirement of a targeted cultural or ethnic group has arguably been
the most controversial aspect of the Genocide Convention — an aspect that cannot
be understood outside the Cold War context.

To help fill these crucial gaps, Barbara Harff and Ted Robert Gurr have argu-
ed that the concept of “politicide” should supplement genocide. Politicide, as Harff
and Gurr define it, refers to the killing of groups of people who are targeted not
because of shared ethnic or communal traits, but because of “their hierarchical po-
sition or political opposition to the regime and dominant groups.”" This is largely

10 Ibidem. All citations here are from the text of the convention.
"' R. Lemkin, “Genocide: Proposed Changes in the United Nations Charter,” 1946, typescript, in
Harvard Law School Library Depository.

21.. Kuper, Genocide: Its Political Use in the Twentieth Century, [in:] Genocide: An Anthropological
Reader, ed. A. L. Hinton, Oxford 2002, p. 57.

13 See the declassified materials in Gosudarstvennyi Arkhiv Sotsial’no-Politicheskoi Istorii, Fond 82,
Opis’ 1, Dela 211, 483.

4 The Black Book of Communism, ed. S. Courtois, trans. and ed. M. Kramer, Cambridge MA 1999.

5 B. Harff, T. R. Gurr, Toward Empirical Theory of Genocides and Politicides: Identification and
Measurement of Cases Since 1945, “International Studies Quarterly” 1988, Vol. 32, No. 3, p. 359-371.
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in line with Lemkin’s original intention. Similarly, Rudolph Rummel has suggested
that the term “democide” could cover all intentional killing of unarmed civilians
by governments. According to Rummel, democide includes the slaughter of cultu-
ral and ethnic groups, the massacring of politically marginal groups, and all other
government-sponsored killing of unarmed civilians.'® Although neither “politicide”
nor “democide” has been widely adopted by other scholars, the coinage of these
terms highlights the continuing dissatisfaction with the definition of “genocide” in
the Genocide Convention.

One other issue that has sparked occasional disagreement is whether geno-
cide must be deliberate from the start. This question has been most often raised in
analyses of devastating famines like the one that occurred in southern regions of
the Soviet Union in 1932—1933. The famine, which killed as many as four million
Ukrainians, a million Russians, and a million Kazakhs, resulted from policies ad-
opted by Stalin to crush the Soviet peasantry and to force the collectivization of
agriculture. Many scholars, such as Andrea Graziosi, Nicolas Werth, Terry Martin,
and Michael Ellman, have argued that even if Stalin did not set out to kill so many
people, the famines were the inevitable result of his policies.'” They also have po-
inted out that when Stalin learned that vast numbers of people were dying of star-
vation, he took steps to keep peasants from escaping the affected regions, thereby
consigning them to certain death.

The Soviet famine has come up particularly often in discussions of genocide
because of what some perceive as the deliberate targeting of Ukrainians. Although
proportionally more Kazakhs than Ukrainians died in the Great Soviet Famine, the
huge death toll from famine in Ukraine came against the backdrop of Stalin’s syste-
matic campaign against Ukrainian elites and Ukrainian culture. The combination
of these destructive policies spurred Lemkin, among others, to regard the famine in
Ukraine as a clear act of genocide under the Genocide Convention. Lemkin publis-
hed an article to this effect.'®

Moreover, some analysts have argued that even when famines do not affect
concentrated ethnic or cultural groups, the deaths may still amount to genocide.
Among the examples cited by those who subscribe to this view are the terrible
famines in China in the late 1950s that resulted from Mao’s Great Leap Forward
policies. Although Mao undoubtedly did not foresee that the Great Leap Forward

1®R. J. Rummel, Death by Government, New Brunswick NJ 1994.

7A. Graziosi, The Soviet 1931-1933 Famines and the Ukrainian Holodomor: Is a New Interpretation
Possible, and What Would Its Consequences Be?, [in:] Hunger by Design: The Great Ukrainian Famine and Its
Soviet Context, ed. H. Hryn, Cambridge MA 2009, p. 56-73; N. Werth, A State against Its People: Violence,
Repression, and Terror in the Soviet Union, [in:] The Black Book of Communism..., p. 187-204; T. Martin, The
Affirmative-Action Empire: Nations and Nationalism in the Soviet Union, New York 2001, p. 273-310; M. E11-
man, The Role of Leadership Perceptions and Intent in the Soviet Famine of 1931-1934, “Europe-Asia Studies”
2005, Vol. 57, No. 6, p. 823-841; M. Ellman, The Soviet Famine of 1932—1933 Reconsidered, “Europe-Asia
Studies” 2008, Vol. 60, No. 4, p. 663-675.

8 R. Lemkin, Soviet Genocide in Ukraine, reproduced in “Journal of International Criminal Justice”
2009, Vol. 7, No. 1, p. 123-130.
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would cause tens of millions of people to die of starvation, he failed to take any
remedial action even when he became aware of the scale of the suffering. Hence,
scholars such as Jean-Louis Margolin have argued that the death toll during the
Great Leap Forward should be added to the millions of other victims whom Mao
deliberately set out to kill."”

This latter controversy points to one aspect of the Genocide Convention that
was directly affected by the Cold War. The Convention, in specifying the type of
“acts” it encompasses, suggests that genocide can occur even if no one has carried
out (or intends to carry out) “mass killings.” The aspect of the definition is largely
in keeping with Lemkin’s own preference for a broad scope and his belief that the
motives of the perpetrators are irrelevant. Although the convention stipulates that
genocide is deliberate and purposeful (reflected in the phrase “intent to destroy’)
and includes “conspiracy to commit genocide” and “incitement to commit genoci-
de” as well as the destruction itself, it does not require the signatories to determine
why the perpetrators are seeking to wipe out the targeted group. Under the conven-
tion, genocide can occur irrespective of motive, in peacetime or in war.

Nonetheless, Cold War animosities prevented any cooperation between We-
stern countries and the Soviet Union to bring charges under the Genocide Conven-
tion against countries during the Cold War that would seem to have fallen within its
scope, such as Burundi in the early 1970s.2° Thus, even though the Convention did
lay groundwork for charges against various perpetrators during the Cold War, it re-
mained an ineffective document apart from its original application against Germa-
ny. In that sense, the Convention during the Cold War lived up to what Stalin had
sought — an instrument to wield against Germany but one that would not threaten
the Soviet Union or its allies.

Universal Declaration of Human Rights

The Universal Declaration of Human Rights was issued on 10 December 1948, the
day after the Genocide Convention was signed. The UN Human Rights Commis-
sion that shaped this document in 1947 and 1948 under the chairmanship of Eleanor
Roosevelt was frequently buffeted by the Cold War. Diplomats from many coun-
tries contributed to the final text.?! The original proposal for a statement concerning
human rights was put forth by the Panamanian representative to the UN’s initial
meeting in May 1945, Ricardo Alfaro, who believed that the statement should be
incorporated into the UN Charter. Alfaro’s proposal was based on his contacts with

19J.-L. Margolin, China: A Long March into Night, [in:] The Black Book of Communism..., p. 468-557.

2 R.Lamarchand, The Burundi Genocide, [in:] A Century of Genocide: Critical Essays and Eyewit-
ness Accounts, eds. S. Totten, W. S. Parsons, New York 2009, p. 321-338.

2'M. A. Glendon, 4 World Made New: Eleanor Roosevelt and the Universal Declaration of Human
Rights, New York 2001.
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American and British legal specialists and intellectuals who had been calling in re-
cent years for an international proclamation of basic human rights. The assembled
leaders decided to form a Human Rights Commission that would be responsible
for drafting an international declaration. Eighteen countries were represented on
the Commission.

No sooner had the Commission begun its work than disagreements emerged
about the type of statement to draft and the specific rights to mention. These disa-
greements were exacerbated by the deepening Cold War and by the inception of de-
colonization, including the mass bloodshed that ensued with the partition of India
and Pakistan. The legal scholar John Humphrey, with assistance from René Cassin
and numerous others, hammered out the basic text, which was then scrutinized by
the Commission against the backdrop of Cold War tensions over Czechoslovakia,
Berlin, and the Soviet-Yugoslav split. The impetus for including socioeconomic
rights in the declaration came not from the Soviet bloc but from several Latin Ame-
rican countries.”> Later on, the Soviet Union and other Communist governments
were fond of claiming (falsely) that they were champions of socioeconomic rights
over civil and political rights, but in fact they were not the ones who promoted this
concept in the Declaration. Instead, the Soviet-bloc countries wanted mainly to
ensure that the Declaration would have no binding effect on them and would not
infringe their sovereignty — a portent of why the Declaration subsequently proved
to be of such limited effect.

In late September 1948, after the final text had been agreed in the Commis-
sion, the UN General Assembly directed one of its committees (the so-called Third
Committee) to review the declaration carefully, article by article. Consideration of
the document took far longer than initially anticipated, in part because of nume-
rous amendments submitted by the Soviet Union and a few other countries. Each
amendment had to be debated and voted on.” One of the Soviet Union’s proposed
amendments is especially worth noting — a proposal to dilute the ban on torture
by referring to the need to uphold local culture and customs. The Soviet proposal
was supported by several Arab governments but was vigorously opposed by the
delegate from the Philippines, backed by the United States, who argued that any
weakening of the ban would open the way for the types of practices endorsed by the
Nazis. Ultimately, the amendment was rejected, and torture is expressly prohibited
in Article 5.

Another interesting illustration of how Cold War politics entered into the
deliberations was the Soviet Union’s efforts to embarrass the United States on qu-
estions of racial equality. Article 2 of the Declaration affirms that “everyone is en-
titled to all the rights and freedoms set forth in this Declaration, without distinction

2 J. Morsink, The Universal Declaration of Human Rights: Origins, Drafting, and Intent, Philadel-
phia 1999, p. 215-218. See also: M. Glen Johnson, J. Symonides, The Universal Declaration of Human
Rights: A History of Its Creation and Implementation, 1948—1998, Paris 1998, p. 17-18.

3 J. Morsink, The Universal Declaration of Human Rights..., p. 188-257.
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of any kind, such as race.” The Soviet delegation sought to include provisions for
penalties against countries that engaged in racial discrimination.”* Although this
amendment was rebuffed, the embarrassment it inflicted on the United States was
one of the factors that caused U.S. State Department officials to realize that an end
to racial segregation in the United States would be crucial for U.S. foreign policy
by eliminating an issue that could otherwise be exploited by the Soviet Union.
Indeed, in subsequent years, State Department officials repeatedly testified before
Congress that civil rights and an end to segregation would be highly beneficial for
U.S. foreign policy.

When the full UN General Assembly convened on 10 December 1948 to
consider the Declaration, most of the disagreements had been overcome. Although
the Soviet Union and its East European allies as well as Saudi Arabia and South
Africa abstained on 7 of the 30 articles of the Declaration, 48 countries voted in
favor of the full Declaration and none were opposed.

The non-binding nature of the Declaration ensured that it had no practical
effect on the signatory countries that were most inclined to violate it, including
the Soviet Union. By the time two follow-up Covenants were negotiated in the
1960s — one the International Covenant on Civil and Political Rights (ICCPR) and
the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights (ICESCR)
— the original goal of achieving binding commitments had fallen by the waysi-
de.” The changing complexion of the UN, which was increasingly dominated by
Third World countries that wanted to resist any infringements on their sovereignty
(a goal shared by the Soviet bloc), did not permit the establishment of binding agre-
ements. Hence, the two Covenants, when they were adopted and opened for sig-
nature in December 1966, provided only for the submission of periodic reports on
human rights performance. Earlier proposals for intrusive UN investigations into
suspected violations, the submission of complaints by individuals and NGOs, and
mandatory referral of violations to the World Court were all dropped. Even though
an Optional Protocol to the ICCPR was drafted in 1976 to empower the ICCPR’s
Human Rights Committee to receive complaints and review cases, the committee
in practice has done little if anything to redress (or even try to deal with) some of
the worst human rights abuses.

In a telling example of path-dependence, the Cold War tensions that had
led to a non-binding Declaration in December 1948 created a framework that was
hard to escape, setting the stage for the largely toothless covenants of 1966. Even
though the two Covenants were adopted unanimously and, together with the Uni-
versal Declaration, became the three preeminent documents of international human

2 Ibidem, p. 211-213.

M. L. Dudziak, Cold War Civil Rights: Race and the Image of American Democracy, Princeton
2000.
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1966 and entered into force January 1976.
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rights, they did not enter into force until 1976 when 35 countries ratified them.
Even when in force, however, they had little if any concrete effect on the signato-
ries’ behavior.

Helsinki accords

The Helsinki Final Act was a direct product of the Cold War, but ironically it pro-
ved to play at least a minor role in the end of the Cold War. The Helsinki accord,
which was negotiated among 35 countries from 1973 to 1975, was originally sought
by the Soviet Union to provide international codification of the postwar bounda-
ries in Europe. Western governments were willing to go along with it in return for
Moscow’s agreement to enter into talks on limiting conventional forces in Europe
— talks that ultimately led nowhere. The West European governments also sought
to balance the territorial provisions of the Helsinki accords, which the Soviet Union
favored, with specific provisions for human rights.?’

The U.S. government joined the West European governments in seeking hu-
man rights provisions but was less enthusiastic about it. Under the administrations
of Richard Nixon and Gerald Ford, Henry Kissinger played a dominant role in
U.S. foreign policy as both Secretary of State and National Security Adviser. He
believed that the United States should not give any significant emphasis to human
rights. This was especially true in the early to mid-1970s with the advent of a dé-
tente between the United States and the Soviet Union.” At a time of warmer rela-
tions between the two superpowers, Kissinger did not want the relationship to be
jeopardized by “extraneous” considerations of human rights. U.S. diplomats during
the Helsinki negotiations worked with their West European counterparts to arrange
far-reaching provisions on human rights and human contacts, but they knew that
Kissinger was relatively cynical about this part of Helsinki.

Nonetheless, the Helsinki Final Act, signed by the 35 leaders on 1 August
1975, included numerous provisions regarding human rights in the first main part of
the Act (the part titled “Questions Relating to Security in Europe”) — specifically, in
Section VII of Part 1(a), titled “Respect for Human Rights and Fundamental Free-
doms, including the Freedom of Thought, Conscience, Religion, or [sic] Belief.”
A later main part of the Act, titled “Cooperation in Humanitarian and Other Fields,”
included provisions for family contacts, family reunification, foreign travel, infor-
mation, and other areas. The provisions on human rights did not go beyond what
was already in the Universal Declaration and the two International Covenants, but

2 Among many useful accounts of the origins of the Helsinki accords are A. Romano, From Détente
in Europe to European Détente: How the West Shaped the Helsinki CSCE, New York 2009; Origins of the Eu-
ropean Security System: The Helsinki Process Revisited, 196575, eds. A. Wenger, V. Mastny, Ch. Nuenlist,
New York 2008; O. Bange, G. Niedhart, Helsinki 1975 and the Transformation of Europe, New York 2008.

B M. Cotey Morgan, The United States and the Making of the Helsinki Final Act, [in:] Nixon in the
World: American Foreign Relations, 1969—1977, eds. F. Logevall, A. Preston, New York 2008, p. 173-192.
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they did establish a human rights framework specifically for East-West relations. At
the time the Helsinki Accords were signed, the human rights provisions gained re-
latively little attention and were overshadowed by the controversy surrounding the
Western governments’ seeming recognition of the territorial status quo in Europe.
President Ford’s decision to go to Helsinki to sign the accords came under strong
protest, and many newspapers ran editorials criticizing the decision. The signing
of the Helsinki Final Act even became a factor in the 1976 Presidential campaign.
Ford’s main Republican rival, Ronald Reagan, denounced the Helsinki agreement
as a “betrayal of American principles.” Ford defeated Reagan in the primaries, but
the controversy weakened Ford’s standing.”

The Democratic candidate, Jimmy Carter, echoed much of Reagan’s criti-
cism, charging that Ford had “betrayed American values” with the “sell-out at Hel-
sinki.”*® But Carter also criticized the Ford administration for having given short
shrift to human rights in U.S. foreign policy. After Carter narrowly defeated Ford
in the November 1976 election and took office as president in January 1977, he
elevated human rights to a central role in his administration’s foreign policy. Over
time, he came to be a strong supporter of the Helsinki Final Act’s human rights
provisions — the very agreement he had denounced Ford for signing.

The Soviet-bloc governments in 1975 hailed the Helsinki Final Act for its
confirmation of the territorial status quo in Europe, and they made no mention of
the human rights and human contacts provisions. Nonetheless, some human rights
activists and dissidents in the Soviet Union and other Communist countries, upon
seeing the full published text, took the Final Act seriously. Starting with the for-
mation of the Moscow Helsinki Group in 1976 (an initiative of eleven leading
dissidents, including Yurii Orlov, Lyudmila Alekseeva, Yelena Bonner, Anatolii
Marchenko, and Anatolii Shcharanskii), an array of small informal groups arose
in the Eastern bloc to monitor compliance with the human rights provisions of
the Helsinki Final Act. The best known of these, in addition to the Helsinki Watch
Groups, was Charta 77 in Czechoslovakia, a small group of dissidents who signed
their landmark statement in January 1977.3!

Because the Helsinki Final Act included provisions for follow-up meetings,
these gave the Western governments (including the Carter administration) and the
new human rights NGOs an opportunity to press the East-bloc governments on
their violations of human rights. These meetings became an important source of
international pressure.*

2 U.S. Presidents & Foreign Policy: From 1789 to the President, eds. C. C. Hodge, C. J. Nolan,
Santa Barbara 2007, p. 326-327.

3 Ibidem, p. 327.

3! See the invaluable three-volume collection edited by V. Pre¢an, Charta 77: Dokumenty, 1977—1989,
Prague, Ustav pro soudobé d&jiny AV CR, 2007, which consists of Charta 77 materials, declassified Czechoslovak
State Security documents, informational tables, and commentaries.

32 On this point, see: S. B. Snyder, The Helsinki Process, American Foreign Policy, and the End of
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Nowadays, scholars and journalists often argue that the Helsinki Accords,
through the rise of these informal human rights NGOs and the pressure brought to
bear on the Communist governments, accelerated the end of the Cold War. Appea-
ling as that argument might be, it is too simplistic and indeed erroneous. Neither the
Helsinki Final Act nor the initial follow-up meetings in Belgrade and Madrid nor the
rise of Helsinki Watch Groups prevented the Soviet authorities from ruthlessly cra-
cking down on the Soviet dissident movement, essentially destroying it by 1982.%
Similar crackdowns occurred in the other Warsaw Pact countries, largely putting an
end to the human rights movements in all Communist states by the early 1980s.

That trend might well have intensified had it not been for a change of leader-
ship in Moscow in 1985 and Mikhail Gorbachev’s subsequent decision in 1988 to
move in the direction of political liberalization and, a year later, toward democra-
tization. The fundamental change in the political climate in the USSR allowed hu-
man rights to emerge as a genuine factor in Soviet politics for the first time in histo-
ry. Even though the celebrated dissident Anatolii Marchenko died after a prolonged
hunger strike in Chistopol Prison in December 1986, that same month marked the
release of Andrei Sakharov. By 1989, with the formation of the new Congress of
People’s Deputies, Sakharov won election to parliament and until his death in De-
cember 1989 was able to ensure that human rights considerations were accorded
greater prominence, often against the better judgment of the government.

Gorbachev’s decision to move in this direction did not occur because he admi-
red the Moscow Helsinki Watch Group or other dissidents. Declassified transcripts
of Soviet Politburo meetings from the mid- to late 1980s underscore Gorbachev’s
contempt for Yelena Bonner and his loathing of the entire dissident movement.*
Nonetheless, Gorbachev’s disdain for the human rights activists did not prevent
him from gradually coming to embrace much of their agenda, if only reluctantly
and grudgingly. By the end of the 1980s, the Helsinki Final Act’s human rights
provisions were lending additional impetus to Gorbachev’s political reforms. The
Soviet leader could argue that the USSR would have to live up to its international
obligations if it wanted to reap the benefits of greater interaction with the West.
Hence, some specific legislation was introduced in the new Soviet legislature (the
Congress of People’s Deputies) to comply with the Helsinki Accords.*

In that sense, the Helsinki Final Act played a minor, though helpful, role in
the Cold War’s end. For more than four decades after World War II, the Cold War
stymied efforts to ensure greater compliance with human rights and prevented the

3 Dokumenty Moskovskoi Khel sinskoi Gruppy, 1976-1982, eds. D. 1. Zubarev, G. V. Kuzovkin,
Moscow 2006.

3 For some of the relevant documents, see: The KGB File of Andrei Sakharov, eds. J. Rubenstein,
A. Gribanov, New Haven 2006. Other materials are available in Fond 89 of the Russian State Archive of Recent
History (Rossiiskii Gosudarstvennyi Arkhiv Noveishei Istorii).

3 For an interesting, albeit self-serving, account of this dynamic, see: A. Adamishin, R. Schifter,
Human Rights, Perestroika, and the End of the Cold War, Washington DC 2009. Adamishin was a senior official
in the Soviet Foreign Ministry during the Gorbachev era.
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major human rights regimes from having any real bite. But the political dynamic
in Moscow that led to the end of the Cold War elevated the importance of human
rights in the Soviet Union and gave the issue a genuine place on the international
agenda.
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sieniu do oczekiwanej powszechnej akceptacji zwycieskiego modelu ustrojowego,
mimo ze w gospodarce liberalizm nadal zdawat si¢ swigci¢ triumfy. Niestety w wa-
runkach globalizacji i deregulacji wymiany $wiatowej, prowadzacej nie tylko do
nieokietzanej swobody przeptywu §rodkow produkcji, ale takze do dyfuzji wszel-
kich patologii, czemu sprzyjato ostabienie funkcji kontrolnej panstwa narodowego
i wzrost roli tzw. aktoréw niepanstwowych, zaczety zachodzi¢ procesy i zjawiska, nad
ktorymi coraz trudniej bylo zapanowac, albo wrecz nikt juz zapanowac nie mogt.
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Z jednej strony tego bieguna globalizacji tkwity Stany Zjednoczone z gigan-
tycznym PKB (26% $wiatowego), ale proporcjonalnie jeszcze wickszym deficytem
handlowym i zadluzeniem wewnetrznym, coraz mniejszym sektorem gospodarki
wytworczej, ale zwigkszajacym si¢ sektorem ekonomii finansowe;j. Z drugiej strony
— reszta bogatego $wiata (Unia Europejska, Japonia), do ktorego szybko dotaczaty
nowe potegi gospodarcze: Chiny, Indie, Rosja, Brazylia. Biedni, coraz szerszy mar-
gines Trzeciego Swiata, a przede wszystkim Afryka, juz dawno przestali si¢ liczy¢,
a nawet jak to bylo jeszcze w latach 70. XX wieku, zglasza¢ postulaty nowego,
sprawiedliwego tadu miedzynarodowego. Ten uktad miat wiele cech symbiozy spi-
nanej stabym, ale nadal niemajacym alternatywy dolarem jako pienigdzem $wiato-
wym. To przede wszystkim dlatego Ameryka mogta sobie pozwoli¢ na niebotyczne
deficyty, w tym budzetowy i handlowy, sprzedajac bony skarbowe Chinom i innym
eksportujacym coraz wiecej do USA krajom. Ameryka tez stala si¢ krajem o naj-
wickszym udziale ustlug w tworzeniu PKB, w tym ustug finansowych. Elektronicz-
na gospodarka — e-economy 1 inzynieria finansowa, najbardziej zaawansowana za
Oceanem, mnozaca zyski w oparciu o eskalacj¢ ryzyka, stawala si¢ miarg postepu.
Im mniej konkurencyjny stawatl si¢ amerykanski przemyst motoryzacyjny i lotni-
czy, tym bardziej rozwijano inzynieri¢ finansowa, w tym pozostajace w tej samej ni-
szy kontrakty sub-prime w zawsze liczacym si¢ w Ameryce sektorze budownictwa.
I tylko przemyst zbrojeniowy, sprzedajacy w USA wielokrotnie wigcej niz wartos¢
miedzynarodowego rynku handlu bronig, moégt spokojnie spoglada¢ w przysztosc,
ostaniany gwiazdzistg flaga narodowe;j racji stanu.

Pisz¢ o tym dlatego, Ze to, co stalo si¢ w Stanach Zjednoczonych, a wiec
gleboki kryzys finansowy i gospodarczy, ze wzgledu na globalne znaczenie i po-
wigzania tej gospodarki, odbito si¢ efektem domina na calej gospodarce §wiatowe;.
Mozna powiedzie¢ wigcej — zanegowalo liberalizm gospodarczy i wywotato daze-
nie do zbudowania nowego fadu gospodarczego. Moze nie wszedzie i nie do konca,
ale postulaty zmian sg bardzo silne.

Aby obraz byt pelny, trzeba powiedzie¢, ze w tym, co si¢ na $wiecie stato,
ogromna rolg odegraty korporacje i przedsigbiorstwa ponadnarodowe. To one korzy-
staly najbardziej ze swobody gospodarczej, to one przenosity dziatalno$¢ wytwor-
cza do najtanszych krajow, to one wreszcie zaczely mnozy¢ pieniadze ,,z niczego”,
uwazajac za cnotg operacje finansowe podnoszace czynnik ryzyka, nadmuchujac
podejrzane fundusze inwestycyjne. Skutki znamy, nie znamy jednak remedium
1 sposobOw ograniczenia tego typu dziatalnosci, liczacej sobie skadinad juz sporo
lat. Dotad jednak — jak prawie 20 lat temu w Japonii — jesli ta droga prowadzita do
kryzysu, byt to kryzys lokalny, izolowany. Obecny, takze z powodu znaczenia dla
$wiata amerykanskiej gospodarki, stal si¢ kryzysem globalnym. Czy obecny kry-
zys finansowy 1 gospodarczy doprowadzi do wylonienia nowego tadu mi¢dzynaro-
dowego? Czy oznacza on koniec nieokietznanego liberalizmu w gospodarce? Czy
oznacza on w ogole koniec liberalizmu, a wigc trend catkowicie odwrotny od tego
zapowiadanego przez Fukuyame? Odpowiedz jest trudna. Z pewnoscig bedzie to
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czynnikiem zmian, moze proba siggni¢cia do do§wiadczen keynesizmu, jakie byty
udziatem Ameryki i $wiata po Wielkim Kryzysie 1929 r. Ale zawrocenia procesu
globalizacji — opartej przeciez na liberalnych regutach bedacych istota deregulacii,
nie nalezy przewidywac.

Swiat kreci sic wokot pieniedzy. Innymi stowy, finanse i rynek finansowy
(przeptywy kapitatowe, transakcje dewizowe, inwestycje portfelowe, itp.), krwio-
bieg gospodarki globalnej, to najwazniejsza sfera obrotu migdzynarodowego, a jej
motorem jest pogon za zyskiem i maksymalizacja zysku, ktorg umozliwia swoboda
gospodarcza.

Dzieje si¢ tak pod jednym wszakze warunkiem — Ze zagwarantowane jest
bezpieczenstwo 1 pokdj miedzynarodowy. Juz raz tak si¢ zdarzyto, ze daleko za-
awansowany proces globalizacji zostal zahamowany, a reguly deregulacji i swo-
body rozbite w pyt. Mam na mysli Wielka Wojne, ktora wybuchta w 1914 r. Stad
juz tylko krok do przypomnienia, ze bezpieczenstwo nadal dla narodow, panstw
i calego $wiata, jest decydujace. W tej sferze obserwujemy procesy niejednoznacz-
ne i grozne, niekiedy zreszta nieuswiadamiane lub lekcewazone. Co gorsze, §wiat
jakby je ignorowal, pozostajac zarazem bezradny. W kazdym razie odczuwalny jest
brak skoordynowanych dziatan migdzynarodowych. Na czoto wysuwa si¢ problem
proliferacji broni masowego razenia. Bron nuklearng zdobywaja panstwa, ktorych
polityka i zachowanie na arenie mi¢dzynarodowej niewiele ma wspolnego z od-
powiedzialno$cig. Nalezy zywi¢ obawy, ze bron ta — jak w przypadku Korei Pol-
nocnej — stuzy¢ bedzie poglebieniu tej polityki. W sposob dramatyczny posiadanie
broni nuklearnej zaostrza napigcia w regionie, grozi trudno wyobrazalng eskalacja
konfliktu. A przeciez nie jest to najgorsza wizja, ktora moze przysnic¢ si¢ politykom
i sitom odpowiedzialnym za bezpieczenstwo. Takim koszmarem byloby zdobycie
broni nuklearnej (i innych rodzajéw broni masowego razenia) przez grupy terro-
rystyczne. Grupy te, dla ktorych epatowanie zbrodniczymi zamachami — w mysl
reguly im wiecej, ofiar tym lepiej — na pewno nie zawahalyby si¢ uzy¢ takiej broni.
Skutki, takze posrednie, bytyby trudne do przewidzenia.

W sprawach bezpieczenstwa, tak jak i w innych sferach stosunkow miedzy-
narodowych, narastajg nowe problemy, wyzwania i zagrozenia. Stabnie nie tylko
rola Stanow Zjednoczonych, ale i regulacyjna rola wielkich mocarstw, mimo iz
roénie ich liczba, a niektore, jak choéby Chiny, stajg sie coraz potezniejsze. Swiat
z jednobiegunowego przeksztatca si¢ w wielobiegunowy, stan nieznany od wielu
dziesigtek lat. Rodzi to wiele niepewnosci i znakow zapytania. Czy w zwigzku z tym
dotychczasowe mechanizmy regulacji i rozwigzywania problemow bezpieczen-
stwa wystarcza? Dotyczy to szczegdlnie ONZ, ktorego mechanizmy odzwiercied-
laja sytuacje sprzed 64 lat, ale tez dotyczy to wielu innych struktur bezpieczenstwa
miedzynarodowego (NATO, OBWE) i innych dziedzin zycia migdzynarodowego.

Warunkuje tez rozwigzywanie problemoéw globalnych, a tych nie tylko nie
brakuje, ale iich liczba i gtgbokos$¢ narasta. Jest juz ich tyle, Ze coraz trudniej je wy-
mieni¢ nawet w akademickich dyskusjach, nie mowigc o realnych probach rozwig-
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zania. Obecny kryzys gospodarczy, ktory sam w sobie jest problemem globalnym,
problemy te poglebi i jest to kolejna zta wiadomos¢ dla $wiata. Jakie to problemy?
Niektore az do znudzenia podejmuje prasa catego $wiata, inne sg uswiadamiane
tylko przez specjalistow. Begda to wigc zmiany klimatyczne, skutkujace nie tyle
ociepleniem (bo réznie z tym moze byc¢), ile narastajagcymi perturbacjami i ano-
maliami klimatycznymi, procesy demograficzne, rozwojowe, wyczerpywanie si¢
surowcow. Nastgpuje dramatyczna polaryzacja dystrybucji dochodéw i bogactwa
w $wiecie, niespotykana w takiej skali od niepamietnych czasow. Coraz wigkszy
jest obszar bogactwa, coraz wigcej miliarderéw (cho¢ wielu z nich ostatnio ponio-
sto straty), ale tez i coraz wigkszy margines tych, ktorzy zyja za mniej niz dolara
dziennie. Jedne panstwa si¢ rozwijaja, realizujg fantastyczne projekty, ktorych rea-
lizacje wida¢ nawet z kosmosu (np. sztuczne wyspy w Emiratach Arabskich), inne
stoja w migjscu lub nawet si¢ cofaja, upadaja, generujac problemy i powodujac
zagrozenia dla regionu i catego $wiata. Bieda (zadtuzenie, bezrobocie, gtod), cho-
roby (AIDS), problemy etniczne i religijne (czystki etniczne i akty ludobdjstwa),
konflikty lokalne i regionalne, terroryzm i zorganizowana przestepczos¢, coraz
szersza sie¢ narkobiznesu — jako jeden ze sposobdw na zycie wobec braku innych
perspektyw — to plagi wspotczesnego Swiata.

Swiat w ostatnich latach rozwijal si¢ w tempie ok. 4% rocznie. To sporo,
ale nie na tyle, aby rozwigzac lub cho¢by zahamowac¢ niektore z opisanych proble-
moéw. Obecny kryzys zredukuje wzrost gospodarczy do zera, a by¢ moze spadnie
on ponizej tego progu. Co to bedzie oznaczac¢? Jak wptynie na obraz Swiata? Za
mato mamy danych, aby snu¢ tak szerokie spekulacje, skoro nawet w kraju takim,
jak nasz, zakotwiczonym w stabilnym obszarze Unii Europejskiej, trudno jest prze-
widzie¢ skalg wzrostu PKB i poziomu deficytu budzetowego. Jedno jest pewne: nie
bedzie to sprzyjac stabilno$ci $wiata, stanie si¢ dodatkowym czynnikiem niepoko-
juipresji, wplywajacym na szeroko pojete bezpieczenstwo — polityczno-militarne,
finansowe, gospodarcze a nawet ekologiczne i kulturowe. Dlatego tez ten kontekst
bezpieczenstwa bedzie nas szczeg6lnie interesowal.

Wyzwania i zagrozenia dla bezpieczenstwa miedzynarodowego
w 1. dekadzie XXI wieku

Bezpieczenstwo jest dla kazdego narodu i catego globu problemem najwazniej-
szym. Jednocze$nie jednak w zakresie bezpieczenstwa migdzynarodowego zacho-
dza istotne zmiany. Upadek komunizmu znacznie zniwelowat zagrozenie global-
nym konfliktem nuklearnym czy mozliwos¢ agresji na wielka skalg. Zniwelowat,
ale catkowicie wykluczy¢ tego typu zagrozenia nie mozna, jak pokazuje to chocby
kryzys gruzinski. Trwajaca od miesiecy eskalacja rosyjskich prowokacji doprowa-
dzita do nieodpowiedzialnej reakcji Gruzji. Rosja odpowiedziata w stylu sowie-
ckim. Gdyby nie reakcja migdzynarodowa, w tym postawa Polski i krajow Europy
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Srodkowo-Wschodniej, a przede wszystkim wysitki francuskiej prezydenciji Unii
Europejskiej i osobiscie prezydenta Sarkozy’ego, Rosja zajetaby Thbilisi, a moze
cala Gruzje i pozostataby tam na dtugo.

Niezaleznie jednak od takich sytuacji, ktore mogg si¢ powtarza¢ — szczegol-
nie na obszarach bytych republik sowieckich, $wiat wspolczesny jest bez porow-
nania bezpieczniejszy niz w czasach zimnej wojny. Nadal jednak, dopdki istnieje
bron nuklearna i inne rodzaje broni masowego razenia, a takze petne — cho¢ i tak
zredukowane — arsenaly broni konwencjonalnej, nie mozna mowi¢ o wygasnigciu
zagrozen strategicznych, tym bardziej, Ze nastepuje proliferacja broni masowego
razenia, w tym broni nuklearnej. Coraz czgsciej siggaja po nig lub pracuja nad jej
wyprodukowaniem kraje, ktore w terminologii amerykanskiej, w okresie prezy-
dentury Busha okreslane byty krajami zbojeckimi (Korea Pétnocna, Iran, Irak za
Saddama Husajna). Mimo wielkiego entuzjazmu i sporego bagazu oczekiwan, kto-
re towarzyszyly objeciu prezydentury przez Baracka Obamg, niewielkie sg szanse,
by postawa tych krajow ulegla radykalnej zmianie. Czy zmianie ulegnie termino-
logia amerykanska? Z pewnoscig tak, bo stanie si¢ to, podobnie jak przymierzanie
si¢ do zamknigcia wigzienia w Guantanamo (co nie jest fatwe, mimo formalnej
zapowiedzi), elementem politycznego wizerunku nowego prezydenta USA.

Zagrozenia jednak pozostang, a wérdd nich obawa o dalsza proliferacje bro-
ni nuklearnej, i to z wielu powodoéw — takze takiego, ze coraz czgsciej posiada-
nie broni nuklearnej (lub proby zdobycie) jest wyrazem ambicji mocarstwowych
panstw, dazeniem do potwierdzenia w ten sposob ich migdzynarodowej pozycji.
Wigza¢ si¢ to moze z checig dominacji w regionie, a bron nuklearna moze by¢
traktowana zarowno jako czynnik odstraszajacy, zwlaszcza wobec zantagonizowa-
nych sagsiadow, lub jako $rodek politycznego szantazu. Potwierdzaja to przypadki
Indii, Pakistanu i Izraela. W sposéb drastyczny potwierdza to takze polityka Korei
Potnocnej, komunistycznego rezimu, pogardzajacego swym narodem, lecz rzuca-
jacego swiatu, a zwlaszcza nowemu prezydentowi Standw Zjednoczonych, jawne
wyzwanie, dla ktorego bron nuklearna staje si¢ instrumentem mi¢dzynarodowego
szantazu. Podobnie sprawa wyglada z Iranem.

Dla bezpieczenstwa migdzynarodowego nie bez znaczenia jest rowniez
i fakt wylaniania si¢ nowych poteg; jedne — jak Chiny — z zadatkami na mocar-
stwo globalne, inne — jak Indie czy Brazylia — na mocarstwa regionalne (a nawet
ponadregionalne), ale z aspiracjami do zdobycia statlego miejsca w Radzie Bezpie-
czenstwa ONZ. Coraz cze¢sciej do retoryki wielkomocarstwowej odwotuje si¢ —
w miar¢ krzepnigcia systemu — Rosja, ktora podbudowana korzystnymi cenami pa-
liw energetycznych, glosno mowi o powrocie do polityki imperialnej, nie wahajac
si¢ przed dziataniami — jak w przypadku interwencji w Gruzji — przed otwartymi
wyzwaniami wobec spoteczno$ci migdzynarodowe;.

Wydarzenia 11 wrzesnia 2001 r. i ich skutki zmienily percepcje zagrozen dla
bezpieczenstwa mi¢dzynarodowego i zrelatywizowaly punkty odniesienia. Wy-
raznie tez zaczelo sie réznicowaé podejscie do tych spraw (do czego przyczynit
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si¢ takze kryzys iracki) Stanéw Zjednoczonych i Europy. O ile sojusznicy po obu
stronach Atlantyku zgodnie uznajg rosnacg wagg zagrozen o charakterze cywil-
nym (tzw. migkkich zagrozen, soft threats), w tym mi¢dzynarodowego terroryzmu,
ktorych cechy mozna stresci¢ w triadzie: amorficzno$¢, asymetrycznosc, nieprze-
widywalnos$¢, o tyle Stany Zjednoczone nie moga sobie pozwoli¢ na lekcewazenie
zagrozen strategicznych, ,,twardych” (hard security threats), zawsze istotnych dla
supermocarstwa, ale i dla calego $wiata.

Mowigce o srodowisku bezpieczenstwa migdzynarodowego, nalezy pamigtac
takze o innych zagrozeniach, ktore spoteczno$¢ miedzynarodowa musi bra¢ pod
uwage. Sa to wciaz istniejace, ale i rodzace si¢ konflikty lokalne, panstwa stabe
i upadte, ktorych niestabilno$¢ grozi powaznymi kryzysami migdzynarodowymi,
czego klasycznym przyktadem stat si¢ Afganistan pod rzadami talibow, ,,wynajety”
w praktyce przez Al-Kaide. Problem jest niebagatelny i niejednostkowy, a obec-
nie w znaczacy sposob wptywa zaréwno na kwestie bezpieczenstwa miedzynaro-
dowego, jak i na instytucje prawa mi¢dzynarodowego. Po licznych negatywnych
do$wiadczeniach poczatkow lat 90. XX wieku, a takze czgsto tragicznych w skut-
kach dekolonizacji, spoteczno$¢ migdzynarodowa jest dzi$ mniej sktonna, by uzna-
waé separatystyczne i secesjonistyczne dgzenia, a takze rozne terytorialne zdoby-
cze walk o autonomig¢ etniczng lub religijna, za realizacj¢ przynaleznego narodom
prawa do samostanowienia. Chodzi o unikanie sytuacji, w ktorych to spotecznosc¢
mi¢dzynarodowa bytaby obarczona ci¢zarem probleméw takich, niezdolnych do
samodzielnego istnienia, bytow. Juz dzi$ raporty i opracowania réznych powaznych
instytucji zawieraja rankingi potencjalnie upadtych panstw, prognozujac, ze w XXI
wieku panstwa stabe i upadle stanowi¢ beda najwieksze zagrozenie dla bezpie-
czenstwa miedzynarodowego!.

Problem 1aczy sig, ale tylko posrednio, z towarzyszaca procesowi globali-
zacji tendencjg do ostabiania funkcji panstwa narodowego. Jednym ze skutkow
wydarzen 11 wrzes$nia 2001 r. byla wyrazna konsolidacja funkcji panstwa w Sta-
nach Zjednoczonych, czego wyrazem stato si¢ powotanie gigantycznego tworu
administracyjnego, odpowiedzialnego za bezpieczenstwo, w postaci Ministerstwa
Bezpieczenstwa Krajowego (Home Security Office). W polityce amerykanskiej, ale
takze w polityce innych krajow, wyraznie daje si¢ odczu¢ tendencja do renacjona-
lizacji polityki bezpieczenstwa w oparciu o wlasny potencjal’.

Problemem, ktory immanentnie aczy si¢ z dezintegracja, rozpadem lub
upadkiem panstw, jest tendencja do przeksztatcenia si¢ konfliktow wewnetrznych
w mi¢dzynarodowe, a jaskrawym tego przyktadem jest dawna Jugostawia, szcze-
golnie zas Kosowo®. W momencie eskalacji konfliktu grozacego wzajemna ekster-

! Chodzi o raporty opracowywane przez agendy ONZ, w tym Bank Swiatowy, Brytyjski Departament
Rozwoju Migdzynarodowego, kwartalnik ,,Foreign Policy”, a takze inne instytucje. Pisza o tym na tamach
tygodnika ,,Wprost” (nr 36 z 11 wrzesnia 2005) A. Jabtonska i P. Biatobok.

2 Wzmocnienie funkcji pafistwa jako warunku bezpieczenstwa jest kanwa ksigzki F. Fukuyamy, Bu-
dowanie panstwa. Wiadza i fad migdzynarodowy w XXI wieku, przet. J. Serwanski, Poznan 2005.

3 Zob.: Umigdzynarodowiony konflikt wewnetrzny, red. J. Pawtowski, A. Ciupinski, Warszawa
2001, s. 90-107.
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minacjg grup etnicznych, nastgpita interwencja humanitarna NATO (operacja A!/-
lied Forces) 1 zarazem jego umigdzynarodowienie. Posrednim skutkiem narastania
konfliktu etniczno-kulturowego w Kosowie i jego umiedzynarodowienia, stato si¢
uznanie prawa Kosowa do samodzielnego bytu panstwowego. Ta nielatwa decyzja,
ktora podzielita spoteczno$¢ migdzynarodows, zdaje si¢ przeczy¢ wspomnianej
wyzej tendencji do ostrozno$ci w promowaniu nowych panstwowosci, zwlaszcza
tam, gdzie warunki dla niej wydaja si¢ watpliwe. Przyktad ten, jak tatwo mozna
bylo przewidzie¢, moze umacnia¢ ciggoty separatystyczne i postuzy¢ za pretekst
w polityce sktocania lokalnych spotecznosci, jak ma to miejsce na Kaukazie,
zwlaszcza w Abchazji i Osetii, gdzie skomplikowang sytuacj¢ wykorzystuje Rosja
do realizacji wlasnych celow.

Trudne do oszacowania zagrozenia dla bezpieczenstwa mi¢dzynarodowego
(tez czesto wynikajace ze stabosci panstwa) wigzg si¢ z dziatalnosciag migdzyna-
rodowej przestepczosci zorganizowanej, handlem bronia, dziatalnoscig grup ma-
fijnych oraz karteli narkotykowych. Nowym zjawiskiem jest nie tyle sama dzia-
talnose, ile jej skala, stajaca si¢ coraz bardziej wyzwaniem dla prawa i porzadku
miedzynarodowego.

Natura wspoélczesnych zagrozen i wyzwan dla bezpieczenstwa migdzynaro-
dowego, stopien skomplikowania, wymaga nowego podejscia do tych zywotnych
problemow wspotczesnego swiata. Wzrost roli aktorow niepanstwowych w stosun-
kach migdzynarodowych, w tym w sprawach bezpieczenstwa, stwarza koniecznosc¢
badania aspektéw behawioralnych uczestnikow tych stosunkow, w skali i1 zakresie
dotychczas nieznanym. Nie wystarczy juz analiza polityki panstw, ich doktryn poli-
tycznych i wojskowych, potencjatu militarnego, a takze wzajemnych akcji i interak-
cji, lecz trzeba uwzglednia¢ w tym kontekscie takze podmioty niepanstwowe. Nowe
podejscie do bezpieczenstwa uwzglednia¢ powinno takze aspekty ekonomiczne,
naukowo-techniczne, spoteczne, kulturowe, ideologiczne i religijne. Zaciesniac si¢
bedzie jeszcze bardziej zwiagzek migdzy bezpieczenstwem wewngtrznym, jako waz-
nym elementem bezpieczenstwa narodowego (bezpieczenstwa panstwa i narodu),
a bezpieczenstwem zewngtrznym, miedzynarodowym.

Biorage pod uwage szerokie spektrum zagrozen i wyzwan, jakie wystepuja
wspotczesnie, w 1. dekadzie XXI wieku, kluczowe staje si¢ pytanie: na ile insty-
tucje migdzynarodowe, w tym ONZ — jako system bezpieczenstwa powszechnego
—oraz NATO, UE a takze OBWE, beda w stanie im si¢ przeciwstawi¢? Nieskutecz-
nos¢ migdzynarodowych instytucji bezpieczenstwa, a takze niezdolnos¢ do sprosta-
nia nowym zagrozeniom moze rodzi¢ tendencje do ich odrzucania, lekcewazenia
a w konsekwencji prowadzi¢ do kryzysu i dezintegracji. Dyskusje, jakie tocza si¢
w Kongresie Stanow Zjednoczonych w ramach waznych debat nad polityka za-
graniczng i bezpieczenstwa, w tym nad kolejnymi rundami rozszerzeniem NATO
i jego ewolucja, pokazuja rosngca nieufnos¢ tego kluczowego organu amerykan-
skiej polityki do migdzynarodowych struktur bezpieczenstwa. Jest to o tyle istot-
ne, ze brak zaufania do nich ze strony jedynego supermocarstwa oznacza¢ moze
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utrate ich racji bytu. Nie jest to problem catkiem nowy, raczej od pewnego czasu
si¢ poglebiajacy. Ten rosngcy brak zaufania do multilateralizmu ze strony Stanow
Zjednoczonych dal zna¢ w przypadku reakcji na wydarzenia 11 wrzesnia 2001 r.,
w kwestii afganskiej i kryzysie irackim.

Dla bezpieczenistwa europejskiego stosunek Standéw Zjednoczonych do
multilateralizmu jest o tyle wazny, ze wiaze si¢ z jednej strony z rolg i ewolucja
NATO, z drugiej za$ rzutowac¢ musi na europejskie ambicje zbudowania wiasnych,
efektywnych struktur Europejskiej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony.

Wszystko to znamionuje o wiele szersze i znacznie bardziej skomplikowa-
ne zjawisko, zwigzane z rolg Ameryki we wspolczesnym §wiecie. By¢ moze naj-
wigkszym wyzwaniem dla porzadku migdzynarodowego epoki pokomunistyczne;j
byto wylonienie si¢ Stanow Zjednoczonych jako jedynego supermocarstwa. Stany
Zjednoczone nie miescily si¢ w dotychczasowym porzadku i chyba tez nie chcialy
si¢ miesci¢, uwazajac ten tad za utomny. Stad silna tendencja w polityce amery-
kanskiej do dziatan jednostronnych, nawet autorytarnych, ktora najsilniejszy wyraz
znalazta w prezydenturze Busha, ale ktdrej przejawy byly widoczne juz wczesniej
w okresie administracji Clintona. Czy bedzie to takze elementem polityki Baracka
Obamy? Nie wydaje si¢, bo wiasnie zmiana wizerunku Ameryki, odejscie od uni-
lateralizmu i szersze oparcie si¢ na wspotpracy sojuszniczej i miedzynarodowej ma
by¢ jednym z elementow nowej prezydentury.

Z drugiej jednak strony trzeba jasno powiedzie¢, ze Ameryka — bez wzgledu
na to, kto jest jej prezydentem — to ostatni i jedyny liczacy si¢ kraj z poczuciem mi-
sji, mandatem i wizja, trwajacym od czasow Franklina, Jeffersona i Waszyngtona
mimo licznych zakretow, btgdow i trudnych momentow historii. To amerykanskie
powotlanie, gotowo$¢ niesienia wolnosci i wprowadzania demokracji, nawet tam,
gdzie nie ma pod nig jakiegokolwiek podtoza: spotecznego, politycznego, kulturo-
wego. Amerykanie sg gotowi robi¢ to (i robig w Afganistanie, Iraku) nawet przy
uzyciu sily i za cene zycia whasnych zotierzy. Swiat to krytykuje, niekiedy nawet
ostrzej niz samych dyktatorow, ale obawiam sig, ze bez tej misji Ameryki z do-
datkiem funkcji straznika fadu, porzadek migdzynarodowy moglby niebezpiecznie
ewoluowac w strong dalszego nieuporzadkowania i anarchii.

Problem w tym, ze zard6wno bezprecedensowa — cho¢ stabngca — pozycja
Stanow Zjednoczonych, jak i realizacja owej misji, w potaczeniu z mechanizmami
globalizacji, niosg ze sobg rozne jej produkty, a zwlaszcza wytwory kultury maso-
wej, komercyjnej, ktore poprzez media, srodki audiowizualne i Internet wdzieraja
si¢ w kazdy zakatek $wiata, zagrazajac lokalnym tozsamosciom kulturalno-reli-
gijnym i obyczajowym. Budza one w wielu miejscach, a najbardziej w §wiecie
islamu, odruchy sprzeciwu, gniewu a takze fanatyzmu, wzywajacego w skrajnych
przypadkach do uzycia przemocy. Sprowadzajg si¢ do przedstawiania obrazu Sta-
now jako kraju agresywnej pop-kultury, do moralizatorstwa i mentorskich pouczen,
a takze do silg wprowadzanych wzordw.
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Catkowicie przestaniaja dobre intencje Ameryki, stajgc si¢ ich antyteza.
W trywialnych hastach fanatykow Ameryka staje si¢ glownym wrogiem, narze-
dziem szatana. Zmiana tego fatalnego wizerunku, ktory po czgéci rozrasta si¢ na
caty Zachod (powoli, ale w sposob nieunikniony takze na Polske), to glowne za-
danie amerykanskiej polityki zagranicznej Baracka Obamy, a moze i przysztych
administracji. Od tego w duzym stopniu zaleze¢ moze ksztalt przyszitego porzadku
miedzynarodowego, w tym takze kwestia zahamowania lub poglebiania si¢ ten-
dencji do zderzen cywilizacyjnych. Porzadek ten w wickszym stopniu afirmowac
musi wspolnote losow catej ludzkosci, zwlaszcza w przypadku problemow global-
nych, ukazywa¢ wspolne cele, z podkreslaniem zagrozen. Nie moze on jednak by¢
zbudowany bez wygaszenia ognisk i konfliktow zapalnych, bez likwidacji $wia-
towych skupisk nedzy, bez wprowadzenia zrownowazonego rozwoju gospodarki
Swiatowe;j.

Koniec 1. dekady XXI wieku: nowy lad rodzi si¢ w bolach

Ostatnie lata, poczawszy od okresu, gdy stalo si¢ jasne, ze interwencja w Iraku
nie bedzie amerykanskim blitzkriegiem, lecz kosztowng i obfitujgcg w ofiary
i zniszczenia wojna, niosg wiele symptomow zachodzacych zmian w porzadku
miedzynarodowym. Dotyczg one roznych aspektow tego porzadku, od bezpieczen-
stwa, podstaw gospodarczych (szczegodlnie surowce energetyczne), relacji etnicznych
1 kulturowych az po migdzynarodowe finanse. Jednym z elementow gry jest udziat
we wiladzy migdzynarodowej, w skomplikowanych mechanizmach wplywow
w $wiatowych instytucjach finansowych, organizacjach migdzynarodowych, w struk-
turach politycznych i gospodarczych i w wielu innych miejscach, ktore decyduja
o0 obliczu wspotczesnego $wiata. I tu zachodza ogromne zmiany, dostrzegalne nawet
przez laikow.

Najszybciej, mozna powiedzie¢, ze w najbardziej burzliwy sposob, dokonuja
si¢ zmiany w gospodarce, a zwlaszcza w finansach. Deregulacja swiatowej gospo-
darki, przektadajaca si¢ na swobodg przeptywow czynnikow produkeji, a zwlasz-
cza przeptywow kapitalowych, wyzwolila nieokietznang ekspansj¢, umozliwiajac
przeptywy z krajow posiadajacych nadwyzki czynnikow produkcji, zwlaszcza sity
roboczej i kapitalu, do obszaréw ubozszych lub wykazujacych niedobory jednych
lub drugich. Stworzyto to nowe mozliwosci, nie znane wczesniej w takiej skali.
Pozwolito wykorzysta¢ wolne zasoby i znacznie obnizy¢ koszty produkcji. Zaczeta
nastepowac szybka konwersja gospodarek krajow wysoko rozwinietych poprzez
przenoszenie dziatalno$ci wytworczej na obszary o znacznie tanszej sile roboczej.
Niebagatelng rolg odgrywaty w tym procesie takze czynniki ekologiczne. Niewiele
to jednak miato wspolnego z postulatami zrownowazonego rozwoju, harmonijne-
go powigzania rozwoju gospodarczego i ekologii, a jesli juz, to chodzilo przede
wszystkim o przeniesienie produkcji do krajow o tanszej sile roboczej, a wigc ob-
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nizenie kosztow, a przy okazji jesli pozbywano si¢ zatruwajacego srodowisko prze-
myshy, to tym dla ekologii danego kraju lepie;.

Najwazniejszym jednak wyrazem zmian w finansach miedzynarodowych
byto wykreowanie gigantycznej siatki ustug finansowych, oferujacych spekulacyj-
ne zyski z operacji pochodnych, tzw. derywatow. Staly si¢ one w ostatnich latach
glownym produktem inzynierii finansowej, obejmujac takie produkty, jak pochodne
instrumenty kredytowe, operacje hedgingowe, oparte na papierach wartosciowych,
indeksy gieldowe, stopy procentowe, kursy walutowe. Mnozace si¢ jak grzyby po
deszczu firmy brokerskie i inni ustugodawcy oferujacy te produkty, zywig si¢ spe-
kulujac na cenie lub wartosci praw majatkowych albo papieréw wartosciowych,
windujac ich cen¢ do niebotycznej wysokosci, bo od niej zalezy powodzenie ope-
racji 1 koncowy zysk oparty na derywatach. W ostatnich latach (2005-2008) rosta
warto$¢ papierow finansowych, a wige i perspektywa zyskow. Rosto tez ryzyko.
W koncu pod wpltywem roznych bodzcow, m.in. krachu kontraktow sub-prime
w Stanach Zjednoczonych, pekaty banki finansowe, jak kilka lat wczesniej w Japo-
nii. W ten sposob te wirtualne finanse, obejmujace kontrakty terminowe, opcyjnie,
fundusze inwestycyjne a nawet emerytalne, staty si¢ poczatkiem paniki, powodu-
jac w $wiatowych finansach efekt kuli $nieznej. Im wigkszy w danym kraju $wiat
gospodarki wirtualnej a produkcyjnej mniejszy, tym kryzys finansowy byt wigkszy.
Gospodarka polska, uznawana za bardziej zacofang w kwestii ustug finansowych
i derywatow, ucierpiata paradoksalnie dzieki temu mniej, cho¢ i w Polsce nie bra-
kowato operacji opcyjnych. Z kolei gospodarka amerykanska, nadajaca ton tym
operacjom, mogta szybciej i potgzniej reagowac, z réznych wzgledow, chocby
Z racji gigantycznego potencjatu, ale i nie ma co kry¢ — z racji posiadania waluty
$wiatowej, ktora dawno juz nie jest oparta na golden standard, a na skali dodruku.
W masie ogromnych zasobow dolaréow krazacych w $wiecie, nikt nie jest w stanie
tego oszacowac.

Czy kryzys finansowy, ktory dawno juz przetozyt si¢ na gospodarczy, jest
w stanie doprowadzi¢ do nowego migdzynarodowego tadu w tym zakresie? Nikt
tego nie wie, ale pojawiajg si¢ juz pierwsze wnioski. Przede wszystkim trzeba po-
wiedzie¢, ze Stany Zjednoczone nie sg juz Swiatowym, samotnie rozdajgcym karty
krupierem. Pojawily si¢ inne bieguny swiatowych finanséw. To przede wszystkim
Chiny, z gigantyczng sumg rezerw dolarowych, glowny makler skupujacy ame-
rykanskie bony skarbowe, majacy juz na koncie ponad 2,2 biliona rezerw walu-
towych w postaci amerykanskich dolaréw. Sa tez Indie, idgce w $lady Chin, ale
takze Japonia i ,,tygrysy potudniowo-azjatyckie”, trzymajace si¢ catkiem niezle,
mimo kryzysu. Rosng nowe mocarstwa prawie na kazdym kontynencie. Jest tez
Unia Europejska, z wlasng waluta, euro, ktora po niespetna dekadzie awansowata
do drugiej rezerwowej waluty swiata. No i na koncu — kto§ pewnie dopowie — jest
Rosja. Kraj, ktory pomnozyt liczbe miliarderéw* i ktorego gospodarka oparta jest

4 Dzigki bardzo dwuznacznie przeprowadzonej prywatyzacji. W zwiazku z kryzysem ich liczba zreszta
znacznie zmalata.
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w decydujacym stopniu na surowcach energetycznych. Spadek cen surowcow, na-
wet 0 70%, proby ratowaniu kursu rubla dziesigtkami miliardow dolaréw, spowodo-
walo szybkie obnizenie wysokos$ci rosyjskich rezerw walutowych, nade wszystko
jednak obnazyto stabosc¢ rosyjskiej gospodarki, strukturalnie jednej z najstabszych
z liczacych si¢ panstw $wiata.

Wszystko to tworzy nowy obraz gospodarczy $wiata, ktory nalezatoby uzu-
pehi¢ jeszcze o role Swiatowych korporacji, nawet jesli wiele z nich ucierpiato na
kryzysie. Niektore z nich wlasnie z tego powodu staty si¢ beneficjentami pomocy
rzadowej, teoretycznie zwrotnej, w praktyce chyba trudnej do odzyskania. Spe-
cyfika dziatania korporacji migdzynarodowych (wielonarodowych, ponadnarodo-
wych) polegala na tym, ze dziataly one globalnie, na obszarach r6znych panstw.
Ich dziatalno$¢ byta w praktyce niekontrolowana przez rzady, ale jej skutki byly
i sg przez rzady, a jeszcze bardziej spoteczenstwa, odczuwalne. To rdwniez one
poprzez wspomniane wyzej formy dziatalnosci przyczynily si¢ do obecnego kry-
zysu. Czy jest szansa na ich wigksza kontrole i wmontowanie w system bardziej
zrownowazonego rozwoju? Nalezy watpi¢, cho¢ proby takie niewatpliwie beda
podejmowane, takze przy tworzeniu nowego fadu gospodarczo-finansowego.

Wielkich szans na zbudowanie takiego fadu jednak nie ma. Pewna forma
przebudowy migdzynarodowych stosunkéw gospodarczych jednak nastapi, co juz
wida¢. Zmienia si¢ przede wszystkim stanowisko rzadu Stanéw Zjednoczonych,
ze skrajnie liberalnego do kontrolowanego zaangazowania panstwa w gospodarke.
Towarzysza temu decyzje o uwazniejszym patrzeniu na r¢ce menedzerom §wiato-
wej gospodarki. Pojawia si¢ proba stworzenia nowych struktur podejmowania glo-
balnych — cho¢ nieformalnych — decyzji. Grupa G-7, poszerzona o Rosje juz nie
wystarcza. Niezbedne jest uzgadnianie decyzji gospodarczych z Chinami, Indiami
i innymi liczacymi si¢ gospodarkami. Tworzone sg nieformalne struktury global
governance, globalnego zarzadzania finansami, ale tez i innymi kluczowymi sekto-
rami zycia miedzynarodowego. Jest to odpowiedz na nieefektywnos¢ struktur for-
malnych, ich skostnienie, niemoznos¢ podjecia decyzji. Problem wymaga szerszego
omowienia, bo jego znaczenie ros$nie. Powrocimy do tej kwestii na zakonczenie.

W sprawach nowego porzadku gospodarczego rozwaza si¢ takze inne kwe-
stie. Jak pogodzi¢ rozw¢j gospodarczy z ograniczeniem naptywu do atmosfery
gazow cieplarnianych, aby unikna¢ dalszych szkodliwych skutkéw ocieplania si¢
klimatu. Jak zatrzymac¢ niebotyczne ceny surowcow energetycznych, co zrobic
z olbrzymim zadhizeniem Trzeciego Swiata, czy bogate kraje maja nadal dotowa¢
rolnictwo i eksport produktow rolnych, uniemozliwiajac biednym jakikolwiek ob-
ot tymi — nieraz w ich przypadku jedynymi — produktami? Jednym z pytan jest
takze kwestia §wiatowej waluty. Dolar spehnial t¢ role po kryzysie waluty zlotej
przez prawie sto lat. Dzi$ jego stabos¢ przyprawia o bol gtowy nie tylko Amery-
kanow, ale przede wszystkim Chiny i inne posiadajace duze rezerwy kraje. Szans
na uczynienie jakiej$ innej waluty pienigdzem $wiatowym praktycznie nie ma.
Sugesti¢ Rosji sprzed kryzysu, by walutg rezerwowa uczyni¢ rubel, dzi§ traktuje



70 JAN CZAJA

si¢ jako zart. Co wigc? Najpewniej nadal dolar, ktory zreszta w czasie kryzysu
umocnit si¢, bo mimo wczesniejszej stabosci, w trudnych czasach jawi si¢ jako
ostoja stabilnosci. A moze SDR-y (special drowing rights) — fiducjarny pieniadz
emitowany przez MFW? Dodajmy — przez w znacznym stopniu dofinansowany
MFW, w wyniku decyzji miedzynarodowych, w ramach walki z kryzysem, z na-
dzieja na jego antykryzysowa funkcje. Potrzeba nowego tadu pojawia si¢ rowniez
w kwestiach $wiatowego bezpieczenstwa. Nadal jedne problemy nie zostaty roz-
wigzane, a inne narastajg. Swiat coraz blizszy jest koszmarnym wizjom polity-
kow, a oficjalne dokumenty stajg si¢ coraz bardziej wywazone i do siebie podobne.
O jakie koszmary chodzi? Przede wszystkim o proliferacj¢ broni masowego raze-
nia i trzeba doda¢ — w powigzaniu z migdzynarodowym terroryzmem. Szczegdlnie
niebezpieczny w zwigzku z tym staje sie region Bliskiego i Srodkowego Wschodu.
Na nierozwigzany przez dziesiatki lat etniczny, rasowy i religijny konflikt izrael-
sko-palestynski, nalozylo si¢ w regionie kilka innych konfliktow, a Zrodta napige
przesuwajg si¢ coraz bardziej na Wschod. Konflikt szybko stat si¢ konfliktem izra-
elsko-arabskim i zydowsko-islamskim. Podsycaly go animozje arabsko-iranskie,
rywalizacje o ztoza ropy naftowej, zrodta wody, wptywy i kontrolg, ziemi¢ oraz
inne dobra. Sytuacja skomplikowata si¢ po interwencji sowieckiej w Afganistanie
i wojnie Iraku z Iranem, a potem po agresji Iraku na Kuwejt. Doszedt do tego kon-
flikt i rywalizacja indyjsko-pakistanska. W wielu miejscach teren kontrolowany
jest w praktyce przez organizacje terrorystyczne. Nie wydaje si¢, by amerykanskie
interwencje w Afganistanie i Iraku, uczynity te obszary bardziej bezpiecznymi.
W trudnym do ogarnigcia chaosie pograzyt si¢ Pakistan. Pénocne pogranicze Pa-
kistanu i Afganistanu to obszar nie kontrolowany przez zadng wladze panstwowa,
a by¢ moze przez zadne zorganizowane sity. To region coraz bardziej nasycany
przez bron nuklearng, ktorej posiadaczem jest takze Pakistan. Przewiduje sig, ze
w ciggu nastepnej dekady grupa panstw dysponujgcych bronig nuklearng (nie liczac
pieciu wielkich mocarstw), przekroczy liczbe¢ dwudziestu. Znakiem naszych cza-
sOW staje si¢ tendencja siggania po bombe atomowg przez kraje biedne i zacofane,
co wynika z checi swoistej nobilitacji, lecz takze z przekonania, ze dzigki temu
beda mogty skuteczniej realizowac swe cele (jak w przypadku Korei Potnocnej),
a ponadto, Ze nie stang si¢ obiektem interwencji’.

Jesli te czarne prognozy si¢ spetnia, a krag posiadaczy broni masowego raze-
nia niebezpiecznie si¢ poszerzy, to jak wyglada¢ bedzie sprawa kontroli uzycia tej
broni i zabezpieczenia przed przedostaniem si¢ jej w rece terrorystow? Jak wpty-
nie to na mechanizmy mig¢dzynarodowe, na doktryny wojskowe i bezpieczenstwa?
W kwestiach bezpieczenstwa migdzynarodowego, podobnie jak w finansach i go-
spodarce globalnej, w warunkach globalizacji i zmieniajacego si¢ porzadku mig-
dzynarodowego, gdy istniejagce mechanizmy mie¢dzynarodowe stajg si¢ niedrozne
lub nieefektywne, gdyz — jak na przyklad ONZ — pochodza z innej epoki, a jed-

°> Ukuty zostal nawet swoisty slogan po amerykanskiej interwencji w Iraku: ,,Jesli bedziemy mie¢ bron
nuklearna, to USA nas nie zaatakuja”.
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noczesnie trudno je zmienia¢ lub zreformowac, tworzg si¢ struktury nieformalne,
ktore probuja zastgpowac struktury dziatajace legalnie i formalnie. Jest to prosta
droga do powstawania struktur global governance. Niekiedy istniejace juz insty-
tucje przechodzg gieboka ewolucje i transformacje, a nastepnie zaczynajg petnic
nowe funkcje, $wiadome, Ze ich nowa rola moze wypehi¢ niebezpieczng pustke,
ktora jest skutkiem zmieniajgcych si¢ warunkow. Taka ewolucje w zakresie odpo-
wiedzialnosci za bezpieczenstwo migdzynarodowe — a nawet globalne — przecho-
dzi NATO. Proces ten jest nielatwy, dyskusyjny, wrecz kontestowany przez nie-
ktorych cztonkoéw Sojuszu, ale obecnos¢ NATO w Afganistanie, pierwsza operacja
poza obszarem traktatowym, jest tego potwierdzeniem. Rowniez proces rozszerze-
nia NATO jest wyrazem tej polityki, a przypomniec¢ trzeba, ze dyskutowane byly
juz koncepcje uczynienia NATO sojuszem globalnym i ekspedycyjnym. Problem
ten na pewno ponownie bgdzie dyskutowany w ramach prac nad nowg strategia
Sojuszu. Oczywiscie u podstaw stoi z jednej strony nieefektywnos¢ ONZ wobec
nowych zagrozen, z drugiej za§ niepewno$¢ nowego, coraz bardziej wielobiegu-
nowego $wiata. Rowniez Unia Europejska w roli mocarstwa przede wszystkim
cywilnego — cho¢ budujacego swe zdolnosci obronne — ma szanse odegra¢ kon-
struktywna, koncyliacyjna role, jako wystannik §wiata zachodniego o innym niz
Stany Zjednoczone obliczu.

Przeprowadzone przez Uni¢ Europejska misje pokojowe i stabilizacyjne
w Bosni i Hercegowinie, w Macedonii i Kongo, pokazaty, Ze jest ona coraz bar-
dziej do tego przygotowana. Postepujace zaangazowanie NATO i UE w problemy
bezpieczenstwa globalne, z upowaznienia ONZ (a takze i bez takiego mandatu, jak
w przypadku NATO w sprawie Kosowa), sg niewatpliwie forma udziatu w global
governance, bezpieczenstwem miedzynarodowym.

Formy zarzadzania globalnego powstaja na styku instytucji panstwowych
i organizacji migdzynarodowych, podmiotéw publicznych i prywatnych. Stajg si¢
one coraz bardziej wplywowe i prestizowe. Widaé to przede wszystkim w $wia-
towych finansach i globalnej gospodarce, a problemem, ktéry w sposob szczegdl-
ny jest predestynowany do wnoszenia na tego typu fora, jest ochrona srodowiska,
w tym kwestia ocieplania si¢ klimatu $wiatowego. Pierwszym takim wplywowym,
ale nieformalnym ciatem byta Grupa G-7 (cho¢ zaczeta dziatalnos¢ w 1975 r. od
szeSciu panstw), czyli siedmiu najbogatszych panstw. Przywodcy tych panstw®
spotykaja si¢ na corocznych szczytach gospodarczych i politycznych, dyskutujac
o0 najwazniejszych problemach $wiata, przygotowujac koncepcje i strategie ich roz-
wigzywania. Od 1998 r. w spotkaniach Grupy uczestniczy takze Rosja (stad mowi
si¢ 0 G-8), cho¢ jej status opiera si¢ formule kazdorazowego zapraszania. Ta nie-
formalna instytucja, reprezentujaca 14% populacji swiata, dysponuje jednoczesnie
65% bogactwa globu. Jest tylko kwestig czasu zaproszenie do Grupy Chin, juz dzi$
jednej z glownych gospodarek $wiata. Grupa G-8 jest typowa instytucja globalne-

¢ W sktad grupy wchodza: Wielka Brytania, Francja, Niemcy, Wtochy, Japonia, Stany Zjednoczone
iod 1976 r. Kanada.
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go zarzadzania, a dla tzw. antyglobalistow nawet synonimem ,,rzadu §wiatowego”.
Krytycy Grupy podkre$laja jej nieformalny charakter, decydowanie o sprawach
majacych globalne konsekwencje bez ponoszenia formalnej odpowiedzialnosci,
obarczaja ja takze odpowiedzialnoscig za negatywne skutki globalizacji, w tym
biede i zadtuzenie krajow Potudnia.

Innym nieformalnym cialem uzyskujacym coraz wigksze wptywy w $wiecie
w zakresie gospodarki i finanséw jest Grupa G-20. Jest ona znacznie bardziej re-
prezentatywna dla $wiata niz G-7, gdyz skupia ministrow finansoéw i gubernatorow
bankéw centralnych z 19 panstw wszystkich kontynentow oraz Unii Europejskiej
— jako dwudziestego cztonka’. W spotkaniach bierze takze udziat prezes Europej-
skiego Banku Centralnego. Grupa G-20 zostata zalozona w celu omawiania klu-
czowych kwestii dotyczacych §wiatowych finanséw i gospodarki. Potencjat Grupy,
obejmujacy 90% swiatowego PKB i 80% handlu migdzynarodowego, upowaznia ja
do podejmowania tego typu wyzwan, cho¢ nie ma ona prawa, podobnie jak G-8, do
podejmowania wiagzacych decyzji. Moze jednak tego typu decyzje, sugestie, kon-
cepcje, a przede wszystkim strategie, wypracowywac. Gleboki kryzys finansowy
i gospodarczy, ktory obejmuje caly glob, znacznie zrewaloryzowat jej znaczenie.
W celu poszukiwania remedidow na jego rozwigzanie G-20 zbierata si¢ juz trzykrot-
nie, w listopadzie 2008 r. oraz w kwietniu 1 wrzesniu 2009 r. Spotkanie kwietnio-
we pozwolito opracowac zatozenia pakietu antykryzysowego i stymulujacego roz-
woj gospodarki. Przewiduje on przeznaczenie sumy 5 bilionow dolarow na walke
z kryzysem, w tym 1 bilion na zasilenie Migdzynarodowego Funduszu Walutowego
1250 mld dolar6w na ozywienie handlu §wiatowego.

Na spotkaniach G-8 i G-20 omawiane sg tez sprawy globalnego bezpieczen-
stwa, cho¢ w zakresie tych coraz bardziej licza si¢ inne fora, takie jak Konferencja
Monachijska (w lutym kazdego roku), szczyty NATO i UE, Rada NATO — Rosja,
a takze, co jest trwatym i formalnym elementem organizacji §wiatowego bezpie-
czenstwa, doroczne sesje Zgromadzenia Ogdlnego ONZ.

Struktury zarzadzania globalnego nie powinny zastgpowac struktur formalnie
powotanych do zarzgdzania dang sferg zycia migdzynarodowego. Ich decyzje nie
moga by¢ legalne i wazne z punktu widzenia prawa miedzynarodowego. Niekiedy
jednak opierajg si¢ na konsensusie znacznej czesci spotecznosci migdzynarodowe;j
i wtedy, nawet bedac w sprzecznosci z prawem migdzynarodowym, moga ulegaé
legitymizacji. Sytuacja taka ma miejsce w przypadkach interwencji humanitarne;j,
gdy podjeta w nieformalny sposob (bez upowaznienia Rady Bezpieczenstwa ONZ)
decyzja, moze doprowadzi¢ do zmiany niekorzystnej sytuacji i uratowania tysiecy
ludzi zagrozonych eksterminacja.

Tendencje do tworzenia struktur zarzadzania globalnego beda si¢ nasilac,
o ile istniejace struktury nie bgdg w stanie radzi¢ sobie z problemami. Widac to tak-

7 Cztonkami Grupy G-20, ktora powstata w 1999 r. sg panstwa nalezace do G-8 oraz Arabia Saudyjska,
Argentyna, Australia, Brazylia, Chiny, Indie, Indonezja, Korea Potudniowa, Meksyk, RPA, Turcja oraz UE
— jako wazny podmiot gospodarki i stosunkoéw miedzynarodowych.
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ze obecnie w warunkach cigzkiego kryzysu finanséw i gospodarki $wiatowe;j. Ich
pojawienie si¢, a niekiedy po prostu aktywizacja, to tez oznaki, ze dotychczasowy
porzadek nie jest skuteczny i Ze istnieje potrzeba dzialan na rzecz nowego tadu.

* %%

Przedstawilismy tylko gtéwne wektory rozwoju sytuacji migdzynarodowej, kto-
rej ttem jest gleboki, przechodzacy przez $wiat kryzys finansowy i gospodarczy.
Kryzys, ktory jest problemem samym w sobie, ale ktory sam si¢ nie rozwigze (nie
rozwigze go takze ,,niewidzialna reka rynku”), pokazuje z jednej strony, jak $ciste
s3 powigzania r6znych ogniw §wiatowej gospodarki i jak jednocze$nie bezradny
z drugiej strony jest Swiat, w 1. dekadzie XXI wieku, w przeciwdziataniu i hamo-
waniu jego skutkow. A jego przetamanie jest kluczowe dla rozwigzywania wielu
innych problemow globalnych, ktore poglebiajac si¢ moga fatalnie odbijac na roz-
woju panstw i narodow. Czy $wiat potraktuje obecny kryzys jak swoistg lekcje 1 wy-
ciggnie wnioski na przysztos¢? Czy zacznie reformowa¢ mechanizmy wspotpracy
mi¢dzynarodowej, zwlaszcza w zakresie gospodarki i finansow? Czy z tego chaosu
wyloni si¢ nowy tad migdzynarodowy? Odpowiedzig — w przypadku braku zgodne;j
woli spoleczno$ci miedzynarodowej — moga by¢ nieformalne, a przez to niekiedy
skuteczniejsze mechanizmy globalnego zarzadzania, global governance. Czy jed-
nak sg one mozliwe w sprawach globalnego bezpieczenstwa, gdzie nadal decyduja
struktury narodowe i1 wigzy sojusznicze oraz $wiatowa organizacja — ONZ, ktorej
decyzje nadal legitymizuja jakiekolwiek uzycie sity w sprawach bezpieczefstwa
i pokoju $wiatowego, do czego potrzebny jest jednak zgoda wielkich mocarstw? Czy
taka zgoda jest mozliwa przy coraz bardziej roznicujacych si¢ interesach panstw,
a niektore — jak chocby Korea Polnocna i Iran — rzucaja jawne wyzwanie calej
spotecznosci migdzynarodowej? A przeciez sa w Swiecie jeszcze inne problemy —
w tym terroryzm — ktorych mimo $cistej wspotpracy panstw, nie udaje si¢ rozwia-
za¢. Jedno jest pewne: mg¢zowie stanu, politycy, Swiatowi finansisci, funkcjonariu-
sze organizacji miedzynarodowych, mie¢ beda coraz wigcej roboty.
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Spasimir Domaradzki

THE COUNCIL OF EUROPE’S HUMAN RIGHTS SYSTEM
AFTER SIXTY YEARS - POLITICAL EVOLUTION
AND CONTINUANCE

The sixtieth anniversary of the Council of Europe (hereinafter “CoE”) provides
opportunity for reflection on the political developments in the field of human rights
in Europe. The organization, which was established in order to promote such values
as rule of law, human rights and democracy, created the most efficient mechanism
of human rights protection worldwide. This regional system of human rights, be-
ing associated with the “West” during the Cold War era, today gathers forty seven
member states. All of them, at least theoretically, comply with the highest standards
of individual protection and recognize the authority of the European Court of Hu-
man Rights (hereinafter “ECtHR” or “the Court”).

This paper aims to emphasize on the role that the Council of Europe played
in the development of the world’s most unique regional system of human rights
protection, to underline the CoE attractiveness for the newly established democra-
cies and to emphasize the internal and external impact of this interaction. Thus,
the successes and flaws of this system will become more apparent and the recent
political dilemmas concerning the Council of Europe and the European Court of
Human Rights in particular, will be addressed.
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The original reasons for the Court’s establishment

The modern shape of the European system of human rights protection existing in
the frames of the CoE differs significantly from what the “founding fathers” had in
mind. Although, this fact is understandable bearing in mind the reality in Europe
and the world today, it is important to remind the basic reasons for the establish-
ment of this system. Winston Churchill’s famous speech at the first session of the
Council of Europe Consultative Assembly on August 17, 1949 delivers a good pic-
ture of the main concerns at that time.

[...] we hope that an European Court might be set up, before which cases of violation of
these rights in our own body of twelve nations might be brought to the judgment of the civilized
world. Such a court, of course, would have no sanctions and would depend for the enforcement
of its judgments on the individual decisions of the States now banded together in this Council of
Europe. But these States would have subscribed beforehand to the process, and I have no doubt that
the great body of public opinion in all these countries would press for action in accordance with the
freely given decision'.

What needs to be underlined here is the importance of the public opinion’s
role of the member states in shaping the system’s authority/legitimacy. No inter-
national pressure tools or threats were proposed. Instead the system was supposed
to be a conscious and intentional choice of the European citizens. It was never
proposed that the system will replace the national mechanisms of human rights
protection. The Convention was designed to occupy ,,a subsidiary role in relation
to national legal orders: it does not supplant norms, but merely tries to complete
and, if need be, correct them, without creating a true legal order on its own.? Sub-
sidiarity plays the active role of “fine-tune” of the domestic law of the CoE member
states®. The principle of subsidiarity has served as a cornerstone of the European
Convention since its founding.* This principle was supposed to be complementary
and in that sense respected the states and their understanding of sovereignty. This
respect will be visible in the implementation mechanism of the ECtHR judgments
on national level.

' http://www.winstonchurchill.org/learn/speeches/speeches-of-winston-churchill/111-the-council-of-
europe (20.12.2009), see also: A. Bisztyga, Europejski Trybunat Praw Czlowieka, Katowice 1997, p. 38-39.

M. Delmas-Marty, Towards a Truly Common Law: Europe as a Laboratory for Legal Pluralism,
Cambridge—New York 2002, p. 63; quoted in J. L. Jackson, Broniowski v. Poland, A Recipe for Increased
Legitimacy of the European Court of Human Rights as a Supranational Constitutional Court, “Connecticut Law
Review” 2006, Vol. 39, No. 2, p. 768. On the subsidiarity of the European system of human rights protection,
see also: L. Wildhaber, L. Garlicki, Torujgc droge dalekosigznej wizji europejskiej ochrony praw cztowieka
w XXI wieku, 111 Szczyt Rady Europy i Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci [in:] ed. H. Machinska, Polska i Rada Europy 1990-2005, Warszawa 2005, p. 121-122.

3 J. L. Jackson, Broniowski v. Poland..., p. 772.

* L. R. Helfer, Redesigning the European Court of Human Rights: Embeddedness as a Deep Struc-
tural Principle of the European Human Rights Regime, “The European Journal of International Law” 2008,
Vol. 19, No. 1, p. 128.
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Additionally, the need for the new system stemmed from the disastrous con-
sequences of the Second World War and the emergence of the new political rivalry
in Europe. Therefore, the system was supposed to set up minimal standards of hu-
man rights protection already existing in the CoE member states.

Secondly, the Cold War called for much more coherent approach towards
external threats and the Western European states were aware that internal quarrels
can be used by the “East”. As Steven Greer promptly observed

[...] the Council of Europe emerged out of the unique circumstances of post-war Western
Europe in response to burgeoning Soviet power and the horrors exerted by authoritarianism. Thus,
as its inception the European Convention on human rights and the court it created were much more
about protecting the democratic identity of member states through the medium of human rights, and
about promoting international cooperation between them, than ... about providing individuals with
redress for human rights violations by national public authorities’.

Hence, the existence of the Council of Europe and the subsequent regional
system of human rights protection aimed primarily not in redressing the individual,
but tightening the commonwealth of values that the Western European states sha-
red. As it was the case with NATO during the Cold War, in the face of the common
threat, there was little reason to search for arguments why such form of interna-
tional cooperation is needed. Instead, the demand for firm and stable system in
Western Europe, whose success will deter any external threat, became the driving
mechanism which allowed the Council of Europe to succeed. However, indepen-
dently from Steven Greer’s argumentation, the Convention for the Protection of
Human Rights and Fundamental Freedoms (hereinafter ECHR or the Convention)
and the European Court on Human Rights in the eyes of many, provide the last
resort in appealing every imaginable complaint.® However, that was not founding
fathers’ primary intention.

Thirdly, there is one more important aspect, which later will cause popular
attraction of the Eastern European countries to the Council of Europe after the
Cold War. This is the fact that the organization will not deal with issues of military
nature. Therefore, the Council will be perceived as organization based on good will
and noncompulsory decision making process, thus attracting all these who cheris-
hed the sovereignty after the collapse of the Eastern Bloc. Although, the overall
success of the Council of Europe is primarily based on the effective human rights
mechanisms established in the frames of the organization, it provides far reaching
benefits. The famous comparison of the Council of Europe to “the gentleman’s
club” stems from the fact that the membership in this organization grants to the
states parties the highest credibility in international relations. It proves the fact that
the country has reached a certain level of political stability, that reasonable amount

> S. Greer, What'’s Wrong with the European Court on Human Rights?, “Human Rights Quarterly”
2008, Vol. 30, p. 681.

¢L.Wildhaber, L. Garlicki, op. cit., supra note 2.
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of predictability can be expected when it comes to the development of the political
process, that the laws are obeyed and “Hugo Chavez” kind of surprises to private
property can hardly be expected. The private property is protected by the law, thus
improving the investment climate. Furthermore, the activities of the Council of
Europe in the field of social cooperation lessen tensions on national level as well as
among the member states’.

Concluding, the Council of Europe created a forum where the particular in-
terests of the member states were strengthened by the nurturing of the values that
became pillars of the Western Europe’s development after the Second World War.
In that sense, the European Convention on Human Rights became the outstanding
example of international mechanism of human rights protection and the “jewel in
the Crown” of the Council’s activities.®

The European System of Human Rights Protection in the frames
of the Council of Europe’

The Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms
was opened for signature on November 4, 1950 and after the ratification process
entered into force in 1953. The Convention established a catalog of human rights
and a mechanism of their protection in the frames of the European Court of Human
Rights seated in Strasbourg. Importantly, the Convention was opened for signa-
ture only slightly over a year after the establishment of the Council of Europe.
This banal fact actually became the source of strength for the Convention since the
member states did not argue too much on the meaning of the particular provisions
establishing the human rights catalog included in Convention’s Chapter I. As An-
drzej Bisztyga underlines most of the preparatory work on the Convention’s final
version focused primarily on the role and place of the Convention and the Court
in Europe'. The main emphasis was on the dependence of the Court’s actions and
member states sovereignty.

Initially, the introduced mechanism of individual petition was optional for
member states, the Court was part-time and few would pay attention to it. Howe-
ver, from the first case in 1960 the European Convention on Human Rights and the
European Court on Human Rights went through a remarkable metamorphosis to
end where they are today. “What was once an agreement among a small group of

7 This does not mean that the organization is always effective and that there are no tensions among its
members. To give only the most recent examples, between Georgia and Russia led to arm conflict, or Slovakia
and Hungary over the language.

8J. Smyth, Council to battle Russia on Protocol 14, “Irish Times”, 12.05.2009.

% In this paper I will also use the notion of ,,Strasbourg system” as synonym to the European System of
Human Rights Protection in the frames of the Council of Europe.

YA. Bisztyga, op. cit.; see also: B. Bednarczyk, Granice wladzy, wybrane problemy praw i wol-
nosci cztowieka, Krakow 2001, p. 170.
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Western European states to guarantee core civil and political liberties by means of
an optional judicial review mechanism has now been supplemented by 14 proto-
cols, one of which — Protocol No. 11 — recast the ECtHR as a permanent, full-time
court with compulsory jurisdiction over all member states to which aggrieved in-
dividuals enjoy direct access™!!. The non-binding character of the initial individual
complaint mechanism appeared to be satisfactory until the “big enlargement bang”
of the nineties.

Based on the consent of all member states the individual complaint proce-
dure became a successful tool for human rights protection. Simultaneously, the
inter-state complaint was seldom used and it quickly appeared that the member
states were mostly reluctant to transmit their bilateral quarrels on human rights
issues to the ECtHR'2. Furthermore, for the first thirty years the regional system
of human rights protection was not only strengthened but also the minimal stan-
dards of human rights protection has been developed. Probably the most explicit
example is the evolution of the meaning of Article 2 of the European Convention
on Human Rights, which was reinforced by additional Protocol No. 6 and recently
by additional Protocol No. 13, which still waits to be ratified by all member states.
The human rights catalog was expanded also in quantity by the introduction of new
provisions based on Protocols No. 1, 4 and 7. Thus, the European Convention on
Human Rights became not only a stiff document from the early fifties, but adjust-
ing framework for human rights protection. The Convention and its mechanism
was able to encompass both the changing reality in Western Europe and the need
for clear division between the state’s competences and individual’s rights and free-
doms. On the other hand, this qualitative and quantitative expansion led recently
to strong criticism of the ECtHR and the role it is supposed to play in the human
rights protection.

The Council of Europe after the end of the Cold War

The collapse of the Eastern bloc and the end of the Cold War posed new challenges
to Europe. The highest demand was to preserve the peace and security at the con-
tinent in the changing reality. Furthermore, the first signals of mutual claims and
quarrels among states, nations and ethnic groups in the former Soviet Union and
Yugoslavia requested prompt action. The CSCE Charter of Paris for a New Europe

"L.R. Helfer, op. cit., p. 125-159.

12 Recently, the most apparent clash on human rights violations among Council of Europe member
states had place in the case of the second war in Chechnya. In 2000 the Council of Europe Parliamentary As-
sembly called for council member governments to file a state case against Russia before the European Court of
Human Rights. The same resolution, however, noted, “[...] Lamentably, no member state or group of member
states has yet found the courage to lodge an interstate complaint with the Court.” Parliamentary Assembly Reso-
lution 1323 (2003) in: W. D. Jackson, Russia and the Council of Europe, The Perils of Premature Admission,
“Problems of Post-Communism” 2004, September—October, p. 30.
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emphasized the role of human rights, democracy and the rule of law as the new
shared principles of the European continent." This political declaration requested
also practical actions that would allow the new democracies to strengthen these
principles on national level. The Council of Europe appeared to be the most ac-
cessible and open form of Western European integration that provided far reaching
benefits for the countries willing to incorporate the western values. In exchange
for accepting the principles of democracy and predictability the new members of
the Council of Europe obtained certificate for good intentions without the need of
immediate proof.

By focusing on social, cultural and political issues the Council of Europe
provided patterns to follow by the new democracies and means of redress for acu-
te structural problems. The membership in the Council of Europe would satisfy
several dilemmas together. Firstly, how to stabilize the new political system in the
new member state? Secondly, how to introduce the values of democracy, human
rights and rule of law and not to frustrate the dismantling Soviet Union? Thirdly,
how to obtain practical solutions to new challenges stemming from the economic,
cultural and political transformation? Although, not all new members passed the
CoE membership exam, most of them were able to make a good use of the created
opportunities. The political systems in the particular countries were reinforced and
the level of their predictability was raised. Legal reforms were conducted that envi-
saged the Council’s main principles.

The membership also increased the investment climate, thus allowing fo-
reign capital to support the growing transformation expenses and to strengthen the
public finances. In the field of human rights protection, the new members were ob-
liged to introduce the CoE standards and to implement them without delay. Hence,
the individual obtained effective instrument for protection. Additionally, the mem-
bership appeared to play also extremely important role in the process of internal po-
litical and economic transformation by providing stability to the newly established
institutions and mechanisms'*.

Through the judgments of the European Court of Human Rights the Council
of Europe played also corrective role in that process by delivering guidelines to
how the democratic rules should be implemented®. Thus the CoE became not only
“the gentlemen’s club” but also provider of good practices to its particular mem-
bers. This “tutor” role led to strong internal criticism in many cases. Still though,
no country decided to leave the organization being aware of the simple gain and
loss calculation. I would argue that the regional system of human rights protection

13 The full text of the Charter of Paris for a new Europe is available at: http://www.osce.org/documents/
mes/1990/11/4045_en.pdf [28.12.2009].

!4 During the nineties the amount of Council of Europe member states almost doubled from twenty
two to forty in 1999.

15 Good example in that matter is the case of Lukanov v. Bulgaria, http://cmiskp.echr.coe.int/tkp197/
view.asp?item=1&portal=hbkmé&action=html&highlight=LUKANOV &sessionid=41763960&skin=hudoc-en
[29.12.2009].
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established in the frames of that organization played crucial role in the process of
emancipation of the particular Eastern European states.

On the other hand, not all new members were persistent in their declarations
to follow the Council of Europe values. The process of political transformation
created suitable environment not only for positive but also negative and extremely
dangerous precedents. The complexity of economic, social and most of all political
reforms created the popular feeling of chaos and corruption. Each of the former
Soviet Union satellites went through its own way with different obstacles and me-
ans of redress. Furthermore, the newly established political elites needed to learn
how to behave in accordance with the CoE standards'®. The legacy of the former
political system in Eastern Europe appeared to be stronger than it was expected
and the communism’s impact on the citizen’s mentality in the new democracies
much deeper than anticipated. Thus, the role that the Council of Europe was to play
strongly differed from what the Council was doing for the first thirty years of its
existence. The Strasbourg system became not only provider of good practices, but
also observer, tutor and coordinator in the same time. And if the Council itself was
not eager to play this role, the reluctance to do so, would have led to destructive
consequences not only for the countries in transformation, but also to the Council
of Europe itself. Therefore, the highly demanding reality in the international rela-
tions required adjustment of the Council of Europe and in particular of the Conven-
tion and its human rights mechanisms.

Another development from the last decade of the XX century, influenced
the evolution of the Court and it can be said that it was both a cause and a result of
the Council of Europe’s activities. The nineties of the XX century appeared to be
known as the “human rights decade”. This idealist concept was embedded in the
belief that the end of the confrontation between the East and the West provided the
most desired conditions and during the early nineties evidences were not lacking.
The first war in the Persian Gulf, despite the dire consequences, the humanitarian
intervention in Somalia, the popular support for the establishment of the Interna-
tional Criminal Court and last but not least, the already mentioned willingness of
the former communist countries to behave in accordance with the western values,
just to mention a few. Therefore, the created spirit of the time demanded much
more active role by the international mechanisms for human rights protection, if
they were to meet the popular expectations. Furthermore, the challenges of the
European security required prompt and effective actions and the Council of Europe
dared to act. In this way the needed foundation and reasons for the human rights
expansion were achieved and the CoE became the most competent and capable
promoter on regional level.

Last but not least, the Strasbourg system quickly became popular and de-
manded tool in the hands of the individuals from the new democracies in their

' The milestone case Lukanov v. Bulgaria providing example of abuse of power by the new democratic
authorities in the early nineties.
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confrontation with the new authorities. The national judiciary systems were often
indulgent towards the transformation governments’ stumbles and mistakes. The-
refore, the individual quickly exploited the new mechanism in search for redress.
This constant stream of complaints forced the Council of Europe to acknowledge
the reality and to adjust the ECtHR to the individual’s expectations.

The role of the Convention in the domestic legal order,
Protocols No. 11 and 14, and their political consequences

The ideological and moral unification of Europe and the constant flow of new com-
plaints required improvement of the existing mechanism. The Council of Europe’s
observations from the early nineties led to prompt action which aimed at two direc-
tions: to improve the non permanent system in the frames of the Commission of
Human Rights and the European Court of Human Rights, to facilitate the access
of individuals to the mechanism, by establishing unified and permanent European
Court of Human Rights and secondly, to enhance the constantly growing flow of
applications. The Protocol No. 11, introducing these changes, entered into force in
1998. At the time of its introduction it was already known that new protocol will be
needed and new reforms necessary in order to take a position on the same constant
flow, which appeared to be the biggest challenge.

Recently, Europe is in the midst of a heated discussion concerning the role
and the place of the Strasbourg system. This dispute is directly intertwined with
the evolution of the integration process that seizes new forms of cooperation. The
dispute has far reaching consequences and will eventually shape the future, not
only of the European System of Human Rights protection but also of Europe as
a whole. Without pretending to provide any unique or innovative solution to the
dispute, it is necessary to underline the core of the Strasbourg mechanism and to
emphasize the legal provisions as well as the practice in the relations between the
Court’s judgments and the particular member states.

It was already emphasized that the Strasbourg system is subsidiary to the
national systems of human rights protection. However, the Court’s judgments
are binding for the defendant state. The sentenced government should introduce
individual and general measures that will both satisfy and prevent future viola-
tions. According to article 46 of the ECHR the “[...] The High Contracting Parties
undertake to abide by the final judgment of the Court in any case to which they
are parties”. Besides the voluntarily commitment paragraph 2 of the same article
recognize that the final judgments will be transferred to the CoE Committee of
Ministers in order to supervise the judgments execution.!” The judgments binding
force seems intrusive to the classical concept of state’s sovereignty. However, one

17 Art. 46 of the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, as amended
by Protocol No. 11.
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needs not to forget that the state was provided with wide range of actions allowing
both to keep the state’s authority and to respect the individual. Laurence R. Helfer
promptly emphasized that this system

[...] proceeds from the premise that the Strasbourg institutions are supplementary and subsi-
diary to the protection of rights and freedoms under national legal systems, whose political, admini-
strative, and judicial authorities retain the ‘primary responsibility’ for guaranteeing the rights of indi-
viduals. Although not expressly mentioned in the Convention, subsidiarity finds its animating spirit in
textual provisions such as the exhaustion of domestic remedies rule and the obligation to provide an
effective national remedy. It also informs ECtHR jurisprudence, including the margin of appreciation
doctrine and the tribunal’s refusal to act as a fourth-instance appeal of national court rulings'®.

All of the proposed solutions balanced between the need to protect the indi-
vidual and to make the Convention useful document on the one hand, and respect
for the democratic state on the other. The admissibility criteria were expressing
the belief that national system of human rights protection is the most adequate and
efficient mechanism where the individual can find justice.'” Eventually, if the state
will fail to provide that justice, the ECtHR based on filed complaint, was allowed to
issue its judgment. Even then the margin of appreciation allowed the member states
to adjust the Court’s rulings to the reality on national level.

Although, extensive legal analysis has been provided concerning the Courts
subsidiary role and the practice seems to be coherent recent developments provi-
de new provocative examples of possible scenarios for state action in response to
ECtHR judgments®. In accordance with the accepted practice states recognize the
judgments and in accordance with the margin of appreciation take actions con-
sidered proper to complete the case. Here they have several options: to pay just
satisfaction, to examine thoroughly the reasons for the judgment and to take all
necessary (legislative, administrative, executive or even public relations) steps to
prevent further violations. This is, however, the best case scenario. In other words
“the judgment is only an expression of an underlying norm of international law that
requires the responding states to make good the violation of the human rights, either
by restitutio in integrum or by just satisfaction, and furthermore require states to
bring to an end any continuing or future violation of human rights of this kind”'.

8L.R. Helfer, op. cit., p. 128.

19 Exhaustion of domestic remedies and within a period of six months from the date on which the final
decision was taken. Art. 35 par.1 of the European Convention of Human Rights.

20 For legal analysis on the effect of the ECtHR judgments see: G. Ress, The Effect of Decisions and
Judgments of the European Court of Human Rights in the Domestic Legal Order, “Texas International Law Re-
view” 2005, Vol. 40, No. 359, p. 373-378; C. Paraskeva, Returning the Protection of Human Rights to Where
They Belong, At Home, “The International Journal of Human Rights” 2008, Vol. 12, No. 3, p. 415-448; L. R.
Hefler, supra 13, also in Polish: A. Wi§niewski, Interpretacja autonomiczna w orzecznictwie Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka, “Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, Vol. 13, p. 127-143; M. Bainczyk, Standard
ochrony praw podstawowych w orzecznictwie sqdow europejskich, [in:] Spoleczne, gospodarcze i polityczne
relacje we wspolczesnych stosunkach migdzynarodowych, eds. B. Bednarczyk, M. Lason, Krakow 2007.

21 G. Ress, op. cit., p. 371.
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Since Protocol No. 11 entered into force in 1998 it happens that states limit
their activity to the recognition of the judgment and the payment of just satisfaction.
The reason for the lack of any attempt to prevent further violations stems from the
simple loss and gains calculation. It quickly appears that it is much easier and more
effective to recognize that in certain particular aspect the state is simply not able to
meet the minimal standards set up by the Strasbourg system. Thus, instead of wast-
ing time and resources for vague attempts to change the reality the state prefers to
take the financial burden and cover also future violations financial consequences.
By not taking decisive steps to force states to eliminate such structural problems
in human rights protection, the Council of Europe and in particular the European
Court of Human Rights de facto recognizes the existence of structural violations.
Excessive length of judicial proceedings in Poland, Italy or Bulgaria is only one of
the textbook examples. Poland’s poor conditions in detention centers, Bulgarian
constant discriminative attitude towards the Roma minority or the Russian lack of
appeal procedures or terrifying practices in Chechnya, are issues that require much
more political attention at home. In every of these cases the state is able to provide
substantial argumentation why there is no significant improvement of the “Strasbo-
urg” minimal standard. It can be the dire financial situation, the chronic overload,
the state’s priorities or even the lack of political or public interest™.

The case of Alicja Tysiac and the dangerous precedent
of politicizing the judgment

The case of Alicia Tysiagc v. Poland provided even more interesting example®.
The Chamber judgment of March 2007 resumed the discussion over the right to
abortion on national level. What was interesting was the government response. At
that time, the ruling coalition of right wing parties decided to appeal to the Grand
Chamber. The then Prime Minister Jarostaw Kaczynski was pressured by the con-
servative and radical right wing politicians (in particular by the vice prime minister
and Minister of National Education Roman Giertych and his party League of Polish
Families) to appeal. While providing the argumentation for government appeal, the

22 The lack of public interest is a remarkable case. Although, Poland pays constantly just satisfaction
for poor living conditions in the detention centers, there is no public demand for improvement. Although, not
representative often comments at the internet prove to underline that instead of paying to criminals, the state
should provide even more bitter conditions.

2 The case of Alicja Tysiac v. Poland concerned the violation of the right to privacy with relation to
the lack of possibility for abortion due to practical inaccessibility of the exclusions to the right to abortion in the
Polish law. Although the ECtHR concluded that Polish law “did not contain any effective mechanism capable
of determining whether the conditions for obtaining a lawful abortion had been met” (“New York Times”,
20.03.2007) the case opened another chapter in the already twenty year old discussion on the right to abortion
that takes place in the Polish society. The judgment is available at: Tysiac v. Poland http://cmiskp.echr.coe.
int/tkp197/view.asp?item=1&portal=hbkm&action=html&highlight=TY SIAC&sessionid=41763960&skin=hu
doc-en [29.12.2009].
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much more moderate premier Kaczynski emphasized that the lack of appeal would
force the government to change the Act on family planning, human embryo pro-
tection and conditions of permissibility of abortion of 1993 being the result of the
achieved social consensus on that matter in the early nineties*. However, the then
prime minister’s argument was inconsistent bearing in mind that according to the
good practice in the Council of Europe, after another defeat at the Grand Chamber
the government, at least theoretically, would have to change the law anyway. After
the expected refusal of the Grand Chamber to consider the case in September 2007,
the government was supposed to take one of the possible options: to pay and chan-
ge the law or only to pay and to keep the status quo. Then however, the right wing
conservatives and the church reacted vociferously criticizing that the Court’s jud-
gment undermines human dignity and praises liberty. Furthermore, the judgment
was accused of confronting the catholic faith and threatening Polish sovereignty®.
Roman Giertych, lawyer by profession, went even further to say that “Europe de-
mands us to slaughter our own children”. In this line of thought he underlined that
the state should not pay any just satisfaction and recognized the judgment null and
void. Fortunately, for the European Court on Human Rights and the Strasbourg
system as a whole, early elections were held in October 2007 and the newly elected
government complied with the judgment without further ado.

What is interesting in this case is the speculation on what would happen
if there were no early elections? What will be the case when one of the member
states will refuse to pay even just satisfaction, because on national level the jud-
gment will be misinterpreted or even considered harmful? The answer that the state
will comply eventually, because the Committee of Ministers will provide political
pressure on the government is too simple. In many cases the Council of Europe
emphasizes on the minimal option and pressures only as long as the just satisfaction
is paid. Refusal to provide changes leads inevitably to the appearance of violations
of systematic nature. On the other hand there is just no practical possibility to im-
plement such judgment even by introducing the widest possible margin of appre-
ciation without causing heated public discussion and social divisions. On the other
hand the refusal to comply in one particular case can hardly be considered a reason
for exclusion from the organization. The fact that until today there was no famous
case of refusal doesn’t mean that such case is not going to appear. Before the Polish
dilemma faded, the Court issued the ruling in the case of Lautsi v. Italy. It generated
fierce public reaction not only in Italy, but also in Poland and its implementation

2* For Prime Minister argumentation in Polish see: http://wiadomosci.gazeta.pl/Wiadomosci/10,88722,
4236513,Premier W _sprawie Tysiac_trzeba sie odwolac.html [29.12.2009]. The complete name of the Act in
Polish is: Ustawa o planowaniu rodziny, ochronie ptodu ludzkiego i warunkach dopuszczalnosci przerywania
ciazy z 7 stycznia 1993 r. (Dz.U. Nr 17, poz. 78) http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU19930170078
[29.12.2009].

 http://wiadomosci.wp.pl/kat, 1342 title,Glemp-sprawa-Alicji-Tysiac-to-ingerencja-obcych-instytucji-
w-nasza-ojczyzne,wid,9242734,wiadomosc.html?ticaid=195eb [29.12.2009].
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(or the lack of'it) will deliver new interesting case to be studied*. What is of further
importance is that this case provided interesting example of the impact of Court’s
judgments on countries other than the defendant state.

Thus, it appears that in fact there is a third option, which is simply not to
comply with Court’s ruling. Of course, there are several conditions that need to be
met. The refusal to comply should happen very sparsely. Suitable political configu-
ration in power on national level should exist. The problem should be considered
insolvable on national level. The judgment’s implementation would threaten the
achieved social consensus. The judgment will be considered inapplicable in the
society by important part of the society. The lack of compliance with the ruling
will not lead to exclusion from the Council of Europe. This is valid even in the case
of smaller European states, which could be, at least theoretically, excluded more
easily. Thus, the worst case scenario seems remote enough not to be taken into
consideration by the state refusing to implement a judgment.

What are then the Council of Europe’s options when the state refuses to
comply: political pressure, underlining human rights violations, criticism in the
CoE bodies, possibility that other member states will raise the issue in their bila-
teral relations, conditional relations? In itself, the implementation of the ECtHR
judgments, together with the Court overload and the question what kind of role
the Court should play in the future is one of the key matters of concern for the
Council of Europe. The ECtHR 2™ report brings a good picture of the gravity of
the problem and the possible measures to be introduced. Strongly believing that
there is a chance to oppose the constantly deteriorating statistics?’, the Committee
of Ministers proposed additional soft power measures. They include more often bi-
lateral meetings between the CoE and the particular member states, providing good
practices when needed, high level discussions with competent authorities, expert
opinions on legislation and training sessions either in the country concerned or in
Strasbourg®. This proactive approach with emphasis on execution-related assistan-
ce and co-operation activities is hoped that will yield rapid and visible results in
particular as far as the reduction in the number of clone or repetitive cases is con-
cerned. Nevertheless, the report does not forget that

2 Lautsi v. Italy, available in French at http://cmiskp.echr.coe.int/tkp197/view.asp?item=1&portal
=hbkm&action=html&highlight=LAUTSI1%20|%2030814/06&sessionid=42082120&skin=hudoc-en
[05.01.2010].

27 According to the 2nd report 7328 cases were still pending before the Committee of Ministers as of
December 21, 2008. For more statistical data see: Supervision of the execution of judgments 2008 2nd annual
report of the European Court of Human Rights, Appendix 1, p. 31-65 http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/
execution/Documents/Publications_en.asp [30.12.2009]. These data were provided also in the Parliamentary
Assembly Committee on Legal Affairs and Human Rights Implementation of judgments of the European Court
of Human Rights Progress report of August 31, 2009. Declassified on September 11, 2009 AS/Jur (2009) 36,
p. 3, note 8.

28 Ibidem, p. 11-15.
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[...] Notwithstanding these efforts in Strasbourg, it must, however, be stressed that it is
first of all for the domestic authorities to ensure that the relevant information about the ECHR’s
requirements is effectively brought to the attention of the relevant decision-makers after a violation
has been found.?

Often in these cases the CoE has limited arsenal of actions. The political
pressure is as successful as the recipient of that pressure is taking care of its own
image. Through the political action the remaining members aim to prevent the col-
lapse of the system if such “renegade states” will find followers. Unfortunately,
there is a worrying trend that what was recently considered as significantly grave,
in respect of the execution of Strasbourg decisions, is now of a relatively frequent
occurrence.*® The political pressure is not independent of other political dilemmas.
The case of Russia provides essential example.

Protocol No. 14 and Russia or the limits of patience

The Court’s overload is a matter of general concern. There is no paper concerning
the Strasbourg system that omits the system’s reform based on Protocol No. 11
and the need for new reform stemming from the constant growth of applications®'.
Therefore, Protocol No. 14 was adopted to improve the efficiency and maintain the
effectiveness of the Court, as the simplified, full-time Court created by Protocol
No.11 still suffered the “risk of ... becoming totally asphyxiated”.3? Its purpose is
to guarantee the long-term efficiency of the Court by optimising the screening and
processing of applications®.

In this case again significant obstacle of political nature led to unprecedented
solution. The Russian State Duma refused to ratify the protocol. The consensus
principle, being one of the ultimate sources of CoE legitimacy, has become ball and

2 Ibidem, p. 12.

3 Implementation of judgments of the European Court of Human Rights, Progress report, Committee
on Legal Affairs and Human Rights, Rapporteur: Mr Christos Pourgourides, Cyprus, EPP/CD AS/Jur (2009) 36,
31 August 2009, http://www.assembly.coe.int/CommitteeDocs/2009/ejdoc36_2009.pdf.

31 For example: J. W. Reiss, Protocol No. 14 ECHR and Russian Non-ratification: The Current State
of Affairs, “Harvard Human Rights Journal”, Vol. 22, p. 295-296. G. Ress provides ECtHR backlog data com-
parison from 5981 complaints in 1998 to 13858 in 2001 which for only that period he estimated as roughly
130% increase. G. Ress, The Effect of Decisions and Judgments of the European Court of Human Rights in
the Domestic Legal Order, “Texas International Law Review” 2005, Vol. 40, No. 359, p. 362-363, where-
as Vincenzo Starace provides the number of 38810 individual applications of which 27189 were assigned to
a decision-making body. V. Starace, Modifications provided by protocol No. 14concerning proceedings before
the European Court of Human Rights, “The Law and Practice of International Courts and Tribunals” 2006, Vol.
5, p. 184. The most recent data available on the Council of Europe website provide the number of 97000 cases
pending before the European Court of Human Rights. http://www.coe.int/t/dc/files/themes/protocole14bis/de-
fault_en.asp [30.12.2009].

32J. W. Reiss, Protocol No. 14 ECHR and Russian Non-ratification..., p. 294.

3 For detailed analysis of protocol No.14 provisions see the explanatory report http://conventions.coe.
int/Treaty/EN/Reports/Html/194.htm [30.12.2009]. See also: V. Starace, Modifications provided by protocol
No. 14..., p. 183-192.
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chain because one country (no matter how big or strong) refused to adopt a docu-
ment providing more efficacy to the already existing mechanism. The Russian argu-
ments cover vast spectrum of issues with more or less reasonable argumentation.

Russia’s official charges against Protocol No. 14 emphasized the extensively
broad margin of judicial discretion of the one judge committee and the fact that ac-
cording to the new admissibility criteria complaints can be declared inadmissible if
“the applicant has not suffered a significant disadvantage™*. However, it can hardly
remain unnoticed that at the end of 2008 among the around 94000 cases in 27246
the defendant was Russia. This brings the logical question, if the Russia’s refusal to
sign Protocol No. 14 doesn’t stem from other reasons?**

Probably, the most famous and shallow political argumentation was pro-
posed by premier Vladimir Putin and then constantly repeated by president Dmitry
Medvedev, that the Court is strongly politicized and that the reform will only pro-
vide effective tools for harassing Russia. As Jennifer Reiss promptly quotes it from
Vedomosti News Service

[...] Dissatisfaction of Russian authorities with the strong motivation of the European Court
of Human Rights to tackle the Russian cases should be replaced by ... gratitude. After all, [the]
Strasbourg Court only struggles to win the cases that were dismissed by Russian courts: most of the
plaintiffs appealed to the Strasbourg Court with banal complaints, considering that at home they do
not receive a fair trial. Their motivation could be explained by the previous success of the claimers
before them. Over 10 years after having ratified the European Convention on Human Rights, Russia
has reached a solid first place on the number of lawsuits filed in Strasbourg. It far outstripped the
previous leaders-Poland, Turkey and Ukraine.*

The Russian bitterness is derivative of the harsh bilateral relations between
the ECtHR and Moscow. As Court’s president Jean Paul Costa stressed it: “My
impression is that Russia, when it signed the convention, did not expect that an
international court—such as the European Court of Human Rights—could be in
a position to condemn a state such as Russia™’. Apart from the fact that Russia
became the biggest (not only because of its territory) distributer of complaints to
the Court, but also its foreign policy is strongly criticized for total lack of respect
for human rights*. Until recently, the most famous episode of the clash between

34 Io Bompocy o IIportokone Ne 14 k EBpormeiickoit KOHBEHIIHH O 3aIUTE MPaB YeI0BEKA U OCHOBHBIX
cBobon, [Ipasa uenoeka. [Ipaktrka EBponeiickoro cyna no npasam uenoseka/Concerning Protocol No. 4 of the
European Convention of Human Rights and Fundamental Freedoms, Human Rights, European Court of Human
Rights Practice, http://www.jpr-pechr.ru/art/postanov3.html [05.01.2010].

3 M. Ktopocka-Jasiniska, W. Jasinski, Europejski Trybunal Praw Czlowieka przed reformgq,
.Rzeczpospolita”, 03.07.2009, http://www.rp.pl/artykul/63036,328562_ Europejski_Trybunal Praw_Czlowie-
ka przed reforma.html [03.01.2010].

3 J. W. Reiss, Protocol No. 14 ECHR and Russian Non-ratification..., p. 308-309, note 108. See also:
http://www.ruleoflaw.ru/content/view/865/1/ [31.12.2009].

37J. Rozenberg, Stalemate in Strasbourg, “The Law Gazette”, October 16, 2008, http://www.law-
gazette.co.uk/opinion/comment/stalemate-Strasbourg [31.12.2009], quoted in: J. W. Reiss, Protocol No. 14
ECHR and Russian Non-ratification..., p. 309, note 114.

3 Although in percentage per million people Russia with 143.23 cases below the 161.85 per million
case average, and well below Slovenia, which tops the list at a count of 1,349 cases per million people. Statistics
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the “Russian bear” and the European values took place during the second war in
Chechnya®. The influx of examples of serious human rights violations led to the
suspension of Russia’s voting rights in the Council of Europe Parliamentary As-
sembly (hereinafter PACE)*. Although Russia was restored in a less than a year,
her human rights file didn’t improve. The Georgian — Russian conflict also confir-
med the dire situation of human rights protection. But not only Russia’s military
activities triggered off criticism. The killings of human rights activists or journalists
(Anna Politkovskaya and Natalia Estimirova just to name the most recognized),
the legally doubtful and politically motivated trials (of the Yukos owners and in
particular against Michail Chodorkovsky) or the suppression of free media contrast
with the standards promoted by the Council of Europe. The political developments
and the change on the president’s post and most interestingly the negative attitude
towards the Organization for Security and Cooperation in Europe election obser-
vation mission delivered additional proofs that Russia interprets the Council of
Europe values in a specific “Eurasian” way, as it was once stated in Moscow.

When it concerns the Russian cases at the ECtHR, without going into details,
it is worth mentioning that they cover wide spectrum of violations and relate to
both structural problems and individual cases. Excessive length of pretrial deten-
tions, low quality judicial remedies, and domestic non-enforcement of decisions
against the state are accompanied by complaints that often are not covered by the
Convention’s provisions, but attract the attention of the human rights activists.

Jennifer Reiss points out also objections of more general nature concerning
explicitly the Court, stressed by president Putin, who underlined that “the simpli-
fied system...[provided by Protocol No. 14 — SD] could result in a deterioration in
quality of examination of these matters”.*' As Reiss accurately points out, Putin’s
words are contradictory to the Russian activities in the process of creation of Proto-
col No. 14 when no substantial criticism was recorded by the Russian representati-
ves unlike those of Austria, Belgium, Finland, Hungary, Latvia, and Luxembourg.**
Concluding, it becomes obvious that Protocol No. 14 became part of the puzzling
relations between Moscow and Strasbourg. The Russian Duma’s negative attitude
towards the protocol was in line with Kremlin’s rhetoric accusing the Council of
Europe of anti-Russian intensions.

The Council of Europe found adequate solution to the stalemate created by
Russia. New Protocol No. 14bis was adopted in May 2009 during the session of
the Council of Europe’s Committee of Ministers in Madrid. The proposal and in-

from or based on data as of Dec. 31, 2007, obtained from the German Ministry of Justice, Mar. 2008 in: J. Reiss,
op. cit., p. 307, note 101.
¥ See supra note 12.

40 http://www.independent.co.uk/news/world/europe/russia-derides-council-of-europes-cold-war-men-
tality-over-chechen-campaign-719448.html [31.12.2009].

4J. W. Reiss, Protocol No. 14 ECHR and Russian Non-ratification..., p. 305.
2 Ibidem, p. 302-305.
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troduction of this Protocol No. 14bis* created unique precedence in the Council’s
behaviour. It de facto established “two speed” Council of Europe with the second
speed reserved for the Russian Federation. This de facto approval of Russia’s posi-
tion ultimately omitted Moscow’s veto which threatened to paralyze the Court. It is
not that the Court will be significantly relieved by Protocol No. 14bis, but at least
first steps can be made in the attempt to solve the dire situation.

Indeed, this Council of Europe’s political manoeuvre proved effective, since
the Court is able to introduce some of the Protocol No. 14 key provisions towards
states that have signed Protocol No. 14bis or have recognized the provisional ap-
plication of the corresponding elements of Protocol No. 14*. Secondly, it made the
Russian politicians aware, that the selected tactic failed and further opposition will
only additionally stretch the country’s flimsy human rights record. The last signals
from Moscow prove that change in the Russian position is possible®. Thirdly, it
proved that the CoE member states are determined to protect the system and refuse to
bargain the European values for good relations even with the biggest member state.

The uneasy relations between Strasbourg and Moscow explicitly underline
the uniqueness of the European System of Human Rights Protection. Although, the
human rights decade is long gone the member states are firm in their conviction
that the Strasbourg system should continue to exist and its productivity should be
expanded, because it is not only essential but needed part of Europe.

The pilot judgment procedure and the future of the Court

In the case of the pilot judgment procedure again the spiritus movens will be the
constantly growing case workload and this issue needs to be touched at least brie-
fly. Although, seemingly the procedure concerns technical issue, the future role of
the Strasbourg system will depend on its future development. The strong stream of
repetitive cases led to the conviction that the Court should become some kind of
supranational or constitutional court*, which will focus mainly or even only, on the
interpretation of the Convention and will advice the member states how to behave

4 The protocol contains two procedural measures taken from the earlier Protocol 14 to increase the
Court’s case-processing capacity. A single judge will be able to reject manifestly inadmissible applications and
the powers of the committees of three judges will be extended to allow them to declare applications admissible
and deliver judgments on the merits if there is already well-established case-law of the Court. Several States
have already pursued one or other of these avenues. Indeed, the Court already began to apply the new proce-
dures as from 1 June 2009, for certain states. For more information see: http://www.coe.int/t/dc/files/themes/
protocolel4bis/default_en.asp and http://www.echr.coe.int/ECHR/EN/Header/Basic+Texts/The+Conventionta
nd-+additional+protocols/Protocol+No.+14bis/ [both 03.01.2010].

4 http://www.coe.int/t/dc/files/themes/protocole14bis/default_en.asp.

4 Mensenes: EBporeiickasi KOHBEHIHS I10 TpaBaM dejioBeKa MOKeT ObITh mpuHsTa, December 17,
2009 http://www.rosbalt.ru/2009/12/17/698185.html [03.01.2010].

4 For detailed description of the differences between the supranational and constitutional perspective
for the European Court of Human Rights see: J. L. Jackson, Broniowski v. Poland..., p. 776-781.
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by the means of the pilot judgment procedure. Still other will claim that, bearing
in mind the constant growth of applications (and thus violations), the court should
become the full-fledged last instance*’. Reversely, within the ECtHR there is also
“minimalist” option requiring only improvement of the court’s effectiveness witho-
ut enhancing the Strasbourg system. As Laurence Helfer observed

the debate has focused on whether the Court should provide “individual” or “constitu-
tional” justice” and goes further to explain that “[...] Advocates of the former view argue that the
right of individual petition is the centerpiece of the Strasbourg supervisory system and, as a result,
that the ECtHR should “hear any case, from anyone who claims to be a victim of the Convention”
and provide a remedy to every individual whose human rights have been violated. Proponents of
the latter position [...] argue that the ECtHR should concentrate on providing “fully reasoned and
authoritative [decisions] in cases which raise substantial or new and complex issues of human rights
law, are of particular significance for the State concerned or involve allegations of serious human
rights violations and which warrant a full process of considered adjudication.*®

Analysis of the recent Court’s and Council of Europe’s developments allows
concluding, that steps are made in both directions, yet the proponents for constitu-
tional approach prevail at least for the time. The pilot judgment procedure and the
new admissibility criteria envisaged in Protocols No. 14 and 14 bis are the most
visible footsteps of this development.

The pilot judgment affirms that individual violation of human rights is of
systematic character, thus stemming from the binding legal provisions or from the
legal practice on national level. It also affirms that the violation concerns or should
concern numerous group of people in certain country. It orders the state to take
decisive steps, including of systematic character, if needed, aiming elimination of
the source of violation.* The pilot judgment points out structural hardships in the
application of minimal standards of human rights protection and thus through its
application the Court can be relieved from significant amount of repetitive cases.
Thus, the main burden will be returned to the member state. However, this requires
as the case of Broniowski’’ exposed, among others that similar cases will need to
wait until the pilot judgment is decided and then the appropriate changes on na-
tional level are introduced®".

Furthermore, such solution requires political will on national level (which
was evident in this case) to accept open exposure of state’s weakness*>. It is difficult
to predict what will be the state’s behaviour in other cases. In her thorough analysis

47 Which it is not, as was emphasized next to note 6.
# 1. R. Helfer, Redesigning the European Court of Human Rights..., p. 130.

¥ M. Krzyzanowska-Mierzewska, Sprawy mienia zabuzanskiego przed ETPCz, ,Europejski
Przeglad Sadowy” 2008, grudzien, p. 22.

* Broniowski v. Poland is available at: http://cmiskp.echr.coe.int/tkp197/view.asp?item=1&portal=hb-
kmé&action=html&highlight=BRONIOW SKI&sessionid=42020788&skin=hudoc-en.

M. Krzyzanowska-Mierzewska, op. cit., p. 21.

32 The Constitutional Court has undertaken action simultaneously to the Court in Strasbourg, thus sim-
plifying the whole proceeding. See Broniowski v. Poland supra note 50.
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of the case Broniowski v. Poland Magda Krzyzanowska-Mierzewska proved that
the application of the pilot judgments can establish a dangerous precedent. By solv-
ing the Court’s structural problems through the opportunity to suspend the consid-
eration of repetitive cases and to send them back on national level at the expense
of individual’s satisfaction, the Court itself violated the right to a due process. Ad-
ditionally, the Court simply omitted the material part of the particular complaints
by focusing on the generality of the systemic problem®. Thus, the first official pilot
judgment procedure solved one systematic problem that the ECtHR recognized,
but in the same time neglected the main purpose the Court was called for — to pro-
vide redress for individual violations of the Convention provisions.

Apart from the legal dilemmas, the decision to introduce the pilot judgment
not through appropriate provisions in Protocol No. 14, but through the “back door”
recommendation of the Committee of Ministers’ undermined the legitimacy of
this mechanism.*® Future critics of the procedure will always be able to address it if
all other arguments will be defeated by the practice.

Conclusion

After sixty years of existence the Council of Europe went through remarkable evo-
lution. What was once a tiny club of Western European states gathered by shared
values and common threat today is the most remarkable regional system of human
rights protection. Despite the structural problems, it provides the most efficient tool
of international human right protection to approximately 800 000 000 people in
47 member states. After the end of the Cold War the Strasbourg system promptly
adjusted to the new challenges and enlarged its competences. It was both necessity
and expectation. Necessity, because reluctance to do so would have simply led to
disastrous consequences and expectation because for millions of people the Coun-
cil of Europe became the first visible symbol of the changing reality.

Today United Europe is torn by disputes about the future of the integration
process, its shapes and limits. In the same time the Council of Europe is able to find
modus vivendi for countries with different religious, ethnic and political backgro-
und by providing them with three basic values that appeared to be the right recipe
for peace and prosperity.

33 The interesting hypothesis raised by M. Krzyzanowska is that the EctHR could have solved the cases
faster, if it had considered them on the regular case by case basis. M. Krzyzanowska-Mierzewska, op.
cit., p. 23.

** Recommendation Rec (2004) 6 of the Committee of Ministers to member states on the improvement
of domestic remedies (adopted by the Committee of Ministers on 12 May 2004 https://wcd.coe.int/ViewDoc.
jsp?Ref=Rec%282004%296&Language=lanEnglish&Site=CM&BackColorInternet=C3C3C3&BackColorIntr
anet=EDB021&BackColorLogged=F5D383.

3 For brief description of the political aspects around the introduction of the pilot judgment procedure
see: C. Paraskeva, op. cit., p. 433-434.
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Selectively, the paper attempted to touch on some of the most recent political
challenges faced by the Council of Europe. Some of them were only of speculative
nature (the Polish case), some of more apparent (like the Russian case) and some
still remain to be analyzed (like the case of Lautsi v Italy). Undoubtedly, the Coun-
cil of Europe is on a crossroad. The internal dilemmas concerning the shape and the
role of the ECtHR are additionally heightened by the European Union’s attempt to
play more visible role in the field of human rights protection.

Furthermore, the appearance of significant discrepancies in the understan-
ding and implementation (or their lack) of the minimal human rights standards
among the member states amplifies the voices for more decisive role of the Court.
Furthermore, the Council of Europe’s enlargement for the last twenty years brought
new challenges for the court.

On the other hand tribute should be paid to the Council’s good will and
efforts to expand the geographical and institutional limits of the European Conven-
tion of Human Rights and the Court. That made the Council the pioneer of Euro-
pean unification. Reversely, since the early nineties there is still ongoing search for
the shape and role of the Strasbourg system. The educational or “tutor” role is new
for the system. Today the prevailing trend in Strasbourg seems to aim at enhancing
this “tutor” role.

However, it is important to remember that such development, willing or not,
will eventually diminish the Court’s role of being efficient tool of individual’s pro-
tection. The common values, respect for sovereignty and development of soft po-
wer mechanisms when it comes to the implementation of the Court’s rulings are the
actions the system knows best from the down of its existence. The strength of the
Strasbourg system comes from the good it makes. The European Court of Human
Rights protects the individual and provides arguments for the necessity of constant
nurturing of the Council’s values: democracy, human rights and the rule of law. The
strongest and only guarantee for its existence is the common faith that the system
is indispensable part of these values. Countries that cannot find themselves in com-
pliance with these values weaken the system and its fundaments. In the Winston
Churchill’s speech quoted already above, the former premier reminded that

We should certainly make some provision for association with representatives of these co-
untries, who are deprived of ordinary democratic freedom but who will surely regain it in the long
march of time. [...] [ agree with all those, and there are many, who have spoken in favour of setting
aside some seats in the Assembly as a symbol of proof of our intention that the Assembly shall some
day represent all Europe, or all Europe west of the Curzon Line®®.

His dream not only became true, but exceeded even Churchill’s bravest ex-
pectations. The question is why he envisaged the Curzon line as the ultimate limit
for the European system to be established?

¢ Winston Churchill speech of August, 17, 1949 supra note 1.
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Was it because he hardly believed that the Soviet Union will ever collapse,
or because he was aware that East of the Curzon line the values are different from
what the Council of Europe will stand for? If the latter answer is correct, that should
mean that the surplus to his dreams might lead to the collapse of his work.
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POEWIECZE DZIALALNOSCI EUROPEJSKIEGO
TRYBUNALU PRAW CZEOWIEKA

Wprowadzenie

Europejski Trybunat Praw Cztowieka w Strasburgu! jest migdzynarodowym sadem,
ktory stoi na strazy praw ukonstytuowanych w Europejskiej Konwencji Praw Czto-
wieka i Podstawowych Wolnosci®. Z uwagi na fakt, ze w 2008 r. obchodzono 10.
rocznicg wejscia w zycie Protokotu nr 11 do Europejskiej Konwencji, w 2009 . 50.
rocznic¢ dziatalno$ci Trybunalu w Strasburgu, a w 2010 r. spotecznos¢ miedzyna-
rodowa $wigtowac bedzie 60. rocznice uchwalenia Europejskiej Konwencji, istnieje
okazja, by pokusi¢ si¢ o podsumowanie dziatalno$ci Trybunatu w Strasburgu.

Charakterystyka Rady Europy i Trybunalu w Strasburgu

Trybunat w Strasburgu jest organem sadowniczym Rady Europy® — organizacji,
ktora zostata powotana 5 maja 1949 r. w Londynie, niewatpliwie w reakcji na bez-
miar zta, jaki wydarzyt si¢ podczas Il wojny $wiatowej. Zatozycielami Rady Euro-
py byli przedstawiciele 10 panstw: Belgii, Danii, Francji, Irlandii, Holandii, Luk-
semburga, Norwegii, Szwecji, Wielkiej Brytanii i Wloch. Obecnie Rada Europy
liczy 47 panstw i swa wtasciwoscia obejmuje 800 milionow Europejczykow.

! Dalej: Trybunat w Strasburgu.
2 Dalej: Europejska Konwencja, Konwencja.
3 Co warte podkreslenia — nieformalnym organem Rady Europy.
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Cele Rady Europy ujete zostaly w jej Statucie — artykut 1 pkt a Statutu
stanowi, ze ,,Celem Rady Europy jest osiggniecie wickszej jednosci migdzy jej
cztonkami, aby chroni¢ i wciela¢ w zycie ideaty i zasady, stanowiace ich wspdlne
dziedzictwo, oraz aby utatwi¢ ich postgp ekonomiczny i spoteczny”. Cel powyzszy
ma by¢ za$ urzeczywistniany, jak traktuje o tym pkt b artykutu 1 Statutu RE, ,,za
posrednictwem organéw Rady w drodze omawiania wspdlnych problemow, przez
zawieranie porozumien i wspolne dziatanie w sprawach gospodarczych, spotecz-
nych, kulturalnych, naukowych, prawnych i administracyjnych, jak rowniez przez
przestrzeganie i rozw0j praw cztowieka i podstawowych wolnosci”. Jak wynika
za$ z artykutu 3 Statutu: ,,Kazdy cztonek Rady Europy uznaje zasade praworzad-
nosci oraz zasade, iz wszystkie osoby pozostajace pod jego jurysdykcja korzystaja
z praw czlowieka i podstawowych wolno$ci; musi tez szczerze i wydatnie wspot-
pracowac¢ dla urzeczywistniania celu Rady okreslonego w rozdziale 1.

Rada Europy w ramach swej dzialalnosci uchwalila wiele dokumentow
o randze mi¢dzynarodowej, ktore traktowaly o poszanowaniu praw czltowieka
i wolnosci obywatelskich?, jednakze podkresli¢ wypada, ze najwigkszym osiag-
nigciem legislacyjnym Rady Europy jest uchwalona 4 listopada 1950 r. w Rzymie
Europejska Konwencja Praw Czlowieka i Podstawowych WolnoS$ci, uzupeliana
z biegiem lat o Protokoty dodatkowe’.

Zdaniem Wladystawa Bartoszewskiego

Rada Europy jest wspolnota panstw swiadomych wigzow, wspolnej historii i poktadajacych
nadziej¢ w jednosci i solidarnosci godnej tego kontynentu, kontynentu europejskiego. Panstwa,
ktore przystapity do Rady Europy, maja zobowigzania wobec siebie nawzajem, ale takze wobec
reszty $wiata. Sg to zobowigzania do szukania porozumienia, do poszanowania kulturowej i ducho-
wej odrgbnosci kazdego z narodow, do gloszenia praw cztowieka, wyplywajacych z uznania przy-
rodzonej godnosci osoby ludzkiej. [...] Nie ma przesady w twierdzeniu, iz dzigki Konwencji istnie-
je obecnie europejski porzadek publiczny w sferze ochrony praw jednostki, obejmujacy nie tylko
katalog praw chronionych, rozwijany przez dodatkowe protokoty, przez interpretacje Trybunalu
Praw Czlowieka, ale réwniez unikalny w skali globalnej mechanizm ich wprowadzania w zycie.
Konwencja jest od tej strony oryginalnym przedsigwzigciem w stosunku do klasycznych koncepcji
prawa migdzynarodowego przede wszystkim wiasnie z powodu ponadnarodowej kontroli aktow
i dziatan organow panstw, mozliwej do podjecia réwniez z inicjatywy samych pokrzywdzonych®.

Na strazy praw i wolnosci zagwarantowanych w Europejskiej Konwencji
stoi Trybunat w Strasburgu, ktory jest sadem wlasciwym w sprawach dotyczacych
interpretacji i stosowania Konwencji wniesionych na podstawie skarg indywidual-
nych lub miedzypanstwowych przeciwko panstwom — stronom Konwencji.

* Wsrod powyzszych dokumentow nalezy wymieni¢ chociazby Europejska Karte Spoteczng uchwa-
lona 26 listopada 1991 r., Europejska konwencj¢ o pomocy prawnej w sprawach karnych uchwalong 9 maja
1994 r., czy Europejska konwencj¢ o zapobieganiu torturom oraz nieludzkiemu traktowaniu albo karaniu z 11
lipca 1994 r.

> Konwencja weszta w zycie 8 wrzesnia 1953 1.

¢W. Bartoszewski, Wyktad wygloszony podczas posiedzenia senackiej Komisji Spraw Zagranicz-
nych i Integracji Europejskiej 5 maja 1999 r., s. 1, www.senat.gov.pl.
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Zalozenia Europejskiej Konwencji

Europejska Konwencja jest umowa migdzynarodows, ktdra sktada si¢ z Preambu-
ly, Il rozdziatow i1 59 artykutéw. traktuje o celu, dla jakiego Konwencja zostata
uchwalona, to znaczy przede wszystkim ,,ochrona i rozwoj praw cztowieka i ich
zbiorowe zagwarantowanie”. Artykut I Konwencji naklada obowiazek przestrzega-
nia praw cztowieka przez strony Konwencji, ktore winny zapewnic ,,kazdemu czto-
wiekowi podlegajacemu ich jurysdykcji prawa i wolnosci okreslone w rozdziale |
niniejszej Konwencji”.

Rozdziat I Konwencji sktada si¢ natomiast z 17 artykutéw, ktore zawieraja
katalog praw i wolno$ci, w tym: prawo do zycia (art. 2), wolnos$¢ od tortur i innego
nieludzkiego traktowania lub karania (art. 3), wolno$¢ od niewolnictwa i poddanstwa
oraz pracy przymusowej lub obowigzkowej (art. 4), prawo do wolnosci i bezpieczen-
stwa osobistego (art. 5), prawo do rzetelnego, publicznego procesu sadowego w roz-
sadnym terminie w sprawach karnych i cywilnych (art. 6), wolno$¢ od karania bez
podstawy prawnej (art. 7), prawo do poszanowania zycia prywatnego, rodzinnego,
mieszkania i korespondencji (art. 8), wolno$¢ mysli, sumienia, wyznania (art. 9),
swobod¢ wyrazania opinii (art. 10), swobode spokojnego zgromadzania si¢ i sto-
warzyszania si¢, prawo tworzenia i przystepowania do zwigzkow zawodowych (art.
11), prawo do matzenstwa i zaktadania rodziny (art. 12), prawo do skutecznych $rod-
kow odwotawczych (art. 13) oraz wolnosci od dyskryminacji (art. 14).

Rozdziat IT Konwencji odnosi si¢ bezposrednio do Trybunatu w Strasburgu,
traktujac w poszczegolnych artykutach o jego whasciwosci, kompetencji i regutach
postepowania przed Trybunatem.

Rozdziat I1I Konwencji, zatytutowany ,,Postanowienia r6zne”, odnosi si¢ do
takich zagadnien, jak zakres terytorialny Konwencji, zasi¢gania przez Sekretarza
Generalnego Rady Europy informacji od panstw — stron Konwencji na temat sposo-
bu, w jaki ich prawo wewnetrzne zapewnia skuteczne stosowanie postanowien Kon-
wencji czy kompetencji Komitetu Ministrow oraz sposobow ratyfikacji Konwencji.

Konwencja sukcesywnie byla uzupetiana Protokotami dodatkowymi o cha-
rakterze techniczno-proceduralnym (Protokotnr 2, 3, 5, 8,9, 10, 11 oraz nicobowig-
zujacy jeszcze 14) oraz Protokotami o charakterze materialnym (Protokét: 1,4, 6, 7,
12, 13). Protokoty 3, 5 i 8 zostaly zawarte bezposrednio w tek$cie Konwenc;ji’.

Wsrod protokotow techniczno-proceduralnych Konwencji istotny jest przede
wszystkim Protokoét nr 11 i nieobowigzujacy jeszcze Protokot nr 14, wprowadzaja
one bowiem reformy sagdownictwa strasburskiego, ktorych celem jest i byto uspraw-
nienie procedur postepowania przed Trybunatem w Strasburgu, tak by przeciwdzia-
ta¢ przewleklosci postgpowan, ktora dotyka paradoksalnie rowniez i Trybunat.

Do protokotéw materialnych Konwencji zalicza si¢ Protokot nr 1 z 1952 r.,
ktory reguluje ochrong wlasnosci prywatnej, prawo do nauki, prawo do wolnych

" Podziat zaproponowany przez I. Malinowska, Prawa czlowieka i ochrona miedzynarodowa, War-
szawa 1996, s. 41. Podziat uzupetniony przez autorke niniejszego opracowania.
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wyborow; Protokot nr 4 z 1963 r. konstytuujacy zakaz pozbawienia wolnosci za
dhugi, prawo swobodnego poruszania si¢, zakaz wydalania wlasnych obywateli, za-
kaz zbiorowego wydalania cudzoziemcow; Protokot nr 6 z 1983 r. zawierajacy za-
kaz kary $mierci w czasie pokoju; Protokot nr 7 z 1984 r. gwarantujacy zachowanie
odpowiednich procedur przy wydalaniu cudzoziemcow, reguluje prawo do odwota-
nia w sprawach karnych, odszkodowanie za niestuszne skazanie, zakaz ponownego
sadzenia lub karania, rownos$¢ malzonkéw w sferze cywilno-prawnej; Protokot nr
12 22000 r. zawierajacy ogolny zakaz dyskryminacji oraz Protokot nr 13 traktujacy
o catkowitym zakazie kary $mierci — rOwniez w czasie wojny.

Europejska Konwencja zawiera takze tzw. klauzule limitacyjne i derogacyj-
ne, ktére dopuszczajg w wyjatkowych i scisle okreslonych okolicznosciach, mozli-
wos$¢ pewnego ograniczenia ochrony praw gwarantowanych Konwencja®.

Panstwo przystepujac do Konwencji jako umowy miedzynarodowej, zo-
bowigzuje si¢ przestrzega¢ w systemach wewnetrznych praw cztowieka i wolno-
$ci zagwarantowanych w Europejskiej Konwencji — ze wszystkimi korzysciami
i konsekwencjami dla panstwa — strony Konwencji wynikajacymi z faktu natoze-
nia na siebie tego rodzaju zobowigzan. Zobowigzania wynikajace z Konwencji sa
natomiast dwojakie, a mianowicie natury wertykalnej, na linii panstwo — jednostka,
a takze zobowigzania ,,szersze”, o charakterze horyzontalnym, tj. zobowigzania na
arenie mi¢dzynarodowe;.

O miejscu Konwencji w porzadku krajowym panstw — stron Konwencji decy-
duja same panstwa i okre$lajg je za pomoca metody monistycznej lub dualistycznej’.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze konwencyjny system ochrony praw
cztowieka'® wypracowany przez Rade Europy jest systemem subsydiarnym'' do

8 Klauzule limitacyjne zawierajg ustepy 2 artykutéw od 8 do 11 Konwencji i stanowia, ze w pewnych
okolicznosciach mozliwe jest ograniczenie prawa do prywatnosci, wolnosci sumienia, mysli i wyznania, wol-
nosci stowa czy prawa do zgromadzen i stowarzyszania si¢. Klauzulg derogacyjng zawiera z kolei artykut 15
Konwencji, ktory przyznaje panstwu — stronie Konwencji w wyjatkowych sytuacjach, tj. w stanie niebezpie-
czenstwa publicznego, prawo do uchylenia si¢ od jego zobowiazan ze sfery praw czlowieka, przy czym art. 15
ust. 2 Konwencji zawiera wyjatki od mozliwosci stosowania omawianej klauzuli.

° Stosownie do zalozen teorii monistycznej, prawo mi¢dzynarodowe i prawo wewngtrzne tworza je-
den system prawny, w ktorym normy pozostaja wzgledem siebie w porzadku hierarchicznym. W zaleznosci od
sposobu ustalenia hierarchii mi¢dzy normami wyr6znia si¢ monizm z prymatem prawa mi¢dzynarodowego oraz
monizm z prymatem prawa wewngtrznego. Teoria dualistyczna mowi za$ o catkowitej odrgbnosci migdzyna-
rodowego 1 wewnetrznego prawa, ktore sa odrgbnymi galeziami prawa. Prawo miedzynarodowe jest dla prawa
krajowego prawem obcym, a normy prawa mi¢dzynarodowego moga by¢ tylko stosowane, lecz nie moga obo-
wigzywaé w obrebie panstwa (R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo miedzynarodowe publiczne, Warszawa
2002, s. 20 i nast.). Stosowanie normy prawa mi¢dzynarodowego w systemach prawa krajowego; wewnetrz-
nego moze odbywac si¢ dwojako, tj. w oparciu o metode recepcyjna lub pozarecepcyjna. Pierwsza polega na
przeksztatceniu normy migedzynarodowej w przepisy prawa krajowego. Druga metoda takiego przeksztatcenia
przepiséw nie wymaga. Oznacza to, ze wedlug metody pozarecepcyjnej norma prawa migdzynarodowego staje
si¢ czeScig prawa krajowego juz tylko i wylacznie po jej ratyfikacji.

10 Jest tez regionalnym systemem ochrony praw cztowieka.

11 Zgodnie z zasada pomocniczo$ci zwang rowniez zasada subsydiarno$ci, prawo krajowe; wewnetrzne
ma pierwszenstwo w regulowaniu danych stosunkow spoteczno-prawnych na terytorium panstwa, a normy pra-
wa mig¢dzynarodowego stosowane sa wowczas, gdy regulacja krajowa zawodzi, tzn. gdy jest niewystarczajaca.
Powyzsza zasada ma przetozenie rowniez w odniesieniu do regulacji majacych na celu ochrong praw cztowieka,
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porzadkow krajowych, co oznacza, iz Trybunat w Strasburgu orzeka wowczas,
gdy ochrona krajowa zawodzi, a $wiadczy o tym chociazby fakt, iz strona przed
skierowaniem skargi do Trybunatu w Strasburgu musi najpierw wykorzysta¢ droge
krajowa'%.

Jak podkresla si¢ w doktrynie prawa europejskiego, pierwszoplanowa role
odgrywaja zobowigzania wertykalne, poniewaz to one charakteryzujg zatozenia
Konwencji, czyli ochrone praw cztowieka i podstawowych wolnosci obywateli po-
szczegolnych stron, przyznajac im prawo do skladania skarg do Trybunatu w ich
indywidualnych sprawach, gdzie strong pozwang jest ich wlasne panstwo'.

Niemniej zobowigzania o charakterze horyzontalnym sg roéwnie znaczace,
albowiem ich przestrzeganie przez panstwo na arenie migdzynarodowej prowadzi
do wyksztalcenia jednolitego systemu ochrony praw cztowieka, wspiera wspotpra-
ce miedzynarodowa i buduje wzajemny szacunek i zaufanie panstw skupionych
w ramach organizacji miedzynarodowej. Oczywiscie przyjecie przez panstwo po-
wyzszych zobowigzan ogranicza w pewnym sensie jego suwerennosc¢, jednakze
korzysci ptynace z tego faktu znacznie przewyzszaja ewentualne trudy i wysitki
z tym zwigzane. Konwencja dopuszcza mozliwo$¢ wnoszenia skarg indywidual-
nych i skarg miedzypanstwowych.

Podmioty uprawnione do sktadania skarg indywidualnych do Europejskiego
Trybunatlu Praw Czlowieka okresla art. 34 Konwencji, zgodnie z ktérym ,, Trybunat
moze przyjmowac skargi kazdej osoby!'4, organizacji pozarzadowej lub grupy jed-
nostek, ktora uwaza ze stala si¢ ofiarg naruszenia przez jedna ze stron praw zawar-
tych w Konwencji lub jej Protokotach. Wysokie Uktadajace si¢ Strony zobowiazuja
si¢ nie przeszkadza¢ w zaden sposob skutecznemu wykonywaniu tego prawa”.

Zgodnie natomiast z art. 33 Konwencji ,,Kazda ze stron moze wnie$¢ skarge
do Trybunatu, jesli uwaza, Ze inna naruszylta postanowienia Konwencji lub jej Pro-
tokotow”. Oznacza to, iz panstwo — strona Konwencji bez wykazania dodatkowe;j
legitymacji moze zaskarzy¢ drugie panstwo na arenie mi¢dzynarodowej, a przy-
czyng dziatan jest ogdlnie pojety dobry interes calej spotecznosci Rady Europy.
Skargi migdzypanstwowe naleza do rzadkosci.

Skargi zarowno indywidualne, jak 1 migdzypanstwowe mogg by¢ kierowa-
ne jedynie przeciwko panstwu, ktore jest panstwem — strong Konwencji, a wigc
ktore ratyfikowato Europejska Konwencje Praw Czlowieka oraz jej poszczegodlne

albowiem to zazwyczaj prawo krajowe ma pierwszenstwo ochronne przed prawem mi¢dzynarodowym, a szcze-
golne miejsce prawa miedzynarodowego w systemach krajowych wyraza si¢ w tym, iz prawo miedzynarodowe
okre$la pewien minimalny katalog praw i wolnosci, ktory musi by¢ zapewniony przez panistwa w ich porzadkach
krajowych. Prawo migdzynarodowe stuzy zatem do ograniczenia swobody panstw przede wszystkim w zakresie
okre$lania stosunkéw miedzy wiadzami publicznymi a jednostkami podlegtymi (C. Mik, Wprowadzenie do
prawa miedzynarodowego praw czlowieka, [w:] Szkola praw czlowieka. Teksty wykladow Helsinskiej Fundacji
Praw Czlowieka, red. E. L ¢towska, Warszawa 1998, s. 7 i nast.).

120 czym szerzej ponizej.
13 Tak C. Mik, Koncepcja normatywna prawa europejskiego praw cztowieka, Torun 1994, s. 185-193.

14 Zostata ona bezposrednio lub posrednio pokrzywdzona przez naruszenie Europejskiej Konwencji
lub jej Protokotéw dodatkowych.
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Protokoly dodatkowe. Skargi kierowane do Trybunatu w Strasburgu musza spet-
nia¢ wymogi formalne’. Strona wnoszgc sprawe¢ do Trybunatu w Strasburgu musi
zastosowac si¢ do zasad, ktore reguluja postgpowanie przed Trybunatem, a takze
dopeti¢ warunkéw formalnych skargi, a jesli tego nie czyni, musi liczy¢ si¢ z ne-
gatywnymi konsekwencjami, w tym z odrzuceniem skargi.

Do najwazniejszych zasad systemu strasburskiego nalezg takie zasady, jak
zasada wyczerpania $rodkoéw krajowych, zgodnie z ktora Trybunat moze rozpa-
trywaé skarge dopiero po wykorzystaniu przez skarzacego wszystkich srodkow
odwotawczych przewidzianych prawem wewngtrznym, krajowym, zasada zacho-
wania terminu 6 miesi¢gcy do wniesienia skargi, zgodnie z ktéra Trybunat moze
rozpatrzy¢ sprawe jesli zostala wniesiona nie pdzniej niz w ciggu 6 miesigecy od
daty podjecia ostatecznej decyzji krajowej, czy wreszcie zasada nalezytego uza-
sadniania skargi, zgodnie z ktora zarzuty podniesione w skardze moga dotyczy¢
naruszen tylko i wytacznie praw ujetych w Europejskiej Konwencji.

O tym, ze prawo konwencyjne hotduje zasadzie pewnosci prawa, Swiadcza
z kolei takie zasady postgpowania przed Trybunalem, jak zasada ratione temporis,
zgodnie z ktorg jurysdykcji Trybunatu w Strasburgu podlegaja sprawy, ktorych sta-
ny faktyczne i prawne nastapity po wejsciu w zycie Konwencji i jej Protokotow
dodatkowych w prawie wewnetrznym panstwa — strony Konwencji, oraz zasada ne
bis in indem stanowiaca, iz Trybunat nie rozpatrzy zadnej skargi, ktora jest co do

15 Skarge zaréwno indywidualnag, jak i migdzypanstwowa sklada si¢ bezposrednio do Trybunalu na
adres jego Kancelarii w Strasburgu: The Registrar; European Court of Human Rights; Counsil of Europe
F-67075 Strasbourg Cedex). Skarge indywidualng sktada si¢ na pismie, w jezyku urzgdowym Trybunatu, ktérym
jest jezyk angielski i francuski, badz tez w jezyku urzgdowym jednego z panstw, ktore ratyfikowaty Konwencje.
Skarge indywidualng sktada si¢ na specjalnym formularzu. W formularzu nalezy poda¢: nazwisko, dat¢ uro-
dzenia, narodowos$¢, pte¢, zawod i adres skarzacego; nazwisko, zawodd i adres przedstawiciela, jesli zostal on
ustanowiony; nazwe strony lub stron, przeciwko ktorej skierowana jest skarga; zwigzle przedstawienie faktow;
zwigzte przestawienie stawianych zarzutéw dotyczacych naruszenia Konwencji wraz z uzasadnieniem; zwigzle
przestawienie sposobu, w jaki skarzacy wywiazat si¢ z wymogow dotyczacych dopuszczalnosci skargi — czyli
czy wykorzystal wszystkie krajowe $rodki odwotawcze, a takze czy wniost skarge w przewidzianym terminie;
przedmiot skargi, nalezy rowniez ogélnie okresli¢ roszczenia co do zados¢uczynienia, ktore skarzacy chciat-
by wnie$¢ na podstawie art. 41 Konwencji. Do formularza nalezy dotaczy¢ kopie wiasciwych dokumentow,
w szczegolnosci kopie orzeczen sadowych (w tym potwierdzajacych, ze zostata wyczerpana w konkretnej spra-
wie droga krajowa) i innych dokumentéw zwiazanych ze skarga, takich jak opinie biegtych, ktore byty sktadane
w sprawie czy decyzji administracyjnych. W formularzu umiesci¢ nalezy ponadto informacje, czy sprawa byta
poddana innej migdzynarodowej procedurze dochodzenia lub rozstrzygnigcia, oraz wskaza¢, w ktorym z dwoch
oficjalnych jezykoéw Trybunatu skarzacy chee otrzymaé decyzj¢ lub orzeczenie. Jesli skarzacy dziata za posred-
nictwem swojego pelnomocnika, to do formularza skargi nalezy dotaczy¢ pelnomocnictwo. Skarge nalezy oczy-
wiscie podpisa¢. Wymogi formalne skarg miedzypanstwowych sa zblizone do wymogdéw skarg indywidualnych
z tym zastrzezeniem, ze skarge w imieniu panstwa sktada ustanowiony pelnomocnik, ktéoremu moga towarzyszy¢
doradcy. Skargg sktada si¢ w formie pisemnej. Zgodnie z 46 regula Regulaminu Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka z 11 stycznia 1998 r. (Dz.U. z 1993 . Nr 61, poz. 284/1), skarga migdzypanstwowa winna zawiera¢:
nazwe¢ uktadajace;j si¢ strony, przeciwko ktorej skarga jest wnoszona; przedstawienie stanu faktycznego; przed-
stawienie zarzuconego naruszenia (naruszen) Konwencji oraz istotnych argumentow; o$wiadczenie o spetnieniu
wymogow dopuszczalnosci (wyczerpanie krajowych srodkow odwotawczych oraz zachowanie sze§ciomiesigcz-
nego terminu) ustanowionych w Artykule 35 ust. 1 Konwencji; przedmiot skargi i ogblne wskazanie roszczen
o stuszne zados$¢uczynienie na podstawie Artykutu 41 Konwencji na rzecz strony lub stron, ktore uwazaja si¢ za
pokrzywdzone; nazwisko i adres osoby (0sob) ustanowionej jako petnomocnik oraz w zalaczeniu kopie wszyst-
kich istotnych dokumentow, a zwtaszcza decyzji sadowych i innych, zwiazanych z przedmiotem skargi.



POLWIECZE DZIALALNOSCI EUROPEJSKIEGO TRYBUNALU... 101

istoty identyczna ze sprawg rozpoznang juz przez Trybunal, lub ze sprawa, ktora
zostata poddana innej migdzynarodowej procedurze dochodzenia lub rozstrzyg-
nigcia i jesli skarga nie zawiera nowych, istotnych informacji'®. Nieuwzglednianie
powyzszych zasad oraz niespelnienie warunkow formalnych skarg jest przyczyna
wysokiej liczby skarg odrzucanych przez Trybunat.

Jak wskazuja statystyki, z roku na rok rosnie liczba skarg uznanych za nie-
dopuszczalne lub skreslonych z listy. Dla przykladu w 1999 r. takich skarg byto
3520, w 2004 r. liczba ta wzrosta do 20350, a w 2008 r. wyniosta juz 30164 skarg,
tj. niewiele mniej niz taczna liczba skarg uznanych za niedopuszczalne lub skarg
skreslonych z listy przez Europejska Komisje Praw Czlowieka w okresie od 1955 1.
do 1998 r. Ponizej wykres prezentujagcy omawiang statystke.

Wykres 1. Liczba skarg uznanych za niedopuszczalne lub skreslonych przez Euro-
pejska Komisje Praw Czlowieka w latach 1955-1998
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Zrodto: wykres opracowany przez Kancelarie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka i opubliko-
wany w Rocznym Raporcie za 2008 r. Dokument dostgpny na stronie www. echr.coe.int

Struktura Trybunalu

Do 1998 r., tj. do reformy postgpowania strasburskiego wprowadzonej na mocy
Protokotu nr 11 do Konwencji, organami, ktdre na mocy postanowien Europejskiej
Konwencji kontrolowaly przestrzeganie zobowigzan wynikajacych z Konwencji
i jej Protokotow dodatkowych byty Europejska Komisja Praw Czlowieka, Europe;j-
ski Trybunat Praw Czlowieka oraz Komitet Ministrow Rady Europy.

16 Szerzej na temat zatozen Konwencji: M. Kolendowska, ,,Europejski Trybunat Praw Czlowieka
a polski system wymiaru sprawiedliwosci”, niepubl. praca doktorska, Krakow 2008.
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Europejska Komisja Praw Czlowieka powotana zostata do zycia w 1954 r.,
a Trybunat Praw Czlowieka poczatek swojej dziatalnosci datuje na rok 1959'7. Do
czasu reformy, na mocy wspomnianego Protokotu nr 11 do Konwencji, postgpowa-
nie dotyczace przestrzegania Konwencji byto niejako dwuinstancyjne, albowiem
skargi dotyczace naruszen Konwencji trafialy w pierwszej kolejnosci do Komisji
Europejskiej, gdzie skarga byta referowana Komisji przez s¢dziego sprawozdawce
i dopiero po referacie padaty propozycje dotyczace sposobu jej rozstrzygniecia.
Komisja badata, czy skarga spelnia wymogi formalne i wydawata decyzje o do-
puszczalno$ci skargi. Na tym etapie mozliwe byto zawarcie ugody. W razie zawar-
cia ugody migdzy skarzacym i panstwem czlonkowskim Komisja sporzadzata ra-
port dotyczacy ugody. Jezeli do ugody nie doszto, Komisja przygotowywata opinig
w sprawie, ktora przekazywata zaskarzonemu panstwu i Komitetowi Ministrow.
Nastgpnie Komitet Ministrow w oparciu o opini¢ Komisji wydawal decyzje. Jezeli
panstwo cztonkowskie nie zastosowato si¢ do opinii Komisji, a takze do decyzji
Komitetu Ministrow RE w ciggu 3 miesigcy sprawa mogta by¢ dopiero przekazana
do rozpoznania Europejskiemu Trybunatowi Praw Czlowieka. Postgpowanie przed
Trybunatem sktadato si¢ z dwoch faz, tj. pisemnej i ustnej, a konczylto si¢ wyda-
niem wyroku, nad wykonaniem ktorego czuwat Komitet Ministrow.

Przedstawiona wyzej procedura byta niezwykle czasochtonna, a w obliczu
rosnacej z roku na rok liczby skarg sktadanych do Komisji i Trybunalu w Strasbur-
gu — wrecz paralizowata pracg sadow strasburskich. Istniata wigc potrzeba zrefor-
mowania postgpowania strasburskiego. Pojawito si¢ kilka koncepcji przeprowa-
dzenia takiej reformy, w tym koncepcja tzw. scaleniowa polegajaca na likwidacji
omawianego wyzej niejako dwuinstancyjnego postegpowania przed Komisja i Try-
bunatem i utworzenie w miegjsce tych dwoch organow jednego, statego Trybunatu
(full-time institution), oraz koncepcja powotania klasycznego dwuinstancyjnego
sadownictwa z Komisjg jako organem I instancji i Trybunatem jako organem II in-
stancji. Prace nad reformg skonczyty si¢ ostatecznie w 1993 r. tzw. kompromisem
sztokholmskim, ktdry oznaczal zwycigstwo propozycji scaleniowe;.

Owocem tych prac byto wejscie w zycie 1 listopada 1998 r. Protokotu nr 11
do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka'®, ktory w miejsce Europejskiej Ko-
misji i Trybunatu Praw Czlowieka powotat nowy, staly Europejski Trybunat Praw
Czlowieka. Nadto na mocy tego Protokotu, do Konwencji wprowadzono prawo
do skargi indywidualnej jako prawo obowigzkowe dla wszystkich panstw — stron
Konwencji, rola Komitetu Ministrow jako organu decyzyjnego zostata zniesiona na
rzecz statego Trybunatu, natomiast sedziowie Trybunatu od 1998 r. maja by¢ wybie-
rani na pely etat na 6-letnie — a nie jak przed 1998 r. na 9-letnie kadencje.

'7 Pierwsze wybory do Trybunatu odbyty si¢ w dniach 23-28 lutego 1959 r. Pierwszym Prezesem Try-
bunatu zostat lord McNair wybrany podczas wyborow, ktore odbyty si¢ w dniach 15-16 wrzesnia 1959 r.; 18
wrzesnia 1959 r. Trybunat przyjat swoj regulamin, a 14 listopada 1960 r. wydat pierwszy wyrok — szerzej: Euro-
pean Court of Human Rights — Some Facts and Figures: 1959-2009, www.echr.coe.int.

'8 Protokét nr 11 stanowit poprawke do Konwencji, tj. jego tekst zostal bezposrednio wcielony do
tekstu Konwencji.
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Obecnie w sktad Trybunatu wchodzg sedziowie w liczbie rownej liczbie
panstw Konwencji, wybierani przez Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy
wigkszoScia gltosow sposrod trzech kandydatéw przedstawionych przez poszcze-
golne panstwa. Przed objeciem stanowiska sedziowie sktadaja uroczysta przysig-
ge. Sedziowie Trybunatu powinni by¢ ludzmi o najwyzszym poziomie moralnym
1 muszg albo posiada¢ kwalifikacje wymagane do sprawowania wysokiego urzedu
sedziowskiego, albo by¢ prawnikami o uznanej kompetencji. Musza wiada¢ w do-
statecznym stopniu przynajmniej jednym z jezykow urzgdowych Rady Europy, tj.
angielskim lub francuskim. W okresie sprawowania urzgdu nie wolno im prowadzi¢
zadnej dziatalnosci, ktora nie daje si¢ pogodzi¢ z piastowanym urzedem. S¢dziowie
zasiadajg we wlasnym imieniu". Winni by¢ osobami apolitycznymi, korzystaja na-
tomiast z przywilejow i immunitetow przewidzianych w artykule 40 Statutu Rady
Europy. Wybory potowy sktadu sedziowskiego odbywaja si¢ co 3 lata.

Trybunat sktada si¢ z czterech Izb (Sekcji) oraz Wielkiej Izby. W pewnych
sytuacjach moze tez obradowac na posiedzeniach plenarnych. Izby rozpatrujg skar-
gi w 3-sobowych komitetach oraz 7-sobowych sktadach orzekajacych, Wielka Izba
natomiast orzeka w sktadzie 17 s¢dziow.

Obecnie przygotowywana jest kolejna reforma Trybunatu w Strasburgu,
ktora ma by¢ przeprowadzona wedle zalozen Protokotu dodatkowego nr 14 do
Konwencji. Protokol powyzszy zostat ratyfikowanym przez wszystkie panstwa,
z wyjatkiem Rosji. W tym stanie rzeczy — do czasu ratyfikacji przez Rosjg, postano-
wienia Protokotu nr 14 nie mogg wej$¢ w zycie. Reforma ta jest natomiast niezwy-
kle potrzebna, gdyz z roku na rok ro$nie liczba skarg przekazanych do Trybunatlu
w Strasburgu. Jak wynika ze statystyk takich skarg, w 1999 r. bylo 8400, a w 2008
1. liczba wzrosta do 49900 — co ukazuje wykres 2. Wérod najwazniejszych zmian
Protokotu nr 14 wymieni¢ nalezy mozliwos¢ odrzucania bezdyskusyjnie niedopusz-
czalnych skarg na mocy decyzji jednego sgdziego Trybunatu, a nie, jak to miato
miejsce dotychczas, na mocy decyzji komitetu ztozonego z 3 sedziow, czy mozli-
wos$¢ rozpoznania powtarzajacych sie spraw przez komitety 3 sedziow — do tej pory
rozpatrywane przez izby w sktadzie 7 sedziow.

Doda¢ w tym miejscu nalezy, ze w $wietle fiaska procesu ratyfikacji Pro-
tokotu nr 14, w Trybunale podjeto dziatania majace na celu zreformowanie pro-
cedury strasburskiej bez koniecznosci zmiany Konwencji w drodze dodatkowego
protokotu. Efektem tych dziatan byto przyjecie Raportu lorda Wolfa? oraz Raportu
Grupy Medrcow?.

19 Sedziowie moga by¢ rowniez wysuwani na kandydatow z panistwa — strony Konwencji, ktorej nie sa
obywatelami. Taka sytuacja wystapita chociazby w 1980 r., kiedy to sedzig wybrano Kanadyjczyka, kandydatu-
r¢ za$ przedstawil Lichtenstein — szerzej zob.: A. Bisztyga, Europejski Trybunat Praw Czlowieka, Katowice
1997, s. 65-66.

20 Raport opublikowany w 2005 r. zawieral migdzy innymi postulaty upowszechniania procedury wy-
rokéw pilotazowych.

2! Raport opublikowany w 2006 r. zawieral miedzy innymi postulat powotania 3-osobowych Komite-
tow, do ktorych trafiatyby sprawy powtarzajace si¢ w zakresie przedmiotowym.
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Omawiane inicjatywy mialy na celu przyspieszenie procedury rozpoznawa-
nia przez Trybunat skarg indywidualnych®.

Wykres 2. Skargi przekazane do Trybunatu w Strasburgu w latach 1959-2008
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Zrédto: wykres opracowany przez Kancelarie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, opubliko-
wany w ,,The European Court of Human Rigths Some Facts anf Figure 1959-2009”. Dostgpny na
stronie www.echr.coe.int/ECHR/EN/Header/The+Court/Introduction/Information+documents.

Procedura postepowania przed Trybunalem w Strasburgu

Najogolniej ujmujac, skargi spetniajgce warunki formalne sa rejestrowane i pod-
legaja badaniu pod katem ich dopuszczalnosci. Po kontroli formalnej skarga indy-
widualna kierowana jest do jednej z I1zb lub do Komitetu, natomiast sprawy mie-
dzypanstwowe wylacznie pod obrady w Izbie. Najprostsze sprawy (indywidualne)
kierowane sg do 3-osobowych Komitetow, ktore jednomyslnie mogg odrzucic
skarge, uznajac ja za niedopuszczalng lub skresli¢ z listy skarg. Orzeczenia Komi-
tetu sg ostateczne i nie podlegaja zaskarzeniu do Izby. Przy braku jednomyslnosci
Komitetu sprawa trafia do Izby. Izba orzeka w sktadzie 7-osobowym. Co wazne,
Izba moze zwroci¢ si¢ do rzadu panstwa, przeciwko ktoremu skarga jest ztozona,
o uwagi. Rzad takiego panstwa musi odesta¢ opracowang opini¢ zawierajacg uwagi
i zarzuty przeciwko skardze w terminie od 3 do 5 miesigcy. Rozprawy sa publicz-
ne, chyba ze Izba w wyjatkowych okolicznosciach zdecyduje inaczej. W stadium
po dopuszczeniu skargi do merytorycznego rozpatrzenia powinny by¢ podjete pro-
by doprowadzenia do ugody migdzy stronami. Po zawarciu ugody i uznaniu przez
Trybunal, ze doszto do niej z poszanowaniem praw czlowieka, sprawe skresla si¢
z listy. Jesli natomiast okaze sie, ze sprawa rozpatrywana przez Izbe rodzi powazne

2 Por. szerzej: M. Wasek-Wiaderek, Przeglgd orzecznictwa europejskiego dotyczgcego spraw kar-
nych, ,,Biuletyn Biura Studiéw i Analiz Dzial Prawa Europejskiego” 2006, nr 2, s. 5-6.
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problemy dotyczace interpretacji Konwencji i jej Protokotéw dodatkowych lub jej
orzeczenie bytoby niezgodne z wcze$niejszym orzeczeniem Trybunatu, Izba moze
w kazdym stadium postgpowania zrzec si¢ jurysdykcji na rzecz Wielkiej Izby. Stro-
ny moga sprzeciwic¢ si¢ tej decyzji Izby w terminie miesigca. Muszg jednak swoje
stanowisko w tej kwestii wlasciwie uzasadnic.

Po przeprowadzeniu postgpowania Trybunat w Strasburgu wydaje orzecze-
nie”, w ktorym stwierdza, czy nastapito naruszenie Konwencji — a jesli do naru-
szenia doszto, to w jakim zakresie. W wyroku znajdujg si¢ ponadto postanowienia
o ewentualnym zado$¢uczynieniu dla skarzacego oraz o kosztach i wydatkach po-
stepowania®.

Orzeczenia Wielkiej I1zby Trybunatu sg ostateczne i nie ma od nich odwo-
fania. Natomiast wyroki Izby stajg si¢ ostateczne, gdy zostanie spetniony jeden
z ponizszych warunkow, okre§lonych w art. 44 ust. 2 Konwencji:

a) strony oswiadcza, ze nie beda wnioskowa¢ o przekazanie sprawy do Wielkiej
Izby,

b) po uptywie trzech miesigcy od daty wydania wyroku nie ztozono wniosku o prze-
kazanie sprawy do Wielkiej Izby,

c) zespdt Wielkiej Izby odrzuci wniosek o przekazania sprawy Wielkiej Izbie
w trybie art. 43 Konwencji.

W ciagu trzech miesigcy od daty wydania orzeczenia Izby, kazda ze stron
moze w wyjatkowych okoliczno$ciach zada¢ skierowania sprawy do rozpatrzenia
przez Wielka Izbg Trybunatu.

Wnhniosek o przekazanie sprawy musi by¢ odpowiednio uzasadniony, w tym
winien wskazywac na powazng kwesti¢ wystgpujaca w sprawie — wptywajacag na
interpretacj¢ i stosowanie Konwencji lub Protokotéw dodatkowych lub na istnie-
nie waznego problemu o ogdlnym znaczeniu, ktory nakazuje rozpatrzenie sprawy
przez Wielka Izbe.

W kwestii zasadno$ci wniosku orzeka Wielka Izba Trybunatu w sktadzie
5 sedziow. Nalezy zaznaczy¢, ze postanowienie o odmowie przekazania sprawy
Wielkiej Izbie nie wymaga uzasadnienia. Natomiast jesli sprawa zostanie przeka-
zana Wielkiej Izbie, wowczas ona wydaje orzeczenie koncowe.

Jesli pojawig si¢ nowe okolicznosci 1 fakty w sprawie, ktore mogty zawazy¢
na rozstrzygnigciu sprawy przez Trybunat, a okolicznosci te nie byty znane Trybu-
natowi w momencie wyrokowania, strona postgpowania moze w terminie szesciu

% Podkresli¢ nalezy, ze procz klasycznych orzeczen, Trybunat, na podstawie art. 47-49 Konwencji
oraz postanowien Protokotu nr 2 do Konwencji z 6 maja 1963 r. — moze na wniosek Komitetu Ministrow wy-
dawa¢ tzw. opinie doradcze. Opinie dotycza kwestii wyktadni Konwencji i Protokotow dodatkowych, z tym
jednak zastrzezeniem, ze nie moga dotyczy¢ tresci i zakresu praw i wolnosci okreslonych w rozdziale 1. Kon-
wencji i w jej Protokotach dodatkowych, ktére Trybunat lub Komitet Ministréw mogtby rozpatrywa¢ w wyniku
postgpowania podjetego na podstawie postanowien Konwencji (ust. 2 art. 47 Konwencji).

2 Wyroki Trybunatu mozna podzieli¢ na wyroki glowne — rozstrzygaja one kwesti¢ naruszenia Kon-
wencji; odszkodowawcze — regulujace sposob naprawienia szkody spowodowanej naruszeniem Konwencji
przez konkretne panstwo; oraz interpretacyjne — sprowadzaja si¢ do wyktadni wyrokéw gtownych i odszkodo-
wawczych.
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miesiecy od momentu powzigcia wiadomosci o nowej okolicznosci w sprawie zg-
dac¢ rewizji wyroku.

Warto podkresli¢, ze w przypadku stwierdzenia naruszenia postanowien
Konwencji Trybunal moze zasadzi¢ na rzecz skarzacego od panstwa — strony Kon-
wencji zadosCuczynienie®. Zasadzenie takiego zados¢uczynienia jest jednak ob-
warowane dwoma zastrzezeniami: po pierwsze skarzacy musi w skardze zawnio-
skowa¢ o przyznania takiego zado§¢uczynienia, a po wtore Trybunat moze orzec
zado$¢uczynienie, jezeli stwierdzi, ze prawo wewngtrzne panstwa — strony nie ze-
zwala na przywrocenie stanu sprzed naruszenia lub pozwala tylko na czeSciowe
usuniecie naruszenia.

Jesli wyrok Trybunatu nie byt jednomysiny, do orzeczen dotacza si¢ votum
separatum, czyli zdanie odrebne sedziego, ktory nie zgodzit si¢ z sentencjg wyro-
ku. Orzeczenia publikowane sg w jednym z oficjalnych jezykow Trybunatu, angiel-
skim lub francuskim, chyba Ze Trybunatl zarzadzi publikacje w obydwu z nich?.
Orzeczenia majg charakter deklaratoryjny; nie posiadaja takiej mocy, aby mogty
automatycznie uchyli¢ sprzeczne z nimi wyroki sagdéw krajowych. W orzeczeniu
Trybunalu nie ma réwniez odgornych propozycji srodkow zaradczych dla panstwa,
za pomocg ktorych doprowadzitoby ono do usunigcia stwierdzonych w wyroku
naruszen. Panstwo z wlasnej inicjatywy musi podja¢ dziatania, ktérych efektem
bedzie dostosowanie krajowego systemu do standardéw strasburskich. Moga to
by¢ dzialania organow krajowych podjete w ramach tzw. srodkow indywidualnych
— dotyczacych bezposrednio skarzacego, a takze w ramach tzw. srodkéw ogo6l-
nych?” — najdalej idacych, ktore dotycza dziatan systemowych, prawotworczych,
tj. zmiany, niezgodnych z Konwencja — przepisOw prawa wewnetrznego panstw
— stron Konwencji lub niezgodnej z Konwencja praktyki organow krajowych.

Orzeczenia Trybunatu nie maja skutku zawieszajacego, tj. Trybunat nie moze
zakaza¢ panstwu wprowadzenia w zycie orzeczenia bedacego przedmiotem skargi.
Trybunat moze jednak w ramach tzw. srodkow tymczasowych zwrocic si¢ do orga-
now krajowych z zaleceniem wstrzymania wykonania zaskarzonego orzeczenia do
czasu rozpoznania sprawy przez Trybunal.

W tym miejscu podkresli¢ wypada, ze szczegdlnym rodzajem wyroku Trybu-
natujest,,wyrok pilotazowy”, ktory zapada po przeprowadzeniu procedury wyrokow
pilotazowych. Procedura wyrokéw pilotazowych ma coraz wigksze znaczenie dla
borykajacego si¢ z przewlekloscig w rozpoznawaniu spraw Trybunatu w Strasburgu.
Procedura ta ma zastosowanie, jesli do Trybunatu w Strasburgu zostanie skierowa-

2 Wysokos¢ zados¢uczynienia zalezy od uznania s¢dziowskiego, ktore nie jest oczywiscie oderwane
od okolicznosci konkretnej sprawy i doznanych przez skarzacego krzywd — zaré6wno materialnych, jak i moral-
nych. Analizujac orzecznictwo Trybunatu w Strasburgu nalezy doj$¢ do wniosku, ze kwoty zado§éuczynien sa
bardzo zréznicowane i wahaja si¢ od kilku tysigcy do nawet kilkuset tysiecy euro.

26 Teksty orzeczef Trybunatu dostgpne sg w bazie orzeczeh HUDOC.

2 Por. szerzej: J. Wotasiewicz, Wplyw orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka na
przemiang narodowego poczucia sprawiedliwosci, [w:] Polska i Rada Europy 1990-2005, red. H. Machin-
ska, Warszawa 2005, s. 153 i nast.
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na grupa skarg podnoszaca ten sam problem o charakterze ogdlnym (systemowym).
Z grupy spraw zostaje wybrana jedna, a rozpoznanie pozostatych zostaje zawieszo-
ne do czasu rozpoznania sprawy pilotazowej i rozwigzania przez panstwo — strong
Konwencji problemu natury systemowe;j, jesli Trybunat takowy stwierdzi w wyroku
pilotazowym. W przypadku, kiedy panstwo wykona $rodki o charakterze ogolnym,
Trybunat nie musi wydawac¢ wyrokéw w pozostatych — podobnych sprawach.

Jak podkresla Trybunat w orzecznictwie, procedura wyroku pilotazowego

ma na celu utatwi¢ mozliwie szybkie i efektywne usunigcie dysfunkcji (zaburzen) ochrony
danego prawa gwarantowanego Konwencja w krajowym porzadku prawnym. Decydujacym czyn-
nikiem branym pod uwagg przez Trybunal przy inicjowaniu i stosowaniu tej procedury jest rosnace
zagrozenie dla systemu konwencyjnego wynikajace z olbrzymiej liczby spraw powtarzajacych sie,
ktére maja swoje zrodlo, miedzy innymi, w tym samym strukturalnym lub systemowym prob-
lemie. [...] Procedura wyrokoéw pilotazowych ma w gléwnej mierze pomdc panstwom-stronom
Konwencji w wypehianiu ich roli w systemie konwencyjnym, ktora polega na rozwiazywaniu ta-
kich probleméw na poziomie krajowym i tym samym zapewnieniu osobom poszkodowanym praw
i wolnosci okreslonych w Konwencji, jak stanowi art. 1 Konwencji, poprzez oferowanie szybszej
rekompensaty?.

Jak podkreslit natomiast Trybunat w wyroku w pierwszej polskiej sprawie
pilotazowej Broniowski v. Polska,

celem wykonania wyroku w kraju musza zosta¢ podjete srodki o charakterze ogdlnym,
uwzgledniajace znaczna liczbg 0sob dotknigtych tg sytuacja. Przede wszystkim, podjete $rodki po-
winny usuna¢ systemowy defekt lezacy u podstaw ustalenia naruszenia przez Trybunat tak, aby nie
przeciazy¢ systemu Konwencji wielka liczba skarg majacych swe zrodto w tej samej przyczynie.
Srodki te powinny zatem obejmowaé mechanizm, ktory przyzna zado$éuczynienie pokrzywdzo-
nym przez naruszenie Konwencji ustalone w odniesieniu do skarzacego. W tym konteks$cie rzecza
Trybunalu jest utatwienie jak najszybszego i najskuteczniejszego rozwiazania problemu dysfunkcji
stwierdzonej w krajowym systemie ochrony praw czlowieka. Po ustaleniu tego defektu, do wladz
krajowych bedzie nalezato podjgcie pod nadzorem Komitetu Ministrow niezbgdnych srodkow za-
radczych, a w tym — na ile zajdzie potrzeba — srodkéw o dziataniu retroaktywnym, zgodnie z sub-
sydiarnym charakterem Konwencji i tak, aby Trybunat nie musial wydawac kolejnych wyrokow
powtarzajacych ustalenie naruszenia Konwencji w dtugiej serii podobnych spraw?®.

Organem odpowiedzialnym za egzekucj¢ orzeczen zgodnie z art. 46 ust. 2
Konwenc;ji jest Komitet Ministrow.

W celu ulatwienia Komitetowi Ministrow prac zwigzanych z kontrola wy-
konania przez panstwa — strony Konwencji wyrokow Trybunalu, Sekretariat Rady
Europy przygotowuje Komitetowi Ministrow propozycje $srodkéw indywidualnych

28 Paragraf 234 wyroku Trybunalu w Strasburgu w sprawie Hutten-Czapska v. Polska, nr sprawy
35014/97, thumaczenie i publikacja na stronie www.ms.gov.pl.

2 Paragraf 193 wyroku Trybunatu w Strasburgu w sprawie Broniowski v. Polska, nr sprawy 31443/96,
tlumaczenie i publikacja na stronie www.ms.gov.pl. Zob.: Bottazzi przeciwko Wtochom [GC], nr 34884/97, § 22,
ECHR 1999-V, Di Mauro przeciwko Wtochom [GC], nr 34256/96, § 23, ECHR 1999-V, Wstepna Rezolucja Ko-
mitetu Ministrow DH (2000) 135 z 25 pazdziernika 2000 r. (przewlektos¢ postgpowania sadowego we Wioszech:
srodki ogolne); Brusco przeciwko Wtochom (dec.) nr 69789/01, ECHR 2001-IX i Giacometti i Inni przeciwko
Wtochom (dec.), nr 34939/97, ECHR 2001-XI1I).
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i ogblnych zawartych w konkretnych wyrokach wraz z harmonogramem ich wy-
konania®. Jesli panstwo wykona §rodki indywidualne i ogélne, Komitet Ministrow
wydaje tzw. rezolucje koncows (final resolution), w ktorej potwierdza wykonanie
wyroku przez zobowigzane do tego panstwo. Natomiast jesli panstwo nie uczynito
zado$¢ wyrokowi w catosci lub w czesci, Komitet Ministrow wydaje tzw. rezolucj¢
tymczasowg (interim resolution)®'.

W tym miejscu doda¢ nalezy, ze Komitet Ministrow wydaje zalecenia
stronom Konwencji, by te zapewnily istnienie wtasciwych i skutecznych mecha-
nizmoéw systematycznej kontroli zgodnosci projektéw aktow prawnych z Kon-
wencjag w $wietle orzecznictwa Trybunatu; zapewnily istnienie mechanizmow
umozliwiajacych w razie potrzeby kontrole zgodnosci z Konwencjg istniejacych
aktow prawnych oraz praktyki administracyjnej, facznie z przepisami zawartymi
w rozporzadzeniach, zarzadzeniach i okoélnikach; a takze zapewnily przyjecie
w jak najblizszym czasie aktow prawnych oraz praktyki administracyjnej majacych
na celu zapobieganie naruszeniom Konwencji. Panstwa winny roéwniez zapewnic¢
w porzadkach krajowych procedury umozliwiajace dzialania nastepcze po doko-
naniu sprawdzenia, zorganizowa¢ szkolenia 0séb na szczeblu decyzyjnym — do-
tyczace Konwencji i orzecznictwa Trybunatu, stwarza¢ mozliwosci konsultacji
w celu zapewnienia zgodnosci aktow prawnych ze standardami praw cztowieka
na roznych etapach procesu legislacyjnego. Kontrola prawa krajowego pod wzgle-
dem zgodnosci ze standardami strasburskimi moze takze nastagpi¢ w ramach po-
stepowania sagdowego zainicjowanego przez jednostke, ktora posiada locus standi,
czy przez organy panstwa i instytucje niezwigzane bezposrednio z dang sprawa,
na przyktad przed Trybunatem Konstytucyjnym. Komitet Ministrow wskazat, iz
istotng role podczas kontroli stosowania aktow prawnych oraz Konwencji, ktora
jest czescia prawa krajowego sprawowa¢ mogg niezalezne instytucje pozasgdowe,
a w szczegolnosci krajowe instytucje zajmujace si¢ promocja i ochrong praw czto-
wieka, jak rowniez rzecznicy praw obywatelskich. Nadto kazde panstwo cztonkow-
skie moze udziela¢ informacji co do jego praktyk i ich rozwoju, w szczegolnosci
poprzez informowanie Sekretariatu Generalnego Rady Europy. Sekretariat ze swej

30 Doda¢ nalezy, ze Protokot nr 14 do Konwencji (ktory jeszcze nie wszedt w Zycie — przyp. aut.) przewi-
duje w art. 16 zmian¢ Konwencji poprzez dodanie do art. 46 Konwencji ust. 3, 4 i 5, ktore zapewnia Komitetowi
Ministrow skuteczniejsze srodki umozliwiajace egzekucje orzeczen Trybunatu. Ust. 3 ma stanowic, ze ,,Jesli Komi-
tet Ministrow uwaza, ze czuwanie nad wykonaniem ostatecznego wyroku jest utrudnione przez problem z wyktad-
nig wyroku, moze on przekazac to zagadnienie Trybunatowi w celu rozstrzygnigcia w kwestii wyktadni. Decyzja
o przekazaniu podejmowana jest wigkszoscig dwoch trzecich gtoséw przedstawicieli uprawnionych do zasiadania
w Komitecie”. Ust. 4 otrzyma brzmienie: ,,Jesli Komitet Ministrow uwaza, ze Wysoka Uktadajaca si¢ strona
odmawia przestrzegania ostatecznego wyroku w sprawie, w ktorej jest strong moze on, po dorgczeniu tej stronie
formalnego zawiadomienia oraz na podstawie decyzji podjgtej wiekszoscia dwoch trzecich gltosow przedstawi-
cieli uprawnionych do zasiadania w Komitecie, przekaza¢ Trybunatowi zapytanie, czy ta strona nie wykonata
swojego zobowigzania na podstawie ustgpu 1. Ust. 5 z kolei ma stanowi¢, ze ,,Jesli Trybunal stwierdza, ze miato
miejsce naruszenie ustepu 1, przekazuje sprawg Komitetowi Ministrow w celu rozwazenia srodkow, jakie nalezy
podjaé. Jesli Trybunatl stwierdza brak naruszenia ustgpu 1, przekazuje sprawe Komitetowi Ministrow, ktory
konczy rozpatrywanie sprawy’’.

31 Szerzej zob.: J. Wotasiewicz, op. cit., s. 153-154.
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strony bedzie okresowo informowal wszystkie panstwa cztonkowskie o istnieja-
cych dobrych praktykach.

Stronom Konwencji za dziatania sprzeczne z celami Rady Europy (art. 3
Statutu Rady Europy), w tym za niewykonanie wyroku Trybunatu, moze grozi¢
zawieszenie w cztonkostwie Rady Europy lub wykluczenie z jej struktur organiza-
cyjnych (art. 8 Statutu Rady Europy)®.

Dorobek orzeczniczy Trybunalu w Strasburgu

W trakcie swej 50-letniej dziatalnosci orzeczniczej Trybunat w Strasburgu wydat
wiele doniostych i znaczacych dla spotecznosci europejskiej wyrokow. Nie unikat
rozstrzygnie¢ w sprawach o zabarwieniu politycznym, wspomnie¢ tu nalezy cho-
ciazby o potgczonych sprawach Behrami v. Francja i Saramati v. Francja, Niemcy
i Norwegia (nr 71412/01), ktore dotyczyty udziatu sit KFOR w Kosowie**; sprawie
Powiernictwa Pruskiego v. Polska, w ktorej to skarzacy domagat si¢ zasadzenia re-
kompensat lub zwrotu mienia wysiedlonym po II wojnie $wiatowej Niemcom, czy
w koncu sprawach Czeczenow przeciwko Rosji. Wérdd tych ostatnich wymienic¢
nalezy sprawe¢ Chitayev v. Rosja (nr 59334/00), w ktorej skarzacy, dwaj czeczenscy
bracia, oskarzali rosyjska armi¢ o okrutne traktowanie w obozie Czernokozowo.

Trybunat szeroko zajmowat si¢ wszelkimi przejawami dyskryminacji, dla
przyktadu godna wskazania jest sprawa D.H. i inni v. Czechy (nr 57325/00), w kto-
rej skarzacy zarzucali, iz Czechy dopuscily si¢ ztamania zakazu dyskryminacji i na-
ruszenia prawa do nauki poprzez odmienne traktowanie uczniow romskich®, czy
sprawa E.B. v. Francja (nr 43546/02), w ktorej Trybunat orzekt, ze panstwo, ktdore
w swym systemie dopuszcza mozliwos¢ adopcji dzieci przez osoby samotne, nie
moze rownoczesnie dyskryminowac i zabrania¢ takiej adopcji osobom samotnym
o odmienne;j orientacji seksualne;.

Trybunal rozstrzygat sprawy o wydzwigku etycznym, dotykajace niezwykle
delikatnych sfer zycia, traktujgcych o problemach zwigzanych z zaptodnieniem in
vitro 1 zamrazaniu embrionoéw (por. sprawa Evans v. Wielka Brytania, nr 6339/05),
czy procedurami zwigzanymi z zabiegiem przerywania cigzy (por. sprawa A. Tysigc
v. Polska, nr 5410/03).

32 Zalecenie Rec (2004) 5 Komitetu Ministrow dla panstw cztonkowskich w sprawie kontroli zgodno-
$ci projektow aktow prawnych oraz istniejacego prawa i praktyki administracyjnej ze standardami wyrazonymi
w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, przyjete przez Komitet Ministrow 12 maja 2004 r., w czasie 114.
sesji Komitetu.

3 Szerzej na temat procedury postgpowania przed Trybunatem w Strasburgu i zagadnien zwiazanych
z orzeczeniami Trybunatu: M. Kolendowska, Europejski Trybunat Praw Czlowieka a polski system...

3* W pierwszej sprawie Behrami v. Francja, skarzacy obwiniat jednego z francuskich cztonkow KFOR
o $mier¢ syna, w drugiej za§ w sprawie Saramati v. Francja, Niemcy i Norwegia, poruszane byty kwestie bez-
prawnego aresztu.

3 Uczniowie romscy byli kierowani do odbycia nauki w placowkach dla uposledzonych umystowo
zamiast do placoéwek dla uczniéw niemajacych probleméw natury zdrowotnej.



110 MARTA KOLENDOWSKA-MATEJCZUK

Orzeczenia Trybunatu stanowity istotny glos w sprawach, ktore za przed-
miot miaty prawa kobiet (por. sprawa Bevacqua i S. v. Bulgaria, nr 71127/01), czy
kwestie zwigzane z wolno$cig wyznania, jak w stynnych sprawach o prawo nosze-
nia chust islamskich przez uczennice w szkotach tureckich czy francuskich (por.
sprawa Leyla Sahin v. Turcja, nr 44774/98).

Trybunal miat na wzgledzie prawo wlasnosci, tu za przyktad mozna przyto-
czy¢ sprawe wyroku pilotazowego w sprawie Broniowski v. Polska (nr 31443/96),
dotyczaca odzyskania mienia przez Zabuzan, sprawe tzw. ,,czynszow regulowa-
nych” (sprawa Hutten-Czapska v. Polska, nr 35014/97), czy sprawg, w ktdrej padto
rekordowe zado$¢uczynienie dla skarzacego z Polski, wynoszace az 247 tys. euro,
za korzystanie z drog powstalych na gruncie prywatnym (sprawa Bugajny i inni
v. Polska, nr 22531/05).

Trybunat wielokrotnie zajmowat si¢ przewlekloscia postgpowan sadowych
i nakazal panstwom — stronom Konwencji wprowadzi¢ systemowe rozwigzania,
ktore przyznawatyby obywatelom skuteczne narzedzia stuzace przeciwdziataniu
przewlektosci na gruncie prawa krajowego (por. pilotazowe wyroki w sprawach
Sordino v. Wlochy, nr 36813/97, czy sprawa Kudta v. Polska, nr 30210/96).

Jak wynika z danych statystycznych, 18 wrzesnia 2008 r. Trybunat wydat
swoje dziesigciotysigczne orzeczenie, w sumie w latach 1959-2008 Trybunat wy-
dat 10573 orzeczen; zdecydowana wigkszo$¢ zapadta w okresie 1998-2008, czyli
juz po reformie Trybunatu. Ponizej wykres obrazujacy liczbe orzeczen wydawa-
nych przez Trybunat w poszczegodlnych latach jego dziatalnosci orzeczniczej.

Wykres 3. Liczba orzeczen wydawanych przez Trybunat w latach 1959-2008

1550 1643

Zrodto: wykres opracowany przez Kancelarie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka i opubli-
kowany w dokumencie ,,The European Court of Human Rigths Some Facts anf Figure 1959-2009".
Dokument dostgpny na stronie www.echr.coe.int/ECHR/EN/Header/The+Court/Introduction/
Information+documents/.
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Najczgséciej w swych orzeczeniach Trybunat w Strasburgu stwierdzat naru-
szenie przez panstwo — stron¢ Konwencji art. 6 Konwencji, tj. prawa do rzetelnego
procesu sadowego. Sprawy majace za przedmiot omawiane naruszenie stanowily
ponad 49% ogo6hu, z czego az 28,07% dotyczyto nieuzasadnionej przewlektosci po-
stegpowan sagdowych.

Strony Konwencji nagminnie naruszaly ponadto prawo zagwarantowane
w art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji, traktujace o prawie do wiasnosci (ponad 14%
orzeczen Trybunatu), prawo do wolnosci i bezpieczenstwa osobistego zapisane
w art. 5 Konwencji (ponad 10% orzeczen) oraz prawo do skutecznego srodka od-
wolawczego — ujete w art. 13 Konwencji (ponad 7% orzeczen). Ponizej wykres
obrazujacy omawiang statystyke:

Wykres 4. Statystyka naruszen Konwencji w latach 1959-2008

Right 1o an affective

remedy (Al 13} o
Dthers 7 BEY Right to liberty and

16.00% sacurity (Art. 5)
) 10,15%

Protection of property

Length of (P1-1) 14.44%
proceedings (Ar. 6)
28,07% Right to a fair
trial (Art. 6}
21.45%

Zrodto: wykres opracowany przez Kancelarie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka i opubli-
kowany w dokumencie ,,The European Court of Human Rigths Some Facts anf Figure 1959-2009".
Dokument dostgpny na stronie www.echr.coe.int/ECHR/EN/Header/The+Court/Introduction/Informa
tion+documents/.

Najwigkszej liczby naruszen Konwencji dopuscity si¢ Wiochy — 1953 orze-
czen Trybunatu®®, na drugim miejscu uplasowata si¢ Turcja z liczba 1939 nieko-
rzystnych dla tego panstwa orzeczen Trybunalu, nastgpnie Francja z 740 orze-
czeniami stwierdzajacymi naruszenie Konwencji i Rosja z 643 orzeczeniami na
niekorzys$¢ panstwa. Na réwnie niechlubnym pigtym miejscu uplasowata si¢ Pol-
ska, ktora na swoim koncie ma 634 nickorzystnych orzeczen Trybunatu. Ponizej
wykres prezentujagcy omawiang statystyke.

3¢ Konwencji i jej Protokotow dodatkowych.
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Wykres 5. Naruszenia Konwencji przez Polske w latach 1959-2008

Italy
18,47%

Others
44,11%

Turkery
18.353%

Poland Russla 6.00%
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Zrodto: wykres opracowany przez Kancelari¢ Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka i opubli-
kowany w dokumencie ,,The European Court of Human Rigths Some Facts anf Figure 1959-2009".
Dokument dostepny na stronie www.echr.coe.int/ECHR/EN/Header/The+Court/Introduction/Informa
tion+documents/.

Wskaza¢ w tym miejscu nalezy, iz wyroki Trybunatu w Strasburgu stymu-
luja procesy legislacyjne w porzadkach wewnetrznych panstw — stron. Pod presja
wyrokow strasburskich dokonano wiele zmian w prawach krajowych?’, co zdecy-
dowanie podniosto poziom ochrony praw cztowieka i bezposrednio przetozylo si¢
na sytuacje jednostek w krajach europejskich.

Poza rozstrzygnigciem w konkretnej sprawie, orzeczenia Trybunalu wyraza-
ja wazne poglady dotyczace zgodnosci okreslonego prawa lub praktyki z Konwen-
cja*®. Podkresli¢ nalezy, ze wyrok Trybunatu stwierdzajacy naruszenie przez strong
standardow strasburskich ma wymiar nie tylko ,,prawny”, ale rowniez polityczny.
Panstwo — strona Konwencji odpowiada bowiem za naruszenie aktoéw Rady Eu-
ropy — na arenie mi¢dzynarodowej, a sankcjg polityczng dla panstwa za niewy-

37'W Polsce zmiany dotyczyly réznych gatezi prawa. Wspomnie¢ tu wypada o przepisach ustawy z 29
czerwca 1995 r. o zmianie Kodeksu postgpowania karnego (Dz.U. z 3 sierpnia 1995 r.), na mocy ktorej ustawo-
dawca uchwalil, Ze organem uprawnionym do stosowania wszystkich srodkéw zapobiegawczych w czasie trwa-
nia postgpowania przygotowawczego moze by¢ tylko i wyltacznie niezawisty sad, a nie jak to byto uregulowane
przed zmianami, rowniez prokurator. Nowela do Kodeksu postgpowania karnego z 10 stycznia 2003 r. (Dz.U.
7 4 lutego 2003 r.) polski ustawodawca dostosowat prawo polskie do wymogoéw Konwencji poprzez zapewnienie
obcokrajowcom, ktorzy nie wladaja jezykiem polskim, a wystepuja w roli oskarzonych — prawa do bezptatnego
tlumacza w trakcie procesu. W prawie cywilnym warta wspomnienia jest ustawa z 1 stycznia 2007 r., ktora byta
poktosiem wyroku w sprawie Hutten-Czapska v. Polska, nowelizujaca Ustawe z 21 czerwca 2001 r. o ochronie
praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. 2006 Nr 249, poz. 1833),
czy tez ustawa z 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepowaniu
przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postgpowaniu sadowym bez nieuzasad-
nionej zwloki (Dz.U. 2004 Nr 179, poz. 1843), ktéra wprowadzita na gruncie prawa krajowego skuteczny srodek
zaskarzenia przewleklosci postepowania.

38 Istotna role odegraty tu wyroki pilotazowe Trybunatu.
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konanie wyroku Trybunalu moze by¢ zawieszenie lub wykreslenie z cztonkostwa
w Radzie Europy. Panstwa skupione w ramach Rady Europy daza zatem do re-
spektowania zasad konwencyjnych w swych systemach wewngetrznych, zyskujac
tym samym szacunek innych panstw europejskich i umacniajac swoja pozycje na
arenie migdzynarodowej*. Wyrok Trybunatu, w ktérym stwierdzono naruszenie
Konwenc;ji lub jej Protokotéw dodatkowych

nie zamyka si¢ w ukltadzie procesowym Trybunat — skarzacy panstwo pozwane. Wyrok
ETPCz, w szczegdlnosci jezeli posrednio kwestionuje konkretne rozwigzania legislacyjne, bedzie,
a $cislej — powinien rzutowacé, takze na pozostate umawiajace si¢ panstwa*.

Podsumowanie

Europejski Trybunat Praw Czlowieka zmaga si¢ obecnie z wieloma problemami
natury strukturalnej. Z uwagi na coraz wigksza liczbe skarg kierowanych do Try-
bunatu, paradoksalnie problem przewlektosci postepowan sadowych dotknat row-
niez postgpowanie strasburskie. Do czasu wejscia w zycie Protokotu nr 14 i zmian
proceduralnych, podniesienie standardow w rozpoznawaniu spraw przez Trybunat
wydaje si¢ niezwykle trudne. Trybunat musi nadto zmaga¢ si¢ z coraz bardziej
skomplikowang problematyka podnoszong w skargach, ktore to skargi czesto maja
wymiar polityczny lub dotykaja wrazliwych kwestii etycznych.

Jednakze dorobek orzeczniczy Trybunatu jest imponujgcy i mimo ze orze-
czenia Trybunalu sa rowniez przedmiotem krytyki, to wskaza¢ wypada, iz pod pre-
sja tych orzeczen w krajach europejskich skupionych w Radzie Europy dokonano
wielu korzystnych zmian legislacyjnych, a standardy strasburskie przetozyly sig
bezposrednio na wysoki poziom europejskiego przestrzegania praw cztowieka, sta-
nowigc solidne fundamenty systemu ich ochrony.

Jak podkreslit prezes Trybunatu w Strasburgu, Europa staje twarza w twarz
z takimi zjawiskami, jak globalizacja, terroryzm czy imigracja, jednakze zjawi-
ska te winny by¢ postrzeganie jako wyzwanie dla spotecznos$ci europejskiej, by ta
chronita prawa cztowieka, opierajac si¢ przy tym na wiasciwych procedurach. Po-
dobnie Trybunat, cho¢ zmaga si¢ z wieloma trudnos$ciami, musi je przezwycigzy¢,
albowiem nie ma innego wyboru*..

3 Warto w tym miejscu podkres$li¢, ze Rada Europy petnita role przedsionka dla wielu krajow europej-
skich w czasie ich staran o przyjecie do struktur Unii Europejskie;.

9P, Grzegorczyk, Skutki wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w krajowym porzqdku
prawnym, ,,Przeglad Sadowy” 2006, nr 6/3, publ. LEX, teza 5.

4l Por. przeméwienie Jeana-Paula Costy z 25 stycznia 2008 r. z okazji otwarcia roku jubileuszowego,
Roczny Raport za 2008 r., Kancelaria Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, dostepny na www.echr.coe.int.






Krakowskie
Studia
Miedzynarodowe

)

2
N
S
Q
-

Mark Kramer

NATO, THE WARSAW PACT, AND THE NATURE
OF INTERNATIONAL ALLIANCES: THEORETICAL
EXPECTATIONS AND THE EMPIRICAL RECORD

The power vacuum in Europe after World War II induced the United States and the
Soviet Union to seek European allies against one another (an action that neorealists
would describe as “external balancing”). The disparate geopolitical circumstances
facing the two superpowers were bound to have some effect on the types of allian-
ces they sought. In the United States, many officials and legislators initially were
reluctant to maintain a permanent military presence in Europe. They planned inste-
ad to help the West European states themselves acquire the wherewithal to sustain
a viable balance against the Soviet Union. Not until after the outbreak of the Ko-
rean War in June 1950 did U.S. perceptions of the Soviet threat change enough to
generate widespread support for a huge increase in the U.S. military commitment
to Western Europe. By that point, U.S. officials already sensed, from the Berlin
crisis of 1948-1949, that the United States would need an extensive network of
military bases in Western Europe if it wished to deter or rebuff Soviet probes on
the continent. The increased deployment of U.S. troops and weapons in Europe
from late 1950 on was geared toward that end, and was also intended to reassure
the West Europeans of the strength of the U.S. commitment to their defense. That
commitment had been nominally codified in April 1949 — primarily at the West
Europeans’ initiative — with the establishment of the North Atlantic Treaty Orga-
nization (NATO), but it was not until the early 1950s, after the shock of Korea,
that the United States began putting up the resources needed to fulfill its military
obligations to NATO.
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The Soviet Union, as the dominant European power, had less intrinsic need
to deploy troops and weapons far outside its western borders, but until the ear-
ly 1990s several hundred thousand Soviet soldiers were stationed at high alert in
East Germany, Poland, Hungary, Romania (until 1958), and Czechoslovakia (after
1968). One of the main rationales for this was purely strategic: The Soviet-led
alliance in Eastern Europe, which initially was based on an interlocking series of
bilateral defense agreements and was then formally constituted in May 1955 as the
Warsaw Treaty Organization (or Warsaw Pact, for short), started out primarily as
a buffer zone for the Soviet Union against (West) Germany, rather than as a full-
fledged military organization. For much the same reason, the Warsaw Pact consi-
stently emphasized rapid offensive operations that would keep any fighting as far
away as possible from Soviet territory. These features of the Pact can be explained
by the geopolitical circumstances that the Soviet Union faced. Almost any govern-
ment in Moscow would have been inclined to pursue similar arrangements.

Yet even when the Warsaw Pact gradually took on more of the trappings of
a genuine alliance from the early 1960s on, the organization remained very dif-
ferent from NATO in its complexion and functions. At no point during the Cold
War did NATO resort to the actual use of military force. By contrast, the Warsaw
Pact was nearly used in 1956 — a year after it was created — to crush the Hungarian
uprising; it was used in 1968 to subdue the Prague Spring in Czechoslovakia; and
it was used repeatedly in conspicuous exercises in 1980—1981 to exert pressure on
Polish leaders and the Polish public.! Detailed plans for Soviet/Warsaw Pact mili-
tary intervention in Poland were drafted in 1980-1981 and forces were mobilized,
but the introduction of martial law in Poland in December 1981 precluded any final
decision by Moscow on whether to implement those plans.?

The fact that NATO was never called into action, whereas the Warsaw Pact
was used numerous times against its own members, is indicative of the fundamen-
tal distinction between the two alliances. From their inception, both organizations
ostensibly were designed for the exclusive purpose of warding off military threats

"' On the 1956 events see: M. Kramer, The Soviet Union and the 1956 Crises in Hungary and Poland:
Reassessments and New Findings, “Journal of Contemporary History” 1998, Vol. 33, No. 2, p. 163-215; on the
1968 events: M. Kramer, The Czechoslovak Crisis and the Brezhnev Doctrine, [in:] 1968: The World Trans-
formed, eds. C. Fink, P. Gassert, D. Junker, New York 1998, p. 110-174.

M. Kramer, The Soviet Union, the Warsaw Pact, and the Polish Crisis of 1980—1981: Coercion and
Delay in Crisis Management, “Journal of Contemporary History”, forthcoming; M. Kramer, The Kukliniski
Files and the Polish Crisis of 1980—1981: An Analysis of the Newly Released CIA Documents, CWIHP Work-
ing Paper No. 59, Washington DC, Cold War International History Project, March 2009; M. Kramer, Soviet
Deliberations During the Polish Crisis, 1980-81, Special Working Paper No. 1, Washington D.C., Cold War In-
ternational History Project, May 1999; M. Kramer, Poland, 1980-81: Soviet Policy During the Polish Crisis,
“Cold War International History Project Bulletin” 1995, No. 5, p. 1, 116-128; M. Kramer, Jaruzelski, the So-
viet Union, and the Polish Crisis: New Light on the Mystery of December 1981, “Cold War International History
Project Bulletin” 1999, No. 11, p. 5-31; M. Kramer, Colonel Kuklinski and the Polish Crisis, 1980-81, “Cold
War International History Project Bulletin” 1999, No. 11, p. 47-60; M. Kramer, “In Case Military Assistance
is Provided to Poland”: Soviet Preparations for Military Contingencies, August 1980, “Cold War International
History Project Bulletin” 1999, No. 11, p. 86-94.
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from outside. In reality, only NATO regarded external defense as its sole military
objective. External defense was never the only — or even primary — military mis-
sion of the Warsaw Pact. The Pact made elaborate plans and combat preparations
for a war against NATO, but the alliance’s military role in upholding Communist
regimes in Eastern Europe ultimately was more important. Although the Soviet
intervention in Hungary in 1956 was unilateral, many of the Soviet troops entered
Hungary from the territory of another Warsaw Pact state, Romania. Moreover, the
Romanian, Bulgarian, and Czechoslovak authorities expressed willingness (even
eagerness) to have their own troops take part in what would have been a Warsaw
Pact operation.® Had the time pressure for a response not been so acute, troops
from these other countries might well have ended up joining the Soviet forces. In
1968 the Warsaw Pact was a key vehicle for exerting pressure on Czechoslovakia,
culminating in the invasion on 21 August. Supreme command of the operation was
transferred at the last moment from the Warsaw Pact Joint Command to the Soviet
High Command, but the Pact’s role in the crisis was salient throughout.* Brezhnev
was determined to give the invasion a multilateral appearance, and he obtained the
cooperation of four other Pact countries — East Germany, Poland, Bulgaria, and
Hungary — to intervene with the Soviet Union against their ally, Czechoslovakia.
The function that the Warsaw Pact performed in 1968 as a defender of “socialist
gains” in Czechoslovakia was the touchstone for all future crises in Eastern Europe.
From the early 1970s on, Soviet officials themselves publicly acknowledged that
intra-bloc policing was one of the chief military missions of the Warsaw Pact.’
Nothing of the sort could ever have been said about NATO’s responsibilities.

The contrast between NATO and the Warsaw Pact was also evident in the
political functions they acquired and the nature of their decision-making. From an
early stage, NATO served as both a symbol and an organ of the “pluralistic security
community” of democratic industrialized states.® Although a few members of the
alliance, especially Greece and Turkey, were not always able to uphold democratic
principles, the organization helped stabilize democratic changes in Greece, Spain,
and Portugal after those countries emerged from many years of dictatorship. A de-
mocratic polity became the norm for members of the alliance (or at least for those
in good standing). By the same token, NATO’s decision-making procedures reflec-
ted a commitment to democratic consensus-building. Although the United States

3 See: M. Kramer, The Soviet Union and the 1956 Crises in Hungary and Poland..., p. 205-206.
* For more on this see: M. Kramer, The Czechoslovak Crisis and the Brezhnev Doctrine..., p. 152-153.

* See, for example: Army-General S. M. Shtemenko, Bratstvo rozhdennoe v boyu, “Za rubezhom”
1976 (Moscow), No. 19, p. 7.

¢ The concept of a “pluralistic security community” is explored at length in K. W. Deutsch et al.,
Political Community and the North Atlantic Area: International Organization in the Light of Historical Experi-
ence, Princeton 1957. See also: K. W. Deutsch, Security Communities, [in:] International Politics and Foreign
Policy, ed. J. N. Rosenau, Cambridge MA 1960, p. 98-105. Essentially, it refers to a group of interacting
sovereign states that no longer prepare for, or have any expectation of ever fighting, a war with one another. All
their interactions are peaceful, and the prospect of violent conflict among them is all but inconceivable. (Greece
and Turkey are obvious exceptions.)
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was by far the strongest member of NATO and had a commensurately large role in
allied decision-making (an arrangement that often sparked frictions with some of
the West European governments, especially the French), differences between the
United States and its allies were never violently squelched. Even at the height of in-
tra-NATO tensions during the Suez crisis, the West European countries did not fear
that the United States would use armed force against them. This was all the more
true in subsequent years. France and Greece freely left NATO’s integrated military
command when they disagreed with allied policy. Decisions on important matters
could not be approved without a genuine consensus among the member-states.
The Warsaw Pact, by contrast, served as little more than a bloc of Commu-
nist states under the hegemonic “leadership” of the Soviet Union. By its charter,
the Pact was supposed to be “open to all states . . . irrespective of their social and
political systems,” but the events of 1956 and 1968 made clear that the members
of the Pact would have to abide by the “common natural laws of socialist develop-
ment, deviation from which could lead to a deviation from socialism as such.” The
Soviet Union reserved for itself the right to determine when “deviations” from the
“common natural laws of socialist development” exceeded permissible bounds, and
Soviet leaders proclaimed a “sacred duty” to intervene when necessary to “protect
socialist gains.” Not surprisingly, decision-making within the Pact featured much
less of the give-and-take found in NATO. The political councils of the Pact were
dormant for many years, and even when new bodies were set up in 1969, their main
purpose was to facilitate political integration within the bloc and to foster “organic
links” between Soviet and East European political and military elites. To the extent
that political-military integration actually occurred, it was always Moscow-cente-
red. Although the East European states signed bilateral defense treaties with one
another (and with the USSR) in the late 1940s, the only bilateral security relations-
hip that really mattered was the one each of them had with the Soviet Union. Atno
point did any of the East European states maintain bilateral military links with one
another outside the Warsaw Pact framework, whereas all the East European coun-
tries (except Romania) had important bilateral military ties to the Soviet Union.
None of this is to suggest that Soviet control of the Pact was ever absolute.
On a few occasions, serious problems arose with the East European allies, espe-
cially Albania and Romania. Albania ceased taking part in the alliance in 1961 (and
formally left in 1968) after withstanding strong military and political pressure from
the Soviet Union.” In the mid-1960s Soviet leaders feared that Romania, too, might
seek to leave the Pact.® Those fears ebbed after the invasion of Czechoslovakia in
1968 sparked a brief but serious standoff between the Soviet Union and Romania,

7 The split with Albania is well covered in recently declassified materials in former CPSU Central
Committee archive; see: M. Kramer, Declassified Materials from CPSU Central Committee Plenums: Sourc-
es, Context, Highlights, “Cahiers du Monde Russe” 1999, Vol. 40, No. 1-2, p. 340-378.

§ See, for example, the comments by Soviet foreign minister Andrei Gromyko in “Rabochaya zapis’
zasedaniya Politbyuro TsK KPSS 6 maya 1968 goda,” 6 May 1968 (Top Secret), Arkhiv Prezidenta Rossiiskoi
Federatsii (APRF), Fond (F.) 3, Opis’ (Op.) 45, Delo (D.) 99, List (L.) 211.
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which induced the Romanian authorities to curb their defiance of Moscow’s wis-
hes.” Even then, however, Romania was unwilling to resume a meaningful role
within the Pact or to forgo an independent military course. Romanian leaders con-
tinued to eschew joint military exercises and refused to subordinate their country to
the unified wartime command structure that Soviet military officers secretly devi-
sed for the rest of the Pact in the late 1970s and early 1980s.°

Despite these scattered rifts and disruptions, the East European states overall
were far more subservient to the Soviet Union than the West European countries
were to the United States. Although East European leaders tried to influence Soviet
policy in numerous ways and occasionally succeeded, the leeway for independent
action was always sharply constrained. Unlike NATO, which was a genuine and
voluntary alliance of democratic states and which could not act without a con-
sensus among its members, the Warsaw Pact was little more than a byproduct of
Soviet hegemony in Eastern Europe, whose main purpose was to keep pro-Soviet
Communist regimes in power.

Two explanations of the discrepancy between NATO and the Warsaw Pact
have been proposed: one based on ideology, the other on power.

The importance of ideology in alliance management has been emphasized
by John Gaddis, among others. In his 1997 reassessment of the Cold War, John
Lewis Gaddis claims that NATO was far more flexible and open than the War-
saw Pact because Americans “were, by habit and history, democratic in their po-
litics.” This engrained democratic ethos, he writes, prompted “the United States
[to] permit [the West Europeans] a surprising amount of influence over [NATO’s]
structure and strategies.” U.S. officials, Gaddis adds, “were used to the bargaining
and deal-making, the coercion and conciliation, that routinely takes place within
[a democratic] system. They did not automatically regard resistance as treason.”
Gaddis contrasts this with the tyrannical nature of Soviet Communism, which, in
his view, guaranteed that Soviet leaders would use an equally heavy-handed and
ideologically driven approach within the Warsaw Pact: “The Russians, coming out
of an authoritarian tradition, knew of no way to deal with independent thinking
other than to smother it. The slightest signs of autonomy . . . were heresy, to be
rooted out with all the thoroughness of the Spanish Inquisition. The result was su-
rely subservience, but it was never self-organization.” The implication of Gaddis’s
argument, as he himself notes, is that “democracy proved superior to autocracy in
maintaining coalitions.”"!

The competing explanation of why NATO and the Warsaw Pact were so
different is one that would find favor with neorealists. This explanation not only de-

M. Kramer, The Czechoslovak Crisis and the Brezhnev Doctrine..., p. 162—163.

10 Romania’s defiance on this score was first revealed by Colonel Ryszard Kuklinski, see: Wojna
z narodem widziana od Srodka, “Kultura” (Paris) 1987, No. 4/475, p. 52-55, esp. 53. Kuklinski was a senior
officer on the Polish General Staff until late 1981.

"J.L.Gaddis, We Now Know: Rethinking Cold War History, New York 1997, p. 181-182.
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emphasizes ideology, but leaves it out altogether. Proponents argue that the dispa-
rity can be attributed to the simple fact that Soviet preponderance in the Warsaw
Pact was far greater than U.S. preponderance in NATO. The difference in relative
power guaranteed that the United States had to negotiate with its allies on more
equal terms than the Soviet Union did with its allies. Differences in ideology, the
argument goes, were irrelevant.

The importance of relative power in alliances has been emphasized not only
by neorealists, but also by one of the most outspoken critics of neorealism, Ned
Lebow. In an illuminating comparison of the Spartan and Athenian alliance sy-
stems of ancient Greece (as chronicled by Thucydides), Lebow argues that Sparta,
despite being a militarized, authoritarian city-state, headed “a democratic alliance
system in which policy was made by consensus,” whereas Athens, a city-state best
known for its commitment to democracy, “dominated and exploited its allies in
a manner not at all dissimilar” to the Soviet Union’s treatment of the other War-
saw Pact countries.”” Lebow maintains that Athens “exercised leadership [of its
alliance] in an increasingly dictatorial manner” and “did not hesitate to use force
against recalcitrant allies . . . to discourage any of them from harboring thoughts of
independence,” whereas Sparta “was not in a position to dictate policy” to its allies
and was often “so cautious that [its] allies sometimes questioned [Spartan] resol-
ve.” Lebow adds that Athens’s reliance on highly undemocratic means of alliance
management was especially striking insofar as the Athenians had set up democratic
regimes in most of their allies. Sparta’s reliance on democratic consensus-building
within its alliance was equally striking insofar as almost all the regimes that volun-
tarily allied themselves with Sparta were rigidly authoritarian and intensely fearful
of democracy.

Even if Lebow overstates the contrast somewhat, his analogy is telling eno-
ugh that it should make one wary of relying on ideology alone as an explanation.'?
Clearly, differences in relative power did matter. The U.S. approach to the Organi-
zation of American States, for example, was quite different from the U.S. approach
to NATO. This disparity is most readily explained by the fact that the relative mag-
nitude of U.S. power was much greater in Latin America than in Western Europe.

Nevertheless, important as the role of power may be, this hardly means that
ideology was irrelevant. An explanation that focuses only on power may have the
virtue of parsimony, but it leaves out a crucial aspect of European alliance dyna-
mics during the Cold War. The U.S. and Soviet approaches to alliance manage-
ment in Europe were alike in one respect: Both superpowers sought ideological

2R. N. Lebow, The Soviet Response to Poland and the Future of the Warsaw Pact, [in:] The Future
of European Alliance Systems: NATO and the Warsaw Pact, ed. A.1. Broadhurst, Boulder 1982, p. 185-236,
esp. 185-190.

13 The contrast is overstated because at the time NATO was founded in 1949, the power of the United
States relative to its West European allies was nearly as disproportionate as Soviet power was within the Warsaw
Pact in 1955. Hence, the question arises of why NATO was so different all through the Cold War. This question
is addressed below.
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compatibility with their allies. The United States encouraged the spread of liberal
democratic systems in Western Europe, while the Soviet Union promoted orthodox
Communist systems in Eastern Europe. Aside from this one similarity, however,
the two sides’ approaches to alliance-building and alliance management were fun-
damentally different. The U.S. presence in Western Europe, as noted above, was
established with the avid support and at the urging of democratically-elected Euro-
pean governments. The West European states took the initiative in forging NATO
to ensure that the United States would remain firmly committed to their security,
rather than leaving Europe to its own devices, as in the interwar period.'* This is
not to imply that the United States was merely a passive observer, responding diffi-
dently to West European overtures. Leading officials in the Truman administration
had a firm conception of U.S. national security interests, which they pursued as
best they could. Nevertheless, what is striking is the extent to which U.S. objecti-
ves overlapped with and reinforced the objectives of the West European states. Far
from imposing NATO membership or democratic systems on the West European
countries, U.S. leaders were merely doing what the West European governments
and populations themselves wanted.!* The broad popular support in Western Euro-
pe for close ties with the United States was consistently evident in free elections,
which brought leaders and political parties into office who favored both NATO
membership and liberal democracy. Extremist and anti-democratic parties and can-
didates, who might have opposed NATO membership and undermined democracy,
were of negligible influence. Because the United States was acting in accord with
the wishes of the West European countries, NATO was bound to rest on a consen-
sus among its members. The United States had no reason — nor any inclination — to
impose an Athenian-style alliance on Western Europe.

In Eastern Europe, by contrast, the Communist regimes were maintained not
through public voting, but through the might of the Soviet Army. Free elections
were never permitted once Communist rule had been consolidated throughout the
region in the late 1940s. It is true that the Soviet Union initially had a favorable
climate in which to set up a military bloc. All the leading Communist officials in
Eastern Europe, including those who had lived for many years in the Soviet Union,
were loyal Stalinists intent on forming a close alliance with Moscow. Moreover,
the prospect of renewed German militarism may have been enough, for a while, to
generate considerable popular support in Eastern Europe for military ties with the
Soviet Union. Nevertheless, those popular sentiments quickly faded, particularly

4 R.A. Best Jr., “Cooperation with Like-Minded Peoples”: British Influence on American Security
Policy, 1945-1949, Westport 1986; N. Petersen, Who Pulled Whom and How Much? Britain, the United
States, and the Making of the North Atlantic Treaty, “Millenium: Journal of International Studies” 1982, Vol. 11,
No. 2, p. 93-114; G. Lundestad, Empire by Invitation? The United States and Western Europe, 1945—-1952,
“Journal of Peace Research” 1986, Vol. 23, No. 4, p. 263-277.

15 A qualification should be mentioned here: The United States did “impose” democracy on West Ger-
many, but this “imposition” was continually endorsed by the West German public in free elections and was also
endorsed, indirectly, by the mass exodus of East Germans to the West, an exodus that continued until the Berlin
Wall was built.
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when the region was forcibly Stalinized in the late 1940s and early 1950s. Unlike
the United States, the Soviet Union had to impose both its ideological system and
a formidable military presence on its “allies.” The periodic revolts in Eastern Euro-
pe against both Communist rule and Soviet hegemony —in 1953, 1956, 1968, 1970,
1976, 1980-1981, and 1989 — confirmed that popular resentment against Soviet-
imposed institutions outweighed any lingering public concerns about Germany. It
is not surprising, then, that until the mid-1980s the Soviet Union clamped down
whenever East European leaders tried to pursue an independent course or when
anti-Communist revolts erupted from below. In this respect, the Soviet Union bore
a strong resemblance to ancient Athens.

The divergent origins and evolution of the two European alliances accounted
for the different structures of decision-making. Unlike in ancient Greece, where
apronounced disjuncture existed between type of polity and type of alliance system,
the two were mutually reinforcing in Europe during the Cold War. The democratic
states in NATO interacted through consensus-building, whereas the Communist
states in the Warsaw Pact had to abide by the code of “proletarian solidarity”” and
“socialist internationalism.” This conjuncture enabled the superpowers’ ideological
preferences (liberal democracy for the United States, orthodox Communism for the
Soviet Union) to be encoded into the military and political bodies of their respective
alliances. Over time, as the basic orientation of the two alliances remained stable,
their respective ideological imprints congealed and became an integral part of the
institutions. The Warsaw Pact’s institutional identity was increasingly linked with
the “defense of socialism” in Eastern Europe, while membership in NATO carried
with it, more and more, the expectation of a commitment to democratic principles
both at home and within the alliance. The lapses in Greece and Turkey were seen
as undesirable aberrations. NATO was by no means the only organization that bol-
stered democracy in Western Europe after World War 11, but there is little doubt
that the alliance helped to shape domestic political interactions and expectations
in ways conducive to democratic outcomes. By contrast, the Warsaw Pact circum-
scribed the political options of the East European states and forestalled any public
accountability, thus ensuring the maintenance of orthodox Communism.

Largely for this reason, the Warsaw Pact collapsed soon after Communism
dissolved in Eastern Europe, whereas NATO survived, flourished, and even expan-
ded long after the Cold War was over. If the two organizations had been nothing
more than military alliances directed against one another (which is the way they
were depicted during the Cold War in neorealist and realist theories of alliances),
they both would have disintegrated once the Cold War ended. Many neorealists
had explicitly predicted in the late 1980s and early 1990s that NATO would not
survive for long in the absence of a common Soviet threat.'® What those predictions

16 See, for example: J. J. Mearsheimer, Back to the Future: Instability in Europe After the Cold War,
“International Security” 1990, Vol. 15, No. 1, p. 1-55; K. N. Waltz, The Emerging Structure of International
Politics, “International Security” 1993, Vol. 18, No. 2, p. 64-67; Ch. Layne, The Unipolar Illusion: Why New
Great Powers Will Rise, “International Security” 1993, Vol. 17, No. 2, p. 5-51.
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overlooked is that NATO and the Warsaw Pact were not just Cold War military
alliances. Both had gradually taken on institutional identities that conformed with
the ideological preferences of their respective superpowers. Because U.S. ideo-
logical preferences remained relatively constant both during and after the Cold
War, NATO could thrive in the post-Cold War era. By contrast, Soviet ideological
preferences changed drastically at the end of the 1980s. This shift proved too much
to bear for the institutions of the Warsaw Pact, which for so long had symbolized
and promoted Moscow’s earlier set of preferences. The demise of the Warsaw Pact
thus suggests that if ideological preferences determine the whole nature of an or-
ganization at an early stage, the task of reshaping that organization will be onerous
if long-held preferences abruptly and fundamentally change later on. Rather than
being adjusted or reconfigured to attain a new equilibrium, the existing institutions
may simply have to be disbanded.
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OCHRONA PRAW CZEOWIEKA Z PERSPEKTYWY
AMERYKANSKIE] OCENY HISTORYCZNEGO LEGATU
RADY EUROPY

Osiagnigcia Rady Europy w ciggu 60 lat istnienia tej organizacji sa niepodwazal-
ne. Zostaly zauwazone przez amerykanskich komentatorow, ktorzy zgodnie oce-
niaja, ze w zakresie popularyzacji idei demokratycznych, koncepcji rzadéw prawa,
a szczegolnie ochrony praw cztowieka, Rada Europy stworzyla najefektywniejszy
regionalny system na $wiecie'. ,,W wieloraki sposob — pisza w tym tonie Weis-
sbrodt, Fitzpatrick i Newman — zapewnia on (system europejski) lepsza ochrone
indywidualng niz sady i agencje administracyjne Stanéw Zjednoczonych™. Biorac
pod uwagg powszechng w Stanach tendencje do propagowania waloréw wiasnego
systemu prawno-politycznego i adaptowalnosci jego komponentéw na §wiecie, jest
to stwierdzenie bardzo znamienne.

Amerykanska literatura jednym tchem wymienia ponad 200 mi¢dzynarodo-
wych traktatow zawartych pod auspicjami Rady Europy dotyczacych tak rozmai-
tych dziedzin, jak ochrona przed terroryzmem, przestgpczo$¢ zorganizowana, handel
ludzmi, wykorzystywanie seksualne dzieci i kobiet, stosowanie tortur, ochrona praw
mniejszosci etnicznych, ochrona wiasnosci intelektualnej 1 wiele innych wartosci®.

'Por.: T. Buergenthal, D. Shelton, D. Stewart, International Human Rights, St. Paul 2002, s. 139;
J.M. Woods, H. Lewis, Human Rights and the Global Marketplace; Economic, Social, and Cultural Dimen-
sions, Ardsley 2005, s. 314; podobnie w europejskiej literaturze: S. Greer, The European Convention on Human
Rights; Achievements, Problems and Prospects, Cambridge 2006, s. 1.

2D. Weissbrodt, J. Fitzpatrick, F. Newman, International Human Rights: Law, Policy, and Pro-
cess, 3 wyd., Cincinnati 2001, s. 624—625.

3Por.: T. Buergenthal, D. Shelton, D. Stewart, op. cit., s. 133135, 181, 191.
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Sposréd nich najbardziej znanymi i najszerzej w Ameryce komentowany-
mi dokumentami sa Europejska Konwencja Praw Cztowieka i Europejska Kar-
ta Socjalna. Mimo zgody w sprawie osiagnie¢ Rady Europy, Amerykanie nie sg
réwnie jednomysini jesli chodzi o poroéwnanie koncepcji ochrony praw czlowieka
w Europie i Stanach Zjednoczonych. Komentatorzy dzielg si¢ tu na dwie wyraz-
nie biegunowo odlegle od siebie grupy. Jedna akcentuje historyczne rozbieznosci
w amerykanskiej i europejskiej doktrynie ochrony praw; druga wskazuje na ist-
niejaca obecnie tendencje do uniformizacji stanowisk dotyczacych ochrony praw,
szczegolnie widoczng w krajach o podobnych tradycjach kulturowych.

Amerykanscy konstytucjonalisci dzielg si¢ rowniez na tych, ktorzy eksponuja
wskazane wyzej regionalne osiggnigcia europejskie i tych, ktorzy podkreslaja prob-
lemy, ktore Rada Europy musi rozwigza¢ w najblizszym czasie. Celem tego artykutu
jest uwypuklenie tych réznic w amerykanskich ocenach systemu strasburskiego.

Rozwinigcie powyzszych obserwacji, dotyczacych polaryzacji amerykan-
skich ocen europejskiego modelu ochrony praw, wymagato uwzglednienia per-
spektywy historycznej. Z tego tez wzgledu, pierwsza czes$¢ tekstu dotyczy tra-
dycyjnych réznic miedzy amerykanska i europejska optyka ochrony praw. Autor
przyjat z petng $wiadomoscig zalozenie, ze mimo iz aspekt historyczny nie dotyczy
bezposrednio amerykanskiego spojrzenia na osiggniecia Rady Europy, rzutuje on
na 0golng ocene europejskich osiagnie¢ w zakresie praw cztowieka, co jest najwaz-
niejszym zadaniem Rady. Z tego wzgledu, siggni¢cie do poréwnan miedzy histo-
rycznym dziedzictwem Europy i Ameryki wydaje si¢ wazne dla analizy pozycji,
z ktorej Amerykanie oceniajg europejski system ochrony praw.

Dwubiegunowos$¢ amerykanskiej optyki ocennej

a) Legat historii. Tradycyjne réznice w europejskiej
i amerykanskiej koncepcji ochrony praw

Choc¢ rozmiar tego artykutu nie pozwala na poglebiong analizg historycznie uksztat-
towanych roéznic w amerykanskich i europejskich systemach ochrony praw i wol-
nosci cztowieka, mozna tu odnotowa¢ kilka wazniejszych obserwacji‘.

Po pierwsze przyzna¢ nalezy, ze w koncu XVIII stulecia, a wigc w momen-
cie kluczowym dla rozwoju $wiatowego konstytucjonalizmu i katalogéw praw
i wolnosci, przeptyw opinii migdzy Europa i Ameryka, a wigc regionami, w ktoérych
powstaty pierwsze wspotczesne konstytucje, byt znaczny. Kanaly informacyjne
dziataty sprawnie w obu kierunkach i tworcy pierwszych aktow konstytucyjnych
byli $wiadomi idei, doktryn i projektéw realizowanych po obu stronach Atlanty-

4 Dla bardziej wyczerpujacej, porownawczej analizy amerykanskich i europejskich modeli ochrony praw
zob.: R. R. Ludwikowski, Limits of Universalism: Protection of Human Rights in Europe and America in His-
torical and Comparative Perspective, ,,Politeja” 2006, nr 2, s. 7-49.



OCHRONA PRAW CZLOWIEKA... 127

ku. Autor tego artykutu starat si¢ wykaza¢ w wielu pracach, ze w takiej sytuacji
wzajemna recepcja struktur politycznych, szczegélnie modeli ochrony praw, byta
sprawa naturalng®.

Po drugie, szukajac skrajnych stanowisk przyznac¢ nalezy, ze zarowno w Sta-
nach Zjednoczonych, jak i w Europie widoczne byly tendencje do unilateralizmu,
polegajacego na ekspozycji wylacznie regionalnych osiagnie¢ i szukajacego w lo-
kalnych doktrynach antecedencji niemal wszystkich $wiatowych rozwigzan poli-
tyczno-prawnych. Byly one szczegolnie silne we Francji, gdzie podkreslano, ze
najistotniejsze idee konstytucjonalizmu amerykanskiego w istocie wywodzily si¢
z tradycji europejskiej, przede wszystkim z francuskiej filozofii o§wiecenia®. Z dru-
giej strony, Amerykanie akcentowali unikatowos$¢ swojej mysli politycznej i nie-
rzadko generalnie negowali wptyw literatury francuskiej’.

Tezg o oryginalno$ci amerykanskich rozwigzan polityczno-prawnych popar-
li réwniez niektorzy filozofowie i politycy europejscy. W §lad za A. Tocquevillem,
J. S. Millem i W. Gladstonem twierdzili, ze cata konstrukcja systemu politycznego
Stanow Zjednoczonych byla wylacznie tworem geniuszu amerykanskich Ojcow
Zatozycieli®.

Po trzecie, odchodzac od stanowisk skrajnych, zaobserwowac nalezy, ze
umiarkowani komentatorzy, porownujacy rozwoj europejskiego i amerykanskiego
konstytucjonalizmu, nie negujacy zreszta wzajemnych wpltywow i recepcji, pod-
kreslaja, ze systemy te od poczatku ery konstytucyjnej do czasow wspolczesnych,
wzajemnie si¢ nie duplikowaty’. Stanowisko to prowokowato wigc zazwyczaj py-

> Por.: R. R. Ludwikowski, W. F. Fox Jr, The Beginning of the Constitutional Era: A Bicente-
nial Comparative Analysis of the First Modern Constitutions, Washington D.C. 1993, s. 83-116; R. R. Lud-
wikowski, The French Declaration of the Rights of Man and Citizen and the American Constitutional Develop-
ment, ,,The American Journal of Comparative Law” 1990, Vol. 38 (Supplement), s. 445-462.

© Wraz z rozwojem radykalnych nurtow Wielkiej Rewolucji Francuskiej, Amerykanie che¢tniej przyzna-
wali si¢ do raczej brytyjskich niz francuskich korzeni filozoficznych. Por. w tej kwestii: D. Malone, Jefferson
and the Rights of Man, Boston 1953, s. 356; R. R. Palmer, The Age of Democratic Revolution; The Challenge,
Princeton 1959, s. 275; R. Kirk, Edmund Burke and the Constitution, ,Intercollegiate Review” 1985-1986,
Vol. 21, s. 5; E. Laboulaye, Etude sur I’Esprit des Loix, de Montesquieu, ,,Revue de Droit International et de
Legislation Compare” 1869, No. 1, s. 161, 179.

7 James B. Perkins pisatl: ,,Kolonisci [amerykanscy] nie pozostawali pod wptywem literatury francu-
skiej, poniewaz, poza kilkoma wyjatkami, nic o niej nie wiedzieli. Liczba tych, ktorzy mogli czytaé¢ po francu-
sku byta mata, a liczba tych, ktorzy rzeczywiscie czytali w tym jezyku, jeszcze mniejsza”. J. Perkins, France
in the American Revolution, Williamstown 1911, s. 418-419.

8 Jak pisat Tocqueville, ,,[Amerykanska konstytucja] byta oparta w catosci na nowej teorii, ktéra mozna
uwazaé za wielkie odkrycie we wspotczesnych naukach politycznych” (cyt. za: H. Taylor, The Origins and
Growth of the American Constitution, Houghton 1911, s. 21). J. S. Mill twierdzit, ze ,,cata konstrukcja [amerykan-
skiej Konstytucji] powstala w umystach ludzi, ktérzy zbudowali ja na abstrakcyjnych zasadach”. Podobnie utrzy-
mywat Gladstone, podkreslajac, ze Konstytucja amerykanska ,,byla najwspanialszym dzietem, jakie w danym
czasie zostalo stworzone przez umyst [...] czlowieka” (za: C. Rossiter, The Political Thought of the American
Revolution, New York 1963, s. 65).

° Na ,,duplikacje” wskazywal przyktadowo R. B. Morris, ktory twierdzil, ze podobienstwa migdzy
napisanym przez George’a Masona w 1776 r. Katalogiem Praw Stanu Wirginia a francuska Deklaracja Praw
Czlowieka i Obywatela z 1789 r. ,,siggaja poziomu plagiatu”. R. B. Morris, The Emerging Nations and the
American Revolution, New York 1970, s. 56. Podobnie potwierdzat ,,godne uwagi paralele” obu aktow R. R. Pal-
mer, op. cit., s. 487, 518-552.
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tanie o roznice, ktore badacz mysli politycznej obu regiondw powinien rozwazyc.
Nalezy tu odnotowac kilka z nich. We Francji podkreslano, ze autorzy francuskiej
Deklaracji Praw Cztowieka i Obywatela chcieli nada¢ jej ,,znaczenie uniwersalne-
go manifestu”, podczas gdy dokumenty rewolucji amerykanskiej miaty ,,bardzo
specyficzny, bardzo amerykanski charakter”!®. Amerykanska literatura akcentowa-
fa z kolei, ze Konstytucje Stanéow Zjednoczonych uchwalit ,,nar6d” (the people),
podczas gdy prawa ,,cztlowieka i obywatela” nadali reprezentanci narodu francu-
skiego zasiadajacy w Zgromadzeniu Narodowym.

W Ameryce podkreslano rowniez, ze Ojcowie Zatozyciele struktur politycz-
nych Stanoéw Zjednoczonych stawiali raczej wolno$¢ niz rdownosc, na czele ich ka-
talogu wartosci. W swietle historii amerykanskich kolonii walczacych o niepodle-
glos¢ i konfrontacji z europejskimi antyabsolutystycznymi i antyelitarystycznymi
postawami, byla to zrozumiata priorytyzacja''.

Szukajac dalej nalezy zauwazy¢, ze Amerykanie byli niezwykle wrazliwi na
kwestie tolerancji religijnej; zadania neutralno$ci panstwa wobec wszystkich wy-
znan nie si¢gaty jednak ateizmu, o ktory Amerykanie oskarzali Francuzow i po-
zostatych Europejczykow bedacych pod silnym wptywem wolterianskiego seku-
laryzmu'2. ,,Musz¢ Ci przyzna¢ — pisal John Adams do Ryszarda Price’a o Francji
z czasoOw Wielkiej Rewolucji — Zze nie wiem, co zrobi¢ z republikg posiadajaca trzy-
dziesci milionow ateistow”".

Jezyk wczesnych dokumentow konstytucyjnych na obu kontynentach byt
naturalistyczny. Prawa wrodzone byty jedynie ,,uznane i deklarowane”'*, niemniej
fakt, ze Konstytucja Stanow Zjednoczonych przetrwata ponad dwiescie lat, w prze-
ciwienistwie do konstytucji europejskich, zmieniajacych si¢ niemal z kazda wy-
miang uktadu wtadzy, przyczynit si¢ do ugruntowania amerykanskiego naturali-
stycznego podejscia do praw ,,wrodzonych, a wiec naleznych kazdemu od chwili
urodzenia”. Pozytywizm nie byt bynajmniej obcy amerykanskiej kulturze konsty-
tucyjnej, niemniej koncepcja ,,praw nadanych” raczej niz ,,praw wrodzonych” roz-
wingta si¢ w Europie znacznie wczesniej 1 petniej niz w Stanach Zjednoczonych.

Amerykanska Karta Praw wymieniata glownie ,,negatywne prawa i wolno-
$ci”, co oznaczalo, ze koncentrowata si¢ na ,,wolnosciach od”, czyli liscie praw
ograniczajacych rzad raczej niz ,,prawach do”, naktadajacych na rzad pozytywne
obowiazki. Europejski konstytucjonalizm niemal od zarania jego historii wigzal
prawa jednostkowe z obowigzkami wiadzy. Gdy amerykanska doktryna akcen-
towata ochrone ,,wolnosci 1 praw”, doktryna europejska nakladata réwniez obo-

10J. Godechot, France and the Atlantic Revolution of the Eighteenth Century 17701799, New York
1965, s. 96.

'R.R. Ludwikowski, Limits of Universalism..., s. 14-15.

2R.R. Ludwikowski, W. F. Fox Jr, The Beginning of the Constitutional Era..., s. 93-95.

13 Cyt. za: Ch. D. Hazen, Contemporary American Opinion of the French Revolution, Baltimore 1964,
s. 152-153; M. Jones, America and French Culture 750-1848, Santa Barbara CA 1927, s. 528.

14 Por.: paragraf 2. Wstepu do Deklaracji z 1789 r. oraz pkt 1. Deklaracji. R. R. Ludwikowski, W. F.
Fox Ir, op. cit., s. 225.
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wiazki na obywateli'>. W XIX wieku roznice miedzy amerykanskim i europejskim
konstytucjonalizmem staty si¢ jeszcze wyrazniejsze. Europejska doktryna, idac
w $lad za tradycjami francuskiego jakobinizmu, silniej akcentowata potrzebe ochro-
ny praw ekonomicznych i socjalnych, ktére w Stanach nigdy nie zostaty skonsty-
tucjonalizowane's. Wiek XX, a w szczegolnosci okres po II wojnie Swiatowe;j,
przyniost wspolne dla Ameryki i Europy potwierdzenie znaczenia polityki chro-
nigcej prawa cztowieka. Uniwersalistyczne deklaracje, ze prawa te stanowig war-
to$¢ globalng, nie doprowadzity jednak do likwidacji roznic regionalnych. Istnieja
one nadal w kwestiach dotyczacych priorytetow ochronnych, by wymienic¢ tu tylko
stosunek do kwestii stosowania kary $mierci, a wigc interpretacji prawa do zycia,
réznic w definicji ,,nichumanitarnych, okrutnych i upokarzajacych kar”, r6znych
koncepcji sagdowej egzekwowalnosci konstytucyjnie gwarantowanych praw!’.

Przyktady te mozna mnozy¢. Ich prezentowanie prowadzi jednak do wnio-
sku, ze uniwersalizm w traktowaniu praw i wolno$ci ma swoje granice i ze Wspo-
mniane wyzej ré6znice w znacznym stopniu wynikaja z historycznie uwarunko-
wanych i jednokrotnie odmiennych koncepcji ochrony praw cztowieka nawet
w regionach o podobnych lub wspdlnych tradycjach kulturowych.

b) Perspektywa uniwersalistyczna. W kregu wspdlnej kultury politycznej

Podstawowa teza uniwersalistycznej doktryny praw cztowieka zaktada, Ze istnie-
je consensus mi¢dzynarodowy uzasadniajacy konkluzje, ze prawa cztowieka sa
wartoscig globalna, uznawang przez ludzi we wszystkich strefach kulturowych'®.
»Istnieje — pisali autorzy pracy pod redakcja A. D. Reidy i M. N. Sellersa — prawie
uniwersalne porozumienie rzagdéw co do niemal identycznej listy uniwersalnych
i niepodwazalnych praw”"’. Tendencja do eksponowania wspolnych warto$ci miata
przeciwstawiac si¢ skutecznie zalozeniom ,,relatywistow kulturowych”, wskazujg-
cych na istniejace regionalne roznice w hierarchizacji praw, w ustawieniu priory-
tetow wynikajacych z historycznie uwarunkowanych réznic kulturowych, religij-
nych i etycznych, ré6znic dotyczacych strategii chronienia praw cztowieka.
Zwolennicy uniwersalizmu podkreslali, Ze istnieje szereg dokumentow skta-
dajacych si¢ na tak zwang Migdzynarodowa Karte Praw? — takich jak Generalna

15 Por.: Konstytucja Francuska Roku II1, z 22 sierpnia 1795 r., cze$¢ 2: ,,Obowiazki”, [w:] R. R. Lud-
wikowski, W. F. Fox Jr, op.cit. s. 263.

1®Por.: L. Henkin, G. L. Neuman, D. F. Prentlicher, D. W. Leebron, Human Rights, New York
1999, s. 8-9.

17 Por. szerzej: R. R. Ludwikowski, Limits of Universalism..., s. 44-45.

18 J. Donnelly, Universal Human Rights: in Theory and Practice, Ithaca (London) 2003.

Y D.A.Reidy, M. N. S. Sellers,Universal Human Rights: Moral Order and a Divided World, Land-
ham Md. 2005, s. 1.

20'W kwestii terminu International Bill of Rights zob.: Fact Sheet No. 2 (Rev. 1), The International Bill
of Human Rights (przygotowany przez Biuro Wysokiego Komisarza ds. Ochrony Praw Czlowieka), Genewa,
czerwiec 1996, http://www.ohchr.org/Documents/Publications/FactSheet2Rev.1en.pdf.
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Deklaracja Praw Czlowieka z 1948 r., Uktad o Prawach Obywatelskich i Politycz-
nych, Uklad o Prawach Ekonomicznych, Spotecznych i Kulturowych z 1966 r.
oraz Protokoty uzupemhiajace oba Uktady, z ktérych najwazniejszy jest Pierwszy
Protokot z 1966 1. pozwalajacy Komitetowi ds. Praw Cztowieka na przyjmowanie
skarg od ofiar przekroczenia praw cztowieka oraz Protokét Drugi z 1989 1. o elimi-
nacji kary $mierci przez panstwa podpisujace powyzsze dokumenty?!. Zespot tych
dokumentéw miat stanowi¢ jadro globalnie akceptowanych standardéow ochrony
praw cztowieka?.

Uniwersalisci podkreslajg osiggnigcia Organizacji Narodow Zjednoczonych
w zakresie uniformizacji standardow ochrony praw we wszystkich regionach $wia-
ta niezaleznie od regionalnych priorytetow?. Krytycy uniwersalistycznej teorii
praw w Stanach Zjednoczonych odpowiadaja, Ze internacjonalizacja praw oznacza
zasadniczo powszechne przekonanie o potrzebie ich ochrony, nie oznacza jednak
wspolnie uzgodnionych priorytetow ochronnych. Przyktadowo, Stany Zjednoczo-
ne podpisaty i ratyfikowaty Uktad o Prawach Obywatelskich i Politycznych, ale
mimo podpisania przez prezydenta J. Cartera Uktadu o Prawach Ekonomicznych,
Spotecznych i Kulturalnych, Uktad ten nie zostat jednak przez Stany ratyfikowany.
Zgodnie jednak z argumentami uniwersalistow, Uktad poza przypadkiem jego wy-
raznego odrzucenia, winien by¢ respektowany przez podpisujace go panstwa.

Porownujac wspotczesny system ochrony praw cztowieka w Europie i Sta-
nach Zjednoczonych, zwolennicy konwergencji obu systemow staraja si¢ zmini-
malizowa¢ réznice wynikajgce z istnienia amerykanskiego federalnego systemu
ochrony praw i europejskich, naktadajacych si¢ na siebie, struktur chronigcych pra-
wa w panstwach narodowych, systemie strasburskim i Wspolnocie Europejskiej.

Rozwijajac t¢ tezg uzywa si¢ kilku istotnych argumentow. Po pierwsze,
nakladajgce si¢ na siebie systemy ochrony praw nie sg niczym nadzwyczajnym
w Swiecie. ,,Jest wielce prawdopodobne — pisze Geoffrey Watson — ze Europa, tak
jak Stany Zjednoczone, bedzie miata dwa podobne, cho¢ nieidentyczne karty praw:
karty panstw cztonkowskich i Kart¢ Praw Unii Europejskiej”. Watson dowodzi, ze
Stany Zjednoczone posiadajg rowniez dwa rownolegle sytemy ochrony: stanowej
i federalnej. Mimo federalnej struktury rzadow, te dwa systemy rowniez w pehi si¢
na siebie nie naktadaja.

W argumentacji uniwersalistow, proces uniformizacji ochrony praw w re-
gionach o podobnych tradycjach kulturowych, takich jak Europa i Ameryka, jest

2 Por.: A. Eide, Economic and Social Rights, [w:] Human Rights: Concept and Standards, red. J. Sy -
monides, Paris 2000, s. 109.

22 Bibliografia prac na temat relacji trendow uniwersalistycznych i relatywistycznych: M. Ryan, Uni-
versalism v. Relativism in Human Rights, (1997), http://globtrotter.berkeley.edu/humanrights/bibliographies/uni-
vbib.anthro.html.

ZJ.Donnelly, op. cit.

2 G. R. Watson, EU Accession to the European Convention on Human Rights: An American Perspec-

tive, [w:] European Union Issues from a Portuguese Perspective,red. M. J. Breger, M. G. Puder, Washington
D.C. 2007, s. 85.
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najwazniejszy; problemy z formalno-prawna, a nie tylko deklaratoryjng akceptacja
wspolnych standardow ochrony, sg do przezwycigzenia. Wobec znaczenia samego
»procesu”, mniej wazny jest przyktadowo fakt, ze Wspolnota Europejska nadal nie
jest formalnie sygnatariuszem Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowie-
ka, Ze status prawny przyjetej w Nicei w 2000 r. Karty Praw Fundamentalnych,
ktéra miata zosta¢ inkorporowana do Konstytucji Europejskiej Wspolnoty, wcigz
jest niepewny; ze ewentualne przyszle relacje miedzy Europejskim Trybunalem
Praw Czlowieka i Europejskim Trybunatem Sprawiedliwos$ci mogg prowadzi¢ do
powaznego konfliktu interesow?.

Podkreslajac podobienstwa migdzy miedzynarodowym, amerykanskim i eu-
ropejskim systemem ochrony praw, Amerykanie wskazywali na ,,deklaratoryjny”
charakter dokumentow, takich jak Europejska Karta Praw Fundamentalnych czy
Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka; podkreslali jednak, Zze brak formalnego
powigzania sygnatariuszy z postanowieniami tych aktéw nie podwaza ich wazno-
sci**. ,,Tym bardziej — pisze Watson — Europejczycy nie odrzucg lekko tak prestizo-
wego instrumentu ochrony praw cztowieka, jak Karta [Praw Podstawowych]*.

Szukajac podobienstw w Stanach Zjednoczonych, Watson wskazuje, ze ame-
rykanska Karta Praw (w sensie 10 pierwszych Poprawek do Federalnej Konstytucji
USA), gwarantujagc wolnosci i prawa indywidualne, ograniczata rzad federalny;
poszczegolne stany zostaly zwigzane wickszoscia, ale nie wszystkimi postanowie-
niami Karty?®.

Argumentacja ta prowadzi do konkluzji, ze brak formalnie ,,wigzacego cha-
rakteru” aktu prawnego lub deklaracji migdzynarodowej, nie pozbawia go gene-
ralnie uznawanej waznoS$ci. Brak ratyfikacji przez Stany Zjednoczone Konwencji
o Prawach Ekonomicznych, Socjalnych i Kulturalnych, czy brak formalnego przy-

# Artykut ten zostal napisany przed drugim irlandzkim referendum. Drugie referendum nie zaskoczyto
komentatorow amerykanskich, niemniej wzmocnito ich przekonanie, ze ocena jego znaczenia dla Europy wyma-
ga dystansu czasowego. Por. szerszy komentarz w konkluzjach tego artykutu.

26 Argumentacja ta pomija istotng roznice miedzy Powszechna Deklaracja, Konwencja Europejska
i Karta Praw Podstawowych. Deklaracja byta faktycznie migdzynarodowym manifestem, niemniej jej znaczenie
ugruntowaty przyjete w §lad za nig Konwencje o Prawach Obywatelskich i Politycznych oraz Prawach Eko-
nomicznych, Socjalnych i Kulturowych. Konwencja Europejska jest umowa mig¢dzynarodowsg i jako taka (wraz
z Protokotami) pozostaje (w granicach prawa umow migdzynarodowych) wiazaca dla sygnatariuszy. Status prawny
Karty Praw Podstawowych jest w dalszym ciagu niepewny. Zalezy od inkorporacji do traktatow konstytucyjnych
Unii Europejskiej, od gotowosci panstw cztonkowskich Unii do jej przyjecia bez zastrzezen (opt out options),
a w kazdym razie od aktywnos$ci Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci w jej stosowaniu w praktyce sadowej.

7 G. Watson, op. cit., s. 84.

28 Watson wskazuje tu przyktadowo na II Poprawke, gwarantujaca prawo do posiadania i noszenia
broni, ktére moze jednak nie mie¢ pelnego zastosowania w poszczegélnych stanach (ibidem, s. 85). W istocie
interpretacja II Poprawki jest sprawa nadal otwarta i wymaga nieco szerszego wyjasnienia. Oczekuje si¢, ze Sad
Najwyzszy, ktory zgodzit si¢ rozwazy¢ ponownie pewne aspekty interpretacyjne II Poprawki, moze oddzie-
li¢ kwesti¢ generalnego prawa do posiadania i noszenia broni od prawa stanéw i miast do sensownej kontroli
(reasonable control) wykonania tego prawa. W chwili pisania tego artykutu Sad Najwyzszy przyjat sprawy:
National Rifle Association v. Chicago (nr 08-1497) i McDonald v. Chicago (nr 08-1521). Por. szerzej komentarze
na stronach internetowych: L. Ross, No Decision Yet From the Supreme Court, http://www.foxnews.com/sto-
1y/0,2933,311276,00.html; Second Amendment cases up early, http://www.scotusblog.com/wp/second-amend-
ment-cases-up-early/.
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stapienia Europejskiej Wspolnoty do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka?,
takze nie podwaza tezy o uniwersalnej akceptacji wspolnego katalogu praw.

Czy argument ten odpowiada jednoznacznie na pytanie o faktycznie ,,wspol-
ng”, a co wiecej ,,uniwersalng” akceptacje ,,tego samego katalogu praw”, pozostaje
kwestig otwartg. Czy internacjonalizacja praw czlowieka, dokonana gtéwnie dzigki
inicjatywom Organizacji Narodéw Zjednoczonych i rozmaitych regionalnych or-
ganizacji, ze Wspolnotg Europejska na czele, jest tozsama z ich uniwersalizacjg?

Wobec ratyfikacji Traktatu lizbonskiego przez Irlandi¢, a potem przez Pol-
ske i Czechy, pytanie o jego wigzacy charakter przestaje wymagaé¢ uzasadnienia
ekwilibrystyka porownan z formalnie nieobowiazujacymi deklaracjami, takimi jak
Powszechna Deklaracja Praw. Karta Praw Czlowieka stanie si¢ — przy przyjeciu
polskich i angielskich zastrzezen — prawnie wigzaca i bedzie czgscia uznawanych
,0g0Inych zasad prawa unijnego™. Co to oznacza w praktyce, pozostaje jednak
dla komentatoréw amerykanskich niepewne.

Problemy systemu strasburskiego z perspektywy amerykanskiej

Mimo niezwykle wysokiej oceny osiggni¢¢ Rady Europy amerykanscy komen-
tatorzy podkreslaja, ze porownawcza perspektywa, stawiajaca europejski model
ochrony praw ponad innymi systemami regionalnymi, nie powinna przestania¢
probleméw, przed ktorymi stoi stworzony przez Radg system strasburski. Nalezy
w tym miejscu wskaza¢ kilka gtéwnych refleksji, z ktorych niektore pokrywaja sig
z opiniami europejskich obserwatoréw, a inne sg rezultatem specyficznej amery-
kanskiej optyki.

Amerykanie sg zasadniczo zgodni z europejskimi opiniami wskazujacymi
na dostrzegalne zmiany w konceptualizacji ochrony praw cztowieka w Europie.
Podkreslaja, ze oryginalnie glownym celem Rady Europy bylo stworzenie systemu
ochrony praw, ktorego podstawowe wartosci byly negowane w czasie wojen §wia-
towych i podwazane przez praktyke krajow komunistycznych. System strasburski
miat by¢ odpowiedzig na pogwalcenie praw przez niemal wszystkich uczestnikow
II wojny; mial rowniez stworzy¢ struktury, ktore pozwalatyby suwerennym pan-
stwom europejskim na wzajemne kontrolowanie uzgodnionych zasad przestrzega-
nia praw cztowieka®'.

2 Wygrane Il referendum w Irlandii zmieni relacje miedzy Unig i Konwencja Europejska. Wejscie w zy-
cie Traktatu lizbonskiego oznacza, ze zgodnie z art. 6/2 Traktatu, ,,Unia przystepuje do Europejskiej Konwencji
0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Przystapienie do Konwencji nie narusza kompetencji
Unii okreslonych w Traktatach”. Skonsolidowany tekst Traktatu w jezyku polskim znajduje si¢ na stronie inter-
netowej: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cmsUpload/st06655-re01.pl08.pdf.

3 Por.: art. 6/3 Traktatu lizbofiskiego, oraz Deklaracj¢ w sprawie Karty Praw Podstawowych Unii Eu-
ropejskiej, ibidem, s. 67 1427.

3U'S. Greer, The European Convention on Human Rights; Achievements, Problems and Prospects,
Cambridge 2006, s. 316; D. Weissbrodt, J. Fitzpatrick, F. Newman, International Human Rights: Law,
Policy, and Process, Cincinnati 2001, s. 623.
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Glowne cele Rady Europy si¢ zmienily; po dezintegracji systemu komuni-
stycznego zapewnienie szerokiego indywidualnego dostepu do struktur sadowych
w Strasburgu stalo si¢ najwazniejszym zadaniem. Uksztattowanie modelu ,,spra-
wiedliwosci indywidualnej” (model of individual justice) jest fundamentalnym
osiggnieciem Rady Europy*?.

Dopuszczenie skarg indywidualnych niewatpliwie zdemokratyzowato euro-
pejski system ochrony praw; stato si¢ jednak rowniez jego najpowazniejszym ob-
cigzeniem. Jak podkreslaja zgodnie amerykanscy komentatorzy, az do uchwalenia
Protokotu 11. Europejskiej Konwencji, wyrazenie zgody na sktadanie petycji in-
dywidualnych bylo w dyspozycji sygnatariuszy Konwencji. Protokét z jednej stro-
ny ograniczyt dyskrecjonalnos¢ panstw cztonkowskich Rady, z drugiej strony, dla
usprawniania i przyspieszenia procesu rozpatrywania skarg, wyeliminowat Komisjg¢
filtrujaca wptywajace petycje i przekazat te funkcje bezposrednio Sadowi®*. Restruk-
turalizacja i rozwoj ,,sprawiedliwosci indywidualnej” w istocie otworzyly jednak
puszke Pandory, ktora Rada Europy stara si¢ bezskutecznie zamknaé¢. Obserwatorzy
europejscy i amerykanscy sa tu jednomyslni, Ze bez ponownej reformy systemu, Sad
w Strasburgu moze sta¢ si¢ ofiarg najwigkszego sukcesu Rady Europy™*.

Amerykanie podkreslajg kilka groznych zjawisk, bedacych rezultatem ob-
nizajacej si¢ efektywnosci systemu europejskiego. Po pierwsze, wskazuja na nie-
wystarczajaca efektywnos¢ Komitetu Ministrow (Committee of Ministers), ktory
pozostawia Rade Europy niedoinformowang o stopniu egzekwowalnosci decyzji
Sadu®. Komentatorzy sugerujg tu przesuni¢cie odpowiedzialnosci za raportowanie
na Europejskiego Komisarza ds. Ochrony Praw*. Podkresla si¢ rowniez, ze zobli-
gowanie panstw cztonkowskich Rady Europy do bezwarunkowego ustanowienia
Narodowych Instytucji Ochrony Praw (National Human Rights Institutions) mo-
globy wyeliminowa¢ lub co najmniej ograniczy¢, chaotyczny proces filtrowania
petycji przez Sad*’.

Fakt, ze Sad odrzuca znakomitg wigkszo$¢ skarg dla ich brakow formalnych,
a rownoczesnie wykazuje stalg tendencje do pozytywnego dla wnioskodawcow
orzekania w pozostalej cze$¢ spraw przyjetych do rozpatrzenia, moze sugerowac
przesadng, bo uzasadniong koniecznoscia, raczej niz wywazona polityka procedu-
ralna, rygorystyke Sadu’®.

28, Greer, op. cit., s. 316; D. Weissbrodt, J. Fitzpatrick, F. Newman, op. cit. s. 623-625.

3 Por.: T. Buergenthal, op. cit., s. 142.

3% Ibidem, s. 143. Przytaczajac statystyki Greer twierdzi, ze z petycji siggajacych rocznie ponad 45 tys.
skarg, Sad jest w stanie merytorycznie rozstrzygna¢ ok. 800-1000. S. Greer, op. cit., s. XVI. Prezentowane
w Raportach statystyki, dotyczace ochrony praw w Europie (The European Human Rights Reports), abstrahujac od
niewielkich réznic w cyfrach, potwierdzaja gléwne wnioski komentatorow. Przyktadowo, w 2007 r. liczba spraw
przedtozonych Sadowi siggneta 41 700, z czego wydano 1503 orzeczen. Por. raport na stronie internetowej: http:/
www.echr.coe.int/NR/rdonlyres/D0122525-0D26-4E21-B9D4-43AEAOE7A 1F5/0/SurveyofActivities2007.pdf.

3 8. Greer, op. cit., s. 322. Por. takze: T. Burgenthal, op. cit., s. 168—-172.

3¢ Ibidem; zob. takze w literaturze amerykanskiej: D. Weissbroodt, op. cit., s. 649.

8. Greer, op. cit., s. 328.

¥ Statystyki — podkresla Greer — wskazuja, ze 98% petycji jest odrzucana ze wzgledow formalnych,
w pozostatych sprawach Sad decyduje na korzysc¢ strony skarzacej (94%), ibidem, s. 318. Szersza analiz¢ sta-
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Amerykanscy komentatorzy z pewnym zdziwieniem notujg tendencje do
uznania Europejskiego Sadu Praw Czlowieka w Strasburgu za Sad Konstytucyjny
Europy®. Burgenthal sugeruje, ze ewentualnie moglby to by¢ sad konstytucyjny
z ograniczong jurysdykcja do praw obywatelskich i politycznych®. Nalezy jed-
nak zauwazy¢, ze nawet to ograniczenie nie jest wystarczajace. Mimo wszystkich
osiagnig¢ Sadu w Strasburgu trzeba przyznac, ze trybunat, ktory nie moze anulo-
wac sprzecznych z Konwencja Europejskg praw panstw cztonkowskich Rady Eu-
ropy, nie moze petnic¢ roli sagdu konstytucyjnego. W tym wypadku, nawet ograni-
czona jurysdykcja Europejskiego Sadu Sprawiedliwosci w Luksemburgu, pozwala
mu na anulowanie niezgodnych z traktatami ,,konstytucyjnymi” aktow legislacyj-
nych Unii*'. Uznanie Sagdu w Strasburgu za ,,sad konstytucyjny Europy” wydaje si¢
stusznie podwazac najistotniejsze zadania sadownictwa konstytucyjnego.

Amerykanie zastanawiajg si¢, do jakiego stopnia podwyzszenie egzekwo-
walno$ci wyrokoéw Sadu w Strasburgu jest realne. Brak klarowno$ci w polityce
jurysdykcyjnej Sadu jest oczywisty. Amerykanscy komentatorzy zastanawiajg sig,
czy to oznacza, ze Sad Europejski moze zadecydowac o faktycznym odszkodo-
waniu za naruszenie praw poszkodowanej strony lub tylko uznac¢ jej racj¢ prawna
(just satisfaction)®. Niejasno$¢ tego rozrdznienia wydaje sie istotna dla standar-
dow wynikajacych z amerykanskiej koncepcji ,,prawidtowego procesu prawnego”
(due process).

Amerykanscy komentatorzy najsilniej akcentujg problem przyszlych wza-
jemnych relacji miedzy Europejskim Sadem Sprawiedliwosci i Europejskim Sa-
dem Praw Czlowieka. Amerykanie w swojej historii nie znajag bowiem zadnych
przyktadow wspolistnienia na tym samym obszarze dwoch ,,sadéw najwyzszych”
o naktadajacych sie sferach jurysdykeyjnych. Deklaracje Traktatu lizbonskiego, po-
twierdzajace ,,istnienie regularnego dialogu migdzy Trybunalem Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej a Europejskim Trybunatem Praw Czlowieka™? sa mgliste i nie
wyjasniajg przysztych relacji migdzy tymi sagdami.

tystyk wyksztatconych w Stanach komentatoréw zob.: N.-L. Arold, The Legal Culture of the European Court
of human Rights, Leiden—Boston 2007, s. 26-27; European Court of Human Rights, ,, Documentation: A Further
Fundamental Reform for a Court in Crisis”, ,,Human Rights Law Journal” 2000, s. 90.

¥ Por.: S. Greer, op. cit., s. 317-318.

“T.Buergenthal, D. Shelton, D. Stewart, op. cit., s. 172.

4 Europejski Sad Sprawiedliwos$ci moze anulowaé akty uchwalone przez organy EU, moze rowniez
uzna¢ (po wypetnieniu pewnych warunkow) za niezgodne z prawem unijnym akty panstw cztonkowskich (re-
cognize as voidable), lecz nie moze ich w §cistym tego stowa znaczeniu anulowac.

“D.Weissbrodt,J. Fitzpatrick, F. Newman, op. cit., s. 652.

# Por.: Deklaracja A2, dofaczona do Traktatu lizbonskiego, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/Le-
xUriServ.do?uri=0J:C:2008:115:0335:0359:PL:PDF.
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Podsumowanie

Przygotowanie tego artykutu zbieglo si¢ z datg drugiego irlandzkiego referendum
w sprawie Traktatu lizbonskiego. Za wczesnie jest wige jeszcze na przeglad bar-
dziej wywazonych amerykanskich komentarzy o wzajemnej wspolpracy obu eu-
ropejskich systemow ochrony praw: strasburskiego i ustanowionego przez Traktat
lizbonski. Deklaracje o wzajemnym przenikaniu si¢ obu struktur i poszanowaniu
przez Uni¢ Europejska listy praw zawartych w Europejskiej Konwencji Praw zo-
staty zlozone wielokrotnie; ich praktyczne zastosowanie, a w szczegolnosci rola
i wzajemne relacje Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci i Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka sg kwestig przysztych ustalen.

Obecnie nalezy zaobserwowaé, ze cho¢ eksperci nie mieli jeszcze czasu
na bardziej wywazone komentarze, drugie referendum irlandzkie pozostato stabo
zauwazone przez pras¢ amerykanska. Informacje z Irlandii nie zapetnity pierw-
szych stron gazet. ,,Washington Times”, podobnie jak i reszta amerykanskiej prasy,
skoncentrowat si¢ raczej na znaczeniu referendum dla Irlandii niz dla catej Unii*.
,»Washington Post”, w artykule zamieszczonym na koncu najwazniejszej sekcji
»A”, przytoczyl pytanie Henry’ego Kissingera: ,,Do kogo mialbym zadzwonic,
gdybym chciat dzwoni¢ do Europy?”. Gazeta stwierdzila, ze wkrétce bedzie moz-
na dzwoni¢ do prezydenta Europy*’. Komentarze potwierdzaja jednak, ze zdaniem
amerykanskich obserwatorow, mimo powotania takiego stanowiska, ,,traktat nie
zmieni drastycznie polityki europejskiej”.

Traktat wzmocni instytucje reprezentujace interesy Unii, z parlamentem na
czele; nie zredukuje jednak znaczaco autonomii panstw cztonkowskich. Komentarze
nie wspominajg o ewentualnych relacjach migdzy Rada Europy, stworzonym przez
nig systemem strasburskim a systemem ochrony praw cztowieka Unii Europejskie;j,
ktory zostanie formalnie wprowadzony przez Karte Praw Podstawowych?’.

Czy spodziewane podpisanie Traktatu lizbonskiego przez Polske i Czechy
zainspiruje amerykanskich komentatoréw do ponownego postawienia Europie
wielu waznych pytan i do ponownej oceny znaczenia projektow przygotowanych
i realizowanych przez Rade Europy, tym razem w kooperacji ze strukturami Unii
Europejskiej — pozostaje w tej chwili pytaniem bez odpowiedzi*.

# Irish Overwhelmingly Adopt EU Treaty, ,,Washington Times”, 04.10.20009.

 A.Faiola, Ireland Votes for a Stronegr EU, ,,Washington Post”, 04.10.2009, s. A12.

4 Ibidem.

47 Przyktadowo: Now Public, The Lisbon Treat Referendum Mk II, 03.10.2009, http://www.now
public.com/world/lisbon-treaty-referendum-mk-ii.

% W przypadku Polski i Wielkiej Brytanii, podpisanie Traktatu lizbofiskiego nie pozwala Europej-
skiemu Trybunatowi Sprawiedliwo$ci na orzeczenie, ze prawa tych krajow sa niezgodne z Karta Praw Pod-
stawowych, dotaczong do Traktatu lizbonskiego. W szczegdlnoscei oznacza to, ze Karta potwierdza istnienie
mozliwosci sadowej egzekucji wymienionych w niej praw tylko w przypadku, gdy prawa w niej zamieszczone sa
gwarantowane przez prawa wewngtrzne tych dwoch panstw. Szerszy komentarz w: EU Reform Treaty, A Guide,
http://www.iod.com/intershoproot/eCS/Store/en/pdfs/policy paper EU_reform_treaty.pdf.
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RADA EUROPY - OCENA I PRZYSZLOSC
Z PERSPEKTYWY 60 LAT FUNKCJONOWANIA

5 maja 1949 r. to bez watpienia data przelomowa. Wtedy bowiem Europa, majac
w pamigci okropnosci II wojny $§wiatowej, zdecydowata si¢ na otwarcie nowego
rozdzialu pokojowej wspotpracy. Decyzja o wspolnym dziataniu panstw Europy
Zachodniej byla urzeczywistnieniem churchillowskiej wizji powojennej Euro-
py. Stowa zawarte w historycznym przemoéwieniu W. Churchilla wygloszonym
w 1948 1. na uniwersytecie w Zurychu, dobrze oddaja oczekiwania i nadzieje, jakie
stawiano przed nowg organizacjg europejska:

aby rodzina europejska lub przynajmniej jej wigksza czes$é, zreformowata si¢ i odnowita
wzajemne wiezi w sposob umozliwiajacy jej rozwijanie si¢ w pokoju, bezpieczenstwie i wolnosci'.

Plany Churchilla szly nawet dalej, gdy mowit o Europie jako organizmie
zblizonym ksztaltem do amerykanskiego. Federacja Zjednoczonych Stanéw Eu-
ropy miata pozostawac otwarta dla wszystkich panstw europejskich, a swa sitg
czerpac ze wspotpracy i wsparcia takich mocarstw, jak Stany Zjednoczone czy Ro-
sja Sowiecka. Jak wiadomo, tylko w cze$ci wizja ta zostata zrealizowana, a Rada
Europy (dalej RE) w poczatkowym okresie stanowita swoisty ,.ekskluzywny klub
demokracji zachodnich”. Nie umniejsza to faktu, ze powotanie Rady Europy, sta-
nowilo kamien wegielny rozwoju wspotpracy europejskiej na zasadach poszano-
wania demokracji i praw cztowieka. Ponadto warto zaznaczy¢, ze dazenia panstw
europejskich do stworzenia wspolnego forum wspotpracy i porozumienia, nie byty

'F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, Prawo Rady Europy. W strong ogdlnoeuropejskiej przestrzeni
y Y. 8
prawnej, przet. M. A. Nowicki, Warszawa 2006, s. 11.
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tylko i wylgcznie pustym gestem politycznym, ale dziataniami, ktorym towarzy-
szylo ogromne zainteresowanie spotecznosci miedzynarodowe;j i spoteczenstw eu-
ropejskich?.

Okres powojenny to w szczeg6lno$ci czas instytucjonalizowania wspol-
pracy migdzynarodowej. W 1945 r. przyjeto Karte Narodow Zjednoczonych wraz
z pdzniejsza Powszechng Deklaracja Praw Cztowieka (1948). W maju 1950 . fran-
cuski minister spraw zagranicznych R. Schuman przedstawit projekt europejskiego
forum wspotpracy, majacego na celu zniesienie barier w zakresie produkcji i han-
dlu weglem i stala®>. W 1949 r. w Waszyngtonie przygotowano Traktat Potnocno-
atlantycki, powotujacy do zycia NATO. Rok 1954 przyniost pierwsza propozycje
ze strony Zwigzku Radzieckiego — zawarcia porozumienia pomi¢dzy panstwami
oddzielonymi zelazna kurtyna, ktérego celem bytaby kooperacja w zakresie bez-
pieczenstwa miedzynarodowego (dzisiaj OBWE)*.

Jak wida¢, skuteczna proba powotania do zycia Rady Europy nie byta od-
osobnionym na arenie mi¢dzynarodowej wydarzeniem, lecz wpisywata si¢ w szer-
szy nurt budowania powojennej architektury politycznej Europy, gdzie organizacja
ta miata spetia¢ zadania zwigzane z rozwojem gospodarczym, spotecznym, kultu-
ralnym, naukowym i prawnym, oraz wciela¢ w zycie i dbac o przestrzeganie takich
idei, jak prawa i wolnosci cztowieka (art. 3 Statutu RE)°.

Od chwili przyjgcia Statutu Rady Europy 5 maja 1949 r. uplyngto 60 lat. Jak
kazda rocznica, rowniez i ta jest dobrym momentem do podsumowania dziatalno-
$ci. Ale, co rownie istotne — warto takze zadac¢ pytanie — jakie bedg dalsze kierunki
rozwoju Rady Europy? Czy w 60 lat od zakonczenia Il wojny $wiatowe;j, zunifiko-
wana Europa w ramach takiej organizacji, jak Unia Europejska, preznie dziatajacej
Organizacji Bezpieczenstwa i Wspolpracy w Europie oraz zmieniajacej si¢ doktry-
nie NATO, nadal potrzebuje Rady Europy do budowania jednosci europejskiej na
ptaszczyznach, ktore wskazano w Statucie RE? Gdzie jest miejsce Rady Europy
w architekturze politycznej nowoczesnej Europy?

Aby moc odpowiedzie¢ na te pytania, nalezy najpierw przeanalizowac histo-
ri¢ Rady Europy, przyjrzec¢ si¢ sposobowi jej funkcjonowania i efektywnosci oraz
spojrze¢ na Rade Europy pod katem wspotpracy z innymi organizacjami mig¢dzy-
narodowymi.

Pomimo planéw objecia wspotpraca catej Europy, w 1949 r. pod Statutem
Rady Europy podpisato si¢ tylko 10 panstw, tj. Belgia, Dania, Francja, Irlandia,
Wiochy, Luksemburg, Holandia, Norwegia, Szwecja oraz Wielka Brytania. Do
pierwszego powaznego kryzysu wewnatrz organizacji doszto juz w 1969 r., kie-

2 Kongres haski w 1948 r. zgromadzit prawie 1000 delegatow z 19 panstw. Warto takze zaznaczy¢, ze
tempo prac nad przyjeciem Statutu Rady Europy w tak szerokim gremium i przy zderzeniu réznych koncepcji
nowej Europy, byto zdecydowanie ekspresowe. Ibidem, s. 12.

3 Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, red. J. Barcz, Warszawa 2003, s. 29.
* OSCE Handbook 2008, dostepny na www.osce.org, s. 2.
>Dz.U. z 1994 r. Nr 118, poz. 565.
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dy Grecja w okresie dyktatury pulkownikow, wyprzedzajac decyzje Rady Europy
o pozbawieniu cztonkostwa, sama zdecydowala si¢ wystapi¢ z organizacji. Dopie-
ro cztery lata pozniej dotaczyta ponownie do Rady Europy. Ten pierwszy powazny
kryzys byt swoistym testem dla RE. Ocena podjetych dziatan jest jednak niejedno-
znaczna. Z jednej strony warto podkresli¢, ze pozostate panstwa cztonkowskie byly
zdecydowane uruchomi¢ procedure pozbawienia cztonkostwa Grecji z powodu zta-
mania podstawowych wartosci, na ktorych zbudowana zostata RE, tj. demokracji
i poszanowania praw cztowieka®. Natomiast z drugiej, ta sama organizacja nie byta
w stanie zapobiec niedemokratycznym zmianom, ktére mialy miejsce w panstwie
cztonkowskim. Trudno jednakze wymaga¢ od Rady Europy podjecia konkretnych
dziatan (np. sankcji ekonomicznych), gdyz Statut Rady Europy nie wyposazyt or-
ganizacji w takowe instrumenty, a sama mozliwo$¢ pozbawienia cztonkostwa nie
jest srodkiem zapobiegawczym, lecz o charakterze sankcjonujgcym.

W 1980 1. za sprawa zamachu stanu w Turcji, Rada Europy ponownie musia-
ta zmierzy¢ si¢ z kryzysem na skalg¢ podobng do tego z 1969 r. Tym razem jednak,
co wydaje si¢ dziataniem stusznym, RE wyciaggneta wnioski z poprzedniej sytua-
cji 1 zamiast procedury pozbawienia czlonkostwa, zdecydowala si¢ podja¢ mniej
drastyczne kroki, motywujac to faktem, ze RE bedzie miata wickszy wptyw na
Turcjg, jesli ta nadal bedzie funkcjonowata w ramach organizacji’. Podjgte sankcje
ograniczaly si¢ do odmowy przyjecia przez Zgromadzenie Parlamentarne listow
uwierzytelniajgcych tureckiej delegacji, a skargi wniesione przeciwko Turcji na
podstawie Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka po demokratycznych prze-
mianach w 1983 r., zakonczyly si¢ ugoda®.

Kolejny konflikt rozgorzal w 1982 r. za sprawa maltanskiej ustawy o zagra-
nicznej interwencji politycznej’. Spor pomigdzy partia znajdujaca si¢ u wiadzy na
Malcie a opozycja polityczng doprowadzit do zastosowania mato wyrafinowanych
szykan politycznych, ktore polegaly m.in. na odmowie sfinansowania kosztow
podrozy opozycyjnych delegatow maltanskich do Zgromadzenia Parlamentarne-
go RE oraz niewydaniu im listow uwierzytelniajacych (postom partii rzadzacej
nie czyniono podobnych trudno$ci). RE uznata t¢ ustawe za niedemokratyczng
i godzaca w wolno$¢ mediow, w konsekwencji Zgromadzenie Parlamentarne RE
odmoéwito przyjecia listow uwierzytelniajacych cztonkow delegacji wywodzacych
si¢ z partii rzadzacej na Malcie. Sankcje te zostaty zniesione po wyborach parla-
mentarnych, w ktorych opozycja uzyskata wigkszos¢ glosow.

Rownie powazny konflikt miat miejsce w zwigzku z dwoma stosunkowo
mlodymi panstwami cztonkowskimi — Rosja (w RE od 1996 r.) oraz Ukraing (od
1995 r.). W przypadku Federacji Rosyjskiej powazne zastrzezenia budzita sytuacja

© Na podstawie art. 8 Statutu Rady Europy.
"F.Benoit-Rohmer, H. Klebes, op. cit., s. 42.
8 Ibidem, s. 43.

 Opozycje¢ oskarzono o wykorzystywanie wloskich stacji radiowych i telewizyjnych do wlasnych
celow politycznych, czemu miata zapobiec przyjeta ustawa.
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w Czeczenii. Zgromadzenie Parlamentarne wielokrotnie zarzucato Rosji nieprze-
strzeganie standardow Rady Europy na terytorium Czeczenii. Brak reakcji ze stro-
ny Rosji doprowadzit do zawieszenia prawa glosu delegacji rosyjskiej na forum
Zgromadzenia Parlamentarnego (od kwietnia 2000 r. do stycznia 2001 r.). Nie-
wielki postgp w zachowaniu Rosji wobec Czeczenii nie uzasadniat zniesienia sto-
sunkowo mato dolegliwych sankcji, jednakze Zgromadzenie Parlamentarne byto
innego zdania i postanowilo, ze ,,delegacja rosyjska zashuguje na jeszcze jedna
szans¢ udowodnienia, ze chce i potrafi wptynac na poprawe sytuacji w Republice
Czeczenskiej”'’. Mozna oczywiscie przyjac takie postanowienie Rady Europy za
swoisty gest zachecajacy Rosje do podjecia szybszych zmian majacych na celu po-
prawe sytuacji. Jednakze z perspektywy czasu, ocena tych zmian jest zdecydowa-
nie negatywna'', stad tez gest ten nabiera odmiennego znaczenia i powinno si¢ go
interpretowac jako oznake stabosci i braku politycznej woli panstw cztonkowskich
do podjecia bardziej zdecydowanych krokow.

W 20001 2001 r. Zgromadzenie Parlamentarne wielokrotnie zwracato uwa-
ge Ukrainie na niedostosowanie si¢ do wymogow cztonkostwa, w szczegolnosci
w zakresie wprowadzenia moratorium na wykonywanie kary $mierci oraz nie-
przeprowadzenia reform ustrojowych i prawodawczych'?. Dziatania Rady Europy
ograniczyly si¢ wylacznie do powielania ostrzezen pod adresem Ukrainy o zawie-
szeniu, a w konsekwencji nawet o pozbawieniu cztonkostwa w RE.

Innego rodzaju wyzwaniem, ktéremu musiata sprosta¢ Rada Europy byt
upadek bloku wschodniego. Catkowita zmiana uktadu sit politycznych na arenie
miedzynarodowej, koniec zimnej wojny, wyzwolenie si¢ i wejscie na droge demo-
kratycznych przemian szeregu panstw, ktore dotychczas byty calkowicie zalezne od
Zwiazku Radzieckiego, nie mogl zosta¢ zignorowany przez organizacje, ktorej ce-
lem byta budowa nowej demokratycznej Europy. Otwarcie ,.klubu ekskluzywnych
demokracji zachodnich” na nowe panstwa, ktore dopiero budowaty podstawowe
elementy ustrojow demokratycznych, dato Radzie Europy zupelie nowy impuls
do dziatania. Polska byta pierwszym krajem postkomunistycznym, ktory ztozyt
wniosek do Rady Europy o przyjecie, jednakze oficjalnie pierwszym krajem, ktory
zostal przyjety byly Wegry, a nastepnie Czechostowacja'®. W stosunkowo krotkim
czasie Rada Europy rozrosta si¢ z 10 do 47 panstw, osiagajac taki sktad w 2007 r.
(po przystapieniu Czarnogory).

Przyjeciu nowych panstw w poczet cztonkéw Rady Europy towarzyszyt pro-
ces szczegblnie wzmozonej kodyfikacji oraz zmian instytucjonalnych. Wystarczy
wspomniec, ze obecnie liczba umoéw miedzynarodowych zawartych przez panstwa

"F. Benoit-Rohmer, H. Klebes, op. cit., s. 45.

1 Zob.: . C. Kaminski, Pierwsze skargi z Czeczenii przed Europejskim Trybunatem Praw Czlowieka
w Strasburgu, ,,Problemy Wspolczesnego Prawa Migdzynarodowego, Europejskiego i Porownawczego” 2006,
nr4,s. 187 i nast.

12 Np. zalecenie 1451 (2000) lub zalecenie 1513 (2001).

3 A.Bienczyk-Missala, Prawa czlowieka w polskiej polityce zagranicznej po 1989 roku, Warszawa
2005, s. 95.
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czlonkowskie przekracza 200, z czego czg$¢ jest otwarta takze dla panstw, ktore
nie sg cztonkami RE. Roéwniez znacznemu poszerzeniu ulegt zakres zadan, jakie
stawia przed soba RE, tj. media, demokracja lokalna, ochrona zdrowia, edukacja,
sport, kultura a nawet biomedycyna. Powstaja nowe instytucje, np. Komisarz Praw
Czlowieka Rady Europy (1999 r.) czy Komisja wenecka (1990 r.), a takze szereg
innych organow kontrolno-decyzyjnych — o ktérych bedzie mowa ponizej.

Niestety zmianom tym nie towarzyszyla glebsza refleksja nad sposobem
funkcjonowania i kierunkami rozwoju Rady Europy w zupelie nowej architektu-
rze stosunkow migdzynarodowych. Brak zdecydowanych zmian instytucjonalnych
w krotkim czasie doprowadzi do ,,przecigzenia” systemu Rady Europy. Organi-
zacja, ktora miata zrzesza¢ stosunkowo jednorodne pod wzglgdem politycznym
i spotecznym panstwa Europy Zachodniej, obecnie musi zmierzy¢ si¢ z problemami
az 47 panstw, ktorych stopien rozwoju, przywigzanie do wartosci demokratycznych
czy nawet che¢ ponoszenia takich reform, momentami wydaje si¢ dyskusyjna.

W zakresie funkcji kontrolnych Rady Europy nalezy wspomnie¢ o instru-
mentach monitorujacych postep panstw cztonkowskich w zakresie wdrazania
i przestrzegania standardow RE. Istniejg dwa podstawowe instrumenty monitorin-
gu. Pierwszy z nich stosowany jest przez Zgromadzenie Parlamentarne RE (dale;j:
ZPRE), natomiast drugi przez Komitet Ministréw RE (dalej: KMRE). Uzupeknie-
niem tego systemu jest specyficzna procedura skargowo-sadowa wprowadzony na
mocy Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wol-
nosci z 1950 roku (dalej: EKPCz).

Zaréwno system monitoringu Zgromadzenia Parlamentarnego, jak i Komi-
tetu Ministrow zostaly wprowadzone w latach 90., a powodem ich przyjecia byto
poszerzenie Rady Europy o panstwa byltego bloku wschodniego.

W 1993 1. po raz pierwszy Zgromadzenie Parlamentarne uznato za swoj
obowiazek prowadzenie monitoringu panstw cztonkowskich'*. Wielokrotnie refor-
mowany system opiera si¢ na pracy specjalnego organu zwanego Komisjg Mo-
nitoringowa'®, ktora ma uprawnienia do weryfikacji zobowigzan zaciagnietych
przez panstwa cztonkowskie wobec Rady Europy. Zakres zainteresowania Komisji
jest szeroki — nie dotyczy wylacznie zobowigzan akcesyjnych, ale skupia si¢ tak-
ze na przestrzeganiu catego dorobku prawnego Rady Europy, w tym Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka. Zainicjowaé¢ procedure kontrolng moze
sama Komisja Monitoringowa, ale takze np. dziesieciu cztonkéw lub prezydium
Zgromadzenia Parlamentarnego. Konsekwencja negatywnej oceny Komisji Moni-
toringowej moze by¢ cofniecie ratyfikacji listow uwierzytelniajacych, wniosek do
Komitetu Ministrow o zawieszenie panstwa cztonkowskiego lub przyjecie przez
Zgromadzenie Parlamentarne uchwatly potepiajace;.

4P, Filipek, Geneza i ewolucja monitoringu Zgromadzenia Parlamentarnego, [w:] Rada Europy
— 60 lat na rzecz jednosci europejskiej, red. I. Gluszynska, K. Lankosz, Bielsko-Biata 2008, s. 69 i nast.

1> Komisja Monitoringowa sktada si¢ z 67 osob, ibidem, s. 73.
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Mankamentem omawianej procedury jest fakt, Ze najczesciej stosowana jest
ona w stosunku do panstw, ktore przystapity po 1989 r., a zdecydowanie rzadziej
w stosunku do ,,starych” cztonkow.

Procedura monitoringowa Komitetu Ministrow zostata przyjeta w 1994 r.!¢
W odrdznieniu do poprzedniej, posiada dwojaki charakter. Komitet Ministrow ma
prawo przeprowadzi¢ ogolng kontrolg, tak jak w przypadku poprzedniej proce-
dury, ale moze rowniez skupi¢ si¢ na konkretnym zagadnieniu (tzw. monitoring
tematyczny) i przesledzi¢ stopien przestrzegania tegoz standardu na przyktadzie
wszystkich lub czgsci panstw cztonkowskich (procedura wprowadzona w 1996 r.).
W obu przypadkach uprawnienia KMRE mozna podzieli¢ na te o charakterze dy-
plomatycznym (dialog, zalecenia, opinie), oraz uprawnienia wynikajace ze Statutu
RE, czyli mozliwo$¢ zawieszenia lub pozbawienia cztonkostwa w Radzie Europy.
Warto podkresli¢, ze procedura monitoringu prowadzonego przez Komitet Mi-
nistrow ma charakter poufny, co jak stusznie podkreslit J. Jaskiernia'’, w dobie
mediow elektronicznych informacja o naruszeniu praw cztowieka lub standardow
demokratycznych jest tak szybka, ze ukrywanie jej za zastong poufnosci jest dzia-
faniem nieefektywnym. Trudno takze nie zgodzi¢ si¢ z autorem, ktory twierdzi, ze
najpowazniejszym mankamentem obu procedur jest niedostateczna koordynacja
pomiedzy Zgromadzeniem Parlamentarnym a Komitetem Ministréw, co moze pro-
wadzi¢ do réznej oceny tych samych wydarzen i braku permanentnej procedury
monitoringowej.

W odréznieniu od tych dwoch procedur monitoringowych, mechanizm zbudo-
wany na podstawie Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka z 1950 r.,
zwanej rowniez ,,diamentem w koronie Rady Europy”, opiera si¢ na organie sg-
dowym, a mianowicie Europejskim Trybunale Praw Czlowieka w Strasburgu (da-
lej: ETPCz), ktorego dziatalno$¢ w zatozeniu, jest wolna od wszelkiego rodzaju
czynnikow politycznych. W zarysie system ten od powyzszych procedur odréznia
takze szereg innych elementow. Procedura kontrolna (skargowa) w sytuacji po-
dejrzenia naruszenia praw i wolnosci wymienionych w EKPCz, generalnie moze
zosta¢ zainicjowana przez panstwa cztonkowskie (skarga migdzynarodowa) oraz
przez grupe uprawnionych podmiotow wymienionych w art. 34 EKPCz (skarga
indywidualna). Wyroki wydawane przez ETPCz w Strasburgu sg prawnie wigzace
dla panstw cztonkowskich, a nad ich wykonaniem czuwa organ polityczny, czyli
Komitet Ministréw RE.

System strasburski, wolny od wptywow politycznych i oparty na prawnie
obowigzujacej normie prawa mi¢dzynarodowego, z sgdowym organem stojacym
na strazy postanowien konwencyjnych, jest niewatpliwie najskuteczniejszg spo-
$rod wszystkich procedur kontrolnych Rady Europy.

16J. Jaskiernia, Wplhw procedury monitoringowej na implementacje standardéow Rady Europy przez
panstwa czlonkowskie, [w:] 60 lat Rady Europy. Tworzenie i stosowanie standardow prawnych, red. H. Ma-
chinska, Warszawa 2009, s. 126 i nast.

17 Ibidem, s. 133.
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Jezeli spojrze¢ na ten system wylacznie od strony regulacji prawno-proce-
duralnych, to zdecydowanie moze on postuzy¢ za przyktad mechanizmu o duzym
potencjale efektywnosci. Jednakze dla jego pelnej oceny nalezy takze poswieci¢
wigcej uwagi uwarunkowaniom faktycznym. System zaprojektowany na poczatku
lat 50., przeznaczony dla 10 panstw Europy Zachodniej, w momencie poszerzenia
Rady Europy o panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej, a ostatecznie az do liczby
47 panstw, niestety okazat si¢ niewydolny i przecigzony poza granice efektywno-
$ci. Liczba nowych skarg siega ok. 50 tysigcy rocznie, natomiast zaleglosci ETPCz
siggaja 80 tys. spraw nierozpatrzonych'®, Trybunat ze wzgledu na poktadane w nim
przez jednostki nadzieje na sanacj¢ naruszen praw cztowieka przez panstwa czton-
kowskie, stal si¢ ofiarg wlasnego sukcesu. Wraz ze wzrostem liczby skarg Rada
Europy podje¢ta stosowne kroki, majace na celu udroznienie systemu strasburskie-
go, przygotowujac w 2004 r. do podpisu Protokot 14. reformujacy Trybunat. Jed-
nakze ze wzgledu na brak ratyfikacji Rosji, reforma ta nadal nie weszta w zycie®.
Brak reformy procesowania skarg przez Trybunat nie jest jednak jedynym proble-
mem, gdyz jak wskazuje raport z 2009 r. przedstawiony na forum Zgromadzenia
Parlamentarnego RE, az 36 panstw cztonkowskich opieszale i nienalezycie wyko-
nuje wyroki Trybunatu®. Ten sam raport wskazuje mozliwe rozwigzania problemu,
poczawszy od zwigkszenia zaangazowania parlamentow krajowych, do ktorych
nalezy dostosowanie wadliwych przepisow do standardow europejskich, poprzez
reformg¢ krajowych systemow sadowych, az do przeprowadzenia kampanii maja-
cych na celu podniesienie kultury prawnej w zakresie ochrony praw cztowieka?'.

Nalezy jednak podkresli¢, ze powyzsze srodki powinny by¢ tylko uzupeknie-
niem reformy Trybunatu zgodnie z Protokotem 14., i tak dlugo, jak nie zostanie ona
w pelni przeprowadzona, sprawiedliwo$¢ dochodzona przed Trybunatem bedzie
istotnie ograniczona w swej efektywnosci?.

Na osobny rys zashuguje takze wspolpraca Rady Europy z innymi organi-
zacjami miedzynarodowymi, w szczegdlnosci z ONZ, OBWE oraz UE. W przy-
padku wszystkich organizacji wspolpraca ta ma charakter kompleksowy, obejmuje
zagadnienia od praw czlowieka az po sport i ochrone zdrowia. Ponadto na pozy-
tywng oceng zastuguje wyrazna tendencja do unikania powielania tych samych
dziatan przez rézne organizacje i zastgpowanie ich konstruktywng wspolpraca. Nie
zmienia to jednak faktu, ze w zwigzku ze wzmozong wspodlpraca pojawia si¢ py-

'8 Annual Report 2008 of the European Court of Human Rights, Council of Europe, s. 135. Raport
dostepny na www.echr.coe.int.

19 Szerzej o reformie Trybunatu: M. B. Wilbrandt-Gotowicz, Reforma systemu Europejskiej Kon-
wencji Praw Czlowieka, Torun 2007.

20 Committee on Legal Affairs and Human Rights, Progress Report on Implementation of Judgements
of the European Court of Human Rights, 31 August 2009, AS/Jur (2009) 36. Raport dostepny na www.coe.int.

21 Ibidem, s. 15.

22 Podczas konferencji ministerialnej w Madrycie, w maju 2009 r., podj¢to decyzje o wprowadzeniu
wstepnej kontroli wptywajacych skarg przez jednego sedziego, w miejsce dotychczasowych sktadow trzyoso-
bowych. Zob.: www.echr.coe.int.
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tanie, czy rzeczywiscie do osiggania podobnych celow potrzeba az tylu organiza-
cji? Wedhug raportu przedstawionego w 2006 r. na forum Zgromadzenia Ogolnego
ONZ, wspotpraca z Rada Europy skupiata si¢ w szczego6lnosci wokot problemow
panstw bylej Jugostawii*®. RE doktadata staran, by zaimplementowaé¢ Rezolucje
RB ONZ* dotyczaca przeciwdziataniu aktom terroryzmu, wydang po atakach na
USA 11 wrze$nia 2001 r., ale takze, co warto podkresli¢, wypehiata funkcje kon-
trolng w stosunku do ONZ w zakresie przestrzegania przez UNIMIK? praw osob
pozbawionych wolnos$ci na terytorium Kosowa.

Wspoldziatanie RE z Organizacjg Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie
takze w cze$ci polega na zapobieganiu terroryzmowi (przez przyjmowanie regu-
lacji prawnych dotyczacych przeciwdziataniu praniu brudnych pienigdzy przez
organizacje terrorystyczne oraz zwalczanie przestepczosci cybernetycznej)®®. RE
uczestniczy takze wspdlnie z OBWE w monitorowaniu porozumienia granicznego
pomiedzy Ukraing a Rumunig?”. Obie organizacje prowadzg tez badania i analizy
ruchéw migracyjnych na terytoriach panstw cztonkowskich, daza do przyjecia re-
gulacji prawnych w zakresie przeciwdziatania handlowi ludzmi oraz ochrony ofiar
tegoz przestepstwa, oraz podejmuja wspdlne akcje majace na celu promocjg tole-
rancji i przeciwdzialanie przejawom niedyskryminacji.

Stosunkowo najszersze pole wspotdziatania taczy Rade Europy z Unig
Europejska. Nie jest to tylko spowodowane faktem, ze wszystkie panstwa wcho-
dzace w sklad Unii Europejskiej sg tez jednoczes$nie cztonkami Rady Europy, ale
przywigzaniem do wspolnych wartosci europejskich w zakresie standardow de-
mokratycznych, praw i wolnosci czlowieka i zblizonej koncepcji funkcjonowania
spoteczenstw europejskich. Oprocz wspotpracy merytorycznej pomiedzy RE a UE
stopniowo zachodzi proces zacie$niania dziatalno$ci instytucjonalnej®. Wraz z wej-
$ciem w zycie Protokotu 14. oraz Traktatu lizbonskiego, dla UE otworzy si¢ moz-
liwos¢ przystapienia do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka RE.
Kolejng forma zacie$nienia wspotpracy w zakresie tworzenia prawa jest procedura
konsultacji z Rada Europy nowo tworzonych aktéw prawnych Unii Europejskie;j,
tak aby odpowiadaty one standardom europejskim (w szczego6lnosci orzecznictwu
ETPCz) w zakresie praw i wolnosci cztowieka. Pozostaty zakres wspotdziatania
dotyczy szerszego katalogu zagadnien niz w przypadku ONZ i OBWE, koncentru-
jac sie na rozwijaniu gwarancji wolnosci medidow, monitorowaniu stanu przestrze-
gania praw mniejszosci, rozwoju zasad demokracji lokalnej, az po rozwoj kultury,

2z Raport ONZ A/61/256, s. 9 i nast.

2 Rezolucja Rady Bezpieczefistwa ONZ 1373 (2001).

% UNIMIK — Misja Tymczasowa Administracji Organizacji Narodow Zjednoczonych w Kosowie.

26 9th Meeting of the Co-ordination Group between the Council of Europe and the OSCE, Vienna, 13
March 2009, CM/Inf (2009) 11.

27 Spor sigga czasow upadku ZSRR i dotyczy kwestii podziatu szelfu kontynentalnego oraz wylacz-
nych stref ekonomicznych obu krajéw na Morzu Czarnym.

28 An Overview of External Relations of the Council of Europe in 2008, 5 May 2009, DER/Inf (2009)
2,s.7 inast.
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edukacji i mtodziezy. Wizja wspotpracy UE i RE zostata przedstawiona w raporcie
J. C. Junckera w 2006 r., w ktorym w 15 zaleceniach przedstawit zarys wspotdziata-
nia obu organizacji*’. W raporcie tym znajdujg si¢ m.in. postulaty uznania przez UE
prymatu standardow Rady Europy w zakresie praw i wolnos$ci cztowieka (szczegol-
nie EKPCz); obowigzek konsultowania z RE projektow prawnych przyjmowanych
przez UE; poprawienie przeptywu informacji pomiedzy instytucjami obu organi-
zacji; zwigkszenie zaangazowania UE w stosunku do Biatorusi, ktora jako jedyne
panstwo europejskie pozostaje poza strukturami RE oraz wezwanie do wigkszego
zaangazowania ministrow spraw zagranicznych w pracach na forum Rady Europy.

Refleksja nad dorobkiem Rady Europy w 60. rocznice jej powstania prowa-
dzi do pozytywnych konkluzji. Organizacja przetrwata trudne lata konfliktu zim-
nowojennego, nie obnizajac standardow demokratycznych i przestrzegania praw
czlowieka. Pozostala otwarta dla panstw, ktorych trudna droga do demokracji trwa-
fa ponad pot wieku, a jej aktywnos¢ na ptaszczyznie budowy wspolnych standar-
dow, wraz z powigkszeniem sktadu, poszerzana byta o coraz to nowe zagadnienia,
nie tracgc na znaczeniu ani tempie wspotpracy. Organizacji tej zawdzigczamy takze
stworzenie od podstaw systemu kontrolnego opartego na orzecznictwie Trybunatu
Praw Cztowieka, ktory jest inspiracjg dla rozwoju krajowych systeméw prawnych,
w tym takze tych panstw, ktore funkcjonuja poza Rada Europy, a takze innych or-
ganizacji migdzynarodowych.

Bylaby to jednak ocena niepelna, gdyby nie odnotowa¢ takze bledow po-
pelionych przez RE, uregulowan prawno-organizacyjnych i decyzji politycznych,
ktére w miejsce wzmacniania RE, powoduja jej ostabienie.

Powaznym mankamentem Statutu RE jest brak mechanizmow zapobiegaja-
cych odejsciu w znacznym stopniu panstwa cztonkowskiego od standardow euro-
pejskich. Istnienie takowych mechanizméow wydaje si¢ niezbedne ze wzgledu na
ztozonos¢ 1 réznorodno$¢ problemow wynikajacych z réznych kultur prawnych
panstw cztonkowskich. Negatywny wplyw na efektywnos$¢ organizacji wiaze si¢
z brakiem znacznych zmian instytucjonalnych, w szczego6lnosci tych, ktore odpo-
wiadaja za polityke oraz egzekucje zobowigzan cztonkow (w szczegolnosci Komitet
Ministréw). Nadmierny rozrost legislatywy Rady Europy jest oczywiscie podykto-
wany checig uregulowania wszystkich zobowigzan natozonych na RE w jej statucie
zatozycielskim i pdzniejszych zrodtach prawa pochodnego. Jednakze tempo i skala
rozwoju prawodawstwa, przy jednoczesnym niedostatku reform instytucjonalnych
i samych mechanizméw, prowadzi do obnizenia standardu przestrzegania prawa
Rady Europy. Kolejnym powaznym zagadnieniem, ktére wymaga reformy, sa me-
chanizmy monitoringowe Komitetu Ministrow i Zgromadzenia Parlamentarnego
RE. Zarzuty o dyskryminacj¢ wysuwane przez panstwa cztonkowskie pod adre-
sem RE, niedostateczna wspotpraca pomigdzy organami RE i innych organizacji
miedzynarodowych, wymagaja podjecia natychmiastowych dziatan majacych na

2 J.-C. Juncker, Council of Europe-European Union: A Sole Ambition for the European Continent,
11.04.2006. Dostgpny w j. angielskim oraz francuskim na stronie www.coe.int.



146 MICHAL MATYASIK

celu usprawnienie procedur. Brak ratyfikacji Protokolu 14. unaocznia stabg site
polityczna Rady Europy w sytuacji, gdy zaledwie jedno panstwo jest w stanie za-
blokowac¢ niezbedna reforme systemu strasburskiego, kierujac si¢ przestankami,
ktore nie powinny determinowac polityki zadnego demokratycznego panstwa eu-
ropejskiego.

W 2005 r. podczas 3. szczytu Rady Europy w Warszawie przyjeto plan dzia-
fania, ktory mial w zatozeniu wyznacza¢ nowe kierunki rozwoju RE 1 wskaza¢
niezbedne kroki, ktore nalezy podja¢ w celu poprawy funkcjonowania systemu?.
Wskazano w nim potrzebg szybkiej poprawy efektywnosci systemu strasburskiego
przez podjecie dziatan naprawczych na poziomie panstw cztonkowskich. Przewi-
dziano powotanie do zycia Forum Rady Europy na rzecz Przyszto$ci Demokracji,
wezwano UE do wzajemnego uznawania standardow w zakresie demokracji i praw
cztowieka oraz potwierdzono konieczno$¢ kontynuowania przez Rad¢ Europy prac
w zakresie szeroko rozumianego katalogu zagadnien (od demokracji, przez walke
z terroryzmem, az po sport czy kulture). Niestety, 3. szczyt RE nie przyniost roz-
wigzania najwazniejszego problemu — wizji Rady Europy w nadchodzacych latach.
Za najpilniejszy priorytet uznano bowiem konieczno$¢ ,,nadania przez Komitet
Ministrow 1 Sekretarza Generalnego [...] — nowego tempa procesowi reformowa-
nia struktur organizacyjnych i metod pracy Rady Europy™'.

W jaki sposob natomiast nalezy osiaggna¢ szybsze tempo reformowania i w ja-
kim kierunku ma ono przebiega¢, tego dokument juz nie wspomina. Bez konstruk-
tywnej debaty, w nastepstwie ktorej zostang podjgte konkretne dziatania reformu-
jace, Rada Europy bedzie zmagata si¢ z podobnymi problemami, z ktérymi zmaga
si¢ juz 60 lat, z tym zastrzezeniem, ze efektywno$¢ tych dziatan bedzie sukcesywnie
si¢ pogarszac.

3 Tekst Planu Dziatania dostgpny na www.coe.org.pl.
3 Ibidem, s. 11.
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Wprowadzenie

Prawa czlowieka to fundamentalne, powszechnie obowigzujace prawa moralne
przyshugujace kazdej osobie. Encyklopedia migdzynarodowego prawa publicznego
definiuje prawa cztowieka jako ,.te wolnosci, srodki ochrony oraz $wiadczenia,
ktorych respektowania jako praw, zgodnie ze wspolczesnie akceptowanymi wol-
no$ciami, wszyscy ludzie powinni méc domagac si¢ od spoteczenstwa, w ktorym
zyja”!. Glownymi zadaniami praw cztowieka sg wigc: ochrona wolnosci jednostki
przed naruszeniami tej wolnosci ze strony panstwa, stworzenie przez panstwo wa-
runkow do realizacji praw jednostki i wreszcie ochrona przez panstwo praw i wolno-
$ci jednostki przed naruszeniem ich przez inne jednostki. Innymi stowy, prawa czto-
wieka w sposob podstawowy reguluja stosunki miedzy jednostkami a panstwem.
Ze wzgledu na ten fundamentalny charakter, prawa czlowieka stanowia
istotny element polityki migdzynarodowej. Ich przestrzeganie jest zapewniane
przez systemy ochrony praw cztowieka, zwykle dzielone na powszechne, regio-
nalne, wewnatrzkrajowe i pozarzadowe?. Filarem najwazniejszych migdzynarodo-
wych systeméw ochrony praw czlowieka sg akty prawne i inne dokumenty, ktére
wymieniajg i klasyfikujg prawa czlowieka oraz moga zawiera¢ mechanizmy wpro-
wadzania tych praw w zycie, kontroli ich przestrzegania oraz procedury sktadania

! Encyclopedia of Public International Law, vol. 8: Human Rights and the Individual in International
Law. International Economic Relations, Amsterdam—New York—Oxford 1985, s. 268.

K. Wojtowicz, A. Bisztyga, System ochrony praw cztowieka, Krakow 2005, s. 6.
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i rozpatrywania skarg. Przyktadami takich dokumentow sg: Powszechna Dekla-
racja Praw Czlowieka (1948), Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Po-
litycznych (1966), Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych
i Kulturalnych (1966), Europejska Konwencja Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci (1950), Europejska Karta Socjalna (1965), oraz Karta Praw Podstawo-
wych (2000)°. Reasumujgc, miedzynarodowy system ochrony praw cztowieka nie
tylko definiuje prawa czlowieka, ale moze takze specyfikowaé¢ mechanizmy nie-
zbedne do ochrony tych praw.

Niezmiernie istotny jest fakt, ze ochrona praw cztowieka nie ma charak-
teru bezwzglednego. Miedzynarodowe systemy ochrony praw czlowieka czgsto
nakladajg pewne celowe ograniczenia, zwane klauzulami ograniczajagcymi, na
swoje mechanizmy ochronne. Do dokumentow zawierajacych klauzule ogranicza-
jace naleza m.in.: Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawo-
wych Wolnosci (1950), Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych
(1966) oraz Karta Praw Podstawowych (2000). Celem tych klauzul jest utrzymanie
réwnowagi miedzy prawami jednostki a szeroko rozumianymi interesami spote-
czenstwa w przypadku, gdyby stanely one ze sobg w konflikcie. Dlatego tez, aby
unikna¢ naduzy¢, klauzule ograniczajace nie mogg by¢ stosowane samowolnie,
lecz powinno si¢ ich uzywac jedynie w sytuacjach wyjatkowych. Innymi stowy, ich
uzycie powinno zwykle ogranicza¢ si¢ do przypadkéw znanych i akceptowanych
spotecznie. Praktyka jednak czesto pokazuje co$ przeciwnego: prawa cztowieka sa
naruszane przez naduzywanie klauzul ograniczajacych.

Niniejszy artykul zawiera analize klauzul ograniczajacych ochron¢ praw
czlowieka i orzecznictwa z nimi zwigzanego. Problematyka ta jest interesujaca
z dwoch powodow. Po pierwsze, klauzule ograniczajace odnosza si¢ do najbardziej
fundamentalnych praw jednostki i s integralng czgscig wielu waznych systemow
ochrony praw cztowieka. Po drugie, duza liczba skarg dotyczacych tamania praw
czlowieka jest bezposrednio zwigzana ze stosowaniem klauzul ograniczajacych.

Klauzule ograniczajace w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci

Doswiadczenia Il wojny §wiatowej wykazaty konieczno$¢ objgcia globalng ochro-
ng podstawowych praw jednostki. W rezultacie rozpoczat si¢ proces ksztaltowania
rozmaitych systeméw ochrony praw cztowieka, ktory trwa do dzis.

Wspotczesnie, ze wzgledu na swoj zasieg, system ochrony praw cztowieka
dzieli si¢ na: system powszechny (tj. dla przyktadu system opracowany w ramach
ONZ), system regionalny (tj. oparty na dziatalno$ci instytucji regionalnych, w Eu-
ropie na przyktad OBWE, Unii Europejskiej i Rady Europy) oraz wewnatrzkrajowy

3 W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze Karta Praw Podstawowych jest deklaracja polityczng. Traktat
Lizbonski na mocy art. 6 ust. 1 nada jej moc aktu prawnie wiazacego.
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(. regulowany przez instytucje danego kraju). Dodatkowo ochrona praw cztowie-
ka odbywa si¢ w ramach dziatalno$ci r6znych organizacji pozarzadowych, takich
jak Amnesty International czy Migdzynarodowej Fundacji Helsinskie;.

System powszechny i systemy regionalne (np. europejski, interamerykanski,
afrykanski czy arabski) petnig szczego6lng role, poniewaz zawieraja dokumenty re-
gulujace migdzynarodowa ochrone praw cztowieka. Przyktadami takich dokumen-
tow s3: Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka (1948), Miedzynarodowy Pakt
Praw Obywatelskich i Politycznych (1966), Miedzynarodowy Pakt Praw Gospo-
darczych, Spotecznych i Kulturalnych (1966), oraz dodatkowo w Europie: Euro-
pejska Konwencja Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (1950), Europejska
Karta Socjalna (1965), oraz Karta Praw Podstawowych (2000).

Podwaliny europejskiego systemu ochrony praw cztowieka stworzyta Euro-
pejska Konwencja Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r.* Zostata ona
uchwalona najwczesniej ze wszystkich miedzynarodowych aktow praw cztowieka
i dotychczas ratyfikowalo ja 47 panstw (wszyscy cztonkowie Rady Europy). W kwe-
stii klauzul ograniczajacych, Karta Praw Podstawowych z 2000 r. odwotuje si¢ bez-
posrednio do tresci Konwencji’. Dlatego tez w niniejszym artykule uwaga zostanie
skupiona jedynie na Europejskiej Konwencji i jej klauzulach ograniczajacych.

Konwencja Europejska

Konwencja Europejska, po poprawkach wynikajacych z Protokotu 11., skfada sig
z trzech czesSci. W czgscei pierwszej zawarte sg gtdwne prawa i wolnosci. Czgs¢
druga ustanawia sad rozpatrujacy skargi dotyczace naruszenia tych praw i okre-
$la zasady jego dzialania. Czg$¢ trzecia natomiast sktada si¢ z réznych artykutow
podsumowujacych. Rozwazania niniejsze skupiajg si¢ na katalogu praw cztowieka
chronionych przez Konwencje, znajdujacym si¢ w artykutach 2—14. Katalog ten
zawiera nastepujace podstawowe prawa i wolnosci:

Art. 2. prawo do Zycia,

Art. 3. zakaz tortur,

Art. 4. zakaz niewolnictwa i pracy przymusowej,

. 5. prawo do wolnosci i bezpieczenstwa osobistego,

. 6. prawo do rzetelnego procesu sadowego,

. 7. zakaz wstecznego stosowania prawa karnego,

. 8. prawo do poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego,

. 9. wolnos$¢ mysli, sumienia i wyznania,

. 10. wolno$¢ wypowiedzi,

. 11. wolno$¢ gromadzenia si¢ i stowarzyszania,

. 12. prawo do zawarcia matzenstwa,

TEEEERER

4 W dalszej czgsci uzywany bedzie skrot Konwencja Europejska.
°> Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej z 14.12.2007, C 303/21.
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Art. 13. prawo do skutecznego $rodka odwotawczego,
Art. 14. zakaz dyskryminacji.

W nieustannie zmieniajacym si¢ $wiecie katalog praw czlowieka takze ewolu-
uje. Jest on uzupehiany przez protokoty dodatkowe do Konwencji. Protokoty stwo-
rzone dotychczas wprowadzity nowe prawa, takie jak: ochrona wtasnosci prywatne;j,
prawo do nauki, prawo do wolnych wyborow (Protokoét 1.), zakaz uwigzienia za
dhugi i inne (Protokot 4.), zakaz kary $§mierci w czasie pokoju (Protokot 6.), zakaz
ponownego sadzenia lub karania i inne (Protokot 7.), zakaz dyskryminacji (Protokot
12.) oraz calkowity zakaz kary $mierci, takze w czasie wojny (Protokot 13.).

Przystgpienie przez panstwo do Konwencji oznacza tym samym, Ze panstwo
zobowiazuje si¢ do przestrzegania i gwarantowania praw czltowieka i podstawo-
wych wolnos$ci zawartych w wymienionych wyzej artykulach i protokotach dodat-
kowych. Prawa i wolnosci te przystuguja kazdej osobie, ktora podlega jurysdykcji
panstw-stron Konwencji. Uprawnieni do korzystania z praw 1 wolno$ci sa rowniez
obcokrajowcy i bezpanstwowcy. Kazda interpretacja praw i wolno$ci powinna by¢
zgodna z ,,0g6lnym duchem Konwencji” i powinna promowa¢ warto$ci demokra-
tycznego spoleczenstwa®.

Obecnos¢ Konwencji przyczynita si¢ do powstania europejskiego porzadku
prawnego w sferze ochrony praw jednostki. Porzadek ten obejmuje nie tylko prawa
chronione, protokoty i interpretacje organéw Konwencji, ale rowniez mechanizm
wprowadzania w zycie powyzszych praw. W szczegdlnosci, zgodnie z tym mecha-
nizmem, organami kontrolujacymi decyzje organow panstwowych sa Europejski
Trybunal Praw Cztowieka oraz Europejska Komisja Praw Czlowieka.

Istota Konwencji opiera si¢ na prawie do sktadania skarg kierowanych przez
panstwo, jednostki, organizacje lub grupy osob. Przedmiotem skargi jest naruszenie
praw sformutowanych w Konwencji przez wtadze panstwa, ktore jest strong Kon-
wencji i ktore zobowigzato podporzadkowac si¢ wyrokom Europejskiego Trybu-
natlu Praw Czlowieka. Tres¢ Konwencji skonstruowana jest w taki sposob, ze z jed-
nej strony okresla wspotdziatanie panstwa-strony 1 organow Konwencji, z drugiej
jednak zaktada, ze w pewnych sprawach panstwa powinny radzi¢ sobie same. Taka
konstrukcja wynika z filozofii, ze w niektorych kwestiach ,,panstwa maja mozli-
wos$¢ oceny zdarzen w sposob bardziej bliski swiadomosci spotecznej”. Ta ocena
zdarzen przez panstwo podlega jednak kontroli przez Trybunat Praw Czlowieka.
Innymi stowy, panstwa uznajg kompetencje Trybunalu do rozstrzygania spraw,
a Trybunal bada glownie naruszenie Konwencji oraz — w pewnym stopniu — na-
ruszenie prawa krajowego przez organy poszczegodlnych panstw cztonkowskich.
Pomimo podzialu kompetencji, taki system kontroli przestrzegania praw cztowieka
jest w swoim dziataniu skuteczny’.

¢ E. Barendt, Freedom of Speech, Oxford 2005, s. 64—67.

"L.Leszczynski, Prawa czlowieka — geneza i perspektywy, [w:] Urzeczywistnianie praw czlowieka
w XXT wieku. Prawo i etyka, red. P. Marciniec, S. L. Stadniczenko, Opole 2004, s. 65-73.
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Klauzule ograniczajace

Ochrona praw cztowieka nie jest bezwzgledna. Czasami moze podlega¢ pewnym
ograniczeniom. Juz Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka z 1948 r. w art. 29
ust. 2 zawierata pojedyncza 0golng klauzulg pozwalajaca ograniczy¢ ochrong praw
cztowieka w pewnych sytuacjach.

W Konwencji Europejskiej natomiast nie ma klauzuli ogolnej, jest tylko kil-
ka odrgbnie sformutowanych klauzul ograniczajgcych, tzw. imitacyjnych, odno-
szacych si¢ bezposrednio do poszczegdlnych praw i wolnosci. Klauzule te znajduja
si¢ w art. 811 ust. 2 Konwencji oraz w art. 2 ust. 3 Protokotu 4. i przewiduja pozy-
tywne przypadki ograniczenia przez organy panstwa praw i wolnosci okreslonych
w tych artykutach. Dla ilustracji ponizej przytoczona zostanie tres¢ art. 8:

1. Kazdy ma prawo do poszanowania swojego zycia prywatnego i rodzinnego, swojego
mieszkania i swojej korespondencji.

2. Niedopuszczalna jest ingerencja wladzy publicznej w korzystanie z tego prawa z wyjat-
kiem przypadkow przewidzianych przez ustawe i koniecznych w demokratycznym spoleczenstwie
z uwagi na bezpieczenstwo panstwowe, bezpieczenstwo publiczne lub dobrobyt gospodarczy kra-
ju, ochrong porzadku i zapobieganie przestgpstwom, ochrong zdrowia i moralnosci lub ochrone
praw i wolnosci 0sob.

Ogolnie do katalogu powodow ograniczania praw i wolnosci wynikajacych
z tych artykulow naleza:

- wspdélne dla art. 8, 9, 101 11 Konwencji oraz dla art. 2 Protokotu 4.: bezpieczen-
stwo panstwowe, bezpieczenstwo publiczne, dobrobyt gospodarczy kraju, ochrona
porzadku i zapobieganie przestepstwom, ochrona zdrowia i moralnoéci, ochrona
praw i wolnosci innych osob,

- dodatkowo dla art. 10 Konwencji: integralno$¢ terytorialna, ochrona dobrego
imienia innych osob, zapobiezenie ujawnieniu informacji tajnych,

- za$ dla art. 11 Konwencji: zagwarantowanie nalezytego dziatania sit zbrojnych,
policji i administracji publiczne;j.

Obok elementow z powyzszego katalogu powodow uzasadniajacych in-
gerencje panstwa, kazda klauzula ograniczajagca w Konwencji zawiera wspolne,
jednobrzmigce stwierdzenie, ze jakakolwiek ingerencja organdéw panstwa musi
by¢ ,,przewidziana przez ustawe i konieczna w demokratycznym spoteczenstwie”.
Stwierdzenie to jest niezmiernie istotne, gdyz stanowi pewnego rodzaju wzorzec
relacji migdzy organami panstwa a jednostkami korzystajacymi ze swoich praw
i wolno$ci. Tym samym wskazuje ono, ze w przypadku kazdej ingerencji przez
panstwo w prawa jednostki, muszg istnie¢ obiektywne podstawy tej ingerencji®.

Powyzsze stwierdzenie i przytoczony katalog powodow odzwierciedlajg tak
zwang zasade proporcjonalno$ci w prawie wspolnotowym. Nie wdajac si¢ w spor

8 M. Nowicki, Wokot Konwencji Europejskiej. Krotki komentarz do Europejskiej Konwencji o ochro-
nie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, Warszawa 2006, s. 238.
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teoretyczno-prawny dotyczacy jej charakteru, nalezy powiedzieC, ze zasada pro-
porcjonalnosci (w wersji dyrektywnej) sprowadza si¢ do normy stanowigcej, iz or-
gany panstwa uznajacego zasad¢ panstwa prawnego w zakresie stanowienia i sto-
sowania prawa nie powinny ustanawia¢ nadmiernych ograniczen utrudniajgcych
jednostce korzystanie z podstawowych praw i wolnosci’. Na gruncie orzecznictwa
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu, zasada proporcjonalnosci
przywotywana jest gtownie w odniesieniu do aktow stosowania prawa, w mniej-
szym natomiast stopniu do aktow stanowienia prawa. Wynika to przede wszystkim
z dziatalnosci orzeczniczej Trybunatu oraz z uwagi na to, ze dzialalno$¢ ta obejmu-
je kontrolg indywidualnych i konkretnych aktéw organdéw prawa'®.

Zgodnie z zasadg proporcjonalno$ci, kazdy z powodoéw pozwalajgcych na
ograniczenie podstawowych praw jednostki powinien by¢ $cisle interpretowany.
Wynika to gléwnie ze wzgledu na abstrakcyjny charakter tych powodow. Europej-
ska Komisja Praw Czlowieka w sprawie ,,Sunday Times” przeciwko Wielkiej Bry-
tanii, wylozyla regule $cistej interpretacji klauzul ograniczajgcych. Zgodnie z ta
regula, podstawa jakichkolwiek ograniczen nie moze by¢ inna przyczyna niz taka,
ktora wynika bezposrednio z tresci klauzuli. Sformutowania zawarte w klauzuli na-
lezy rozumie¢ w sposob ogolnie przyjety''. T¢ ostatnia wytyczna nalezy stosowac
zaro6wno przy wyktadni zasady, ze jakiekolwiek ograniczenie musi mie¢ podstawe
prawnag, jak i w przypadku zwrotow: ,.konieczne w spoleczenstwie demokratycz-
nym”, ,,bezpieczenstwo publiczne”, ,,ochrona zdrowia i moralno$ci”'2. Taki sposob
wykladni jest wrecz konieczny, poniewaz pewnym niebezpieczenstwem byloby
przyznanie organom panstwa nieograniczonych uprawnien.

Mimo ze zgodnie z wymaganiami organdéw strasburskich, obowigzuje re-
guta Scistego interpretowania klauzul ograniczajacych, to jednak istnieje zakres
swobody, zwany marginesem uznania, z ktorego korzystajg panstwa oceniajac
koniecznos$¢ ingerencji'’. Teoria marginesu uznania pojawita si¢ po raz pierwszy
w sprawie miedzy Grecja a Wielka Brytanig z 1958 r.'* Nastgpnie zostata dopre-
cyzowana w sprawie Lawless przeciwko Irlandii i potwierdzona w kilku p6zZniej-
szych's. Margines uznania nie jest identyczny w kazdej sprawie; r6zni si¢ w zalez-
nosci od charakteru prawa czy od rodzaju ingerencji.

M. Rudnicki, Zasady prawne w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Wybrane
zagadnienia, www.redakcja.radca prawny.lex.pl/00-2/zasady.html.

10 A. Walaszek-Pyziot, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego,
,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1995, nr 1, s. 15 i nast.

"M. Nowicki, Wokot Konwencji Europejskiej..., s. 238.

12 Orzeczenie ,,Sunday Times” przeciwko Wielkiej Brytanii z 26 kwietnia 1979 r., A.30, nr 6538/1979,
baza HUDOC.

B3 K. Warchotowski, Prawo do wolnosci mysli, sumienia i religii w Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, Lublin 2004, s. 143-164.

14 Raport, ,,Yearbook™ 2, 02.10.1958, nr 176/56.
5 K. Warchotowski, Prawo do wolnosci mysli..., s. 143—164.
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Na marginesie mozna dodac, ze istnieje dodatkowa klauzula, tzw. deroga-
cyjna (art. 15 Konwencji), ktéra oznacza prawo panstwa-strony Konwencji do cza-
sowego odstgpienia od zobowigzan wynikajgcych z Konwencji. Aby dane panstwo
mogto zastosowa¢ klauzule derogacyjne odnosnie do innych praw, konieczne jest
istnienie istotnych okolicznosci, takich jak: stan wojny czy inne niebezpieczenstwo
publiczne. Ograniczenie zagwarantowanego w Konwencji prawa moze by¢ zasto-
sowane jedynie w niezbednym zakresie.

Orzecznictwo Trybunalu w Strasburgu dotyczace klauzul ograniczajacych

Zastosowanie klauzul ograniczajacych przez panstwo, a w szczego6lnosci luzna in-
terpretacja zasady proporcjonalnosci i marginesu swobody, jest czgsto przedmio-
tem skarg rozpatrywanych przez Europejski Trybunat Praw Czlowieka'e. Przed
przytoczeniem przyktadow takich skarg i orzecznictwa z nimi zwigzanego, zosta-
nie przedstawiona procedura postgpowania Trybunatu podczas kontroli zasadnosci
zastosowania przez panstwo klauzul ograniczajacych.

Proces kontroli zasadnoS$ci zastosowania klauzul ograniczajacych

Zostaty nakre$lone cztery fazy postgpowania Trybunatu zwigzane z kontrola
i analiza zasadnosci zastosowania ograniczen przez panstwa. Po pierwsze, Try-
bunat ustala, czy fakty stanowigce podstawe zarzutow stanowig naruszenie prawa
lub wolnos$ci zawartych w Konwencji. Po drugie, bada, czy doszto do ingerencji
wladzy publicznej w korzystaniu z danego prawa lub wolnosci. Po trzecie, w sy-
tuacji zaistnienia ingerencji, przedmiotem analizy sa warunki zawarte w klauzu-
li ograniczajacej. Jednak nie stwierdza si¢ naruszenia konwencji, jesli dziatanie
panstwa bylo ,,zgodne z prawem”. I wreszcie, po czwarte, jezeli dzialanie panstwa
byto legalne, powinno by¢ rowniez udowodnione, Ze ingerencja byla ,.konieczna
w demokratycznym spoteczenstwie”. W takim przypadku dziatanie panstwa jest
usprawiedliwione!'”.

Wprowadzenie restrykcji ze strony panstwa oznacza tym samym, ze pan-
stwo ma obowigzek wykazac, iz wprowadzone restrykcje byly zgodne z innymi
wymogami Konwencji, takimi jak: bezpieczenstwo panstwowe, ochrona zdrowia
i moralno$ci czy tez ochrona praw innych osoéb (faza 3. procesu kontrolnego).
W orzeczeniu Open Door Dublin Well Women przeciwko Irlandii, odpowiadajac

16 Wezesniej, przed dniem wejscia w zycie (1 listopada 1998 r.), Protokotu nr 11, ktéry przeprowadzit
reforme postgpowania przed organami strasburskimi przez Europejska Komisj¢ Praw Cztowieka.

7M. A. Nowicki, Klauzule ograniczajqce. Wokot Konwencji Europejskiej, ,,Rzeczpospolita”, 13.03.1992,
s. 8; por.: A. Redelbach, Europejska Konwencja Praw Cziowieka w polskim wymiarze sprawiedliwosci, Poznan
1997, s. 202.
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na pytanie, czy cel zakazu informowania cigzarnych kobiet o mozliwo$ci dokona-
nia aborcji za granica byt uprawniony, Trybunat zaznaczyl, Zze ochrona praw dzieci
nienarodzonych w Irlandii opiera si¢ na warto$ciach moralnych zwigzanych z isto-
ta zycia. Dlatego tez zakaz ten byt zasadny, gdyz miat chroni¢ moralnos$c¢'®.

Ponadto panstwo musi mie¢ solidne argumenty za tym, ze ingerencja byta
konieczna w demokratycznym spoleczenstwie (faza 4. procesu kontrolnego). In-
terpretacja zwrotu ,,konieczna w demokratycznym spoteczenstwie” ma kluczowe
znaczenie w wielu procesach zwigzanych z klauzulami ograniczajacymi.

Po pierwsze, w rozumieniu organéw strasburskich, ,,spoteczenstwo demo-
kratyczne” to takie, w ktorym panuje pluralizm i tolerancja'®. W orzeczeniu Han-
dyside przeciwko Wielkiej Brytanii Trybunatl podkreslit, Ze organy strasburskie nie
maja ani kompetencji, ani potrzeby sprawowania kontroli postgpowania panstwa
w jego sprawach wewnetrznych, poniewaz wladze krajowe maja bezposredni kon-
takt z problemami, ktore tam istniejg i potrafia lepiej niz s¢dzia migdzynarodowy
oceni¢ potrzebe i zakres regulacji®’. W zwigzku z tym panstwo moze korzystaé z dos¢
szerokiego marginesu swobody oceniajac potrzebg zastosowania klauzul ograni-
czajacych. Jednakze organy strasburskie rezerwuja sobie jednoznacznie mozliwos¢
kontroli, w jaki spos6b margines swobody jest uzywany przez panstwo: ,,korzysta-
nie przez panstwo z posiadanego przez nie marginesu swobody idzie rgka w rgke
z kontrolg organéw Konwencji Europejskiej™'. Kontrola ta obejmuje zardwno
ustawodawstwo, jak i decyzje wtadz. Zostata rowniez ustalona ,,generalna prakty-
ka panstw cztonkowskich Rady Europy” polegajaca na tym, Ze organy strasburskie
odwolujac si¢ do réznych rozwigzan krajowych ustanawiaja standard europejski,
dzigki ktoremu kontrola organow strasburskich jest tym wezsza, im bardziej ogra-
niczenie miesci si¢ w zakresie ustalonego wzorca?.

Po drugie, ,.konieczno$¢”, o ktorej mowa w zwrocie ,.konieczna w demo-
kratycznym spoteczenstwie”, zaklada istnienie palacej potrzeby spolecznej, ktora
w sposob przekonywajacy musi by¢ ustalona?®. Tym samym zastosowane $rodki
ograniczajgce musza by¢ usprawiedliwione w stosunku do celu oraz jak najmniej
dotkliwe. Przyktadowo w sprawie Campbell przeciwko Wielkiej Brytanii, Trybunat
orzekl, ze kontrola korespondencji wigZznia nie mogla obejmowac korespondencji
z obronca*. Wyraza si¢ w tym zasada proporcjonalnosci, a wigc zakaz nadmiernej
ingerencji ze strony panstwa. Jednakze, por6wnujac orzeczenia czy decyzje mozna
zauwazy¢, ze uznawanie zasadno$ci ograniczen w $wietle zasady proporcjonal-
nosci zalezne jest od stanu faktycznego spraw i jest czesto wysoce subiektywne,

18 Orzeczenie Open Door and Dublin Well Woman przeciwko Irlandii z 29 pazdziernika 1992 r., nr
14234/88, baza HUDOC.

Y M. A. Nowicki, Klauzule ograniczajqgce..., s. 8.

2 Orzeczenie Handyside przeciwko Wielkiej Brytanii z 7 grudnia 1976 r., nr 5493/72, baza HUDOC.
2 Ibidem.

2 K. Warchotowski, Prawo do wolnosci mysli..., s. 143—164.

3 [bidem.

2# Orzeczenie Campbell przeciwko Wielkiej Brytanii z 25 marca 1992 r., nr 13590/88, baza HUDOC.
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zalezne na przyktad od sktadu sedziowskiego Trybunatu. Ponadto mozna zaryzy-
kowa¢ stwierdzenie, ze organy konwencyjne prezentuja dos¢ liberalne podejscie
do zasady proporcjonalnos$ci, co w rezultacie sprawia, iz w wielu sprawach, aby
doprowadzi¢ do uznania zasadnoS$ci zastosowanych ograniczen, wystarczato wy-
kaza¢, ze panstwo dziatalo w dobrej wierze.

Przyklady orzecznictwa dotyczace klauzul ograniczajacych

Wspomniane wczesniej naduzycia przez panstwo klauzul ograniczajacych sa
przedmiotem wielu orzeczen Trybunatlu dotyczacych wolnosci religijnej, wolno-
$ci wypowiedzi, prawa do prywatnosci czy prawa do wolnosci stowarzyszania si¢
i zgromadzen. Ponizej przedstawione zostanie kilka przyktadéw orzeczen ukazuja-
cych zasadne oraz niezasadne zastosowanie klauzul ograniczajacych.

Wolnos$¢ wyznania

Wyrok Trybunatlu w sprawie Manoussakis i inni przeciwko Grecji*’, to jeden
z przyktadow nieuzasadnionego ograniczenia wolnosci religijnej (art. 9 Konwencji
Europejskiej). W skardze do Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka znalazt si¢
zarzut dotyczacy skazania skarzacych na kare trzech miesiecy wigzienia i grzywny
za otworzenie domu modlitewnego bez zezwolenia wladz panstwowych. Trybunat
uznal, ze dzialanie panstwa stanowilo ingerencje w prawo do uzewnetrzniania re-
ligii 1 przekonan.

Zdaniem sedziow Trybunalu, uznanie za przestepstwo prowadzenie domu
modlitwy bez uzyskania zezwolenia byto nieproporcjonalne do realizowanego
przez panstwo uprawnionego celu. Wtadze panstwowe w tym przypadku nie tyl-
ko staraly si¢ zrealizowac stuszny cel, ale takze probowaty wykorzysta¢ przepisy
do nalozenia rygorystycznych warunkow praktyk religijnych na niektore, inne niz
Cerkiew prawostawna, ruchy religijne. Ostatecznie Trybunat orzekl, ze skazanie
tak bezposrednio godzito w wolnos¢ religijng, iz nie moglo zosta¢ uznane za ,,ko-
nieczne w demokratycznym spoteczenstwie”.

Istniejg jednak wyroki wskazujace, ze ingerencja panstwa byta uzasadniona.
Jednym z nich jest decyzja w sprawie Karaduman przeciwko Turcji*®, w ktorej to
wladze uniwersytetu w Ankarze odmowily absolwentce wydania dyplomu z po-
wodu zdjgcia, na ktérym absolwentka ubrana byta w str6j muzutmanski z twarza
zastonigtg chustg. Wedlug Komisji nie nastgpito tu naruszenie art. 9. Innymi stowy,
ingerencja panstwa byta zasadna, gdyz absolwentka (w przesztosci studentka) po-
stapita niezgodnie z regulaminem swojego uniwersytetu dotyczacym stroju.

% Orzeczenie Manoussakis i inni przeciwko Grecji z 26 wrzesnia 1996 r., nr 18748/91, baza HUDOC.
% Decyzja Karaduman przeciwko Turcji z 3 maja 1993 r., nr 16278/90, baza HUDOC.
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Wolnos$¢ wypowiedzi

Podobne przyktady odnosza si¢ do wolnosci wypowiedzi. Sprawa Goodwin prze-
ciwko Wielkiej Brytanii?’” dotyczy nakazu wstrzymania publikacji artykutu praso-
wego opisujacego problemy finansowe przedsigbiorstwa oraz nakazu, by dzien-
nikarz ujawnit Zrédta uzyskanych informacji. Poniewaz dziennikarz odmoéwit
ujawnienia zrodet informacji, zostat ukarany grzywna pieni¢zng. Z tego powodu,
skierowat on skarge do Europejskiej Komisji Praw Czlowieka zarzucajac narusze-
nie art. 10 Konwencji Europejskie;.

Zaréwno Komisja, jak i Trybunat stwierdzity w omawianej sprawie faktycz-
ne naruszenie art. 10. W uzasadnieniu znalazto si¢ stwierdzenie, ze $rodki zasto-
sowane przez wladze brytyjskie nie byly konieczne w spoteczenstwie demokra-
tycznym. Trybunal wyjasniat, ze ochrona zrodel informacji dziennikarskich jest
jednym z podstawowych warunkéw funkcjonowania wolnej prasy, zas wolnos¢
prasy jest elementem funkcjonowania spoleczenstwa demokratycznego. Zaznaczyt
réwniez, ze kazde ograniczenie ochrony poufnos$ci zrodet informacji dziennikar-
skich musi by¢ ekwiwalentne w stosunku do prawnie uzasadnionego celu. Byl to
pierwszy przypadek sprawy, w ktéorym panstwo niestusznie wezwato dziennikarza
do ujawnienia tozsamosci informatora i w ktorym pojawit si¢ problem ochrony
zrédet informacji jako jednego z gwarantdow ochrony prasy w demokratycznym
spoteczenstwie.

Orzeczenie w sprawie Oberschlick przeciwko Austrii?® to kolejny przyktad
naduzycia przez panstwo klauzul ograniczajacych wolno$¢ wypowiedzi. Sprawa
ta dotyczyta kampanii wyborczej z 1983 r. w Austrii, w trakcie ktorej, podczas
wiecu wyborczego, sekretarz generalny Partii Liberalnej oswiadczyt, Ze kobietom
austriackim nalezy podnies¢ wysokos$¢ zasitkow socjalnych, aby spowodowaé
zmniejszenie liczby przypadkow przerywania cigzy ze wzgledow ekonomicznych,
przy jednoczesnym obnizeniu wysoko$ci zasitkow socjalnych dla cudzoziemek
w celu zwigkszenia w tej grupie kobiet liczby zabiegéw aborcyjnych. Reakcja na
wystapienie polityka byto zlozenie przez austriackiego dziennikarza doniesienia do
prokuratury o popehnieniu przestepstwa propagowania idei nazistowskich. W reak-
cji polityk wystapit przeciwko dziennikarzowi z oskarzeniem prywatnym o znie-
stawienie, w wyniku ktorego sad pierwszej instancji skazat dziennikarza i orzekt
konfiskat¢ pisma, w ktorym doniesienie do prokuratury zostalo opublikowane.
Dziennikarz zlozyt skarge do Europejskiej Komisji Praw Czlowieka zarzucajac
panstwu naruszenie art. 10 Konwencji Europejskie;.

Zaréwno Komisja, jak i Trybunat zgodzily si¢ z zarzutami stawianymi pan-
stwu przez dziennikarza. W uzasadnieniu Trybunat przypomniat, ze swoboda wy-
powiedzi w mediach, a w szczegdlnosci wolnos¢ prasy, jest jednym z zasadniczych

M. Nowicki, Europejski Trybunat Praw Czlowieka. Wybor orzeczen, Warszawa 2006, s. 100-104.

2 1dem, Kamienie milowe. Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, Warszawa 1996,
s. 300-315.
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instrumentow upowszechniania informacji o zdarzeniach politycznych i samych
politykach. Swobodny przeptyw informacji za$ jest elementem funkcjonowania
spoteczenstwa demokratycznego.

Zasadno$¢ ograniczenia swobody wypowiedzi zostala natomiast potwier-
dzona w sprawie Leiningen-Westerburg przeciwko Austrii®. Przedmiotem sprawy
byta kara dyscyplinarna natozona na s¢dziego za naruszenie obowigzkéw zawodo-
wych z powodu jego wypowiedzi zacytowanych w jednej z ksigzek, ktore padty
podczas rozmowy z dziennikarzem. Gremium dyscyplinarne argumentowato kare
faktem, ze wypowiedzi sedziego mogly podwazy¢ zaufanie do wymiaru sprawied-
liwosci, jako ze opisywaly w ostrych i nieparlamentarnych stowach stan sadow-
nictwa 1 jednoczesnie obrazaly innego s¢dziego. Ukarany sedzia zwrdcil si¢ ze
skarga do Komisji Europejskiej o naruszenie wolnosci wypowiedzi.

Komisja nie uznata za zasadna skarge sedziego stwierdzajac, ze jego wy-
powiedzi wykraczaly poza zwyklg krytyke i mogly rzeczywiscie nadszarpnac za-
ufanie do sagdownictwa. Ponadto sprawa dotyczyta doswiadczonego sgdziego, wie-
dzacego, ze tres¢ rozmowy z dziennikarzem moze zosta¢ opublikowana. Sedziego
ukarano jedynie upomnieniem. Z uwagi na margines swobody panstwa nie mozna
bylo uznac orzeczen dyscyplinarnych za arbitralne, dlatego tez ingerencja byta ,.ko-
nieczna w demokratycznym spoteczenstwie”, czyli innymi slowy — uzasadniona.

Podsumowanie

W niniejszym artykule poruszono problematyke klauzul ograniczajacych prawa
czlowieka. Klauzule ograniczajace sa odzwierciedleniem faktu, ze ochrona praw
czlowieka nie jest bezwzgledna i w pewnych wyjatkowych sytuacjach (np. dla do-
bra ogotu) moze przez panstwo zosta¢ ograniczona. Ograniczenia te jednak nie
moga by¢ stosowane samowolnie, gdyz w takim przypadku podwazatyby istnienie
samych praw czlowieka. Ponadto istniejg prawa, takie jak prawo do zycia czy za-
kaz tortur, ktére w zadnych okolicznosciach nie powinny by¢ ograniczone. W tym
$wietle glownym celem klauzul jest wigc utrzymanie pewnego rodzaju rownowagi
pomiedzy szeroko rozumianym interesem panstwa a interesem jednostki w przy-
padku ewentualnego konfliktu.

Analiza skupia si¢ na klauzulach ograniczajgcych zawartych w Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. W Europejskiej Konwencji
kazda z klauzul definiuje katalog powodoéw uzasadniajacych ingerencje organow
panstwowych w prawa i wolnosci, ktorych ta klauzula dotyczy. Dodatkowo wszyst-
kie klauzule zawieraja wspolne stwierdzenie, ze jakakolwiek ingerencja ze strony
panstwa musi by¢ ,,przewidziana przez ustawg i konieczna w demokratycznym
spoteczenstwie”. Katalog powodow oraz to stwierdzenie wyrazajg zasadg¢ propor-
cjonalno$ci w prawie wspolnotowym. Zgodnie z nig, kazdy z powoddw pozwalaja-

¥ Decyzja Leiningen-Westerburg przeciwko Austrii z 20 stycznia 1997 r., nr 26601/95, baza HUDOC.
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cych na ograniczenie podstawowych praw i wolnosci powinien by¢ interpretowany
w sposob $cisly, a samo ograniczenie powinno by¢ jak najmniej ucigzliwe. Jednak
mimo obowigzujacej reguly Scistego interpretowania klauzul, istnieje pewien za-
kres swobody zwany ,,marginesem uznania”, z ktorego korzystaja panstwa, oce-
niajgc konieczno$¢ i zakres ingerencji. Na przyktadzie kilku orzeczen Europejskiej
Komisji Praw Czlowieka i Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka pokazano,
jak stosowanie przez panstwa zasady proporcjonalnosci i marginesu swobody wy-
glada w praktyce.

Zasada proporcjonalnosci oraz margines swobody byly w przesztosci te-
matem wielu rozwazan. Przyktadowo, Ninan Koshy w pracy Wolnos¢ religijna
w zmieniajgcym sig Swiecie podniosta, ze wszystkie panstwa stosujg pewne gene-
ralne ograniczenia wolnosci religijnej i wiele z nich jest uzasadnionych czy wrecz
koniecznych. W kompetencji panstwa lezy bowiem zapobieganie naduzyciom?.
Podobng koncepcje prezentuje Leszek Leszczynski w publikacji Prawa cztowieka
— geneza i perspektywy’'. Wedhug Leszczynskiego, skargi o naruszenie praw czto-
wieka sg zwykle rzadkie i sytuacje, w ktorych si¢ pojawiaja, mozna zakwalifiko-
wac jako wyjatkowe.

W artykule przedstawiono orzecznictwo obrazujace zardwno zasadne, jak
i niezasadne stosowanie klauzul ograniczajacych Konwencji Europejskiej. Nieza-
sadne ograniczenia spowodowane sa zwykle naduzywaniem marginesu swobody,
badz niestosowaniem si¢ do zasady proporcjonalnosci przez panstwo. Dlatego
tez, jak zauwazajg migdzy innymi Andrzej Czochara i Beata Gorowska w arty-
kule Prawne gwarancje wolnosci sumienia i wyznania, $rodki ograniczajace pra-
wa wolnosciowe powinny mie¢ $ci§le okreslong podstawe prawna®. Jednocze$nie
jednak, jak nadmienia Marek Nowicki w artykule Klauzule ograniczajgce. Wokot
Konwencji Europejskiej, Europejski Trybunat Praw Cztowieka® nie ma ani kom-
petencji, ani potrzeby, by sprawowac kontrole nad dzialaniami panstwa w jego
sprawach wewnetrznych*. W praktyce wigc panstwo moze naduzywaé margine-
su swobody lub nie stosowac si¢ do zasady proporcjonalnosci. Dlatego tez wiele
skarg o naruszenie praw czlowieka jest bezposrednio zwigzanych ze stosowaniem
klauzul ograniczajacych, ponadto, z powodu liczby tych skarg wydhuza si¢ czas,
w ktorym dochodzi do zakonczenia procedury w Strasburgu. Bardzo czgsto okres
trwania postgpowania przed sadami w Strasburgu jest dtuzszy od akceptowanego
przez Trybunat, jako spetniajacego warunki rozsadnego czasu postepowania przed

N. Koshy, Wolnosé religijna w zmieniajgcym sig swiecie, Krakow 1998, s. 72-84.

L. Leszczynski, Prawa czlowieka..., s. 65-73.

32 A. Czochara, B. Gorowska, Prawne gwarancje wolnosci sumienia i wyznania, [w:] Dylematy
wolnosci sumienia i wyznania w panstwach wspotczesnych, red. B. Gorowska, M. Nadolski, J. Osuchow-
ski, Warszawa 1996, s. 52-63.

3 Jak wskazuje Marek A Nowicki w cytowanej publikacji, rowniez Europejska Komisja Praw Czto-
wieka nie miafa takich uprawnien. Uwaga dotyczy stanu prawnego, jaki istnial przed dniem wejscia w zycie
Protokotu nr 11 do Europejskiej Konwencji.

3# M. Nowicki, Klauzule ograniczajqgce...
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sadami krajowymi*’. Nasuwa si¢ wigc pytanie, czy mechanizmy ochrony, ograni-
czania oraz kontroli naruszen praw cztowieka zdefiniowane w Konwencji Europe;j-
skiej mogg zosta¢ poprawione. Jesli tak, to w jakim kierunku powinny te poprawki
zmierzac, aby bardziej sprecyzowa¢ zasady stosowania klauzul ograniczajacych,
usprawni¢ kontrol¢ Trybunatu nad dziataniami panstwa w jego sprawach we-
wnetrznych oraz przyspieszy¢ postepowanie przed Trybunalem. We wspotczesnej
Europie, w zakresie ochrony praw czlowieka, udzielenie odpowiedzi na powyzsze
pytania nabiera coraz wigkszego znaczenia.

3 L. Leszczynski, Prawa czlowieka..., s. 65-73.
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NIEPEENOSPRAWNOSC JAKO PROBLEM PRAW CZEOWIEKA
- DROGA DO KONWENCJI ONZ
O PRAWACH OSOB NIEPEENOSPRAWNYCH

Odwotanie si¢ do praw czlowieka jako argumentu o dazeniu do zapewnienia row-
nosci i ochrony przed dyskryminacjg dla osob z niepelnosprawnoscia, ma swoje
korzenie w II polowie XX wieku w akcjach politycznych i lobbingu $rodowisk
niepelnosprawnych. Zostalo wowczas odrzucone przekonanie, ze dziatania cha-
rytatywne lub oparte na czyjej$ dobrej woli mogg by¢ wystarczajace do poprawy
sytuacji 0sob niepelnosprawnych!. Rozwigzanie tego problemu widziano w za-
gwarantowaniu praw oraz upodmiotowieniu osob niepelnosprawnych jako aktyw-
nych uczestnikoéw zycia spotecznego. Za cel ostateczny postawiono sobie dazenie
do prowadzenia przez osoby niepetnosprawne niezaleznego zycia rozumianego
jako kontrolowanie wszelkich jego aspektow oraz zachowanie osobistej autonomii
i prowadzenia zycia wolnego od dyskryminacji. Proces ten, w mysl ich postulatow,
powinien toczy¢ si¢ w duchu praw cztowieka, ktore zagwarantowano kazdej oso-
bie ludzkiej?.

To odrzucone tradycyjne podejscie do niepelnosprawnosci nazywane jest
modelem medycznym. Kluczowym elementem przesadzajacym o sposobie roz-
wigzywania probleméw niepelnosprawnosci jest przypisanie osobie niepemo-
sprawnej roli chorego. W konsekwencji osoba niepelnosprawna jest postrzegana
jako cierpigca na uszkodzenie organizmu, ktére powinno by¢ usunigte (wyleczone)

'J. E. Bickenbach, Disability Human Rights, Law, and Policy, [w:] Handbook of Disability Studies,
red. G. L. Albrecht, K. D. Seelman, M. Bury, London 2001, s. 566.

2M. J. Oliver, The Disability Movement and The Professions, http://www.leeds.ac.uk/disability-stud-
ies/archiveuk/Oliver/The%20Disability%20Movement%20and%20the%20Professions.pdf.
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lub przynajmniej poddane dziataniom naprawczym. Podobnie jak ktos chory, oso-
ba niepelnosprawna jest zwolniona z wielu powinnosci, na przyktad z obowigzku
$wiadczenia pracy czy uczestnictwa w zajeciach szkolnych.

W roli chorego jednostka musi tez postgpowac zgodnie z decyzja specjali-
stow zajmujacych si¢ jej przypadkiem. Specjalisci sg traktowani jako osoby znaja-
ce mozliwosci i ograniczenia danej osoby lepiej niz ona sama. Od skrupulatnosci
przestrzegania nakazow specjalisty zalezy poprawa sytuacji osoby niepetnospraw-
nej. Odrzucenie przez takg osobe sugestii specjalisty, traktowane jest jako bunt
i w konsekwencji obarcza ja wspotodpowiedzialnoscig za zla sytuacje zwigzang
z niepelnosprawnoscia.

Gdy ,,proces przywracania do stanu normalnego” nie moze by¢ zakonczo-
ny sukcesem, osoba niepetnosprawna traci mozliwos¢ kreowania swojego zycia
i jest zmuszona do podejmowania aktywnosci, ktére uwazane sg za ,najlepsze
w jej sytuacji”. Dzia¢ si¢ to moze poprzez narzucenie okreslonego zawodu (niewi-
domy masazysta, stroiciel fortepiandw) lub po prostu wylaczenie z zycia spotecz-
nego przez zagwarantowanie renty i zwolnienie z obowigzkow (tak jak w przypad-
ku choroby) oraz ze wzglgdu na narzucona gorsza pozycje socjalna, pozostawanie
w sferze dziatan charytatywnych, ktore majg na celu ztagodzenie nieszcze$cia do-
tykajacego dang osobg’.

Nie ma mozliwosci wskazania jednego przeciwstawnego modelu niepetno-
sprawnosci podazajacego za postulatami srodowisk 0sob niepelnosprawnych. Pro-
ponuje si¢ kilka wersji modelu niepelnosprawnosci (nazywanego wrecz paradyg-
matem), ktore ro6znig si¢ od siebie uzasadnieniem filozoficznym oraz kontekstem
systemowym z jakiego si¢ wywodza*. Wszystkie jednak odwotuja si¢ do wspdlnych
doswiadczen osob niepetnosprawnych i sg powigzane problemami wynikajacymi
z interakcji osoby niepetnosprawnej z otoczeniem.

Do najistotniejszych elementéw wspolnych nalezy tez glgbokie przekona-
nie, ze proba wypetniania rol spotecznych jest ograniczona przez dyskryminacj¢
wynikajaca z organizacji spoleczenstwa, oraz ze dyskryminacja osob niepeto-
sprawnych jest wszechobecna.

Nowoczesne myslenie o niepetnosprawnosci charakteryzuje si¢ przekona-
niem, ze niepelnosprawnos¢ to kontinuum: kazdy z nas byt, jest, lub bedzie w swo-
im zyciu niepelnosprawny. Niepetnosprawno$¢ jest wigc naturalng czescig ludzkie-
go zycia, ktora nie jest rownoznaczna z tragedig i cierpieniem.

Bardzo mocno kwestionowane jest przekonanie, ze istnieje co$ takiego, jak
»hormalne ludzkie zachowanie”, na ktorym powinna bazowac polityka spoteczna.
Natomiast za normalne uwaza istnienie roznic w stylach zycia bedacych wyni-
kiem niepetosprawnosci. Przede wszystkim za$§ niepetnosprawno$¢ nie oznacza
utraty potencjatu, produktywnosci, mozliwosci oddania swojego wktadu w spote-

3D. Pfeiffer, The Conceptualization of Disability, ,,Research in Social Science and Disability” 2001,
Vol. 2, s. 29-52.

4 Ibidem.
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czenstwo, wartoséci, mozliwosci i innych tego typu wartosci®. Przyktadem nowego
modelu niepelnosprawnosci moze by¢ model spoteczny, ktory jest wersja wypra-
cowang w Wielkiej Brytanii i odnoszacg si¢ do perspektywy klasowej. Zaktada on,
ze niepetnosprawnos¢ jest utrata mozliwosci uczestniczenia w zyciu spotecznym
z powodu barier fizycznych, spotecznych (a takze prawnych), stworzonych przez
grupe dominujacg (czyli zdrowych)®.

Konsekwencje dla organizacji zycia spolecznego sa nastgpujace: po pierw-
sze problem niepelosprawnosci przestaje by¢ problemem rozwigzywalnym za
pomoca rehabilitacji (w tym tej zawodowej i spotecznej) oraz po drugie, odpowie-
dzialnos¢ za ,,rozwigzanie” problemu przestaje spoczywac na wyspecjalizowanych
jednostkach lecz zostaje umiejscowiona we wszystkich instytucjach, do ktorych
trafia osoba niepelnosprawna’.

Symptomatyczne jest odejs$cie od koncentrowania si¢ na medycznych przy-
czynach niepelnosprawnosci i przeniesienie cigzaru na fizyczny, psychiczny i spo-
feczny sposob funkcjonowania cztowieka, ktory moze by¢ rézny, w zaleznosci od
celu, jaki stawia sobie dana jednostka oraz od rodzaju niepelnosprawnosci.

Inny model, to model dyskryminacyjny, bardzo mocno zwigzany z rozumie-
niem niepelnosprawnosci jako czynnika tworzacego mniejszos¢. W tym wypadku
relacja pomigedzy osoba niepetnosprawng a jej otoczeniem definiuje fakt niepetno-
sprawnosci. Podstawa, na ktorej buduje si¢ kontekst teoretyczny jest to, ze wiele
0sob niepetlnosprawnych nie czuje si¢ niepetnosprawnymi i nie taczy trudnosci
zyciowych z realnie istniejagcym uszkodzeniem ciala. Problem dostrzega dopiero
w momencie zetknigcia si¢ z barierami w otoczeniu, ktore nie sg mozliwe do poko-
nania ze wzgledu na uszkodzenie ciata. Moze to by¢ zarowno problem dostepnosci
architektonicznej, jak i dostepu do informacji czy negatywnego nastawienia ludzi.
Poprzez istnienie tej bariery (ktora dla nich jest zjawiskiem zewnetrznym) czujg si¢
dyskryminowani.

Model ten odwotuje si¢ do doswiadczenia reakcji na dyskryminacje w przy-
padku innych grup mniejszosciowych i ktadzie nacisk na odpowiednie sformu-
fowanie polityki spolecznej i prawodawstwa, aby wywota¢ zmiany spoleczne
w stosunku do o0séb niepelnosprawnych. Model ten réowniez uwypukla fakt, ze
niepelnosprawnos$¢ jest kwestig polityczng: prawa zwigzane z niepelnosprawnos-
cig, to prawa obywatelskie. Dla osoby niepelnosprawnej wizja pozadana jest bycie
traktowanym i dos§wiadczanie dostepnosci zycia spotecznego na rowni z innymi®.

3 Ibidem.

°D. Barnes, G. Mercer, Niepetnosprawnosé, Warszawa 2008, s. 29.

7K. Mrugalska, ,,Czym jest system wyrOwnywania szans z perspektywy osoby niepetnosprawnej
i czym on si¢ r6zni do tzw. Systemowych rozwiazan instytucjonalnych”, wyktad wygtoszony na konferencji
.Niepelnosprawni — szanse i perspektywy wlaczenia spotecznego — koncepcja rozwiazan systemowych”, War-
szawa, 10 pazdziernika 2006 r.

8C.Barnes, G. Mercer, Disability, Work, and Welfare: Challenging the Social Exclusion of Disabled
People, ,,Work, Employment, Society” 2005, Vol. 19.
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Konsekwencja dziatan srodowisk osob niepetnosprawnych byto przyjmo-
wanie kolejnych dokumentow, coraz precyzyjniej ukazujacych to, co jest istota
praw czlowieka dla 0s6b niepelosprawnych.

W systemie ONZ pierwszym istotnym dokumentem dotyczacym tych spraw
byta przyjeta 20 grudnia 1971 r., Deklaracja Praw Osob Uposledzonych Umysto-
wo’. Dokument ten, odwotujac si¢ do Karty Narodow Zjednoczonych, Powszech-
nej Deklaracji i Paktow Praw Czlowieka oraz innych dokumentdéw potwierdzat
fakt, ze osoba z niepelnosprawnoscia intelektualng ma mie¢ zagwarantowane moz-
liwie w najwigkszym stopniu te same prawa, co inni. W deklaracji podkreslono
miedzy innymi prawo do zamieszkiwania ze swojg rodzing oraz prawo do pomocy
ze strony osob wykwalifikowanych. Okreslono takze warunki, w jakich moze mie¢
miejsce ograniczenie lub pozbawienie praw oraz wskazano na koniecznos$¢ ochro-
ny osoby niepelnosprawnej przed wszelkimi naduzyciami, jesli taki krok wobec
niej zostanie podjety.

Kolejnym dokumentem jest Deklaracja Praw Osob Niepetosprawnych,
przyjeta w 1975 r. Deklaracja ta przypominajac zapisy wczesniejszych dokumen-
tow potwierdzila, ze w oczywisty sposob dotycza one 0sob niepelnosprawnych.
Wzywata tez kraje do podjecia krajowych i migdzynarodowych dzialan w celu
ochrony, miedzy innymi, prawa do poszanowania godnosci, do osiagnig¢cia mozli-
wie duzej niezaleznosci oraz uwzglednienia specyficznych potrzeb 0séb niepetno-
sprawnych na kazdym etapie planowania rozwoju spoleczno-ekonomicznego oraz
ochrony przed wszelkimi formami wykorzystywania i dziataniami, ktore majg cha-
rakter dyskryminacyjny, ponizajacy i degradujacy'.

Lata 1983—-1992 to okres proklamowany przez ONZ Dekada Os6b Niepet-
nosprawnych. W wyniku do$wiadczen tych lat opracowano kolejny dokument —
Standardowe Zasady Wyréwnywania Szans Osob Niepetnosprawnych. Dokument
ten zawiera 22 zasady, ktore miaty utatwia¢ decydentom politycznym wspoltprace
i koordynacje¢ dziatan w zakresie problematyki osob niepelnosprawnych. W tym
dokumencie ujawnia si¢ jako§ciowa zmiana w sposobie myslenia o niepetnospraw-
nosci. Zaakcentowane jest przeniesienie punktu ciezkosci z biernej pomocy na
rzecz konieczno$ci tworzenia mechanizméw umozliwiajacych rownouprawnienie
W Zyciu spotecznym.

Standardowe Zasady Wyréwnywania Szans s3 podzielone na 4 nastgpujace
dzialy:

— wstepne warunki rOwnoprawnego uczestnictwa,
— kluczowe obszary,

— dziatania wdrozeniowe,

— mechanizm monitoringu.

® http://www.ffm.pl/index.php?mod=4&p=1&srw=1&text=160_g12.
10 Ibidem.
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W kazdym z dziatéw wymienione sg kolejne zasady okreslajace, jakie wa-
runki w poszczegolnych dziedzinach zycia (np. edukacja, praca, bezpieczenstwo
socjalne) powinny by¢ spelnione przez rzady i wiadze lokalne w celu wyrowna-
nia szans i zapewnienia rownego uczestnictwa dla osob z niepetnosprawnoscia.
W mysl tych zasad, panstwa i organy administracji lokalnej powinny m.in.:

— zachecac srodki masowego przekazu do przedstawiania pozytywnego wizerunku
0s0b niepelnosprawnych,

— zagwarantowac dostep do urzadzen pomocniczych oraz sprzgtu rehabilitacyjnego,
— tworzy¢ prawo i przepisy, ktore nie bedg dyskryminowac osob niepelnospraw-
nych ani czyni¢ trudnosci w ich zatrudnianiu,

— umozliwi¢ osobom niepetnosprawnym zycie we wlasnej rodzinie.

Bardzo szybko okazalo sig, ze Standardowe Zasady sa rowniez dokumentem
zbyt ogodlnikowym, a przez to niewystarczajacym i wskazujac cel, jaki powinien
by¢ osiagniety, nie definiujgc go dostatecznie precyzyjnie. Co wigcej, praktyka ich
stosowania pokazata, ze konieczne jest stworzenie dokumentu, ktory naktadatby na
panstwa zobowigzania prawne.

Caly proces wydaje si¢ wigc przypieczgtowywa¢ Konwencja o prawach
0s0b niepetnosprawnych!!, ktorg Zgromadzenie Ogolne Narodéw Zjednoczonych
przyjeto 13 grudnia 2006 r. Okresla ona standardy, jakie powinny by¢ stosowane
przez strony, aby prawa czlowieka o0sob niepetnosprawnych mozna bylo uznac¢ za
przestrzegane'?.

Pojecie osoby niepetnosprawnej zostato zdefiniowane w sposob wskazujacy
na relacje pomiedzy osoba z dlugotrwalta obnizong sprawnos$cia, a jej Srodowi-
skiem. Podkreslenia wymaga tez fakt odejscia od pojecia normy w funkcjonowa-
niu 0sob niepetosprawnych, na rzecz uczestnictwa w zyciu spolecznym na row-
nych zasadach.

Wsrod zdefiniowanych poje¢ znalazlo si¢ tez pojecie komunikacji, ktora
w mysl Konwencji wykracza poza tradycyjnie przyjete formy i zawiera systemy,
jezyki i alternatywne sposoby porozumiewania si¢, wykorzystywane przez osoby
niepelnosprawne. Dotyczy to na przyklad systemu brajla, a takze formatow zwia-
zanych z nowoczesnymi technologiami. Niezwykle istotne jest ustawienie jezykow
migowych na rownym poziomie z mowg foniczng.

Z kolei dyskryminacja ze wzgledu na niepelnosprawnos¢, zostata opisana
jako ,,wszelkie formy roznicowania, wykluczania lub ograniczania ze wzgledu na
niepelnosprawnos¢, ktorych celem lub wynikiem jest utrudnienie lub uniemozli-
wienie uznania, korzystania lub egzekwowania wszelkich praw cztowieka i funda-
mentalnych swobod, na rownych zasadach z innymi obywatelami”. Dyskryminacja
jest takze odmowa dokonania racjonalnego dostosowania, ktore oznacza koniecz-
ne i stosowne modyfikacje, niezbgdne do zapewnienia dostgpnosci srodowiska fi-
zycznego osobom niepelnosprawnym. Powigzane z nim jest pojecie projektowania

" http://www.unic.un.org.pl/niepelnosprawnosc/konwencja.php?cos=1.
12 Konwencja (bez protokotu fakultatywnego) zostata podpisana przez Polskg 30 marca 2007 r.



166 MALGORZATA PERDEUS-BIALEK

uniwersalnego, ktore dotyczy rozwigzan uzytecznych dla wszystkich ludzi w jak
najwigckszym zakresie, bez potrzeby dodatkowych adaptacji lub specjalistycznych
zmian.

W preambule i kolejnych pigédziesigciu artykutach Konwencji znalazty si¢
odwotania do wczesniejszych migdzynarodowych aktow dotyczacych praw czto-
wieka. Powtorzono gwarancje prawa do zycia i wolnosci, integralnosci osobiste;j,
poszanowania prywatnosci i zycia rodzinnego, uczestnictwa w zyciu politycznym,
publicznym i kulturalnym, a takze réwnos$ci w dostepie do edukacji i ochrony zdro-
wia. Celem Konwencji jest promowanie, ochrona oraz umozliwienie wszystkim
osobom niepetnosprawnym korzystania z dobr i poszanowania godnosci osobiste;.
Srodkiem do osiggniecia tego celu jest zobowigzanie stron Konwencji do zapew-
nienia osobom niepelnosprawnym dostepu na rownych zasadach z innymi oby-
watelami do $rodowiska fizycznego, transportu, informacji i komunikacji migdzy-
ludzkiej. Dziatania majace na celu zagwarantowanie osobom niepetnosprawnych
dostepnosci nie ograniczajg si¢ do likwidowania barier architektonicznych, lecz
takze transportu i ushug informacyjnych oraz komunikacyjnych. Dotyczy¢ to po-
winno takze odpowiedniego oznakowania (np. systemem brajla), a takze pomocy
innych osob (przewodnikow, lektorow, thumaczy jezyka migowego).

Konwencja naktada na strony obowiazek podjecia natychmiastowych i sto-
sownych dziatan majacych na celu podnoszenie $wiadomosci spotecznej dotycza-
cej 0sob niepelnosprawnych oraz promowanie $wiadomosci ich potencjatu i wkta-
du w zycie spoteczne.

Strony Konwencji sg zobowigzane do przedstawienia Komitetowi Praw
Os6b Niepelnosprawnych obszernych sprawozdan dotyczacych dziatan, podjetych
w celu realizacji Konwencji. Komitet ten docelowo ma sktada¢ si¢ z 18 cztonkow,
ktérzy beda wystepowaé we wlasnym imieniu i reprezentowac¢ wysokie normy
etyczne oraz doswiadczenie w zakresie niepetnosprawnosci. Cztonkowie Komi-
tetu dokonujg analizy sprawozdan, a nastepnie przygotowuja dla stron sugestie
i ogolne zalecenia.

Do Konwencji dotaczony zostat Protokot fakultatywny, ktory przewiduje
mozliwo$¢ sktadania do Komitetu Praw Czlowieka doniesien o naruszeniu praw
czlowieka 0sob niepelnosprawnych przez osoby lub grupy osob bedace w jurys-
dykcji danego panstwa. Komitet po rozpatrzeniu doniesienia przekazuje swoja opi-
ni¢ wraz z ewentualnymi zaleceniami i komentarzami panstwu skarzonemu.

Konwencja jest kompromisem uwzgledniajacym w znacznym stopniu sta-
nowisko §rodowisk 0sob niepelnosprawnych, stawia jednak bardzo wysokie wy-
magania przed panstwami — stronami tego dokumentu.

Z perspektywy potwiecza wydaje sie, ze problematyka niepetnosprawnosci
w kontekscie praw czlowieka jest tematem coraz lepiej przemyslanym i rozumia-
nym. Jednak wcigz spore trudnosci sprawia zdefiniowanie granicy mi¢dzy wspar-
ciem majacym na celu zagwarantowanie osobie niepetnosprawnej réwnych praw,
a pomocg o podtekscie patriarchalnym. Trudno tez jest wskazac, ktore dostosowa-
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nie jest racjonalne, a ktore juz nie, i co za tym idzie, czy odmowa dostosowania
moze by¢ uznana za dyskryminacj¢. Poza tym praktyka spoleczna pokazuje, ze nie
da si¢ catkowicie przystosowac srodowiska. Zjawisk, takich jak na przyktad bol
czy zmgczenie, nie da si¢ wyeliminowa¢ zmieniajac srodowisko. Nie mozna takze
zaprzeczy¢, ze sg one $cisle zwigzane z uszkodzeniem ciata i obnizajg mozliwosci
danej osoby.
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10 LAT POLSKI W NATO

Rok 2009 to dla Sojuszu Potnocnoatlantyckiego rok jubileuszowy. Ta liczaca juz 60
lat organizacja zachowata witalnos$¢, dziata aktywnie, a tworzace ja panstwa maja
poczucie misji. Zaden z politykdw krajow zachodnich nie wyobraza sobie dzi$ ist-
nienia $wiata bez NATO. ,,Na przekor kryzysom, NATO pozostaje najpotgzniejsza
organizacja obronng na §wiecie, dysponujaca unikatowym potencjatem politycznym
i militarnym” — pisat 0 NATO Radostaw Sikorski w przededniu 60. rocznicy jego
powstania'.

Dziesigcioletni staz Polski w NATO to — w raczej zgodnej opinii analitykow
— okres nieztej pozycji Polski w Sojuszu. Swiadczy o tym migdzy innymi wzmoc-
nienie pozycji Polski w sojuszniczym procesie decyzyjnym oraz funkcja zastepcy
sekretarza generalnego ds. operacji, ktora przez kilka lat (2002—2007) petnit amba-
sador Adam Kobieracki. Polska specjalnoscig stata si¢ znajomos¢ tak zwanego wy-
miaru wschodniego —rola ,,adwokata spraw Ukrainy i Gruzji” oraz zaangazowanie
w rozszerzenie NATO. Decyzje o udziale w ochronie przestrzeni powietrznej nad
panstwami baltyckimi i uczestnictwo polskich Zolierzy w misjach natowskich,
a zwlaszcza wystanie licznego kontyngentu wojskowego do Afganistanu — po-
twierdzity nasza wiarygodnosc¢?.

Niniejszy artykut poswigcony zostat zagadnieniom istotnym z punktu wi-
dzenia umacniania pozycji Polski w Sojuszu:

'R. Sikorski, NATO wcigz potrzebne, ,,Gazeta Wyborcza”, 02.04.2008, s. 9.
2J. M. Nowak, Polskie interesy w NATO, www.sea-ngo.org [02.02.2010].
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— uczestnictwu polskich sit zbrojnych w misjach natowskich,

— wspieraniu dazen akcesyjnych Ukrainy i Gruzji,

— uczestnictwu w tworzeniu nowej koncepcji strategicznej NATO, okreslajacej
przysztos¢ Sojuszu na najblizsze lata.

Sity Zbrojne RP w NATO

Rozwigzanie Uktadu Warszawskiego w 1991 r. sprawilo, ze Polska znalazia sig
w ,,prozni bezpieczenstwa”, konieczne stato si¢ przewartosciowanie polityki sojusz-
niczej. Wszystkie polskie partie polityczne generalnie zgadzaly si¢ na ,,zachodni” kie-
runek polskiej polityki zagranicznej. W 1992 r. Krzysztof Skubiszewski, 6wczesny
szef MSZ powiedziat: ,,Celem polskiej polityki zagranicznej jest integracja ze struk-
turami 1 instytucjami Europy Zachodniej; naszym strategicznym celem w sferze bez-
pieczenstwa jest rowniez uzyskanie cztonkostwa w NATO™.

Przemiany w Europie Srodkowej i Wschodniej doprowadzily do zmian poli-
tyki NATO, ktore otworzyto si¢ na kontakty z panstwami bylego bloku wschod-
niego i zaproponowato budowe partnerskich stosunkow, dialog polityczny i roz-
woj wspotpracy wojskowej. Przyjete przez polski rzad w 1992 r. zatozenia polityki
zagranicznej i strategii obronnej RP, skierowaty dziatania polskiej dyplomacji na
mozliwie szybka integracj¢ z Sojuszem Potocnoatlantyckim.

W 1994 1. Polska przystapita do Partnerstwa dla Pokoju (PdP). W tym sa-
mym roku Polska podpisata takze z Sojuszem Indywidualny Program Partner-
stwa, co otworzyto droge do zaciesnienia wspotpracy wojskowej. W 1996 r. nasz
kraj zostal zaproszony do indywidualnych rozméw z NATO. Opracowano w tym
celu ,,Indywidualny dokument dyskusyjny w sprawie rozszerzenia NATO”, w kto-
rym przedstawiono model cztonkostwa opartego na pelnej integracji ze struktura-
mi Sojuszu. W efekcie staran polskiego rzadu, podczas szczytu NATO w 1997 r.
w Madrycie, Polska wraz z Czechami i Wegrami, zostata zaproszona do negocjacji
w sprawie cztonkostwa. Po pottora roku rozmoéw akcesyjnych, 12 marca 1999 r.
nasz kraj zostal cztonkiem NATO*.

Rownolegle z dziataniami politycznymi na rzecz integracji Polski z NATO,
rozpoczeto proces transformacji sit zbrojnych, ktorego celem byto ich dostosowanie
do wymogo6w Sojuszu. Pierwszy krok, ktory nalezato wykonac, polegat na przeje-
ciu cywilnej kontroli nad sitami zbrojnymi. Gtéwnym zadaniem byta jednak glebo-
ka restrukturyzacji sit zbrojnych (przede wszystkim redukcja stanéw osobowych)
oraz osiggnigcie operacyjnosci i kompatybilnosci ze strukturami NATO. Zlikwido-
wano ponad 220 tysigcy etatow w wojsku, co wigzato si¢ z redukcjg wielu jedno-
stek wojskowych. WP pozbywalo si¢ przestarzalego uzbrojenia, sprzgtu i obiektow.

3 ,,Polska Zbrojna”, 19-21.06.1992.

* Polska droge do NATO opisat szczegotowo Andrzej Krzeczunowicz [w:] Krok po kroku. Polska
droga do NATO 1989-1999, Krakéw 1999.
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W 2009 r. zamknieto proces uzawodowienia polskiej armii — w sierpniu tego roku
ostatni zotnierz ,,z poboru” odszedt do cywila. Wedlug planu rzadowego, polska
armia powinna liczy¢ 100 tys. zolnierzy w stuzbie czynnej oraz do 20 tys. w tzw.
Narodowych Sitach Rezerwy”.

Cztonkostwo w NATO jest jednym z czynnikow sprzyjajacych modernizacji
polskiej armii®. Wejscie w struktury NATO wymusito rowniez zmiany w syste-
mie edukacji i szkolenia zotierzy. W 2003 r. zmieniono zasady polityki kadrowe;.
W latach 19982008 na szkolenie w panstwach NATO skierowano ponad 4 tysigce
zohierzy zawodowych. Prawie 200 z nich ukonczyto prestizowe studia podyplo-
mowe, otwierajace drogg do najwyzszych stanowisk w sitach zbrojnych’.

Znaczny wplyw na jako$¢ wyszkolenia Zzolierzy zawodowych wywarty
operacje i misje prowadzone w ramach NATO, Unii Europejskiej i ONZ. Misje
przyczynity si¢ do zmian o charakterze systemowym — ich odzwierciedleniem sa
zmiany w uzbrojeniu i sprzgcie bojowym, szkoleniu, taktyce itp. Od zakonczenia
II wojny $wiatowej polskie sity zbrojne nie miaty w swoich szeregach tylu zot-
nierzy z doswiadczeniem bojowym. Cztonkostwo w NATO doprowadzito takze
do realizacji wielu inwestycji dostosowujacych infrastrukture do potrzeb Sojuszu
1 przyjecia wojsk sojuszniczych na terenie kraju®.

Dzigki przynaleznosci do NATO w Polsce swoja siedzibe znalazty miedzy-
narodowe instytucje wojskowe, wchodzace w sktad struktury dowodzenia lub sit
Sojuszu. W 1999 r. w Szczecinie uformowano Wielonarodowy Korpus Potnocny-
Wschod. W 2004 r. utworzono Centrum Szkolenia Sit Potagczonych w Bydgoszczy,
wchodzace w sktad struktury dowodzenia Sojuszu.

Polska zostata takze wlaczona do sojuszniczego planowania obronnego.
Dzigki temu w 2001 r. opracowano dla Polski wariantowy plan obrony. Warto dodac,
ze — jak donosi tygodnik ,,The Economist” w internetowym wydaniu — w 2010 .
NATO uznato potrzebe opracowywania awaryjnych planéw obronnych takze dla
panstw baltyckich, na wypadek nieprzewidzianego ataku. Bylo to w duzym stop-
niu zashuga Polski, ktéra nalegata na ich opracowanie. Wedtug tej gazety, nastapita
wielka zmiana, gdyz od czasu przystgpienia do NATO krajow battyckich, zaktada-
no, ze jesli Rosja jest partnerem a nie przeciwnikiem Sojuszu, plany obronne dla

> www.mon.gov.pl/profesjonalizacja.wp.mil.pl/pl/3_89.html.

¢ W tym celu m.in. dla Wojsk Ladowych zakupiono nowoczesne transportery kotowe Rosomak, prze-
ciwpancerne pociski kierowane Spike, czotgi Leopard; polskie lotnictwo wzbogacito si¢ o (najdrozszy, jak dotad)
samolot wielozadaniowy F-16, zakupiono takze samoloty transportowe Casa, wykorzystywane przede wszystkim
do obstugi kontyngentow wojskowych. Najskromniej doposazona zostata Marynarka Wojenna — dwie fregaty ra-
kietowe typu OHP wraz ze §migtowcami poktadowymi i cztery okrety podwodne Kobbenmon (zob.: www.mon.
gov.pl/pl/strona/205/LG_59 150; www.sp.mil.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=12&Itemid=
16&lang=pl; www.mw.mil.pl/index.php?akcja=okrety).

7 H. Tacik, Wojsko si¢ zmienilo, ,Polska Zbrojna” 2009, luty (wydanie specjalne: Polska — 10 lat
w NATO), s. 76.

8 Laczna warto$¢ inwestycji natowskich w Polsce to 289 mln euro (zob.: www.brukselanato.polemb.

net/index.php?document=189; www.fakty.interia.pl/swiat/news/nato-ma-plan-dla-panstw-baltyckich-dzieki-pol-
sce,1425436,4) [02.02.2010].
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bytych krajow komunistycznych nie powinny by¢ potrzebne. Istotnie, do potowy
2008 1. ocena zagrozenia ze strony Rosji byta niska — napisat ,,The Economist”.

»Producenci” bezpieczenstwa miedzynarodowego

W ciggu ostatnich kilku lat NATO wykazato duza elastyczno$¢, przystosowujac sig
do nowych realiow otoczenia mi¢dzynarodowego. Sojusz przyjal nowych czton-
kéw, co oznacza poszerzenie strefy bezpieczenstwa i stabilnosci w Europie i poza
nig. Poniewaz bezpieczenstwo uleglo globalizacji, NATO jako gtéwny gwarant
bezpieczenstwa Zachodu, musi by¢ gotowe do dziatan stabilizacyjnych w zagrozo-
nych konfliktami czeSciach $wiata, rowniez poza obszarem euroatlantyckim. Misje
te zaczgly si¢ na Balkanach, obecnie najwazniejsza misjg stabilizacyjng NATO jest
misja w Afganistanie. Istotnym powodem poparcia sojuszniczego dla operacji typu
out of area jest $wiadomo$¢ zagrozenia przez terroryzm migdzynarodowy’.

Po raz pierwszy w swej historii Sojusz powotat si¢ na Artykut 5. Traktatu
waszyngtonskiego przed uplywem 24 godzin od atakow terrorystycznych na Stany
Zjednoczone 11 wrzes$nia 2001 r. Do 4 pazdziernika 2001 r. w odpowiedzi na pros-
be USA, panstwa sojusznicze zgodzily si¢ zastosowac srodki, ktore rozszerzaty
opcje zwalczania terroryzmu. Pomimo pewnych kontrowers;ji'?, decyzja USA wia-
czajagca NATO w akcje przeciwko talibom, pokazata niepodwazalng rolg Sojuszu
jako struktury, w ramach ktorej mozna byto zorganizowaé Miedzynarodowe Silty
Wsparcia Bezpieczenstwa (ISAF). Sity te poprowadzity pierwsza operacje Sojuszu
poza obszarem euroatlantyckim.

Polska w misjach

Zaangazowanie polskich sit zbrojnych w operacjach prowadzonych pod auspicja-
mi NATO jest traktowane priorytetowo — zgodnie z zalozeniami przyjetymi przez
polski rzad, zolierze sg wiec wycofywani z misji prowadzonych pod auspicjami
ONZ. Przyjgto, ze poza granicami kraju moze stuzy¢ jednoczesnie od 3 200 do 3 800
zohierzy. W misji w Kosowie (KFOR) Polska uczestniczy od 2000 r. Obecnie
polski kontyngent w Kosowie liczy prawie 300 osob.

Polska od 2004 r. jest aktywnym uczestnikiem operacji ISAF (od 2002 do
2008 r. polscy zotnierze uczestniczyli w koalicyjnej operacji Enduring Freedom). Li-
czebno$¢ polskiego kontyngentu systematycznie wzrastata!'. W pazdzierniku 2008 r.

® www.nato.int/docu/review/2004/analisys.html.

10 Zwiazanych ze stosunkiem Stanéw Zjednoczonych do NATO i poczatkowej fazy operacji przeciwko Al
Kaidzie oraz rezimowi talibow w Afganistanie (gdy Stany zrezygnowaty z wigkszego zaangazowania NATO).

! Pod koniec 2009 r. osiagnigto stan 2000 Zotnierzy w Afganistanie i 200 w tzw. odwodzie strategicznym
(Departament _Polityki i Bezpieczenstwa Migdzynarodowego MON, www.mon.gov.pl) [02.02.2010].
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Polacy przejeli odpowiedzialno$¢ za prowincje Ghazni na wschodzie Afganistanu.
Celem tej operacji byta koncentracja polskich wojsk — do tej pory rozproszonych
po catym Afganistanie — w jednej prowincji. Oprocz zapewnienia bezpieczenstwa
w prowincji, zadaniem zohierzy jest szkolenie personelu afganskich sit bezpie-
czenstwa i ochrona jednego z glownych szlakéw komunikacyjnych — biegnacego
przez Ghazni fragmentu drogi z Kabulu do Kandaharu'>.

Decyzja o skoncentrowaniu polskich sit jest jednak kontestowana przez
szefa Biura Bezpieczenstwa Narodowego Aleksandra Szczygle, wedlug ktorego,
korzystniej bylo dziata¢ w ramach amerykanskich sit ISAF. Ponadto w badaniach
przeprowadzonych przez TNS OBOP dla programu Forum w TVP INFO we
wrzesniu 2009 r., za tym, by Polacy opuscili Afganistan opowiedziato si¢ 81 proc.
badanych, przeciwnego zdania byto 13 proc. ankietowanych, a 6 proc. pytanych
nie miato zdania'.

Rok 2009 przyniost zasadniczg zmiang w strategii sojusznikow w Afga-
nistanie. Warto zauwazy¢, ze pomimo o$miu lat obecnosci wojsk sojuszniczych
w Afganistanie, poziom przemocy w 2009 r. byt najwyzszy od czasu interwencji
w 2001 r.'"* W zwiazku z tym podczas nieformalnego spotkania ministréw obrony
panstw NATO, ktore odbylo si¢ w Krakowie w lutym 2009 r., 6wczesny sekretarz
generalny NATO Jaap de Hoop Schefter podkreslit, ze misja w Afganistanie jest
istotna dla Sojuszu, wysitek ten musi si¢ skonczy¢ sukcesem, a porazka nie wcho-
dzi w gre. Przestrzegat: ,,Jesli pozwolimy, by ten region stat si¢ spokojng przysta-
nig dla ekstremizmu i terroryzmu, zapewnimy sobie i naszym dzieciom znacznie
bardziej niebezpieczny $wiat”. Jednoczesnie Scheffer podkreslat pozytywne skutki
zaangazowania NATO w Afganistanie: doprowadzenie do demokratycznych wy-
borow, poprawe sytuacji kobiet, lepszy dostep do ochrony zdrowia i do edukacji.
Zgodzono si¢ wtedy, ze misja w Afganistanie wymaga nie tylko zwigkszenia sit
wojskowych, ale tez silniejszego zaangazowania w projekty cywilne, za ktore po-
winny wzig¢ odpowiedzialnos¢ takze inne instytucje.

Te stowa uzyskaly moc wigzaca podczas jubileuszowego szczytu NATO,
ktory odbyt si¢ w kwietniu 2009 r. w Strasburgu i Kehl. Ustalono tam, ze NATO
przeznaczy na cywilny program odbudowy Afganistanu dodatkowe 500 mln do-
larow oraz 100 miIn dolar6w na wzmocnienie afganskiej armii. Punkt cigzkosci
potozono na szkolenie afganskich zotnierzy i policjantow'>.

Zmiana strategii NATO, a przy tym aktywne dzialania talibow w Afgani-
stanie (z powodu przeprowadzanych w sierpniu 2009 r. wyboréw prezydenckich)
przyczynity si¢ do tego, ze rowniez i polski rzad opracowat strategi¢ zaangazowa-

12 www.fakty.interia.pl/szukaj/news/polacy-przejeli-odpowiedzialnosc-za-prowincje-ghazni, 1203262 [30.10.2008].
1381 proc. Polakow za wycofaniem wojsk z Afganistanu, www.fakty.interia.pl/szukaj/news/szczyglo-prze-

jecie-prowincji-ghazni-bylo-bledem,1315187; www.fakty.interia.pl/raport/polacy-w-afganistanie/news/8 1-proc-po-
lakow-za-wycofaniem-wojsk-z-afganistanu,1366990,6423 [29.05.2009].

' Wywiad Baracka Obamy dla telewizji CBS, www.thisweekwithbarackobama.blogspot.com/2009/03/
president-barack-obama-on-cbs-60 [22.03.2009].

1> www.nato.int/docu/como/2009/0904-strasburg/kehl/index.html.



174 ANNA SZYMANSKA-KLICH

nia Polski w Afganistanie. Ogtoszona w grudniu 2009 r., zaktada okresowe zwigk-
szenie polskiego kontyngentu i dozbrojenie Zoierzy, intensyfikacj¢ szkolenia
afganskiego wojska 1 policji, wsparcie lokalnej administracji, zapewnienie bezpie-
czenstwa miejscowej ludnosci oraz dodatkowa pomoc humanitarng i rozwojowg!'.
W dokumencie zapisano, ze celem operacji jest osiggnigcie stanu, w ktorym legal-
ne afganskie wtadze beda w stanie samodzielnie zapewni¢ ,,akceptowalny” poziom
bezpieczenstwa wewngtrznego oraz zagwarantowac przestrzeganie i egzekwowa-
nie prawa oraz dostgp do opieki zdrowotnej, edukacji i pomocy socjalnej. Cel ten
ma by¢ osiggnigty tak, by od 2013 r. stopniowo przekazywaé odpowiedzialno$¢ za
prowincjg i rozpocza¢ wycofywanie sit.

O zmianie strategii w Afganistanie mowil w grudniu 2009 r. w przemowie-
niu w Akademii Wojskowej West Point prezydent USA Barack Obama. Zapowie-
dzial wystanie ponad 30 tysigcy dodatkowych zohierzy do Afganistanu, dodajac
jednoczesnie, ze w ciagu 18 miesiecy, liczac od grudnia 2009 r., zamierza rozpo-
cza¢ wycofywanie sit amerykanskich z Afganistanu. Obama stwierdzit, ze liczy,
iz do tego czasu uda si¢ wyszkoli¢ dostatecznie silng armig i policje afganska, aby
przyjety na siebie zadania obrony kraju.

Rowniez w grudniu 2009 1. sekretarz generalny NATO Anders Fogh Ras-
mussen (wybrany podczas kwietniowego szczytu NATO w Strasburgu) poinfor-
mowat, Ze przynajmniej 25 panstw z 44 uczestniczacych w sitach ISAF zadeklaro-
wato zwigkszenie w 2010 r. swoich kontyngentéw o okoto 7 tysigcy. Jednoczesnie
Rasmussen ostrzegt, ze nawet wystanie wickszej liczby wojsk do Afganistanu ,,nie
spowoduje magicznego rozwigzania”. Zaapelowatl tez o przygotowanie si¢ do du-
giej walki, wymagajacej znacznej cierpliwosci i jeszcze wigkszych srodkow!’.

Swiadomos¢, iz operacji w Afganistanie NATO nie zakonczy sie tylko si-
fami militarnymi, majg tez wojskowi. Gtowny dowoddca sit ISAF gen. Stanley
McChrystal ocenia, ze na obecnym etapie nie mozna przesadza¢ ani o sukcesie,
ani o niepowodzeniu misji. ,, Wygramy w Afganistanie wowczas, gdy miejscowa
ludno$¢ uzna, ze wygralismy” — méwit McChrystal w pazdzierniku 2009 r. w Mig-
dzynarodowym Instytucie Studiéw Strategicznych w Londynie.

Pomimo iz poparcie dla misji NATO w Afganistanie w poszczegdlnych kra-
jach cztonkowskich jest bardzo niskie i w wigkszo$ci krajow opinia publiczna zy-
czylaby sobie szybkiego powrotu zoierzy (np. z sondazu przeprowadzonego dla
tygodnika ,,Independent on Sunday” wynika, ze 71 proc. Brytyjczykow opowiada-
fo si¢ za planowym wycofaniem wojsk z Afganistanu w ciaggu 12 miesiecy), to jed-
nak szef NATO Anders Fogh Rasmussen zapewnil, ze Sojusz bedzie w Afganistanie
tak dtugo, jak dtugo to bedzie potrzebne, aby zakonczy¢ t¢ operacje's. Trzeba tez

1o www.fakty.interia.pl/swiat/news/strategia-zaangazowania-polski-w-afganistanie, 1407123,4 [05.12.2009].

17 www.iss.krakow.pl/files/Przem%C3%B3wienie%20Programowe%20Sekretarza%20Generalnego%20NAT
0%20Jaapa%20de%20Hoop%20Scheffera.pdf; www.fakty.interia.pl/swiat/news/obama-oglosil-plan-zwiekszenia-sil-
w-afganistanie, 1405216,4 [04.12.2009].

18 www.rmf24.pl/fakty/swiat/news-rasmussen-25-krajow-wzmocni-swe-sily-w-afganistanie,nld,94625; www.
fakty.interia.pl/swiat/news/rasmussen-nato-bedzie-afganistanie-ile-trzeba, 1375448,4; www.polskatimes.pl/aktualnosci/
193055, rasmussen-apeluje-o-wyslanie-dodatkowych-wojsk-do,id,t.html [17.11.2009].
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pamietac, ze sukces misji w Afganistanie jest postrzegany przez wielu analitykow
i politykow jako test wiarygodnosci Sojuszu (tak np. uwaza polski minister obrony
narodowej Bogdan Klich), cho¢ oczywiscie sa zwolennicy przeciwnego zdania.
,»10 zadanie, ale nie test” — mowi o misji w Afganistanie Adam Daniel Rotfeld,
byly minister spraw zagranicznych, obecnie czlonek grupy 12 ekspertow, ktorzy
przygotowuja nowa doktryne strategiczng Sojuszu. ,,Sojusz jest narzedziem do
obrony panstw i narodow. Afganistan to panstwo poza obszarem traktatowym, kto-
re potrzebuje pomocy Sojuszu”’’.

Wschodni ekspert

Od poczatku naszego cztonkostwa w NATO z racji polozenia geopolitycznego
oraz doswiadczen historycznych, Polska byta postrzegana jako znawca proble-
matyki wschodniej?. Rozszerzenie NATO na wschod jest traktowane jako misja,
ktora lezy w interesie panstwa polskiego. Rozszerzenie Paktu poza jego aktualne
wschodnie granice oznacza bowiem dla Polski nie tylko wyjscie z pozycji pan-
stwa frontowego Sojuszu, ale takze stabilizacj¢ 1 demokratyzacj¢ obszarow byte-
go ZSRR, zwtaszcza Ukrainy i Gruzji*'. Dlatego tez polska dyplomacja nie ustaje
w staraniach (pomimo zmian ekip rzadzacych, cigglos¢ tego przekonania jest wi-
doczna), by NATO nie zamykato drzwi, a Gruzja i Ukraina uzyskaly realne szanse
na uzyskanie czlonkostwa w Sojuszu. Mowit o tym w swoim dorocznym wysta-
pieniu w Sejmie minister spraw zagranicznych Radostaw Sikorski*. Zabiegi o to,
by NATO otwarto si¢ przed Gruzjg i Ukraing byly jednym z istotnych kierunkow
polskiej polityki zagranicznej w 2008 1 2009 r. Szczegdlng aktywnos$¢ w zakresie
promowania obecno$ci Ukrainy 1 Gruzji w NATO polska dyplomacja wykazywata
przed szczytem Paktu w Bukareszcie, ktory odbyt si¢ w marcu 2008 r.

Wypowiedzi przedstawicieli znacznej wigkszosci panstw natowskich przed
szczytem dawaly nadzieje Gruzji i Ukrainie na uzyskanie w krotkiej perspektywie
czasowej cztonkostwa w NATO.

Mozliwos$¢ uzyskania MAP (Membership Action Plan) przez Ukraing
w 2008 1. zapowiadat jeszcze w marcu 2007 r. 6wczesny ambasador Polski przy
NATO Jerzy Nowak. Cho¢ objecie jakiego$ kraju MAP nie jest obietnicg wej-
$cia do Sojuszu, to kraje don wiaczone zyskujg status kandydata, a NATO zobo-
wigzuje si¢ im pomoéc na drodze do Sojuszu®. Jako glowna przeszkode w przy-
padku Ukrainy, Nowak podat brak jasnego, wspolnego stanowiska w tej kwestii

1 www.wyborcza.pl/1,75478,6894897,Rotfeld  NATO musi_miec_otwarte drzwi.html?as=2&ias=2&
startsz=x [13.03.2009].

2 O poczatkach polskiej polityki wzgledem rozszerzenia NATO pisata Katarzyna Zukrowska, Polska
wobec dalszego procesu otwarcia NATO, [w:] Polska a dalsze otwarcie NATO, red. E. Cziomer, Krakéw 1998.

21 J. M. Nowak, op. cit.
2 www.msz.gov.pl/wystapienia_ministra_spraw_zagranicznych.

= Interesujaca analizg o poczatkach relacji pomigdzy Ukraing i NATO przedstawit Janusz Onyszkie-
wicz [w:] Ukraina a NATO, ,,Raporty i Analizy” 2003, nr 2.
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w gronie najwazniejszych politykow ukrainskich. Plany zwigzane z przystapie-
niem do NATO, forsowane przez prozachodniego prezydenta Wiktora Juszczenke,
byly bowiem torpedowane przez prorosyjskiego premiera Wiktora Janukowicza,
ktory jeszcze we wrzesniu 2006 r. oswiadczyt w Brukseli, Ze jego kraj nie jest go-
toOw na przyspieszenie integracji z Sojuszem. Jako jeden z glownych argumentow
przytaczat niskie poparcie (od 12 do 25 proc.) Ukraincow dla tej idei*.

Kiedy teke szefa rzadu Ukrainy przejeta Julia Tymoszenko, wydawato sie,
Ze sytuacja znaczaco si¢ poprawita. ,,Zwracam uwage naszym zachodnim partne-
rom: trzeba t¢ koniunkture jak najlepiej wykorzystac” — méwit szef ukrainskiego
MSZ Wotodymyr Ohryzko w wywiadzie dla ,,Gazety Wyborczej”*. Podkreslat, ze
wiladze Ukrainy w liScie skierowanym do przywodcow NATO jasno stwierdzily, iz
Ukraina chce zosta¢ wiaczona do MAP. Argumentowal, ze Ukraina jest jedynym
nienalezacym do NATO krajem, ktory bierze aktywny udzial we wszystkich ope-
racjach Sojuszu. Ohryzko przekonywat, ze Ukrainie chodzi o to, by czlonkowie
NATO pomogli Ukrainie wzmocni¢ jej system prawny, by mogta sta¢ si¢ krajem
bardziej stabilnym, demokratycznym, rynkowym. Dodat tez, ze Ukraina od wielu
lat rozmawia o cztonkostwie w NATO?.

Na rzecz otwarcia NATO na Ukraing i Gruzj¢ aktywnie dziatata Polska wraz
z krajami o$ciennymi (Litwa, Lotwa, Estonig, Czechami, Stowacja, Bulgarig, Ru-
munia, Stowenig) oraz Kanadg. Ambasadorowie tych krajow w liScie do sekretarza
generalnego NATO argumentowali, ze przyznanie MAP jest logicznym krokiem
w stosunkach migdzy NATO a Ukraing i Gruzja. Dzialania na rzecz rozszerze-
nia NATO wzbudzaly jednak zdecydowany opor Rosji, ktorej reakcji obawialy sie
Niemcy, Francja i Wtochy. Kijow i Tbilisi mogly jednak liczy¢ na poparcie USA.
Owczesny prezydent George Bush otwarcie popierat te aspiracje.

Pomimo ze dazenia Ukrainy i Gruzji popierato kilkunastu cztonkow NATO,
silny opor Niemiec, Wtoch, Francji, Belgii, Turcji, Holandii i Portugalii zdecydo-
wal, iz podczas szczytu w Bukareszcie NATO nie przyznato MAP ani Ukrainie, ani
Gruzji, cho¢ sekretarz generalny Jaap de Hoop Scheffer zapewnil, ze w przysztosci
Ukraina i Gruzja dotacza do Paktu. Ta ostrozna deklaracja spotkata si¢ ze zdecydo-
wang reakcja Rosji: wiceminister spraw zagranicznych Rosji okreslit to posuniecie
mianem ,,wielkiego strategicznego btedu”.

Szczyt ten utrzymat jednak w mocy ,,polityke otwartych drzwi” — Albania
i Chorwacja zostaly zaproszone do rozmow akcesyjnych?. Z kwestig obecnosci
Gruzji w strukturach Sojuszu Potnocnoatlantyckiego spoteczno$¢ miedzynarodo-
wa musiata si¢ zmierzy¢ w lecie 2008 r. podczas zbrojnego konfliktu Rosja—Gru-

2 www.kijow.polemb.net.

% www.wyborcza.pl/1,86758,5028651.html [17.03.2008].

269 lipca 1997 r. na szczycie NATO w Madrycie, zgodnie z przyjeta Kartg o Szczeg6lnym Partnerstwie
NATO-Ukraina, zostata utworzona Komisja NATO-Ukraina (NUC). Jest ona podstawowym forum decyzyj-
nym odpowiedzialnym za koordynacj¢ spraw zwiazanych z relacjami NATO-Ukraina, w tym zblizenie Ukrainy
do cztonkostwa w Sojuszu (Www.nato.int/issues/nato-ukraine/index.html).

2" NATO. Refleksja na 60-lecie, ,,Rocznik Strategiczny” 2008, nr 9, s. 157.
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zja. W wyniku dziatan zbrojnych podjetych przez Rosje, NATO zawiesito kontakty
z tym krajem, za§ we wrzesniu 2008 r. zostata ustanowiona Komisja NATO-Gru-
zja (NGC), jako forum konsultacji politycznych i wspotpracy ukierunkowanej na
przyblizanie Gruzji do cztonkostwa®®. Dokument ustanawiajacy Komisj¢ zostat
podpisany przez sekretarza generalnego NATO i gruzinskiego premiera 15 wrzes-
nia 2008 r. w Tbilisi. Pierwsza sesja miata miejsce podczas wizyty Rady Potnocno-
atlantyckiej (NAC) w Gruzji®.

Kolejny krok na drodze Gruzji i Ukrainy do NATO nastapit podczas spot-
kania ministrow spraw zagranicznych panstw NATO, ktore odbylo si¢ w grudniu
2008 r. w Brukseli. ,,Nie przesadzajac dalszych decyzji, ktore musza zosta¢ podjete
w sprawie MAP, zgodzili$my sig¢, ze w ramach komisji NATO-Gruzja i NATO-Ukra-
ina, stworzone zostang roczne plany narodowe, by pomoc Gruzji i Ukrainie w re-
formach” — glosit komunikat koncowy szczytu. Dla zwolennikow wejscia Ukrainy
i Gruzji do NATO, deklaracja ta byla zapowiedzig blizszej perspektywy cztonko-
stwa tych krajow. ,,De facto zrobimy to samo albo wigcej pod inng nazwa” — sko-
mentowat wtedy szczyt minister Radostaw Sikorski, ktory przypominat, Zze nie ma
zadnego formalnego wymogu nakazujgcego kandydatowi do NATO uzyska¢ MAP.
Zdaniem Sikorskiego, moze si¢ w koncu okazac, ze kraje te beda tak bliskie goto-
wosci do cztonkostwa, ze MAP nie bedzie im potrzebny.

Takie rozwigzanie byto tez satysfakcjonujace dla Gruzji i Ukrainy. ,,Osiag-
nelismy wynik, do ktorego dazylismy. Dzi$ de facto dostalismy MAP” — mowit
ukrainski minister spraw zagranicznych Wotodymyr Ohryzko.

Dziatania polityczne na rzecz integracji Ukrainy ze strukturami NATO zo-
staly poparte dziataniami w sferze wojskowej. W listopadzie 2009 r. z inicjatywy
Polski, w Brukseli podpisano list intencyjny w sprawie utworzenia polsko-litewsko-
ukrainskiej brygady, ktora bedzie mogta by¢ wykorzystywana w migdzynarodo-
wych operacjach pokojowych, zarowno z mandatem ONZ, Unii Europejskie;j, jak
1 NATO. Pomystodawca jednostki byt minister Bogdan Klich, ktory nie ukrywat, ze
idea inicjatywy jest wciagniecie Ukrainy do struktur euroatlantyckich. ,,Ta inicja-
tywa zmierza do poglebienia wspotpracy z Ukraing, ktora jako jedyny kraj sposrod
trzech uczestnikow brygady nie nalezy ani do NATO, ani do UE” — mowit*'.

Te dziatania wywotaty nieprzychylne komentarze w Rosji. W grudniu 2009 r.
podczas oceny rocznych programow narodowych, Gruzja zostata oceniona nieco
lepiej niz Ukraina. Wedlug sekretarza generalnego NATO, ,,ciezka praca i znaczace
wysitki ze strony gruzinskich wtadz przynosza owoce”. Odnoszac si¢ do Ukrainy
stwierdzil natomiast, Ze ,,potrzeba jeszcze wiele pracy, by Ukraina osiggneta swo-

2 O poczatkach gruziniskich aspiracji do NATO napisat Wladimir Chitadze [w:] Wymiar wschodni
NATO, red. P. Gas, W. Unge, Krakow 2006.

2 www.nato.int/issues/nato-georgia/index.html.
30 www.wyborcza.pl/1,76842,6022583,NATO_daje_niby MAP_dla_Ukrainy i Gruzji.html [04.12.2008].

31 www.fakty.interia.pl/swiat/news/powstanie-polsko-litewsko-ukrainska-brygada-do-misji, 1397674;
news/rosja-o-bezprecedensowym-pomysle-polski,1398503,3347 [16.11.2009].
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je ambitne cele, bowiem sojusznicy oczekuja od Ukrainy bardzo wysokich stan-
dardéw we wszystkich dziedzinach zycia publicznego”. W opinii uczestniczagcych
w tej ocenie dyplomatow, chodzi o to, ze cztonkom NATO szczegoélnie zalezy na
ustabilizowaniu sytuacji politycznej na Ukrainie®>.

Warto jednak odnotowac, ze w grudniu 2009 r. Ukraina podpisata z Irakiem
»Zzbrojeniowy kontrakt stulecia” — zamierza sprzeda¢ Bagdadowi produkowany
przez siebie sprzgt wojskowy wartosci 2,4 mld dolaréw. Zdaniem ekspertow, jest
to rekompensata za utrat¢ szansy na wejscie do NATO, gdyz rozmowy Kijow—Bag-
dad — wedlug ukrainskich analitykéw prowadzone sg z przyzwoleniem Stanow
Zjednoczonych. Zdaniem szefa kijowskiego Centrum Badan nad Armig, Konwer-
sja i Rozbrojeniem Watentyna Baraka, perspektywa akcesji oddalita si¢ bowiem
0 co najmniej 70 lat®.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze pomimo gestow wobec Ukrainy i Gruzji, ktore
budzity sprzeciw Rosji, ani USA, ani NATO w zadnym wypadku nie zamierza-
ly pogarsza¢ swoich relacji z tym krajem. Wregcz przeciwnie — 4 grudnia 2009 r.
w Brukseli odbyto si¢ spotkanie szefoéw dyplomacji 28 panstw Sojuszu z ministrem
spraw zagranicznych Rosji Siergiejem Lawrowem. Bylo to pierwsze formalne
spotkanie Rady NATO—-Rosja na szczeblu ministerialnym po rosyjsko-gruzinskiej
wojnie w sierpniu 2008 r., kiedy to Sojusz zamrozit stosunki z Moskwa.

W Brukseli uzgodniono, ze NATO i Rosja dokonaja wspoélnej analizy wy-
zwan 1 zagrozen stojacych przed nimi w XXI wieku. Przyjeto plan wspolpracy na
rok 2010, ktory obejmuje walke z terroryzmem, misj¢ w Afganistanie, przemyt
narkotykow i badania naukowe. Podpisano takze dokument reformujacy strukture
Rady NATO-Rosja, aby byla skuteczniejszym narzedziem wspotpracy.

Uczestniczacy w tym spotkaniu minister Radostaw Sikorski przypomniat
jednak, ze wsrdd spraw stanowigcych problem w relacjach NATO-Rosja, s3 niewy-
pelione jeszcze przez Rosje warunki rozejmu w Gruzji oraz odbyte jesienig 2009 r.
przez wojska rosyjskie i biatoruskie wspolne manewry przy polskiej granicy.

Nowa strategia dla Sojuszu

Jak kazdej instytucji, tak i Sojuszowi potrzebny jest dokument bedacy swoista
,»mapg drogowa”. W NATO taka funkcj¢ petni Strategia, w ktorej Sojusz definiuje
swojg misj¢ i zadania. Obecnie obowigzuje Strategia przyjeta w 1999 r., podczas
szczytu NATO w Waszyngtonie (tego samego, w ktorym Polska uczestniczy-
fa pierwszy raz jako pelmoprawny czlonek). Potwierdzono w niej, ze podstawo-
wym zadaniem organizacji pozostaje zbiorowa obrona — srodkami politycznymi
i wojskowymi — wolnosci i bezpieczenstwa panstw cztonkowskich, a takze swiata

32 www.rp.pl/artykul/102661,401042_NATO chwali_Gruzje i ostrzega Ukraine.html [03.12.2009].
3 www.dziennik.pl/swiat; fakty.interia.pl/swiat/news/nato-i-rosja-wspolnie-zdefiniuja-wyzwania-xxi-
wieku,1406983,4 [12.12.2009].
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wartosci lezacego u podstaw Traktatu Poénocnoatlantyckiego. Na tym tle Sojusz
zadeklarowal swoje zainteresowanie umacnianiem stabilnosci i bezpieczenstwa
obszaru euroatlantyckiego.

Jak wida¢, Strategia Sojuszu liczy juz ponad 10 lat i nadeszta pora — jak
twierdzi wielu analitykow i politykéw — by przygotowacé nowa koncepcje. Mowit
tez o tym Owczesny sekretarz generalny NATO Jaap de Hoop Scheffer podczas
debaty ekspertow i politykoéw w ramach II Forum Euroatlantyckiego ,,NATO przed
szczytem jubileuszowym”, w dniach 19-20 lutego 2009 r. w Krakowie. Schef-
fer podkreslat, ze przez 10 lat, ktore mingly od napisania obowiazujacej Strategii,
zmienito si¢ otoczenie, w ktorym funkcjonuje Sojusz, zas samo NATO przeszto
transformacje. ,,Niezbgdne jest pilne okreslenie zardwno jasnej wizji Sojuszu, jak
i najwazniejszych jego zadan” — mowit Scheffer. Jego zdaniem, nowa Strategia
musi w czytelny sposob opisa¢ srodowisko strategiczne — czyli opisaé, gdzie NATO
ma do odegrania swoja role, i jaka ona by¢ powinna. Podkreslat tez, ze NATO
musi ponownie zdefiniowa¢ znaczenie Artykulu 5. Traktatu waszyngtonskiego,
czyli zdecydowac, jak artykut ten — podstawa dziatan Sojuszu — powinien by¢ dzi$
interpretowany i wprowadzany w zycie. W opinii Scheffera nowa Strategia musi
odnies¢ si¢ tez do rownowagi pomiedzy kolektywna obrong terytorialng a nowy-
mi misjami NATO, takimi jak misje ekspedycyjne. Strategia tez powinna — jego
zdaniem — zdefiniowac obszary, w ktoérych NATO i Rosja majg wspoélne interesy
i mozliwa jest wspotpraca®.

Podobne stanowisko prezentuje rzad RP. ,,Sprzyjamy modernizacji NATO
i jego dostosowywaniu do wymogow stworzonych przez wspolczesne zagroze-
nia. [...] Oczekujemy od naszych sojusznikow zachowania rownowagi pomigdzy
dziataniami podejmowanymi poza obszarem traktatowym a zdolnos$cia Sojuszu do
tradycyjnej obrony panstw cztonkowskich” — mowit minister Sikorski*®.

Rozpoczgcie prac nad nowa koncepcja strategiczna, dostosowujaca NATO
do takich wyzwan, jak terroryzm, rozprzestrzenianie broni masowego razenia czy
cyberataki — zapowiedzieli przywddcy panstw NATO w Deklaracji Bezpieczen-
stwa Sojuszniczego, ktora zostata przyjeta na szczycie NATO Strasburgu w kwiet-
niu 2009 r. Stwierdzono, ze Artykut 5. Traktatu waszyngtonskiego, gwarantujacy
wzajemng obrong i niepodzielne bezpieczenstwo sojusznikow, jest i bedzie pod-
stawa NATO. Przywddcy zobowiazali nowo wybranego sekretarza generalnego
NATO Andersa Fogha Rasmussena do zebrania i przewodniczenia grupie eksper-
tow, ktorzy w Scistej wspotpracy z sojusznikami stworza podstawy nowej kon-

3* Szezyt waszyngtonski. Odnowiona strategia i nowe inicjatywy, ,,Rocznik Strategiczny” 1999/2000,
s. 111.

3 PrzemOwienie sekretarza generalnego NATO, wygloszone na konferencji ,,NATO przed szczytem ju-
bileuszowym”, Krakow, 19 lutego 2009, www.iss.krakow.pl/files/Przem%C3%B3wienie%20Programowe%20Se-
kretarza%20Generalnego%20NAT0%20Jaapa%20de%20Hoop%20Scheffera.pdf.

3 Wystapienie ministra spraw zagranicznych RP Radostawa Sikorskiego, 7 maja 2008, www.msz.gov.
pl/wystapienia_ministra_spraw_zagranicznych.

37 http//wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,80708,6466936,NATO_Szczyt przyjal Deklaracje Bez-
pieczenstwa_Sojuszniczego.html.
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cepcji strategicznej, by zostala ona przyjeta na nastgpnym szczycie NATO, czyli
prawdopodobnie na szczycie w Lizbonie w drugiej potowie 2010 r.

Szefowa powotanego przez sekretarza generalnego zespotu 12 ekspertow
zostala Madeleine Albright, byla sekretarz stanu USA. Polsk¢ w tym gronie re-
prezentuje Adam Daniel Rotfeld, ktory powiedziat: ,,Dokument o bezpieczenstwie
Sojuszu powinien raczej umacnia¢ zobowigzania wynikajace z Traktatu waszyng-
tonskiego, w szczeg6lnosci Artykutu 5., a nie postulowac lub otwiera¢ droge do
rewizji tego Traktatu™®.

Podsumowujac, trzeba przyzna¢, ze 10 lat uczestnictwa Polski w NATO
ma wymiar zdecydowanie pozytywny: zwigkszyto si¢ bezpieczenstwo Polski,
zostaliSmy objeci gwarancjami bezpieczenstwa, ktorych fundamentem jest Trak-
tat waszyngtonski. Polska stata si¢ graczem, ktory ma mozliwo$¢ wptywania na
ksztatt miedzynarodowego srodowiska bezpieczenstwa i decydowania o operacjach
NATO, zarowno w obszarze traktatowym, jak i poza jego granicami. Zmodernizo-
wano Polskie Sity Zbrojne, Polska aktywnie tez uczestniczy w tworzeniu nowego
ksztattu Sojuszu, konsekwentnie promujac polityke ,,otwartych drzwi”. Obecnos¢
w radzie Adama D. Rotfelda daje Polsce mozliwos¢ kreowania najwazniejszego
dokumentu — koncepcji Strategii, ktora bedzie okreslata nowe wyzwania i kierunki
dziatania NATO na najblizsze lata.

3 A. D. Rotfeld, Stare pytania, nowe odpowiedzi, ,,Polska Zbrojna” 2009, luty (wydanie specjalne
Polska — 10 lat w NATO), s. 82.
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W dziejach stosunkéw miedzynarodowych potwiecze zamykajace si¢ datami 1939—
—1989 miato znaczenie przelomowe. Pod wieloma wzgledami zamkneto ono cata do-
tychczasowa epoke nowozytnych stosunkow migdzynarodowych i stworzylo swiat,
w ktorym zy¢ beda nastgpne pokolenia. Warto wiec zastanowi¢ si¢ nad tym, jakie
wiasciwosci I wojny $wiatowej czynig ja tak wazng cezurg w historii polityczne;.
W dalszych rozwazaniach skupi¢ uwage na trzech zagadnieniach. Pierwszym
jest charakter tej wojny, tak bardzo r6znej od wojen wczesniejszych pod wzgledem
techniki wojennej, a jeszcze bardziej celow przyswiecajacych wojujacym stronom.
Drugim sg zmiany, ktére wojna ta spowodowata w strukturze stosunkow miedzy-
narodowych — zaréwno takich, ktore w piecdziesiat lat po jej wybuchu odeszlty
w niepowrotng przesztosc, jak i takich, ktore sa nadal obecne w polityce swiatowej
1 pozostang w mocy przez wiele nastgpnych dziesigcioleci. Trzecie zagadnienie to
rozwazenia na temat wptywu Il wojny $wiatowej na mys$l polityczng i prawng. Na ko-
niec warto tez zastanowic sig, jak Il wojna §wiatowa wplyneta na potozenie Polski.

Pierwsza i ostatnia totalna wojna ideologiczna

W 1939 roku rozpoczeta si¢ wojna, ktora okaza¢ si¢ miala ostatnig totalng wojna
w historii ludzkosci i ktora potozyta podwaliny pod jako$ciowo nowy tad §wiato-
wy. Z perspektywy mijajacego czasu widac, jak trwale okazalo si¢ dziedzictwo tej
wojny, czemu nie przeczy nawet fakt, ze piecdziesiat lat p6zniej zatamanie si¢ po-
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wojennego (,,jattanskiego”) podziatu Europy niejedno zmienito w konstelacji sto-
sunkow miedzynarodowych. W niczym nie umniejszajac znaczenia Jesieni Ludow,
upadku muru berlinskiego, zakonczenia zimnej wojny, wreszcie rozpadu Zwigzku
Radzieckiego, gotow jednak jestem broni¢ tezy, ze w podstawowych swych ce-
chach, $§wiat dzisiejszy jest uformowany przez przebieg i konsekwencje 11 wojny
Swiatowe;j.

Raymond Aron w swym wielkim dziele o wojnie i pokoju w $wiecie powo-
jennym niezwykle przejrzyscie przedstawit, na czym polegata jakosciowa nowosc¢
stosunkéw migdzynarodowych po wojnie (Aron 1962). W wyniku uzyskanego
w czasie tej wojny jakoSciowo nowego poziomu techniki wojennej, totalna wojna
miedzy mocarstwami uzbrojonymi w bron nuklearng przestata by¢ racjonalnym
sposobem prowadzenia polityki migdzynarodowej. Do przesziosci odeszly cza-
sy, gdy wojna byla jednym ze sposobow prowadzenia polityki, tyle ze innymi niz
w czasie pokoju $rodkami. Skonczyla si¢ era Carla von Clausewitza, najwybit-
niejszego teoretyka wojskowosci XIX wieku. Czternascie lat po cytowanej wyzej
pracy Raymond Aron opublikowat obszeme dzielo stanowigce najwybitniejsze
w literaturze $wiatowej rozwazanie na temat sensu clausewitzowskiej teorii wojny
w catkowicie zmienionych realiach powojennego §wiata (Aron 1976). Absolutna
wojna, wojna totalna, stata si¢ ,,niemozliwoscia esencjonalng”. Swiat musiat na-
uczy¢ si¢ rozwigzywac globalne konflikty innymi niz wojna sposobami.

Konsekwencjg tak rozumianej hipertrofii wojny totalnej byto realizowanie
przez oba supermocarstwa swiatowe strategii ,,odstraszania”, ktorej najwazniej-
szym elementem stal si¢ obustronny szantaz nuklearny. W miejsce wojny rzeczy-
wistej pojawila si¢ wojna potencjalna — wyscig zbrojen nuklearnych doprowadzony
do stanu, w ktorym wojna rzeczywista stata si¢ niemozliwa, gdyz oznaczataby uni-
cestwienie ludzkosci. Tworzylo to przygnebiajace poczucie permanentnego zagro-
zenia, o ktorym przypominajg powstate w latach zimnej wojny katastroficzne filmy
o zagladzie nuklearnej, jak na przyktad stawny Ostatni brzeg Stanleya Krammera.
Trzeba jednak przyzna¢, ze ludzkosci oplacito si¢ zycie w strachu przed zagtada
atomowa, gdyz dzieki temu nie musiata ptaci¢ kolejnej hekatomby ofiar w wojnie
prowadzonej srodkami konwencjonalnymi.

Znaczenie Il wojny $wiatowej polega w duzej mierze na tym, ze doprowa-
dzita do takiego rozwoju technicznych mozliwos$ci prowadzenia walki, iz nieracjo-
nalna stala si¢ polityka zmierzajaca do nowej wojny $wiatowej — miedzy wielkimi
mocarstwami. Nie oznaczato to zakonczenia wszelkich wojen, ale uczynito wojng
zjawiskiem lokalnym i ograniczonym. Niektore wojny lokalne tylko dlatego nie
przerodzily si¢ w wojne §wiatowa, ze podejmujacy strategiczne decyzje politycy
byli az do bolu §wiadomi zagrozen tkwigcych w eskalacji dziatan wojennych. Tak
byto na przyktad w 1950 roku, gdy prezydent Truman odrzucit sugesti¢ generata
MacArthura, by zbombardowa¢ (nawet z uzyciem bomb atomowych) terytorium
Chinskiej Republiki Ludowej, ktorej wojska pospieszyly z pomoca Korei Pétnoc-
nej. Kolejne wojny migdzy Izraelem a jego arabskimi sgsiadami konczyly si¢ za-



11 WOJNA SWIATOWA I NOWY LAD SWIATOWY 183

wieszeniami broni przede wszystkim dlatego, ze ich przedtuzanie grozito eskala-
cja, az po starcie wielkich mocarstw. Szczegodlnie oczywiste bylo to w czasie wojny
w 1956 roku, gdy ZSRR zagrozit [zraclowi uderzeniem rakietowym (Gebert 2004:
12), ale co najmniej posrednio niebezpieczenstwo eskalacji konfliktu wojennego
zmuszato do przerwania dziatan wojennych we wszystkich wojnach toczonych
przez Izrael od 1948 roku. Rowniez w wojnie wietnamskiej, Stany Zjednoczone
liczac si¢ z niebezpieczenstwem konfliktu z ZSRR 1 szukajgc jego pomocy w uzy-
skaniu wynegocjowanego pokoju, ograniczaly si¢ do bombardowania Wietnamu
Poocnego, ale nie zaatakowaty sitami ladowymi (Karnow 1983: 583). Z drugiej
strony Zwigzek Radziecki unikat w stosunku do mocarstw zachodnich takich posu-
nie¢, ktore uczynityby lokalny konflikt zarzewiem wojny $wiatowej. Konsekwen-
cjg umiaru dyktowanego strachem przed nuklearng katastrofa byta ,,zimna” a nie
»goraca” wojna migdzy dwoma blokami panstw znacznie glebiej zwasnionymi, niz
to mialo miejsce w przededniu I wojny swiatowe;.

Pokd¢j wyrost nie ze zwycigstwa idei pacyfistycznych i nie z zaakceptowa-
nych powszechnie norm prawa mi¢dzynarodowego, lecz ze strachu, ktory — mimo
wszystko — okazat si¢ zbawienny. Po raz pierwszy od niepamigtnych czasow w nie-
mal wszystkich panstwach europejskich wyrasta juz trzecie pokolenie, dla ktérego
wojna nie jest czgscig zyciowego doswiadczenia. Juz to bytoby wystarczajacym
powodem, by uznaé Il wojng §wiatowa za przelomowy moment w historii ludzko-
$ci. Nie do tego jednak sprowadza si¢ jej dziedzictwo.

II wojna $wiatowa byta nie tylko wojnag totalna, ale takze — przede wszyst-
kim — wojng ideologiczna, to jest taka, w ktdorej stawka byt wybor dominujacej wi-
zji $wiata, nie zas$ takie czy inne czgstkowe interesy poszczego6lnych panstw. Wojny
ideologiczne wystgpowaty rowniez w przesztosci, by wspomnie¢ §redniowieczne
krucjaty, wojng trzydziestoletnig 1618—1648, czy wojny rewolucyjnej Francji z ko-
lejnymi koalicjami monarchii europejskich, wrogimi ideom tej rewolucji. Takie
wojny byly jednak wyjatkami, gdyz zarowno w bardziej odleglej przesztosci, jak
i w epoce zapoczatkowanej przez kongres Wiedenski, dominujacym rodzajem
wojny migdzy panstwami byta walka nie o uniwersalne zasady ideologiczne czy
religijne, lecz o konkretne, czastkowe interesy narodowe — terytorialne, gospodar-
cze, dynastyczne czy inne.

Ideologiczny charakter ostatniej wielkiej wojny byt jednak pewnego rodza-
ju paradoksem. Zaczeta si¢ od porozumienia dwoch totalitarnych mocarstw — hit-
lerowskiej Trzeciej Rzeszy i stalinowskiego Zwigzku Radzieckiego. Do czerw-
ca 1941 roku wojna miata wigc przejrzysty ideologicznie charakter: byta wojna
w obronie demokracji przeciw totalitaryzmowi. W tej wojnie nie szto, jak demago-
gicznie glosili francuscy pacyfisci, ,,0 Gdansk”. Gdansk czy ,,korytarz” stanowity
preteksty i gdyby Polska ustapita Niemcom w tych kwestiach, szybko znalaztyby
si¢ nowe zadania majace uzasadnic niemieckie dazenie do panowania nad §wiatem.
Hitlerowskie Niemcy wywotaty wojng nie dla zaokraglenia swych granic, lecz dla
zdobycia hegemonii $wiatowej pozwalajacej jej zrealizowac swoja wizje nowego
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fadu opartego na panowaniu wybranej do przewodzenia §wiatu rasy teutonskiej.
W pierwszej fazie wojny drugie mocarstwo totalitarne — Zwigzek Radziecki — goto-
we bylo (by¢ moze przejsciowo) zawiesi¢ swa ideologiczng wrogo$¢ w stosunku do
faszyzmu, gdyz liczylo na to, ze wojna stworzy warunki dla realizacji ideologicz-
nego celu polityki radzieckiej, jakg byto promowanie rewolucji w skali §wiatowe;.
Stalin odrzucajac ideg ,,permanentnej rewolucji” Lwa Trockiego, nigdy jednak nie
wyrzekt si¢ wizji zwycigstwa komunizmu w §wiecie, chciat jedynie do tego celu
dazy¢ stopniowo, kolejnymi, dostosowanymi do zmieniajacych si¢ warunkow, po-
sunigciami. Jednym z nich bylo porozumienie z Niemcami, ktére Zwiazkowi Ra-
dzieckiemu da¢ miato pare lat pokoju, a takze — co dla strategii Stalina bylo najwaz-
niejsze — umozliwito wybuch zbrojnego konfliktu miedzy dwiema grupami panstw
kapitalistycznych. Wojna taka miata trwa¢ dtugo i doprowadzi¢ do obustronnego
wyczerpania sil walczacych mocarstw, co pozwolitoby ZSRR wkroczy¢ do gry
w dogodnym momencie i wykorzysta¢ to dla rewolucyjnej przebudowy $wiata.

Rosja — pisat Henry Kissinger — odegrata decydujaca role w wybuchu obu wojen. W 1914
roku Rosja przyczynita si¢ do wybuchu wojny uparcie trwajac przy swoim sojuszu z Serbig i w wy-
niku nadmiernie sztywnego planu mobilizacji; w 1939 roku uwalniajac Hitlera od obawy wojny na
dwa frontach Stalin musiat wiedzie¢, ze swoim postgpowaniem wojn¢ czyni nieunikniong. W 1914
roku Rosja stawata do wojny w obronie swojego honoru. W 1939 roku zachgcata do wojny, by wzia¢
udzial w dzieleniu tupéw bedacych wynikiem niemieckich podbojow'.

Jesli taka byta kalkulacja Stalina, Kissinger pomylit si¢ powaznie w ocenie
sit gtéwnych mocarstw. Nie doszto do przewleklej i wyczerpujacej wojny pozycyj-
nej na wzor wojny 1914-1918. W czasie niewiele dluzszym niz rok Niemcy staly
si¢ mocarstwem hegemonicznym kontrolujagcym niemal caly obszar Europy — poza
Wielkg Brytania i Zwigzkiem Radzieckim. Wielka Brytania obronita si¢ przed pla-
nowang inwazjg niemiecka, gdyz wygrala walke o panowanie w powietrzu (Battle
of Britain), ale nie miala sil, by pozbawi¢ Niemcy ich zdobyczy na kontynencie
europejskim. Gdyby Niemcy nie uderzyly na ZSRR, a Japonia nie zaatakowata
Stanow Zjednoczonych, II wojna §wiatowa mogta zakonczy¢ si¢ militarnym impa-
sem, w wyniku ktorego niemal cata Europa pozostataby pod panowaniem niemie-
ckim. Dla ZSRR bylby to scenariusz wysoce niekorzystny. Musiatby albo uzna¢
przewage hitlerowskich Niemiec, albo zaryzykowa¢ konflikt z nimi w warunkach
dla ZSRR wysoce niebezpiecznych. Od obu tych zagrozen stalinowskie mocarstwo
ocalil strategiczny btad Hitlera: uderzenie na Wschod zanim jeszcze zakonczyty
si¢ zmagania na Zachodzie (a raczej na Potudniu, gdyz wojna ladowa toczyta si¢
w tym czasie w Afryce potnocnej).

Amerykanski politolog Barton Whaley w pasjonujacej ksigzce o kulisach
wojny niemiecko-radzieckiej wysunat hipoteze, zgodnie z ktorag Niemcom udato
si¢ zaskoczy¢ Stalina nie dlatego, Zze nie miat on informacji o przygotowaniach do
niemieckiego uderzenia, ale dlatego, ze nie wierzyl, by Niemcy mogly dokonac

'Kissinger 1996: 377.
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tak nieracjonalnego posunigcia. Sadzit, ze Niemcy szykuja si¢ do postawienia mu
twardego ultimatum i byt gotéw do ustgpstw. Sam bedac pragmatycznym reali-
stg nie mogl uwierzy¢, ze jego partner postapi az tak ryzykownie (Whaley 1973).
Przyczyny, dla ktorych Niemcy zdecydowatly si¢ na tak ryzykowny, i jak si¢ oka-
zato zgubny dla nich, manewr, nie sg do konca znane. Sg zreszta mniej wazne niz
nastepstwa tego kroku.

Uderzenie niemieckie na Zwigzek Radziecki gruntownie zmienito ideolo-
giczny charakter wojny. Przestata ona by¢ starciem demokracji i totalitaryzmu,
a stata si¢ wojng prowadzong przez doraznie zmontowang koalicje panstw de-
mokratycznych 1 komunistycznego ZSRR przeciw koalicji europejskich panstw
faszystowskich i1 militarystycznej Japonii. Wojna pozostawata konfliktem ideolo-
gicznym, ale jasno$¢ konturéw ideologicznych ulegla zatarciu. W ZSRR stono-
wano retoryke ,,antyimperialistyczng” wracajac do wczesniejszej retoryki antyfa-
szystowskiej. W Stanach Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii natomiast wyciszono
propagande antykomunistyczng a rzeczywisto$¢ radziecka przedstawia¢ zaczgto
w jasniejszych niz dotychczas barwach?.

Zacieranie konturow ideologicznych miedzy zachodnimi demokracjami
a komunistycznym totalitaryzmem nie pozbawiato jednak wojny jej ideologiczne-
go charakteru. Miata to by¢, by uzy¢ okreslenia z wojennych pamigtnikow genera-
ta Dwighta Eisenhowera, ,.krucjata”. Krucjata jest wojng w imi¢ absolutnego dobra
przeciw absolutnemu ztu. Tym ztem byt hitlerowski totalitaryzm z jego wizja tadu
opartego na panowaniu ,,rasy panéw” i na ujarzmieniu, a w czesci nawet wytepie-
niu ras ,,nizszych”. Dopuszczajac si¢ zbrodni ludobojstwa hitlerowskie Niemcy
i ich sojusznicy az nadto wigc zastuzyli na potraktowanie ich jako uciele$nienie
zla absolutnego. Oznaczato to wojne az to catkowitego zwyciestwa, do bezwa-
runkowej kapitulacji i zniszczenia rezymu hitlerowskiego. Taka jest logika wojny
ideologicznej. I wojna $wiatowa byla taka wtasnie wojna ideologiczna, czego nie
zmienia r6znorodno$¢ ideologiczna istniejaca w obozie zwycigzcow.

Ideologiczny charakter wojny spowodowat odebranie faszyzmowi legitymi-
zacji. Cho¢ gdzieniegdzie odradzajg sig, na ogot stabe, formacje pogrobowcow hit-
leryzmu i faszyzmu, ideologie te zostaty na tyle skompromitowane, ze zadna liczaca
si¢ formacja polityczna nie przyznaje si¢ do takiego rodowodu. W sensie ideolo-
gicznym II wojna §wiatowa oznaczata totalng kleske brunatnego totalitaryzmu.

Nie oznaczata natomiast kleski drugiego — czerwonego — totalitaryzmu.
Whbrew nadziejom wielu Polakow, nie powtorzyt sie scenariusz z roku 1918 — po-
konanie Rosji przez Niemcy, a nastepnie zadanie im kleski przez demokratyczne

2 Ciekawym przyczynkiem do sytuacji politycznej w USA sa dzieje biografii Stalina pisanej przez
Lwa Trockiego na wygnaniu w Meksyku. Biografi¢ t¢ po zamordowaniu Trockiego (nawiasem moéwiac, Trocki
pracowat nad tym tekstem w chwili, gdy zostat zaatakowany przez sowieckiego agenta), przygotowat do dru-
ku i przettumaczyt na angielski amerykanski trockista Charles Malamuth, ale na wydanie trzeba byto czekac¢
do 1946 roku, gdyz zaden wydawca nie chciat jej opublikowa¢ w trakcie dzialan wojennych. Z tych samych
powodow w czasie wojny rzady USA i Wielkiej Brytanii odmawiaty uznania zbrodni katynskiej za dzieto sta-
linowskiego aparatu terroru.
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mocarstwa zachodnie. Tym razem sojusznicy spotkali si¢ w $rodku pokonanych
Niemiec. Komunizm i imperium radzieckie nie zostaly przez wojn¢ zniszczo-
ne. Wprost przeciwnie — jedng z konsekwencji wojny byt ogromny wzrost auto-
rytetu Zwigzku Radzieckiego i atrakcyjnosci doktryny komunistycznej w wielu
panstwach koalicji antyhitlerowskiej. Na przyktad dalecy od sympatyzowania
z komunizmem historycy amerykanscy podkreslaja wptyw 11 wojny $wiatowej na
znaczny, cho¢ jak miato si¢ okaza¢ krotkotrwaty, wzrost atrakcyjnosci ideologii
komunistycznej w Europie Zachodniej, a czg¢Sciowo takze w Stanach Zjednoczo-
nych. Martin Malia pisze wrecz o tym, ze przyznawanie si¢ do komunistycznych
pogladow stato si¢ ,,honorowa odznaka” wielu postgpowych srodowisk w Euro-
pie Zachodniej (Malia 1999: 364). Wydarzeniem historycznym, ktére wzmocnito
ideologiczng atrakcyjnos¢ komunizmu byto zwycigstwo rewolucji chinskiej i usta-
nowienie — wlasnymi sitami, nie za$ pod ostong radzieckich czolgéw — drugiego
mocarstwa komunistycznego. Trzeba bylo kolejnych rozczarowan — ,,rewelacji”
Chruszczowa o terrorze stalinowskim, interwencji na Wegrzech 1 Czechostowacji
— by to oczarowanie komunizmem mingto catkowicie, przynajmniej w rozwinie-
tych i zamoznych krajach potkuli pétnocnej?.

Zarazem jednak II wojna przyniosta triumfalny powroét idei demokratycz-
nych. Demokracja, ktoéra w latach 30. XX wieku zepchnieta zostata do defensywy,
wracala obecnie opromieniona uratowaniem $wiata przed hitlerowskim koszma-
rem. ,,.Druga fala demokratyzacji” (lata 1943—1962) przyniosta potrojenie liczby
panstw demokratycznych (z 12 do 36), a ich procent wsrdd ogohu panstw o ludno-
$ci powyzej jednego miliona wzrdst z 19,7 do 32,4 (Huntington 1991: 26). Mimo
pozniejszego regresu w latach 60. 1 na poczatku lat 70. oczywiste wydaje sie, ze
triumfalny pochod idei demokratycznych w okresie ,.trzeciej fali” (1974-1994)
mial swe korzenie w zwycigstwie mocarstw demokratycznych w Il wojnie $wia-
towej. Co wigcej, umocnienie ideologii demokratycznej okazato si¢ trwate, czego
nie da si¢ powiedzie¢ o przejsciowym wzroscie atrakcyjnosci ideologicznej komu-
nizmu.

Konsekwencjg takiego charakteru Il wojny $wiatowej byto to, ze §wiat po-
wojenny przybrat posta¢ dwubiegunowego podziatu na ideologicznie i politycz-
nie wrogie bloki panstw — kazde pod hegemonia jednego z dwoch swiatowych
supermocarstw. Podziat byl — zwlaszcza w pierwszym dziesigcioleciu — bardzo
ostry i gleboki. Istniato realne prawdopodobienstwo trzeciej wojny $wiatowej, do
ktorej nie doszto przede wszystkim dlatego, ze rozwdj techniki wojennej zmie-
nil zasadniczo charakter przyszltej wojny i doprowadzit do tego, ze przestala ona
by¢ akceptowalnym sposobem realizowania celéw politycznych. Po obu stronach
tego podzialu na czele panstw stali polityczni realisci. Tak Stalin, jak i jego na-
stepcy, wiedzieli dobrze, ze frontalne starcie ze Stanami Zjednoczonymi i innymi

3 Czym innym jest natomiast znacznie wigksza atrakcyjnos¢ ideologii komunistycznej w Ameryce
Lacinskiej, gdzie komunistyczna — a zarazem przeciwstawiajaca si¢ amerykanskiej hegemonii Kuba, ma wciaz
wielu entuzjastycznych obroncow.
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panstwami demokratycznymi doprowadzi do kleski. Po drugiej stronie panowato
realistyczne przekonanie, ze ekspansje radzieckg mozna i trzeba powstrzymac, ale
odebranie Zwigzkowi Radzieckiemu jego zdobyczy z lat wojny jest poza zasig-
giem dopuszczalnego ryzyka. Na prawie pol wieku §wiat pozostawal podzielony,
a jego wschodnia cze$¢ podporzadkowana zostata hegemonii radzieckiej. Dopiero
wewnetrzne procesy spoteczne i polityczne wystepujace w 6wczesnych panstwach
komunistycznych doprowadzily — pot wieku po wybuchu II wojny $wiatowej — do
pokojowego demontazu systemu komunistycznego w Europie. Pozwolito to na
przezwycig¢zenie powojennego podzialu Europy i na umocnienie demokratycznego
fadu w skali swiatowe;.

Przemijajace i trwale zmiany ladu mi¢dzynarodowego

Powojenna struktura stosunkéw miedzynarodowych nie miala precedensow
w historii ostatnich dwoch tysigcleci. W miejsce rozproszonej struktury opartej na
rownowadze sit miedzy kilkoma lub kilkunastoma mocarstwami regionalnymi,
powstat dwubiegunowy uktad polityczny, w ktérym poczatkowo dwa supermocar-
stwa podzielity si¢ wladzg nad $wiatem.

Dwubiegunowy charakter stosunkéw migdzynarodowych wynikal w pierw-
szym rzedzie z roli, jakg Stany Zjednoczone i Zwigzek Radziecki odegraty w ostat-
niej wielkiej wojnie. W sensie militarnym, politycznym i ideologicznym staty si¢ one
biegunami, wokot ktorych skupiaty si¢ inne panstwa. Ostabienie innych panstw
miato swe zrodta w przebiegu wojny i jej konsekwencjach. Niemcy i Japonia po-
niosty klgske i znalazty si¢ pod okupacja zwyciezcow. Musiaty uptyna¢ lata za-
nim dopuszczono je do udzialu w stosunkach mig¢dzynarodowych na rownych
z innymi prawach. Najwazniejsze mocarstwa demokratycznego Zachodu — przede
wszystkim Francja, ale takze Wielka Brytania — wyszty z wojny ostabione, a po-
wojenna likwidacja systemu kolonialnego dodatkowo jeszcze obnizyta ich pozycje
mocarstwowa. O losach $wiata decydowac mialo to, co dzialo si¢ na linii Waszyng-
ton—Moskwa. Oznaczato to zredukowanie znaczenia i roli wszystkich pozostatych
panstw. Rownowaga sit pozostata regulg stosunkéw miedzynarodowych, ale teraz
miala to by¢ rownowaga blokow, nie za$ poszczegdlnych panstw. Panstwa srednie;j
wielkos$ci — a tym bardziej mniejsze — musiaty dostosowywac swa polityke do stra-
tegii ustalanej przez jedno z dwoch supermocarstw.

Istniala, rzecz prosta, wazna r6znica w wewngtrznych stosunkach w ramach
kazdego z tych blokow. Hegemonia ZSRR zostata narzucona sitg, hegemonia USA
byta konsekwencja swobodnego wyboru demokratycznych panstw zachodniej Eu-
ropy, ktore z wlasnej woli skupity si¢ wokot USA, by zapobiec zdominowaniu ich
przez ZSRR. Na peryferiach amerykanskiej strefy wptywow, w niektorych pan-
stwach Ameryki Lacinskiej czy Azji, hegemonia ta realizowana byta sita, o czym
przypominaty takie wydarzenia, jak interwencja wojskowa USA w Dominikanie
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w 1963 roku, czy inspirowane przez CIA przewroty w Iranie (1953), Gwatemali
(1954) i Chile (1973). Byly to jednak wyjatki, gdyz w przewazajacej mierze obywa-
tele panstw demokratycznych opowiadali si¢ dobrowolnie za sojuszem z USA. Mig-
dzy dwoma blokami panstw rywalizacja miata charakter ideologiczny, byta walka
,»0 dusze ludzkosci”, jak ja nazwat prezydent George H. W. Bush (Leffler 2007).

Ten stan rzeczy ulegat stopniowej ewolucji. Aczkolwiek az do konca zimne;j
wojny $wiat pozostawal dwubiegunowy, uktad ten ulegal przemianie w wyniku
wyrastania trzeciego mocarstwa $wiatowego — Chin. Droga Chin — od stagnacji
i upadku w XIX wieku, przez rewolucje 1911 roku, autorytarne rzagdy Kuomintan-
gu, przewlekla wojne z Japonig (1931-1945) i wojng domowa zakonczong zwy-
ciestwem komunistow w 1949 roku, a nastgpstwie ekscesy ideologiczne maoizmu,
az do reformatorskich rzadow ekipy Deng Xiaopinga i jego nastepcow, wprowa-
dzanych w zycie od trzydziestu juz lat — jest fascynujacym przyktadem przemiany
dokonywanej stopniowo, w oparciu o pragmatycznie, a nie ideologicznie, zdefinio-
wane cele polityki panstwowe;j.

Punktem wyjsciowym tych reform — pisze znawca wspotczesnych Chin generat Jozef Bu-
czynski — byto zastapienie maoistowskiej doktryny ,,walki klas” wizja budowy silnych gospodar-
czo Chin*.

Przetom w potozeniu migdzynarodowym Chin nastgpit w latach 70., gdy
w obliczu niepowodzen w wojnie wietnamskiej Richard Nixon zrewidowat polity-
ke USA wobec Chinskiej Republiki Ludowej, nawigzat z nig kontakty i zainicjowat
amerykanska polityke wygrywania rozbieznos$ci interesow miedzy ZSRR i ChRL.
Reformy wewnetrzne w potgczeniu z pragmatyczng (a nie ideologiczng) polityka
zagraniczng doprowadzity Chiny do pozycji trzeciego mocarstwa. Rozpad bloku
radzieckiego w Europie, a nastgpnie rozwigzanie ZSRR pozostawito Chiny w po-
zycji jedynego mocarstwa Swiatowego w pewnej przynajmniej mierze zdolnego do
rownowazenia hegemonii amerykanskiej. Dwadziescia lat po zakonczeniu zimne;j
wojny Chiny sg najsilniejszym po USA mocarstwem $wiatowym. Niektorzy spe-
cjalisci we wzroscie potegi Chin widzieli najbardziej realne zagrozenie dla hege-
monii $wiatowej USA, ale dopiero w odleglej perspektywie potowy XXI stulecia
(Brzezinski 1998: 160—175). To jednak miato dopiero nastgpi¢. Druga potowa XX
wieku uptywata pod znakiem podwojnej hegemonii $wiatowej obu mocarstw, kto-
re zwyciezyly w Il wojnie Swiatowe;j.

Po zakonczeniu zimnej wojny hegemonia USA stata si¢ podstawa nowego,
niemajacego precedensow historycznych, uktadu globalnego. Sadzono, ze bedzie
to stan trwaty — przynajmniej na wiele dziesi¢cioleci. Pax Americana wzorowany
na starozytnym pax Romana miat zapewni¢ §wiatu pokoj za cen¢ uznania amery-
kanskiej supremacji.

*Buczynski 2009: 27.
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Po zamachach 11 wrzesnia 2001 roku i bgdacych na nie reakcjg amery-
kanskich uderzeniach na Afganistan i Irak, sprawy si¢ jednak skomplikowatly,
a zdolno$¢ USA do zachowania pozycji §wiatowego hegemona stan¢ta pod znakiem
zapytania. Polityka zagraniczna USA w okresie prezydentury G. W. Busha spotka-
fa si¢ z bardzo silng krytyka, takze w USA. Za ,katastrofalng” uznal ja Zbigniew
Brzezinski, otwarcie wzywajacy rodakéw, by w wyborach 2008 roku powierzyli
ster polityki panstwowej komus, kto reprezentowa¢ bedzie radykalnie odmienny
kurs polityczny (Brzezinski 2007). Radykalni krytycy amerykanskiego ,,military-
zmu” widzieli w polityce G. W. Busha wyraz imperialistycznych i militarystycz-
nych tendencji, dominujacych, ich zdaniem, w polityce amerykanskiej od dawna
(Boggs 2005). Inni obwiniali prezydenta Busha o pochopng i nieprzemyslang de-
cyzje (Holmes 2007), lub gtdéwny cigzar winy zrzucali na niefortunnego sekretarza
obrony Donalda Rumsfelda (Herspring 2008). Te niuanse sg interesujace, ale nie
one sg najwazniejsze. Znacznie wazniejsze wydaje si¢ to, ze zdaniem wielu wysoce
kompetentnych znawcoéw polityki amerykanskiej, reakcja rzadu USA na zamachy
wrzesniowe 2001 roku powaznie podkopata swiatowg pozycje tego mocarstwa.

Do pewnego stopnia zgadzam si¢ z tymi ocenami. Juz w 2004 roku, gdy kry-
tyka polityki USA wobec Iraku nie byta tak powszechna, jak obecnie, pisatem, Ze

wojna w Iraku narazita Stany Zjednoczone na bardzo powazny kryzys. Od tego, jak zosta-
nie on rozwiazany, zalezy duzo wigcej niz los samego Iraku. Zalezy cata architektura stosunkow
migdzynarodowych na poczatku nowego stulecia’.

Kilka lat poézniej, juz po wyborach prezydenckich w 2008 roku, wyrazitem
nadzieje, ze pod nowym kierownictwem i w oparciu o nowe idee, ktore repre-
zentuje Barack Obama, Stany Zjednoczone realizowa¢ beda ,,polityke wspotpracy
i przywodztwa, nie za$ hegemonii i dyktatu” w stosunku do sojuszu panstw demo-
kratycznych, w ramach ktorego sa i pozostang ,,najsilniejszym mocarstwem dzi-
siejszego Swiata” (Wiatr 2009: 51).

Ostabienie USA moze okazac si¢ przejsciowe, jak przejsciowym okazalo sig
oslabienie w wyniku wojny wietnamskiej — pierwszej w historii przegranej wojny
Ameryki. Warunkiem niezbednym jest jednak ,,wyplatanie si¢” USA z obu ,,wojen
Busha”, co moze okaza¢ si¢ trudniejsze niz poczatkowo sadzono. Bez tego kroku
Stany Zjednoczone nie odzyskajg pozycji §wiatowego przywodcy. Moze jednak
zdarzy¢ si¢ i tak, ze szybki wzrost potegi ekonomicznej Chin skroci horyzont cza-
sowy prognozy Zbigniewa Brzezinskiego, o ktorej byla wyzej mowa. Nie wydaje
si¢ jednak prawdopodobny — przynajmniej w skali wielu najblizszych dziesigciole-
ci — powrdt $wiata do w petni wielobiegunowej architektury stosunkéw miedzyna-
rodowych sprzed Il wojny Swiatowej. W tym takze wyraza si¢ dlugotrwaty wptyw,
jaki wojna ta wywarta na polityke Swiatows.

SWiatr 2004: 92.
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Narodziny nowych idei

I wojna $wiatowa stanowila wazng cezur¢ w mysli politycznej 1 prawnej. Idee
zrodzone w czasie tej wojny lub bezposrednio po niej sg pod wicloma wzgledami
inne, niz dotychczasowy sposob myslenia o Swiecie.

Ofiarg wojny padty ztudzenia liberalne, ktore przy§wiecaty probom zbudo-
wania calkowicie nowego fadu migdzynarodowego opartego na delegalizacji woj-
ny i rozwigzywaniu sporéw mi¢dzy panstwami wylacznie na drodze postgpowania
prawnego w ramach systemu Ligi Narodow. Pokojowe Nagrody Nobla dla prezy-
denta Woodrowa Wilsona (1919) i Normana Angella (1933) wyrazaly 6wczesng
wiar¢ w to, ze optymizm budowniczych nowego tadu swiatowego nie musi okazac¢
si¢ utopijny. Nie wytrzymat on jednak proby, jaka dla tych koncepcji stanowit da-
zacy do rewizji warunkow pokoju wersalskiego hitlerowski zamyst panowania nad
Swiatem.

II wojna $wiatowa przyniosta triumf politycznego realizmu, nawigzujace-
go do sformutowanej przez Niccolo Machiavellego a rozwinictej przez kardynata
Armanda de Richelieu idei racji stanu jako najwyzszego nakazu polityki panstwa.
Nowoczesne sformutowanie tej idei jest w pierwszym rzgdzie zashuga powojenne-
go pokolenia teoretykdw amerykanskich, przede wszystkim Hansa J. Morgenthaua,
George’a F. Kennana i Henry’ego Kissingera (Morgenthau 1951, 1954; Kennan
1957, 1966; Kissinger 1996). Podporzadkowujac polityke USA amerykanskiemu
interesowi narodowemu, przez ktory rozumieli w pierwszym rzedzie zapewnienie
Ameryce bezpieczenstwa, odsungli oni na dalszy plan racje moralne czy ideolo-
giczne. W warunkach ideologicznego konfliktu miedzy dwoma blokami panstw
mialo to bardzo istotne znaczenie, gdyz pozwalato prowadzi¢ polityke taczaca sta-
nowczo$¢ z umiarem. Stany Zjednoczone — niezaleznie od retoryki charaktery-
stycznej dla okresu zimnej wojny — nie opieraly swych stosunkow z ZSRR na czy-
sto ideologicznej konfrontacji, lecz szukaty porozumien opartych na wzajemnym
uznawaniu interesOw bezpieczenstwa obu mocarstw i zachowaniu ich hegemonii
w ich strefach wptywow. Polityka ta miata i ma swoich krytykow, ale trzymanie si¢
jej przez caly okres zimnej wojny byto przejawem glebokiej zmiany, ktora zaszta
w mysleniu o polityce miedzynarodowej po okresie utopii wilsonowskie;j.

Ten zwrot ku realizmowi nie byl jedynie zjawiskiem amerykanskim. Gdy
sledzi si¢ powojenng mysl polityczng innych panstw demokratycznych, widocz-
ne jest, ze do glosu wszgdzie doszli zwolennicy politycznego realizmu, jak np.
Raymond Aron we Francji, przekuwajacy na jezyk teorii to, co w sferze praktyki
politycznej realizowat Charles de Gaulle.

Triumf politycznego realizmu nie byt jedynym ideowym nastepstwem 11
wojny $wiatowej. Drugim byto nowe rozumienie zasady samostanowienia naro-
dow. Zasadg te — pojawiajaca si¢ juz wezesniej w mysli politycznej (Kubiak 2007:
51-58) — do rangi normy regulujacej stosunki migdzynarodowe podniost prezydent
Woodrow Wilson. W jego ujeciu byla to jednak zasada ograniczona do narodow
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Europy i Ameryki, niemajaca jednak zastosowania do ludéw kolonialnych. Ani
w slawnych czternastu punktach Wilsona, ani w programowych dokumentach Ligi
Narodéw, nie mozna dopatrzy¢ si¢ zamiaru rozciggniecia zasady samostanowie-
nia na narody kolonialne — inaczej niz w czasie Il wojny $wiatowej, a zwlasz-
cza po jej zakonczeniu. Program dekolonizacji sformutowany przez Organizacje
Narodéw Zjednoczonych® i wcielony w zycie w duzej mierze pod jej wpltywem
stanowit radykalne poglebienie doktryny samostanowienia. Nabrala ona wreszcie
uniwersalnego charakteru. Ktocita si¢ z nig jednak praktyka polityczna akceptujgca
istnienie stref wptywow obu supermocarstw, co zwlaszcza w odniesieniu do naro-
dow poddanych sowieckiej hegemonii oznaczato de facto poswigcenie ich prawa
do samostanowienia na ottarzu porozumienia mi¢dzy najwigkszymi mocarstwami
powojennego $wiata. Ta niespdjnos¢ powojennego myslenia o samostanowieniu
narodow miala swe konsekwencje psychologiczne i polityczne, gdyz stanowita
podstawe do zarzucania obu supermocarstwom hipokryzji. Natomiast dla kolonial-
nych narodéw Azji i Afryki nowe rozumienie zasady samostanowienia oznaczato
ich wkroczenie do rodziny niepodlegltych panstw powojennego §wiata.

Trzecig konsekwencja Il wojny $wiatowej w sferze mysli politycznej i praw-
nej bylo porzucenie idei absolutnej (,,wersalskiej”’) suwerenno$ci panstw, ktérym
jeszcze w nie tak odleglej przesztosci przyznawano niczym nieograniczong suwe-
renno$¢ w sprawach wewnetrznych. Zasada taka trwata w polityce miedzynaro-
dowej od poczatkow ery nowozytnej, a zwlaszcza od pokoju konczacego wojne
trzydziestoletnig. Stosowanie si¢ do niej przerwata na ¢wier¢ wieku seria wojen
rewolucyjnej, a nastgpnie napoleonskiej, Francji z pafistwami bronigcymi niena-
ruszalnosci przedrewolucyjnych porzadkéw. Od kongresu wiedenskiego zasada ta
ponownie stata si¢ podstawg stosunkéw migdzynarodowych i przetrwata I wojne
$wiatowg. Dopiero Il wojna z jej niespotykanym w nowozytnej historii nasileniem
zbrodni przeciw ludzko$ci wywolata rewizj¢ myslenia o suwerennos$ci panstw. Po-
wszechna Deklaracja Praw Czlowieka uchwalona w 1948 roku przez ONZ stano-
wita w tym wzgledzie moment przelomowy. Od tego czasu panstwa nie mogg juz
skutecznie odrzuca¢ krytyki ich sposobu postepowania wobec wiasnych obywateli
przez odwotanie si¢ do argumentu, iz sg to ,,sprawy wewngtrzne”. W praktyce jed-
nak bylo i jest tak, ze tylko w stosunku do stabszych panstw mozliwe jest egzekwo-
wanie odpowiedzialnoS$ci za tamanie praw cztowieka (i tez tylko wtedy, gdy lezy to
w interesie mocarstw), ale przynajmniej na poziomie idei ostatnia wojna przyniosta
znaczgcg zmiang. Mysle, ze jest to zmiana na lepsze. Sam fakt stawiania przed mig-
dzynarodowymi trybunatami sprawiedliwosci ludzi odpowiedzialnych za zbrodnie
przeciw ludzkos$ci peni role przestrogi dla innych. Ci, ktérzy w despotycznie rzg-
dzonych panstwach walcza w obronie praw cztowieka, nie sa az tak odosobnie-

¢ Kolejnymi aktami ONZ w tej sprawie byly: ,,Deklaracja w sprawie przyznania niepodlegtosci krajom
i narodom kolonialnym” (14 grudnia 1960), ,,Mi¢edzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych” (16
grudnia 1966) i,,Deklaracja zasad prawa migdzynarodowego, dotyczacych przyjaznych stosunkéw i wspotpracy
migdzy panstwami” (24 pazdziernika 1970). Por.: Kubiak 2007: 64.
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ni, jak ich poprzednicy w okresie migedzywojennym lub w czasach dawniejszych.
Swiat jest w tej dziedzinie na poczatku dhugiej i trudnej drogi, ale poczatek zostat
zrobiony. Zostat zrobiony dlatego, ze po okrucienstwach Il wojny swiatowej stato
si¢ to psychologiczng i moralng koniecznosciag.

Polska powojenna

Polska nalezy do tych panstw, na ktorych los wojna wywarla wptyw najgltebszy.
Nastgpstwa czysto polityczne wojny okazaly si¢ mniej trwate niz wigkszos$¢ z nas
sadzita w pierwszych dziesig¢cioleciach powojennych. Narzucony Polsce system
polityczny i ekonomiczny nie dotrwat swoich pigédziesigtych urodzin. III Rzecz-
pospolita nie jest wprawdzie odtworzeniem I, ale jest tez w znacznie wickszym
stopniu jej kontynuacja niz przedtuzeniem Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Nie
oznacza to, ze poprzedzajace j lata nie zostawily sladu w stosunkach spotecznych,
kulturze i mentalnosci spoteczenstwa, przypomina jednak o tym, ze systemy po-
lityczne przemijaja szybciej niz dokonuje si¢ zmiana podstawowych wymiarow
zycia spotecznego.

Najbardziej trwatg konsekwencja Il wojny §wiatowej dla Polski byta zmiana
jej granic i sktadu etnicznego (w konsekwencji takze wyznaniowego) jej ludnosci.
Pod tym wzgledem Polska doznata w wyniku wojny zmian znacznie glebszych niz
jakiekolwiek inne panstwo europejskie. Geograficznie przesungta si¢ na zachod,
nawet jesli przez ponad czterdziesci lat pozostawala w politycznie zdefiniowane;j
»Buropie wschodniej”.

Zmiana granic byla konsekwencja roli odegranej w Il wojnie $wiatowej
przez ZSRR. Jako sojusznik hitlerowskich Niemiec w pierwszej fazie wojny mo-
carstwo to zdolalo powaznie rozszerzy¢ swe granice kosztem najpierw Polski,
a nastepnie kilku innych panstw wschodniej czesci Europy. W drugiej fazie wojny
— juz jako sojusznik USA i Wielkiej Brytanii — Zwiazek Radziecki uzyskat zgode
tych mocarstw na zmieniong granicg polsko-radzieckg. Tytutem rekompensaty Pol-
ska otrzymata znaczne obszary poniemieckie, z ktérych na mocy postanowien kon-
ferencji poczdamskiej przesiedlono do Niemiec zdecydowang wigkszo$¢ ludnosci
niemieckiej. Konsekwencja tych zmian byto radykalne zmniejszenie liczebnosci
trzech zamieszkujacych przedwojenng Polske mniejszosci narodowych — ukrain-
skiej, biatoruskiej i niemieckiej.

Dokonana przez hitlerowskie Niemcy zagtada Zydéw pozbawita tez powo-
jenng Polske okoto 90 procent zamieszkujacej ja przed wojng ludnosci zydowskie;.
Powojenna emigracja Zydow polskich, w duzej czesci spowodowana falami anty-
semityzmu, ale majaca takze korzenie w tragicznych wspomnieniach wojennych,
a w jakiej$ czgsci wynikajaca z powstania Panstwa Izrael, doprowadzita ostatecz-
nie do niemal catkowitego zaniku tej mniejszosci etnicznej.
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Polska stata si¢ panstwem o duzym stopniu jednolitosci etnicznej i wyzna-
niowej, gdyz z historycznych przyczyn w przedwojennej Polsce katolicyzm wy-
znawali glownie etniczni Polacy, podczas gdy mniejszosci narodowe w zdecydo-
wanej wigkszos$ci byly innego wyznania. Spehiato si¢ wigc marzenie skrajnych
nacjonalistow polskich, skadingd dalekich od zachwytu nad innymi, to znaczy
ustrojowymi i migdzynarodowymi, stronami powojennej kondycji Polski.

Zmiana taka z pewnoscia nie dokonataby si¢ bez wojny. Wprost nie do wy-
obrazenia jest, by jakikolwiek demokratycznie powolany rzad polski dobrowolnie
oddat Lwow i Wilno. Polska obecno$¢ na terenach utraconych w wyniku II wojny
$wiatowej oznaczataby jednak nieuchronny, chroniczny konflikt z aspiracjami na-
rodowymi Ukraincow, Biatorusinéw i Litwinow. P6zniejsze o pot wieku doswiad-
czenie narodow bylej Jugosltawii pokazuje, jakiej skali tragedie mogty sta¢ si¢
udziatem Polski, gdyby zachowata ona swe panowanie na Kresach Wschodnich.
Cho¢ amputacja tych obszarow byta dla Polakéw (nie tylko tam zamieszkatych)
ciezkim ciosem, dlugofalowe skutki tej zmiany okazaly si¢ jednak korzystne. Dzi$
Polska moze uktada¢ swe stosunki z Ukraing, Biatorusig i Litwg na zasadzie przy-
jazni 1 wspdlnych intereséw, o czym bez narzuconej Polsce zmiany granic trudno
bytoby mowic.

Podobnie w pewnej mierze sprawa wyglada w przypadku granicy polsko-
-niemieckiej. Przez parg dziesi¢cioleci stanowita ona najpowazniejsza przeszkode
w porozumieniu obu narodow. Okazato si¢ jednak, Ze nie jest to przeszkoda nie
do przezwycigzenia. Polska i Niemcy — dzi$ nie tylko dobrzy sasiedzi, lecz takze
czlonkowie Unii Europejskiej i NATO — mogg uktada¢ swe wzajemne stosunki na
solidniejszej podstawie niz byto to mozliwe dawniej.

Inaczej przedstawia si¢ problem konsekwencji Holokaustu. Polska bez-
powrotnie stracita bardzo wazng i, moim zdaniem, cenng cech¢ kraju, w ktorym
liczna i od wiekow w nim zyjaca ludnos¢ zydowska nie tylko rozwijala wlasna,
oryginalna i cenng kulture, lecz takze wspoltworzyta bardzo szczegolny klimat plu-
ralistycznej kultury polskie;.

Przez kilka stuleci Polska wyr6zniata si¢ na tle innych panstw europejskich
tolerancjg w stosunku do ludnosci zydowskiej, ktora tutaj wlasnie czuta si¢ bar-
dziej w domu niz gdzie indziej. Nie przecza temu ani przejawy religijnie motywo-
wanego antyjudaizmu, ani — od drugiej potowy XIX wieku — coraz wyrazniejszy
antysemityzm. Zadajac $miertelny cios spoleczno$ci Zydéw polskich, hitleryzm
zubozyt Polske duchowo i psychicznie. Obecna troska o odbudowanie pamigci
o kulturze zydowskiej w Polsce i o wktadzie Zydow do naszej kultury jest dawa-
niem $wiadectwa tej zniszczonej przez hitleryzm stronie polskiej historii.

Daleko posunigta jednolito$¢ narodowosciowa i wyznaniowa wiele spraw
ulatwia, ale tworzy szczeg6lne problemy. Rodzi tesknotg za catkowitym ujedno-
liceniem, za zepchnigciem na margines (czy wrgcz poza margines) wszystkich,
ktorzy nie pasujg do stereotypu ,,Polak katolik”.
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Uleganie tej tesknocie nie jest jednak nieuniknione. Nie bez powodu w pre-
ambule Konstytucji 1997 roku napisano: ,,My, Narod Polski — wszyscy obywatele
Rzeczypospolitej”. Uksztattowana w wyniku II wojny $wiatowej Polska moze sta¢
si¢ takim wilasnie narodem.
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BARTLOMIE] LATOS, KLAUZULA DEROGACYJNA I LIMITACYJNA
W EUROPE]JSKIE] KONWENC]JI O OCHRONIE PRAW
CZELOWIEKA I PODSTAWOWYCH WOLNOSCI
[WYDAWNICTWO SEJMOWE, WARSZAWA 2008, 247 s.]

Po ponad 50 latach od ogloszenia Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka i pod-
pisania Statutu Rady Europy, a nastgpnie Europejskiej Konwencji Praw Czlowie-
ka, wlasciwie nie ma kontrowersji wsrod panstw europejskich co do pewnego mi-
nimalnego katalogu praw czlowieka podlegajacych ochronie. Spory obecnie sig
toczace dotyczg w duzej mierze interpretacji praw zawartych w aktach prawa mig-
dzynarodowego, ktora niewatpliwie wplywa na zakres ochrony udzielanej przez
poszczegoblne panstwa cztonkowskie. W tym konteks$cie niezmiernie istotna wyda-
je si¢ kwestia roli, jakg powinny peli¢ wspomniane katalogi praw, a w szczego6l-
nosci Europejska Konwencja, a takze organy konwencyjne powotane do kontroli
przestrzegania tejze Konwencji.

Autor recenzowanej pracy, opierajac si¢ na pogladach P. Mahoneya czy
F. Matschera, stusznie zauwaza, iz ,,organy konwencyjne, mimo ze powolane do
kontroli jej stosowania, nie sg uprawnione do narzucania w tym zakresie jedno-
litych standardow. Ich obowiazkiem jest raczej uwzglednianie (respect) w racjo-
nalnych granicach kulturowej, ideologicznej i prawnej réznorodnosci Europy”.
Mozliwo$¢ zachowania przez panstwa-strony Konwencji pewnej swobody w in-
terpretacji praw wydaje si¢ warunkiem sine qua non, bez ktorego wiele panstw nie
zdecydowaloby si¢ na podpisanie wspomnianej umowy migdzynarodowej. Prak-
tycznym rozwigzaniem, ktore pozwala na uwzglednienie réznorodnosci kulturo-
wej panstw-stron Konwencji jest niewatpliwie margines swobody uznania (margin
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of appreciation or discretion)' stosowany przez Trybunal Praw Cztowieka. Dzigki
temu organy panstwa-strony Konwencji moga dokona¢ samodzielnej interpretacji
tych przepisow traktatu, ktore zawieraja klauzule generalne, zwlaszcza delimita-
cyjng albo derogacyjng. Krytycy wspomnianego rozwigzania twierdza natomiast,
Ze jego stosowanie moze prowadzi¢ do relatywizacji postanowien Konwencji.
Jako remedium na zbytnig dowolno$¢ w interpretowaniu postanowien Konwencji,
a zwlaszcza przepisow pozwalajacych na ograniczenie stosowania praw, moze shu-
zy¢ zasada proporcjonalnosci, ktéra pozwala oceni¢ ingerencje panstwa w prawo
lub wolno$¢ chronione przez Konwencje.

Wszystkie powyzej wspomniane zagadnienia, a wi¢c: margines swobodne-
go uznania, zasada proporcjonalnosci, klauzula derogacyjna i klauzula delimita-
cyjna, zostaly w wyczerpujacy sposéb omowione w cickawej 1 wartosciowej pracy
Bartlomieja Latosa, Klauzula derogacyjna i limitacyjna w Europejskiej Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, wydanej przez Wydawni-
ctwo Sejmowe w 2008 r. Pozycja ta zastuguje na szczegdlng uwage, gdyz zaryso-
wana wyzej problematyka jest stosunkowo rzadko poruszana w polskiej doktrynie,
co potwierdza réwniez bibliografia, na ktorej opart si¢ autor, zawierajgca przede
wszystkim pozycje anglojezyczne. Ponadto kwestia ograniczania stosowania praw
czlowieka ze wzgledu na wartoSci chronione w spoteczenstwie demokratycznym
jest aktualna réwniez np. ze wzglgdu na zagrozenie terrorystyczne, czego dowodza
m.in. spory toczone wokdt dopuszczalnosci stosowania tortur wobec podejrzanych
o terroryzm czy orzeczenia sagdow konstytucyjnych, w tym polskiego Trybunatu
Konstytucyjnego, o mozliwosci zestrzelenia samolotu cywilnego, ktory zostat uzy-
ty jako ,,narzedzie” ataku terrorystycznego.

W rozdziale pierwszym omawianej pracy zostaty przypomniane podstawowe
wiadomosci odnoszace si¢ do Konwencji, m.in. adresaci praw i obowigzkéw kon-
wencyjnych, a takze moc obowiazujacg Konwencji. Autor podkresla, ze Konwen-
cja, biorac pod uwage fakt, iz zostata podpisana jeszcze przed stworzeniem systemu
Wspdlnot Europejskich, moze zosta¢ zakwalifikowana jako traktat nowej generacji.
Panstwa-strony wyrazity bowiem zgode¢ na sadowg kontrolg realizacji zobowigzan
konwencyjnych, a jednostki uzyskaty mozliwos¢ sktadania skarg na panstwa, ktore
ich zdaniem nie stosujg badz stosuja niewtasciwie Konwencj¢. Tym samym osoby
fizyczne uzyskaty ograniczong podmiotowo$¢ prawnomigdzynarodows.

Na szczegdlng uwage zastuguje rozdziat drugi, zatytulowany nieco enigma-
tycznie ,,Determinanty legalnej wyktadni Konwencji”, ktéry zawiera omowienie
wspomnianego powyzej marginesu swobodnego uznania, zasady proporcjonalno-
$ci, a takze zakazu naduzycia praw. Szkoda jedynie, Ze marginesowi uznania autor
poswigcit jedynie dziesigc stron. Wydaje sig, ze to zagadnienie wymaga obszer-
niejszego omowienia w polskiej doktrynie. Przyblizajac zakazy naduzycia praw,
zawarte w art. 17 1 18 Konwencji, majace na celu wyeliminowanie stosowania

! Autor postuguje si¢ pojgciem ,,marginesu swobody uznania”, wydaje si¢ jednak, ze bardziej popraw-
ne i rozpowszechnione jest pojgcie ,,marginesu swobodnego uznania”.
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Konwencji sprzecznego z warto§ciami w niej wyrazonymi, autor skupit si¢ tylko
na jednym adresacie zakazu — panstwie. W zwiazku z nasilajacg si¢ dziatalnoscia
grup, ktore otwarcie przyznaja si¢ do dazenia do obalenia porzadku demokratycz-
nego w niektorych panstwach europejskich, szkoda, ze Autor nie zbadal, czy ist-
niejg przypadki, kiedy Trybunatl uznat jednostk¢ wnoszaca skarge na panstwo za
podmiot dziatajacy w zlej wierze.

Glowny trzon pracy stanowi rozdziat trzeci poswigcony klauzuli deroga-
cyjnej oraz rozdziat czwarty, w ktorym zostala omoéwiona klauzula limitacyjna.
Klauzula derogacyjna, zawarta w art. 15. Konwencji, pozwala na calkowite lub
czesSciowe zawieszenie stosowania okreslonych praw lub wolnosci w przypadku
wojny lub innego niebezpieczenstwa publicznego zagrazajacego zyciu narodu.
Znaczenie tej klauzuli wobec zagrozenia terroryzmem i podejmowanych przez
panstwa dziatan prewencyjnych, ktére niejednokrotnie ograniczajg prawa nie tylko
rzeczywistych, badz potencjalnych agresorow, ale takze zwyklych obywateli, jest
nie do przecenienia. Autor obszernie omawia przestanki zastosowania klauzuli,
m.in. zamieszczajac ciekawe wywody dotyczace przestanki niesprzecznos$ci $rod-
kow podjetych przez panstwo z zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi.

Doceni¢ nalezy wyodrebnienie i omdwienie praw konwencyjnych, ktore nie
podlegaja derogacji, wsrdod ktorych autor umieszcza zgodnie z art. 15, ust. 2 Kon-
wencji zakaz tortur. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze ze wzglgdu na fakt, iz klauzula
zawiera pojecia niedookreslone, np. niebezpieczenstwo publiczne, w jej stosowa-
niu istotng rol¢ odgrywa margines swobodnego uznania. Jak trafnie zauwaza autor
»~margines ten stuzy racjonalnemu pozostawieniu po stronie panstw tych decyzji,
ktére w postgpowaniu przed Trybunalem utracity juz ceche aktualnosci. Inaczej
rzecz ujmujac, panstwa korzystaja z dyskrecji w zakresie rozstrzygni¢¢ motywo-
wanych aktualnym rozwojem sytuacji, ktorych tres¢ musi by¢ dostosowywana do
szybko zmieniajacych si¢ realiow 1 specyficznych okoliczno$ci”. Niestety, autor
analizujac przestanke niebezpieczenstwa publicznego, nie odnosi si¢ szerzej do za-
kresu jej zastosowania w warunkach zagrozenia atakiem terrorystycznym.

Z praktycznego punktu widzenia bardziej istotne wydaje si¢ omowienie klau-
zul limitacyjnych dotaczonych do szeregu praw i wolnosci zawartych Konwencji,
ktérym zostat poswiecony rozdziat czwarty publikacji. Klauzula ograniczajaca po-
zwala na modyfikacje stosowania praw i wolnos$ci zawartych w art. 8 (prawo do
poszanowania zycia prywatnego i rodzinnego), art. 9 (wolno$¢ mysli, sumienia
i wyznania), art. 10 (wolno$¢ wyrazania opinii) oraz art. 11 Konwencji (wolno$¢
zgromadzania i stowarzyszania si¢), gdy jest to konieczne dla realizacji legalnych
w panstwie demokratycznym wartosci, wymienionych w poszczegolnych klauzu-
lach — bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrony porzadku i zapo-
bieganiu przestepstwu, ochrony zdrowia i moralnosci, ochrony praw i wolnosci
innych osob. Autor omawia ogdlne przestanki stosowania klauzuli limitacyjne;j,
do ktorych nalezy legalnos$¢ oraz niezbgdnos¢. Uzycie tego ostatniego okreslenia
moze budzi¢ jednak pewne watpliwosci.
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Co prawda w przepisach Konwencji takie okreslenie wystepuje, jednak wy-
wody autora i analiza przytaczanego przez niego orzecznictwa Trybunatu, nasuwa-
ja wniosek, ze owa niezbednosc jest Scisle powiagzana z zasadg proporcjonalnosci.
Autor sam zresztg podaje cytat wskazujacy na ten zwigzek: Trybunat w sprawie
Olson (1) stwierdzil m.in. ,,[...] the notion of necessity implies that the interference
corresponds to a pressing social need and, in particular, that it is proportionate to
the legitimate aim pursued”, czy w sprawie Kokkinakis przeciwko Grecji ,,[...]
The Court’s task is to determine whether the measures taken at national level were
justified in principle and proportionate”. W tym kontekscie warto rowniez wro-
ci¢ do rozdzialu drugiego, gdzie zostala zdefiniowana zasada proporcjonalnosci.
Autor podaje m.in. trzy elementy sktadajace si¢ na te¢ zasade, a mianowicie: ,,czy
przedmiotowa ingerencja w prawa konwencyjne miala na celu zaspokojenie pilnej
potrzeby spotecznej [...] proporcjonalno$¢ sposobu dokonania ingerencji do celu
[...], czy podane przez panstwo przyczyny ingerencji byty trafne (stosowne) i wy-
starczajace dla jej usprawiedliwienia”.

W rozdziale czwartym omowione zostaly rowniez poszczegdlne wartosci,
ktorych ochronie maja stuzy¢ ograniczenia stosowania konwencyjnych praw i wol-
nosci. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze autor nie postuguje si¢ pojeciem wartosci/
dobr, a wprowadza pojecie celow limitacji. U podstaw takiego rozwigzania termi-
nologicznego stoi zapewne wyktadnia funkcjonalna zapiséw Konwencji. Wydaje
si¢ jednak, ze w szeroko rozumianej doktrynie praw czlowieka utrwalone jest po-
jecie dobra/warto$ci/interesu, ktore poddane zostaja procesowi wywazania przez
sad (w doktrynie niemieckiej Abwdgung) w sytuacji kolizji tych dobr z prawami
badz wolnosciami jednostki. Podobna terminologia stosowana jest rowniez przez
Trybunat w Strasburgu, ktory w tym kontekscie uzywa pojecia rownowagi (ba-
lance). Np. w orzeczeniu w sprawie Klass z 6 wrzesnia 1978 r. stwierdzit ,,[...]
a balance must be sought between the exercise by the individual of the right [...] and
the necessity [...] to impose secret surveillance for the protection of the democratic
society”.

Pewnym utrudnieniem lektury jest fakt, ze autor nie przedstawia meritum
sporu w omawianych przez niego sprawach, przez co wywody teoretyczne nie za-
wsze sg w pelni zrozumiale. Ponadto cytowane tezy orzeczen Trybunatu zamiesz-
czone zostaly w jezyku angielskim, a chodzi przeciez o maksymalne przyblizenie
omawianych zagadnien czytelnikowi polskiemu.

Pomimo wyzej wymienionych drobnych zastrzezen, opracowanie B. Latosa
zastuguje ze wszech miar na uwage nie tylko prawnikow i politologow zajmuja-
cych si¢ zagadnieniami ochrony praw cztowieka, ale rowniez 0sob analizujgcych
orzeczenia innych sagdéw miedzynarodowych i najwyzszych sadow krajowych.
Kwestia sposobu interpretacji praw czlowieka, a w szczegolnosci dozwolonych
ograniczen ich stosowania, pojawia si¢ w zasadzie w niemal wszystkich dziedzi-
nach prawa krajowego. Z tego wzgledu znajomo$¢ metodologii szeroko pojetej
wyktadni praw czlowieka jest niezmiernie istotna.
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TIM WEINER, DZIEDZICTWO POPIOEOW. HISTORIA CIA,
PRZEL. KATARZYNA BAZYNSKA-CHOJNACKA,
PIOTR CHOJNACKI [DOM WYDAWNICZY REBIS,
POZNAN 2009, 714 s.]

Tim Weiner, ktory jest redaktorem amerykanskiej gazety ,,The New York Times”
i laureatem prestizowej nagrody Pulitzera (w 1988 r.), od ponad dwudziestu lat
zajmuje si¢ tematyka struktury, kompetencji i funkcjonowania amerykanskiego
wywiadu, szczegodlnie Centralnej Agencji Wywiadowczej. To wlasnie tej agencji
jest poswigcona jego ostatnia ksigzka, ktora ukazata si¢ dwa lata temu w Stanach
Zjednoczonych (Legacy of Ashes. The History of the CIA, Doubleday, New York
2007). Kilka miesigcy temu pozycja ta zostata wydana w jezyku polskim nakta-
dem poznanskiego Domu Wydawniczego ,,Rebis” w thumaczeniu Katarzyny Ba-
zynskiej-Chojnackiej 1 Piotra Chojnackiego.

Jest to niezwykle obszerne 1 wartoSciowe opracowanie, zajmujace si¢ nie
tylko historig dziatalnosci CIA, ale przede wszystkim oceng skutecznosci tych-
ze dziatan z perspektywy historii ostatnich kilkudziesigciu lat Standéw Zjednoczo-
nych, dla ktorych priorytetem stawata si¢ w tym czasie polityka bezpieczenstwa
narodowego. Autor we wstepie wyraznie okreslit nie tylko cel opracowania, jakim
jest ,,opowies¢ o pierwszych sze§¢dziesigciu latach dziatalnosci Centralnej Agencji
Wywiadowczej” (s. 11), ale i wyznaczyt najwazniejsza hipoteze dokonanej przez
siebie analizy: porazke Stanéw Zjednoczonych w procesie tworzenia dobrych
i skutecznych stuzb szpiegowskich. W ten sposob wyjasnit charakter opracowania,
ktorego zadaniem nie byto opisanie historii sukceséw CIA, ale skupienie si¢ na
wydarzeniach kontrowersyjnych, ktore bardzo czgsto Agencja starata si¢ ukrywac.
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W bardzo jednoznaczny sposob autor jawi si¢ wiec jako otwarty krytyk dotych-
czasowej dzialalno$ci amerykanskiego wywiadu, poniewaz, jak zauwaza, historia
CIA to dzieje ,,chwilowych sukcesow i nieprzemijajacych porazek za granica. [...]
Dzigki sukcesom Agencji oszczedzono troche krwi i pienigdzy. Przez btedy traco-
no jedno i drugie” (s. 11).

Ksigzka Weinera jest podzielona na sze$¢ czesci, z ktorych kazda traktu-
je o innym okresie historii Agencji. Catos¢ obejmuje lata 1945-2007, a wiec od
zakonczenia Il wojny $wiatowej, kiedy rozpoczeta si¢ w Stanach Zjednoczonych
dyskusja nad koniecznos$cig zreformowania struktury wywiadu, az do konca dru-
giej kadencji George’a W. Busha, gdy przeprowadzono gruntowng reform¢ Agen-
cji z powodu wydarzen 11 wrzesnia 2001 r. Kazda z cz¢$ci zostata chronologicznie
wydzielona w oparciu o poczatek i koniec kadencji kolejnych prezydentéw Sta-
now Zjednoczonych, kierujacych administracjg i nadzorujacych dziatania CIA, ale
nie kazda cze$¢ obejmuje podobny przedziat czasowy — niektore opisuja rozwoj
Agencji za kadencji jednego prezydenta, inne obejmujg okres rzagdow dwoch lub
nawet trzech administracji. Autor, stosujac ten zabieg, dowodzi rdéznego natgze-
nia aktywnos$ci Agencji za kadencji poszczegolnych administracji prezydenckich
i zmiennego charakteru kontroli sprawowanej przez prezydentow przez ostatnie
szczescdziesiat lat.

Czgs¢ pierwsza, zatytulowana ,,Na poczatku nie wiedzieliSmy nic”, traktuje
o latach 1945-1953, kiedy w Biatym Domu zasiadat prezydent Harry S. Truman.
Za jego kadencji Agencja powstata i rozpoczeta dziatalnos¢ wywiadowcza wpaso-
wujac si¢ w realia polityczne zimnej wojny. Autor ukazuje niezwykle interesujace
zabiegi prezydenta i jego wspotpracownikdéw zmierzajace do utworzenia jednostki
wywiadu zagranicznego, ktora miata przejac i koordynowa¢ dotychczasowa dzia-
talnos¢ ro6znych instytucji powotanych przez rzad amerykanski do celow wywia-
dowczych (przede wszystkim Biura Stuzb Strategicznych). Jednak celem Trumana
nie bylo tworzenie miedzynarodowej siatki szpiegowskiej, ale agencji o charakte-
rze informacyjnym (s. 19). Omawiajac genezg CIA, Weiner zaprezentowal zapiski
z tajnych debat migdzy wysoko postawionymi urzednikami panstwowymi, polity-
kami a przedstawicielami wojska na temat zagrozen, jakie powstaly przed Stanami
Zjednoczonymi ze strony Zwigzku Radzieckiego, a ktore doprowadzity do utwo-
rzenia Grupy Centrali Wywiadu. Wzrastajaca w spoteczenstwie amerykanskim i na
poszczegblnych szczeblach wladzy ,,czerwona panika” (Red Scare) zmusita wila-
dze do utworzenia w 1947 r. jednej instytucji wyposazonej w najszersze, jak do tej
pory, kompetencje. Opisujac powstanie Centralnej Agencji Wywiadowczej autor
przybliza czytelnikowi sposob tworzenia i1 poczatki dziatalnosci wielu waznych
komorek Agencji w Europie, ktorych podstawowych zadaniem bylo wnikanie
w struktury instytucji bedacych pod wptywem komunistycznego ZSRR (s. 43—49).
W tej samej czesci zostaly rowniez ukazane pierwsze akcje amerykanskiego wy-
wiadu zwigzane z wybuchem zimnej wojny oraz coraz czesciej pojawiajace si¢
w tych czasach sugestie dotyczace koniecznosci podjecia przez Agencje szeroko
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zakrojonych dziatan o charakterze szpiegowskim. Sugestie te, wyptywajace z oto-
czenia prezydenta Trumana, zostaty przelane na papier w formie ustawy Kongresu
o CIA z roku 1949, rozszerzajacej i tak juz znaczace kompetencje Agencji. Weiner
stanowczo potepit taki kierunek rozwoju CIA ze wzgledu m.in. na liczne przyktady
wysylania amerykanskich szpiegéw na niechybng §mier¢ do panstw satelickich
ZSRR, co zostato uwypuklone pod koniec pierwszej czgsci (s. 64—68). Najwicksza
jednak porazka Agencji w pierwszych latach jej funkcjonowania byty, wedtug au-
tora, jej misje podczas wojny koreanskiej, ktore nie dosc, ze pochtonety wiele ofiar
ze strony amerykanskiej, to byly takze ,,naganne moralnie” (s. 74). Nie wdajac si¢
w szersza polemike z autorem na temat granic moralnosci, wystepujacych wsrod
czlonkow wywiadu, trzeba bez watpienia stwierdzi¢, ze fragment ten wyraznie
ukazuje nieskuteczno$¢ dziatan podejmowanych przez Agencje — co autor postawit
sobie za podstawowy cel opracowania. Za nieskuteczno$¢ t¢ Weiner obwinia prze-
de wszystkim wtadze Agencji, ktore z jednej strony nie potrafily przygotowac bez-
piecznego planu dziatania, z drugiej za$ fabrykowaty raporty zwiazane z rzeczy-
wistg sytuacjg na Dalekim Wschodzie (s. 74-83). Czytajac wspomniane fragmenty
trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze autor przywigzuje podobng wage do danych staty-
stycznych przedstawianych zaro6wno przez stron¢ amerykanska, jak i radziecka,
ale glownie skupia si¢ na ukazaniu negatywnych form dziatania wywiadu amery-
kanskiego w tym zakresie. Wydaje si¢, ze dla rzetelno$ci opracowania nalezatoby
wigce] miejsca poswigci¢ dziatalnosci obcego wywiadu nakierowanej przeciwko
Stanom Zjednoczonym, co niewatpliwie wplywato pobudzajaco na wladze amery-
kanskie w pierwszej dekadzie zimnej wojny. Natomiast za warto§ciowe w czesci
pierwszej trzeba uzna¢ ukazanie kilkuletnich zabiegéw Allena Dullesa o objgcie
przewodnictwa w CIA, usankcjonowane z chwilg wyboru Dwighta Eisenhowera
na prezydenta w 1953 r.

,»Osobliwy geniusz” to tytul czgsci drugiej poswigconej funkcjonowaniu
Agencji za czasow Eisenhowera i Dullesa, kiedy to zimna wojna wkroczyta w ko-
lejng faze, a liczba tajnych misji CIA znaczaco wzrosta. Autor probuje ukazaé pew-
ne podobienstwa w dziatalno$ci Agencji z przemianami politycznymi oraz dzia-
faniami militarnymi ZSRR; dziatalnosci, ktéra nie przynosita jej jednak chluby.
Wplywato to na stabos¢ CIA, ktora nie byta zdolna do przewidywania kierunkow
dziatan komunistow. Rownoczesnie na terenie Stanéw Zjednoczonych Agencja
cieszyta si¢ coraz wigksza popularnoscia ze wzgledu na zastosowang przez Dulle-
sa polityke dobrego wizerunku, polegajaca na uwypuklaniu rzekomych sukcesow
i przemilczaniu ewentualnych porazek amerykanskiego wywiadu (s. 99-101). Zda-
niem Weinera, sukces w tej mierze Dulles zawdzigczat tajnym operacjom Agencji,
ktoére doprowadzity do udanych zamachow stanu i co za tym idzie, wzmocnily
prestiz CIA. Autor jednak krytykuje forme i sposob, w jaki tajne operacje byty
przeprowadzane (s. 102 i nast.), przez co po raz kolejny jawi si¢ jako niezwykle
krytyczny obserwator amerykanskiej sceny wywiadowczej. Powstaje zatem py-
tanie, czy rzeczywiscie we wspomnianym okresie pozytywne dziatania Agencji
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byly jedynie wymystem propagandowym, czy tez mialy pokrycie w rzeczywisto-
sci? W dalszych fragmentach drugiej czesci autor potwierdza swoja oceng Ow-
czesnej CIA, opisujac kryzys iranski 1953 r. z perspektywy btedéw popelionych
przez amerykanski wywiad. Jego zdaniem, metody dzieki ktorym Agencja osiggata
postawione sobie cele (rowniez w Iranie, gdzie obalono rzad) byly niewlasciwe,
aich bezposrednim skutkiem byty pozniejsze konflikty, w jakie Stany Zjednoczone
si¢ uwiklaty w innych czgéciach $wiata (s. 115). Cho¢ powyzsza analiza zostata
przygotowana w sposob rzetelny, to jednak nie mozna w peni zgodzic si¢ z Weine-
rem, ktory za fiasko wiekszosci tajnych operacji w kolejnych latach wing obarcza
glownie CIA. Nalezy pamigtac, ze to kierunki amerykanskiej polityki zagranicz-
nej, wspierane doktrynami ekspansjonizmu i mesjanizmu ksztattowaly rzeczywi-
sto$¢ polityczng tamtych czasow, a wywiad byl jednym z najwazniejszych narzeg-
dzi do osiaggania postawionych przez politykow celow. Nie usprawiedliwiajac CIA
nalezy po prostu zauwazy¢, ze byla ona wspotodpowiedzialna za blgdne decyzje
podejmowane na samych szczytach amerykanskiej wladzy. Warto rowniez wspo-
mnie¢ o ,,punkcie zwrotnym w historii CIA” (s. 128), ktorym byta klgska operacji
»uccess” w Ameryce Lacinskiej, prowadzaca do reform wewnetrznych Agencji.
Od tej pory funkcjonowala ona w oparciu o ,,legendy operacyjne”, niezbedne dla
przeprowadzania skutecznych akcji wywiadowczych. Dzigki temu kolejne ope-
racje amerykanskiego wywiadu mogly przynie$¢ Stanom Zjednoczonym wiccej
korzysci. Coraz wigksze znaczenie w dziatalnosci CIA mialy rowniez pienigdze,
ktéorymi agenci przekupywali politykow panstw obcych, uzalezniajac ich w ten
sposob od siebie, czyli posrednio od Stanow Zjednoczonych. Weiner barwnie opi-
suje tego typu akcje, m.in. w stosunku do politykoéw japonskich (s. 141-147). To
wszystko, jego zdaniem, doprowadzito do niekontrolowanego wzrostu wptywow
Agencji i spowodowato odwrocenie uwagi od podstawowej roli CIA, jaka miato
by¢ informowanie prezydenta USA o zagrozeniach bezpieczenstwa narodowego.
To niezwykle odwazne zalozenie, biorgc pod uwage czasy, ktorych analiza doty-
czy oraz bliskosc relacji Dullesa i Eisenhowera. Autor bardzo trafnie opisat rosna-
ce wplywy dyrektora CIA, ukazat wiele btedow, jakie popetnit w czasach swoich
rzadoéw, m.in. w stosunku do operacji na Wegrzech w 1956 r. (s. 153-159) czy
w Azji (s. 155-182). Podsumowujac drugg czgs¢ nalezy stwierdzi¢, ze Weiner sku-
pit si¢ przede wszystkim na osobie Allena Dullesa i jego wplywach w Agencji, kto-
re zostaty przedstawione jako osiem lat klgski tajnych operacji przez niego inicjo-
wanych. Doprowadzito to do ostrej krytyki Agencji przez prezydenta Eisenhowera,
ktory pozostawiat swojemu nastepcy ,,dziedzictwo popiotow” (s. 197).

Czgs¢ trzecia, ,,Stracone sprawy”’, obejmuje lata 1961-1968 i kadencje pre-
zydentow Johna F. Kennedy’ego i Lyndona Johnsona. Autor analizuje tajne ope-
racje przeciwko Fidelowi Castro, ktore doprowadzity do jednego z najwigkszych
kryzysow w historii amerykanskiego wywiadu, oméwionych zreszta w wielu spe-
cjalistycznych opracowaniach. Weiner przedstawit jednak problem Zatoki Swin
i stynnych trzynastu dni z nieco odmiennej perspektywy niz wigkszo$¢ opraco-
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wan, a mianowicie przeanalizowat tajne dokumenty Agencji z omawianego okresu
i ujawnit nieformalne rozmowy amerykanskich politykow najwyzszego szczebla,
dzigki czemu czytelnik nie tylko dowiaduje si¢ o skutkach dzialan CIA na Kubie,
ale przede wszystkim o genezie calego konfliktu. Ukazana jest ponadto reakcja
prezydenta Kennedy’ego na niepowodzenie operacji CIA, co stalo si¢ bezposred-
nig przyczyng podjecia wzmozonego nadzoru nad tajnymi operacjami Agencji
(s. 212). Niezwykle ciekawie jawi si¢ w tym $wietle roOwniez rola brata prezydenta,
Prokuratora Generalnego Roberta F. Kennedy’ego w inicjowaniu kolejnych opera-
cji wywiadowczych przeciwko Kubie. Autor trafnie ukazuje dominujgce wpltywy
Roberta Kennedy’ego na polityke zagraniczng panstwa, cho¢ sprawowal on wow-
czas funkcje bedaca odpowiednikiem ministra sprawiedliwosci. Bardzo szczegoto-
wo zostal opisany kryzys rakietowy na Kubie, co wydaje si¢ logiczne z perspekty-
wy analizowanego tematu, szczegoélnie, ze autor opart swoje wnioski na zapiskach
rozmow miedzy prezydentem a jego wspolpracownikami (s. 232-242). Weiner
ostro krytykuje dzialania administracji prezydenckiej i wtadz CIA w stosunku
do operacji w Wietnamie, ktore okazaty si¢ nie tylko nieskuteczne, ale i zgubne
w skutkach dla amerykanskich zotierzy. Ogromne wrazenie wywiera rOwniez re-
lacja z tajnego $§ledztwa przeprowadzonego przez CIA po zamachu na prezydenta
Kennedy’ego, na temat ktorego nie ma zbyt wielu szczegétowych informacji we
wspolczesnej literaturze zajmujacej si¢ watkiem $mierci prezydenta. Znamienny
jest brak bliskiej wspolpracy miedzy CIA a Agencja Wywiadu Wewnetrznego, czy-
1i FBI (s. 263). Znamienny — ze wzgledu na podobne zarzuty zwigzane z niewtas-
ciwym przeplywem informacji, ktore pojawity si¢ po zamachach z 11 wrze$nia
2001 r. Okazuje si¢ zatem, ze zastrzezen do wspotpracy dwoch wspomnianych
agencji bylo w historii wiele wigcej. Koncowe fragmenty trzeciej czgsci opisuja
funkcjonowanie CIA za kadencji prezydenta Lyndona Johnsona, ktore byto pokto-
siem wczesniejszych dziatan Agencji w Wietnamie i na Kubie. Stany Zjednoczone
uwiktaty si¢ wowczas w kolejne interwencje w Ameryce Lacinskiej i w potudnio-
wej Azji, gdzie istotng role, obok zotierzy Marines, pehita tez stuzba wywiadow-
cza. Szczegolnie krytycznie zostaly ocenione: interwencja w Dominikanie — ktorej
negatywne skutki odczuta sama CIA (s. 286-293) — i rola, jaka Agencja petita
pod koniec wojny w Wietnamie: pomimo wyraznych strat i braku szans na zwy-
ciestwo, budowata pozytywny wizerunek konfliktu wsrdéd amerykanskich wtadz
(s. 305-308). Weiner przytoczyt funkcjonujace wowczas opinie porownujace Agen-
cje do gestapo (s. 319), ale nie zdecydowatl si¢ na ich analize, przez co uniknat
oczywistej krytyki ze strony historykow.

CIA pod rzadami kolejnych prezydentow, Richarda Nixona i Geralda For-
da musiata wyj$¢ naprzeciw nowym problemom, jednoczesnie ptacac za skutki
swojej wezesniejszej polityki. Zostato to szczegotowo przeanalizowane w czesci
czwartej, zatytutowanej ,,Pozbadzcie si¢ tych btaznéw”. Weiner ukazat rzeczy-
wisty stosunek prezydenta Nixona do Agencji, ktory byl co najmniej niechetny
(s. 333), dlatego sprawowal wigksza niz poprzednicy kontrole nad wywiadem,
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glownie poprzez swego doradce ds. bezpieczenstwa narodowego, Henry’ego Kis-
singera. W praktyce, jak zauwaza autor, polegata ona jednak na inicjowaniu dziatan
CIA dla potrzeb prezydenta i jego politycznego otoczenia. Weiner zasugerowat, ze
Agencja byla wrecz instrumentalnie wykorzystywana przez Bialy Dom do potrzeb
realizowania polityki wewnetrznej: ,,Kissinger do szpiegowania Amerykanow wy-
korzystat rowniez CIA, co do tej pory umykato uwagi historykow”. To odwazne
stwierdzenie jest jednak przesadzone, jesli si¢ wezmie pod uwage skale zjawiska
i jego skutki — zbieranie informacji przez Biaty Dom dotyczyto 0sob powigzanych
z wojna w Wietnamie i polegalo na probach inwigilacji osob mogacych zagrozi¢
prezydentowi w zwigzku z aferg Watergate. Skala zjawiska jest jednak niewielka,
a rzeczywiste szkody za kadencji Nixona wyrzadzily raczej dziatania FBI a nie
CIA. Zreszta temat ten w ksigzce nie zostat dostatecznie rozwinigty, co uznac nale-
zy za niedociggnigcie, jezeli mialoby si¢ argument uznawac¢ za powazny. Ukazany
jest natomiast opis procedury, wedtug ktorej dziataly komorki zagraniczne CIA
w Europie, szczegdlnie we Wtoszech (s. 341-343), a takze operacje Agencji
w Tajlandii i Kambodzy (s. 346-348). Autor poswieca tez wiele miejsca zakrojo-
nym na szerokg skale dziataniom agentow CIA w Chile, majacych uniemozliwi¢
objecie wladzy w panstwie przez lewicowego polityka Salvadora Allende. Opisuje
przy tym szczegétowo formy naciskow w ramach ,,Operacji Allende”, takie jak
walka polityczna, naciski gospodarcze, propaganda, twarda dyplomacja, a nawet
ewentualnos$¢ przewrotu wojskowego (s. 353).

Dziatania te obrazujg styl funkcjonowania CIA w latach 70. XX w. Ostatecz-
ne niepowodzenie akcji w Chile spowodowato ostra reakcje prezydenta Nixona,
ktory za jeden z gtownych celow swojej kampanii wyborczej w 1972 r. uznat likwi-
dacje dotychczasowej Agencji i stworzenia w jej miejsce nowej, lepszej i skutecz-
niejszej jednostki. Plany Nixona zniweczylo jednak ujawnienie afery Watergate,
o ktorej autor pisze przez pryzmat udzialu CIA w probach tuszowania naruszenia
prawa przez administracje (s. 372-378). Brakuje jednak szerszego komentarza na
temat roli FBI w skandalu, co mogloby ukaza¢ rzeczywiste powigzania miedzy
prezydentem a poszczegdlnymi urzgdnikami i agentami, wsrod ktorych nie byto
tak naprawdg znaczacych przedstawicieli CIA. Dlatego wniosek, ze Agencja po-
magata Nixonowi w oczyszczaniu si¢ ze skutkow afery, uzna¢ nalezy za przesa-
dzony i nie do konca oddajacy 6wczesng rzeczywistosc. Pod koniec czesci czwar-
tej Weiner skupia si¢ na okresie prezydentury Geralda Forda, kiedy amerykanska
opinia publiczna byta skupiona na ocenie skutkéw afery Watergate i nie wiedziata
o napieciach wewnatrz CIA, zwigzanych z kolejnymi niepowodzeniami tajnych
operacji. Napiecia te jednak ujrzaly $wiatto dzienne przybierajgc postac licznych
przestuchan przed komisjami kongresowymi badajacymi zasadnos¢ konkretnych
dziatan wywiadu amerykanskiego. Pociagnelo to za soba zaré6wno zmiany poli-
tyczne, jak i strukturalne w lonie samej Agencji, co autor szczegoétowo opisuje
(s. 390-401), podsumowujac, ze w tym czasie CIA byta nieskuteczna i zastraszona.
W ten sposob stara si¢ ukaza¢ dwie ptaszczyzny problemu — z jednej strony nie-
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skutecznos$¢, ktora byta efektem btednych decyzji politycznych i wadliwego funk-
cjonowania poszczegdlnych jednostek Agencji, z drugiej zas negatywne wpltywy
innych organow rzagdowych na jej dziatalno$¢.

Czgs¢ piata, ,,Zwycigstwo bez radosci”, opisuje dziatalnos¢ CIA za czasow
trzech prezydentow: Jimmy’ego Cartera, Ronalda Reagana i George’a H.W. Bus-
ha. Moze nieco dziwi¢ fakt, ze autor poswieca jedng czgs¢ trzem gospodarzom
Biatego Domu, ktorzy tacznie spedzili w nim 16 lat, podczas gdy inne czgsci obej-
muja okres o wiele krotszy. Wydaje sig, ze jest to spowodowane zar6wno dyspono-
waniem przez autora mniejsza ilo$cig zrodel dotyczacych rzeczonego okresu, jak
i faktem prowadzenia podobnej polityki wzgledem Agencji w latach 1977-1993.
Szczegolnie interesujaco wygladaja fragmenty dotyczace dziatalnosci putkownika
Ryszarda Kuklinskiego, ktory cho¢ nie byt oficjalnie agentem CIA, to jednak petnit
takg rolg, przekazujac wiele cennych informacji Amerykanom na temat funkcjo-
nowania Uktadu Warszawskiego (s. 408). Moze jedynie dziwi¢ fakt, ze tak mato
miejsca Weiner poswieca Kuklinskiemu, skoro byt wowczas najwyzszym ranga
urzgdnikiem z bloku komunistycznego wspotpracujacym z Agencja. Dla polskiego
czytelnika moze by¢ interesujgca tre$¢ tajnych akt i raportow CIA na temat Ku-
klinskiego, do ktorych autor uzyskat czesciowy dostep. Weiner skupit si¢ jednak na
ogolnych planach Agencji wzgledem inwigilacji panstw satelickich ZSRR, przez
co mozna pozna¢ sposoby dziatan amerykanskiego wywiadu, jednak bez wigk-
szych konkretow. Wiecej miejsca poswigcono charakterystyce konfliktu amerykan-
sko-iranskiego z 1979 r., w ktorym CIA odegrata dos¢ powazna role (s. 417-420).
W niezwykle interesujacy sposob autor ujawnia kulisy operacji zmierzajacej do
uwolnienia wigzionych w amerykanskiej ambasadzie w Iranie dyplomatow. Wei-
ner starat si¢ nie podkresla¢ znaczenia operacji uwalniajacej szeSciu pracownikow
Departamentu Stanu, stwierdzajac, ze ,,zadne tego typu magiczne sztuczki nie po-
mogly jednak uwolni¢ pozostatych wigzniow” (s. 422). W ten sposob wyraznie za-
tracit konieczny w podobnym opracowaniu obiektywizm, umniejszajac rzeczywi-
sty sukces Agencji na rzecz charakterystycznej dla siebie krytyki dziennikarskie;.
Uznac¢ to nalezy za stabos¢ opracowania, widoczng tez w wielu innych fragmen-
tach. I tak kolejne etapy piatej czes$ci dotycza nielegalnych dziatan CIA na Bli-
skim Wschodzie, w Afryce i Ameryce Lacinskiej. Autor podaje nazwiska wspot-
pracownikow Biatego Domu, wysoko postawionych urzednikow Agencji, ktorzy
sa odpowiedzialni za kolejne tajne operacje prowadzace do pozniejszych afer
i skandali. Z tej perspektywy koniec kadencji Cartera i poczatek Reagana jawi si¢
jako czas jednej, wielkiej 1 nielegalnej akcji amerykanskiego wywiadu na r6znych
frontach. Nie negujac zaistnienia wspominanych w ksiagzce okoliczno$ci nalezy
podkresli¢, ze zbyt mato w tej czescei jest informacji na temat prob reformy CIA,
podejmowanych przez administracj¢ Reagana, a takze licznych dziatan operacyj-
nych wzgledem panstw znajdujacych si¢ za zelazng kurtyng. Weiner tymczasem
skupit si¢ na porazkach Agencji w Libanie, w wyniku ktorych zgineto nie tylko
wielu cywilow, ale rowniez amerykanskich agentow (s. 444—450). Prowadzi go
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to rowniez do zaskakujacego wniosku, ze prezydent Reagan byt sktonny uktadac
si¢ z terrorystami, podajac przyktad dziatan Bialego Domu wzglgdem porywaczy
samolotu TWA w 1985 r. Przyktad ten w zaden jednak sposob nie moze definiowaé
stosunku prezydenta do terroryzmu, ale dla autora stanowi wstep do rozwazan na
temat $wiadomych dziatan administracji wzglgdem nielegalnego handlu bronig.
Czytelnik nieobeznany z 6wczesng historig Standw Zjednoczonych moglby dojsé¢
do wniosku, Ze interes prezydenta byt tozsamy z interesem militarnego lobby, ktore
w rzeczywistosci rzadzito Ameryka, a tak nie byto. Afera Iran—Contras, w spra-
wie ktorej toczylo si¢ postepowanie, nie powinna przestania¢ stosunku Reagana do
CIA, ktory nie byl jednoznaczny. Tego jednak w opracowaniu proézno szukac.

Ciekawy jest natomiast ostatni fragment czgsci pigtej, w ktorym autor opisuje
dziatalno$¢ Agencji za czaséw George’a H.W. Busha — ,,pierwszej glowy panstwa,
ktora wiedziata, jak pracuje CIA” (s. 473). Analizujac operacje amerykanskiego
wywiadu w Panamie i Iraku, Weiner stwierdzit jednak, ze mimo bliskich kontaktow
prezydenta z Agencja, Bush nie do konca ufal jej dzialaniom. Przejawiaty si¢ one
w niejednoznacznych raportach na temat zagrozen bezpieczenstwa Stanow Zjedno-
czonych. Podsumowujac przeobrazenia historyczne tego okresu, autor zauwazyt,
ze ,,upadek radzieckiego imperium rozdart serce CIA” (s. 481). Jest to niezwykle
ciekawe spostrzezenie, ktore wydaje si¢ tozsame z pogladem, ze zimna wojna byta
wdzigcznym tlem dla rozwoju Agencji, poniewaz nic tak nie dziata pozytywnie na
wywiad, jak jasno okreslony i sprecyzowany wrog. Powstaje zatem pytanie, czy po
11 wrzesnia jednym z podstawowych ktopotow Agencji nie jest trudnos¢ w okre-
$leniu, kto naprawdg zagraza wolnosci i bezpieczenstwu Ameryki?

W ostatniej czesci, ,,Rozliczenie”, zawarto analiz¢ dzialalnosci CIA za
czasow Billa Clintona i George’a W. Busha, przedstawione zostaty tez koncowe
wnioski autora dotyczace funkcjonowania Agencji. Co ciekawe, okazuje sie, ze Bill
Clinton, podobnie jak jego poprzednik George H.-W. Bush, mieli podobne relacje
z wywiadem, ktorych skutkiem, wedtug Weinera, ,,byl nieustannie poglebiajacy si¢
brak zaufania mi¢dzy Biatym Domem a CIA” (s. 492). W rezultacie miato to wiele
negatywnych konsekwencji dla Stanéw Zjednoczonych i panstw, w ktorych Agen-
cja nieskutecznie dziatata, jak np. w Somalii czy Rwandzie. Autor uznaje tu wing
obydwu stron, poniewaz CIA niechgtnie, ale jednak przekazywata informacje Bia-
femu Domowi, ten jednak czgsto ignorowat jej zalecenia (s. 496). W tym samym
czasie Agencja musiata rozprawi¢ si¢ z upiorami przesztosci, poniewaz odkryto,
ze w jej szeregach od wielu lat dziatali szpiedzy z bylego ZSRR, wsrod ktorych
najwazniejsza postacig niewatpliwie byt Aldrich Ames. Powyzsze kwestie, zda-
niem autora, doprowadzity do przeprowadzenia przez Billa Clintona koniecznych
zmian, wickszos$¢ jednak dziatan miata charakter personalny i nie przyniosta po-
zadanego skutku. Ostatecznie, w 1997 r. kierownictwo amerykanskiego wywiadu
objat George Tenet z zadaniem jego zreformowania po pigcdziesieciu ,,chudych”
latach (s. 519). Weiner obnazyt jednak i ten etap funkcjonowania CIA, z jednej bo-
wiem strony agenci zajmowali si¢ $ciganiem nieuchwytnego Osamy bin Ladena,
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z drugiej za$ nie potrafili obroni¢ bezpieczenstwa narodowego Stanéw Zjednoczo-
nych przed atakami Al-Kaidy. Samemu dramatowi 11 wrze$nia autor poswiecit
jednak mniej uwagi, skupiajac si¢ na wydarzeniach kolejnych dni i miesiecy, kiedy
to Agencja zostala wyposazona przez prezydenta George’a W. Busha w niemal
nieograniczone kompetencje. Mialy one doprowadzi¢ do powstania sieci tajnych
wigzien CIA w wielu punktach swiata (s. 533). Brak jednak w tym miejscu gleb-
szych rozwazan na temat niewlasciwej wspotpracy oraz zlego przeptywu informa-
cji pomiedzy FBI a CIA, co okazato si¢ jedng z podstawowych przyczyn tragedii
11 wrzes$nia. Koncowe fragmenty szdstej czesci dotycza oczywiscie posrednich
konsekwencji ataku z 11 wrze$nia, a mianowicie polityki Stanéw Zjednoczonych
wzgledem Iraku i Afganistanu. Szczeg6lnie wyraznie ukazana jest rola Agencji
w zainicjowaniu konfliktu, ze wzglgdu na przygotowanie specjalnej prognozy, za-
tytutlowanej ,,Biezace irackie programy rozwoju broni masowego razenia” (s. 540).
Barwnie zostata przy tym opisana historia poszukiwan broni masowego razenia
przez amerykanski wywiad, poczawszy od poczatku lat 90. XX w., co nalezy uznaé
za niezwykle cenng analize¢ z perspektywy wspotczesnych stosunkow migdzyna-
rodowych. Weiner konczy swoja ksigzk¢ podrozdziatem o jednoznacznym tytule
,»Pogrzeb”, opisujgc zakonczenie kariery George’a Teneta i kleske CIA. Wydaje si¢
jednak, Ze opracowaniu brakuje wyraznej konkluzji, dluzszej i bogatszej we wnio-
ski niz zaproponowane przez autora podsumowanie. Konkluzje polegaja nie tylko
na powtorzeniu podstawowych zatozen pracy, ale rowniez przytoczeniu pewnych
uwag i przewidywan na przyszlos¢, ktore s nicodzowne przy tak szczegdtowej
analizie. U Weinera niestety zabrakto tego elementu.

*k%

Whikliwa lektura monografii Tima Weinera sktania do kilku refleksji. Po pierw-
sze, nie ma watpliwosci, ze autor poswigcil wiele czasu na analiz¢ ogromnej ilosci
zrédet 1 materiatdw archiwalnych, dzigki ktorym stworzyt dzieto niezwykle bogate
w fakty i informacje. Przeczytat kilkadziesiat tysigcy dokumentow, z ktorych czgs¢
byla wczesniej utajniona, przeprowadzit takze kilkaset wywiadow, czego efekty
wida¢ gotym okiem. Ponad siedemset stron na temat dziatalnosci CIA budzi szacu-
nek, zwazywszy na fakt, ze praca obfituje w wiele praktycznych przyktadow oraz
cytatow, a komentarze stanowig najczgsciej zwienczenie poszczegdlnych czesci
ksigzki. Innymi stowy, gdyby usuna¢ wnioski i komentarze pozostawiajac jedynie
suche fakty i cytaty, objetos¢ opracowania bylaby niewiele mniejsza. Przy tym
niektore z opisywanych historii zostaly przeanalizowane bardzo szczegoétowo, co
prowadzi do wniosku, ze dzietlo Weinera porusza kwestie eksplorowane rzadko
albo wcale. Owszem, pojawialy si¢ tytuly konkretnie zajmujace si¢ problematyka
konfliktow zbrojnych, interwencji wojskowych czy specyfiki wywiadu amerykan-
skiego, wiekszos¢ z nich nie poswiccita jednak rownie wiele miejsca na prezenta-
cje szczegotowego zapisu faktow 1 wydarzen zwigzanych z CIA. Z drugiej strony
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nasuwa si¢ pytanie, dlaczego autor zdecydowat si¢ na tak doglgbng analize niekto-
rych wydarzen, skoro inne, réwnie istotne, zostaly potraktowane w sposob bardziej
ogo6lnikowy.

Odpowiedz moze by¢ zwigzana z kolejnym wnioskiem ptynacym z lektury
ksigzki Weinera — historia CIA zostata ukazana z jednej perspektywy, a mianowicie
od strony porazek i braku skutecznosci dziatania Agencji. Autor oczywiscie ma
prawo do wyboru ujecia tematu i moze szczegétowo analizowa¢ wybrane przez
siebie aspekty danej rzeczywistosci (co zreszta zalozyt we wstepie), ale trudno
wowczas liczy¢ na same pozytywne recenzje. Dla czytelnika nieobeznanego w re-
aliach amerykanskiej polityki zagranicznej moze si¢ wydawac, ze CIA byla wcie-
lonym ztem, ktore doprowadzito do serii porazek i katastrof amerykanskiej dyplo-
macji, a wszelkie kontrowersje zwigzane z dziatalno$cig Stanéw Zjednoczonych
na arenie miedzynarodowej sg wynikiem nieskuteczno$ci dziatan pracownikow
Agencji. Natomiast dla czytelnika interesujgcego si¢ blizej funkcjonowaniem wy-
wiadu migdzynarodowego, opracowanie Weinera jest powaznym uzupetnieniem
literatury tematu, ale uzupehieniem jednostronnym, w ktorym fakty dotyczace
negatywnego oblicza CIA sg uwypuklane, a informacje na temat sukceséw depre-
cjonowane lub nawet pomijane. Nie jestem gorgcym zwolennikiem metod stoso-
wanych przez agencje wywiadowcze i podobnie jak wielu obserwatoréw, uwazam
ich dziatalnosc¢ za ,,panstwo w panstwie”, ale w celu ukazania prawdziwego obli-
cza jakiej$ instytucji powinno si¢ wyciaga¢ wnioski na podstawie catoksztattu jej
funkcjonowania. Tim Weiner miat prawo doj$¢ do konkluzji negujacej zasadno$¢
i powodzenie wigkszosci dziatan CIA (na pewno zaliczy¢ tu mozna brak profesjo-
nalnych szpiegow w krajach zaleznych od ZSRR, porazki na Kubie i w Azji, nie-
umiejetnos$¢ przewidzenia wielu waznych wydarzen politycznych, stabe wyszko-
lenie wielu agentow, wadliwy proces przekazu informacji, zarbwno w stosunku
do prezydenta, jak i innych agencji rzadowych, itd.), ale powinien tego dokona¢
w sposob bardziej obiektywny, z dystansem wtasciwym podobnym opracowaniom.
Niewatpliwie mozna krytykowa¢ Agencje za wiele jej dziatan, krytyka miataby
jednak wigksza warto$¢, gdyby zostata dokonana z perspektywy pozbawionego
emocji obserwatora. Czy jest to jednak mozliwe w wypadku Weinera? Z drugiej
strony na pewno takg ksiazke gorzej by si¢ czytato, a styl, jakim autor raportuje
tajne operacje CIA, to jedna z mocniejszych stron opracowania.

Warto réwniez zauwazy¢, ze za krytyka Weinera nie idzie rozbudowany opis
kierunkoéw rozwoju Agencji. Jest oczywiste, ze bez wzgledu na porazki i niesku-
tecznos¢ obecnej CIA, ktore miedzy innymi doprowadzity do tragedii 11 wrzesnia,
takie panstwo jak Stany Zjednoczone potrzebuje ustug wlasnego wywiadu miedzy-
narodowego. W ksigzce Weinera niewiele jest wnioskow wychodzacych naprzeciw
temu twierdzeniu, przez co mato jest tzw. konstruktywnej krytyki, owocujacej kon-
kretnymi reformami. Autor unika odpowiedzi na pytanie, czy bez wywiadu Stany
Zjednoczone poradzityby sobie w XXI w., skupia si¢ jedynie na konkluzji, ze CIA
zupelie Ameryce nie pomogla w wieku XX. Tymczasem przecigtny Amerykanin
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wspotczesnie czgsciej mysli o stowie ,,bezpieczenstwo” niz ,,wolnos¢”, stad ko-
nieczno$¢ kontynuacji dzialan agencji wywiadowczych, nawet jesli dzialania te
nie beda w pelni skuteczne. Trudno sobie bowiem obecnie wyobrazi¢ wptywowe
w stosunkach migdzynarodowych panstwo, ktore nie realizuje dyplomacji na ptasz-
czyznie oficjalnej i nieoficjalnej. Agencja istnie¢ bedzie bez wzgledu na pozytyw-
ny odbidr ksigzki Weinera w Stanach Zjednoczonych. Tym bardziej autor powinien
poswigci¢ trochg czasu na analiz¢ mozliwych kierunkow amerykanskiej polityki
zagranicznej i roli, jaka wywiad powinien w niej pelic.

Powyzsze komentarze nie umniejszajg oczywiscie warto$ci naukowej opra-
cowania Tima Weinera. Autor przygotowat ksigzke, ktora zajmie niezwykle wazne
miejsce posrod innych dziet literatury przedmiotu, demaskujac oblicze Centralne;j
Agencji Wywiadowczej przedstawiane w mediach czy wérdd przedstawicieli rzadu
amerykanskiego. CIA wedlug Weinera pozostawito po sobie dziedzictwo popio-
16w 1 trudno si¢ z nim generalnie nie zgodzi¢. Szkoda jedynie, ze w kluczowych
momentach zabraklo autorowi konsekwencji w szczegotowej analizie konkretnych
wydarzen. Mogloby si¢ bowiem okazaé, ze Agencja, cho¢ daleka od perfekc;ji, tak
naprawde realizowata polityke panstwa, ktore od kilkudziesigciu lat jest gtow-
nym aktorem stosunkoéw mi¢dzynarodowych w wigkszosci regionow $wiata i bez
wzgledu na brak skuteczno$ci i porazki wywiadu, przez wiele dekad na tym miej-
scu z pewnoscig pozostanie. Nalezy mie¢ jedynie nadzieje, ze wadliwos¢ funkcjo-
nowania CIA uwypuklona przez Weinera, sktoni osoby odpowiedzialne za nadzor
nad wywiadem do przeprowadzenia gruntownej reformy. Dla dobra Stanéw Zjed-
noczonych i calego demokratycznego $wiata.
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Magdalena Nowacka

PATRICK JOSEPH HAYES, JIM CAMPBELL, BLOODY SUNDAY:
TRAUMA, PAIN AND POLITICS. CONTEMPORARY IRISH STUDIES
[PLUTO PRESS, LONDON 2005, 224 s.]

Ksigzka Bloody Sunday: Trauma, Pain and Politics (Krwawa Niedziela: trauma,
bal i polityka) zostala napisana przez autoréw zwigzanych z Queens University
w Belfascie. W sposob szczeg6lny przedstawia ona okres w historii Irlandii Pétnoc-
nej zwany ,,Klopotami”. Ukazuje zarowno przyczyny polityczne i skutki tamtych
wydarzen, jak i psychologiczne aspekty konfliktu oraz wptywem, jaki wywarty one
na mieszkancach Ulsteru.

Autorzy opisali przyczyny Krwawej Niedzieli z Derry 30 stycznia 1972 1.
w kontekscie socjologicznym, politycznym i historycznym, aby nastepnie przed-
stawi¢ najwazniejsze wydarzenia z samego dnia masakry. W ostatniej czg$ci przed-
stawili polityczng reakcje oraz wpltyw, jaki wywarta ta tragedia na spoteczenstwie
Irlandii Polnocnej. W swoim opracowaniu autorzy oparli si¢ zarowno na zrodtach
typowych dla publikacji o charakterze historyczno-politycznym, jak i na osobi-
stych rozmowach ze $wiadkami oraz rodzinami ofiar. Badania rozpoczeto w 1997 r.
w dwudziesta piata rocznice tragedii i trwaja one do dzi$. Ich wyniki ukazuja przede
wszystkim, jak wazny dla rodzin ofiar i §wiadkow jest proces pokojowy w Irlandii
Potnocne;.

Wigkszos$¢ publikacji na ten temat skupia si¢ jedynie na historii i polityce lub
na dziatalno$ci Polnocnoirlandzkiego Stowarzyszenia Praw Obywatelskich, wspo-
minajac jedynie o ztozonosci spoteczenstwa szesciu hrabstw Ulsteru. Bloody Sun-
day natomiast staje si¢ niezwykle interesujaca, gdyz szczegdlng uwage poswigca
prezentacji skomplikowanym przyczynom Krwawej Niedzieli, aspektom konfliktu
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oraz jego skutkom — nadal widocznym nie tylko w Derry, ale i w catej Irlandii Pot-
nocnej. Do dzi§ musza one by¢ brane pod uwagg przez politykow i rzad.

Szczegodlnie poruszajace sg rozdzialy poswigcone przezyciom $wiadkow;
przedstawione niezwykle obrazowo i wiarygodnie — czytelnik jest w stanie wyob-
razi¢ sobie 1 zrozumie¢ tragedie, przez ktora przechodzili ci ludzie oraz jaki miata
ona wplyw na cate ich pdzniejsze zycie.

Ksigzka jest godna polecenia dla wszystkich zainteresowanych wydarzenia-
mi w Irlandii Pétnocnej. Opisuje bardzo szczegdtowo wszystkie aspekty konflik-
tu, biorgc pod uwage czynniki historyczne, ekonomiczne, polityczne i spoleczne.
Ukazuje geneze i tto konfliktu oraz fakt, Ze problem szesciu hrabstw Ulsteru to nie
tylko powszechnie pokazywane w telewizji traktaty polityczne, zamachy terrory-
styczne czy walki uliczne podczas marszow religijnych.
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