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Bogustawa Bednarczyk

WPROWADZENIE

Zapewnienie bezpieczenstwa wewnetrznego jest jednym z podstawowych celow
integracji europejskiej. UE wspiera panstwa czlonkowskie w zakresie utrzyma-
nia porzadku publicznego i ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego. W ostatnich
20 latach w tym obszarze odnotowano duze zmiany: zrodzito si¢ wiele inicjatyw,
programdéw politycznych oraz instrumentoéw prawnych na szczeblu Unii.

Traktat z Lizbony nadat wielkie znaczenie utworzeniu przestrzeni wol-
nosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Wprowadzil szereg nowych istotnych
elementéw: skuteczniejsza i bardziej demokratyczna procedure podejmowania
decyzji, ktora stanowita odpowiedz na zlikwidowanie podziatu na filary i przy-
czynita si¢ do zwickszenia odpowiedzialnosci 1 legitymizacji dziatan UE, roz-
szerzenia uprawnien Trybunatu Sprawiedliwosci oraz podkreslenia nowej roli
parlamentéw narodowych. Prawa podstawowe zostaty wzmocnione dzigki kar-
cie praw podstawowych UE, ktora obecnie jest prawnie wigzaca, oraz przez zo-
bowigzanie Unii Europejskiej do przystapienia do Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci.

Zapewnienie ochrony i promocji okreslonych wartos$ci stato si¢ jednym
z podstawowych celow integracji europejskiej. Wéréd wspomnianych warto$ci
szczegblne miejsce zajmuje demokracja, poszanowanie praw czlowieka i pod-
stawowych wolnosci oraz panstwa prawa. Z kolei po dekadach zdecydowanej
dominacji integracji gospodarczej w strukturach Wspolnot Europejskich, wraz
z powstaniem Unii Europejskiej kwestie zwigzane z szeroko rozumianym bez-
pieczenstwem — zaréwno samej Unii, jej panstw cztonkowskich, jak i jej oby-
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wateli — staly si¢ jednymi z glownych obszarow wspotpracy panstw cztonkow-
skich UE, a wg niektorych badaczy wysunety si¢ na czoto procesu integracji
europejskie;j.

Niniejszy numer ,,Krakowskich Studiow Migdzynarodowych” wskazuje
na wielowatkowos¢ i ztozonos¢ uwarunkowan, jakie stoja przed Unig Europe;j-
skg w obliczu wyzwan natury ekonomicznej, spotecznej i politycznej, a zarazem
na charakter i skale problemow, z ktorymi boryka si¢ wspotczesna Europa, aby
rzetelnie 1 skutecznie chroni¢ prawa i wolno$ci swoich mieszkancow. Unia Eu-
ropejska nie ma wprawdzie charakteru struktury panstwowej, lecz nie jest takze
klasycznie rozumiang organizacja migdzynarodowa. Reprezentowane przez nig
cechy pozwalaja okresli¢ ja jako byt oryginalny, charakteryzujacy si¢ ogromna
skala réznego typu powigzan integracyjnych. Powiazania te sg znacznie silniej-
sze niz w przypadku jakiegokolwiek innego ugrupowania integracyjnego i spra-
wiaja, ze Unia — traktowana jako cato§¢ — moze wystgpowac na arenie Swiatowej
jako odrgbny uczestnik stosunkéw migdzynarodowych. Powoduje to, Ze znacznie
bardziej nadaje si¢ ona do poréwnan z podstawowa kategorig tych uczestnikow,
a wiec z panstwami, niz z organizacjami czy ugrupowaniami mi¢dzynarodowy-
mi, majgcymi znacznie luzniejsze struktury oraz zdecydowanie mniejsze kompe-
tencje niz UE.

Prezentowane artykuly ukazuja rozwoj polityki bezpieczenstwa wewngtrz-
nego UE, jej najwazniejsze zatozenia i wyzwania na nadchodzace lata. Nie moz-
na tez zapominaé, ze wolno$¢, bezpieczenstwo i sprawiedliwos¢ to cele, ktore
nalezy realizowac roéwnolegle. Aby je osiagnac, wszystkie srodki bezpieczenstwa
powinny zawsze szanowac¢ demokracje, praworzadnos¢ i by¢ zgodne z prawami
podstawowymi jednostki, zasadami koniecznos$ci i proporcjonalno$ci oraz pod-
lega¢ wlasciwemu nadzorowi demokratycznemu. Teksty przedstawiajg aksjolo-
giczne oraz funkcjonalne aspekty problemow zwigzanych z funkcjonowaniem
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej — wy-
nikajacych z narastajacego konfliktu pomiedzy dazeniem UE do zapewnienia
praw podstawowych z jednej strony i do umacniania bezpieczenstwa wewngtrz-
nego panstw cztonkowskich z drugiej. Autorzy wskazujg na réznorodne dziatania
Unii Europejskiej prowadzone w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwo$ci, w ktorych dopatrzy¢ si¢ mozna takze pewnej sprzecznos$ci
wynikajacej z konfliktu pomiedzy odmiennymi warto$ciami, w oparciu o ktore
przestrzen ta jest budowana.

Sposrod wyzwan XXI w. migracje i wielokulturowo$¢ stajg si¢ zjawi-
skami szczegolnie istotnymi w ramach poszukiwania europejskich priorytetow
pomigdzy ochrong praw i wolnos$ci cztowieka a zapewnieniem bezpieczenstwa
Ww sytuacji narastajacego kryzysu spotecznego i politycznego. Migracje i wielo-
kulturowos¢ nie sg niczym nowym dla panstw europejskich. Tym, co nadaje im
obecnie szczeg6lny charakter, jest ich intensywnos$¢ oraz nieznany dotad wptyw
na polityke zar6wno poszczegolnych panstw, jak i catych regionow. Kryzys mi-
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gracyjny, ktory dotyka Europe od 2015 r. jest najwigkszy po Il wojnie swiatowej
i nic nie wskazuje na to, aby w dluzszej perspektywie miat ostabna¢. Bezrad-
no$¢ Unii Europejskiej w zakresie walki z kryzysem obudzita w Europie skrajne
prawicowe nastroje. W wielu krajach to partie sprzeciwiajace si¢ przyjmowaniu
uchodzcow i1 imigrantow nadaty ton kampaniom wyborczym i wyprowadzity na
ulice setki tysiecy ludzi. W tym konteks$cie na szczegodlng uwage zastuguje takze
fakt, iz zwigzki migdzy migracjg a bezpieczenstwem stanowig od dawna istot-
ny element wspotczesnych stosunkow miedzynarodowych. Polityka imigracyjna
bedzie skuteczna, jezeli bedzie opierac si¢ na skutecznej polityce integracyjne;j.
Cho¢ kompetencje te leza przede wszystkim w gestii panstw cztonkowskich,
Unia Europejska powinna wspiera¢ dziatania rzadow krajowych, wtadz lokal-
nych i spoleczenstwa obywatelskiego, zaangazowanych w ztozony i dtugotermi-
Nowy proces propagowania integracji i wzajemnego zaufania.

Biorac pod uwag fakt, iz kryzys imigracyjny to obecnie jedno z najpowaz-
niejszych wyzwan, przed ktorymi stoi Unia Europejska, a w samej Europie brak
wypracowanej, skutecznej i jednolitej polityki integracyjnej wobec narastajacej
fali imigracji, Redakcja ,,Krakowskich Studiow Migdzynarodowych” postano-
wita siggna¢ do do$wiadczen polityki integracji wielokulturowej wypraktyko-
wanych od dziesigcioleci w spoteczenstwie Australii. Europejski kryzys polityki
imigracyjnej i integracyjnej wymaga weryfikacji i zharmonizowania priorytetow
w zakresie dziatan w pltaszczyznie wolno$ci i bezpieczenstwa, a obszerne stu-
dium analityczne dra Seweryna Ozdowskiego — prof. honorowego Uniwersyte-
tu w Sydney, prezesa Australijskiej Komisji Wielokulturowosci i wieloletniego
Rzecznika Praw Obywatelskich Australii — przedstawiajace histori¢ ksztattowa-
nia si¢ wielokulturowej spotecznosci Australii oraz problemy integracji wielo-
kulturowej, stanowi niezwykle cenny przyktad zastosowania odpowiednich me-
chanizméw spotecznych, ekonomicznych i edukacyjnych w procesie integracji
opartej na rownosci szans i respektowaniu praw jednostki, a takze precyzyjnym
okresleniu granic praw i zobowigzan wobec panstwa spoczywajacych na wszyst-
kich grupach spotecznych i etnicznych.

W okresie wielkiego kryzysu migracyjnego zostaja wystawione na pro-
be idee integracji europejskiej oraz solidarnosci. Praktyka okazata si¢ daleka od
wartosci zapisanych w katalogach praw cztowieka Unii Europejskiej czy Rady
Europy. Odnoszac si¢ bezposrednio do kryzysu europejskiego zwigzanego z ma-
sowym naplywem imigrantéw i uchodzcow w latach 2015-2016, autor ocenia
— w oparciu o do$wiadczenia australijskiego systemu imigracyjnego i jego suk-
cesy w integracji migrantow i uchodzcow z australijskim spoleczenstwem — ze
ogromnie istotne jest zrozumienie i dlugoterminowe zaangazowanie na rzecz
skutecznej polityki integracji, oraz podkresla, ze jej powodzenie zalezy przede
wszystkim od poziomu lokalnego: znacznie tatwiej bytoby zapewni¢ wspotprace
i solidarnos¢, gdyby uczyniono wigcej w zakresie praktycznych i pragmatycz-
nych rozwigzan. W sprawach zwiagzanych z integracjg powinno si¢ korzystac
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z rozlegtej wiedzy wiladz lokalnych i regionalnych. W konkluzji swoich rozwa-
zan autor podkresla, ze aby reforma europejskiej polityki migracyjnej si¢ powio-
dfa, niezbgdna jest konsekwentna integracja migrantow w spotecznos$ci lokalne;j.
W zwigzku z tym Unia musi realizowa¢ niezbedne w tym obszarze dzialania na
poziomie krajow cztonkowskich, ze szczegdlnym uwzglednieniem spotecznosci
lokalnych.

Przeprowadzona przez dra Ozdowskiego wnikliwa analiza ztozonych
zjawisk demograficznych i migracyjnych zachodzacych w Australii, w ktérych
swoj udzial majg takze Polacy, oraz odniesienia do przyczyn braku skutecznie
funkcjonujacej europejskiej strategii integracji wielokulturowej w Europie — sta-
nowi¢ moze cenny wktad do europejskiej debaty na temat wyzwan, jakie niosg
wspotczesne procesy modernizacyjne. Promocja australijskiej mys$li naukowe;j
poprzez niniejszg publikacje moze rozpoczaé nowy okres w migdzynarodowych
dyskusjach na temat migracji i wielokulturowosci. Materiat przedstawiony przez
dra Ozdowskiego zawiera, oprocz gleboko merytorycznego przedstawienia pro-
blemu, takze cze$¢ ocenng, ktora odnosi si¢ do szans i zagrozen stojacych dzi$
przed Europa.

W opinii Redakcji znamienne jest, ze wielokulturowos$¢ stata si¢ nie tylko
elementem oficjalnej polityki i przedmiotem badan akademickich, lecz wptyneta
takze na nowe podejscie do zjawisk spotecznych oraz na styl zycia wspotczesnych
Australijczykow, sytuujac ten kraj na wyjatkowej pozycji w skali globalne;j. Te-
mat szczegolnego modelu polityki wielokulturowosci przyjetego i realizowanego
w Australii jest rzadko podejmowany w ramach studiow migracyjnych w Europe,
dlatego mamy nadziej¢, ze opublikowany artykut dra Seweryna Ozdowskiego
cho¢ czesciowo przyczyni si¢ do wypehienia luki w wiedzy w tej dziedzinie.

Intencjg autoréw publikujacych teksty w niniejszym numerze ,,Krakow-
skich Studiow Miedzynarodowych” jest ukazanie dokonanych juz zmian i prze-
obrazen obecnie zachodzacych w procesach poszukiwania wtasciwych europe;j-
skich priorytetow w trudnym okresie, kiedy wybor pomiedzy bezpieczenstwem
a wolnoscig nastrecza dylematy nie tylko spoteczne i polityczne, ale rowniez gle-
boko moralne. Tematyka publikowanych tekstow jest dos¢ zréznicowana. Wigze
si¢ to z réznorodnymi zainteresowaniami naukowymi autorow oraz z wielowat-
kowoscig tematu europejskich wartosci i réznych priorytetow we wszystkich gru-
pach krajow — rozwinigtych gospodarczo i rozwijajacych sie. W krajach rozwi-
jajacych sig¢ jest to przede wszystkim che¢ ulatwienia i przyspieszenia procesow
rozwoju gospodarczego, ktory przebiega na wielu plaszczyznach. W procesie
integracji naktadajg si¢ na siebie problemy ekonomiczne, polityczne, spoteczne,
militarne, prawne i organizacyjne. Ksztattuje si¢ wspolny mechanizm decyzyjny
panstw integrujacych si¢ oraz narasta zakres roznorodnej wymiany i regulacji
dziatan wsrod uczestnikow. Dotychczasowe doswiadczenia dziatan integracyj-
nych dowodza, ze dopiero w okreslonych warunkach historycznych, material-
nych i mentalnych mozna w sposéb efektywny realizowa¢ miedzynarodowsg in-
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tegracje regionalng z pozytkiem dla jej uczestnikow, a jednocze$nie bez szkody
dla otoczenia zewnetrznego.

Kwartalnik ,,Krakowskie Studia Migdzynarodowe” zawiera prace autorow
polskich i zagranicznych, ktére sa publikowane w jezyku polskim oraz w je-
zykach kongresowych. ,,Studia” — kierowane do grona osob zainteresowanych
problematyka prawng, politologiczna i kulturoznawcza, a takze zagadnieniami
wspolczesnej ekonomii — uzyskaty 9 punktéw w systemie ewaluacji czasopism
naukowych MNiSW. Wszystkie zamieszczane w kwartalniku prace sg recenzo-
wane. Niniejszy numer zostat stworzony przez naukowcoéw i doktorantow Kra-
kowskiej Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego oraz badaczy wspotpra-
cujacych z nasza uczelnig od wielu lat. Tom zamykaja Varia oraz sprawozdania
z najwazniejszych konferencji naukowych, w ktorych uczestniczyli pracownicy
uczelni w 2016 .

Czekamy na wszelkie uwagi i opinie. Zapraszamy do wspolpracy.
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Jerzy Zdanowski
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Wprowadzenie

Od ogtloszenia w 2014 r. przez islamska organizacj¢ o nazwie Panstwo Islamskie
w Iraku i Lewancie samozwanczego kalifatu — quasi-panstwa na terytorium Iraku
oraz Syrii 0 nazwie Panstwo Islamskie' — powstato wiele opracowan i analiz na te-
mat istoty, charakteru, a nade wszystko miejsca nowej struktury we wspotczesnych
stosunkach migdzynarodowych. Najczesciej porownywano ja do talibow i Al-Ka-
idy — islamistycznych organizacji stosujacych terror i nawotujacych do $wigtej
wojny przeciwko Zachodowi. Z punktu widzenia ideologii oraz formy dziatalnosci
politycznej (walka zbrojna) podobienstwa migedzy tymi organizacjami sg widocz-
ne. Jednak bardzo istotne sg roznice. Poréwnujac Panstwo Islamskie z talibami
i Al-Kaida, mozna powiedzie¢, ze jesli talibowie, Al-Kaida i dziesigtki innych or-
ganizacji dzihadystycznych dziataly w ramach panstw narodowych i nie kwestio-
nowaly suwerennosci tych panstw, a jedynie oskarzaly ich elity polityczne o to, ze
rzadza bez spolecznego przyzwolenia, to Pafistwo Islamskie odrzucito model pan-
stwa narodowego i zakwestionowalo zasade terytorialno$ci, a tym samym — ide¢
granic, czyli podstawe porzadku, ktory zrodzit pokdj westfalski. Mimo ze zjawisko

' W latach 2006-2013 istniata organizacja o nazwie Islamskie Panstwo w Iraku. W 2013 r.
zmienita ona nazwe¢ na Islamskie Panstwo w Iraku i Lewancie (Ad-Daula al-Islamijja fi al-Irak
wa-sz-Szam). Arabska nazwa Panstwa Islamskiego to Ad-Daula al-Islamijja.



14 JERZY ZDANOWSKI

Panstwa Islamskiego jest specyficznie bliskowschodnie, to jego narodziny nalezy
rozpatrywac w szerszym kontekscie globalizacji 1 kryzysu fadu §wiatowego.

Pokdj westfalski a wspotczesne stosunki miedzynarodowe

Pokoj westfalski z 24 pazdziernika 1648 r. zakonczyt wojng trzydziestoletnia i stat
si¢ jednym z wazniejszych wydarzen w nowozytnej historii. Panstwa, ktore go
podpisaty, przyjety zasade suwerennos$ci jako podstawe powojennego tadu w Eu-
ropie. Zasada ta oznaczatla, ze kazdy z sygnatariuszy zobowigzat si¢ respektowac
integralnos¢ terytorialng pozostalych sygnatariuszy i nie ingerowa¢ w ich we-
wnetrzne sprawy. Tym samym podmiotami stosunkéw miedzynarodowych staty
si¢ suwerenne panstwa. Ich wladcy lub wtadze uzyskaly przyzwolenie na sprawo-
wanie absolutnej, suwerennej wtadzy nad ludnoscia, ktéra mieszkata w granicach
terytorium danego panstwa. Jednocze$nie nie mialy one jakiejkolwiek wtadzy nad
ludnoscia innych panstw. Idea absolutnej suwerennosci nad okreslonym terytorium
zrodzita pojecie granic panstwa, ktore stawaly si¢ nienaruszalne i byly trwale tak
dhugo, jak dlugo wtadze danego panstwa sprawowaly suwerenng wladze nad lud-
noscia. Poza zasadami absolutnej suwerennos$ci, nieograniczonej jurysdykcji nad
ludnoscia, integralnosci terytorialnej, samookreslenia formy rzadow i nieingerencji
W wewnetrzne sprawy innego panstwa system westfalski zakladat, iz sity poszcze-
golnych panstw beda sie rownowazyly i ta wspotzaleznos¢ zapewni trwaty pokdj?.

We wczesnej nowoczesnosci podmiotem suwerennos$ci stal si¢ nardd, co
uwarunkowato przeksztatcenie si¢ monarchii w panstwo narodowe. Bylo ono jed-
nak nadal centralnie zarzadzang jednostka terytorialng z okreslonymi granicami,
w ramach ktorych mieszkata ludno$¢ utozsamiajaca si¢ z terytorialnym panstwem.
Wedtug Jiirgena Habermasa konsekwencja tego, ze nardd stat si¢ zrodtem pan-
stwowej suwerennosci, byt proces ksztaltowania si¢ ,,demokratycznej wspolnoty
woli”, ktoéra zastgpita wigz etniczng w charakterze spoiwa taczacego mieszkancow
terytorium panstwa. Tak byto przynajmniej w Europie®.

Westfalski model panstwa byt przeciwienstwem modelu imperialnego, kto-
ry nie uznawal ustabilizowanych granic i przewidywal rozszerzanie strefy wpty-
wow w wyniku ekspansji terytorialnej. Model panstwa imperialnego nie zanikt
wraz z podpisaniem pokoju westfalskiego, czego przyktadem moga by¢ podboje
terytorialne panstw europejskich w Azji i Afryce, nazwane wojnami kolonialny-
mi, oraz proby powiekszenia terytorium kosztem przeciwnika (przyktad konfliktu
francusko-niemieckiego o Alzacje i Lotaryngi¢). Rowniez funkcjonowanie Impe-
rium Osmanskiego, ktdre byto czgsciowo panstwem europejskim, swiadczy o zy-

2 Zob. Treaty of Westphalia, October 24, 1648, http://avalon.law.yale.edu/17th_century/
westphal.asp [dostep: 28.09.2016].

3 ]J. Habermas, Obywatelstwo a tozsamos¢ narodowa. Rozwazania nad przysztosciq Euro-
py, thum. B. Markiewicz, Warszawa 1993, s. 9.
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wotnosci modelu imperialnego. Jednak w tych wszystkich przypadkach ekspansja
terytorialna nie wykluczata pojecia granic — wrecz odwrotnie: miata na celu jedynie
ich przesunigcie 1 wytyczenie ich na nowo, czego przyktadem byt podzial Afryki
przez panstwa europejskie. W wielu przypadkach granice te byly sztuczne, co sta-
lo si¢ pézniej przyczyng konfliktdéw oraz wojen. Jednoczesnie wladze kolonialne
obejmowaty podbita ludnos¢ swoja jurysdykcja i uznawaty, ze ich wtadza nad ko-
loniami jest suwerenna. Zasady pokoju westfalskiego zostaty w ten sposob wyko-
rzystane dla uprawomocnienia europejskich rzadow nad ludnoscig Azji i Afryki‘.

Warte uwagi jest to, ze elity rdzennej ludnosci w koloniach, ktére zmusity
w koncu panstwa europejskie do wycofania si¢ z Azji i Afryki, odrzucity zasade
absolutnej jurysdykcji i suwerennej wladzy panstw kolonizatorskich nad kolonia-
mi, ale nie zakwestionowaly istnienia stworzonych przez nie panstw jako takich
i uznaty granice wytyczone przez kolonizatoréw. Dopiero p6zniej, w okresie nie-
podlegtosci, integralnos$¢ terytorialna wielu nowych panstw zostata zakwestiono-
wana przez cz¢$¢ ludnosci — gtdwnie mniejszosci religijne i etniczne — ktora czuta
si¢ badZz zmarginalizowana, badz zagrozona wyginieciem z powodu polityki wtadz
panstwowych®.

System westfalski jako gwarant pokoju i bezpieczenstwa zapewnit pewien
fad w stosunkach migdzynarodowych, ale nie zdotat zapobiec dwom wojnom $wia-
towym w XX w. Pociagnely one za sobg $mier¢ milionéw ludzi i zrewidowaty
prawne podstawy porzadku swiatowego. ,,System westfalski, ktory miat zasta-
pi¢ wojny religijne, zostal sam zastgpiony przez wojny o rynki gospodarcze pod
sztandarem ideologii narodowych™®. Transformacja — czy tez erozja westfalskiego
modelu wspotistnienia suwerennych panstw na bazie akceptacji zasady nieinge-
rowania w wewngtrzne sprawy innych panstw jako podstawy systemu stosunkow
miedzynarodowych trwata kilka dekad i — wedlug niektorych autorow — stata si¢
widoczna po 1989 r. Waznym czynnikiem tej erozji bylo powstanie ponadnaro-
dowych instytucji w rodzaju Ligii Narodéw i Organizacji Narodéw Zjednoczo-
nych oraz Unii Europejskiej, ASEAN-u, Banku Swiatowego, Miedzynarodowego
Funduszu Walutowego czy tez Migdzynarodowego Trybunalu Karnego, ktorych
dziatalno$¢ oznaczata ograniczenie absolutnej suwerenno$ci panstwa w granicach
jego terytorium. Kolejnym elementem ostabiajacym suwerenno$¢ panstwa stata sie
pozycja korporacji migdzynarodowych. Wiele z nich zaczeto osiaga¢ obroty wyz-
sze niz produkty krajowe brutto wielu panstw. W 2001 r. w$réd 100 najwigkszych

4 Zob. M. Mihatsch, Welcome to the post-Westphalia Dystopia, Mada Masr, 21.08.2014,
http://www.madamasr.com/en/2014/08/21/opinion/u/welcome-to-the-post-westphalia-dystopia/
[dostep: 29.09.2016].

5 Por. D. Chatty, Displacement and Dispossession in the Modern Middle East, Oxford
2010, s. 76-77; M.E. Yapp, The Near East Since the First World War. A History to 1955, London
1996, s. 7-10.

¢ E.A. Engle, The Transformation of the International Legal System: The Post-Westpha-
lian Legal Order, ,,Quinnipiac Law Review” 2004, vol. 23, nr 23, s. 2, https://papers.ssrn.com/sol3/
papers.cfm?abstract id=1020475 [tlum. J.Z., dostep: 29.09.2016].



16 JERZY ZDANOWSKI

gospodarek $wiata znajdowalo si¢ tylko 49 panstw. Pozostalg czg$¢ zajmowaty
korporacje migdzynarodowe. Na ok. 200 korporacji przypadto wowczas 27,5%
rynku $wiatowego. Rola korporacji wzrastata w miar¢ wypierania przez potencjat
gospodarczy potencjatu militarnego w charakterze gtéwnej sity stanowigcej o po-
zycji danego panstwa. Nie bez znaczenia dla suwerennos$ci panstw byta dziatalnos§¢
organizacji przestgpczych o zasiggu globalnym: piratow, terrorystow, handlarzy
bronig i narkotykami. Jak si¢ okazato, nawet najpotezniejsze panstwa nie zdotalty
wyeliminowac zagrozenia dla swojej suwerennosci ze strony tych organizacji, nie-
respektujacych granic panstwowych ani zasady jurysdykcji wtadz panstwowych
nad okreslonym terytorium’.

Jednak najwazniejszym czynnikiem okazal si¢ proces utwierdzania praw
czlowieka, ktore uzyskaly legitymizacj¢ prawng na bazie ustawodawstwa kra-
jowego oraz prawa mig¢dzynarodowego i stworzyly dla pojedynczych obywateli
ochrong przed wszechwladzg panstwa. Towarzyszyt temu gwaltowny wrecz roz-
woj organizacji pozarzadowych, z ktorych te najwigksze staty si¢ waznymi niepan-
stwowymi podmiotami w stosunkach migdzynarodowych?®.

Panstwo Islamskie a tad Swiatowy

Narodziny Panstwa Islamskiego wpisuja si¢ w logiczny ciag wydarzen na Bliskim
Wschodzie, ktorym poczatek dato powstanie w Egipcie w 1928 r. organizacji o na-
zwie Stowarzyszenie Braci Muzulmanow. Dziatacze tej organizacji sformutowali
ideologie polityczng na bazie wskazowek o ustroju spoteczno-politycznym zawar-
tych w Koranie oraz jego teologicznych interpretacjach. Ideologia ta, nazwana isla-
mizmem, stata si¢ konkurentem dla §wieckich ideologii rozwojowych pochodzenia
europejskiego, propagowanych przez elity rzadzace panstwami Bliskiego Wscho-
du przy wsparciu ze strony Zachodu. Ideologia Panstwa Islamskiego nawigzuje
do gtéwnych koncepcji islamizmu. Propaganda tego panstwa czesto nawigzuje do
pojecia takfir, koranicznej koncepcji ekskomuniki — wyklecia tych, ktorzy stali sig
apostatami. W ideologii Panstwa Islamskiego ekskomunika obejmuje wszystkie
istniejace panstwa, ich przywodcoéw oraz spoteczenstwa jako skazone ztem i nie-
wlasciwie rozumiejace przestanie Boga zawarte w Koranie. Chodzi oczywiscie
takze — lub przede wszystkim — o panstwa muzulmanskie, sprowadzone przez

7 Ibidem; T. Wahl, If, as Many Have Argued, We Now Live in a Post-Westphalian Age, What
Then Replaced the Nation-State System? And What is its Principle Feature?, Quora, 14.01.2016,
https://www.quora.com/If-as-many-have-argued-we-now-live-in-a-post-Westphalian-age-what-
then-replaced-the-nation-state-system-And-what-is-its-principle-feature [dostep: 3.10.2016].

8 Por. D.B. Hollis, Private Actors in Public International Law: Amicus Curiae and the
Case for the Retention of State Sovereignty, “Boston College International and Comparative Law
Review” 2002, vol. 25, nr 2, s. 235-236, http://lawdigitalcommons.bc.edu/cgi/viewcontent.cgi?ar-
ticle=1170&context=iclr [dostep: 4.10.2016].
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swoje skorumpowane i ateistyczne elity na droge grzechu i niewiele réznigce si¢ od
chrze$cijan oraz Zydow, ktérzy wypaczyli sens Objawienia i bedg za to potepieni.
Panstwo Islamskie pozytywnie wyrazalo si¢ o bardzo waskiej grupie przywddcow
i myslicieli $wiata muzulmanskiego. Naleza do niej liderzy pierwszego pokolenia
dzihadystow Osama bin Laden, Abu Musab az-Zarkawi i Abdullah Jusuf Azzam
(mentor Osamy bin Ladena z czaso6w wojny w Afganistanie), a takze Muhammad
al-Mursi, byly prezydent Egiptu, odsunigty od wladzy przez wojsko w lipcu 2013 1.
Tematem taczacym si¢ z koncepcja takfiru jest dzihad, termin roéwniez koraniczny
i roznie interpretowany przez samych muzutmandw. Panstwo Islamskie prezentuje
najbardziej skrajng interpretacje dzihadu: jako walki zbrojnej dla osadzenia aposta-
tOw juz tu na Ziemi, w imieniu Boga, z pelnym poswigceniem si¢ dla tej sprawy, ze
$miercig jako mgczenstwem wiacznie’.

Rowniez retoryka w publikacjach Panstwa Islamskiego nawiazuje do weze-
$niejszych organizacji dzihadystycznych. Wystepuja tu terminy, ktérymi postugi-
wali si¢ wczesniej Bracia Muzutmanie, Wspolnoty Islamskie w Egipcie, Al-Kaida
i talibowie. Organizacje te okreslaty ludzi Zachodu jako ,.krzyzowcow” (salibij-
Jjun), ,niewiernych” (kuffar), ,,syjonistow” (sihjunijjun) i ,,Szatana” (taghut), a po-
lityke Zachodu wobec Bliskiego Wschodu — jako kolejng ,,wyprawe krzyzowa”
(hamla salibijja). O muzulmanach, ktorzy nie przylaczyli si¢ do Panstwa Islam-
skiego lub go nie poparli, moéwiono najczesciej jako o ,,apostatach” (murtaddun)'.

Ideolodzy islamizmu odnosza si¢ takze do modelu tadu $wiatowego. We-
dhug nich §wiat jest teocentryczny, a gtéwnym zrédtem wiedzy jest Koran. Swiat
jest jednocze$nie monocentryczny — w takim sensie, ze islam jest jedynag religia
prowadzaca do Boga, a w Koranie zawarta jest mysl o doskonatym systemie
spoteczno-politycznym. Przejsciowo $wiat jest dwubiegunowy, co oznacza ist-
nienie z jednej strony islamu, a z drugie — innych religii i systemow politycznych.
Swiat islamu jest §wiatem pokoju; $wiat innych religii i idei to $wiat wojny (dar
al-harb)"'. Sajjid Kutb, czotowy ideolog islamizmu w Egipcie latach 50. i 60.
XX w., uwazat, ze ideologie Zachodu wyczerpaty swoja konstruktywna site z po-
wodu sekularyzacji panstwa i ateizacji spoleczenstwa i ze zastapi je islam jako
religia §wiatowa potrafigca zaspokoi¢ duchowe potrzeby cztowieka lepiej niz ja-
kakolwiek inna religia na $wiecie'?.

® Por. M. Styszynski, Confrontation and the Reconciliation Process among Islamists after
the Arab Spring, “Hemispheres. Studies on Cultures and Societies” 2015, vol. 30, nr 2, s. 89-95.

10 Ibidem, s. 98; J. Zdanowski, Wspélczesna muzulmarniska mysl spoleczno-polityczna. Nurt
Braci Muzutmanow, Warszawa 2009, s. 75.

M. al-Ghazzali, Misr bayna al-dawla al-diniyya wa al-madaniyya [Egipt mi¢dzy pan-
stwem religijnym a panstwem $wieckim|, [w:] al-Dar al-Misriyya li-I-Nashr wa al-Tawzi’, red.
S. Sarhan, Cairo 1992, s. 44; H. al-Banna, Muzakkarat al-da’'wah wa al-da’iya [Wspomnienia
o powotaniu i gloszeniu Stowa], Beirut-Damascus 1983, s. 72; S. Qutb, Nahwa mujtama’ islami
(Towards an Islamic Society), Amman 1969, s. 8.

12 Zob. S. Kutb, Maalim fi al-tarig [Stupy milowe na drodze], Beirut—Cairo 1983, s. 62.
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Islamizm kontestuje wiec tad §wiatowy i proponuje swoja wizje Swiata.
W przypadku Panstwa Islamskiego kontestacja ta wyraza si¢ bardziej w tym, jak
jest ono skonstruowane i jak funkcjonuje, niz w formie traktatow teologicznych
interpretujacych $wigte teksty. Panstwo Islamskie nie wydalo na razie teoretyka
islamizmu, a jego przywddcy to ludzie mtodzi, niewyksztatceni i majacy powierz-
chowng wiedze nie tylko o teologii muzutmanskiej i prawie, ale i o samym islamie.
Kalif Al-Baghdadi, sadzac po jego kazaniach do wiernych, byt zrecznym propagan-
dzista, ale nie teologiem. Zachowujac liturgiczny styl wypowiedzi, przekazywat
stuchaczom polityczne przestania ukierunkowane na realizacje biezacych zadan
czlonkéw organizacji. W odniesieniu do teologii muzulmanskiej na uwage zashu-
guja interpretacje Al-Baghdadiego dotyczace koranicznych koncepcji dzihadu.
Przywodca Panstwa Islamskiego propagowat ,,martyrologiczng” forme¢ dzihadu —
jako wysitku podejmowanego nie tyle w celu samodoskonalenia si¢ (jak to ujmuje
ortodoksja sunnicka), ile poswiecenia si¢ na rzecz zwalczenia wroga i utwierdzenia
warto$ci islamu w $wiecie, z oddaniem dla tej sprawy zycia wlacznie'®.

Z punktu widzenia zasad fadu powestfalskiego Panstwo Islamskie trudno
okresli¢ jako panstwo!4. Z jednej strony istniejg w jego ramach stuzby wojsko-
we 1 cywilne, podporzadkowane kierowniczym szczeblom wiladzy wykonawcze;j,
swiadczace ustugi edukacyjne, zdrowotne i finansowe. Osoby zatrudnione w tych
stuzbach sg urzednikami otrzymujacymi wynagrodzenie. Istnieje aparat wiadzy
sadowniczej, ktory wymierza sprawiedliwos¢ zgodnie z prawem religijnym. Funk-
cjonuje — i to bardzo sprawnie — aparat ideologii i propagandy. Z drugiej stro-
ny, struktura zwana Panstwem Islamskim nie jest terytorialnie zintegrowana i nie
ma granic. Panstwo Islamskie jest tam, gdzie jego bojownicy maja przewagg nad
przeciwnikami i gdzie funkcjonuja jego cywilne stuzby. Terytorialna fragmenta-
cja i nieokreslone granice sprawiaja, ze poszczegolne jednostki utozsamiajace si¢
z tg strukturg nie sg przywigzane do okreslonego miejsca, lecz jedynie do okreslo-
nej idei. Nie utozsamiaja si¢ tez z konkretna narodowoscig. Do konca 2015 . po-
nad 30 grup dzihadystycznych z réznych panstw $wiata zadeklarowato, ze uznaja
zwierzchnig wtadze kalifa Al-Baghdadiego. Byly wsrod nich grupy z Egiptu, Li-
bii, Algierii, Afganistanu, Jemenu i Arabii Saudyjskiej. Mniej liczebne organizacje
z Indonezji, Filipin, Kosowa, Sinkiangu w Chinach oraz Kaukazu réwniez przyla-
czyly si¢ do Al-Baghdadiego®.

Nalezy podkresli¢, ze w kazdym przypadku deklarowano przytaczenie do
Panstwa Islamskiego takze i terytorium, na ktérym dziatata dana grupa. W ten

13 M. Styszynski, op. cit., s. 98.

4 Volker Perthes postuzyt sie terminem ruling organization (niem. Herrschaftsverband).
Zob. The Sykes-Picot Agreement and the End of the 20"-century Middle East. An Interview with
Volker Perthes, Goethe Institut, http://www.goethe.de/ges/prj/nzv/per/en15123936.htm [dostep:
6.10.2016].

15 Zob. C. Glenn, The ISIS Primer, Wilson Center, 19.11.2015, https://www.wilsoncenter.
org/article/the-isis-primer#sthash.amU6Ts2o.dpuf [dostep: 9.10.2016].
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sposoOb nastepowala aksjologiczna negacja istniejagcych historycznie panstw i kwe-
stionowanie ich suwerennosci, czemu towarzyszylo tworzenie nowej wspolnoty
politycznej — przede wszystkim symbolicznej, ale takze i terytorialnej, o ptynnych
granicach i specyficznej suwerennos$ci, oraz — co najwazniejsze — panstwa bez
narodu w europejskim rozumieniu tego stowa's. Zjawisko Panstwa Islamskiego
wpisato si¢ w tym samym w proces, ktory na gruncie badan politologicznych Gil-
les’a Deleuze’a i Félixa Guattariego w latach 70. XX w. zostal nazwany ,,detery-
torializacjg” — w odniesieniu do globalizacji kulturowej i na okreslenie stosunkow
spotecznych, ktore nie odnosza si¢ do okreslonego terytorium geograficznego i sa
ksztaltowane przez ludzi jako mieszkancow Ziemi jako planety'’. Deterytorializa-
cja to jeden z glownych elementow sktadowych globalizacji i jednoczesnie jeden
ze skutkoéw tego zjawiska. W sensie antropologicznym wyraza ona state ostabianie
zwiazku kultury z miejscem w geograficznym rozumieniu tego stowa. ,,Pewne zja-
wiska i relacje kulturowo-spoteczne coraz wyrazniej przekraczaja granice danego
terytorium w warunkach, ktore rodza si¢ we wspotczesnych spoleczenstwach ka-
pitalistycznych™'® — pisza John Clarke i Fabian Kessl. Warunki te to mediatyzacja,
masowa migracja i komodyfikacja. Poniewaz koncepcja terytorializacji wigze si¢
z zagadnieniem tozsamosci, to poglebianie si¢ zjawiska deterytorializacji obejmu-
je rowniez mozliwo$¢ utraty tozsamosci, co pobudza procesy reterytorializacji,
a wigc budowanie nowej tozsamosci w drodze ksztaltowania lub narzucania no-
wych symboli, wartosci i zachowan'.

Dla islamizmu termin ,,nar6d” w europejskim rozumieniu tego stowa nigdy
nie istniat. W ideologii tej wystepowat koraniczny termin umma, oznaczajacy po-
lityczng wspolnote wszystkich muzulmanow. Jej podstawa byta wiec religia — ta
wigz, ktora ztaczyta podzielonych na plemiona mieszkancow Arabii jeszcze w cza-
sach Mahometa. Koncepcja nacji odnoszaca si¢ do Panstwa Islamskiego nie jest
bynajmniej nowa na gruncie islamizmu. Taka koncepcje promowat juz w latach

16 W literaturze zaczeto okreslaé ten proces terminami jihadist nation-building project lub
a nation-building project without a nation. Por. The Sykes-Picot Agreement...

17 Zob. C. Crain, What is a Territory?, The Mantle, 22.07.2013, http://www.mantlethought.
org/philosophy/what-territory [dostep: 2.10.2016].

8 J. Clarke, F. Kessl, De-Territorialization and Re-Territorialization of “the social”. A De-
bate, ,,Social Work and Society” 2008, vol. 6, nr 1, s. 146, http://www.socwork.net/sws/article/
view/84/146 [dostep: 7.10.2016].

1 Spoéréd wielu publikacji wydawanych przez Panstwo Islamskie najbardziej popular-
ne stato si¢ czasopismo ,,Dabiq”, w ktoérym prezentowano zagadnienia dotyczace funkcjonowania
spoteczenstwa i tadu migdzynarodowego (zob. http://www.clarionproject.org/news/islamic-state-
isis-isil-propaganda-magazine-dabiq#, dostep: 7.10.2016). Na temat funkcjonowania Panstwa Is-
lamskiego i propagowania przez nie terroryzmu zob. https://news.siteintelgroup.com. W 2015 r.
ideologia Panstwa Islamskiego prezentowana byla stronie https://www.alplatformmedia.com/vb/
index.php, ktora po arabsku nosita nazwe¢ al-Minbar al-jihadi al-ilami. Na stronie tej regularnie
podawano nazwy organizacji z catego $wiata muzulmanskiego, ktore sktadaty przysigge wiernosci
kalifowi Al-Baghdadiemu. We wrzesniu 2016 r. Panstwo Islamskie zacz¢to publikowaé nowe cza-
sopismo ,,Rumiyah” (zob. https://news.siteintelgroup.com/tag/106.html).
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20.-30. XX w. Hasan al-Banna, zalozyciel Stowarzyszenia Braci Muzutmanow?®.
Panstwo Islamskie jako pierwsze wciela ja w zycie?!.

Deterytorializacja panstwa tgczy si¢ z internacjonalizacjg tozsamosci jego
czlonkéw. Internacjonalizacja jest de facto islamizacja tozsamosci jednostek.
Panstwo Islamskie rekrutuje bojownikéw z réznych panstw i roznej narodowo-
$ci. Etniczno$¢ 1 przynalezno$¢ panstwowa sa odrzucane jako wigzy solidarno-
$ci grupowej?. Poczucie solidarno$ci ma tworzy¢ religia, ktorej wybrane tresci sg
przekazywane ,,obywatelom” w drodze intensywnej indoktrynacji. W zyciu co-
dziennym wig¢z grupowa rodzi si¢ na bazie bodzcow finansowych, patrymonialne-
go systemy kontroli nad kobietami oraz doswiadczen seksualnych®.

Dlaczego Bliski Wschod?

Panstwo Islamskie narodzilo si¢ na Bliskim Wschodzie i w okreslonej jego czgsci
nie bez przyczyny. Pierwszym impulsem do formowania si¢ nowej struktury po-
litycznej byta deprywacja sunnitoéw w Iraku po ingerencji USA i ich sojusznikow
w wewnetrzne sprawy tego panstwa w 2003 r. W jej nastepstwie wiadze w Iraku
przejeta wiekszos¢ szyicka, ktéra byta dotad marginalizowana przez mniejszos¢
sunnicky. Zmiana wtadzy ujawnita podzialy spoleczenstwa na tle religijnym, ple-
miennym i etnicznym i zapoczatkowata marginalizacje tym razem mniejszosci
sunnickiej. Wsr6d 26 min uchodzcow na Bliskim Wschodzie sunnici stanowi-
li w 2016 r. prawie 85%. Znalezli si¢ w defensywie takze w Syrii, Libii i Jeme-
nie. W Iraku po 2003 r. rozpoczely si¢ przesladowania sunnitow. W rejonach za-
mieszkatych przez szyitow i Kurdéw dochodzito wrecz do polowan na sunnickich
wilascicieli ziemskich, ktérych mordowano z calymi rodzinami i zagarniano ich
wlasnos¢. Prawie 2,5 mln irackich sunnitow (ktoérych taczna liczba oceniana byta
w 2016 r. na 7 mln) musialo ucieka¢ ze swoich miejsc zamieszkania. Wigkszo$¢

20 Patrz: koncepcje H. al-Banny — tworey islamizmu w XX w. w: Madzmu’a rasa’il al-
-imam asz-szahid Hasan al-Banna [Zbi6r listdow imama m¢czennika Hasana al-Banny], Kair 1992.
Tlumaczenie niektorych pism na jezyk polski w: J. Zdanowski, Wspdtczesna muzutmanska mysl
spoleczno-polityczna..., s. 238-245.

2 Wydaje si¢ przy tym, ze nie wynika to ze znajomosci dziet tworcow islamizmu — H. al-
-Banny czy Abu al-Ala al-Maududiego — gdyz w publikacjach Panstwa Islamskiego nazwiska te
si¢ nie pojawiajg. Trudno znalez¢ w nich réwniez nazwisko S. Kutba, ktory uwazany jest za tworce
idei dzihadyzmu — co jest zastanawiajace i wymagatoby bardziej doktadnego zbadania.

2 Jest tak przynajmniej formalnie, gdyz wiadomo, ze w walce z przeciwnikami w Syrii
Panstwo Islamskie tworzy oddzielne oddziaty Czeczendéw, Tunezyjczykow, Nigeryjezykow i Eu-
ropejczykow dla ulatwienia komunikacji migdzy cztonkami oddziatow i uzyskania tym samym
lepszego efektu dziatan.

B Islamic State Fighters Offer Sex Slaves for Sale on Facebook, South China Morning
Post, 29.05.2016, http://www.scmp.com/news/world/middle-east/article/1958487/islamic-state-
fighters-offer-sex-slaves-sale-facebook [dostep: 8.10.2016].
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uciekinierow znalazta schronienie w irackim Kurdystanie, gdzie sa wszakze trak-
towani jako cudzoziemcy i muszg starac si¢ o pozwolenie na pobyt. 1,5 mln z nich
opuscito Irak. Ta sytuacja byta doskonata pozywka dla wzmocnienia sity wojuja-
cych sunnickich islamistow z Al-Kaidy i dla formowania si¢ sunnickiego Panstwa
Islamskiego. Kiedy bojownicy nowej organizacji odbijali tereny z rak Kurdow oraz
irackich milicji szyickich, a nastepnie przekazywali je sunnickim wiascicielom,
poparcie dla Panstwa Islamskiego wzrastato®.

Drugim impulsem byly napigcia wewnatrz wielu spoleczenstw bliskow-
schodnich, ktore ujawnita tzw. arabska wiosna z 2011 r. Pokazata ona, ze Bliski
Wschod boryka si¢ z powaznymi problemami spoleczno-gospodarczymi, pogle-
bianymi przez wysoki przyrost naturalny. Wydarzenia te pokazaty takze, ze na Bli-
skim Wschodzie rodzg si¢ oddolne ruchy antysystemowe pobudzane przez nowe
sposoby komunikowania si¢ i ze rozwijaja si¢ one w srodowiskach zaréwno $wiec-
kich, jak i religijnych, ztaczonych wspolna konfrontacja z autorytarnym rezimem
politycznym. Po osiagnieciu wspolnego celu, jakim jest odsuniecie od wiadzy
skorumpowanej elity, wspolpraca ta moze wszakze przerodzi¢ si¢ w konflikt na
tle $wiatopogladowym. Ztozonos¢ sytuacji wynika takze z tego, ze podziaty $wia-
topogladowe naktadaja si¢ na Bliskim Wschodzie na podzialy religijne, etniczne
i plemienne. Co wigcej, na poziomie globalnym region ten jest obszarem peryfe-
ryjnym i swoje interesy promuja tu zarowno wielkie mocarstwa (USA, Rosja, Chi-
ny), jak i globalni gracze niepanstwowi — mi¢dzynarodowe koncerny i §wiatowe
organizacje gospodarcze. Wiele panstw regionu jest stabych i potrzebuje wspar-
cia silniejszych patron6éw; inne sg silne na tyle, by aspirowa¢ do przywddztwa na
szczeblu regionalnym (Arabia Saudyjska, Iran, Turcja, Egipt), ale nie na tyle, by
oby¢ si¢ bez zewngtrznego wsparcia.

Oddzialywanie czynnika zewngetrznego na sprawy regionu i posrednio na
powstanie Panstwa Islamskiego mozna przy tym uznac za kluczowe. Nalezy bo-
wiem bra¢ pod uwage to, ze dzisiejsza mapa polityczna Bliskiego Wschodu jest
wytworem epoki kolonialnej 1 ze wspotczesny Bliski Wschod zostal stworzony
przez panstwa Zachodu po 1918 r. Imperium Osmanskie, ktore panowato nad swia-
tem arabskim (poza Marokiem), byto strona przegrang w I wojnie $wiatowej i mu-
siato zaakceptowac plany rozbiorowe narzucone przez zwycigskich aliantow oraz
fakt utworzenia przez nich nowych panstw. Idea rozbioru Imperium Osmanskiego
znalazta wyraz w kilku planach, z ktorych najbardziej znane stato si¢ Porozumie-
nie Sykes-Picot ratyfikowane przez France i Wielka Brytani¢ 15-16 maja 1916 .
Mimo ze nie weszlo w zycie w calosci, to w wielu aspektach powojenny tad na
Bliskim Wschod uksztattowany zostat pod wptywem gtownych zatozen tego po-
rozumienia o utworzeniu nowych jednostek terytorialnych — najpierw mandatow,

2 Por. The Day After. Iraq’s Sunni Minority, ,,The Economist”, 8.10.2016, http://www.
economist.com/news/middle-east-and-africa/21708263-once-islamic-state-defeated-what-will-
irags-angry-sunnis-do-next-day [dostep: 8.10.2016].
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a pozniej formalnie niezaleznych panstw z ludnoscig arabska. Jednostki te miaty
by¢ kontrolowane przez mocarstwa europejskie i miaty stuzy¢ realizacji interesow
tych mocarstw?. Nowe panstwa — Syria, Irak, Liban, Palestyna i Jordania (wowczas
Transjordania) nigdy wczesniej nie byly samodzielne politycznie. O ich istnieniu
i ksztalcie zadecydowaty negocjacje miedzy Wielka Brytanig i Francja. Palestyne
,»Wykrojono” z dawnej osmanskiej prowincji Syrii, a Transjordani¢ — z Palesty-
ny. Z Syrii wydzielono p6zniej Liban. O utworzeniu panstwa Irak zadecydowano
w Londynie, tak samo jak i o osobie krola nowego panstwa. Intronizacja wtadcy
odbyta si¢ w takim pospiechu, ze nie zdgzono skomponowa¢ hymnu, w zwigzku
z czym odegrano hymn brytyjski. Francja z kolei zadecydowata o utworzeniu Syrii.
Kraj ten byt bardzo zr6znicowany religijnie i etniczne. W 1920 r. ok. 85% miesz-
kancow wyznawato islam, a pozostali — chrzescijanstwo. 80% muzulmandéw byto
sunnitami, a pozostali — szyitami. Wérod szyitow byto kilka odtamow, z ktorych
najbardziej liczebni, alawici (nusajryci), mieszkajacy glownie w regionie Latakii,
stanowili ok. 12% populacji kraju. W poczatkowym okresie wladze francuskie roz-
wazaly podzial kraju na osiem jednostek na wzor kantonow szwajcarskich oraz
wydzielenie rejonu Bejrutu w odrebng jednostke polityczng pod nazwa Wielkiego
Libanu. Ostatecznie w 1925 r. regiony Damaszku i Aleppo potaczono i nazwano
Republikg Syryjska, a dopiero w 1942 r. dotgczono do nich regiony Latakia i Dza-
bal ad-Duruz*.

Panstwo Islamskie odrzuca granice ustanowione na Bliskim Wschodzie po
1918 1. przez mocarstwa europejskie jako sztuczne i robi to z powodoéw politycz-
nych, uwarunkowanych ideologiczng wrogoscig islamizmu do Zachodu jako swiata
judeochrzescijanskiego. Trzeba jednak powiedzie¢, ze pozywka dla tej nienawisci
bez watpienia byla agresywna polityka Zachodu wobec muzutmanskiego Bliskie-
go Wschodu w XX i XXI w. Ingerencja militarna Wielkiej Brytanii i Francji na Bli-
skim Wschodzie w 1956 ., agresja ZSRR na Afganistan w 1981 r. czy ingerencja
USA i ich sojusznikow w Iraku w 2003 r. i w Libii w 2011 r. dobitnie ilustrujg teze
o silnym oddziatywaniu czynnika zewnetrznego na region oraz ogolng refleksje, ze
prawo mi¢dzynarodowe i moralno$¢ stawiane sa w stosunkach miedzynarodowych
na pierwszym miejscu jedynie wtedy, kiedy jest to celowe. Bliski Wschod pozosta-
je regionem, ktorego terazniejszosc jest bardzo silnie zwigzana z epoka kolonialng.
Mozna si¢ wrecz zastanawiac, czy kolonializm naprawde odszedt tam do przeszto-
$ci. Przyktadem moze by¢ seria negocjacji na temat zakonczenia wojny domowej

25 Tekst trojstronnego porozumienia o podziale Imperium Osmanskiego, negocjowanego
miedzy Wielka Brytania, Francja i Rosja od 26 kwietnia do 23 pazdziernika 1916 r., podaje J.C.
Hurewitz, The Middle East and North Africa in World Politics: a Documentary Record, vol. 2: Bri-
tish-French Supremacy, 1914—-1945, New Haven—London 1979, s. 60—64. Wlochy na mocy uktadu
z Saint-Jean-de-Maurienne, podpisanego 18 sierpnia 1917 r. z Wielka Brytanig i Francja, miaty
otrzymac¢ po wojnie Izmir i Konyg. Zob. Ibidem, s. 94-95; zob. takze: A.L. Macfie, The End of the
Ottoman Empire, 1908—1923, London—New York 1998, s. 110.

2 Zob. J. Zdanowski, Stosunki migdzynarodowe na Bliskim Wschodzie w XX wieku, Kra-
kow 2012, rozdziaty 2 i 3.
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w Syrii, w ktorych uczestnicza delegacje wielu panstw i tylko wyselekcjonowani
przedstawiciele ludnosci samej Syrii. Same negocjacje 1 przebieg wojny w tym
kraju sg w duzym stopniu funkcjg stosunkéw amerykansko-rosyjskich?’.
Formulowaniu postulatu o odrzuceniu tadu powestfalskiego na Bliskim
Wschodzie sprzyjaja niezakonczone i cz¢Sciowo nieudane procesy budowania na-
rodow w granicach nowych wspolnot politycznych utworzonych po 1918 r. Po
zakonczeniu I wojny $wiatowej swiadomo$§¢ narodowa wsrod elit spotecznych
krajow arabskich byla dostatecznie silna, by wyrazaly one aspiracje utworzenia
wiasnych panstw?. Niemniej jednak spoteczenstwa jako catos¢, jesli juz tworzyty
narody, to raczej kulturowe niz panstwowe. Jak wiemy, te pierwsze byly zespolone
wigzami krwi 1 wspdlng wiarg oraz przeszloscig. Te drugie rodzity si¢ na bazie lo-
jalnosci wobec whasnej wspolnoty politycznej i idei obywatelskosci®. W momen-
cie odgormego formowania przez Europejczykow panstw na Bliskim Wschodzie,
lokalne spoteczenstwa zespalaty jezyk i kultura. W spoteczenstwach tych ksztalto-
waly si¢ wigc narody kulturowe, a jesli uwzglednimy mozaike etniczng i religijng
tych spoteczenstw, to mozemy powiedziec, ze sktadaty si¢ nie z jednego, lecz wielu
narodow*. W 1918 r. zaktadano, ze w nowych panstwach uksztattuja si¢ polityczne
wspolnoty obywateli rownych wobec prawa bez wzgledu na pochodzenie plemien-
ne, wyznawana religi¢ i status spoteczny, a wigc narody panstwowe. Gtowna role
w tym procesie miaty odegra¢ autorytarne rezimy wtadzy, ktorych istnienie Zachod
akceptowat przez prawie 100 lat, a w niektorych przypadkach (Egipt, Algieria, Ara-
bia Saudyjska) akceptuje do dzisiaj. Testem na skutecznos¢ zatozen takiej polityki,

27 Zob. A. Lund, The Road to Geneva: the Who, When, and How of Syria’s Peace Talks, Car-
negie. Middle East Center, 29.01.2016, http://carnegie-mec.org/diwan/62631 [dostep: 8.10.2016];
M.R. Gordon, A.E. Kramer, Tension With Russia Rises as U.S. Halts Syria Negotiations, “New
York Times”, 3.10.2016, http://www.nytimes.com/2016/10/04/world/middleeast/us-suspends-
talks-with-russia-on-syria.html? r=0 [dostep: 9.10.2016].

28 Z czynnikiem tym musialy si¢ liczy¢ panstwa alianckie i znalazto to wyraz w brytyjsko-
-francuskiej deklaracji z 7 listopada 1918 r. Wyrazata ona poparcie dla dazen ludnosci arabskiej
(,,tak dhugo uciskanej przez Turkdéw”) do niepodleglosci politycznej oraz zapowiadata pomoc dla
rzadow arabskich w Syrii i Mezopotamii. Jednocze$nie dazeniom elit arabskich postawione zostaty
wyrazne bariery. Wielka Brytania i Francja zastrzegly sobie bowiem prawo do nadzoru nad funk-
cjonowaniem nowych rzadéw i instytucji administracyjnych, co skompromitowato w oczach spote-
czenstwa ide¢ niepodleglosci. Tekst deklaracji zamieszcza: J.C. Hurewitz, op. cit., s. 110-112; zob.
J. Marlowe, A History of Modern Egypt and Anglo-Egyptian Relations, 1800—-1956, Hamden, CT
1965, s. 356; P. Mansfield, The British in Egypt, New York—Chicago—San Francisco 1971, s. 242.

2 R. Brubaker, Nacjonalizm inaczej. Struktura narodowa i kwestie narodowe w nowej Eu-
ropie, thum. J. Luczynski, Warszawa—Krakow 1998, s. 122.

3 Por. A. Hourani, Arabic Thought In the Liberal Age, 1798—1939, Cambridge 2007,
8. 276; Z.N. Zeine, The Emergence of Arab Nationalism. With a Background Study of Arab-Turkish
Relations in the Near East, Delmar—New York 1973, s. 42-45; G. Kramer, Moving Out of Place:
Minorities in the Middle Eastern Urban Societies, 1800—1914, [w:] The Urban Social History of
the Middle East 1750-1950, red. P. Sluglett, Syracuse 2008, s. 186—188; Minorities in the Ottoman
Empire, red. M. Greene, Princeton 2005; S.J. Shaw, E.K. Shaw, History of the Ottoman Empire and
Modern Turkey, vol. 11: Reform, Revolution, and Republic. The Rise of Modern Turkey, 1808—1975,
Cambridge 1997, s. 287-288.
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czyli istnienia i trwalosci narodow panstwowych w spoteczenstwach wieloetnicz-
nych i wieloplemiennych (Jemen, Libia) oraz wieloreligijnych (Syria, Irak), stata
si¢ arabska wiosna. W rezultacie burzliwych i krwawych wydarzen niektore naro-
dy zachowaty wewngtrzna spojnos¢ (Egipt, Tunezja, Maroko), inne si¢ jednak roz-
padty wzdhuz linii podziatéw plemiennych (Libia, Jemen) lub etniczno-religijnych
(Syria, Irak). W przypadku Syrii, Iraku, Libii i Jemenu nastapit przy tym takze
rozpad samych panstw na mniejsze jednostki o ptynnych granicach i nieustalonym
terytorium. W Turcji elicie kemalistowskiej nie udato si¢ sprowadzi¢ Kurdow do
roli ,,tureckich gorali”, a §wiadomos$¢ odrgbnosci etnicznej wsréd Kurdow jest dla
tureckich wtadz powaznym problemem.

Podsumowanie. Konsekwencje dla Zachodu

Zjawisko Panstwa Islamskiego nalezy rozpatrywa¢ w kategoriach wyltacznie za-
grozen dla Europy i Zachodu. Do tych bezposrednich mozna odnie$¢ ataki terrory-
styczne (w tym takze nuklearne i klimatyczne), wzrost przestgpczosci i destabiliza-
cje spoteczna w zwigzku z naptywem imigrantow. W wielu panstwach europejskich
mozna spodziewac si¢ ostabienia systemow opieki zdrowotnej i spoteczne;j, ktore
beda odczuwaty nacisk zwiekszonej liczby §wiadczeniobiorcow. Podobnie bedzie
z systemem edukacji. Napigcia pojawia si¢ na rynku pracy oraz na tle zréznicowa-
nia etnicznego oraz religijnego?!.

Jeszcze powazniejsze wydaja si¢ zagrozenia i skutki, ktore Zachod od-
czuje w dtuzszej perspektywie czasowej. Ideologia i mit Panstwa Islamskiego
mogg dziata¢ na wyobrazni¢ mtodych muzutmanéw — i mtodych Europejczykow
w ogodle — nawet po upadku tego panstwa i wptywacé tym samym na procesy
znane jako endogeniczna rekonstrukcja spoteczno-polityczna i obejmujace sfery
ideologii, tozsamosci oraz kultury. W wielu opracowaniach mozna znalez¢ prze-
konanie, ze muzutmanie na Zachodzie w drugim i trzecim pokoleniu imigran-
tow nie sa zdolni identyfikowac sie z okreslona narodowoscia lub etniczno$cia
i odnajduja si¢ w ekstremistycznych ideologiach. Fakt, ze kilka lub kilkanascie
tysiecy mtodych Europejczykow opuscito swoje rodzinne panstwa i przytaczyto
si¢ do Panstwa Islamskiego, mozna ocenia¢ jako $wiadectwo kryzysu warto$ci
europejskich i tozsamosci®.

31 W czerwcu 2016 r. migdzynarodowi eksperci uznali, ze prawdopodobny jest atak nukle-
arny Panstwa Islamskiego na Europe. Zob. K. Sengupta, Isis Nuclear Attack in Europe is a Real
Threat, Say Experts, ,,Jndependent”, 7.06.2016, http://www.independent.co.uk/news/world/europe/
isis-nuclear-attack-in-europe-is-a-real-threat-say-experts-a7069891.html  [dostep:  5.10.2016];
B. Stokes, R. Wike, J. Poushter, Europeans See ISIS, Climate Change as Most Serious Threats, Pew
Research Center, 13.06.2016, http://www.pewglobal.org/2016/06/13/europeans-see-isis-climate-
change-as-most-serious-threats [dostep: 7.10.2016].

32 Zob. O. Roy, Globalized Islam: The Search for a New Ummah, New York 2004; H. Reh-
man, ISIS and Identity, “The Huffington Post”, 12.05.2016, http://www.huffingtonpost.co.uk/heidy-
rehman/isis-and-identity b 7263948.html [dostep: 11.10.2016].
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Kolejnym nastgpstwem moze by¢ poglebienie kontestacji koncepcji pan-
stwa narodowego. Panstwo jako organizacja polityczna na okreslonym terytorium
wedhug podziatéw narodowych jest od wielu lat krytykowane jako ,,niedostoso-
wane do realiow spotecznych, ekonomicznych i kulturowych. Panstwo narodowe
traktowane jest jako zbyt mate i zbyt duze zarazem™. Od co najmniej ¢wieréwie-
cza wskazuje si¢, iz narodowe rynki sa w wigkszo$ci przypadkéow zbyt mate, aby
odgrywac role centrow aktywnos$ci gospodarczej i technologicznej, szczegolnie
w dziedzinie telekomunikacji i informatyki*.

Prof. Hieronim Kubiak w swojej ksiazce U progu ery postwestfalskiej. Szki-
ce z teorii narodu napisal w 2007 r.: ,,Hipotezy zaktadajgce, ze panstwa narodowe
weszly w fazg radykalnej przebudowy, czy nawet wiecej: znajdujg si¢ w odwrocie,
nie powinny by¢ traktowane jako przedwczesne”. Autor ttumaczyt to tym, ze naro-
dy-panstwa nie musza by¢ ,.finalnym stadium” procesu dziejowego, a odrodzenie
etniczne w Europie z przetomu XX i XXI w. nie stanowi dowodu, ,,iz narody-pan-
stwa odzyskuja swa pozycj¢ na scenie migdzynarodowej”. Wedlug H. Kubiaka

stopniowe zanikanie funkcjonalnej zdolnos$ci starych panstw narodowych do zaspokaja-
nia zmieniajacych si¢ potrzeb wspolnot historyczno-kulturowych w jednej czg¢éci Europy
i jednoczes$nie dgzenie do ustanowienia (lub odtworzenia istniejacych kiedys) panstw na-
rodowych w drugiej

to dwie strony tego samego zjawiska, jakim jest stale poszukiwanie przez spo-
leczenstwa struktur politycznych i terytorialnych, ktore bylyby najbardziej odpo-
wiednie dla zaspokojenia potrzeb, ktdre rodzg si¢ na okreslonym poziomie rozwo-
ju spotecznego®.

H. Kubiak w zakonczeniu swojej pracy, zatytutowanym Co po narodach-
-panstwach?, poruszyt zagadnienie zywotnosci regiondow i samorzadow lokalnych,
ktoére w Europie majg coraz wiecej do powiedzenia i — jako najlepiej znajace co-
dzienne potrzeby mieszkancow — przejmuja lub bedg przejmowac coraz wigcej za-
dan administracji centralnej panstwa. Staje si¢ to coraz bardziej pozadane zwlasz-
cza w przypadku regionow zamieszkatych przez mniejszosci religijne, etniczne
1 jezykowe, ktére do tej pory byly marginalizowane w mysl tradycyjnych regut
wiladzy, zaktadajacych uprzywilejowanie grupy dominujacej’.

Zardéwno idea panstwa narodowego jako formy zaspokojenia potrzeb spote-
czenstwa, jak 1 wzrost znaczenia regiondw kosztem takiego panstwa, a zwlaszcza
postulat odejscia w mysleniu o wladzy od koniecznos$ci uprzywilejowania grupy
dominujgcej majg odniesienia do Bliskiego Wschodu. Jednak w tym regionie idee

3 R. Brubaker, op. cit., s. 1.

3 Por. S.J. Kobrin, Back to the Future: Neomedivalism and the Postmodern Digital World
Economy, “Journal of International Affairs” 1998, vol. 51, s. 361, https://pdfs.semanticscholar.
org/Oc12/a3ff8fca85a22¢707dee0f9ea8577dalect2.pdf [dostep: 1.10.2016].

3 H. Kubiak, U progu ery postwestfalskiej. Szkice z teorii narodu, Krakow 2007, s. 395.

3 [bidem, s. 407.
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te moga by¢ traktowane co najwyzej jako typ idealny i bardziej pozadany, a nie
realnie istniejacy. Wynika to zarowno z silnych napie¢ spotecznych podsycanych
przez rzady autorytarne (sktdcanie wspdlnot religijnych i etnicznych), jak i z za-
chodniej polityki statego ingerowania w sprawy regionu.

Fenomen Panstwa Islamskiego bedzie tez pogtebiat kontestacje tadu $wiato-
wego opartego na zasadach pokoju westfalskiego, zwlaszcza na peryferiach, gdzie
czynnikiem pobudzajacym tendencje anarchizujgce system $wiatowy jest bieda
i poczucie niesprawiedliwosci spotecznej w skali globalnej. Dyskusje o koniecz-
nosci przebudowy tego systemu tocza si¢ co najmniej od kryzysu finansowego
z 2008 r., ktory pokazatl powazne wady przyjetego modelu. Dyskusje te wskazu-
ja, ze przebudowa tadu §wiatowego bedzie dtugotrwaltym procesem i w tej chwi-
li nie wiadomo, do czego on doprowadzi. Na samym Bliskim Wschodzie beda
si¢ Scieraly dwie wizje: tadu powesftalskiego oraz §wiata postwestfalskiego®’. Do
roztadowania napie¢ na tym tle moglby przyczyni¢ si¢ podziat takich panstw jak
Syria, Irak, Jemen i Libia na mniejsze jednostki terytorialne zamieszkale przez
ludno$¢ jednorodng ze wzgledu na etniczno$é, religie i afiliacje plemienne. Taki
scenariusz kreslg niektore grupy ekspertow. Inni piszg o koncu Bliskiego Wscho-
du jaki znamy od 1918 r.*°. Jednak przyjecie takiego rozwigzania jest uzaleznione
od tego, w jakim stopniu zabezpieczy ono interesy aktoréw globalnych i powiaza-
nych z nimi elit wladzy mocarstw regionalnych — Turcji, Iranu, Arabii Saudyjskiej
i Egiptu.

Problem Panstwa Islamskiego na szczeblu regionalnym to problem unor-
mowania stosunkow szyicko-sunnickich i zapewnienia sunnitom w Iraku, Syrii
i innych czgséciach arabskiego Bliskiego Wschodu rownych praw. W przeciwnym
wypadku struktury w rodzaju Panstwa Islamskiego bedg si¢ odradza¢ w podobne;j
lub innej formie.

IS and the Crisis of the Westphalian System in the Middle East.
Threats for Europe

Islamic State represents a new type of subjects in contemporary international relations. Its structure
and functioning question the principles of the Westphalian system of states and its leaders opt for
a new post-Westphalian world based on different concepts than the system of modern interstates

37 Por. M. Mihatsch, op. cit. Czg§é autorow uwaza, ze Panstwo Islamskie, stosujac dla
utwierdzenia swojej wtadzy metody typowe dla panstwa narodowego, umacnia system panstw na-
rodowych. Zob. D. Richemond-Barak, Why ISIS Does Not Weaken Our World Order, IDC Herzliya,
26.11.2015,  https://www.ict.org.il/Article/1522/Why-ISIS-Does-Not-Weaken-Our-World-Order
[dostep: 29.09.2016].

38 Zob. J. Yazigi, No Going Back: Why Decentralisation is the Future for Syria, “Europe-
an Council on Foreign Relations” 2016, nr 185, http://www.ecfr.eu/page/-/ECFR185 - NO_GO-
ING_BACK - WHY DECENTRALISATION IS THE FUTURE FOR SYRIA.pdf [dostep:
9.10.2016].

3 Zob. The Sykes-Picot Agreement...
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relationship has been founded. Particularly, ISIS rejects the principle of state sovereignty based on
the concepts of territory and borders. The phenomenon of the ISIS refers directly to the political
situation in the Middle East but it should perceived as well as in the wider context of globalization
framed in the formula of deterritorialisation and reterritorialization.

Key words: Islamic State in Iraq and Syria, Islamism, Westphalian System, Post-Westphalian
World, Deterritorialization

Panstwo Islamskie a kryzys ladu powestfalskiego na Bliskim Wschodzie.
Konsekwencje dla Zachodu

Panstwo Islamskie reprezentuje nowy rodzaj podmiotu na arenie migdzynarodowej. Jego struktura
i funkcjonowanie podwazaja zasady tadu powestfalskiego, a gloszone przez jego przywodcow po-
glady propaguja wizj¢ swiata postwestfalskiego, opartego na zasadach odmiennych od tych, ktore
stanowia fundamenty wspoétczesnych stosunkéw migdzynarodowych. Negowana jest glownie za-
sada terytorialno$ci panstwa i granic wspotczesnych panstw. Zjawisko Panstwa Islamskiego nalezy
analizowa¢ zarowno w konteks$cie sytuacji politycznej na Bliskim Wschodzie, jak i procesow glo-
balnych ujetych w formule deterytorializacji i reterytorializacji.

Stowa kluczowe: Panstwo Islamskie, islamizm, tad powestfalski, §wiat postwestfalski, deteryto-
rializacja
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Wprowadzenie

Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej (UE) w traktatach zalozycielskich za-
warly przepisy stanowiace podstawe dla budowana strefy bezpiecznych peryferii,
obejmujacej panstwa sasiadujace z UE'. Panstwa nalezace do peryferii dzielone sa
na panstwa europejskie, ktore moga w przysztosci sta¢ si¢ panstwami cztonkow-
skimi, i te ktore w §wietle art. 49 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)?, pan-
stwami cztonkowskimi, nawet w odleglej przysztosci, si¢ nie stana, gdyz lezg poza
Europa’. Cel polityki UE w odniesieniu do obu kategorii panstw jest ten sam — two-

' Por. J. Zielonka, Europa jako imperium: nowe spojrzenie na Uni¢ Europejskq, thum.
A. Maziarska, J. Maziarski, Warszawa 2007.

2 Dz.Urz. UE z 7 czerwca 2016 ., C 202, s. 13-46.

3 W literaturze przyjmuje sig, iz poj¢cie panistwa europejskiego nie moze by¢ rozumiane
wylacznie w kategoriach geograficznych. Ch. Ohler trafnie zauwaza (4rt. 49 EUV Beitritt zur Uni-
on, [w:] Das Recht der Europdischen Union, red. E. Grabitz, M. Hilf, M. Nettesheim, Miinchen
2016, uzupelnienie 58, nb. 14), iz taka kwalifikacja ma charakter przede wszystkim polityczny
i zwigzane jest z politycznymi interesami UE, do ktorych nalezy niewatpliwie zachowanie przez
UE spdéjnosci.
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rzenie przestrzeni dobrobytu, dobrego sasiedztwa, opartego na wartosciach UE*.
Cel ten zostat umieszczony bardzo wysoko w systematyce prawa pierwotnego UE,
bo od momentu wej$cia w zycie Traktatu z Lizbony unijna polityka sagsiedztwa
zostata expressis verbis wymieniona w prawie traktatowym, w Postanowieniach
wspolnych TUE, w art. 8°. Elementem wspdlnym, odnoszacym si¢ zarowno do
potencjalnych panstw cztonkowskich, jak i do panstw pozaeuropejskich, jest forma
aktow normatywnych stuzacych budowaniu przestrzeni dobrego sasiedztwa — jest
nig umowa migdzynarodowa zawierana przez UE z panstwami trzecimi®.

Wielorakie konsekwencje kryzysu imigracyjnego wskazuja, iz stabilno$¢
peryferii w rozumieniu Jana Zielonki ma kluczowe znaczenie dla UE jako takie;j,
ale takze dla sytuacji polityczno-spotecznej pojedynczych panstw czlonkowskich
UE. Z tego wzgledu nalezatoby wzia¢ pod uwagg przepisy prawne obowigzujace
w relacjach pomigedzy UE a Ukraing w zakresie swobody przeptywu osob. Przy
czym nalezy wskazac, iz istnieje istotna réznica pomiedzy panstwami sasiaduja-
cymi z UE od potudnia oraz tymi, ktore sgsiaduja z UE od wschodu. W odniesie-
niu do tych drugich mozna niewatpliwie mowi¢ o wigkszej bliskosci religijno-
-kulturowej, opartej na dziedzictwie rzymskim i chrzescijanskim.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie prawnych podstaw sto-
sunkéw pomiedzy UE a Ukraing w kontekscie budowania przez UE w swoim
sasiedztwie przestrzeni dobrobytu i dobrego sasiedztwa, a takze najwazniejszych
rozwigzan prawnych dotyczacych swobody przeptywu osob pomiedzy tymi pod-
miotami.

Do tej pory podstawa stosunkéow pomigdzy UE a Ukraing byta umowa
o partnerstwie i wspoOlpracy’, zawarta i stosowana w ramach Europejskiej Po-
lityki Sasiedztwa, realizowanej od 2004 r.5, na dlugo przed formalng zmiang
traktatowego prawa unijnego’. Zgodnie z logika rozwoju wspotpracy sasiedzkiej
nastgpnym krokiem byto wynegocjowanie nowej jakosciowo umowy migdzyna-

4 J. Bergmann, Die Auffenbeziehungen der Europdischen Union. 2. Beziehungen zu den
mittel- und osteuropdischen Ldndern, [w:] Handlexikon der Europdischen Union, red. J. Berg-
mann, Baden-Baden 2015, beck-online.

5 C. Nowak, Art. 8 AEUV Nachbarschaftspolitik, [w:] Europdisches Unionsrecht, red.
H. von der Groeben, J. Schwarze, A. Hatje, Miinchen 2015, beck-online, nb. 1.

¢ Umowa migdzynarodowa tworzy prawne podstawy zintensyfikowanej wspotpracy po-
migdzy UE a panstwami sgsiadujacymi, ale nie jest jedynym instrumentem realizacji polityki sa-
siedztwa. Naleza do nich m.in. instrumenty pomocy finansowej, agendy, raporty, projekty i progra-
my twinningowe. C. Nowak, op. cit., nb. 11-22.

7 Umowa o partnerstwie i wspotpracy pomigdzy Wspoélnotami Europejskimi i panstwami
czlonkowskimi, z jednej strony, a Ukraina, z drugiej, sporzadzona w Luksemburgu dnia 14 czerwca
1996 1., Dz.Urz. WE z 19 lutego 1998 r., L 49.

8 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament.
Wider Europe — Neighbourhood: A New Framework for Relations with our Eastern and Southern
Neighbours, COM(2003) 104 final; Communication from the Commission. European Neighbour-
hood Policy — Strategy paper, COM(2004) 373 final.

® C. Nowak, op. cit., nb. 3.
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rodowej — umowy stowarzyszeniowej pomiedzy UE a Ukraing (dalej: umowa lub
umowa stowarzyszeniowa)'’. Negocjacje w sprawie tej umowy byly prowadzone
w latach 2007-2011 i zakonczyly si¢ w 2012 r.!'. Niepodpisanie umowy przez
prezydenta Wiktora Janukowycza na szczycie UE-Ukraina w Wilnie w 2013 .
byto bezposrednim katalizatorem na dramatycznych zmian politycznych na
Ukrainie'.

Ze wzgledu na swoj szeroki zakres merytoryczny jest to umowa mieszana,
jej stronami sg zarowno UE, jak i panstwa cztonkowskie UE. Proces ratyfikacji
po stronie unijnej ma wigc charakter dwutorowy (UE i oraz wszystkie panstwa
cztonkowskie) i nie zostat jeszcze zakonczony. Jednakze od 1 listopada 2014 r.
tymczasowo stosowany jest Tytut I oraz wybrane postanowienia Tytutu II, III,
a takze Tytul V dotyczacy wspolpracy gospodarczej i Tytut VIi VII'. Od 1 stycz-
nia 2016 r. tymczasowo stosowane sg rOwniez postanowienia umowy dotycza-
ce glebokiej i kompleksowej strefy wolnego handlu'*. Zgodnie z art. 486 ust. 6
umowy w okresie tymczasowego stosowania umowy stowarzyszeniowej nadal
stosuje si¢ postanowienia umowy o partnerstwie i wspotpracy migedzy Wspol-
notami Europejskimi i ich panstwami cztonkowskimi w zakresie, w jakim nie sg
one objete tymczasowym stosowaniem umowy stowarzyszeniowe;.

Wspomniana umowa tworzy podstawe dla stowarzyszenia politycznego
i integracji gospodarczej Ukrainy, a realizacja jej postanowien zwigkszy szan-
s¢ na stabilizacje peryferii UE w tym rejonie. Ponizej zostang poddane krotkiej
analizie nastgpujace zagadnienia: charakter prawny umowy oraz procedura jej
ratyfikacji, struktura umowy i jej postanowienia ogolne, Agenda Stowarzyszenia,
budowanie europejskiej przestrzeni bezpieczenstwa, swobodny przeptyw osob.

10 M. Bainczyk, Umowa stowarzyszeniowa jako instrument Partnerstwa Wschodniego,
.Krakowskie Studia Migdzynarodowe” 2009, nr 4, s. 152—158.

' Uktad o stowarzyszeniu miedzy Unig Europejska i jej panstwami cztonkowskimi, z jed-
nej strony, a Ukraing, z drugiej strony, Dz.Urz. UE z 29 maja 2014 r., L 161, s. 3-2137. Zdaniem
autorki nietrafnie, m.in. ze wzglgdu na brzmienie art. 217 TFUE oraz dotychczasowg praktyke,
zostal przettumaczony na jez. polski tytul tej umowy jako ,,uktad”, dlatego w niniejszym artykule
stosuje si¢ tradycyjna nazwe — umowa stowarzyszeniowa.

12°S. Domaradzki, Poza umowq stowarzyszeniowq — perspektywa stosunkow polsko-ukra-
inskich po szczycie Wilnie, [w:] Stosunki polsko-ukrainskie 1991-2014. Proba bilansu, red. M. Pie-
tra$, M. Malskyj, B. Surmacz, Lublin 2016, s. 261-262.

13 Mozliwos$¢ tymczasowego stosowania umoéw migdzynarodowych zawieranych przez
Wspolnoty Europejskie zostata wprowadzona przez Traktat z Amsterdamu i ma zastosowanie wia-
$nie w przypadku umow mieszanych, ktore podlegaja dlugotrwatej procedurze ratyfikacji. M. Bun-
genberg Art. 218 AEUYV, Vertragsschlussverfahren, Gutachten des EuGH, [w:] Europdisches Uni-
onsrecht..., nb. 58. Zawiadomienie dotyczace tymczasowego stosowania Uktadu o stowarzyszeniu
miedzy Unig Europejska i Europejska Wspolnota Energii Atomowej oraz ich panstwami czlonkow-
skimi, z jednej strony, a Ukraina, z drugiej strony, Dz.Urz. UE z 31 pazdziernika 2014 r., L 311, s. 1.

14 Zawiadomienie dotyczace tymczasowego stosowania Uktadu o stowarzyszeniu mi¢dzy
Unia Europejska i Europejska Wspdlnota Energii Atomowej oraz ich panstwami cztonkowskimi,
z jednej strony, a Ukraina, z drugiej strony, Dz. Urz. UE z § grudnia 2015 r.,, L 321, s. 1.
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Charakter prawny umowy

Zgodnie z zasadg kompetencji powierzonych, zawartag w art. 5 ust. 2 TUE, UE
moze podejmowac jedynie dziatania przewidziane w traktatach. Umowa stowa-
rzyszeniowa jest aktem normatywnym nie tylko przewidzianym expressis verbis
W prawie pierwotnym, ale i stosowanym od poczatku funkcjonowania Europejskiej
Wspolnoty Gospodarczej'.

Obecnie, zgodnie z systematyka prawa traktatowego, umowa stowarzysze-
niowa zostata zaliczona do dziatan zewngtrznych UE, a art. 217 TFUE, poswig-
cony umowie stowarzyszeniowej, jest jednym z trzech przepisow traktatowych
odnoszacych si¢ do umow miedzynarodowych. Nalezy przy tym przypomnie¢,
iz z punktu widzenia prawa UE i systemow prawnych panstw cztonkowskich
umowa stowarzyszeniowa jest elementem prawa UE, ktory wigze zaré6wno in-
stytucje UE, jak i panstwa czlonkowskie (art. 216 ust. 2 TFUE). Ze wzgledu na
zasade kompetencji powierzonych, ale takze tres¢ art. 218 ust. 1 TFUE umowa
taka znajduje si¢ w relacji podrzednej w stosunku do prawa pierwotnego, ale
nadrzednej w stosunku do prawa pochodnego, a takze prawa krajowego panstw
cztonkowskich'®.

W s$wietle art. 216 ust. 1 TFUE umowy mig¢dzynarodowe zawierane sg
zasadniczo przez UE z panstwem trzecim. Jednakze umowa stowarzyszeniowa
z Ukraing ma charakter mieszany, tj. zawieraja ja z jednej strony UE oraz 28
panstw cztonkowskich i Euratom, a z drugiej — Ukraina. Ze wzgledu na fakt,
iz zakres przedmiotowy umowy jest szerszy niz zakres kompetencji samej UE
(chodzi przede wszystkim o Tytut II, dotyczacy dialogu i reform politycznych),
jej postanowienia musialy zosta¢ ,,legitymowane” przez panstwa cztonkowskie.
Mieszany charakter umowy skutkuje réwniez modyfikacjami w zakresie proce-
dury jej zawierania. Zawarcie umowy stowarzyszeniowej jako takiej wymaga
zgody Parlamentu Europejskiego oraz podj¢cia w tej sprawie jednomysinej de-
cyzji przez Rade (art. 218 ust. 6 lit. a tiret i; art. 218 ust. 8 zd. 2 TFUE)!". Dodat-
kowo umowa musi zosta¢ zatwierdzona przez panstwa cztonkowskie, zgodnie
z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi'®. Ze wzgledu na dlugotrwa-
los¢ wspomnianej procedury strony przewidziaty w art. 486 ust. 2 1 3 umowy

'S Pierwsza umowa stowarzyszeniowa zostata zawarta z Grecjg 9 lipca 1961 r., Dz. Urz.
EWG L 26, s. 261.

16-S. Voneky, B. Beylage-Haarmann, Art. 217 AEUV, Assoziierungsabkommen, [w:] Das
Recht der Europdischen Union..., wydanie 58 z 2016 r., nb. 56-58.

17 K. Schmalenbach, Art. 218 AEUV, Vertragsschlufverfahren; Gutachten des EuGH, [w:]
Der Vertrag iiber die Europdische Union, Der Vertrag iiber die Funktionsweise der Europdische
Union, red. Ch. Calliess, M. Ruffert, Miinchen 2011, nb. 9-11.

18 M. Bungenberg, Art. 217 AEUV, [w:] Europdisches Unionsrecht..., nb. 50. 28 listopada
2014 r. zostata uchwalona polska ustawa o ratyfikacji Uktadu o stowarzyszeniu migdzy Unig Eu-
ropejska i Europejska Wspolnota Energii Atomowej oraz ich panstwami cztonkowskimi, z jednej
strony, a Ukraina, z drugiej strony, sporzadzonego w Brukseli dnia 21 marca 2014 r. oraz dnia 27
czerwca 2014 r., Dz.U. 2015, poz. 49. Ustawa weszta w zycie 28 stycznia 2015 r.
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mozliwos¢ jej tymczasowego stosowania, a postanowienia te zostaty w praktyce
wykorzystane.

Zgodnie z art. 1 umowy strony ustanawiaja stowarzyszenie. Ta forma
wspolpracy (stowarzyszenie nie jest organizacja mi¢dzynarodowa) nie zosta-
fa w prawie traktatowym UE uregulowana w sposob wyczerpujacy. W $wietle
art. 217 TFUE owa wspotpraca charakteryzuje si¢ wzajemno$cig praw i obo-
wigzkow, wspdlnymi dziataniami i szczeg6lnymi procedurami. W literaturze
stowarzyszenie okreslane jest jako relacja oparta na umowie mi¢dzynarodowej
o charakterze trwatym, skierowana na rozwo6j, w ramach ktorej dziataja witadczo
organy stowarzyszenia i ktéra moze obejmowac, ze zréznicowang intensywno-
$cig, caty zakres dzialania UE, az po przyjecie prawa UE przez panstwo sto-
warzyszone. Przy czym elastyczny zakres wspoipracy podejmowanej w ramach
stowarzyszenia mozna obrazowo okresli¢: od plus 1% w stosunku do zwyklej
umowy handlowej zawieranej przez UE z panstwem trzecim do minus 1% w sto-
sunku do statusu panstwa czlonkowskiego UE". W odniesieniu do powyzszej
definicji umowg pomiedzy UE a Ukraing mozna scharakteryzowac nastepujaco:

1) Umowa moze by¢ trwala, o ile wejdzie oczywiscie w zycie, gdyz w swietle
art. 481 ust. 1 jest ona zawarta na czas nieokreslony. Jednoczesnie umowa ta
moze stosunkowo szybko ulec wygasnigciu, bo juz po uptywie szesciu mie-
sigcy od momentu powiadomienia przez jedng ze stron o jej wypowiedze-
niu. W tym kontekscie pojawia si¢ rowniez ciekawy problem prawny: czy
dla wypowiedzenia umowy mieszanej przez UE konieczne jest wypekienie
tych samych przestanek formalnoprawnych jak przy jej zawarciu.

2) Umowa stowarzyszeniowa z UE jest skierowana na rozwdj, co wigze si¢
réwniez z inng cechg umow stowarzyszeniowych — mianowicie z ich warun-
kowoscig. Realizacja umowy stowarzyszeniowej zalezy bowiem od co naj-
mniej dwoch czynnikow. Po pierwsze od woli politycznej obu stron umowy,
a po drugie od postepéw w reformowaniu panstwa trzeciego. W wigkszosci
bowiem przypadkow stowarzyszenia ma na celu wsparcie reform w panstwie
trzecim — w tym poprzez poszanowanie praw cztowieka, panstwa prawnego,
dobrego zarzadzania — bez wzgledu na to, czy w przyszto$ci ma ono szanse
stac si¢ panstwem cztonkowskim, czy tez nie*. Ustroj oparty na demokracji,
poszanowaniu praw cztowieka i zasadach panstwa prawnego, gospodarce
rynkowej i konkurencyjnosci tej gospodarki jest bowiem wazka przestanka
dla zaistnienia przestrzeniu dobrobytu, o ktorej wspomina art. 8 ust. 1 TUE.
Stowarzyszenie ma wigc szans¢ si¢ rozwijac, jesli panstwo stowarzyszone
bedzie si¢ reformowalo i jesli taka wola bedzie w UE. PowyzZsze tezy znaj-

19 K. Schmalenbach, op. cit., nb. 9.

2 S. Voneky, B. Beylage-Haarmann, op. cit., nb. 62—-63. Por. nast¢pujace stwierdzenie
w preambule umowy: ,,Przekonane o potrzebie wdrozenia przez Ukraing reform politycznych,
spoteczno-gospodarczych, prawnych i instytucjonalnych niezb¢dnych do skutecznego wdrozenia
niniejszego Uktadu i zobowiazujac si¢ do zdecydowanego wspierania tych reform na Ukrainie [...]
uzgodnity, co nastgpuje”.
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duja potwierdzenie expressis verbis w licznych postanowieniach analizowa-
nej umowy. W preambule znajduje si¢ stwierdzenie wprost nawigzujace do
warunkowos$ci umowy: ,,stowarzyszenie polityczne i integracja gospodarcza
Ukrainy z Unig Europejska beda zalezaty od postepoéw we wdrazaniu
obecnego Uktadu, a takze osiggni¢¢ Ukrainy w zapewnianiu poszano-
wania wspolnych wartosci oraz postepow w osiaganiu zblizenia do UE pod
wzgledem politycznym, gospodarczym i prawnym”. Zgodnie z art. 1 ust. 2
umowy celem stowarzyszenia jest: ,,propagowanie stopniowego zblize-
nia miedzy Stronami w oparciu o wspdlne wartosci oraz bliskie i uprzywi-
lejowane zwigzki oraz coraz wigksze stowarzyszenie Ukrainy z poli-
tykami UE i coraz wigkszy udzial w jej programach i agencjach”, a takze
»stworzenie warunkow dla wzmozonych stosunkéw gospodarczych i han-
dlowych w ramach dazenia do stopniowej integracji Ukrainy z rynkiem
wewnetrznym UE [podkr. M.B.]”. Nalezy podkresli¢, iz takze cata koncep-
cja integracji gospodarczej oparta jest na stopniowalnosci i rozwoju®'. Przy-
jety modus operandi pozwala z jednej strony UE na elastyczne reagowanie
na rozwdj sytuacji na Ukrainie, z drugiej — daje panstwu trzeciemu perspek-
tywe pozadanego rozwoju politycznego oraz gospodarczego. Wspomniane
powyzej nakierowanie umowy stowarzyszeniowej na rozwodj oraz jej wa-
runkowos$¢ znajduje wyraz rowniez w art. 475 umowy, ktory przewiduje
monitorowanie — statg ocen¢ postepow we wdrazaniu i egzekwowaniu $rod-
kéw objetych umowa.

3) Stowarzyszenie nie jest organizacja mi¢dzynarodowa, ale mimo to posiada
swoje organy ztozone z przedstawicieli UE i panstwa trzeciego, ktore maja
na celu koordynacje wspotpracy pomigdzy tymi podmiotami. W literatu-
rze wymienia si¢ trzy rodzaje organow: rade, komitety oraz zgromadzenie
parlamentarne. W Tytule VII umowy zostato analogicznie uregulowane za-
gadnienie wspotpracy instytucjonalnej pomiedzy UE a Ukraing. Zostala po-
wotana Rada Stowarzyszenia, ztozona z przedstawicieli Rady UE, Ukrainy

2l Por. art. 29: ,,1. Kazda Strona obniza lub znosi nalezno$ci celne na towary pochodzace z te-
rytorium drugiej Strony zgodnie z tabelami stawek celnych okreslonymi w zataczniku I-A do niniej-
szego Ukladu (zwanymi dalej ,,tabelami stawek celnych”). [...] 2. Dla kazdego towaru podstawowa
stawka naleznosci celnych, do ktorej majg by¢ stosowane kolejne obnizki zgodnie z ust. 1 niniejszego
artykutu, jest wskazana w zataczniku I do niniejszego Uktadu. [...] 4. Po uptywie pigciu lat po wejsciu
w zycie niniejszego Uktadu, na wniosek ktorejkolwiek ze Stron, Strony konsultuja si¢ wzajemnie,
aby rozwazy¢ przyspieszenie znoszenia naleznosci celnych we wzajemnym handlu oraz rozszerzenie
zakresu takiego znoszenia. Decyzja Komitetu Stowarzyszenia w skladzie odpowiedzialnym za handel
zgodnie z art. 465 niniejszego Uktadu (zwanego dalej rowniez ,,Komitetem ds. Handlu™) w sprawie
przyspieszenia lub znoszenia naleznosci celnych na dany towar zastgpuje kazda stawke celng lub ka-
tegori¢ znoszenia cet okreslong dla tego towaru zgodnie z tabelami stawek celnych”. Art. 475 ust. 5:
,Jesli Strony zgadzaja sie, ze konieczne $rodki objete tytulem IV (Handel i zagadnienia zwiazane
z handlem) niniejszego Ukladu zostaly wdrozone i sa egzekwowane, Rada Stowarzyszenia, w ramach
uprawnien przyznanych jej na mocy art. 463 niniejszego Uktadu, wyraza zgode na dalsze otwarcie
rynku zgodnie z tytutem IV (Handel i zagadnienia zwigzane z handlem) niniejszego Uktadu.
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oraz Komisji Europejskiej, ktora spotyka si¢, podobnie jak Rada UE w r6z-
nych sktadach (art. 461-463 umowy). Charakter wykonawczy posiada Ko-
mitet Stowarzyszenia, ztozony z przedstawicieli stron w randze wyzszych
urzednikow, wspierany przez podkomitety (art. 464—-466 umowy). Zgodnie
z wewngtrznym podziatem wladzy za stosowanie umowy odpowiedzialne
sg organy o charakterze mi¢dzyrzadowym, co odpowiada réwniez obecne-
mu modelowi dzialania UE, w ktorym takie instytucj¢ majg fundamentalne
znaczenie. Dlatego tez Komisja Parlamentarna nie odgrywa istotnej roli, co
budzi pewne watpliwosci zarowno z punktu widzenia unijnej zasady demo-
kracji, jak i konstytucyjnoprawnej zasady suwerennosci narodu®.

4) Jak zaznaczono powyzej, zakres umowy stowarzyszeniowej jest ustala-
ny elastycznie w zalezno$ci od potrzeb relacji pomiedzy UE a panstwem
trzecim. Niezaleznie od zagadnienia rozwoju stowarzyszenia na podstawie
analizy postanowien umowy mozna stwierdzi¢, jaki jest planowany ra-
mowy zakres umowy. Umowa stowarzyszeniowa UE-Ukraina przewidu-
je bardzo szeroki zakres wspolpracy, ktory jak wspomniano powyzej, nie
miesci si¢ w zakresie kompetencji samej UE. Zgodnie ze strukturg umowy
mozna wyrdznic: stowarzyszenie polityczne oraz wspotprace w zakresie
polityki zagranicznej (Tytut II), wspotprace w zakresie bezpieczenstwa
wewngetrznego (Tytut III), utworzenie poglebionej i kompleksowej strefy
wolnego handlu oraz udziat Ukrainy w swobodzie przeplywu przedsie-
biorczosci, ustug, kapitatu i platnosci (Tytul IV), a takze szeroko zakrojong
wspotprace gospodarcza w takich dziedzinach jak energetyka, sSrodowisko
czy transport (Tytut V).

Realizacja wspotpracy w ramach stowarzyszenia o szerokim zakresie po-
lega¢ bedzie na harmonizacji prawa ukrainskiego z prawem UE. W mysl art. 474
umowy Ukraina dokonuje stopniowego zblizania swojego prawodawstwa do
prawa UE, zgodnie z celami tej umowy zawartymi w art. 1, przy czym umowa
zawiera szczegOtowe zobowigzania w tym zakresie?, ktorych wykonanie bedzie
przedmiotem monitoringu, o ktorym mowa w art. 475 umowy. Monitoring ma
obejmowac nie tylko harmonizacj¢ prawa krajowego z prawem UE, ale rowniez
wdrazanie i egzekwowanie tego prawa.

Stowarzyszenie zaprogramowane w przedmiotowej umowie ma charakter
relacji kompleksowej, obejmujace bardzo szerokie spektrum polityk unijnych.
Efektywna realizacja jej postanowien umozliwi stworzenie w perspektywie kil-
kunastu lat relacji podobnej do cztonkostwa®.

2 Por. W. WeiB, Verfassungsanforderungen und Integrationsverantwortung bei beschlie-
Jenden Vertragsorganen in Freihandelsabkommen, ,,Européische Zeitschrift fiir Wirtschaftsrecht,,
2016, s. 286-287.

23 Zataczniki I-XLIV do umowy stowarzyszeniowej.

24 'W. Tiede, J. Spiesberger, C. Bogedain, An der Schwelle zum Binnenmarkt: Wirtschaft-
licher Teil des Assoziierungsabkommen zwischen der EU und der Ukraine, ,,Zeitschrift fir Wirt-
schaft und Recht in Osteuropa,, 2014, s. 321.



36 MAGDALENA BAINCZYK

Powyzej stwierdzono, iz projektowana w umowie relacja moze osiggnac
intensywnos¢ podobng do cztonkostwa w UE, sama umowa nie zawiera jednak
zadnego postanowienia co do mozliwego przysztego rozwoju tej relacji w tym
kierunku®. Jak stanowi bowiem preambuta, ,,umowa nie przesagdza o dalszym
rozwoju stosunkow miedzy UE a Ukraing”. Carsten Nowak stwierdza, iz relacje
sasiedztwa moga by¢ postrzegane jako ,,alternatywa’ badz surogat cztonkostwa,
ktory jednak w przysztosci nie wyklucza tego ostatniego®.

W literaturze wyroznia si¢ trzy zasadnicze rodzaje umow stowarzyszenio-
wych zawieranych na podstawie art. 217 TFUE: stowarzyszenie w celu utwo-
rzenia strefy wolnego handlu, stowarzyszenie w celu przystgpienia panstwa
cztonkowskiego oraz stowarzyszenie w celu pomocy rozwojowej?’. Ze wzgledu
na brak powigzania przedmiotowej umowy z zagadnieniem ewentualnego czton-
kostwa Ukrainy w UE, jest ona kwalifikowana jako umowa stowarzyszeniowa
zawarta w celu ustanowienia strefy wolnego handlu, cho¢ w literaturze wskazuje
sig, iz w przysztosci moze doj$¢ do uksztattowania nowego typu stowarzyszenia,
tzw. sasiedzkiego, do ktorego to typu nalezatoby rowniez stowarzyszenie Ukra-
iny z UE®.

Struktura umowy i jej postanowienia ogé6lne

Umowa stowarzyszeniowa pomi¢dzy UE a Ukraing jest ze wzgledu na projek-
towany intensywny charakter relacji pomiedzy tymi dwoma podmiotami aktem
normatywnym bardzo obszernym — zawiera 486 artykutow (czyli wigcej niz maja
facznie TUE i TFUE), 43 zalaczniki oraz trzy protokoty. Nalezy przy tym zazna-
czy¢, iz wspomniane zalaczniki zawieraja istotne z praktycznego punktu widzenia
szczegdtowe rozwigzania dotyczace realizacji strefy wolnego handlu, zaktadania
przedsiebiorstw, handlu ustugami, dostepu do rynku zamoéwien publicznych, a tak-
ze poszczegblnych dziedzin wspotpracy gospodarczej.

Zasadniczo postanowienia umowy mozna podzieli¢ na te o charakterze
og6lnym (art. 1, Tytut I, Tytut VII), dotyczace stowarzyszenia politycznego (Ty-
tut II), bezpieczenstwa wewnetrznego (Tytul III) oraz integracji gospodarczej
(Tytut IV=VI). Przy czym zakres przepisoOw dotyczacych integracji gospodarczej
$wiadczy o zasadniczym znaczeniu tego rodzaju wspolpracy dla funkcjonowania
stowarzyszenia. Analiza tych postanowien wymagataby obszernego interdyscy-
plinarnego opracowania.

Postanowienia ogo6lne umieszczone na poczatku umowy zawieraja jej cele
(korespondujace z wskazanymi powyzej zasadniczymi elementami strukturalny-

% S. Nikolaychuk, Ukraine, Krim, EU, USA, IWF, Steuern, ,Internationales Steuerrecht,,
2014, s. 38; S. Voneky, B. Beylage-Haarmann, op. cit., nb. 77.

% C. Nowak, op. cit., nb. 3.

27 M. Bungenberg Art. 217 AEUV ..., nb. 90.

2 Voneky, B. Beylage-Haarmann, op. cit., nb. 70.
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mi) oraz podstawy aksjologiczne. Nalezy wskaza¢, iz umowa stowarzyszeniowa,
zgodnie z art. 8§ TUE, ma na celu ,,eksport” wartosci istotnych dla funkcjonowa-
nia panstwa w oparciu o standardy zachodnioeuropejskie, czy tez — szerzej ujmu-
jac — euroatlantyckie®. Jesli wzia¢ pod uwage procesy zachodzace na Bliskim
Wschodzie, celowos¢ takiego ,,eksportu” wartosci do innych regionéw $wiata
moze budzi¢ watpliwosci. Jednak Ukraina jest panstwem majacym wspolnie ko-
rzenie kulturowe z demokracjami zachodnimi, a dialog polityczny zostat powia-
zany zard6wno z procesami wewnatrzkrajowymi, jak i propozycja intensywnej
integracji gospodarczej. U podstaw umowy znajduja si¢ wartosci zawarte w art. 2
i 3, ktore mozna podzieli¢ na trzy kategorie: 1. demokracja, poszanowanie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci oraz zasada panstwa prawnego, 2. zasady
suwerennosci i integralno$ci terytorialnej, nienaruszalnosci granic i niepodle-
glosci, 3. zasada wolnej gospodarki rynkowej powigzana w umowie z dobrym
administrowaniem. Zasady zwarte w grupie 1 i 3 nalezg do wartosci prawa unij-
nego, ktore stanowig w $wietle art. 2 1 3 TUE podstawe funkcjonowania UE, a ich
realizacja jest na podstawie art. 49 TUE koniecznym do spelienia warunkiem
cztonkostwa panstwa w UE. Ze wzgledu na to, iz Ukraina nie jest zwigzana trak-
tatowym prawem pierwotnym, warto$ci te s3 wywodzone ze zrodet regionalnego
i uniwersalnego prawa migdzynarodowego: Aktu koncowego Konferencji Bez-
pieczenstwa i Wspolpracy w Europie z 1975 r., Paryskiej Karty dla Nowej Euro-
py z 1990 r., Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
a takze z Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka ONZ. Nalezy przy tym dodac,
iz wymienione powyzej zasady nalezg rowniez do zasad dzialan zewnetrznych
UE, wymienionych w art. 21 TUE.

W prawie UE zasady suwerennosci i integralnosci terytorialnej panstwa
nie sg przedmiotem szczego6lnej ochrony i jako takie nie sa stosowane do UE,
ktora nie jest panstwem, a organizacja mi¢dzynarodowa. Zasada suwerennosci
jest natomiast zasadg ksztattujaca relacje pomigdzy UE a panstwami cztonkow-
skimi — za sprawg art. 4 ust. 2 TUE, w ktorym zostata zawarta zasada poszanowa-
nia tozsamosci narodowej panstw cztonkowskich, ale gtownie z punktu widzenia
krajowego prawa konstytucyjnego®. Wprowadzenie tych zasad do umowy miato
przede wszystkim zwigzek z Owczesng sytuacja polityczng na Ukrainie?'.

Realizacja wspomnianych powyzej zasad odbywa si¢ we wszystkich
sferach stowarzyszenia, cho¢ ze zrdznicowanym nasileniem. W ramach sto-
warzyszenia i dialogu politycznego realizowana bedzie zasada suwerenno$ci
i integralno$ci terytorialnej, rOwniez w powiazaniu z zasada pokojowego roz-

¥ C. Nowak, op. cit., nb. 3; por. M. Bainczyk, Klauzula praw czlowieka jako srodek budo-
wy bezpieczenstwa i stabilizacji, [w:] Europejska polityka bezpieczenstwa i integracji, red. K. Bu-
dzowski, Krakéw 2010, s. 177-187.

30 M. Bainczyk, Polski i niemiecki Trybunal Konstytucyjny wobec czlonkostwa paristwa
w Unii Europejskiej [w druku].

31 Por. art. 2 oraz art. 21 ust. 1 i 2 TUE.
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strzygania sporow*; zasada panstwa prawnego oraz poszanowania praw czto-
wieka i podstawowych wolnos$ci sa zgodnie z art. 14 umowy podstawami poli-
tyki bezpieczenstwa wewngtrznego. Natomiast w cze¢$ci umowy odnoszacej do
integracji gospodarczej zasada gospodarki wolnorynkowej nie jest wyrazona
expressis verbis. Przepisy umowy majg natomiast na celu obustronne otwarcie
rynkoéw gospodarczych™®.

Istotne z punktu widzenia stosowania umowy postanowienia o charakterze
og6lnym znajduja si¢ rowniez w Tytule VII. Mozna je podzieli¢ na dwie kate-
gorie: postanowienia dotyczace stosowania umowy sensu stricto oraz te majace
na celu zapewnienie niedyskryminacji podmiotéw pochodzacych odpowiednio
z panstw cztonkowskich UE* oraz z Ukrainy. Postanowieniami o charakterze
ogblnym, charakterystycznymi dla umowy mi¢dzynarodowej jako takiej, sa: za-
sada pacta sunt servanda zawarta w art. 476 umowy, zasada rozstrzygania w do-
brej wierze sporoOw stosowania i interpretacji umowy (art. 477), a takze ustale-
nie dopuszczalnych srodkow odwetowych stosowanych w wypadku naruszenia
zobowigzan przez jedng ze stron (art. 478). Postanowieniami specyficznymi dla
umowy stowarzyszeniowej sa natomiast: zobowigzanie Ukrainy do stopniowego
zblizania swojego prawodawstwa do prawa UE oraz monitorowanie tego procesu
(art. 474-475)%.

Druga grupa postanowien umownych to postanowienia majace na celu
realizacje zasady niedyskryminacji, ale nie w odniesieniu do UE i Ukrainy
jako stron umowy, ale w stosunku do podmiotéw pochodzacych odpowiednio
z panstw czlonkowskich UE i Ukrainy. Zasada niedyskryminacji ze wzgledu na
przynalezno$¢ panstwowa jest zasadg ogolng prawa UE i ma podstawowe zna-
czenie dla funkcjonowania rynku wewngtrznego. Ze wzglgdu na cel stowarzysze-
nia, ktorym jest wlgczenie panstwa trzeciego w sfer¢ dziatania polityk unijnych,
zasada ta obejmuje rowniez podmioty pochodzace z Ukrainy. Specyfika umowy
stowarzyszeniowej, ktora ma by¢ zgodnie z art. 216 TUE oparta na wzajemnosci
praw i obowiazkow, sprawia, ze zakaz dyskryminacji dotyczy zgodnie z art. 473
umowy: a) uregulowan stosowanych przez Ukraing do Unii lub jej panstw czton-
kowskich, ktore nie moga prowadzi¢ do jakiejkolwiek dyskryminacji miedzy
panstwami cztonkowskimi, ich obywatelami, przedsi¢biorstwami lub spotkami,
b) uregulowan stosowanych przez Uni¢ lub jej panstwa cztonkowskie do Ukrainy,

32 Art. 4 ust. 2 lit. g, art. 6, art. 7 ust. 2, art. 9-10 umowy.

3 Por. art. 55 ust. 1, art. 93, art. 136—137 i 145 umowy.

3 Ze wzgledu na fakt, iz UE jest organizacja migdzynarodowa, pochodzenie zar6wno 0sob
fizycznych, jak i jednostek organizacyjnych ustala si¢ w oparciu o prawo krajowe. Okreslenie ,,po-
chodzenie unijne” nie jest precyzyjne.

35 Abstrahujac od problemu tempa harmonizacji oraz skutecznoéci prawa w ogole, zbliza-
nie ustawodawstwa ukrainskiego do standardow europejskich miato miejsce jeszcze przed rozpo-
czeciem tymczasowego stosowania umowy stowarzyszeniowej; S. Nikolaychuk, Ukraine, Krim...,
s. 38; idem, Ukraine: Prisidentenwahl, Krim-Gesetz, Staatskredite und Angleichung an EU-Recht,
,Internationales Steuerrecht” 2014, s. 64.
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ktore nie mogg prowadzi¢ do jakiejkolwiek dyskryminacji migdzy obywatelami,
przedsiebiorstwami lub spotkami ukrainskimi. Przy czym zasada ta, podobnie jak
W prawie unijnym, ma zastosowanie do dziedzin obj¢tych umowa i zezwala na
zroznicowane traktowanie podatnikdw ze wzgledu na miejsce zamieszkania lub
siedziby. Zasade¢ niedyskryminacji wspiera rowniez zasada rownego dostepu do
organow administracji i sagdow z art. 471 umowy.

Bardzo ciekawym przykladem zastosowania zasady niedyskryminacji
jest zagadnienie mobilno$ci pracownikow — innymi slowy swoboda ich prze-
ptywu, cho¢ umowa celowo nie postuguje¢ si¢ tym pojeciem i jak wiekszos¢ tego
typu umow nie otwiera rynku wewnetrznego UE dla pracownikéw z Ukrainy.
Dostep do krajowych rynkéw pracy jest w swietle art. 18 umowy regulowany
przez prawodawstwo krajowe i moze by¢ przedmiotem umow dwustronnych
zawieranych przez panstwo cztonkowskie UE i Ukraing. W przypadku legal-
nego (zgodnie z przepisami prawa krajowego) zatrudnienia obywatela Ukra-
iny w panstwie cztonkowskim UE, panstwo to jest zobowigzane do stosowania
w stosunku do tego obywatela zasady niedyskryminacji. Art. 17 ust. 1 umowy
stwierdza bowiem:

traktowanie przyznane pracownikom bedacym obywatelami Ukrainy i za-
trudnionym legalnie na terytorium panstwa cztonkowskiego musi by¢ wolne od
wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo w zakresie warunkoéw pra-
cy, wynagrodzenia lub zwolnienia, w porownaniu z obywatelami tego panstwa
cztonkowskiego.

Na podstawie art. 17 ust. 2 umowy, na zasadzie wzajemno$ci, Ukraina jest
réwniez zwigzana zasada niedyskryminacji w zakresie zatrudnienia obywateli
panstw cztonkowskich UE.

Agenda Stowarzyszenia

Postanowienia umowy bedace przedmiotem analizy w dalszej czesci artykutu maja
charakter ogo6lny, tworza podstawe i perspektywe rozwoju wzajemnych stosun-
kow, ale nie zawieraja (zwlaszcza Tytut 11 1 III) konkretnych zobowiazan, ktoérych
wykonanie byloby mierzalne. Probe uszczegétowienia postanowien umowy sta-
nowi dokument przyjety przez Rade Stowarzyszenia 16 marca 2015 r. zatytuto-
wany ,,Agenda stowarzyszenia UE i Ukrainy w celu przygotowania i utatwienia
implementacji Umowy Stowarzyszeniowej”*. Agenda to ,,praktyczny instrument,
ktérego celem jest przygotowanie i utatwienie pelnej implementacji umowy sto-
warzyszeniowej, w tym osiagniecie celow stowarzyszenia politycznego integracji
gospodarczej”™. W szczegolnosci dzigki Agendzie maja zostaé osiagnigte widocz-

3¢ EU-Ukraine Association Agenda to prepare and facilitate the implementation of the As-
sociation Agreement, http://eeas.europa.eu/ukraine/docs/st06978 15 en.pdf [dostep: 29.07.2016].
37 Pkt II Agendy.
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ne i definiowalne cele, ma ona sta¢ si¢ podstawa monitorowania i oceny postgpow
Ukrainy, jesli chodzi o implementacje umowy. Postepy te majg by¢ przedmiotem
raportow sktadanych przez Ukraing. Jednocze$nie UE zobowigzuje si¢ do udzie-
lenia Ukrainie wsparcia, przy zastosowaniu wszelkich dostepnych jej srodkow,
do ktorych zostaly zaliczone: udostgpnienie najlepszych praktyk, poradnictwo
i ekspertyzy, wymiana informacji, wsparcie w harmonizacji prawa ukrainskiego
Z unijnym acquis — przy pomocy m.in. Grupy wsparcia dla Ukrainy przy Komisji
Europejskiej (Commission’s Support Group for Ukraine), Przedstawicielstwa UE
w Kijowie, a takze Misji Doradczej dla reformy bezpieczenstwa obywatelskiego
(EU Advisory Mission for Civilian Security Sector). Last but not least wymieni¢
nalezy pomoc finansowa, ktora w latach 2014-2020 ma wynies$¢ 1,013 bln EUR.

W Agendzie, zgodnie ze strukturg umowy, zostaly zawarte ogolne cele
krotkoterminowe (pkt III.1 Agendy), ktérych realizacja ma przyczyni¢ si¢ do
glebokiej ustrojowej przemiany Ukrainy, a takze cele szczegdtowe, skorelowane
z kolejnymi tytutami umowy stowarzyszeniowej: dialog polityczny (I11.2), wspot-
praca w zakresie sprawiedliwos$ci, wolnosci i bezpieczenstwa (I11.3), wspotpraca
gospodarcza (I11.4), handel (I11.5), wspotpraca energetyczna wraz zagadnieniami
energii nuklearnej (II1.6), wspotpraca sektorowa (III.7). Realizacja tych celow
ma by¢ przedmiotem monitoringu ze strony komitetu stowarzyszenia.

Budowanie europejskiej przestrzeni bezpieczenstwa

W prawie traktatowym UE zagadnienie bezpieczenstwa jest uyjmowane w aspek-
cie zewngtrznym — w ramach wspoélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
(art. 21-41 TUE), i w aspekcie wewnetrznym — w ramach polityki nazwanej od
momentu wejécia w zycie traktatu amsterdamskiego przestrzeniag wolnosci, bez-
pieczenstwa i sprawiedliwosci (dalej: PWBS; art. 3 ust. 2 TUE, Czgé¢ 111, Tytut V
TFUE). Umowa stowarzyszeniowa pomi¢dzy UE a Ukraing moze by¢ postrzegana
jako element realizacji zarowno zewnetrznej, jak i wewnetrznej polityki bezpie-
czefistwa. Stabilna, bezpieczna, demokratyczna, praworzadna Ukraina, szanujgca
prawa cztowieka, dobrze zarzadzana i bogacaca sie, takze dzigki udziatlowi w ryn-
ku wewnetrznym, niewatpliwie zwigkszylaby bezpieczenstwo zewngtrzne UE.
Zostato to expressis verbis wyrazone w art. 4 ust. 1 umowy, ktory jako cel dialogu
politycznego pomigdzy UE a Ukraing wskazuje ,,stopniowe zblizenie w kwestiach
dotyczacych polityki zagranicznej i bezpieczenstwa w celu coraz wiekszego zaan-
gazowania Ukrainy w europejski obszar bezpieczenstwa”.

Projektowane otwarcie si¢ na nowego partnera zewnetrznego wplynie tak-
ze na stan bezpieczenstwa wewnetrznego UE, dlatego tez niezbedna jest wspot-
praca w tym zakresie, realizowana na podstawie Tytutu III umowy, ktorego na-
zwa (,,Wolno$¢, bezpieczenstwo i sprawiedliwos$¢”) nieprzypadkowo odpowiada
nazwie wspomnianej juz polityki PWBS, podobnie jak zakres przedmiotowy
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tej wspotpracy odpowiada zakresowi przedmiotowej polityki unijnej (por. art. 3
ust. 2 TUE, art. 67 ust. 2 i 3 TFUE). Tytut III obejmuje nast¢pujace elementy:
ochron¢ danych osobowych (art. 15 umowy), zagadnienia zwigzane z przepty-
wem o0sob (art. 16-19), zwalczanie przestgpczosci (art. 20-23), w tym terrory-
zmu (art. 20, 23), a takze wspolpracg prawng (art. 24).

Ogolne ramy prawne dla wspolpracy w zakresie bezpieczenstwa we-
wnetrznego tworzg nastgpujgce postanowienia umowy: poszanowanie zasady
suwerennosci i integralnosci terytorialnej, wzmocnienie instytucji panstwa przy
poszanowaniu zasady panstwa prawnego i praw cztowieka (art. 14), a takze za-
sada elastycznej wspolpracy i mozliwosci szybkiego reagowania w przypadku
zagrozenia porzadku i bezpieczenstwa publicznego (art. 472). Te postanowienia
og6lne odpowiadajg rowniez strategicznym interesom obu stron umowy: jesli
chodzi o Ukraing, jest to zachowanie suwerennosci i integralnosci terytorialnej,
z punktu widzenia UE — wzmocnienie panstwa ukrainskiego w oparciu o zasa-
de panstwa prawnego. W interesie obu stron jest natomiast mozliwo$¢ szybkiej
zmiany zasad wspotpracy w przypadku zagrozenia bezpieczenstwa publicznego.

Zakres projektowanej wspotpracy w sferze bezpieczenstwa jest wigc bar-
dzo szeroki, a jej realizacja pozwolitaby na zblizenie si¢ Ukrainy do unijnej
PWBS, co ulatwitoby swobodny przeplyw towardw, osob, przedsigbiorczosci
i kapitatu pomigdzy obydwiema stronami umowy.

Omawiane regulacje prawne projektuja pozadany ,stan idealny”, na-
tomiast przestanki faktyczne decyduja o mozliwosci osiagniecia tego stanu.
Nalezy wspomnie¢ o co najmniej dwoch takich przestankach. Po pierwsze —
kryzys unijnej PWBS, zwigzany z niekontrolowanym naplywem o0séb z panstw
trzecich do panstw cztonkowskich UE. Po drugie — realizacj¢ postanowien
umowy moze utrudnia¢ ogélny stan panstwa ukrainskiego, a takze nieure-
gulowany status granicy wschodniej Ukrainy. W tym kontekscie szczegolnie
aktualne wydaja si¢ dwie cechy charakteryzujace umowe stowarzyszeniowa:
jej ukierunkowanie na rozwoj potaczone z warunkowoscig samej umowy. Jak
juz wspomniano, umowa daje perspektywe wilaczenia Ukrainy w europejska
przestrzen bezpieczenstwa, ale pod warunkiem zmiany w sposobie funkcjo-
nowania panstwa. Zostato to wyrazone w art. 14 umowy, w §wietle ktorego
Strony przywiazuja szczegolna wage do realizacji zasady panstwa prawnego
oraz ,,0g6lnego wzmocnienia instytucji na wszystkich szczeblach w dziedzinie
administracji, a w szczegolnosci w dziedzinach egzekwowania prawa i wymia-
ru sprawiedliwosci”, przy czym w sposob szczegélny ma zosta¢ wzmocnione
sadownictwo. Co prawda przytoczony przepis nie zawiera wprost odniesienia
do Ukrainy, ale w istocie jest on adresowany do tego panstwa. Kluczowym
zagadnieniem pozostaje kwestia, czy Ukraina jest w ogole zdolna — bioragc pod
uwage jej uwarunkowania zarowno zewnetrzne, jak i wewnetrzne — do takich
przemian. Dlatego nalezy jeszcze raz podkresli¢ warunkowy i perspektywiczny
charakter analizowanych rozwigzan prawnych.
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Postanowienia umowy majg charakter ogolny — jesli nie ogélnikowy. Proba
ich uszczegotowienia zostala podjeta w Agendzie Stowarzyszenia, zawierajace;
bardziej konkretne zobowigzania Ukrainy, ktorych realizacja, jak juz wspomnia-
no, bedzie poddana monitoringowi. W czesci operacyjnej Agendy znalazly si¢
ambitnie zakreslone priorytety krotkoterminowe, ktore moglyby sie przyczynié
do wzmocnienia panstwa ukrainskiego: 1) reforma konstytucyjna, ktorej przed-
miotem bylaby m.in. decentralizacja kraju, 2) reforma prawa wyborczego oraz
zasad finansowania partii politycznych, 3) zapobieganie i zwalczanie korupcji,
4) reforma sadownictwa, 5) reforma administracji publicznej, w szczegdlnosci
umocnienie korpusu stuzby cywilnej. Nastepnie szeroko zakreslono pozadane
zmiany w ramach dialogu politycznego, majace na celu realizacj¢ zasad demo-
kracji, panstwa prawnego, praw cztowieka i podstawowych wolnosci.

Ponizej przedstawione zostang zawarte w Agendzie szczegdtowe prioryte-
ty dotyczace realizacji wspolpracy w zakresie swobodnego przepltywu osob (pkt
II1.3.3. Wspolpraca w zakresie zarzadzania granicami, migracji i azylu).

Swobodny przeplyw osob

W zakresie tworzenia unijno-ukrainskiej przestrzeniu wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwos$ci w sposob najszerszy zostato uregulowane zagadnienie dotyczace
przeptywu osob: art. 16 umowy dotyczy migracji, azylu i zarzadzania granicami,
art. 17-18 ustanawiajg zasade niedyskryminacji legalnie, w $wietle prawa krajo-
wego panstw cztonkowskich, zatrudnionych pracownikow, art. 19 odnosi si¢ do
regulacji wizowych stosowanych wobec obywateli Ukrainy.

Z punktu widzenia obywateli Ukrainy priorytetowe znaczenie ma niewat-
pliwie zniesienie wiz, jednoczesnie, zgodnie z koncepcjg przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, nalezy zapewni¢ jednolite lub choc¢by tylko
zblizone podejscie panstw cztonkowskich UE oraz Ukrainy do ochrony granic
zewngtrznych oraz polityki imigracyjnej i azylowej. Zagadnienia bedace przed-
miotem art. 16 umowy nalezg niewatpliwie do bardzo istotnych, rowniez ze
wzgledu na ewentualng mozliwos$¢ wykorzystania przez obywateli z panstw trze-
cich (z Afryki oraz Bliskiego Wschodu) Ukrainy jako panstwa tranzytowego do
panstw cztonkowskich UE. Stanem pozadanym w ramach stowarzyszenia jest za-
pewnienie swobodnego przeptywu 0sob rowniez pomigdzy Ukraing a panstwami
cztonkowskim UE przy jednoczesnym zapewnieniu bezpieczenstwa. Dlatego tez
wlaczenie Ukrainy do w systemu ochrony granic zewngtrznych oraz w unijng
polityke imigracyjng i azylowa jest z tego wzgledu konieczne.

Wspolpraca w zakresie imigracji, azylu i zarzadzania granicami ma si¢
opiera¢ w §wietle art. 16 ust. 1 TFUE na zasadzie solidarnos$ci, wzajemnego za-
ufania, wspolnej odpowiedzialnos$ci i partnerstwa. W §wietle prawa unijnego
(art. 67 ust. 2, art. 80 TFUE) zasada solidarno$ci oznacza wspolne ponoszenie
obowigzkéw finansowych i organizacyjnych zwigzanych zaréwno z zarzadza-
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niem granicami, jak i przyjmowaniem z panstw trzecich osob starajacych si¢
o azyl. W przypadku stowarzyszenia zasada solidarnosci i wspdlnej odpowie-
dzialno$ci bedzie miata w stosunku do zasady unijnej szerszy zakres przedmioto-
wy (obok zarzadzania granicami i polityki azylowej bedzie obejmowala rowniez
polityke imigracyjng) i podmiotowy (obejmowac bedzie zardwno nielegalnie
imigrujacych obywateli Ukrainy, jak i obywateli panstw trzecich i bezpanstwow-
cow, ktorzy wjechali na terytorium panstwa czlonkowskiego UE z Ukrainy z na-
ruszeniem prawa unijnego).

Zgodnie z art. 16 ust. 2 umowy wspoélpraca w przedmiotowym zakresie
ma si¢ opiera¢ na prawodawstwie unijnym i krajowym. Pod poj¢ciem prawodaw-
stwa krajowego mozna rozumie¢ prawodawstwo ukrainskie. Co prawda umowa
stowarzyszeniowa przewiduje zblizanie ustawodawstwa w zakresie stowarzysze-
nia gospodarczego, ale i w dziedzinie przeptywu os6b mozna oczekiwac eks-
portu unijnych rozwigzan prawnych. Pojecie ,,prawodawstwo” odnosi si¢ takze
do przepiséw prawnych panstw cztonkowskich UE, gdyz unijne przepisy imi-
gracyjne oraz azylowe obejmujg tylko czes¢ zagadnien wchodzacych w zakres
tych polityk, w pozostatym zakresie obowigzuja przepisy panstw cztonkowskich.
Przepisy prawne dotyczace imigracji i azylu determinujgce ksztalt europejskiej
przestrzeni wolnos$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci maja wiec ,,patchwor-
kowy” charakter: prawo UE, prawo panstwa czlonkowskich UE, prawo ukrain-
skie. Taki stan prawny nie bedzie utatwial obustronnej wspolpracy. Nieco inaczej
wyglada stan prawny w przypadku kontroli granic oraz polityki wizowej, ktore
w UE podlegajg daleko idacej unifikacji ze wzglgdu na przyjecie kodeksow unij-
nych w formie rozporzadzen*.

Jak juz wspomniano, obszerny art. 16 umowy zostat po§wiecony trzem
elementom strukturalnym PWBS: 1) polityce imigracyjnej, 2) zarzadzaniu grani-
cami oraz 3) polityce azylowe;.

1) Zakres przedmiotowy wspoipracy w sprawach imigracji w ramach stowa-
rzyszenia zostat okresSlony bardzo ogolnie: przeciwdzialanie przyczynom
imigracji, w tym na forum mi¢dzynarodowym, skuteczna i prewencyjna
polityka zwalczania nielegalnej imigracji i handlu ludzmi, wymiana pogla-
dow w sprawie nielegalnego zatrudnienia, a takze obowigzek przyjmowania
Z powrotem na swoje terytorium zaro6wno obywateli wiasnych, jak i panstw
trzecich nielegalnie imigrujacych tzw. readmisja — odpowiednio art. 2 i 3
umowy z 18 czerwca 2007 r. o readmisji migdzy Wspolnota Europejska
a Ukraing™®.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 810/2009/WE z dnia 13 lipca
2009 r. ustanawiajace Wspolnotowy Kodeks Wizowy (kodeks wizowy), Dz.Urz. UE z 15 wrze-
$nia 2009 r., L 243, s. 1-58, z pézn. zm.; Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 2016/399 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie unijnego kodeksu zasad regulujacych przeptyw osob
przez granice (kodeks graniczny Schengen), Dz.Urz. UE z 23 marca 2016 r., L 77, s. 1-52.

% Dz.Urz. UE z 18 grudnia 2007 r., L 332, s. 48.
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Unijna polityka imigracyjna oparta jest na zasadzie sprawiedliwosci, kto-
ra promuje przestrzeganie unijnego i krajowego prawa imigracyjnego i oznacza
sprawiedliwe traktowanie osob z panstw trzecich przebywajacych legalnie w pan-
stwach cztonkowskich (art. 79 ust. | TFUE). Sprawiedliwie traktowanie ma polega¢
m.in. na ograniczeniu swobody panstwa cztonkowskiego, jesli chodzi o odmowe
prawa pobytu takiej osobie, a takze dgzenie do zrownywania jej statusu ze statu-
sem obywatela UE. Zasada ta (majaca swoj wyraz m.in. w art. 11 dyrektywy Rady
2003/109/WE dotyczacej statusu obywateli panstw trzecich bedacych rezydentami
dhugoterminowymi*’) zostata transponowana do umowy stowarzyszeniowej, ktora
w art. 16 ust. 2 lit. d stanowi, iz wspolpraca pomiedzy stronami umowy dotyczy¢
bedzie ,,zasad przyjmowania, praw i statusu 0sob przyjetych oraz sprawiedliwego
traktowania 1 integracji legalnie przebywajacych osob niebedacych obywatelami”.

Agenda Stowarzyszenia w zakresie polityki imigracyjnej przewiduje przede
wszystkim kontynuacje efektywnej implementacji umowy o readmisji, stosowanie
$rodkdéw majacych na celu reintegracje obywateli Ukrainy, ktorzy powrdcili do
tego kraju dobrowolnie lub podlegali readmisji, a takze wzmocnienie krajowych
stuzb ds. imigracji, w szczegolnosci stuzb odpowiedzialnych z wydalenie obywa-
teli panstw trzecich, przebywajacych na Ukrainie nielegalnie.

2) W zakresie polityki azylowej strony przyjmuja bardzo ogdlne zobowigzanie
do kompleksowego wdrazania dialogu dotyczacego stosowania prawnomig-
dzynarodowych podstaw tej polityki, tj. konwencji genewskiej w sprawie
statusu uchodzcow z 1951 r. oraz protokotu nowojorskiego z 1967 .

Cho¢ wskazane powyzej normy adresowane sg do obu stron umowy sto-
warzyszeniowej, to ze wzgledu na réznice w warunkach zycia pomiedzy Ukraing
a panstwami cztonkowskimi UE nalezy oczekiwac, iz ich wypehienie bedzie sta-
nowilo wicksze wyzwanie dla strony ukrainskiej w zakresie opieki nad osobami
starajgcymi si¢ o status uchodzcy, jak i nad osobami, ktory taki status uzyskaty.

Agenda Stowarzyszenia naktada na Ukraing obowiazek praktycznej reali-
zacji aktow migdzynarodowego prawa azylowego, m.in. poprzez stworzenie in-
frastruktury (miejsc czasowego pobytu dla osob ubiegajacych sig¢ o azyl, punktow
obstugi takich 0sob na granicy oraz biur regionalnych), wzmocnienie organow od-
powiedzialnych za rozpatrywanie wnioskow o azyl, poprawe dostepu do procedury
azylowej, szkolenie osob majacych kontakt z osobami wnioskujacymi o azyl.

3) W zakresie ochrony granic wewnetrznych wspotpraca obejmowac bedzie
z jednej strony szkolenia, wymiang praktyk i informacji, a z drugiej strony
wysitki majg prowadzi¢ do ,,skutecznego wdrozenia zasady zintegrowanego
zarzadzenia granicami”. Co prawda nawet wybrane panstwa cztonkowskie
UE nie sg w stanie lub nie chcg stosowac przepisOw prawa unijnego, ale tych
istotnych trudnosci nie mozna jednak poréwnac z sytuacjg na wschodnich
rubiezach Ukrainy. Nalezy przy tym nadmieni¢, iz skuteczna ochrona granic

4 Dz.Urz. UE z 23 stycznia 2004 1., L 16, s. 44.
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Ukrainy ma kluczowe znaczenie dla ewentualnego stworzenia przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci pomigdzy UE a Ukraing. Bez
stabilizacji granic i ich pelnej ochrony, Ukraina nie bgdzie mogta realizowaé
ani polityki imigracyjnej, ani azylowej. Art. 16 ust. 2 lit e umowy nie zawie-
ra co prawda zobowigzan jednostronnych, ale przestanki faktyczne determi-
nujg kierunek wspoélpracy. To UE i panstwa cztonkowskie UE — bo to one
sa odpowiedzialne za stosowanie unijnych przepisow prawnych*' i dyspo-
nuja ku temu odpowiednimi srodkami — moga wspomoc Ukraing w zakresie
szkolenia, stosowania dobrych praktyk i technologii. Nie do przeceniania
jest natomiast wielostronna wymienia informacji — pomig¢dzy instytucjami

i jednostkami organizacyjnymi UE (np. Frontexem), panstwami cztonkow-

skimi UE a Ukraing.

Agenda Stowarzyszenia zawiera rozbudowang liste celow, ktore powinny
zosta¢ osiagnigte przez Ukraing w zakresie zarzgdzania granicami, m.in. rozwoj
statych 1 mobilnych kontrolnych urzadzen video, rozwdj metodologii i narzedzi
majacych na celu oceng ryzyka nielegalnej imigracji, rozw6j wspolpracy pomig-
dzy ukrainskimi stuzbami odpowiadajacymi za bezpieczenstwo panstwa, wpro-
wadzenie przy wsparciu UE zintegrowanego zarzadzania granicami, kontynuacja
przy wsparciu UE 1 wspolpracy panstw sasiadujacych demarkacji granic, inten-
syfikacja wspolpracy ukrainskiej stuzby granicznej z Frontexem, kontynuacja
wspotpracy z Republikg Motdowy w zakresie kontroli granic.

Wspomniane powyzej akty normatywne prawa UE, ktorych przedmio-
tem jest swobodny przeptyw osob, to dla Ukrainy akty prawa mig¢dzynarodo-
wego o charakterze wiazacym (umowa stowarzyszeniowa), jak i o charakterze
migkkim (agenda). Efektywno$¢ obu rodzajow aktow prawa migdzynarodowego
jest zalezna od ich implementacji do prawa krajowego, od dziatan prawno-or-
ganizacyjnych oraz przede wszystkim — na koncowym etapie — od stosowania
zharmonizowanego z wymogami UE prawa na Ukrainie. Kroki te majg podlegac
monitorowaniu ze strony komitetu stowarzyszenia, ktory do tej pory spotkat si¢
dopiero raz, 13—14 lipca 2015 r.*2. Brak jest w zwigzku z tym raportow dotycza-
cych implementacji przez stron¢ ukrainska wspomnianych powyzej zatozen.

Z punktu widzenia obywatela Ukrainy kluczowe znaczenie dla urzeczy-
wistnienia swobody przeplywu oséb ma wspomniany juz art. 17 umowy stowa-
rzyszeniowej, w ktorym zostata zawarta zasada niedyskryminacji pracownikow,
art. 18 umowy, zachgcajacy panstwa cztonkowskie do utatwiania mobilnosci
pracownikoéw, co de facto oznacza przyjmowanie w prawie krajowych roz-
wigzan prawnych ulatwiajacych podejmowanie pracy w tych panstwach, oraz
art. 19 umowy, zatytulowany ,,Przeptyw osob”. W przepisie tym przewidziano

4 Por. art. 72 TFUE.
2 EU-Ukraine Association Committee 13—14 July 2015, http://ecas.europa.cu/state-
ments-eeas/2015/150715_01_en.htm [dostep: 14.08.2016].
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petne wdrozenie umowy o readmisji z 2007 r., a takze dzialania majace na celu
wprowadzenie ,,w stosownym czasie” ruchu bezwizowego, co uzaleznione jest
od speliania przez Ukraing warunkéw zawartych w planie dziatania w sprawie
liberalizacji rezimu wizowego z 2010 1.

Zniesienie wiz dla obywateli Ukrainy

Nalezy zaznaczy¢, iz zgodnie z prawem unijnym chodzi tutaj o zniesienie wiz krot-
koterminowych, czyli umozliwiajacych pobyt w panstwie cztonkowskim UE do 90
dni, bez prawa podejmowania pracy. Zagadnienie warunkow udzielania wiz dhu-
goterminowych nalezy natomiast do unijnego prawa imigracyjnego (art. 79 ust. 2
lit. aib TFUE).

Swobodny przeptyw 0so6b powiazany jest zarowno w prawie UE*, jak i w
$wietle umowy stowarzyszeniowej z zapewnieniem ,,dobrze zarzadzanej i bez-
piecznej mobilnosci” (art. 19 ust. 3 umowy)*, co pokrywa z zakresem meryto-
rycznym art. 16 umowy, dotyczacym wspotpracy w zakresie migracji, zarzadza-
nia granicami i azylu, ale takze innym przepisami zawartymi w Tytule IIl umowy,
ktére odnoszg si¢ do zwalczania przestgpczosci (art. 2023 umowy).

Wspolpraca zwigzana z migracja, kontrolg granic i azylem zaczgta si¢ na
dlugo przed tymczasowym wejSciem w zycie umowy stowarzyszeniowej, a w
2016 r. przyniosta konkretne rezultaty. Juz bowiem w 2008 r. UE rozpoczeta
z Ukraing dialog w sprawie zniesienia wiz dla obywateli tego panstwa do panstw
cztonkowskich UE, gdyz ulatwienie przeptywu osob nalezy do jednych z zasad-
niczych celéow Partnerstwa Wschodniego®. W listopadzie 2010 r. Komisja Eu-
ropejska zaprezentowata rzadowi Ukrainy plan dziatania w sprawie liberalizacji
rezimu wizowego (ang. the Visa Liberalisation Action Plan, VLAP, dalej: plan
dziatania), obejmujacy blok czterech zagadnien, korespondujacych z przepisami
umowy stowarzyszeniowej dotyczacymi wolno$ci, bezpieczenstwa i sprawie-
dliwosci. Plan dziatania dotyczyl nastepujacych zakreséw przedmiotowych: 1)
bezpieczenstwo dokumentdéw, w tym wprowadzenie do nich danych biometrycz-
nych, 2) zarzadzanie granicami, migracja i azyl, 3) porzadek i bezpieczenstwo
publiczne, 4) stosunki zagraniczne i poszanowanie praw cztowieka. Plan dziata-
nia mial by¢ realizowany w dwoch fazach: 1) przyjecie ram prawno-instytucjo-

# W $wietle art. 3 ust. 2 TUE celem UE jest zapewnienie swoim obywatelom PWBS,
w ramach ktorej zapewniony jest swobodny przeptyw osob, w powiazaniu z Srodkami dotyczacymi
kontroli granic zewngtrznych, azylu, imigracji i zapobiegania przestepczosci.

# Por. komunikat Komisji Europejskiej w sprawie utworzenia Partnerstwa Wschodniego,
ktorego priorytetem jest mobilnos¢ w bezpiecznym otoczeniu, COM(2008) 823 final, s. 6-8, http://
eur-lex.europa.ceu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52008DC0823 [doste¢p: 17.08.2016].

4, Visa policy would follow a phased approach, leading to visa liberalisation under spe-
cific conditions and with accompanying measures, including financial assistance for our partners”.
Ibidem, s. 7.
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nalnych, 2) efektywna implementacja przyjetych rozwigzan. Komisja Europejska
pigciokrotnie dokonywata oceny postepow Ukrainy w wyzej wymienionych ob-
szarach, a w 2014 r. Ukraina przeszta do drugiej fazy realizacji planu dziatania®.

W szostym raporcie, z 18 grudnia 2015 r., Komisja Europejska dokonata
pozytywnej oceny reform dokonywanych na Ukrainie w zwiazku ze swobod-
nym przeptywem o0sob*’. Raport ten zostat przygotowany m.in. na podstawie
wizyt studyjnych odbytych przez ekspertow Komisji i panstw cztonkowskich
UE na Ukrainie w drugiej potowie 2015 r. i dotyczy tylko tych obszarow, ktore
nie zostaty ocenione pozytywnie w poprzednich raportach. Komisja Europej-
ska uznala, iz osiagnig¢to cele dotyczace bezpieczenstwa dokumentow, zinte-
growanego zarzadzania granicami, zintegrowanego zarzadzania migracjg oraz
wymagania unijne dotyczace udzielania azylu*. Jednoczesnie sformutowania
raportu wskazuja na to, iz dziatan w powyzszych obszarach nie uwaza si¢ za
definitywnie zakonczone®. Wrecz przeciwnie, Komisja wskazuje, iz muszg by¢
one kontynuowane, co koresponduje z trescig art. 16 umowy stowarzyszenio-
wej>’. Komisja w tym raporcie stwierdzita takze, iz biorac pod uwage wyjatko-
we wyzwania Ukrainy w stosunkach zewngtrznych i wewnetrznych, osiaggneta
ona stawiane jej cele w zwiazku z realizacjg II VLAN, wobec czego Komisja
wniesie inicjatywe prawodawcza majacg na celu zniesienie obowigzku wizo-
wego wobec obywateli Ukrainy.

Zgodnie z konkluzjg raportu 20 kwietnia 2016 r. Komisja Europejska
wniosla inicjatywe prawodawcza w celu zmiany rozporzadzenia 539/2001°', wy-

4 http://eeas.europa.eu/factsheets/news/eu-ukraine factsheet en.htm [dostep: 17.08.2016].

47 Report from the Commission to the Council and the European Parliament. Sixth Progress
Report on the Implementation by Ukraine of the Action Plan on Visa Liberalisation, COM(2015)
905 final, http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/documents/policies/international-affairs/
general/docs/sixth_report on the implementation by ukraine of the action plan on visa lib-
eralisation_en.pdf [dostep: 17.08.2016].

% Szczegdlowo dziatania podjete przez strong ukrainska zostaty przedstawione w doku-
mencie roboczym towarzyszacym szdéstemu raportowi. Commission staff working document ac-
companying the document Sixth Progress Report on Ukraine's Implementation of the Action Plan
on Visa Liberalisation, SWD(2015) 704 final, http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/doc-
uments/policies/international-affairs/general/docs/swd_sixth _report on_the implementation by
ukraine of the action plan _on visa liberalisation_en.pdf [dost¢p: 17.08.2016].

# Por. ,Jmplementation of an integrated border management system in Ukraine has ad-
vanced. [...]. The SBGS, in an inclusive dialogue with other border agencies and relevant actors, is
now expected to deliver a comprehensive document following the best EU examples and address-
ing key issues of interdepartmental, interagency and international cooperation and coordination”.
Sixth Progress Report on the Implementation by Ukraine..., s. 3-4.

30, The Commission will continue actively to monitor Ukraine’s continuous implementa-
tion of all benchmarks under the four blocks of the VLAP through the existing association struc-
tures and dialogues, and, if necessary, through ad hoc follow-up mechanisms”. Ibidem, s. 12.

31 Rozporzadzenie Rady nr 539/2001/WE z dnia 15.03.2001 r. wymieniajace panstwa trze-
cie, ktorych obywatele musza posiada¢ wizy podczas przekraczania granic zewnetrznych, oraz te,
ktorych obywatele sa zwolnieni z tego wymogu, Dz.Urz. UE z 21.3.2001, L 81, s. 1 z p6zn. zm.
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mieniajacego panstwa trzecie, ktorych obywatele musza posiada¢ wizy podczas
przekraczania granic zewnetrznych panstw czlonkowskich UE, oraz te, ktérych
obywatele sg zwolnieni z tego wymogu®2. W $wietle przedmiotowej inicjatywy
maja zostac zniesione wizy krotkoterminowe, tj. na pobyt w panstwie cztonkow-
skim UE nieprzekraczajacy 90 dni, w celach turystycznych, biznesowych lub ro-
dzinnych, dla obywateli Ukrainy posiadajgcych paszporty biometryczne. Zmiana
rozporzadzenia 539/2001/WE umozliwi obywatelom Ukrainy bezwizowy wjazd
do panstw cztonkowskich UE z wylaczeniem Wielkiej Brytanii i Irlandii, ale
takze do panstw trzecich nalezacych do strefy Schengen (Islandia, Norwegia,
Lichtenstein i Szwajcaria). Zniesienie obowigzku posiadania wiz krotkotermino-
wych nie wigze si¢ w zaden sposob z prawem do podjecia pracy przez obywateli
Ukrainy, a takze nie zmienia zasad przekraczania granicy zewnetrznej panstw
cztonkowskich UE wynikajacych z kodeksu granicznego Schengen, tj. obowigz-
ku posiadania wystarczajacych srodkoéw finansowych na pobyt w panstwie czton-
kowskim oraz uprawdopodobnienia celu pobytu (art. 5 ust. 1 lit. ¢ kodeksu gra-
nicznego Schengen). Obecnie przedmiotowa inicjatywa prawodawcza Komisji
jest rozpatrywana przez Radg i Parlament Europejski™.

Ryzyko imigracyjne zwigzane z planowanym zniesieniem wiz

Komisja Europejska przed sformutowaniem inicjatywy prawodawczej dokona-
la oceny ryzyka nielegalnej imigracji w zwiazku z planowanym zniesieniem wiz
krétkoterminowych dla obywateli Ukrainy*.

W 2014 r. najwigksza liczba obywateli Ukrainy byta zarejestrowana we
Witoszech (236 346), Polsce (210 402), RFN (111 650), Czechach (110 712),
Hiszpanii (82 726) i Portugalii (37 849), przy czym to w Polsce zanotowano
najwiekszy wzrost liczby imigrantéw. Granica polsko-ukrainska jest najczesciej
przekraczang wschodnig granica ladowa panstw cztonkowskich UE, w pierw-
szej potowie 2015 r. zostata przekroczona 4,7 mln razy, tj. o 15,5% czeSciej niz
w pierwszej potowie 2014 r.

W 2014 r. wydano 1,35 mln wiz typu C, w tym w Polsce 566 976, w Grecji
145 621, na Wegrzech 118 740, w RFN 101 867 i w Hiszpanii 76 983. Jednocze-

32 Whiosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajace rozporzadze-
nie (WE) nr 539/2001 wymieniajace panstwa trzecie, ktorych obywatele musza posiada¢ wizy pod-
czas przekraczania granic zewngtrznych, oraz te, ktérych obywatele sa zwolnieni z tego wymogu
(Ukraina), COM(2016) 236 final, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELE-
X:52016PC0236&qid=1472670479757 & from=PL [dostep: 18.08.2016].

3 European Commission proposes visa-free travel for citizens of Ukraine, http://eeas.eu-
ropa.cu/delegations/ukraine/press_corner/all_news/news/2016/2016_04 21 02 en.htm [dostep:
17.08.2016].

% Commission staff working document accompanying the document Sixth Progress Re-
port...
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$nie odsetek odrzuconych wnioskow o wize krotkoterminowa jest niski i wynosi
2%. Decyzje negatywne motywowane sg obawg o nielegalne przedhuzenie poby-
tu lub podjecie nielegalnej pracy. Jednakze obywatele Ukrainy zajeli w 2014 r.
drugie miejsce (po obywatelach Maroka), jesli chodzi o odmowg wjazdu przy
przekraczaniu granicy zewngtrznej panstw cztonkowskich UE: 16 150 decyzji
negatywnych, z tego 70% na granicy polsko-ukrainskiej. Decyzje te byly uzasad-
nione brakiem posiadania waznej wizy lub brakiem dokumentoéw potwierdzaja-
cych cel i warunki wjazdu do panstwa cztonkowskiego UE.

Podobnie ksztattuje si¢ liczba wykrytych w 2014 r. przypadkéw nielegal-
nego pobytu w panstwach cztonkowskich UE (16 600, z czego 7455 w Polsce).
Zdaniem Frontexu nie jest to jednak liczba wysoka w poréwnaniu do liczby waz-
nych decyzji zezwalajacych na pobyt w panstwach cztonkowskich UE.

Pomimo tych danych w dokumencie roboczym Komisji Europejskiej
stwierdzono, iz zniesienie obowigzku wizowego zwigkszy co prawda migracje
pomiedzy Ukraing a UE, ale przeptyw osob bedzie uporzadkowany i poddany
samoregulacji. Urzednicy Komisji rownie optymistycznie stwierdzili, iz jesli
brak bedzie w panstwach cztonkowskich UE odpowiednich stanowisk pracy, to
obywatele Ukrainy nie beda wjezdza¢ do panstw cztonkowskich UE, a nawet
beda z nich wyjezdzac. To ostatnie stwierdzenie jest o tyle niezrozumiale, iz po
pierwsze, jak powyzej wspomniano, zniesienie wiz krotkoterminowych nie wia-
ze si¢ z przyznaniem prawa do pracy, a po drugie trudno sobie wyobrazi¢, by
przy obecnym poziomie wynagrodzen na Ukrainie jej obywatele nie byli w stanie
znalez¢ w panstwach czlonkowskich satysfakcjonujacego ich zatrudnienia.

Podsumowanie

Akty normatywne stosowane w odniesieniu do Ukrainy w celu budowy bezpie-
czenstwa UE sa poprawne pod wzgledem systematyki traktatowego prawa UE,
a w szczegoblnosci art. 8 TUE, ktory przewiduje budowe przestrzeni dobrobytu
i dobrego sgsiedztwa. Owa przestrzen tworzona jest w sensie normatywnym przy
pomocy umowy stowarzyszeniowej. Umowa ta tworzy szczeg6lna relacj¢ w zakre-
sie stosunkow politycznych i gospodarczych pomigdzy UE a panstwem trzecim.
Elementem tej relacji jest swobodny przeptyw oséb, ale w bezpiecznym otocze-
niu, tzn. uzalezniony od wspotpracy pomiedzy UE z panstwem trzecim w zakresie
zarzadzania granicami, polityki imigracyjnej, w tym przede wszystkim readmisji,
polityki wizowej i azylowej. Efektywnym narzedziem ,,zachgcajacym” panstwo
trzecie do spetniania wymogow UE w tym zakresie jest gotowos$¢ UE do zniesie-
nia wiz. Nalezy jednak nadmieni¢, iz liberalizacja dotyczy wiz krétkoterminowych
i — podobnie jak umowa stowarzyszeniowa — nie daje obywatelom panstwa sto-
warzyszonego swobody podejmowania zatrudnienia w panstwach cztonkowskich.
Komisja Europejska w 2015 1. pozytywnie ocenita wspolprace Ukrainy z UE i pan-
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stwami cztonkowskimi w zakresie: 1) bezpieczenstwa dokumentow, 2) zarzadzania
granicami, migracja i azylem 3) porzadku i bezpieczenstwa publicznego, 4) stosun-
kow zagranicznych i poszanowania praw cztowieka, a ryzyko nielegalnej imigracji
uznata za niskie. W zwiazku z powyzszym przedtozyta w kwietniu 2016 . inicja-
tywe prawodawcza dotyczaca zniesienia obowigzku posiadania wiz krotkotermi-
nowych przez obywateli Ukrainy. Inicjatywa ta, zgodnie z art. 77 ust. 2 lit. a TFUE
musi zosta¢ uchwalona w zwyklej procedurze prawodawczej przez Parlament Eu-
ropejski, a takze Rade. Biorac pod uwage dotychczasowe prace parlamentarne®,
jest bardzo prawdopodobne, ze Parlament uchwali zmiang rozporzadzenia

W tym kontekscie pojawia si¢ pytanie, czy ministrowie spraw wewnetrz-
nych panstw cztonkowskich UE rownie pozytywnie ocenig wspotprace Ukrainy
w zakresie tworzenia przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci,
aw szczegolnosci mozliwos¢ kontroli przeptywu osob na jej wiasnym terytorium.
Przy obecnym poziomie bezpieczenstwa wewnetrznego w niektorych panstwach
cztonkowskich, a takze wobec niejasnej perspektywy rozwoju sytuacji zardwno
na potudniowych, jak i wlasnie na wschodnich krancach imperium (?) europe;j-
skiego, taka decyzja moze by¢ trudna. Stad tez propozycja modyfikacji mecha-
nizmu zawieszajacego zniesienie obowigzku posiadania wiz krotkoterminowych
przez obywateli panstw trzecich, wniesiona przez Komisj¢ zaraz po przedtozeniu
inicjatywy prawodawczej majacej na celu liberalizacjg¢ rezimu wizowego*®.

Abstrahujac od kontekstu politycznego tej decyzji*’, z dokumentu robocze-
go Komisji Europejskiej wynika jednoznacznie, iz to Polska ponosi obecnie naj-
wigksza odpowiedzialno$¢ za regulowanie przeplywu osob z Ukrainy do panstw
cztonkowskich UE. Zniesienie obowiazku posiadania wiz krotkoterminowych
postawi niewgtpliwie nowe wyzwania przed stuzbami polskimi.

Jednoczesénie analiza unijnych dokumentow w przedmiotowym zakresie
nieodparcie nasuwa wrazenie, iz istnieje gteboki rozdzwick miedzy rzeczywisto-
$cig a $wiatem czg¢sciowo kreowanym na papierze.

3 Opinia Komisji Spraw Zagranicznych dla Komisji Wolno$ci Obywatelskich, Sprawie-
dliwosci 1 Spraw Wewnetrznych z 7 lipca 2016 r., http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.
do?pubRef=-//EP//NONSGML+COMPARL+PE-583.952+02+DOC+PDF+V0//PL&langu-
age=PL [dostep: 30.08.2016]; Projekt sprawozdania w sprawie wniosku dotyczacego rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie (WE) nr 539/2001 [...]
z 18 lipca 2016 r., Komisja Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych,
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+COMPARL+PE-
-585.521+01+DOC+PDF+V0//PL&language=PL [dostep: 30.08.2016].

% Whniosek Komisji z 5 maja 2016 r., COM(2016) 290 final, http://eur-lex.europa.cu/le-
gal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016PC0290&qid=1472670479757 &from=PL [dostep:
30.08.2016].

37 Zob. S. Domaradzki, op. cit., s. 245-247; Opinia Komisji Spraw Zagranicznych dla Ko-
misji Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewngtrznych...; Projekt sprawozdania
w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego
rozporzadzenie (WE) nr 539/2001...



UMOWA STOWARZYSZENIOWA POMIEDZY UE A UKRAINA... 51

The Association Agreement between the EU and Ukraine
as an instrument for building the European Security:
some remarks on the free movement of persons

In accordance with Article 8 of the Treaty on the European Union the EU shall establish an area of
prosperity and good neighbourhood. An association agreement is one of instruments used to achieve
this goal. Such an agreement is applied provisionally in relation between the EU and Ukraine. The
area of freedom, security and justice (Title II of the Association Agreement) is an important part
of this agreement. The area is constructed in the same way like the European Union policy based
on the Article 67 of the Treaty on functioning of the European Union, to establish the free move-
ment of persons but in conjunction with the cooperation between the EU and Ukraine with respect
to external border controls, asylum, immigration and the prevention and combating of crime. The
European Commission gave a positive assessment of the cooperation in December 2015, confirm-
ing that Ukraine successfully met all benchmarks under the Visa Liberalisation Action Plan from
2010. In April 2016 the European Commission proposed to the Council of the European Union and
the European Parliament to lift visa requirements for the citizens of Ukraine. The above mentioned
amendment does not mean that the citizens of Ukraine will have the right to work in the EU. In
accordance with Article 18 of the Association Agreement the mobility of workers is a subject to
the legislation in the Member. The Visa Liberalisation will also mean a great challenge for the Pol-
ish border and migration administration. The Polish-Ukrainian border section remained by far the
busiest section of the EU eastern land border, with an increase of 15.5% during January—June 2015
compared with the first half of 2014.

Key words: EU-Ukraine Association Agreement, European Neighbourhood Policy, Schengen-visa

Umowa stowarzyszeniowa pomiedzy UE a Ukraing
elementem budowy bezpieczenstwa europejskiego.
Wybrane aspekty swobodnego przeplywu os6b

Na podstawie art. 8 TUE Unia Europejska ma budowac przestrzen dobrobytu i dobrego sasiedz-
twa. Instrumentem realizacji tego zamierzania jest umowa stowarzyszeniowa. Umowa tego rodzaju
obowigzuje tymczasowo rowniez w relacjach UE-Ukraina. Jej istotnym elementem jest budowa
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (Tytut III umowy stowarzyszeniowej).
Przestrzen ta skonstruowana zostata, analogicznie do unijnej polityki PWBS (art. 67 TFUE), wokot
swobody przeplywu osob, uwarunkowanej wspotpraca Ukrainy w zakresie zarzadzania granica-
mi, migracji, azylu, a takze zwalczania i zapobiegania przestepczosci. Wspodtpraca ta w grudniu
2015 r. zostata pozytywnie oceniona przez Komisj¢ Europejska, a efektem tej pozytywnej oceny
jest przedtozona w kwietniu 2016 r. inicjatywa prawodawcza Komisji w sprawie zniesienia wiz
dla obywateli Ukrainy. Jesli inicjatywa ta zostanie uchwalona przez Parlament Europejski, a na to
wskazuja pozytywne raporty komisji parlamentarnych, oraz przyj¢ta przez Radg, wowczas zniesio-
ny zostanie obowiazek posiadania wiz, jesli chodzi o pobyty krotkie, tj. do 90 dni. Nalezy jednak
pamigtaé, iz zmiana ta nie zostata powigzania w zaden sposob z prawem do podejmowania pracy
przez obywateli Ukrainy w panstwach cztonkowskich UE. Zgodnie z art. 18 umowy stowarzysze-
niowej zagadnienie podejmowania pracy jest przedmiotem umow dwustronnych migdzy panstwem
cztonkowskim a Ukraing i prawa krajowego panstw cztonkowskich. Zniesienie wiz dla obywateli
Ukrainy stanowi jednocze$nie, w $wietle statystyk Komisji Europejskiej, najwicksze wyzwanie
organizacyjne dla polskich organéw wiadzy panstwowej odpowiedzialnych za kontrole¢ granic oraz
imigracje¢ — granica polsko-ukrainska jest najczesciej przekraczanym odcinkiem ladowej granicy
wschodniej UE. Tylko w pierwszej potowie 2015 r. zostala przekroczona 4,7 min razy.

Stowa kluczowe: umowa stowarzyszeniowa Unia Europejska-Ukraina, Europejska Polityka Sa-
siedztwa, wiza Schengen
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Wprowadzenie

Celem niniejszego artykutu jest analiza rozleglych skutkoéw polityczno-kulturo-
wych wywolanych w Austrii przez europejski kryzys imigracyjny, w szczego6lno-
$ci jego wplywu na wyniki wyborow do tamtejszych sejmow krajowych (niem.
Landtage) z 2015 r. oraz wyborow prezydenckich z 2016 r. Jest ona kluczowa
dla zrozumienia i przewidywania zmian w §wiadomosci spolecznej Austriakow
i na tamtejszej scenie politycznej, do jakich moze dojs¢ w najblizszej przysztosci.
Wprawdzie temat ten odbit si¢ szerokim echem w $rodkach masowego przekazu,
jednakze dziennikarskie relacje w wielu przypadkach sa mato miarodajne’.

W artykule postaram si¢ udzieli¢ odpowiedzi na nastgpujace pytania: dla-
czego w powojennej Austrii, ktora przez cate dekady postrzegana byta jako przy-
ktad dojrzatej demokracji liberalnej, prowadzacej ,,polityke otwartych drzwi”,
udzielajacej czesto i chetnie wsparcia i schronienia tysigcom uchodzcow?, w ostat-

' Uchodzcy w mediach — walka o klienta, Kultura Liberalna, http://kulturaliberalna.
pl/2015/11/17/debata-uchodzcy-w-mediach-walka-o-klienta/ [dostgp: 05.02.2016]; A. Siwek, Me-
dia o uchodzcach. ,,Albo rozczulanie sig, albo rasizm. Brakuje balansu”, http://wiadomosci.wp.pl/
kat,1329,title,Media-o-uchodzcach-Albo-rozczulanie-sie-albo-rasizm-Brakuje-balansu,wid, 17848
432,wiadomosc.html [dostep: 05.02.2016].

2 Nalezeli do nich m.in. niemieckojezyczni wypedzeni z Europy Srodkowo-Wschodniej
po zakonczeniu II wojny $wiatowej, Wegrzy po upadku powstania w 1956 r., obywatele Cze-
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nim czasie doszto do gwalttownego wzrostu nastrojow antyimigranckich? Dla-
czego skrajnie prawicowa, populistyczna Austriacka Partia Wolno$ciowa (niem.
Freiheitliche Partei Osterreichs, FPO)? odniosta w 2015 r. ogromne sukcesy w wy-
borach do sejmow krajowych?®, a w 2016 r. — w wyborach prezydenckich?, i jaki
majg one zwigzek z kryzysem humanitarnym wywotanym naptywem do Europy
setek tysigcy uchodzcow? Czy wobec tego w zamoznej®, katolickiej” Austrii mamy
obecnie do czynienia nie tylko z kryzysem demokracji liberalnej w zakresie praw
czlowieka, lecz rowniez z erozjg chrzescijanskich wartosci?

Przy rozpatrywaniu wspomnianych kwestii nalezy koniecznie mie¢ na uwa-
dze to, ze w ostatnich latach w spoteczenstwach zachodnich dokonuje si¢ zmiana
hierarchii naczelnych wartosci spolecznych: wzrasta liczba obywateli dajacych
pierwszenstwo bezpieczenstwu przed wolnoscia. Przez dziesigciolecia po zakon-
czeniu II wojny $wiatowej w krajach o ugruntowanej demokracji liberalnej spra-
wa wartosci naczelnych nie wywotywata zadnych kontrowersji. Obywatele zyli

chostowacji po stlumieniu praskiej wiosny w 1968 r., Polacy po wprowadzeniu stanu wojennego
w 1981 r., mieszkancy Bosni i Hercegowiny w 1992 r. po wybuchu wojny w ich kraju czy kosow-
scy Albanczycy po wybuchu konfliktu z Serbami w 1999 r. Zob. W.T. Bauer, Zuwanderung nach
Osterreich, Wien 2008, s. 47, http://www.politikberatung.or.at/uploads/media/Zuwanderung-
-nach-Oesterreich.pdf [dostep: 20.12.2015].

3 Por. S. Van Gilder Cooke, Austria — Europe’s right wing: a nation-by-nation guide to
political parties and extremist groups, “Time”, http://content.time.com/time/specials/packages/
article/0,28804,2085728 2085727 2085702,00.html [dostep: 30.01.2016]; M. Dolezal, S. Hutter,
B. Wiiest, Exploring the new cleavage across arenas and public debates: design and methods, [w:]
H. Kriesi et al., Political Conflict in Western Europe, Cambridge-New York—Melbourne—Madrid—
Cape Town-Singapore—Sdo Paulo—Delhi-Mexico City 2012, s. 52; P. Hainsworth, The Extreme
Right in Western Europe, New York—London 2008, s. 38-39; D. Art, Inside the Radical Right.
The Development of Anti-Immigrant Parties in Western Europe, Cambridge—New York—Melbo-
urne-Madrid—Cape Town—Singapore—Sdo Paulo—Delhi-Tokyo—Mexico City 2011, s. 106-107;
R Wodak, R. de Cillia, M. Reisigl, K. Liebhart, The Discursive Construction of National Identity,
Edinburgh 2009, s. 195.

4 Wahlarchiv — Ergebnisse, Auswertungen, Downloads, Amt der Steiermérkischen Lan-
desregierung,  http://www.verwaltung.steiermark.at/cms/beitrag/11684059/74837281  [dostep:
19.12.2015]; Landtagswahl 2015, Amt der Burgenlidndischen Landesregierung, https://wahl.bgld.
gv.at/wahlen/1t20150531.nsf?Opendatabase [dostep: 30.01.2016], Landtagswahl 2015, Amt der
006. Landesregierung, http://wahl.land-oberoesterreich.gv.at [dostep: 19.12.2015], Wien Gesamt
Gemeinderatswahl 2015, Magistrat der Stadt Wien, https://www.wien.gv.at/wahl/NET/GR151/
GR151-109.htm [dostep: 30.01.2016].

5 Por. Bundesprdsidentenwahl 2016, BM.I Bundesministerium fiir Inneres, http:/www.
bmi.gv.at/cms/BMI_wahlen/bundespraes/bpw_2016/start.aspx [dostep: 15.12.2016].

¢ W 2013 r. jej PKB per capita wynosito ponad 50 tys. USD. Zob. Country profile: Au-
stria, United Nations Statistics Division, http://data.un.org/CountryProfile.aspx?crName=AU-
STRIA [dostep: 16.06.2016].

7 W 2001 r., podczas ostatniego spisu ludnosci, ktory zawierat pytanie o wyznanie, 73,6%
mieszkancow Austrii zadeklarowalo si¢ jako katolicy, aczkolwiek zdaniem demografow z Au-
striackiej Akademii Nauk dzi$ ich liczba spadia do ok. 50-60% spoteczenstwa. Zob. Christentum
in Osterreich, ORF, http://religion.orf.at/lexikon/stories/2602901 [dostep: 17.06.2016].
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w poczuciu bezpieczenstwa, traktujagc wolnosc¢ jako stan naturalny, ktérego utrzy-
manie nie wymaga zadnych specjalnych dziatan. Na strazy tych wartosci staty wia-
dze poszczegolnych panstw, a nastgpnie rowniez Unia Europejska (UE), uznajaca
demokracje liberalng, rzady prawa, poszanowanie swobdd i praw czlowieka za
warto$ci fundamentalne.

Jednakze z czasem, m.in. na skutek uaktywnienia si¢ islamskiego funda-
mentalizmu 1 terroryzmu oraz coraz wigkszego naptywu uchodzcéow z ogarnig-
tych wojng krajow Bliskiego Wschodu i Afryki do Europy Zachodniej, pojawity
si¢ spoteczne napigcia i konflikty naruszajace u ludzi poczucie bezpieczenstwa.
Sytuacje zaostrzyly budzace groze zamachy terrorystyczne, najpierw w USA
(World Trade Center w Nowym Jorku i Pentagon®), potem w Europie Zachodniej
(Londyn’, Madryt'®, norweska wyspa Uteya'!, Tuluza'? i Paryz"), a wiec w kra-
jach zdawato si¢ bardzo stabilnych i bezpiecznych. Wreszcie obecny, trwajacy od
2015 r. europejski kryzys migracyjny zaczat uswiadamia¢ wielu ludziom, w jak
niepewnym $wiecie zyjemy. To wszystko spowodowato, Zze poczucie bezpieczen-
stwa w Europie Zachodniej drastycznie spadto. Najnizszy poziom osiagne¢to po
zamachach terrorystycznych 11 wrzesnia 2001 r., kiedy to zaszokowani obywa-
tele panstw Europy Zachodniej sktonni byli zrzec si¢ znaczacej czgsci swych

8 Por. September 11, Terrorist Attacks, and U.S. Foreign Policy, red. D.J. Caraley, New
York 2002; A. Langley, September 11: Attack on America, Minneapolis 2006.

° Por. B. Hoffman, The 7 July 2005 London Bombings, [w:] B. Hoffman, F. Reinares, The
Evolution of the Global Terrorist Threat: from 9/11 to Osama bin Laden’s Death, New York 2014,
s. 192-223; P. Zimonyjic, Into the Darkness: an Account of 7/7, London 2008.

19 Por. P. Hamilos, The worst Islamist attack in European history, “The Guardian”, http://
www.theguardian.com/world/2007/oct/31/spain [dostep: 20.05.2016]; Zamachy w Madrycie — od-
wet za Irak, Polskie Radio, http://www.polskieradio.pl/39/156/Artykul/1071933,Zamachy-w-Ma-
drycie-%E2%80%93-odwet-za-Irak [dostep: 20.05.2016]; F. Reinares, The 2004 Madrid train
bombings, [w:] B. Hoffman, F. Reinares, op. cit., s. 29—60.

I Por. A. Borchgrevink, 4 Norwegian Tragedy: Anders Behring Breivik and the Massacre
on Utaya, Cambridge-Malden 2013; A. Seierstad, One of Us. The Story of Anders Breivik and the
Massacre in Norway, New York 2015; U. Turrettini, The Mystery of the Lone Wolf Killer: Anders
Behring Breivik and the Threat of Terror in Plain Sight, New York 2015.

12 Por. Shootings in Toulouse and Montauban: what we know, BBC, http://www.bbc.com/
news/world-europe-17428860 [dostep: 18.07.2016]; Toulouse shootings: a timeline of events, “The
Guardian”, https://www.theguardian.com/world/2012/mar/22/toulouse-shootings-timeline-moha-
med-merah [dostep: 18.07.2016].

13 Por. Charlie Hebdo attack: three days of terror, BBC, http://www.bbc.com/news/world-
-europe-30708237 [dostep: 20.05.2016]; A. Withnall, J. Lichfield, Charlie Hebdo shooting: at least
12 killed as shots fired at satirical magazine's Paris office, “Independent”, http://www.independent.
co.uk/news/world/europe/charlie-hebdo-shooting-10-killed-as-shots-fired-at-satirical-magazine-
headquarters-according-t0-9962337.html [dostep: 20.05.2016]; Paris attacks: what happened on
the night, BBC, http://www.bbc.com/news/world-europe-34818994 [dostep: 20.05.2016]; Pa-
ris attacks: day after atrocity — as it happened, “The Guardian”, http://www.theguardian.com/
world/live/2015/nov/14/paris-terror-attacks-attackers-dead-mass-killing-live-updates [dostep:
20.05.2016].



56 TOMASZ DOBROWOLSKI

swobdd 1 wolnosci w imi¢ walki z terroryzmem — z czego zreszta poszczegdlne
rzady skwapliwie skorzystaty!'.

W ostatnim czasie w Austrii wida¢ odradzanie si¢ ksenofobii i nacjona-
lizmu. Co gorsze, coraz wigcej obywateli — zrazonych dotychczasowa polityka
partii gtdwnego nurtu zycia politycznego — decyduje si¢ przekazaé ster rzagdow
w rece ugrupowan skrajnych i populistycznych. Jednoczesnie zwigksza si¢ liczba
0s0b z poczuciem leku, gotowych dobrowolnie zrezygnowac z czesci przyshugu-
jacych im praw'>.

Europejski kryzys migracyjny w 2015 r.

Najbardziej brzemiennym w skutki wydarzeniem 2015 r., pod znakiem ktorego
przejdzie on zapewne do historii, byt wybuch europejskiego kryzysu migracyj-
nego, wywotanego naptywem do Europy tysiecy uchodzcow z panstw Bliskiego
Wschodu, Afryki i Azji Potudniowej. Jak wiadomo, jest to wynik narastajgcych
W ostatnim czasie wstrzaséw polityczno-gospodarczych w tych rejonach $wiata,
wskutek czego rosnaca liczba zdesperowanych mieszkancow tych regionow, nie
widzac dla siebie przysztosci, decyduje si¢ na ryzykowna podroz do Europy, po-
strzeganej przez nich jako enklawa bezpieczenstwa i dobrobytu.

Uchodzcy pochodza w przewazajacej cze¢sci z Syrii (od pigciu lat pustoszo-
nej przez krwawa wojne domowa), Afganistanu (gdzie sity rzadowe w dalszym
ciggu staraja sie¢ zwalczy¢ zbrojna rebeli¢ talibow), Erytrei (ktorej mieszkancy
masowo zmuszani sg do de facto niewolniczej pracy na rzecz panstwa)'S, a takze
z Iraku, Nigerii, Pakistanu, Somalii i Sudanu, gdzie spada zaréwno stopa zyciowa,
jak 1 poczucie bezpieczenstwa obywateli.

4 Por. Komisja Praw Czlowieka ONZ. Czas na konkretne dzialanie, Amnesty International,
https://amnesty.org.pl/komisja-praw-cz%C5%82owieka-onz-czas-na-konkretne-dzia%C5%82anie
[dostep: 17.06.2016].

15 Por. J. Zakowski, Cztery fionty wolnosci, ,,Polityka”, http://www.polityka.pl/tygodnikpo-
lityka/spoleczenstwo/200964,1,czy-wolnosc-staje-sie-dla-nas-ciezarem.read [dostep: 17.06.2016];
Francja stawia bezpieczenstwo wyzej niz wolnos¢, WP Wiadomosci, http://wiadomosci.wp.pl/
kat,1356,title,Francja-stawia-bezpieczenstwo-wyzej-niz-wolnosc,wid, 17980572 ,wiadomosc.htm-
1?ticaid=117356 [dostep: 17.06.2016]; Turning right, ,,The Economist”, http://www.economist.com/
news/briefing/21592666-parties-nationalist-right-are-changing-terms-european-political-debate-does
[dostep: 19.06.2016]; N. Gutteridge, MAPPED: shocking march of the far-right across Europe as
migration fears reach fever pitch, ,,Express”, http://www.express.co.uk/news/world/629022/EU-m-
igration-crisis-far-right-parties-Europe-Germany-Sweden-France [dostgp: 19.06.2016]; J. Jaskiernia,
Bezpieczeristwo paristwa a ochrona praw i wolnosci jednostki, [w:] Swiat wobec wspélczesnych wy-
zwan i zagrozen, red. J. Symonides, Warszawa 2010, s. 274-289; B. Sktodowski, Konflikt pomiedzy
bezpieczenstwem a prawami podstawowymi w przestrzeni wolnosci bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
Unii Europejskiej. Aspekty aksjologiczne i funkcjonalne, ,,e-Politikon” 2013, nr 6, s. 142-161, Osro-
dek Analiz Politologicznych UW, http://oapuw.pl/e-politikon-nr-62013 [dostep: 17.06.2016].

16 Por. B. Wedeman, Fleeing slavery for uncertainty: one Eritrean migrant’s story, CNN,
http://edition.cnn.com/2015/05/15/europe/migrant-slavery-eritrea [dostep: 17.01.2016].
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Wprawdzie juz wczesniej uchodzcy ze wspomnianych regionow docierali
do Europy, jednak na nieporownywalnie mniejsza skale niz obecnie. Wickszos¢
z nich wcigz jeszcze przebywa z dala od Starego Kontynentu, niemniej jednak
w letnich i jesiennych miesigcach 2015 r. doszto do zaostrzenia sytuacji: do bez-
precedensowego, skokowego wzrostu przypadkow nielegalnego przekraczania
zewngtrznych granic UE. Jak si¢ okazalo, kraje cztonkowskie nie byly na taka
sytuacje przygotowane. Zresztg do dzisiaj mieszkancy wielu panstw Europy,
w tym Austrii, konfrontowani sg z kryzysem humanitarnym wywotanym nowa
»wedrowka ludow”.

Jednocze$nie zaznaczy¢ nalezy, iz brak solidarnosci i woli politycznej
rzadow poszczegdlnych krajow cztonkowskich UE, jak rowniez niewydolnos¢
dotychczas stosowanych procedur dodatkowo pogarszajg sytuacje uchodzcow
i zmniejszaja szanse na skuteczne rozwigzanie kryzysu humanitarnego. Fakt, ze
ogromna liczba uchodzcow naptywa glownie przez terytorium Grecji i Wtoch, za-
tem panstw znajdujacych si¢ w bardzo trudnej sytuacji gospodarczej, pokazatl brak
spojnej 1 konsekwentnej polityki cztonkow strefy Schengen.

Austria po II wojnie Swiatowej, ze wzgledu na polityczno-geograficzne
uwarunkowania: status polityczny panstwa wieczystej neutralnos$ci militarnej, wy-
soki poziom zamoznosci, ,,polityke otwartych drzwi”, centralne w Europie poto-
zenie komunikacyjne, tradycyjnie udzielata schronienia wychodzcom. Ponadto dla
wielotysigcznych rzesz emigrantow'’ petita funkcje kraju tranzytowego. Wszakze
gdy w 2015 r. nagle ztozyli oni rekordowa liczbg wnioskow o azyl'8, panstwo zna-
lazto si¢ w nader trudnej sytuacji (cho¢ wigkszos¢ uchodzcow traktowata Austrie
jako kraj tranzytowy w drodze do Niemiec). Trzeba jednak wyraznie zaznaczy¢,
iz ta obecna fala uchodzcé6w ma zupehie inny charakter niz poprzednie. Po raz
pierwszy niemal wszyscy uchodzcy pochodzg z islamskiego kregu kulturowego,
ktory przez wielu Europejczykow, w tym i wielu Austriakow, utozsamiany jest
z islamskim fundamentalizmem i terroryzmem. Wobec tego uchodzcy-muzutma-
nie sg uwazani za przedstawicieli $wiata wrogiego Zachodowi i odrzucajacego za-
chodni model wspoétzycia spotecznego'®. Czynnik ten ma, rzecz jasna, niebagatelny
wplyw na nastroje panujace w spoteczenstwie austriackim.

17 Por. W.T. Bauer, op. cit., s. 4-13; P.-P. Volf, Der Politische Fliichtling als Symbol der
Zweiten Republik. Zur Asyl- und Fliichtlingspolitik seit 1945, ,,Zeitgeschichte” 1995, z. 11-12,
s. 415-435.

8 Por. Asylwesen, BM.I Bundesministerium fiir Inneres, http://www.bmi.gv.at/cms/BMI_
Asylwesen/statistik/start.aspx [dostep: 31.01.2016].

19 Zdaniem wybitnego amerykanskiego politologa Samuela Huntingtona konflikt pomig-
dzy cywilizacja Zachodu oparta na rzymskim katolicyzmie, w ktorej istnieje rozdziat religii od in-
nych sfer zycia, a cywilizacja muzutmanska zbudowang na podtozu Islamu, w ktéorym 6w rozdziat
nie wystepuje i religii podporzadkowane sa wszystkie sfery zycia, jest nieunikniony. Dzieje sig tak,
poniewaz obydwie te cywilizacje maja charakter ekspansywny, a ich przedstawiciele sa przekonani
o swej wyzszosci, co w efekcie prowadzi do konfrontacji. Zob. S.P. Huntington, Zderzenie cywili-
zacji i nowy ksztalt tadu swiatowego, thum. H. Jankowska, Warszawa 1997, s. 311-326.
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Wszystkie te wydarzenia odcisnety bardzo silne pig¢tno na §wiadomosci
obywateli Austrii. Niektorzy z nich, powodowani najszlachetniejszymi odruchami,
zdecydowali si¢ udzieli¢ przybyszom jak najdalej idacej pomocy?’. Réwnoczesnie
jednak duza czeg$¢ austriackiej opinii publicznej, ta mianowicie, ktorej gleboko
utkwity w pamigci budzace groze zamachy terrorystyczne dokonane przez islami-
stow w ostatnich latach, jest negatywnie ustosunkowana do uchodzcow. Masowg
imigracj¢ postrzega ona na podobienstwo konia trojanskiego przystanego przez
Panstwo Islamskie?', innymi stowy — jako zagrozenie dla bezpieczenstwa i tadu
w panstwie, a ponadto jako nadmierny cig¢zar dla budzetu federalnego®.

Jak wiadomo, dzisiejsze niepokoje i lgki duzej czgéci obywateli stara si¢
wykorzysta¢ znana od lat ze swej antyislamskiej*, antycudzoziemskiej i anty-
imigranckiej retoryki>* radykalno-populistyczna FPO?, ktérej przywddca Heinz-
-Christian Strache oskarzany jest o zwigzki z neonazistowskim podziemiem?®. Za
niepokojacy objaw negatywnych zmian w zyciu publicznym trzeba uznaé to, iz
cze$¢ politykow reprezentujacych koalicje rzadowa na szczeblu federalnym, mia-
nowicie Austriacka Parti¢ Socjaldemokratyczng (niem. Sozialdemokratische Par-
tei Osterreichs, SPO) oraz chadeckg Austriackg Partie Ludowg (niem. Osterreichi-
sche Volkspartei, OVP), w obawie przed utratg poparcia spotecznego dla polityki

2 Por. Unglaubliche Hilfsbereitschaft in Osterreich und Deutschland, UNHCR Osterre-
ich, http://www.unhcr.at/presse/pressemitteilungen/artikel/3df80990deb7621f16a4f4dccd1489b7/
unglaubliche-hilfsbereitschaft-in-oesterreich-und-deutschland.html [dostgp: 25.12.2015].

2 Por. B. Hall, ISIS. Panstwo Islamskie. Brutalne poczqtki armii terrorystow, thum. P. Wo-
lak, Warszawa 2015; P. Cockburn, Parstwo Islamskie, thum. M. Bielik, Warszawa 2015.

2 Por. Refugee Report. Osterreich zwischen Hilfsbereitschaft und Fremdenfeindlichkeit, Mar-
ketagent,  http://www.marketagent.com/webfiles/MarketagentCustomer/pdf/99f50b87-1946-4db8-
-be26-3b2f0e0bd3da.pdf [dostep: 25.12.2015]; Die Angst vor den Fliichtlingen und warum Angst kein
guter Ratgeber ist, Mein Klagenfurt, http://www.mein-klagenfurt.at/mein-klagenfurt/das-freie-wort/
die-angst-vor-den-fluechtlingen-und-warum-angst-kein-guter-ratgeber-ist ~ [dostep: ~ 25.12.2015];
N. Mappes-Niediek, Wer anzeigt, wird bedroht, ,Frankfurter Rundschau®, http://www.fr-online.de/
digital/hass-postings-in-oesterreich-wer-anzeigt--wird-bedroht, 1472406,3 1349624 .html [dostep:
25.12.2015].

2 Por. N. Gresch, et al., Tu felix Austria? The headscarf and the politics of ‘non-issues’,
“Social Politics” 2008, vol. 15, nr 4, s. 413.

2 Por. M. Krzyzanowski, From anti-immigration and nationalist revisionism to islamopho-
bia: continuities and shifis in recent discourses and patterns of political communication of the Freedom
Party of Austria (FPO), [w:] Right-Wing Populism in Europe: Politics and Discourse, red. R. Wodak,
M. Khosravinik, B. Mral, London—New Delhi-New York—Sydney 2013, s. 141; Xenophobia on the
increase in Austria, EurActiv, http://www.euractiv.com/section/justice-home-affairs/news/xenopho-
bia-on-the-increase-in-austria [dostep: 25.12.2015]; Freedom Party banks on xenophobic sentiments,
dpa International, http://www.dpa-international.com/news/international/backgroundfreedom-party-
banks-on-xenophobic-sentiments-a-46923101.html [dostgp: 25.12.2015].

% Por. J. McHugh, How the EU migrant crisis is fueling right-wing politicians and refugee
policies in Europe, International Business Times, http://www.ibtimes.com/how-eu-migrant-crisis-
fueling-right-wing-politicians-refugee-policies-europe-2071326 [dostep: 25.11.2015].

2 Por. N. Horaczek, C. Reiterer, HC Strache. Sein Aufstieg. Seine Hintermdnner. Seine
Feinde, Wien 2009, s. 27-68.
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rzadowej decyduje si¢ na radykalizacje jezyka debaty toczacej si¢ wokot kwestii
uchodzcow i azylantow w Austrii?’.

Geneza negatywnych zmian

Aby pozna¢ przyczyny zaostrzenia si¢ antyimigranckich postaw austriackich wy-
borcéw i ogromnych sukceséw FPO na krajowej scenie politycznej w ciggu ostat-
nich trzydziestu lat, trzeba przyjrzec si¢ transformacji, jaka przeszed! system poli-
tyczny Austrii od 1945 .

Przez pierwsze cztery dekady po zakonczeniu Il wojny $§wiatowej opierat
si¢ on na demokratycznym konsensusie?, czyli na akceptacji przez najwazniejsze
sity polityczne kraju — socjalistyczng® SPO oraz chadeckga OVP — podstawowych
zasad demokracji, ktorej wyrazem byto miedzypartyjne porozumienie o podzia-
le wplywow w panstwie. Osiggniecie owego porozumienia byto mozliwe, po-
niewaz tragiczne doswiadczenia wojenne, wspolna walka w antynazistowskim
podziemiu oraz pobyt w obozach koncentracyjnych bardzo zblizyly do siebie
czotowych politykéw obydwu partii. Dzigki temu przetamane zostaty dzielace
ich bariery ideologiczne i w efekcie nawigzano konstruktywna wspoétprace dla
dobra odrodzonej republiki.

Obok tych dwoch stronnictw, dominujgcych na austriackiej scenie politycz-
nej, funkcjonowala tam trzecia partia, w latach 1949-1955 pod nazwa Zwigzek
Niezaleznych (niem. Verband der Unabhdingigen, VdU), a nastgpnie jako FPO.

27 Por. T. Prior, Burgenland: Die Methode Hans Niessl, Die Presse, http://diepresse.com/
home/politik/innenpolitik/4650716/Burgenland Die-Methode-Hans-Niessl- [dostep: 30.01.2016];
G. Oswald, Weissensteiner N., OVP will Fliichtlingen ab 37.500 Ansuchen Einreise verweigern,
derStandard.at, http://derstandard.at/2000029485523/Experte-Obwexer-Asyl-Obergrenze-grund
saetzlich-moeglich?ref=rec [dostep: 30.01.2016]. Por. J. Park, Europe’s Migration Crisis, Coun-
cil on Foreign Relations, http://www.cfr.org/migration/europes-migration-crisis/p32874 [dostep:
20.12.2015]; UNHCR Mid-Year Trends 2015, UNHCR, https://s3.amazonaws.com/unhcrshared-
media/2015/2015-midyear-trends-report/2015-12-18 MYT web.pdf [dostep: 20.12.2015]; L. Sly,
8 reasons Europe s refugee crisis is happening now, ,,The Washington Post®, https://www.washing-
tonpost.com/news/worldviews/wp/2015/09/18/8-reasons-why-europes-refugee-crisis-is-happening-
now [dostgp: 24.12.2015]; R. Misik, Die zwei Realititen Europas, ,,Zeit Online*, http://www.zeit.
de/wirtschaft/2015-09/dublin-fluechtlinge-asylpolitik-hilfsbereitschaft [dostgp: 25.12.2015]; Wa-
rum Fliichtlinge nach Europa kommen, UNHCR Deutschland, http://www.unhcr.de/home/artikel/
bel170c36ad381019e5f0f71941cd9543/warum-fluechtlinge-nach-europa-kommen.html [dostep:
24.12.2015]; L. Brickner, Fliichtlinge: Wie mehrheitsfihig ist die Hilfsbereitschaft wirklich?, derStan-
dard.at, derstandard.at/2000022148634/Fluechtlinge-Wie-mehrheitsfachig-ist-die-Hilfsbereitschaft-
wirklich [dostep: 25.12.2015].

28 Por. G. Botz, The short- and long-term effects of the authoritarian regime of Nazism in
Austria: the burden of a ‘second dictatorship’, [w:] Totalitarian and Authoritarian Regimes in Eu-
rope: Legacies and Lessons from the Twentieth Century, red. J.W. Borejsza, K. Ziemer, New York
20006, s. 188.

» Do 1991 r. SPO nosita nazwe Austriackiej Partii Socjalistycznej (niem. Sozialistische
Partei Osterreichs).
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Wizerunkowo jawita si¢ ona jako reprezentantka §rodowiska bytych cztonkow
partii nazistowskiej. Wprawdzie byta w stanie wprowadzi¢ do Rady Narodowe;j
(niem. Nationalrat), czyli nizszej izby austriackiego parlamentu, od kilku do kil-
kunastu swych przedstawicieli, jednakze przez cate dekady nie odgrywata wigk-
szej roli na szczeblu federalnym, catkowicie zdominowanym przez SPO i OVP.
Nalezy przy tym wyraznie zaznaczy¢, iz liderzy FPO bez zastrzezen akceptowali
zasady demokratycznego konsensusu, chcac w ten sposob oddali¢ od siebie ja-
kiekolwiek podejrzenia o zwigzki z ideologia (neo)nazistowska i zarazem zyskac
akceptacje ze strony SPO i OVP — chociazby po to, by wyj$é z izolacji politycz-
nej na poziomie federalnym.

Dla porzadku warto jeszcze dodaé, ze Komunistyczna Partia Austrii (niem.
Kommunistische Partei Osterreichs, KPO), ktéra — mimo okupowania w latach
1945-1955 wschodniej czesci kraju przez wojska radzieckie — w czterech pierw-
szych wyborach do Rady Narodowej wprowadzita do tego ciata zaledwie kilku
swych przedstawicieli, bardzo szybko zaczgta ulega¢ marginalizacji na austriac-
kiej scenie politycznej, by w 1959 r. bezpowrotnie utraci¢ miejsca w nizszej izbie
parlamentu.

Przez pierwsze dwie dekady odrodzonej austriackiej panstwowosci SPO
i OVP regularnie zdobywaty razem ok. 90% gloséw wyborcow i w efekcie tworzy-
ly koalicje rzagdowa*’. Natomiast po jej upadku, w latach 19661983, kiedy to naj-
pierw ludowcy, a nastgpnie socjalisci utworzyli samodzielne rzady, austriacka sce-
na polityczna przyjeta charakter modelu westminsterskiego, w ktorym jedna partia
znajduje si¢ u wladzy, a druga, bedac w opozycji, oczekuje szansy na przejecie ste-
ru rzadow. W zwiazku z tym zaznaczy¢ nalezy, iz upadek wielkiej koalicji w zaden
sposob nie zagrozit austriackiej demokracji konsensualnej, bazujacej w wigkszym
stopniu na wspotpracy pomig¢dzy poszczegdlnymi stronnictwami niz na rywalizacji
miedzy nimi. Bylo to mozliwe, poniewaz zaré6wno spoteczenstwo, jak i najwaz-
niejsi aktorzy polityczni akceptowali pryncypia owego modelu demokracji. Poza
tym wspolpraca migedzy partiami w parlamencie opierata si¢ na tzw. partnerstwie
spotecznym (niem. Sozialpartnerschaft), ktore jest zinstytucjonalizowang forma
dialogu prowadzonego przez reprezentantow poszczegolnych grup spotecznych?’..
Jego glowny cel to godzenie ich przeciwstawnych intereséw dotyczacych alokacji
zasobow, poszukiwanie kompromisowych rozwigzan na drodze negocjacji oraz fa-
godzenie konfliktow?2.

3 Do 24 listopada 1947 r. w sktad koalicji rzadowej wchodzili rtowniez komunisci.

31 Nalezg do nich: Izba Pracy (niem. Arbeiterkammer) i zwiazki zawodowe reprezentujace
pracobiorcow, Izba Gospodarcza (niem. Wirtschafiskammer) reprezentujaca pracodawcow, i Izby
Rolne (niem. Landwirtschaftskammer) reprezentujace rolnikow. Pierwsze dwie z wymienionych
instytucji kontrolowane sg przez SPO, a pozostate — przez OVP.

32 Por. J. Sroka, Analiza funkcjonowania instytucji dialogu spolecznego na poziomie wo-
jewodztw. Raport z badan wojewddzkich komisji dialogu spolecznego, Warszawa 2009, s. 1315,
http://www.dialog.gov.pl/gfx/mpips/userfiles/ public/Broszury/Analiza_funkcjonowania_instytu-
cji_dialogu WKDS J Sroka z..pdf [dostep: 26.12.2015].



WYNIKI WYBOROW W AUSTRII W LATACH 2015-2016... 61

Kooperacja pomiedzy SPO a OVP funkcjonowata sprawnie az do konca lat
70. XX w., kiedy to 6wczesny kanclerz Bruno Kreisky, chcac na wzor szwedzki
zapewnic¢ socjaldemokratom hegemoniczng pozycje w panstwie, podjal dziatania
majgce na celu ostabienie ludowcow, m.in. poprzez wzmocnienie pozycji FPO,
czyli wolno$ciowcow. Co wiecej, w 1983 r., po utracie wigkszosci w Radzie Na-
rodowej, socjaldemokraci zdecydowali si¢ ztama¢ niemalze czterdziestoletnie
tabu 1 zawrze¢ koalicje wyborcza z wolnosciowcami, ktorym w tym czasie prze-
wodzil Norbert Steger, wywodzacy si¢ z liberalnego skrzydta partii. Wspolne
rzady obydwu partii przerwane zostaty w 1986 r. wraz z wyborem na stanowisko
przewodniczacego FPO Jorga Haidera — socjaldemokratyczny kanclerz Franz
Vranitzky nie byt sktonny wspotrzadzi¢ ze stronnictwem, na czele ktérego stanat
radykalno-populistyczny polityk. W tym samym roku Zielona Alternatywa (Zie-
loni, niem. Die Griinen — Die Griine Alternative, GRUNE), niemajaca zadnych
zwigzkéw z tradycyjng struktura austriackiej sceny politycznej, zdotata po raz
pierwszy wprowadzi¢ swych przedstawicieli do Rady Narodowej. Z czasem Zie-
loni uzyskali pozycje partii politycznej Sredniej wielko$ci, co zmienito strukture
austriackiej sceny polityczne;j.

Wprawdzie w 1986 r., kiedy wladze w FPO przejat Haider, byla ona re-
latywnie matym ugrupowaniem, jednakze uczestnictwo w koalicji rzadowej
podniosto jej rangg na krajowej scenie politycznej i doprowadzito do dalszego
ostabienia konsensusu elit charakterystycznego dla pierwszy czterech dekad po-
wojennej Austrii. Jednoczesnie FPO pod wodza Haidera porzucita swg dotych-
czasowg strategi¢ zdobycia szacunku i akceptacji ze strony pozostatych partii
politycznych na rzecz sprofilowania si¢ jako ugrupowanie o zdecydowanie pra-
wicowo-populistycznym obliczu. Jego lider wyszedt bowiem z — trafnego jak si¢
p6zniej okazalo — zalozenia, iz zmiana ta zaowocuje znacznym zwigkszeniem
popularnosci wsréd wyborcow.

Okres kiedy Austriag ponownie rzadzita stabilna, lecz nieefektywna koali-
cja SPO i OVP, czyli lata 1986-1999, FPO wykorzystata do zwigkszenia swej
wiarygodnosci jako glownej partii opozycyjnej. Pod wodza Haidera, typowego
populisty i jednoczes$nie bardzo skutecznego polityka, ktory potrafit propagan-
dowo wykorzysta¢ rosnace obawy spoteczenstwa przed naptywem cudzoziem-
cow, jak rowniez Igki klas nizszych przed koniecznoscig dostosowywania si¢
do wynikajacych z globalizacji nowych realiéw gospodarczych, FPO osiggneta
bezprecedensowy sukces: zwickszyla liczbe glosow zdobytych w wyborach do
Rady Narodowej z 9,73% w 1986 1. do 26,91% w 1999 1., co bylo wtedy drugim
wynikiem.

Wiasnie po tych wyborach doszto do kolejnego aktu zatamania si¢ demokra-
tycznego konsensusu elit w Austrii. Lider OVP Wolfgang Schiissel, chcac uzyskaé
stanowisko kanclerza, zdecydowat si¢ zbudowaé koalicje rzadowg z FPO, mimo
antypatii, jaka darzyt Haidera. Jednak kilka lat pdzniej poparcie dla wolnosciow-
cow znacznie spadto, co bylo skutkiem wewnetrznych konfliktow, prowadzacych



62 TOMASZ DOBROWOLSKI

do odejscia z partii wielu kluczowych dziataczy, z Haiderem na czele®. W efekcie
od stycznia 2007 1. rzady w kraju po raz kolejny sprawuje koalicja SPO i OVP.
Warto jednak zwroci¢ uwagg na fakt, ze w ostatnich wyborach do Rady Narodowe;j
w 2013 . FPO znowu zdobyta ponad 20% glosow.

Niezaleznie od stopnia erozji austriackiej demokracji konsensualnej, wspot-
praca pomiedzy najwickszymi partiami i partnerami spolecznymi w tym kraju
nadal ma miejsce. Stopniowo tracg one jednak wpltyw na zachowania politycz-
ne znacznej czgsci spoteczenstwa. Wskazujg na to wyniki wyborcze: w ostatnich
trzydziestu latach udziat socjaldemokratow i ludowcow w ogodlnej liczbie glosow
oddawanych w poszczegolnych wyborach do nizszej izby parlamentu spadt z ok.
90% do niecatych 60%?*.

Wybory do sejméw krajowych w 2015 r.

Sejmy krajowe sa jednoizbowymi parlamentami poszczegolnych krajow zwigzko-
wych, na ich czele stoja wybieralni przez parlament prezydenci (niem. Landtag-
sprdsident). Szczeg6lny charakter ma sejm krajowy Wiednia, ktory stanowi jed-
nocze$nie miasto-gming oraz kraj zwigzkowy. Jako sejm krajowy zbiera si¢ tylko
wtedy, gdy uchwala akty prawa krajowego, natomiast w pozostatych przypadkach
dziata jako rada gminy. Kadencja sejmow krajowych wynosi pig¢ lat (oprocz Gor-
nej Austrii, gdzie trwa sze$¢ lat). Kazdy z nich moze ulec samorozwigzaniu lub
zosta¢ rozwigzany (ale tylko raz z tego samego powodu) przez prezydenta federal-
nego na wniosek rzadu federalnego za zgoda Rady Federalnej (niem. Bundesrat),
tj. izby wyzszej austriackiego parlamentu.

Postowie do sejméw krajowych wybierani sg przez obywateli poszczegol-
nych krajow zwiazkowych w wyborach rownych, bezposrednich, tajnych, osobi-
stych i proporcjonalnych. Do ich zadan nalezy uchwalanie ustaw oraz kontrola
rzadow krajowych. Wigkszo$¢ uchwalanych przez sejmy krajowe ustaw stanowig
projekty zglaszane przez rzady krajowe, inicjatywa ustawodawcza przystuguje

3 Por. 1.717 Tage BZO — Von Griindung bis Ende, 0e24.at, http://www.oe24.at/oesterreich/
politik/1-717-Tage-BZOe-Von-Gruendung-bis-Ende/700675 [dostep: 16.12.2015].

3% Por. A. Pelinka, Changing minds and political institutions: political development in Au-
stria since 1945, Dokumentationsarchivs des Osterreichischen Widerstandes, http:/www.doew.at/
cms/download/9h65u/pelinka.pdf [dostep: 26.12.2015]; Kanzler und Regierungen seit 1945, Bun-
deskanzleramt, http://www.bundesregierung.at/site/3355/default.aspx [dostep: 26.12.2015]; Natio-
nalratswahl. Historischer Riickblick, BM.I Bundesministerium fiir Inneres, http://www.bmi.gv.at/
cms/BMI_wahlen/nationalrat/NRW_History.aspx [dostep: 27.12.2015]; F. Plasser, P.A. Ulram,
Trends and ruptures: stability and change in Austrian voting behavior 1986—1996, [w:] G. Bischof,
A. Pelinka, F. Karlhofer, The Vranitzky Era in Austria, New Brunswick 1999, s. 31-55; B. Micha-
lak, Ksztalt i zmiana austriackiego systemu partyjnego w latach 1945-1999, ,,Athenaecum” 2003,
nr 11, s. 22-32; P. Sarnecki, System konstytucyjny Austrii, Warszawa 1999, s. 36-40; M.M. Howard,
Can populism be suppressed in a democracy? Austria, Germany, and the European Union, “East
European Politics and Societies” 2000, vol. 14, nr 2, s. 22-25.
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réwniez poszczegolnym postom do sejmow krajowych oraz ich komisjom, a tak-
ze gminom (w niektorych landach) oraz $cisle okreslonej grupie obywateli z racji
spotecznej inicjatywy ustawodawczej.

Ksztalt sejmow krajowych regulowany jest przez konstytucje poszczegol-
nych landow, ktoérych zapisy nie mogg by¢ sprzeczne z konstytucja federalng. Ta
zasada zapewnia jednorodnos$¢ parlamentaryzmu na poziomie federacji 1 krajow
zwiazkowych. Dotyczy gtownie takich jego aspektow jak:

» kwestie prawa wyborczego (aczkolwiek w granicach wyznaczonych przez
konstytucje federalng, w poszczegodlnych landach wystgpuja roznice pomie-
dzy ordynacjami wyborczymi do ich parlamentow);

* pozycja prawna postéw do sejméw krajowych (posiadaja oni immunitet,
sprawujg mandat wolny, ktéry nie moze by¢ taczony z szeregiem innych
funkcji panstwowych);

» procedura ustawodawcza na poziomie landowym?>.

W roku 2015, okrzyknigtym przez media mianem ,,superwyborczego”
(niem. Superwahljahr)®, czterokrotnie przeprowadzono wybory do sejmow krajo-
wych: 31 maja w Styrii i Burgenlandzie, 27 wrze$nia w Gornej Austrii oraz 11 paz-
dziernika w Wiedniu.

Wybory w Styrii

Wyniki badan opinii publicznej pokazaty, iz dla zwolennikow poszczegdlnych par-
tii politycznych w przedwyborczej debacie najwazniejszymi zagadnieniami byly:
koszty zycia codziennego (SPO), gospodarka i zatrudnienie (OVP), naptyw cudzo-
ziemcow do Austrii oraz bezpieczenstwo i przestepczo$é (FPO), a takze ochrona
srodowiska (Zieloni). Warto jednak zauwazy¢, iz zadna z owych kwestii nie zdo-
minowata kampanii wyborczej*’.

Wyniki wyboréw byty nastepujace: SPO zdobyta 29,3% poparcia (minus
9 pkt proc. w poréwnaniu z poprzednimi wyborami), OVP — 28,4% (minus 8,7
pkt proc.), FPO — 26,8% (plus 16,1 pkt proc.), Zieloni — 6,7% (plus 1,1 pkt proc.),
a komunisci — 4,2% (minus 0,2 pkt proc.). Partie po raz pierwszy biorgce udziat
w wyborach: NEOS — Nowa Austria i Forum Liberalne (niem. Das Neue Osterre-
ich und Liberales Forum, NEOS)* uzyskato poparcie 2,6% elektoratu, Team Stro-

35 Die Landtage, Republik Osterreich. Parlamentsdirektion, https://www.parlament.gv.at/
PERK/BOE/LT [dostep: 13.12.2015]; P. Sarnecki, op. cit., s. 93-97.

36 SPO-Landeshauptleute unter Druck, ORF.at, http://orf.at/stories/2257736/2257737 [do-
step: 26.12.2015].

37 Por. Wahlanalyse Landtagswahl Steiermark 2015, SORA Institute for Social Rese-
arch and Consulting, http://strategicanalysen.at/wp-content/uploads/bg/isa_sora wahlanalyse
stmk 2015.pdf, s. 10 [dostep: 14.12.2015].

38 Jest to partia liberalna, zatozona 27 pazdziernika 2012 r. pod nazwg NEOS (niem Das
Neue Osterreich, Nowa Austria). Na jej czele stoi Matthias Strolz, byly dziatacz OVP i doradca
polityczny. Przed wyborami do Rady Narodowej w 2013 r., w ktorych jej przedstawiciele zdobyli
9 mandatoéw, zawarta ona koalicj¢ z Forum Liberalnym (niem. Liberales Forum). 25 stycznia 2014
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nach dla Austrii (niem. Team Stronach fiir Osterreich, Team Stronach)*® — 1,6%,
a Austriacka Partia Piratow (niem. Piratenpartei Osterreichs, Piraten) — 0,2%. Na
uwage zastuguje fakt, ze frekwencja wyniosta 67,9% (spadek o 1,6 pkt proc. w po-
rownaniu z poprzednimi wyborami)* i byta najnizsza w historii.

Podziat 48 mandatéw w nowej kadencji sejmu krajowego Styrii (pomniej-
szonego o 8 migjsc w porownaniu do poprzedniej kadencji) wygladat nastepujaco:
SPO — 15 (minus 8), OVP — 14 (minus 8), FPO — 14 (plus 8), Zieloni — 3 (bez
zmian) i komunisci — 2 (bez zmian). Pozostate komitety nie zdotaly wprowadzi¢
swych przedstawicieli do tego ciata*..

Wyniki tych wyboréw okazaly si¢ prawdziwym politycznym trzgsieniem
ziemi, ktore w istotny sposob zmienito uktad sit na scenie politycznej tego landu.
Trzy ugrupowania — SPO, OVP i FPO — zdobyty zblizone poparcie wyborcow —
niecate 30%. Dla wolnosciowcoéw wynik ten stanowit ogromny sukces (rekordowe
poparcie w historii startow do tego sejmu krajowego), natomiast dla SPO i OVP —
prestizowa porazke. Po raz pierwszy w historii w wyborach do tego zgromadzenia
nie przekroczyly one granicy 30% zdobytych gloséw. Jedynym pocieszeniem dla
dziataczy i zwolennikow tych dwoch partii mogt by¢ fakt, ze tworzona przez nie
koalicja zdotata utrzymac si¢ u wtadzy. Z kolei pozycja pozostatych dwoch partii,
ktore wprowadzily swych przedstawicieli do sejmu krajowego Styrii (Zielonych
i KPO), nie ulegla zasadniczej zmianie.

FPO odniosta sukces wyborczy dzieki kombinacji czynnikow, wérod kto-
rych wymieni¢ nalezy:

* utrzymanie poparcia prawie trzech czwartych wyborcow, ktorzy oddali

na nig swoj gltos w poprzednich wyborach do landtagu Styrii (w 2010 r.),

doszto do fuzji obydwu partii. Zob. ALDE Party members, Alliance of Liberals and Democrats for
Europe Party, http://www.aldeparty.eu/en/members/political-parties [dostep: 24.02.2015]; I. Bona-
vida, Die ,, Neos “-Liberalen, Die Presse, http://diepresse.com/home/politik/innenpolitik/1303009/
Die-NeosLiberalen [dostep: 24.02.2015]; Nationalratswahl vom 29. September 2013, BM.I Bun-
desministerium fiir Inneres, http://www.bmi.gv.at/cms/BMI_wahlen/nationalrat/NRW_2013.aspx
[dostep: 24.02.2015]; Wahlbiindnis: Neos und LIF werben um ,,Nettozahler”, Die Presse, http://
diepresse.com/home/politik/innenpolitik/1377290/Wahlbundnis Neos-und-LIF-werben-um-Net-
tozahler- [dostep: 24.02.2015].

¥ Jest to zalozona we wrzesniu 2012 r. z inicjatywy austriacko-kanadyjskiego miliardera,
Franka Stronacha, prawicowa partia populistyczno-eurosceptyczna, ktora w wyborach do Rady
Narodowej zdotata zdoby¢ 5,8% glosow, co przetozylo si¢ na 11 mandatéw. Zob. M. Allinson, Ger-
many and Austria since 1814, Abingdon—New York 2014, s. 206; S. van Kessel, Populist Parties
in Europe: Agents of Discontent?, Basingstoke 2015, s. 35; E. Micklin, The Austrian parliament
and EU affairs. Gradually living up to its legal Potential, [w:] The Palgrave Handbook of National
Parliaments and the European Union, red. C. Hefftler et al., Basingstoke 2015, s. 389; Natio-
nalratswahl vom 29. September 2013...; ,, Team Stronach fiir Osterreich” als Partei angemeldet,
derStandard.at, http://derstandard.at/1348283976932/Team-Stronach-fuer-Oesterreich-als-Partei-
angemeldet [dostep: 02.02.2017].

4 Por. Wahlarchiv — Ergebnisse, Auswertungen...

41 Por. ibidem.
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a takze zdobycie poparcia znaczacej czgsci dotychczasowego elektoratu
OVPi SPO;

+ przejecie od SPO roli partii robotniczej na terenie Styrii, czego dowodzi
61% poparcia uzyskanego wsrod przedstawicieli tej grupy zawodowej;

» przekonanie wickszosci mieszkancow Styrii, ze w kwestiach socjalnych
i gospodarczych ich przysztos¢ rysuje si¢ w czarnych barwach;

* jej tradycyjnie radykalne stanowisko dotyczace naptywu uchodzcéw do Au-
strii, wywolujgcego coraz powazniejsze obawy opinii publiczne;.
Zaznaczy¢ jednak nalezy, iz polityka dotychczasowego rzadu landowego

SPO-OVP, polegajaca na wprowadzaniu reform i na oszczednym gospodarowa-
niu $rodkami publicznymi, spotkata si¢ z poparciem niemal 60% obywateli lan-
du. Dzigki temu koalicyjny rzad otrzymat solidny mandat do dalszego sprawo-
wania wladzy*®.

Wybory w Burgenlandzie

Podobnie jak w przypadku Styrii, dla mieszkancow Burgenlandu najwazniejsze
w kampanii przedwyborczej byty kwestie zwiagzane z gospodarkg i zatrudnieniem,
z naptywem cudzoziemcow i ich integracja z austriackim spoteczenstwem, a takze
sprawy bezpieczenstwa i przestepczosci.

W wyborach tych SPO zdobyta 41,9% gloséw (minus 6,3 pkt proc.), OVP
—29,1% (minus 5,5 pkt proc.), FPO — 15% (plus 6 pkt proc.), a Zieloni — 6,4%
(plus 2,3 pkt proc.). Sojusz Lista Burgenland (niem. Biindnis Liste Burgenland,
LBL) uzyskat 4,8% glosow, tj. o 0,8 pkt proc. wigcej niz jego poprzedniczka, Lista
Burgenland (niem. Liste Burgenland, LB), w 2010 r. Kandydujace po raz pierwszy
NEOS oraz Chrze$cijanska Partia Austrii (niem. Christliche Partei Osterreichs,
CPO) zdobyly odpowiednio 2,3 i 0,4% gloséw. Frekwencja wyniosta 76%, czyli
0 1,26 pkt proc. mniej niz 5 lat wczesniej*.

42 Por. Endergebnis: SPO bleibt vor OVP und FPO, OREF.at, http:/steiermark.orf.at/news/
stories/2713698 [dostep: 1.01.2016]; SPO und OVP unter 30 Prozent, ORF.at, http://orf.at/sto-
ries/2281356/2281357 [dostep: 1.01.2016]; Filzmaier: ,, SPO und OVP noch nie so schlecht, ORF.
at, http://steiermark.orf.at/news/stories/2713873 [dostep: 1.01.2016]; Wahltagsbefragung: FPO
neue Arbeiterpartei, ORF.at, http://steiermark.orf.at/news/stories/2713886 [dostep: 1.01.2016];
FPO mobilisierte viele Stammwdhler, ORF.at, http://steiermark.orf.at/news/stories/2713907 [do-
step: 8.01.2016]; S. Lowenstein, Grofie Koalition, grofier Verdruss, ,,Frankfurter Allgemeine Ze-
itung®, http://www.faz.net/aktuell/politik/ausland/europa/oesterreich-regierungsparteien-verlieren-
deutlich-13623040.html [dostep: 8.01.2016]; Steiermark: Voves will nicht mit FPO, Die Presse,
http://diepresse.com/home/politik/innenpolitik/4750746/Steiermark Voves-will-nicht-mit-FPO
[dostep: 10.01.2016]; W. Miiller, Franz Voves und sein rdtselhaftes Opfer, derStandard.at, http://
derstandard.at/2000017389928/Franz-Voves-und-sein-raetselhaftes-Opfer [dostep: 10.01.2016];
W. Miiller, G. Oswald, Schwarz-Rot in der Steiermark: Schiitzenhdfer weist Erpressungsvorwiirfe
zuriick, derStandard.at, http://derstandard.at/2000017295222/Steirische-Koalition-Spekulationen-
ueber-Landeshauptmann-Deal-und-Streit-zwischen-Oe VP [dostep: 21.01.2016].

# Por. Landtagswahl 2015, Amt der Burgenlédndischen Landesregierung. ..
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W liczacym 36 miejsc sejmie krajowym wyniki te przetozyly si¢ na nastgpu-
jacy podzial mandatéw: SPO — 15 (minus 3), OVP— 11 (minus 2), FPO — 6 (plus 3),
Zieloni—2 (plus 1), a LBL -2 (plus 1). Pozostate komitety nie zdotaty wprowadzi¢
swych przedstawicieli do tego ciata*.

Socjaldemokraci odnotowali relatywnie dobry wynik, szczegdlnie w porow-
naniu z katastrofalng porazka odniesiona w Styrii. Zawdzigczaja go przede wszyst-
kim postawie Hansa Niessla, przewodniczacego burgenlandzkich struktur, a $cislej
mowigc, jego kontrowersyjnym, niekiedy wrecz ksenofobicznym wypowiedziom
na tematy zwigzane z naptywem cudzoziemcéw do Austrii, z polityka azylowa
panstwa oraz z bezpieczenstwem i przestepczoscig. W rezultacie tamtejsza SPO
nabrata charakteru jeszcze bardziej populistycznego niz wolnosciowey* i dzigki
temu udalo si¢ przynajmniej czesciowo zahamowac exodus elektoratu socjalde-
mokratycznego do FPO (koncowym rozrachunku wynik wyborczy SPO byt i tak
gorszy od oczekiwanego)*®. W takim stanie rzeczy, by utrzymac si¢ przy wiadzy,
socjaldemokraci z Niesslem na czele zmuszeni byli znalez¢ partnera do zbudo-
wania rzagdu. Mimo iz uktad sit w sejmie krajowym dawat mozliwos¢ stworzenia
roéznych wariantow koalicji, w ciagu kilku dni po wyborach socjaldemokraci doszli
do porozumienia z wolnosciowcami.

Decyzja Niessla o budowie koalicyjnego rzadu z FPO wywolata ogromna
konsternacje i protesty wérod wielu cztonkéw i zwolennikéw SPO. Niewchodzenie
przez socjaldemokratéow w tego rodzaju alianse z wolno$ciowcami, partig bedaca
— przynajmniej na szczeblu federalnym — ich catkowitg antyteza, bylo dotychczas
fundamentalng zasadg. Mozna jedynie spekulowac, jakie motywy rzeczywiscie
kierowaly Niesslem przy wyborze takiego rozwigzania, gdyz mato przekonywaja-
ce jest jego jedyne publiczne oswiadczenie, ze decyzja wynikata z logiki demokra-
tycznych wyborow, zgodnie z ktorg najsilniejsza partia (w tym wypadku socjalde-
mokraci) powinna obsadzi¢ stanowisko starosty krajowego, a ugrupowanie, ktore
zanotowato najwickszy przyrost poparcia wyborcow (FPO), powinno by¢ réwniez
reprezentowane w rzadzie krajowym®’.

4 Por. Wahlanalyse Landtagswahl Burgenland 2015, s. 1 1 8-9, SORA Institute for Social
Research and Consulting, http://strategieanalysen.at/wp-content/uploads/bg/isa_sora wahlanaly-
se_bgld 2015.pdf [dostep: 14.12.2015]; Landtagswahl 2015, Amt der Burgenléndischen Landesre-
gierung...

4 Por. W. Weisgram, Hans Niessl und sein pannonisches Credo: Hauptsach’, sicher,
derStandard.at, http://derstandard.at/2000013295906/Hans-Niessl-und-sein-pannonisches-Credo-
Hauptsach-sicher [dostep: 9.01.2016]; O. Pink, Portrdt: Hans Niessl — ein rechter Sozialdemokrat,
Die Presse, http:/diepresse.com/home/politik/innenpolitik/4772806/Portraet Hans-Niessl-ein-
-rechter-Sozialdemokrat [dostep: 9.01.2016]; R. Schwaiger, Traurige Sieger, Profil, http://www.
profil.at/oesterreich/rosemarie-schwaiger-traurige-sieger-landtagswahlen-burgenland-5671364
[dostep: 8.01.2016].

4 Por. SPO nur noch mit 15 Mandaten, ORF.at, http://orf.at/stories/2281358/2281359 [do-
step: 9.01.2016].

47 Por. Breite Front gegen Koalition, ORF.at, http://orf.at/stories/2282437/2282436 [do-
step: 1.01.2016].
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Bardziej prawdopodobne jest, iz decydujaca byta albo obawa Niessla przed
utrata wladzy zaréwno w landzie, jak i w partii — w Styrii dos§wiadczyt tego tam-
tejszy przewodniczacy SPO Franz Voves, ktory stanowczo odrzucit mozliwoéé
zawigzania takiej koalicji* — albo tez nieche¢ do kontynuowania koalicji z OVP
z powodu konfliktow, jakie wystepowaly w jej tonie w poprzedniej kadencji. Jed-
nocze$nie za koalicjg z FPO przemawiala duza zgodno$¢ pomiedzy pogladami
Niessla i FPO w wielu kluczowych dziedzinach, a takze (wyrazona juz podczas
kampanii wyborczej) zgoda zdecydowanej wigkszosci czlonkow burgenlandzkiej
socjaldemokracji na t¢ opcje.

Podobnie jak w Styrii, rowniez w Burgenlandzie za triumfatora wyborow
do sejmu krajowego uznano FPO, jako Ze nie tylko podwoila liczbe mandatow
w tym landtagu i uzyskata swoj najlepszy wynik w historii wyboréw do tego zgro-
madzenia, lecz rowniez weszta w sktad rzadu landowego i tym samym przelamata
dotychczasowg izolacj¢ polityczng na tym poziomie wladzy.

Niewatpliwy sukces, cho¢ nie tak spektakularny jak w przypadku wolno-
$ciowcow, odniesli rowniez Zieloni i LBL, uzyskujac najlepsze wyniki w historii
swych startéw do tego sejmu krajowego. Natomiast ani NEOS, ani CPO nie udato
si¢ powtorzy¢ osiagniecia LBL (a doktadnie jej poprzedniczki LB) z 2010 r., kiedy
to startujgc po raz pierwszy w wyborach do tego zgromadzenia, wprowadzita do
niego swego przedstawiciela.

Konkludujac, sukces wyborczy FPO w polaczeniu ze stratami zanotowany-
mi przez SPO i OVP mozna interpretowaé jako przejaw znuzenia spoleczenstwa
polityka prowadzong przez rzad federalny w Wiedniu®.

Wybory w Gornej Austrii

W odczuciu wigkszo$ci wyborcow zamieszkujagcych Gorng Austri¢, w szczegolno-
éci tych popierajacych FPO, najwazniejszym tematem przedwyborczej debaty pu-
blicznej byta kwestia wzmozonego naptywu uchodzcéw do Austrii. Pod wzglgdem
znaczenia wyprzedzita ona zagadnienia takie jak bezpieczenstwo i przestgpczosc

% Por. Steiermark: Voves will nicht mit FPO...; W. Miiller, op. cit.

¥ Por. Ohrfeige fiir die Regierung auch im Burgenland, ,Kronen Zeitung®, http://www.
krone.at/Burgenland/Ohrfeige fuer die Regierung auch im Burgenland-FPOe legt stark zu-
-Story-455383 [dostep: 30.12.2015]; S. Lowenstein, op. cit.; Ch. Romer, Rechtspopulisten im Bur-
genland: Ist die Strategie der Ausgrenzung am Ende?, Heinrich-Boll-Stiftung, https://www.boell.
de/de/2015/06/09/rechtspopulisten-im-burgenland-ist-die-strategie-der-ausgrenzung-am-ende
[dostep: 8.01.2016]; A. Unterberger, Vranitzkys Trick, Faymanns Dilemma und Niessls Fehler,
Andreas-Unterberger.at,  http://www.andreas-unterberger.at/2015/06/vranitzkys-trick-faymanns-
dilemma-und-niessls-fehler [dostep: 9.01.2016]; Im Eiltempo in Richtung Koalition, ORF.at, http://
orf.at/stories/2282280/2282279 [dostep: 10.01.2016]; T. Orovits, ,,SPO ist nach rechts geriickt”,
kurier.at, http://kurier.at/chronik/burgenland/spoe-ist-nach-rechts-gerueckt/129.584.829 [dostep:
10.01.2016]; Burgenland: Sozialdemokraten regieren gemeinsam mit FPO — jetzt wirklich, ,,Spie-
gel Online“, http://www.spiegel.de/politik/ausland/burgenland-in-oesterreich-rechte-und-spoe-
regieren-gemeinsam-a-1037467.html [dostep: 12.01.2016].
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oraz gospodarka i zatrudnienie. Taki ukfad tematyki nie moze zaskakiwac, bo na
czas trwania kampanii wyborczej przypadt skokowy wzrost liczby przybywaja-
cych do Austrii uchodzcéw. Z racji geograficznego potozenia landu, jego miesz-
kancy do$¢ mocno odczuli ujemne konsekwencje tego zjawiska.

W wyborach, przy frekwencji wynoszacej 81,6% (co oznaczatlo wzrost
0 1,3 pkt proc. w poréwnaniu z poprzednimi), OVP uzyskata 36,4% gloséw (minus
10,4 pkt proc.), SPO — 18,4% (minus 6,6 pkt proc.), FPO — 30,4% (plus 15,1 pkt
proc.), a Zieloni — 10,3% (plus 1,1 pkt proc.). Natomiast po raz pierwszy kandydu-
jacy NEOS uzyskat 3,5% gloséw, komunisci — 0,8%, a CPO — 0,4%°".

Wyniki te przetozyty si¢ na nastepujacy podziat miejsc w sejmie krajowym:
OVP przypadto 21 mandatéw (minus 7), SPO — 11 (minus 3), FPO — 18 (plus 9),
a Zielonym — 6 (plus 1). Pozostate komitety nie zdotaty wprowadzi¢ swych przed-
stawicieli do sejmu krajowego™.

Podobnie jak w majowych wyborach w Styrii i Burgenlandzie, rowniez
w Gornej Austrii niekwestionowany sukces odniosta FPO. Ztozylo si¢ nan kilka
czynnikow: uwzglednienie do$¢ powszechnych obaw elektoratu przed negatyw-
nymi konsekwencjami wzmozonego naptywu uchodzcow do Austrii, takimi jak
pogorszenie sytuacji na rynku pracy czy wzrost przestepczosci; wysunigcie ogolni-
kowego postulatu uszczelnienia granic panstwa i okreslenia limitu przyje¢ uchodz-
cow, bez podania konkretnych rozwigzan. Tym sposobem partyjni populisci zdotali
przekona¢ do siebie niemal jedng trzecig wyborcow. Przetozylo si¢ to nie tylko na
podwojenie liczby posiadanych przez parti¢ mandatow w sejmie krajowym Styrii,
lecz takze pozwolito wejéé FPO w sklad koalicji rzadowej z OVP.

Natomiast dla obydwu partii tworzacych rzad koalicyjny na poziomie fede-
ralnym wybory te zakonczyly si¢ jeszcze wigksza katastrofg niz te przeprowadzone
w maju w Styrii i Burgenlandzie. O kryzysie SPO w Gornej Austrii, regionie wyso-
ko uprzemystowionym, bedagcym obok Wiednia matecznikiem ruchu robotniczego
i socjaldemokracji, niechaj swiadczy fakt, ze role reprezentanta interesow klasy
robotniczej przejeta tam partia skrajnej prawicy FPO. Réwniez OVP nie miata
powodow do $wigtowania, chociaz na krotko przed wyborami w obawie przed
odptywem wyborcéw do FPO zaczeta postulowaé zaostrzenie polityki azylowej
panstwa. W konsekwencji, by utrzymac si¢ przy wladzy, musiata zmieni¢ partnera
koalicyjnego z Zielonych na FPO. Niewatpliwg porazke poniesli Zieloni, ktérzy
wprawdzie zwigkszyli liczbe mandatow w sejmie krajowym, lecz jednocze$nie
utracili miejsce w koalicji rzadzacej landem™.

30 Por. Wahlanalyse Landtagswahl Oberosterreich 2015, s. 8-9, SORA Institute for Social
Research and Consulting, http://strategieanalysen.at/wp-content/uploads/bg/isa_sora wahlanaly-
se_ooe 2015.pdf [dostep: 14.12.2015].

31 Por. Landtagswahl 2015, Amt der O6. Landesregierung...

52 Por. ibidem.

3 Por. M. Baumann, Triumph fiir Rechtspopulisten, ,Neue Zircher Zeitung®, http:/
www.nzz.ch/international/deutschland-und-oesterreich/ein-weiterer-triumph-fuer-oesterreichs-
freiheitliche-1.18620561 [dostep: 5.01.2016]; M. Rohrhofer, Oberdsterreich bekommt frauenlo-
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Wybory w Wiedniu

Zgodnie z wynikami badan opinii publicznej réwniez dla mieszkancéw Wiednia
przed wyborami najwazniejsze byly kwestie zwigzane z kryzysem humanitarnym
wywotanym naplywem setek tysigcy uchodzcow na kontynent europejski. Sprawy
dotyczace gospodarki, miejsc pracy oraz bezpieczenstwa i przestgpczosci zeszly
na drugi plan.

W zwigzku z tym, iz w Wiedniu najsilniejsza pozycje maja SPO i FPO, wy-
bory sila rzeczy przeksztalcily si¢ w pojedynek tych dwoch partii, reprezentuja-
cych zupehie odmienne wartosci $wiatopogladowe. Na czele socjaldemokratow
stangt Michael Haupl, burmistrz Wiednia od 1994 r., reprezentujacy bardzo otwar-
ty, nawet na tle innych prominentnych dziataczy swojej partii, stosunek do uchodz-
cow, gloszacy konieczno$¢ bezwarunkowego udzielenia im pomocy. Jego glow-
nym oponentem zostat Heinz-Christian Strache, lider wolno$ciowcow, partii od lat
uchodzacej za wrogo nastawiong do cudzoziemcoéw przybywajacych do Austrii.
Jego zdaniem rozwigzanie problemu uchodzcéw musi polegac przede wszystkim
na zaostrzeniu polityki azylowej panstwa oraz na uszczelnieniu jego granic.

Jak pokazywaty sondaze opinii publicznej, do ostatniej chwili przed wybo-
rami nie mozna byto wykluczy¢, ze dojdzie w nich do sensacyjnego rozstrzygnig-
cia: po raz pierwszy w historii w stotecznym sejmie krajowym socjaldemokraci
utraca pozycje najsilniejszej partii na rzecz wolnosciowcow. Jednak w wyborach
zwyciezyta SPO, zdobywajac 39,6% glosoéw (minus 4,75 pkt proc. w poréwnaniu
do wybordw sprzed 5 lat), a kolejne miejsca zajety: FPO —30,8% (plus 5 pkt proc.),
Zieloni — 11,8% (minus 0,8 pkt proc.) oraz OVP —9,2% (minus 4,75 pkt proc.). Na-
tomiast sposrod po raz pierwszy startujacych komitetow tylko NEOS przekroczyt
prog wyborcezy, uzyskujac 6,2% gloséw>*. Podzial miejsc w nowej kadencji sto-
tecznego sejmu krajowego przedstawiat si¢ nastepujaco: SPO — 44 mandaty (minus
5), FPO — 34 (plus 7), Zieloni — 10 (minus 1), OVP — 7 (minus 6), a NEOS — 5.
Pozostate komitety nie zdotaly wprowadzi¢ swych przedstawicieli do tego ciala.
Frekwencja wyniosta 74,75%, czyli o 7,1 pkt proc. wigcej niz 5 lat wezesniej™.

Konkludujgc, SPO zachowata wprawdzie pozycje najsilniejszej partii w be-
dacej bastionem socjaldemokracji stolicy i przedtuzyta koalicje z Zielonymi, jed-
nak jej wynik wyborczy byt tylko minimalnie lepszy od najgorszego, osiagnigtego
w 1996 r. Z kolei FPO wbrew obiecujgcym wynikom sondazy opinii publicznej
nie zdotata odnies¢ zwycigstwa, w konsekwencji jej lider nie uzyskatl stanowiska
burmistrza Wiednia (i jednoczesnie stolecznego starosty krajowego). Zieloni za-
notowali lekki spadek poparcia, chociaz w ciagu poprzednich 5 lat zrealizowali

se OVP-FPO-Regierung, derStandard.at, http://derstandard.at/2000024286234/Oberoesterreich-
OeVP-legt-sich-auf-Schwarz-Blau-fest [dostep: 22.01.2016].

% Por. Wahlanalyse Gemeinderatswahl Wien 2015, SORA Institute for Social Research and
Consulting, http:/strategiecanalysen.at/wp-content/uploads/bg/isa_sora wahlanalyse wien 2015.
pdf [dostep: 14.12.2015].

5 Por. ibidem.
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istotng cze$¢ swego programu. OVP, starajaca si¢ w tych wyborach pozycjonowaé
jako reprezentantka interesow posiadaczy samochodow™, doswiadczyta prawdzi-
wej katastrofy: stracita gros wyborcow na rzecz NEOS i po raz pierwszy w historii
startow w wyborach do tego zgromadzenia zanotowala jednocyfrowy rezultat. Wy-
nik ten potwierdza spadek znaczenia ludowcow w duzych miastach.

Na koniec stwierdzi¢ nalezy, ze z wyjatkiem debiutujagcego NEOS wszystkie
partie startujagce w tych wyborach w mniejszym lub wigkszym stopniu byly rozcza-
rowane wynikami.

Jak sadze, czynnikiem decydujacym o ostatecznym podziale glosow w tych
wyborach okazala si¢ agresywna retoryka FPO w kwestii rozwigzania problemu
uchodzcow. Wspotbrzmiala ona z narastajacg niechecig spoteczenstwa do polity-
ki prowadzonej przez rzad federalny koalicji SPO-OVP. Pewien wplyw wywar-
to réwniez to, ze cze$¢ socjaldemokratycznego elektoratu przeszta do FPO, partii
skrajnie prawicowej i populistycznej. Z jednej bowiem strony agresywna retoryka
umozliwita FPO osiggniecie najlepszego w historii wyniku, z drugiej — pogrzebata
szanse FPO na przejecie wladzy w stolicy, bo jej ubocznym skutkiem byta mobi-
lizacja nie tylko duzej czesci dotychczasowego elektoratu SPO, lecz takze wielu
0s0b, ktore wezesniej nie braly udzialu w wyborach do stotecznego sejmu krajo-
wego lub glosowaty dotychczas na inne partie. W tym wypadku zdecydowaty si¢
poprzec socjaldemokratoéw w przekonaniu, ze tylko w ten sposob uda si¢ zapobiec
,niebezpieczenstwu” przejecia wtadzy w stolicy przez radykatow z FPOY.

Wybory prezydenckie

Na kolejne skutki Igkow austriackiego spoteczenstwa przed falg imigracji nie trze-
ba byto dlugo czeka¢. Wyrazem dalszego spadku zaufania wyborcéw do obydwu
partii rzadzacych oraz dalszego wzrostu poparcia dla FPO byly wyniki pierwszej

56 W swoim programie wyborczym wiedenska OVP sprzeciwiata si¢ podyktowanej rze-
komo wzglgedami ideologicznymi polityce wladz miasta godzacej w interesy posiadaczy samocho-
déw. Zob. Programm Wien 2015, Wiener Landespartei der Osterreichischen Volkspartei (Wiener
OVP), http://oevp-wien.at/programm [dostep: 12.10.2016].

T Por. Wahlanalyse Gemeinderatswahl Wien 2015...; M. Baumann, Ein Triumph in der
Niederlage, ,,Neue Ziircher Zeitung®, http://www.nzz.ch/international/deutschland-und-oesterre-
ich/wahl-in-wien-spoe-laut-erster-hochrechnung-deutlich-vorn-1.18628244 [dostep: 2.01.2016];
B.T. Wielinski, Kto w niedziele zdobedzie Wieden?, ,Gazeta Wyborcza®, http://wyborcza.
pl/1,75477,19000002 kto-w-niedziele-zdobedzie-wieden.html [dostep: 10.01.2016]; H.-P. Sieben-
haar, Das ,, blaue Wunder** der Rechtspopulisten bleibt aus, Handelsblatt, http://www.handelsblatt.
com/politik/international/landtagswahl-in-wien-das-blaue-wunder-der-rechtspopulisten-bleibt-
aus-/12436878.html [dostep: 10.01.2016]; N. Mappes-Niediek, Ein Modernisierungsriickstand
hat sich aufgestaut, ,,Berliner Zeitung®, http://www.berliner-zeitung.de/politik/analyse-zur-landt-
agswahl-in-wien-ein-modernisierungsrueckstand-hat-sich-aufgestaut,10808018,32135314.html
[dostep: 10.01.2016]; Ch. Zochling, SPO und Gemeindebau: Die drmeren Schichten drifien zur
FPO ab, Profil, http://www.profil.at/oesterreich/spoe-gemeindebau-schichten-fpoe-5954528 [do-
step: 12.01.2016]; Ch. Rosner, Neue, alte Regierung, ,,Wiener Zeitung*, http://www.wienerzeitung.
at/nachrichten/wien/stadtpolitik/785906 Neue-alte-Regierung.html [dostep: 22.01.2016].
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tury wyborow prezydenckich z 24 kwietnia 2016 r. Pierwsze trzy miejsca zaj¢li
w niej odpowiednio: kandydat FPO Norbert Hofer, byly przewodniczacy Zielo-
nych Alexander Van der Bellen oraz byta przewodniczaca Sadu Najwyzszego Irm-
gard Griss, kandydatka niezalezna majaca poparcie NEOS®. Taki wynik oznaczat,
iz po raz pierwszy w historii powojennej Austrii do drugiej rundy wyborow nie
zdotal wej$¢ ani kandydat SPO, ani kandydat OVP.

W drugiej turze wybordw, 22 maja, minimalng wigkszoscig glosow zwycie-
stwo odni6st Van der Bellen®. Jednakze nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze kluczem
do jego sukcesu byt fakt, iz wielu wyborcow poparto go wylacznie z obawy przed
objeciem urzedu prezydenta federalnego przez przedstawiciela FPO®'. W bardzo
celny sposob wynik tych wyborow skomentowata polsko-amerykanska dzienni-
karka Anne Applebaum: ,,Podczas ostatnich wyboréw Austria oparta si¢ narodo-
wo-socjalistycznej fali, ale to nie znaczy, ze ten nurt zniknie. Rewolucja w Austrii
zostala zatrzymana, ale to nie znaczy, ze si¢ skonczyta”®.

8 czerwca stowa te zyskaly jeszcze bardziej na aktualnosci i znaczeniu, po
tym gdy FPO zdecydowala si¢ zaskarzy¢ wyniki wyboréw do Trybunatu Konstytu-
cyjnego, ze wzgledu na uchybienia formalne, do ktorych dojs¢ miato przy liczeniu
glosow®. Skarga zostata pozytywnie rozpatrzona, co spowodowato koniecznos¢
ponownego przeprowadzenia drugiej tury wyborow prezydenckich®. W zwigz-
ku z powaznymi problemami organizacyjnymi odbyla si¢ ona dopiero 4 grudnia
2016 r. Jej zwyciezca ponownie zostat Alexander Van der Bellen®.

% Por. B.T. Wielinski, Po pierwszej turze wyborow prezydenckich Austria brunatnieje,
,»Qazeta Wyborcza”, http://wyborcza.pl/1,75399,19972015,po-pierwszej-turze-wyborow-prezy-
denckich-austria-brunatnieje.html [dostep: 14.06.2016].

% Por. Bundesprisidentenwahl — Historischer Riickblick, BM.I Bundesministerium fiir In-
neres, http://www.bmi.gv.at/cms/BMI_wahlen/bundespraes/Rueckblick.aspx [dostep: 14.06.2016].

0 Por. Austria. Zwrot w drugiej turze wyborow. Sq oficjalne wyniki, ,,Gazeta Wyborcza”,
http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/1,114871,20125408,zwrot-w-drugiej-turze-wyborow-
-austriackie-media-wlasnie-podaly.html [dostep: 22.06.2016].

1 Por. Bundesprdsidentschaftswahl 2016: Stichwahl, SORA Institute for Social Research
and Consulting, http://www.sora.at/themen/wahlverhalten/wahlanalysen/bp-stichwahl16.html [do-
step: 15.06.2016].

¢ A. Applebaum, Narodowy socjalizm rozkwita, ,,Gazeta Wyborcza”, http://wyborcza.pl/
magazyn/1,152665,20144631,narodowy-socjalizm-rozkwita.html [dostep: 13.06.2016].

6 Por. M. Baumann, Die FPO ortet ein , Wahldesaster*, ,Neue Ziircher Zeitung®,
http://www.nzz.ch/anfechtung-der-praesidentschaftswahl-in-oesterreich-die-fpoe-ortet-ein-
wahldesaster-1d.87571 [dostgp: 12.06.2016].

% Por. D. Scally, Far-right Austrian party challenges presidential election result, ,,The
Irish Times®, http://www.irishtimes.com/news/world/europe/far-right-austrian-party-challenges-
presidential-election-result-1.2677096 [dostep: 13.06.2016]; K.M. Zalewski, Wybory prezydenckie
w Austrii, czyli tragikomedia w trzech aktach, ,,Krytyka Polityczna®, http://krytykapolityczna.pl/
swiat/wybory-prezydenckie-w-austrii-czyli-tragikomedia-w-trzech-aktach [dostep: 20.10.2016].

% Por. Austria wybrata prezydenta. Pewne zwycigstwo Van der Bellena. Oficjalne wyni-
ki wyborow w Austrii, TVN24, http://www.tvn24.pl/wiadomosci-ze-swiata,2/ostateczne-wyniki-
wyborow-prezydenckich-w-austrii,697686.html [dostep: 10.12.2016].
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Podsumowanie

W 2015 r. doszto w Austrii do wyraznego wzrostu nastrojow antyimigranckich
i negatywnego nastawienia do uchodzcow®. Jak sadze, przede wszystkim z obawy
przed negatywnymi konsekwencjami fali imigracji, takimi jak wzrost bezrobocia,
przestepczosci 1 pogorszenie si¢ sytuacji gospodarczej kraju. W zwiazku z tym,
pomimo ze decyzje dotyczace polityki azylowej podejmowane sg na szczeblu fe-
deralnym, wybory do sejmow krajowych zostaly zdominowane, w mniejszym lub
wiekszym stopniu, wlasnie przez te problematyke. W konsekwencji antyimigracyj-
ne nastroje przetozyly sie¢ na ogromne sukcesy wyborcze FPO. Partia ta osiagne-
fa rekordowe wyniki we wszystkich czterech wyborach do landtagéw (w dwoch
landach weszta w sktad koalicji rzadowej), a takze ogromny sukces w wyborach
prezydenckich, jako ze jej kandydat tylko stosunkowo niewielka liczba glosow
przegrat batalie o ten urzad. Sukcesy wyborcze FPO w wyborach do sejmow kra-
jowych oznaczajg dla niej wyjscie z izolacji politycznej w strukturze wtadzy lando-
wej. Z kolei dla partii tworzacych koalicje rzadowa, SPO i OVP, wynik wyborczy
wskazuje na znaczng utrate dotychczasowych wyborcéw.

Jednak nie nalezy zapomina¢, ze na dtugo przed wybuchem europejskiego
kryzysu imigracyjnego FPO cieszyla si¢ w Austrii znacznie wyzszym poparciem
spoleczenstwa anizeli partie o podobnym ideowopolitycznym profilu w takich
dojrzalych demokracjach jak Niemcy, Francja czy Wielka Brytania. Dlatego tez
uwazam, ze tego kryzysu nie nalezy traktowaé jako gtéwnego — badz jedynego —
powodu eksplozji antyimigracyjnych nastrojow i postaw obywateli naddunajskiej
republiki. Byt to raczej katalizator procesu, ktory od ponad 30 lat trwat w tagodne;j
postaci — jako niebudzace obaw wystepowanie negatywnych uprzedzen na tle et-
nicznym, religijnym czy rasowym®’. Przypadki agresji stownej czy tez fizycznej,
jakich w stosunku do cudzoziemcow dopuszczali si¢ obywatele Austrii®®, miaty
charakter incydentalny. Wspotwystepowalo z tym do$¢ wysokie poparcie dla FPO.

U zrodet obecnych sukcesow politycznych FPO oraz wzrostu radykalnych
postaw w spoleczenstwie austriackim lezy kombinacja czynnikow takich jak: na-
rastajagce obawy przed pogorszeniem wysokiego standardu zycia zapewnianego
przez austriackie instytucje panstwa opiekunczego; naptyw do kraju w ostatnich
dekadach setek tysigcy cudzoziemcow z réznych kregéw kulturowych jako kon-
sekwencja wojen na Batkanach oraz rozszerzenia UE o kraje Europy Srodkowo-
-Wschodniej; postrzeganie przez rodowitych Austriakéw zywiotu cudzoziemskie-

 H. Herbst, So hat sich die Stimmung der Osterreicher zum Thema Fliichtlinge verindert,
Vice,  http://www.vice.com/alps/read/wie-sich-die-stimmung-der-oesterreicher-in-den-sozialen-
netzwerken-zum-thema-fluechtlinge-veraendert-hat-276 [dostep: 9.02.2016].

7 Por. R. Parncutt, Confessions of a white foreigner, [w:] Cry of the Unwanted. Living in
Austria, red. A. Egbuniwe, A.-M. Uzama, Victoria 2003, s. 167-179.

% Por. ECRI Report on Austria (fifth monitoring cycle), Council of Europe, https://www.
coe.int/t/dghl/monitoring/ecri/Country-by-country/Austria/AUT-CbC-V-2015-034-ENG.pdf [do-
step: 30.01.2016].
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go jako groznej, bo tanszej, konkurencji na rynku pracy, a zarazem jako powaznego
obcigzenia dla budzetu panstwa oraz zagrozenia dla tozsamosci narodowej. Pewna
rolg odgrywa tez fakt, ze do$¢ znaczng czgs$¢ spoteczenstwa austriackiego, zwlasz-
cza t¢ gorzej wyksztalcong i wywodzaca si¢ z nizszych warstw spotecznych, cechu-
je mniegj lub bardziej ksenofobiczny stosunek do cudzoziemcow, ktorzy w Wied-
niu stanowig znaczacy odsetek populacji. Sa oni oskarzani o wykorzystywanie
systemu socjalnego i nieche¢ do asymilacji — ktora im si¢ jednoczesnie utrudnia.
To wlasnie jest zastanawiajace. Przez setki lat Monarchia Habsburgow byta pan-
stwem wielonarodowosciowym, znanym z tolerancji i respektowania swobodd
narodowosciowych. Tymczasem dzisiaj Republika Austrii nalezy do najbardziej
eurosceptycznie nastawionych panstw UE, co zreszta dla swych celow zrecznie
wykorzystuja dziatacze FPO. Pietnascie lat temu sprzeciwiali sie rozszerzeniu Unii
o kraje Europy Srodkowo-Wschodniej, argumentujac, ze spowoduje ono wzrost
przestepczoscei 1 pogorszenie sytuacji na rynku pracy. Obecnie oskarzajg austriacki
rzad o to, iz miliony euro wypracowane przez austriackich podatnikow przeznacza
na pomoc ,,leniwym” Grekom.

Od przetomu lat 70. i 80. XX w. trwa erozja konsensusu demokratyczne-
go politycznych elit, ktory przez niemal 40 lat skutecznie eliminowat z gldownego
nurtu zycia politycznego kraju FPO, a co za tym idzie — zwigzane z nig radykal-
ne $rodowiska. Ale dwukrotne dopuszczenie FPO do udziatu w koalicji rzadowe;j
(W 1983 1. z SPO, a w 1999 . z OVP) stanowilo dla niej swego rodzaju nobilitacje
i legitymizacj¢ do sprawowania wtadzy. To pozwolito Haiderowi, bazujacemu na
demagogii i lekach spoteczenstwa, na przeobrazenie FPO z marginalnego gracza
w partie majacg na scenie politycznej pozycje poréwnywalng z SPO i OVP.

Kolejnym niepokojacym zjawiskiem wystepujacym w ostatnich miesigcach
w Austrii jest kwestionowanie przez politykéw, w tym czlonkow rzadow federal-
nego, rzekomo zbyt przyjaznego uchodzcom prawa do starania si¢ o azyl. Wycho-
dzac naprzeciw oczekiwaniom duzej cze$ci austriackiego elektoratu, pod rézny-
mi pretekstami, np. w trosce o porzadek i bezpieczenstwo publiczne czy z obawy
o bliskie wyczerpanie si¢ mozliwos$ci panstwa, postulujg oni podjecie formalnych
(oraz nieformalnych) krokéw w kierunku ograniczenia liczby sktadanych wnio-
skow azylowych®.

% Por. Gemeinsame Vorgangsweise von Bund, Lindern, Stddten und Gemeinden zum Asyl-
gipfel am 20. Jinner 2016, Bundeskanzleramt, https://www.bka.gv.at/DocView.axd?Cobld=61858
[dostep: 12.05.2016]; J. Hager, Beschrdnkung ja, fixe Obergrenze nein, kurier.at, http://kurier.at/po-
litik/inland/gutachten-fuer-asyl-obergrenze-beschraenkung-ja-fixe-obergrenze-nein/189.998.535
[dostep: 12.05.2016]; J. Rankin, Austria dismisses criticism of its plan to limit daily refugee num-
bers, ,,The Guardian®, http://www.theguardian.com/world/2016/feb/18/austria-dismisses-criticism-
of-its-plan-to-limit-daily-refugee-numbers [dostep: 15.05.2016]; H. Vytiska, Osterreich: Wirbel
um Obergrenze fiir Fliichtlinge, Euractiv, http://www.euractiv.de/section/osterreich/news/oster-
reich-wirbel-um-obergrenze-fur-fluchtlinge [dostep: 20.05.2016]; FPO macht in Diskussion zu
Fliichtlings-Obergrenze Druck, ,,Salzburger Nachrichten®, http://www.salzburg.com/nachrichten/
dossier/fluechtlinge/sn/artikel/fpoe-macht-in-diskussion-zu-fluechtlings-obergrenze-druck-179315
[dostep: 20.05.2016].
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Te postawe czotowych austriackich politykow postrzegam (obok wyso-
kiego poparcia spoteczenstwa dla populistycznej FPO) jako przejaw kryzysu de-
mokracji liberalnej w tym kraju, gdyz prawo do azylu stanowi integralng czgs$¢
naszej spuscizny cywilizacyjnej” i obecnie nalezy do katalogu praw cztowieka
zawartego m.in. w Konwencji dotyczacej statusu uchodzcow’!, ratyfikowane;j
przez Austri¢ 1 listopada 1954 r.”%, czy Karcie praw podstawowych Unii Europej-
skiej”, ktora uzyskata moc wiazaca wraz z wejsciem w zycie™ traktatu lizbon-
skiego”. Niechetni uchodzcom politycy zdajg si¢ zapominac o ponad 135 tys. au-
striackich obywateli, ktorzy 80 lat wczesniej w okresie narodowosocjalistycznej
dyktatury zmuszeni byli uciekaé przed przesladowaniami i szuka¢ schronienia
w wielu krajach $wiata’™, oraz o tragicznym losie tych, ktorzy nie zdotali w odpo-
wiednim czasie opusci¢ swej ojczyzny”’.

Za niepokojace uwazam réwniez to, ze inicjatywy zmierzajgce do ograni-
czenia uchodzcom mozliwosci ubiegania si¢ o azyl w tym tradycyjnie katolickim
kraju, spotykaja si¢ z pozytywna reakcja duzej czesci jego obywateli’®. Postawa
taka stoi, w moim przekonaniu, w sprzecznosci z wartosciami chrze$cijanskimi
wywiedzionymi z nauki Jezusa Chrystusa, zawartymi m.in. w uczynkach mito-

" Por. L. Schuster, The Use and Abuse of Political Asylum in Britain and Germany, Lon-
don—Portland 2003, s. 60-87.

" Konwencja dotyczqca statusu uchodzcéw, Stowarzyszenie Amnesty International,
https://amnesty.org.pl/wp-content/uploads/2016/04/Konwencja_Dotyczaca Uchodzcow.pdf [do-
step: 18.05.2016].

2 Por. States Parties to the 1951 Convention relating to the Status of Refugees and the
1967 Protocol, UNHCR — The UN Refugee Agency, http://www.unhcr.org/protect/PROTECTIO-
N/3b73b0d63.pdf [dostep: 21.05.2016].

3 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Baza aktow prawnych Unii Europejskiej,
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:083:0389:0403:pl:PDF  [do-
step: 12.05.2016].

™ Por. P. Kruszyniski, S. Pawelec, Postgpowanie karne de lege ferenda w $wietle najnow-
szych tendencji europejskich i proponowanych zmian kpk, [w:] Wyklad prawa karnego procesowe-
go, red. P. Kruszynski, Bialystok 2012, s. 540.

5 Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, Baza aktoéw prawnych Unii Europejskiej, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
ALL/?7uri=01J:C:2008:115:TOC [dostep: 22.05.2016].

7 Por. Emigration and the Evian Conference, United States Holocaust Memorial Museum,
https://www.ushmm.org/wlc/en/article.php?Moduleld=10005520 [dostep: 12.05.2016]; Medien-
begleitheft zum Thema Emigration und Exil, Bundesministerium fiir Bildung, https://www.bmbf.
gv.at/schulen/service/mes/23181.pdf?4hfo61 [dostep: 12.05.2016]; P. Moulin, American Samurais
— WWII Camps: from USA Concentration Camps to the Nazi Death Camps in Europe, Bloomington
2012, s. 189.

77 Por. R.S. Wistrich, Austria and the legacy of the Holocaust, http://www.ajc.org/site/apps/
nlnet/content3.aspx?c=70JILSPWF{ISG&b=8449899&ct=12479979 [dostep: 12.05.2016].

8 Por. Osterreich: Gallup-Umfiage zeigt grofie Mehrheit fiir Fliichtlings-Obergrenze,
APA-OTS,  http://www.ots.at/presseaussendung/OTS 20160116 _OTS0037/oesterreich-gallup-
umfrage-zeigt-grosse-mehrheit-fuer-fluechtlings-obergrenze [dostep: 22.05.2016].
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sierdzia” i drugim przykazaniu mitosci®, ktore powinny dla kazdego katolika
stanowi¢ moralny imperatyw postepowania. Upowszechnienie si¢ takich postaw
mozna by laczy¢, jak sadze, z trwajacym od kilkudziesigciu lat procesem laicyza-
cji spoteczenstwa austriackiego oraz zwigzang z tym erozjg wartosci chrzescijan-
skich w zyciu spotecznym i politycznym austriackiego spoteczenstwa®'. W tym
miejscu trzeba podkresli¢, iz Kosciol hierarchiczny w Austrii i powigzane z nimi
instytucje przestrzegaja owych wartosci: angazuja si¢ na duza skale w pomoc
uchodzcom i azylantom®, a takze publicznie wyrazaja sprzeciw wobec dziatan
w nich wymierzonych®.

Jednoczesnie wszelkie zapewnienia politykéw o mozliwosci skutecznego
zahamowania naptywu wielotysiecznych rzesz zdesperowanych uchodzcow po-
przez uszczelnienie wewnetrznych i zewnetrznych granic UE postrzegam jako
czysto populistyczne zaklinanie rzeczywistosci, majace na celu wylacznie uspo-
kojenie nastrojow wsrod wyborcow. W rzeczywistosci jedyng realng szansg na po-
wstrzymanie tego exodusu stanowi doprowadzenie do wyraznie odczuwalnej po-
prawy sytuacji w krajach pochodzenia uchodzcow, co jednak z roznych wzgledow
w krotkiej perspektywie wydaje si¢ mato realne. W zwigzku z powyzszym sadzg,
ze w nadchodzacym czasie obywatele Austrii, podobnie jak mieszkancy pozosta-
tych wysoko rozwinigtych panstw Europy Zachodniej, zmuszeni beda pogodzi¢
si¢ z naptywem na Stary Kontynent kolejnych fal uchodzcow wywodzacych si¢
w duzej czeSci z muzulmanskiego kregu kulturowego oraz z wynikajacymi stad
ujemnymi konsekwencjami.

Mozna mie¢ jedynie nadzieje, iz rzadzacy Austrig nie ulegng catkowicie stale
narastajacej, szczeg6lnie po noworocznych zajsciach w Kolonii*, antyimigranckiej
psychozie i podejma wyzwania wynikajace z obecno$ci imigrantow. Przydataby
si¢ kampania propagandowa uswiadamiajgca obywatelom prawdziwe przyczyny

7 Por. J.A. Sobkowiak, Nowe uczynki mitosierdzia, http://www.jaroslawsobkowiak.pl/wp-
-content/uploads/2010/12/33-Nowe-uczynki-milosierdzia.pdf [dostep: 12.05.2016].

8 Por. P. Kasitowski, Przykazanie mitosci Boga i mitoSci blizniego w tradycji synoptycznej,
,,Warszawskie Studia Teologiczne” 1997, t. X, s. 141-150.

81 Por. M. Machudera, Sytuacja kosciota w Austrii, Katolik.pl, http://www.katolik.pl/sytu-
acja-kosciola-w-austrii,1575,416,cz.html?s=1 [dostep: 22.05.2016].

82 Por. Fliichtlingshilfe, Katholische Kirche Osterreich, http://www.katholisch.at/fluech-
tlingshilfe-28023 [dostep: 15.05.2016].

8 Por. R. Pittner, Bischdfe machen gegen Grenzzdune im Burgenland und am Brenner
mobil, kurier.at, http:/kurier.at/chronik/burgenland/bischoefe-machen-gegen-grenzzaeune-im-
burgenland-und-am-brenner-mobil/194.546.824 [dostep: 15.05.2016]; E. Holzer, Grazer Bischof:
., Ein Zaun ist eine einfache Antwort”, kurier.at, http://kurier.at/chronik/oesterreich/grazer-bischof-
wilhelm-krautwaschl-ein-zaun-ist-eine-einfache-antwort/170.038.928 [dostep: 22.05.2016].

8 Por. B. Riegert, Po wydarzeniach z Kolonii w UE zaostrza si¢ kryzys migracyjny, Deut-
sche Welle, http://www.dw.com/pl/komentarz-dw-po-wydarzeniach-z-kolonii-w-ue-zaostrza-
$1%C4%99-kryzys-migracyjny/a-18969074 [dostep: 4.03.2016]; Cologne attacks: first arrest over
New Year's Eve sex assaults, ,,The Guardian®, http://www.theguardian.com/world/2016/jan/18/co-
logne-attacks-algerian-asylum-seeker-arrested-new-years-eve-assaults [dostep: 4.03.2016].
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kryzysu imigracyjnego, by podnie$¢ poziom tolerancji wobec uchodzcow i azylan-
tow, warto by usprawni¢ procedury rozpatrywania wnioskow o przyznanie azylu
i zadba¢ o wigczenie przybyszy do spofeczenstwa, gdyz zaniechania w tej dzie-
dzinie mogg doprowadzi¢ do radykalizacji postaw zarowno wsrod sfrustrowanych
uchodzcow, jak i niepogodzonych z ich obecnoscia rdzennych mieszkancoéw Au-
strii. Z kolei niewtaczenie przybyszy do zycia spotecznego grozi znaczacym wzro-
stem obcigzen dla budzetu Austrii — panstwa z ustrojowej zasady opiekunczego
—wynikajacym z koniecznosci finansowania ich egzystencji. Co wigcej, ich trudna
sytuacja ekonomiczna i wykluczenie spoteczne stang si¢ pozywka dla rozwoju r6z-
nego rodzaju kryminogennych i patologicznych zjawisk. Przy takim obrocie spraw
w kolejnych wyborach FPO bedzie notowaé nowe rekordy poparcia®.

The results of Austrian elections in 2015 and 2016 in the context
of the migration crisis and the rebirth of xenophobia and nationalism

The aim of this article is to analyze the excessive political-cultural consequences of the European
migration crisis in Austria, especially its impact on the results of state elections held in that country
in 2015 and presidential election held in 2016. The research shows that in 2015 the dramatic growth
of negative stances towards immigrants and refugees took place in the Austrian society. This had
a very important impact on the national political scene, as a right-wing populist party, namely Free-
dom Party of Austria (FPO) managed to achieve a great electoral success in all four state elections
held in 2015 in Austria, detriment of other, moderate, political parties.

According to the opinion of the author, rather than the current refugee crisis, the combination of
other factors is responsible for the radicalization of Austrian society, such as: fear of worsening of
a very high living standard due to globalization as well as a xenophobic attitude of significant parts
of the Austrian population towards hundreds of thousands of foreigners coming to Austria in the last

8 Por. Victim or suspect: a question of colour. Racist discrimination in the Austrian ju-
stice system, Amnesty International, https://www.amnesty.org/en/press-releases/2009/04/austria-
-racism-police-and-justice-system-20090409 [dostep: 12.01.2106]; N. Mappes-Niediek, Ein
Modernisierungsriickstand...; B. Hengst, Fliichtlingskrise: Osterreichs Rechtspopulisten profitie-
ren, “Spiegel Online”, http://www.spiegel.de/politik/ausland/fluechtlingskrise-fpoe-profitiert-in-
oesterreich-a-1051108.html [dostep: 12.01.2016]; Osterreich: FPO berauscht sich an Wahlerfolgen,
“Spiegel  Online”, http://www.spiegel.de/politik/ausland/fpoe-berauscht-sich-an-erfolgen-bei-
landtagswahlen-a-1036524.html [dostgp: 12.01.2016]; M. Baumann, Triumph fiir Rechtspopuli-
sten...; A. Applebaum, op. cit.; Ch. Zéchling, SPO und Gemeindebau...; M.M. Howard, op. cit.,
s. 20-25; Ch. Zochling, Galgenpest: Die Radikalisierung der Mitte, Profil, http://www.profil.at/
oesterreich/galgenpest-radikalisierung-mitte-6173257 [dostep: 3.02.2016]; Deutsche und Oster-
reicher fiirchten um ihren Wohlstand, Handelsblatt, http://www.handelsblatt.com/politik/deutsch-
land/fluechtlingskrise-deutsche-und-oesterreicher-fuerchten-um-ihren-wohlstand/12868320.html
[dostep: 10.05.2016]; M. Kohler, Right-wing populism in Austria: just populism or anti-party party
normality?, [w:] Populism in Central and Eastern Europe — Challenge for the Future? Documen-
tation of an Expert Workshop, red. S. Bachrynowski, s. 25-29, https://pl.boell.org/sites/default/
files/gef-populism_report 1.pdf [dostep: 3.02.2016]; O. Geden, Diskursstrategien im Rechtspopu-
lismus. Freiheitliche Partei Osterreichs und Schweizerische Volkspartei zwischen Opposition und
Regierungsbeteiligung, Wiesbaden 2006, s. 128.
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decades. What is more, those foreigners are perceived as a threat for the domestic labour market,
a growing burden on the federal budget as well as a threat for the Austrian national identity.

Key words: Austrian state elections 2015, Austrian presidential election 2016, European migration
crisis 2015, Freedom Party of Austria (FPO), nationalism, xenophobia

Wyniki wyborow w Austrii w latach 2015-2016 w kontekscie kryzysu
imigracyjnego oraz odradzania si¢ ksenofobii i nacjonalizmu

Celem artykutu jest analiza rozleglych polityczno-kulturowych skutkéw wywotanych w Austrii
przez europejski kryzys imigracyjny, a w szczegélnosci — jego wptywu na wyniki wyboréw do
tamtejszych sejméw krajowych w 2015 r. oraz przeprowadzonych rok pézniej wyboréw prezy-
denckich. Badania opinii publicznej pokazuja, iz w 2015 r. doszto w tym panstwie do dramatycz-
nego wzrostu negatywnego stosunku do imigrantow i uchodzcéw. Miato to ogromny wpltyw na
krajowa sceng polityczng: prawicowa populistyczna Austriacka Partia Wolno$ciowa (FPO) zdotata
odnie$¢ ogromny sukces we wszystkich czterech wyborach do sejméw krajowych przeprowadzo-
nych w 2015 r. w Austrii.

W opinii autora za radykalizacj¢ austriackiego spoteczenstwa odpowiedzialny jest nie obecny eu-
ropejski kryzys imigracyjny, ale raczej kombinacja innych czynnikow, takich jak obawa o pogor-
szenie si¢ wysokiego standardu zycia w konsekwencji proceséw globalizacyjnych i ksenofobiczny
stosunek znaczacej czgsci austriackiego spoteczenstwa do setek tysiecy cudzoziemcow, ktorzy
w ostatnich dziesigcioleciach naptyneli do Austrii. Owi obcokrajowcy postrzegani sa jako zagroze-
nie dla krajowego rynku pracy, rosnace obciazenie dla budzetu federalnego, a takze zagrozenie dla
austriackiej tozsamosci narodowe;.

Stowa kluczowe: wybory do sejmow krajowych w Austrii w 2015 r., wybory prezydenckie w Au-
strii w 2016 ., europejski kryzys migracyjny 2015 r., Austriacka Partia Wolnosciowa (FPO), na-
cjonalizm, ksenofobia
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HUMAN RIGHTS EDUCATION IN THE CONTEXT
OF THE EUROPEAN POLICY AGAINST DISCRIMINATION
BASED ON DISABILITY: THE MAIN CHALLENGES FACED
BY THE DISABLE POPULATION IN THE AREA OF FREEDOM
AND SECURITY

Introduction

Since WW I, the existence of human rights issue has been recognized in interna-
tional law, and to varying degrees, in most domestic legal systems. Putting aside the
question of how effectively these laws are enforced, the very fact of their enactment
has changed the political and social landscape of the world. Most of these national
and international instruments make ringing declaration along the lines that “human
rights shall not be denied on the basis of...”, followed by a specific enumerated list
that typically includes the grounds of race, ethnicity, national origin, and gender.
The world’s largest minority' was not initially admitted into this ‘human rights
club’. Disabled people have traditionally been marginalised in social development
discussions. The diminished opportunities and isolation of people with disabilities
was seen as an inevitable consequence of their individual conditions and an issue
for charity, not a matter of human rights being denied. Until relatively recently, dis-

' Tt is estimated that over 650 million people, 10 percent of the world’s population have
disability. 80 percent live in developing countries. Also in Europe the problem of discrimination
against disabled persons is not the problem of a small minority. According to the latest figures
80 million persons with disabilities live in Europe.
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ability has never been specifically included as a prohibited ground for the denial of
human rights. Discrimination on the basis of disability today affects a large portion
of the world’s population. It is one of the main problems persons with, or associated
with disabilities face. It manifests itself in different forms and can have disastrous
effects on their lives and, by extension, on the rest of society.

Discrimination against persons with disabilities has a long history and takes
various forms. They range from invidious discrimination, such as the denial of edu-
cational opportunities, to more “subtle” forms of discrimination such as segrega-
tion and isolation achieved through the imposition of physical and social barriers.
Through neglect, ignorance, prejudice and false assumptions, as well as through
exclusion, distinction or separation, persons with disabilities have very often been
prevented from exercising their economic, social or cultural rights on an equal ba-
sis with persons without disabilities. The effects of disability — based discrimina-
tion have been particularly severe in the fields of education, employment, housing,
transport, cultural life, and access to public places and services.

Traditionally, disabled people’s issues have been marginalised and catego-
rised as “special” or “different”, and the concept of “integration” has been based on
changing the individual to conform to society, rather than promoting social change
that liberates, empowers and incorporates the experiences of disabled people. Al-
though the focus has been put specifically on economic, social and cultural rights,
the same is true for civil and political rights. For example, in many countries, some
persons with disabilities are still denied the right to vote as well as legal capacity to
marry or enter into contracts to buy or sell property.

Persons with disabilities remain amongst the most marginalized in every
society. While the international human rights framework has changed lives every-
where, persons with disabilities have not received the same benefits. Regardless of
a country’s human rights or economic situation, they are generally the last in line
to have their human rights respected. Being denied the opportunities that would
enable them to be self-sufficient, most persons with disabilities resort to the kind-
ness or charity of others. Like individuals of various ethnic, religious, gender and
national origins, individuals with physical or mental limitations historically have
faced discrimination in the forms of exclusion, from mainstream society. Persons
with disability encounter segregation, unequal or inferior services, benefits or ac-
tivities, and screening criteria that do not correlate with actual ability.

People with disabilities have the same rights as all other people. Howev-
er, for a number of reasons they often face social, legal, and practical barriers in
claiming their human rights on equal basis with others. This reasons stem from
misperceptions and negative attitude toward disability. People with disabilities are
routinely denied the basic rights: receiving education, moving around freely, living
independently in the community, getting jobs, even when well qualified, accessing
information, obtaining proper health care, exercising political rights, such as vot-
ing, making their own decisions.
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Myths and misconceptions about disability are often triggered by fear, lack
of understanding and/or prejudice. Common myths and stereotypes that emerge
repeatedly require constant education in order to overcome them and overcome
discrimination based on those prejudice. The type of discrimination encountered
by disabled people is not just a question of individual prejudice. It is institutional-
ised in the very fabric of our society. Institutional discrimination is a complex form
of discrimination which operates throughout society and is supported by history
and culture. Historically, persons with disabilities have been viewed with a variety
of emotions including suspicion, ridicule and pity. Until fairly recently they have
been excluded almost completely from all aspects of community life. Our culture
is full of discriminative language and imagery which keeps the traditional fears
and prejudices which surround impairment alive. The only way to eliminate in-
stitutional discrimination is with anti-discrimination legislation and human rights
education. People often label individuals with disability according to their condi-
tion or limitation. Human rights educational programs must be constructed around
concept that disability does not dominate a person’s life. Each individual finds their
way of adopting. People with disabilities may require help on occasion; however,
disability does not mean dependency. It is always a good strategy not to assume
a person with disability needs assistance. The community requires constant educa-
tion in order to overcome negative stereotypes based on misconceptions.

Growing awareness of disability as a human rights issue

Recognition that people with disabilities should be treated as equal members of
society is a relatively recent development.? International human rights law has been
slow to recognise that disability is a human rights issue. Neither of the 1966 Inter-
national Covenants, on civil and political rights and on economic, social and cul-
tural rights contains any specific provision regarding the rights of disabled people,
or explicit recognition of disability as a ground for protection against discrimina-
tion. However, both Covenants, in their discrimination articles, include in their lists
of grounds the phrase “or other status”, which clearly extends to discrimination in
respect of disability. Furthermore, in its General Comment on disability published
in 1994, the Committee on Economic, Social and Cultural Rights® has stated that

2 In the USA the American with Disabilities Act (ADA) of 1990 became international
standard for protecting disability rights.

3 Treaty monitoring body — a committee of experts mandated to oversee and monitor the
implementation of a human rights convention. Typically, a convention will indicate how large the
committee will be, the criteria for selection of members, when and where the committee will meet,
and what the committee is authorised to do in monitoring implementation. Many committees re-
ceive reports from governments describing what the country has done to implement its obligations
under a convention. The committee will usually have an opportunity to ask questions of the States
Party about the report, and then provide feedback in response to the report. Committees may also
be mandated to issue general comments giving their authoritative interpretation of the convention.
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“since the Covenant’s provisions apply fully to all members of society, persons
with disabilities are clearly entitled to the full range of rights recognised in the
Covenant”.

The rights of people with disability were first identified as priority in the
1970s with the UN Declaration on the Rights of Mentally Retarded Persons in
1971. In 1975, the United Nations General Assembly adopted the Declaration on
the Rights of Disabled People — a document, however, with much less force than
a convention. This asserts that disabled people have the same civil and political
rights as other human beings. The year 1981 was designated as the International
Year of Disabled Persons, and 1983-1994 was designated as the Disability Decade.
In 1984, the Human Rights Commission adopted a resolution that recommended
that a Special Rapporteur be appointed to study the connection between serious
violations of human rights and disability.* In 1993, the UN Standard Rules on
Equalization of Opportunities for Persons with Disabilities were adopted by the
UN General Assembly.’ They have the status of a declaration rather than a legally
binding document, but as the resolution was adopted by consensus, without a vote,
it is possible to argue that they are politically and morally binding on governments.
They comprise 22 rules in total: four relating to preconditions for equal participa-
tion, eight relating to target areas for equalisation of opportunities and ten relating
to implementation measures. The UN Standard Rules are guidelines designed to
enhance the rights of people with disabilities. A series of resolutions were adopted
by the then Human Rights Commission stating that “any violation of the funda-
mental principle of equality or any discrimination or other negative differential
treatment of persons with disabilities inconsistent with the United Nations Stand-
ard Rules on the Equalization of Opportunities for Persons with Disabilities is an
infringement of the human rights of persons with disabilities”.

In sum, then, by the end of the 20" century, significant progress was made.
Disability gradually became visible in the international human rights arena — due in
large part to the effective and persistent lobbying undertaken by disabled people’s
organisations. However, there was still insufficient protection within the interna-

Some committees can receive complaints from individuals and/or groups concerned that a State
Party is violating its obligations under the convention.

4 Leandro Despouy was appointed as Special Rapporteur in August 1984 and his report,
Human rights and disabled persons, was published in 1993 (available at: http://www.un.org/esa/
socdev/enable/dispaperdes0.htm, accessed 20.06.2016). Among his recommendations were pro-
posals that national legislation should be adapted to international norms and guidelines, and that
an international ombudsman should be appointed or that the UN Economic and Social Council
(ECOSOC) should be given a special mandate to protect people with disabilities against violations
of human rights. He also stressed that people with disabilities were at a disadvantage compared with
other marginalised groups in that they did not have the protection of a single body of binding norms.

5 The Standard Rules on the Equalization of Opportunities for Persons with Disabilities,
adopted by the United Nations General Assembly, Forty-eighth Session, Resolution 48/96, Annex,
20 December 1993, available at: http://www.un.org/esa/socdev/enable/dissre00.htm (Accessed
20.06.2016).
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tional human rights framework to address the problem, and the violation of rights
of people with disabilities continued. Efforts to bring issues of discrimination based
on disability on global scale have continued and culmination of all these was the
UN Convention on the Rights of people with Disabilities.

UN Convention on the Rights of People with Disabilities

Persons with disabilities were historically viewed as “objects” of welfare or medi-
cal treatment rather than “holders” of rights. As an individual deficit, the status of
“being disabled” has been viewed as the natural cause for some people being un-
able to attend a regular school, get a job or participate in social life. When disability
is perceived in this way, society’s responses are restricted to only one of two paths:
individuals can be “fixed” through medicine or rehabilitation (medical approach);
or they can be cared for, through charity or welfare programmes (charity approach).
According to this old model, the lives of persons with disabilities are handed over
to professionals who control such fundamental decisions as where they will go to
school, what support they will receive and where they will live.

During the two first decades of the 21% century, there has been an impor-
tant change in the way disability is understood. The focus is no longer on what
is wrong with the person. Instead, disability is recognized as the consequence of
the interaction of the individual with an environment that does not accommodate
that individual’s differences and limits or impedes the individual’s participation in
society. From this perspective, the social, legal, economic, political and environ-
mental conditions that act as barriers to the full exercise of rights by persons with
disabilities need to be identified and overcome. For example, their marginalization
and their exclusion from education are not the result of their inability to learn but
of insufficient teacher training or inaccessible classrooms; their exclusion from the
labour market might be due to a lack of transport to the workplace or negative at-
titudes among employers and colleagues that a person with disabilities is unable to
work; and their inability to participate in public affairs might result from the lack
of electoral material in accessible formats such as Braille or voting booths that are
physically inaccessible to persons with disabilities. This approach is referred to as
the social model of disability. The UN Convention on the Rights of Persons with
Disabilities® endorses this model and takes it forward by explicitly recognizing dis-
ability as a human rights issue. The Convention is filling an important protection
gap in international human rights law, as it recognises disability as a legal issue
rather than a mere welfare matter.

The decision to add a universal human rights instrument specific to persons
with disabilities was born of the fact that, being theoretically entitled to all hu-

¢ Available at: http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/CRPD/Pages/ConventionRightsPer-
sonsWithDisabilities.aspx (Accessed 20.06.2016).
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man rights, persons with disabilities have been still, in practice, denied those basic
rights and fundamental freedoms that most people take for granted. At its core, the
Convention ensures that persons with disabilities enjoy the same human rights as
everyone else and are able to lead their lives as full citizens who can make valuable
contributions to society if given the same opportunities as others. In the Conven-
tion, the focus is no longer on a perceived “wrongness” of the person, with the
impairment seen as a matter of deficiency or disease. On the contrary, the Conven-
tion views disability as “pathology of society”, that is, as the result of the failure of
societies to be inclusive and to accommodate individual differences. Societies need
to change, not the individual, and the Convention provides a road map for such
change. It is also about putting in place the policies, laws and programs that remove
barriers and guarantee the exercise of civil, cultural, economic, political and social
rights by persons with disabilities. To achieve a genuine exercise of rights, the poli-
cies, laws and programs that limit rights need to be replaced, such as: immigration
laws that prohibit entry to a country based on disability; laws that prohibit persons
with disabilities to marry; laws that allow the administration of medical treatment
to persons with disabilities without their free and informed consent; laws that allow
detention on the basis of mental or intellectual disability; and policies that deny
medical care to a person because he or she has a disability. Moreover, programs,
awareness-raising and social support are necessary to change the way society oper-
ates and to dismantle the barriers that prevent persons with disabilities from partici-
pating fully in society. Furthermore, persons with disabilities need to be provided
with the opportunities to participate fully in society and with the adequate means
to claim their rights.

The CRPD is not the first human rights instrument to deal with disability
concerns. However, unlike its predecessors, it offers persons with disabilities an
unprecedented level of protection. It is the first major human rights treaty of the 21*
century, and addresses civil, political, economic and cultural rights.

The Convention is a complement to existing international human rights
treaties and ensures that the world’s largest minority enjoys the same rights and
opportunities as everyone else. It does not establish new rights for persons with
disabilities; instead, it elaborates on what existing human rights mean for persons
with disabilities and clarifies the obligations of states parties to protect and promote
these rights. In order to ensure an environment conducive to the fulfilment of the
rights of persons with disabilities, the Convention also includes articles on aware-
ness-raising, accessibility, situations of risk and humanitarian emergencies, access
to justice, personal mobility, and rehabilitation, as well as statistics and data collec-
tion.” It covers the many areas where persons with disabilities have been discrimi-

" Report of the United Nations High Commissioner for Human Rights on progress in the
implementation of the recommendations contained in the study on the human rights of persons with
disabilities (A/HRC/4/75, para. 19), available at: https://www.un.org/development/desa/disabilities/
resources/handbook-for-parliamentarians-on-the-convention-on-the-rights-of-persons-with-disa-
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nated against including access to justice; participation in political and public life;
education; employment; freedom from torture, exploitation and violence, as well as
freedom of movement. Under the Optional Protocol, individuals of states parties to
the Protocol who allege violations of their rights, and who have exhausted national
remedies, can seek redress from an independent international body.

The CPRD represented the culmination of many years of consistent advo-
cacy by the disability community in their struggle for recognition of their rights.
Both the strength of the text, and its signature on the opening day in March 2007
by representatives of 81 countries, are testimony to the effectiveness of their advo-
cacy in highlighting the urgent need for action to address the human rights viola-
tions they face in countries throughout the world. The Convention marks a turning
point: it asserts that the rights of people with disabilities must be recognised and
respected on an equal basis with others; it provides a comprehensive and coherent
analysis of the measures needed to overcome the discrimination, poverty, violence,
neglect, isolation and denial of independence and human dignity they face. It also
provides mechanisms to hold governments to account in implementing those meas-
ures. However, adoption and ratification, although vital, is obviously not sufficient.
The Convention must also be implemented. Particular stress must be put on civil
society organisations and they will continue to play a central role in ensuring that
this happens. The advocacy that has been so successful at international level now
needs to be replicated at national level, with those working for disability and for
disabled people.

Changes in the European policy against discrimination based on disability

Although the European Community (EC) has adopted and implemented instru-
ments of disability policy since the mid-1970s, until the beginning of the 1980s
there was no activity at all in the field of disability policy at a European level, ex-
cept for a section in the Social Action program of 1974, which included a section on
disability and employment. Between 1981 and 1996 different action programs and
recommendations have been issued in the field of disability policy. A major turn-
ing point in the development of disability policy at EU level was in 1996 when the
Communication of the European Commission® and the Resolution of the European
Council® on Equal Opportunities for People with Disability were adopted. Both

bilities/report-of-the-united-nations-high-commissioner-for-human-rights-on-progress-in-the-im-
plementation-of-the-recommendations-contained-in-the-study-on-the-human-rights-of-persons-
with-disabilities-ahre.html (Accessed 20.06.2016).

8 European Commission, 1996, Communication of the Commission on Equality of Op-
portunity for People with Disabilities, Brussels, COM(96) 406 final, available at: http://aei.pitt.
edu/3953/1/3953.pdf (Accessed 20.06.2016).

°® European Council, 1996, Resolution of the Council and of the Representatives of the
Governments of the Member States meeting within the Council of 20 December 1996 on Equal-
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documents referred to the Standard Rules' of the UN as guiding principles for the
disability policy at the EU level. Antidiscrimination and removing and identify-
ing barriers to equal opportunities for people with disability were two of the most
important issues in the European Disability Strategy that was adopted after 1996.

However, the EU only acquired the power to address disability discrimina-
tion in 1999 with the coming into force of the Amsterdam Treaty. The most im-
portant event in this respect was the inclusion of antidiscrimination article in the
Amsterdam Treaty in 1997. According to article 13 of the EC Treaty'! the Council
may take ‘appropriate action’ to combat discrimination on grounds of sex, racial
origin, religion or belief, sexual orientation, age and disability.'> This article was
not directly applicable in most European member states. To make it effective there
was a need for further action from the European Council and Commission. There-
fore, a significant step on basis of this article was the adoption of a framework
directive on Equal Treatment in Employment and Occupation in 2000. Disability
related discrimination is addressed in this Directive in which the term ’reasonable
accommodation’ is introduced. Art. 5 states that employers have a duty of reason-
able accommodation with respect to candidates or employees with a disability. This
would include, for example providing wheelchair access, adjusting working hours,
adapting office equipment or simply redistributing tasks between the members of
a team." There is no question that the Directive has had a significant impact on
the level of protection provided to victims of disability discrimination in the EU
member states.'* However, a corresponding legislation that prohibits discrimina-
tion based on disability beyond the workplace, and would be a step towards imple-
menting the UN Convention, has not yet been adopted.

A step forward in banning discrimination outside the employment was taken
by the European Commission in 2008. The Commission published a proposal for

ity of Opportunity for People with Disabilities, Brussels, available at: http://ec.europa.eu/employ-
ment_social/soc-prot/disable/com406/res_en.htm (Accessed 20.06.2016).

10°UN, 1993, Standard rules on the equalisation of opportunity for persons with disabilities,
available at: http://www.un.org./esa/socdev/enable/dissre00.htm (Accessed 20.06.2016).

' Now art. 19 TFEU.

12° Art. 13, para. 1: “Without prejudice to the other provisions of this Treaty and within
the limits of the powers conferred by it upon the Community, the Council, acting unanimously
on a proposal from the Commission and after consulting the European Parliament, may take ap-
propriate action to combat discrimination based on sex, racial or ethnic origin, religion or belief,
disability, age or sexual orientation”.

13 Council Directive 2000/78/EC of 27 November 2000 establishing a general framework
for equal treatment in employment and occupation, art. 5, OJ L303, 02.12.2000, p. 0016-0022,
available at: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:32000L0078 (Accessed
20.06.2016).

14 Prior to the adoption of the Directive, only three member states prohibited employment
related disability discrimination in civil law; today all 28 member states prohibit such discrimina-
tion, as does Norway.
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a Council Directive on implementing the principle of equal treatment between per-
sons irrespective of religion or belief, disability, age or sexual orientation.”® The
proposal was presented as part of the ‘Renewed Social Agenda: Opportunities, ac-
cess and solidarity in 21* century Europe’,'® and accompanied the Communication
‘Non-Discrimination and Equal Opportunities: A Renewed Commitment’.!” The
proposal directive aims to address gaps in protection against discrimination against
certain groups of the population, including persona with disabilities outside the
labour market. During the preceding consultations different stakeholders, social
partners and NGO had the opportunity to present their opinions and proposals. As
far as the issue of disability discrimination is concerned of particular importance
was the voice of the European Disability Forum. EDF have been lobbying for years
for a disability-specific directive. However, the European Commission did not con-
sider this concern and decided that a horizontal approach with a “multi-ground di-
rective would be the appropriate response”, but ‘disability-related discrimination”
will be “addressed in a special Article”'® of the Directive. In fact, specific disability
related discrimination is addressed in article 4 of the proposal stating that persons
with disabilities shall be given effective non-discriminatory access to social protec-
tion, including social security and healthcare, social advantages, education, access
to and supply of goods and other services which are available to the public, includ-
ing houses'’ and provided with reasonable accommodation. Specifications about
what is ‘reasonable’ are defined as follows: respective ‘measures should not impose
a disproportionate burden, or require fundamental alteration [...] or require the
provision of alternatives” taking into account “size and resources of the organisa-
tion, its nature, the estimated cost, the life cycle of the goods and services, and the
possible benefits of increased access of persons with disabilities”.?

Since 2008 the Commission has been pushing a proposal for a new direc-
tive, which would impose a controversial idea o ‘equal treatment’ in other areas
than employment, including education, social protection, healthcare, and access
to goods and services including housing. This proposal is still being debated in
the European Council, and we can see that it is fairly difficult for the EU and its
stakeholders to execute prohibition of all forms of discrimination. It is due to the
resistance expressed by national governments to this proposal. The main argument

15 Commission of the European Communities Proposal for a Council Directive on imple-
menting the principle of equal treatment between persons irrespective of religion or belief, disabil-
ity, age or sexual orientation, Brussels, 2.07.2008, COM(2008) 426 final, 2008/0140 (CNS).

' COM (2008) 412.

17" COM (2008) 420.

18 Commission of the European Communities Proposal for a Council Directive implement-
ing the principle of equal treatment between persons irrespective of religion or belief, disability, age
or sexual orientation...

19 Art. 3, Scope, para. 1.

20 Art. 4, Equal treatment of persons with disabilities.
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against the draft Directive is that national standards would be undermined by weak-
er EU rules.”!

EU and the Convention

The ratification of the UN Convention by the EU?* was a landmark in the fight for
equal opportunities for all Europeans, and filling the an important protection gap in
international human rights law, as it recognizes disability as a legal issue rather than
a mere welfare matter, as it recognizes disability as a legal issue rather than a mere
welfare matter. Still similarly important are mechanisms to ensure that CRPD pro-
visions are actually put into practice and that disability is indeed mainstreamed in
all EU policies.

The first EU report in the implementation of the Convention is a compre-
hensive account of the measures taken by the European institutions to ensure that
the rights of people with disabilities are considered in all relevant legislative pro-
posals as well as in implementation, monitoring and evolution of the EU policy.
However, while the report contains a lot of information, some parts of the docu-
ment are clearly lacking of critical evaluation of the presented facts.?® In addition
the European Commission has so far not announced a proposal for the European
Accessibility Act nor give any indication about a follow-up the EU agenda for the
rights of child, or any measures taken to align this agenda to the CRPD provisions
on children with disabilities.

In relation to accessibility, mentioned in regards to several policies or initia-
tives, the report only makes very general recommendations with no indications of
a clear timeframe. No specific provisions are brought forward, such as presenting
information on alternative easy-to-read formats, which would support accessibility

2l Growing voices in several EU member states disagree with the EU’s approach on discrimi-
nation, because they fear it would lead to inflexible overregulation and greater social control of enter-
prises and citizens on a large scale. They are concerned about a growing disrespect for the subsidiarity
principle and that, if implemented, the EU’s fundamental rights agenda would result in an even more
far-reaching curtailing of each state’s legislative power in the area of non-discrimination.

22 The EU was the first regional organization to ratify it, in January 2011. All 28 member
states have signed the CPRD and 25 of these have ratified it, while the remaining three (Finland,
Ireland, and the Netherlands) are progressing towards ratification. EU member states that have
ratified the document need to periodically inform the UN Committee on the Rights of Persons with
Disabilities about the measures taken to implement the Convention. The Convention was the first
comprehensive human rights treaty that the EU as a whole has ever ratified. Having ratified this
document, the EU was called by the UN Committee, on the base of the Art. 35, to present work it
has done on the implementation of the Convention since then. In June 2014 the European Commis-
sion published its first report. This report covers the period from the entry into force of the CPRD
for the EU in January 2011 to December 2013.

2 For ex ample, the 2008 proposal for an antidiscrimination legal framework in area out-
side employment is mentioned as a legislative proposal, despite the process having been postponed
because of failure to achieve consensus among member states.
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for people with intellectual disabilities. Moreover, the report itself is not provided
in an accessible format and does not have an easy-to-read summary.

With all the publicity given to 2014 European elections, it is disappointing
that political participation has not been acknowledged as an area where the EU
could provide an impulse to end discrimination against citizens with disabilities.

In sum, while the report is clearly valuable, offering an extensive overview
of policies related to the issue of disability in the EU, in my opinion the Commis-
sion could have taken a more proactive and ambitious approach, one that could
help to move the agenda forward. In that respect, organisations of people with dis-
abilities could have given valuable input, had they had sufficient time to comment
on the report before its publication.

EDF Alternative report on the Rights of Disabled People at the EU

On the occasion of the European Union’s first report to the UN Committee on the
Rights of Persons with Disabilities and to allow citizens with disabilities to give
their view and cover gaps that the EU report has, the European Disability Forum
(EDF)* prepared the Alternative Report on the implementation of the Conven-
tion by the EU, based on the expertise of its members all around Europe, civil
society organisations and other stakeholders. The alternative report highlights that
the overall purpose of the UN CRPD — to promote, protect and ensure the full and
equal enjoyment of all human rights and fundamental freedoms by all persons with
disabilities — has not been fully realised today in the EU. Freedom of movement, as
one of the key principles and rights of all EU citizens, is not being met for persons
with disabilities in the EU. They are still discriminated against in many areas of life
and since the financial and economic crisis, are experiencing increased poverty and
social exclusion. In fact, in the opinion of the report, the EU does not have a spe-
cific strategy aimed at the overall implementation of the CRPD by all its institu-
tions. The main strategy on which the EU relies is the European Disability Strategy
2010-2020 which is limited in scope, lack funding for its implementation and does
not contribute to reaching the targets on employment, social inclusion and poverty
reduction for persons with disabilities foreseen in the Europe 2020 Strategy. The
report calls for the development of a European Disability Pac to be included in the
Europe 2020 Strategy as a horizontal flagship calling for the employment, social
inclusion and poverty reduction of persons with disabilities, supported by a suf-
ficient financial allocation.

24 EDF is the European umbrella organisation representing the interests of 80 million per-
sons with disabilities in Europe. The mission of EDF is to ensure persons with disabilities have full
access to fundamental and human rights through their active involvement in policy development
and implementation in Europe. EDF is a member of the International Disability Alliance (IDA) and
works closely with European institutions, the Council of Europe and the United Nations.
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In order to bring closer the way the report estimates the EU implementation
of the CPRD I will refer to the couple of areas where the rights of persons with dis-
abilities are still far from being fulfilled. I will concentrate on: personal mobility,
education, participation in political and public life and women and children with
disabilities.

Although the EU has shared competences with member states in the area of
transport which also includes Passengers’ Rights, persons with disabilities are in
practice restricted in their freedom of movement within the EU. They cannot for
example transfer the social security benefits of their member states of origin when
they move to a different member state temporarily, and when they move to a differ-
ent member state permanently, they often have difficulties in getting their disability
status recognised and face additional bureaucratic burdens.? This affects, amongst
others, persons that make use of sign language interpreters or personal assistants.
However, the EU has included in its report to the CRPD Committee information
that it has already recognised the existing problems with portability of social se-
curity benefits and aims to promote the portability of these rights under the EU
Disability Strategy. In addition, the EU has already achieved a mutual recognition
of public health insurance schemes with the “European Health Insurance Card”
(EHIC) which illustrates that the EU can do more to encourage member states to
cooperate on social security related issues. In short, these obstacles occur mainly
because of a lack of harmonisation of EU rules regarding portability of social se-
curity benefits and assistance as well as a lack of awareness of the particular chal-
lenges that persons with disabilities face in terms of mobility.

In the field of education the EU has supporting competence and its main aim
is to encourage cooperation among member states and support their actions. The
education system is the first step towards inclusive society and it plays a key role
in defining the future for everybody, both from a personal point of view, as well as
social and professional one. The education system has therefore, to be the key place
to ensure personal development and social inclusion, which will allow children and
youngsters with disabilities to be as independent as possible. The report shows that
pupils and students with disabilities, especially those in need of high level support
are often excluded or do not have adequate access to education services and the fi-
nancial crisis has negatively influenced efforts towards inclusive education. Under
the Employment Equality Directive persons with disabilities are protected against
discrimination in education only as regards vocational training.** However, equal

% EDF Freedom Guide, December 2011, p. 48-50, available at: https://pl.scribd.com/do-
cument/92167752/Acessibility-Freedom-Guide (Accessed 20.06.2016); L. Waddington, Disability
benefits and entitlements in European countries: mutual recognition and exportability of benefits.
A synthesis of evidence provided by ANED country reports and additional sources, December 2010,
p. 135, available at: http://www.disability-europe.net/downloads/76-aned-2010-task-7-disability-
benefits-and-entitlements-report-final-2 (Accessed 20.06.2016).

% Council Directive 2000/78/EC of 27 November 2000 establishing a general framework
for equal treatment...
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opportunities can only be achieved if the right to inclusive education is granted
at all levels through the adoption of relevant legislation which will prohibit any
discrimination on the basis of disability outside employment. Particular attention
of the report is put on learning experiences abroad which should be accessible to
all students with disabilities. In fact The EU Regulation and student exchange pro-
grammes (e.g. Erasmus+) have been improved in recent years by including finan-
cial support for the mobility of students with disabilities. Yet, in practice disabled
students still face numerous barriers when trying to access the national educational
services of the country of destination (attitudinal, architectural, communication and
information barriers?” and lack of flexibility of curricula). According to the UN
CRPD, persons with disabilities must have access to all levels of education includ-
ing life-long learning.

The report calls for the European Commission to support EU countries in
developing inclusive education systems by promoting the use of European funding
instruments to fund both the training of staff and accessibility. The Commission
should fund research on accessible pedagogical material and reasonable accom-
modation in education, paying special attention to children in need of high level
support. The disability specific indicators should be included in the Europe 2020
Strategy.

Though, the EU Treaty and the EU Charter on Fundamental Rights recognise
the rights of persons with disabilities to be free from discrimination in exercising
their citizenship rights, including the right to vote and stand for elections® persons
with disabilities face a series of legal and practical barriers that prevent them from
exercising their right to participation in political and public life on an equal basis
with others. The report points out that in the majority of EU member states, the dep-
rivation of legal capacity of citizens with disabilities results in losing their right to
vote.” Fifteen member states automatically deprive persons with disabilities under
guardianship from the right to vote and six countries may deprive them after some
sort of assessment.** Only a minority of countries allow persons with disabilities to
fully participate in political life and elections. Even during the European elections
in May 2014, some European citizens with disabilities were denied their basic right

27 For example, deaf and hard of hearing people are excluded from the Erasmus+ pro-
gramme due to the lack of financing for the use of captioning or speech-to-text technology in the
classroom. For more information, see the position paper on Education of the International Federa-
tion of Hard of Hearing people, April 2014, available at: http://www.andrewjohnpublishing.com/
articles/ahhm-volume-2-issue-5.pdf (Accessed 20.06.2016).

2 Art. 9 TFEU and art. 21 of the Charter recognise the right to be free from discrimination,
including on the grounds of disability, and art. 26 recognises and respects the right of persons with
disabilities to benefit from measures to ensure their independence, social and occupational integra-
tion and participation in the life of the community.

% Fundamental Rights Agency, The right to political participation for persons with dis-
abilities: human rights indicators, Luxembourg 2014, p. 8, available at: http:/fra.curopa.cu/en/
publication/2014/indicators-political-participation-persons-disabilities (Accessed 20.06.2016).

30 Jbid., p. 40.
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to elect their representatives.’! Barriers to the right to vote also take the form of in-
accessible voting procedures, including inaccessible polling stations. Only 12 EU
member states out of 28 have accessibility standards for all polling stations.*> More-
over, most of the standards focus only on persons with physical impairments. Rea-
sonable accommodation measures for blind persons, persons in need of high levels
of support and persons with intellectual disabilities and their families are missing.
In most member states, the official websites providing instructions for voting and
information on candidates do not meet the internationally recognised standards for
internet accessibility.>

Taking the above status quo into consideration the report called for the Eu-
ropean Commission to adopt a Recommendation to member states as regards the
right of European citizens to vote and stand for EU and local elections on an equal
basis with others, which would prohibit the denial of voting rights on the basis of
legal capacity, as well as to promote ambitious and accessible awareness-raising
campaigns on the right to vote and political and public participation of all people
with disabilities as well as promote exchange of good practices concerning acces-
sible elections.

In the context of women with disabilities the report refers to the fact that
the principle of gender equality between men and women and the relevant EU
gender equality policies, such as the EU 2011-2020 Gender Equality Pact,*, the
EU Strategy for Equality between women and men (2010-2015)* and the EU Plan
of Action on Gender Equality and Women’s Empowerment (2010-2015)%* do not
mainstream the rights of women and girls with disabilities. Therefore separate han-
dling of gender and disability in EU policy has resulted in the invisibility of women
with disabilities’ needs and women with disabilities continue being the victims of
multiple discrimination.

Women with disabilities constitute 16% of the total population of women
in Europe. This figure is based on the current female population of just below 250
million, so in the EU there are approximately 40 million women and girls with

31 See Inclusion Europe’s campaign for the European Elections, available at: http://www.e-
include.info/votingforall/en (Accessed 20.06.2016).

32 Fundamental Rights Agency, The right to political participation for persons with dis-
abilities..., p. 49.

3 Ibid., p. 46.

3 As an annex to the Council conclusions on the European Pact for gender equality for the
period 2011-2020, available at: http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/
en/lsa/119628.pdf (Accessed 20.06.2016).

3 EU Strategy for equality between women and men, European Commission, Septem-
ber 2010, available at: http://ec.europa.cu/justice/gender-equality/index_en.htm (Accessed
20.06.2016).

3 Available at: http://www.dev-practitioners.eu/fileadmin/user_upload/EU_GEAP.pdf
(Accessed 20.06.2016).

37 Ibid.
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disabilities. Women with disabilities remain in a clearly disadvantageous position
within society and face intersectional discrimination in all areas of life, including,
socio-economic disadvantages, social isolation, violence against women, forced
sterilisation and abortion, lack of access to community services, low-quality hous-
ing, institutionalisation, inadequate health care and denial of the opportunity to
contribute and engage actively in society.®® The status of women with disabilities
is not only worse than that of women without disabilities, but also worse than that
of their male peers. This is especially so in rural areas, where matriarchal and pri-
mary economic systems, with fewer services and opportunities for this group than
in urban environments, are still predominant. Therefore it is absolutely urgent for
the EU to develop effective measures in order to mainstream disability in its gen-
der policies, programmes and measures, as well as to design and develop specific
positive action measures to achieve the advancement of women and girls with dis-
abilities in the EU.

An integral part of the EU fundamental rights objectives set out by EU law
is the promotion of children’s rights. There are references to children’s rights in
art. 3 the TEU and art. 24 the EU Fundamental Rights Charter. Nevertheless the
recognition of the specific situation of children with disabilities has largely been
declaratory in relevant EU instruments (European Disability Strategy, EU Agenda
for the Rights of the Child*) rather than underpinned by targeted measures ad-
dressing their specific needs or monitoring member states’ respect of EU policies.
The European education system is far from being fully inclusive. Consequently,
according to the report, 22% of children and youth with disabilities leave school
early, in contrast with 12% of their non-disabled peers.* Integrated child protection
systems in the EU do not sufficiently address the needs of children with disabilities.
While child protection is central in international legal frameworks on children’s
rights, concrete action for children with disabilities with measurable impact is yet
to follow. As a consequence, children with disabilities face higher risk of violence,
abuse, neglect and bullying than other children.

The report recommends that the EU Agenda for the Rights of the Child
should be followed by a new, forward-looking, strategic instrument that takes into
account the rights of all children, including children with disabilities and their fam-
ilies. In the report opinion the participation of children and youth with disabilities
in the decisions that concern them is imperative, as is a mechanism for monitoring

38 EDF 2™ Manifesto on the rights of women and girls with disabilities in the EU, 2011,
p.- 6, available at: http://www.womenlobby.org/European-Disability-Forum-publishes-2nd-Mani-
festo-on-the-Rights-of-Women-and?lang=en (Accessed 20.06.2016).

¥ An EU Agenda for the Rights of the Child, COM/2011/0060 final, available at: http://
eur-lex.europa.eu/legal-content/en/ALL/?uri=CELEX:52011DC0060 (Accessed 20.06.2016).

40 Member States’ Policies for Children with Disabilities, available at: http://www.euro-
parl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2013/474416/IPOL-LIBE_ET(2013)474416_ EN.pdf
(Accessed 20.06.2016).
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the actual impact of EU guidance, for example the EU Child Rights Forum.* It is
important to involve children and youth with disabilities themselves.

I would also like refer to the important issue which was on the agenda of this
report: the impact of the economic crisis on the rights of persons with disabilities.
The report emphasises that the economic crisis that hit Europe in 2008 is not over
yet and that actually the consequences have even worsened now due to the reckless
austerity measures taken. EDF, addressing the impact of the economic crisis across
countries on persons with disabilities and their families and analyzing recovery
measures taken by governments, denounces the degradation of work, of participa-
tion and mobility for persons with disabilities, and the worsening of mental health
conditions of the general population. According to this document the impact of the
economic crisis on persons with disabilities varies across Europe. For example, in
some countries disability-related benefits have been frozen or cut. The report points
out that that by the EU ratification of the Convention persons with disabilities have
seen their rights acknowledged and reaffirmed. It is due to the fact that Convention
introduces a new concept of disability, understood now as the result of the interac-
tion between persons with impairments, on one hand, and on the other attitudinal
and environmental barriers that hinder their full and effective participation in soci-
ety on an equal basis with others. Therefore this evolving concept is at the basis of
the social model and focuses on the rights of persons with disabilities to economic,
political and social participation on an equal basis with others. However, in the
meantime, the economic and financial downturn has been closing indiscriminately
the windows of opportunities opened by the Convention, and unfortunately disabil-
ity remains a factor of social exclusion in many areas of a person’s life. The report
indicates that the main domains affected by the crisis in almost all EU countries,
are: disability allowances and support to families, mobility and independent living,
employment, education, mental health.

In the concluding notes, the FDP called European Commission for effective
enforcement of the existing legislative framework, as well, as development of new
legislation, in the area of antidiscrimination, social services and mental health both
in the workplace and behind. It set two parallel approaches that should be followed:
on one hand, disability specific programs or initiatives at European and national
level should be developed and aimed at overcoming particular disadvantages or
barriers. On the other hand, it is important to ensure that persons with disabilities
are included in the mainstream services and programs on education and vocational
training, employment, entrepreneurship, and development.

It is also significant to refer to the Shadow report on the implementation the
Convention, submitted by the European Network of Independent Living (ENIL).

41 The European Forum on the Rights of the Child is a permanent group for the promotion
of children’s rights in the EU’s internal and external action. It is chaired by the Commission and
meets annually.
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As a member of EDF, ENIL* has contributed to the EDF report with a shadow
report on the implementation of art. 19 of the UN CRPD in the EU. The aim of this
report has been to provide the Committee on the Rights of Persons with Disabilities
with information that will be of assistance when assessing the extent to which the
EU has complied with its obligations under art. 19which sets out the right to choose
where, with whom and how to live one’s life. The report focuses on two specific
areas: the use of European Structural and Investment Funds to promote independ-
ent living and the promotion of personal assistance as an essential element of in-
dependent living. It is of high importance to stress that the concept of independent
living,* being older that the Convention, has played a key role in the drafting of
this document, especially art. 19.* Furthermore, it is underpinning other articles. In
fact none of them can be realised without independent living. Independent living
is the daily demonstration of human rights-based disability policies and is possible
through the combination of various environmental and individual factors that allow
disabled people to have control over their own lives. This include the opportunity
to make choices and decisions regarding where to live, with whom to live and how
to live. It is important to point out that independent living is for all disabled per-
sons, regardless of the level of their support needs. It means that services must be
accessible to all and provided on the basis of equal opportunity, allowing disabled
persons flexibility in their daily life. Independent living also requires that the built
environment and transport are accessible and that there is availability of technical
aids, access to personal assistance and/or community-based services. One of the
important elements of the independent living is deinstitutionalization as a political
and social process. Deinstitutionalization provides for the shift from institutional

42 The European Network on Independent Living (ENIL) is a Europe-wide network of peo-
ple with disabilities. ENIL represents the disability movement for human rights and social inclusion
based on solidarity, peer support, deinstitutionalisation, democracy, self-representation, cross dis-
ability and self-determination. ENIL works directly with individual, organizations (mainly Centres
of Independent Living), politicians, social agents, media, the business world and any individual
organizations interested in learning about Independent Living, values, principles and its practical
application.

# Independent living derives from the Independent Living movement that started in the
late 1960s in Berkeley, California as a grassroots movement.

# Art. 19 of the UN CPRD states: “Living independently and being included in the com-
munity. States Parties to this Convention recognize the equal right of all persons with disabilities
to live in the community, with choices equal to others, and shall take effective and appropriate
measures to facilitate full enjoyment by persons with disabilities of this right and their full inclusion
and participation in the community, including by ensuring that: a) Persons with disabilities have
the opportunity to choose their place of residence and where and with whom they live on equal
basis with others and are not obliged to live in a particular living arrangement; b) Persons with
disabilities have access to a range of in-home, residential and other community support services,
including personal assistance, necessary to support living and inclusion in the community, and to
prevent isolation or segregation from the community; ¢) Community services and facilities for the
general population are available on an equal basis to persons with disabilities and are responsive to
their needs”.
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care and the other isolating and segregating settings to independent living. Essen-
tial to the deinstitutionalisation process is the provision of affordable and acces-
sible housing in the community, access to public services and personal assistance.
Deinstitutionalisations is strictly connected with the community-based services
which requires two elements: political and social approach. The community-based
services consists of policy measure for making all public services, such as hous-
ing, education, transportation, health care and other services and support, available
and accessible to persons with disability in mainstream settings. Having access to
mainstream services, persons with disability will have the opportunity to live as
equal citizens.

Although EU funding instruments (e.g. European Structural and Invest-
ment Funds) can be used to fund social and health infrastructures to promote tran-
sition from institutional to community-based services, as well as for accessibility
and equal opportunities for persons with disabilities, the institutionalisation of
persons with disabilities has been exacerbated by the use of Structural Funds by
some member states to maintain and promote a system of institutional care that
excludes persons with disabilities, rather than to develop community-based al-
ternatives in line with the CRPD. Furthermore, some of the “community-based”
or “independent living” services which are being supported, in fact remain insti-
tutional in character due to the fact that residents are not able to choose where/
with whom they will live, and staff are not properly trained to work in the new
services.® This leads to a continuation of human rights violations in these institu-
tions within the EU. That is the reason, why I have decided to refer to this special
report, which is concerned that across EU persons with disabilities, especially
persons with intellectual and/or psychosocial disabilities still live in institutions
rather than in local communities. They face significant barriers to independent
living and being included in the community. For example, large numbers of peo-
ple with disabilities continue to be placed in long-stay residential care settings in
which serious human rights abuses are known to occur. There is a disproportion-
ate adverse impact on people with disabilities of governments’ austerity meas-
ures and the progress towards achieving the transition from institutional care to
community-based alternatives remains slow and uneven. Despite their relevance
to the CRPD and the significant negative impact on the lives of people with dis-
abilities, the EU report gives insufficient attention to the problems and challenges
faced by people with disabilities living in the EU, in relation to the right to inde-
pendent living. It fails to provide a realistic picture of the current situation of peo-
ple with disabilities, with the corresponding problem that there is little discussion

4 European Network of Independent Living (ENIL), European Coalition for Community
Living (ECCL), Briefing on structural funds investments for people with disabilities: achieving
the transition from institutional care to community living, December 2013, p. 11-12, available
at: http://www.enil.eu/wp-content/uploads/2013/11/Structural-Fund-Briefing-final-WEB.pdf (Ac-
cessed 20.06.2016).
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on how the continuing widespread and weighty barriers to achieving the goals set
out in the EU Disability Strategy 2010-2020* might be addressed.

The report further notes, that in spite of changing regulations in different
member states, the ESI Funds (European Structural and Investment Funds) are be-
ing used for maintenance of residential institutions rather than for development
of support services for persons with disabilities in local communities. The final
conclusions of the report state that the EU should develop an approach to guide
and foster deinstitutionalisation, and to strengthen the monitoring of the use of ESI
Funds, in order to ensure they are being used strictly for the development of support
services for persons with disabilities in local communities and not the re-develop-
ment or expansions of institutions. In case, the obligations to respect fundamental
rights of persons with disability by a member state are not meet, the EU should
suspend, withdraw and recover payments.

In short, I will also refer to the UN CRPD Committee Concluding Observa-
tions*’ on the Initial CRPD report of the EU. They are concurrent with the opinions
of the European disability movement presented above. The Committee didn’t only
submit considerations how to avoid discrimination, but urged the EU to ensure that
all forms of discrimination are prohibited. As one of the most important require-
ments for an effective prohibition of discrimination the Committee considers, to
provide reasonable accommodation for persons with disabilities in areas of social
protection, health care, education, provisions of goods and services. In many EU
countries this does not work. So far, the majority of the EU member states have not
met the requirements of art. 5 section 3 CPRD to take all appropriate steps to ensure
that reasonable accommodation is provided to eliminate discrimination. The reason
is that the legal term “reasonable accommodation” is not defined in many national
laws of the EU member states in such a way that a person with disability who is
suffering from discrimination can go to the court to receive instant legal support
to fight against discrimination. Practical training of justice personnel is required
to implement the concept of antidiscrimination laws in the EU and, in the opin-
ion of the Committee, it is of utmost importance that the EU takes action to start
and support such trainings. The Committee expressed not only concern, but “deep
concern” with regard to the participation in political and public life (art. 12 and 29
CRPD). The reason is that across Europe many persons with intellectual or psy-
chosocial disabilities (dementia, or severe brain injuries) are deprived of their legal
capacity which in fact means very often that they are dependent from guardians or
third persons, who decide instead of them where to live, how to live, to receive (or

4 European Disability Strategy 2010-2020: a renewed commitment to a barrier-free Eu-
rope initial plan to implement the European Disability Strategy 2010-2020. List of actions 2010—
2015, COM(2010) 636 final, SEC(2010) 1323 final.

47 In August 2015, the Committee issued its Concluding Observations on the report of the
EU and raised several concerns, see https://www.includ-ed.eu/newsandevents/eu-receives-recom-
mendations-un-committee-rights-persons-disabilities (Accessed 20.06.2016).
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not) inclusive education, where to work etc. This third persons and not the disabled
persons themselves decide how to exercise their rights including important human
rights such as the right to live independently (art. 19 CPRD), to express an opinion
(art. 2 CPRD) and the respect of privacy (art. 22 CPRD). The next important issue
tackled by the Committee is living independently and being included in the com-
munity (art. 19 CPRD). The Committee is concerned that in many EU countries
persons with disabilities still live in institutions or comparable arrangements rather
than in local communities together with persons of their choice. The Committee
claims to foster deinstitutionalization and to ensure that the European Structural
and Investment Funds are not misused any longer for the redevelopment and ex-
pansion of institutions. Instead the ESI-Funds should be used for the development
of support services in local communities and for projects and training which aim at
enabling all persons with disabilities to make their own decisions, to express their
will in different formats of communication as described in art. 2 CPRD.

Conclusions

There is no question, that by ratifying the UN Convention, the EU agreed to take
important steps for equal rights and full inclusion of persons with disabilities in
all areas of life. However, viewing disability from a human rights perspective in-
volves an evolution in thinking and acting by states and all sectors of society so
that persons with disabilities are no longer considered to be recipients of charity
or objects of others’ decisions but holders of rights. A rights-based approach seeks
ways to respect, support and celebrate human diversity by creating the conditions
that allow meaningful participation by a wide range of persons, including persons
with disabilities. Protecting and promoting their rights is not only about providing
disability-related services. It is about adopting measures to change attitudes and
behaviours that stigmatize and marginalize persons with disabilities. It is also about
putting in place the policies, laws and programs that remove barriers and guarantee
the exercise of civil, cultural, economic, political and social rights by persons with
disabilities. To achieve a genuine exercise of rights, the policies, laws and programs
that limit rights need to be replaced, such as: immigration laws that prohibit entry to
a country based on disability; laws that prohibit persons with disabilities to marry;
laws that allow the administration of medical treatment to persons with disabilities
without their free and informed consent; laws that allow detention on the basis of
mental or intellectual disability; and policies that deny medical care to a person
because he or she has a disability. Moreover, programmes, awareness-raising and
social support are necessary to change the way society operates and to dismantle
the barriers that prevent persons with disabilities from participating fully in society.

Furthermore, persons with disabilities need to be provided with the oppor-
tunities to participate fully in society and with the adequate means to claim their
rights. Persons with disabilities will not be assimilated into their societies through
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the goodwill of the powerful. Disabled people will change society through their
increased participation, their skills, experience and insights.

In conclusion, it is necessary to point out that the large number and diversity
of legal acts concerning disabled people raises social awareness in this area, at the
same time causing, however, an informational chaos in which it is hard to point to
the instruments of efficient execution of such rights. The EU’s anti-discrimination
legislation is inconsistent in its scope and creates a hierarchy between the differ-
ent grounds of discrimination. Persons with disabilities are only protected against
discrimination in employment and vocational training.** Anti-discrimination pro-
tection for other discriminatory grounds, such as race, ethnic origin* and gender>
goes much further. Moreover, EU anti-discrimination legislation®! does not protect
against multiple or intersectional discrimination (based on age, sexual orientation,
gender identity, race, ethnic and social origin). As pointed out above, a proposal for
a Directive®? which would extend this protection to other areas of life, such as social
protection, social advantages, health, access to and supply of goods and other ser-
vices available to the public, including housing, education and insurance has been
on the table of the Council of the European Union since 2008.

Edukacja praw czlowieka w kontekscie europejskiej polityki przeciw
dyskryminacji os6b z niepelnosprawnos$cia. Wyzwania stojace przed
osobami niepelnosprawnymi w sferze wolnosci i bezpieczenstwa

Ochrona praw i wolnosci, a takze nalezytego bezpieczenstwa osob z niepelnosprawnoscia to waz-
ne wyzwanie dla edukacji praw cztowieka w spoteczenstwach i panstwach wspotczesnej Europy.
Oznacza zmiang perspektywy — zamiast wylacznosci tradycyjnej pieczy administracyjnej w formie
pomocy lub opieki spotecznej, wcigz waznej 1 potrzebnej, wybieramy perspektywe osoby z niepet-
nosprawnos$cia, z poszanowaniem jej godnosci, potencjatu i woli realizacji wlasnych praw, takich
jak prawo do pracy, edukacji czy prawo wyborcze. Specyficzna sytuacja 0sob z niepetnosprawno-

# Council Directive 2000/78/EC of 27 November 2000 establishing a general framework
for equal treatment...

4 Directive 2000/43/EC of 29 June 2000 implementing the principle of equal treatment be-
tween persons irrespective of racial or ethnic origin, OJ L180/22, available at: http://eur-lex.europa.
eu/legal-content/EN/ TXT/?uri=CELEX:32000L0043 (Accessed 20.06.2016).

0 Directive 2006/54/EC of 2 July 2006 on the implementation of the principle of equal
opportunities and equal treatment of men and women in matters of employment and occupation, OJ
L204/23, available at: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:32006L0054,
and Directive 2004/113/EC of 13 December 2004 implementing the principle of equal treatment be-
tween men and women in the access to and supply of goods and services, OJ L373/37, available at:
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/ TXT/?uri=CELEX:32004L0113 (Accessed 20.06.2016).

31 Council Directive 2000/78/EC of 27 November 2000 establishing a general framework
for equal treatment. ..

52 Proposal of 2 July 2008 for a Council Directive on implementing the principle of
equal treatment between persons irrespective of religion or belief, disability, age or sexual ori-
entation, COM/2008/0426 final, available at: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?uri=CELEX:52008PC0426 (Accessed 20.06.2016).
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$cig sprawia, ze czg¢sto na pierwszy plan (w sposob zrozumialy przestaniajgc subiektywnie wszyst-
ko inne) wysuwa si¢ prawo do leczenia, uzyskania srodkéw pomocniczych czy terapii, jednakze ro-
$nie $wiadomos¢ nierdwnego traktowania w innych dziedzinach — od edukacji po prawa polityczne
i bezpieczenstwo, ktore stanowi wspotczesnie jedng z najwazniejszych potrzeb ludzi, szczegodlnie
tych borykajacych si¢ z réznymi formami niepetnosprawnosci. Wzrostowi tej indywidualnej $wia-
domoéci nie towarzysza wystarczajaco szybkie zmiany w dziataniach panstw.

Celem opracowania jest ukazanie roli i znaczenia kwestii prawno-instytucjonalnych jako waznego
uwarunkowania bezpieczenstwa osob niepelnosprawnych. Artykut zawiera prezentacj¢ migdzyna-
rodowych regulacji prawnych dotyczacych praw osob niepetnosprawnych, poprzedzong omowie-
niem pojec¢ dotyczacych praw czlowieka oraz zarysem historycznym miedzynarodowych aktow
zawierajacych gwarancje tych praw.

Pomimo Ze na przestrzeni wiekow powstato wiele dokumentéw normatywnych regulujacych kwe-
stie zwigzane z funkcjonowaniem tej grupy w spoteczenstwie, osoby niepelnosprawne ciagle moga
mie¢ poczucie dyskryminacji i wykluczenia z wielu obszaréw dziatalnosci ludzkiej. Wspotcze-
sno$¢ wymaga, by kwestie zwiazane z pelnym, a przez to aktywnym ich uczestnictwem w glow-
nym nurcie zycia spolecznego znalazly swoje odzwierciedlenie w przepisach prawnych. Autorka
formutuje teze¢, ze stworzenie instrumentéw normatywnych pozwoli osobom niepelnosprawnym
dochodzi¢ wtasnych praw oraz wymagaé ich respektowania przez innych. Niezwykle waznym
przedsigwzigciem jest takze powotywanie instytucji stojacych na strazy przestrzegania przez orga-
ny panstwowe, podmioty pozarzadowe i spoteczenstwo tych uregulowan oraz stuzacych pomoca
i wsparciem osobom niepetnosprawnym.

Stowa kluczowe: edukacja, polityka antydyskryminacyjna, osoby z niepelnosprawnoscia, prawa
czlowieka, rownosé

Human Rights Education in the Context of the European Policy
against Discrimination based on Disability: the Main Challenges Faced
by the Disable Population in the Area of Freedom and Security

The purpose of this paper is twofold. First, it aims to present the current challenges and opportu-
nities facing by the European antidiscrimination policy, and second it aims to move beyond the
myth and stereotypes to take a closer look at ‘rights parity’ for disable people. It seeks to offer an
overview of the problems of educational discrimination and disadvantage faced by disabled people,
and the current legislative and policy measures for addressing these at international and EU levels.
It examines some of the gaps, and barriers to effective implementation of measures in the field of
education and training, highlights areas where further efforts is needed and makes some recommen-
dations for actions at European, national and educational institutional levels.

The author formulates thesis saying that the large number and diversity of legal acts concerning
disabled people raises social awareness in this area, at the same time causing, however, an infor-
mational chaos in which it is hard to point to the instruments of efficient execution of such rights.
Therefore, it is vital for their real respect that the obedience to those laws is monitored both by
especially nominated public subjects and non-governmental organizations.

Although, in recent years, there has been a considerable change approach to close the protection
gap and ensure that persons with disabilities enjoy the same standards of equality rights and dignity
as everyone else, the most compelling human rights issues of our day — built environments and ac-
cessibility of persons with disabilities, still requires constant attention.

Persons with disabilities face discrimination and barriers that restrict them from participating in
society on an equal basis with others every day. They are denied their rights to be included in the
general school system, to be employed, to live independently in the community, to move freely, to
vote, to enjoy social protection, to access justice, and to choose medical treatment.

Key words: education, antidiscrimination policy, persons with disabilities, human rights, equality
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Wprowadzenie

W doktrynie prawa karnego, nie tylko w nauce polskiej, stawiane sa podstawowe
pytania: Dlaczego mamy prawo kara¢? Co powinno by¢ karane? Jak intensywnie
nalezy kara¢?'. W ujeciu historycznym podkresla sig, ze kara rozwingta si¢ z che-
ci zemsty’. Obecnie obserwuje si¢ w tym obszarze dwa podstawowe podejscia,
a mianowicie retrybutywizm, sprowadzajacy istnienie kary do reakcji na popehio-
ne przestepstwo, gdzie wlasnie fakt popetnienia przestgpstwa jest uzasadnieniem
kary, oraz teorie prewencyjne, zaktadajace, ze kare nalezy wymierzy¢ po to, aby
zapobiec popehieniu przestgpstwa w przysztosci’. Nie ma w niniejszym opraco-

V' Legitimacy and Criminal Justice: an International Exploration, red. J. Tankebe, A. Lie-
bling, Oxford—New York 2013, s. X; A. Ashworth, Principles of Criminal Law, Oxford 2013,
s. XXXII; Prevention and the Limits of the Criminal law, red. A. Ashworth, L. Zedner, P. Tomlin,
Oxford 2013, s. VIII; The Oxford Handbook of Philosophy of Criminal Law, red. J. Deigh, D. Do-
linko, New York 2011, s. XIII.

2 Por. M. Winawer, Najdawniejsze prawo zwyczajowe polskie, Warszawa 1900, s. 169
i nast.

3 T. Hornle, Grob anstissiges Verhalten: Strafrechtlicher Schutz von Moral, Gefiihlen und
Tabus, Frankfurt am Main 2005; eadem, Legal regulation of offence, [w:] Incivilities: Regulating
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waniu miejsca na szczegoétowa analize zagadnien z zakresu teorii kary, nalezy wigc
tylko podkresli¢, ze zasadniczo wspotczesne prawo karne ma przekaza¢ dwie wia-
domosci: pierwsza — nie rob tego, poniewaz to jest zte, i druga, podstawowa jak si¢
wydaje dla prawa karnego — okreslajaca swoistg cene, jaka nalezy zaplaci¢, jesli
dojdzie do okreslonego zachowania uznanego przez ustawodawce w konsekwencji
za karalne*. Komunikat ten musi by¢ oczywiscie w pelni uzasadniony i jasny, po-
niewaz konsekwencje w nim okreslone w sposob istotny ingeruja w prawa i wol-
nosci obywatela®. Legitymacja wladzy do zadawania dolegliwo$ci nie moze bo-
wiem czerpa¢ swojego uzasadnienia wylacznie z kolizji wartosci konstytucyjnych,
lecz juz na etapie ptaszczyzny normatywnej musi wykazywac pewien zaktadany
in genere cel spotecznie uzyteczny, ktorym jest ochrona okreslonych wartosci spo-
fecznych realizowana na plaszczyznie sankcji karnej poprzez zwigzanie dolegliwo-
$ci z funkcja powstrzymywania innych podmiotow od naruszen normy®.

Dzi$§ prawo karne obecne jest w szeregu dziedzin Zycia, mozna nawet po-
wiedzie¢, jak to uczynit kiedys$ trafnie Justyn Piskorski, ze prawo karne rozlato sig
na szerokie obszary’ — tym samym pojawia si¢ rzecz jasna rowniez w obrebie ob-
rotu gospodarczego. Sfera ta jest bardzo istotna w kazdej zbiorowosci, ma bowiem
bezposredni zwigzek z innymi obszarami aktywnosci spoteczenstw, jest zarazem —
z uwagi na swoja specyfike — bardzo wrazliwa na ingerencje, a w szczegolnosci na
ograniczenia. Obecnie w dzialalno$ci gospodarczej niewatpliwie trudne wyzwania
wigzg si¢ z dynamicznie zmieniajgcg si¢ rzeczywistoscig gospodarczg — natural-
nym $rodowiskiem, w ktérym przychodzi dziata¢ podmiotom gospodarczym?® —
oraz z funkcjonowaniem podmiotow w otoczeniu znacznego ryzyka gospodarcze-
go. Wszystko to sprawia, ze zakres dopuszczalnej przez ustawodawce ingerencji

Offensive Behavior, red. A. von Hirsch, A.P. Simester, Oxford 2006; eadem, Criminalizing be-
havior to protect human dignity, ,,Criminal Law and Philosophy” 2012, vol. 6, nr 3, s. 307-325.
W nauce niemieckiej obserwuje si¢ poglad, ze tak naprawdg na chwile obecng uzasadnienie kary
bedzie leze¢ gdzie$ po srodku. Zob. A.P. Simester, A. von Hirsch, Crimes, Harms, and Wrongs,
Oxford 2011.

4 A. Zoll, O normie prawnej z punktu widzenia prawa karnego, ,,Krakowskie Studia Praw-
nicze” 1990, nr 23, s. 69-95.

5 Szerzej R. Pawlik, Konstytucyjne podstawy i zakres prawa karania — zagadnienia wy-
brane z perspektywy odpowiedzialnosci za przestgpstwo i wykroczenie, [w:] Panstwo demokra-
tyczne prawne i socjalne. Ksiega Jubileuszowa dedykowana profesorowi Zbigniewowi Antoniemu
Maciggowi, t. 3: Studia prawne, red. M. Grzybowski, Krakow 2014, s. 419-447; eadem, Znamiona
ilosciowe w procesie kontrawencjonalizacji w kontekscie zasady nullum crimen sine lege — zagad-
nienia wybrane, ,,Studia Prawnicze. Rozprawy i Materiaty” 2014, nr 2, s. 111-146.

¢ Por. M. Szczepaniec, Wybor optymalnej kary w swietle sqdowych dyrektyw wymiaru
kary, [w:] eadem, Teoria ekonomiczna w prawie karnym, Warszawa 2012, s. 262; M. Cieslak,
O wezlowych pojeciach zwiqzanych z sensem kary, ,Nowe Prawo” 1969, nr 2, s. 212.

7 J. Piskorski, Ekwifinalnos¢ kryminalizacji, [w:] Granice kryminalizacji i penalizacji, red.
S. Pikulski, M. Romanczuk-Gracka, Olsztyn 2013, s. 17 i nast.

8 R. Borowiecki, Przedsigbiorstwo w obliczu wyzwar wspélczesnej gospodarki, ,,Nierow-
nosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2011, nr 20, s. 12—15;
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w obszar obrotu gospodarczego jest tematem, ktory caly czas pozostaje aktualny.
Zarowno przedstawiciele nauk prawnych, jak i ekonomicznych poszukuja granicy,
ktéra winna by¢ jasna i nieprzekraczalna dla ustawodawcy, aby mechanizmy go-
spodarki rynkowej nie zostaty naruszone’.

Zasada proporcjonalnoSci

Wydawac by si¢ moglo, ze w prawie karnym miara ingerencji zasadniczo nie budzi
watpliwos$ci, z uwagi cho¢by na podstawowa w tym zakresie regulacje zawarta
w art. 31 Konstytucji RP z 1997 r. (dalej: Konstytucja)'®. Sytuacja staje si¢ jed-
nak nieco bardziej skomplikowana w konfrontacji chociazby z art. 20 Konstytucji,
zgodnie z ktorym spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnos$ci dziatalno$ci
gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspolpracy partne-
réw spolecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Co prawda $wiadomos¢, ze prawa i wolnosci konstytucyjne nie moga miec¢
charakteru absolutnego, jest obecna w spoteczenstwach demokratycznych juz od
dawna, ale zasadniczo przyjmuje si¢, ze wolnosci i prawa moga by¢ ograniczane
tylko ze wzgledu na wolnosci i prawa innych!!. Niemniej jednak poziom tych ogra-
niczen nadal budzi watpliwos$ci'.

Konstytucja w art. 31 ust. 3 okresla przestanki, ktorych spetnienie jest ko-
nieczne dla wprowadzenia takich ograniczen', a ktore nastapi¢ mogg tylko i wy-
lacznie w ustawie, tylko i wylacznie wtedy, gdy jest to konieczne w demokratycz-
nym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolno$ci i praw innych osob,
nie mogg przy tym naruszac istoty tych wolnosci i praw!%. Mozliwo$¢ poddawania
praw i wolnosci jednostki koniecznym ograniczeniom expressis verbis dopuszcza-
na jest takze w aktach o zasieggu mi¢dzynarodowym'?.

® Por. R. Zawlocki, Podstawy odpowiedzialnosci karnej za przestgpstwa gospodarcze,
Warszawa 2004, s. 80.

10 Por. R. Pawlik, Konstytucyjne podstawy i zakres prawa karania...

A, Zoll, [w:] Zrédla prawa karnego, red. T. Bojarski, Warszawa 2011, s. 228 (System
Prawa Karnego, t. 2).

12 L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego), ,,Panstwo i Prawo” 2001, nr 10, s. 5-24.

13 Por. ibidem, s. 6 i nast.

14 Por. L. Garlicki, Komentarz do art. 31, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, red. L. Garlicki, t. III, Warszawa 2003, s. 7; zob. takze: wyrok TK z dnia 15 grudnia
2004 r., K 2/04, OTK-A 2004, nr 11, poz. 117; por. tez np. wyrok TK z dnia 29 czerwca 2001 r.,
K 23/00, OTK 2001, nr 5, poz. 124; wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK 2000, nr 1,
poz. 3; wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2006 r., P 10/06, OTK-A 2006, nr 9, poz. 128.

15 Por. Konwencja o ochronie praw cztowicka i podstawowych wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., oraz Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych
z 1966 1.
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Zasada proporcjonalnosci chroni przede wszystkim przed nadmierng inge-
rencja panstwa w prawa i wolnosci jednostek'®, wskazujac dwie istotne z punku
widzenia zakreslonej problematyki zasady szczegotowe: zasadg proporcjonalnosci
sensu stricto i zasade koniecznosci. Zasada proporcjonalnosci sensu stricto naka-
zuje zachowanie odpowiedniej proporcji mi¢dzy efektem regulacji a cigzarem na-
ktadanym na jednostke, wyznaczajgc jednoczesnie maksymalng dopuszczalng gra-
nicg intensywnosci ingerencji prawnokarnej. Z kolei zasada koniecznos$ci nakazuje
ustalenie wysokos$ci kary na minimalnym poziomie, ktory pozwala zapewni¢ sku-
teczng ochron¢ danego dobra'’. Z punktu widzenia zakreslonej problematyki po-
wstaje pytanie, czy wypracowane w ten sposob standardy pozwola na zakreslenie
poziomu ingerencji w obrot gospodarczy przy pomocy prawnokarnych regulacji
oraz czy w konkretnych przypadkach, jak wybrany art. 586 k.s.h.'s, poziom inge-
rencji jest wlasciwie dobrany. W przypadku obrotu gospodarczego juz na pierwszy
rzut oka wida¢ bowiem, ze z uwagi na charakter stosunkow i regulacji sktadaja-
cych si¢ na wspomniany proces znacznie latwiej akceptowany i przyswajalny dla
jego uczestnikow, a zarazem efektywniejszy jest system regulacji o charterze niere-
presyjnym — cywilno- i administracyjnoprawnych, jakimi reaguje si¢ na zachowa-
nia niepozadane w procesie gospodarowania'®. Z pewnoscia, jak przypadku kazde;j
innej sfery, oprocz ochrony udzielanej przez prawo cywilne i administracyjne ko-
nieczne bgdzie zapewnienie ochrony prawnokarnej o stricte represyjnym charak-
terze, ktora ma relatywnie wigksza site oddziatywania i ksztattowania pozadanych
zachowan, niemniej jednak zastanowi¢ si¢ nalezy, jak szeroki winien by¢ zakres
tej wlasnie ochrony, aby nie naruszat jednoczesnie mechanizméw gospodarki ryn-
kowej®. W tym miejscu trzeba odnotowac interesujace, aczkolwiek jednoczesnie
kontrowersyjne stanowiska kwestionujace dotkliwos¢ sankcji karnych w obrocie
gospodarczym?!,

16 Por. W. Van Gerven, Principe de proportionnalite, abus de droit et droits fondamentaux,
,Journal des Tribunaux” 1992, s. 309; R. Alexy, Rights, legal reasoning and rational discourse,
,»,Ratio Turis” 1992, vol. 5, nr 2, s. 149.

7 K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci jako granica prawa karania, ,,Czasopismo
Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 1999, nr 2, s. 33 i nast.; por. takze M. Krolikowski, Dwa para-
dygmaty zasady proporcjonalnosci w prawie karnym, [w:] Zasada proporcjonalnosci w prawie kar-
nym, red. T. Dukiet-Nagorska, Warszawa 2010, s. 48; por. takze orzeczenie TK z dnia 26 kwietnia
1995 ., K 11/94, OTK 1995, nr 1, poz. 12, LEX nr 25538.

18 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych, Dz.U. z 2016 r, poz.
1578 z p6zn. zm.

9 S. Biernat, A. Wasilewski, Wolnos¢ gospodarcza w Europie, Krakow 2000; R. Biskup,
Wolnos¢ gospodarcza w wymiarze podmiotowym, Lublin 2011; C. Banasinski, Konstytucyjne pod-
stawy ustroju gospodarczego, [w:] Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, red.
M. Wierzbowski, H. Gronkiewicz-Waltz, Warszawa 2012, s. 63—80.

20 A. Mucha, Struktura przestepstwa gospodarczego oraz okolicznosci wylgczajgce bez-
prawnosé¢ czynu w prawie karnym gospodarczym. Analiza teoretyczna i dogmatyczna, Warszawa
2013, s. 40 i nast.

2 U. Weber, Konzeption und Grundsdtze des Wirtschaftsstrafrechts, Dogmatischer Teil
I, ,Zeitschrift fiir die gesamte Strafrechtswissenschaft” 1984, t. 96, z. 2; K. Tiedemann, Ersche-
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Penalizacja zjawisk w obrebie obrotu gospodarczego

Upraszczajac nieco sprecyzowane w poczatkowej czesci niniejszego opracowania
cele, jakie prawo karne ma do osiggnigcia w obrocie gospodarczym, powiedzie¢
mozna, Ze winno ono przy pomocy jasnego i uzasadnionego komunikatu okreslaja-
cego ceng, jaka nalezy zaptacic, jesli dojdzie do okreslonego zachowania uznanego
przez ustawodawce w konsekwencji za karalne, jednocze$nie kreowac i wspottwo-
rzy¢ zycie gospodarcze, motywowa¢ do dzialania legalnego, zgodnego z prawem,
mobilizowac¢ i ostrzegaé przed zachowaniami zakldcajacymi porzadek procesow
ekonomicznych??. Prawo karne nie moze natomiast na pewno prowadzi¢ do ogra-
niczania dziatan przedsigbiorcow, wzbudza¢ strachu przed swobodnymi i kreatyw-
nymi dziataniami, w szczegolnosci tymi, ktére podejmowane sg w ramach ryzyka
gospodarczego, albowiem taka sytuacja moglaby prowadzi¢ do zakldcenia proce-
sow ekonomicznych, niewykorzystywania potencjatu przedsigbiorcow, a w kon-
sekwencji rowniez do wadliwego funkcjonowania catego obrotu gospodarczego?.
Rzecz jasna, oprocz typowych stosunkéw gospodarczych, ktére niejednokrotnie
wymagajg korekty za pomoca wspomnianych srodkéw nierepresyjnych, mamy do
czynienia w ramach obrotu gospodarczego z licznymi zachowaniami i zjawiskami
patologicznymi, ktére wymagaja i w peni uzasadniaja zastosowanie repres;ji kar-
nej, niemniej jednak nie bedzie tak zawsze i we wszystkich przypadkach?.
Problem penalizacji zjawisk w obrgbie obrotu gospodarczego jest przed-
miotem wielu publikacji naukowych?, pozostajac jednoczesnie w kregu zainte-
resowania ustawodawcy. Dos¢ wspomnie¢ tutaj stosunkowo niedawny projekt
zalozen ustawy o ograniczeniu prawa karnego w obrocie gospodarczym?. Celem
projektowanej ustawy, jak wskazano w jej uzasadnieniu, byta: likwidacja typow
czynoéw zabronionych zbednych dla zapewnienia efektywnej ochrony obrotu go-
spodarczego oraz modyfikacja punitywnosci przepiséw karnych chronigcych ob-
rot gospodarczy, modyfikacja typdw przestepstw zawartych w pozakodeksowych
ustawach, w celu zapewnienia ich systemowej spdjnosci, systemowego powigza-

inungsformen der Wirtschaftskriminalitdt und Moglichkeiten ihrer strafrechtlichen Bekdimpfung,
,,Zeitschrift fir die gesamte Strafrechtswissenschaft” 1976, t. 88, z. 1.

22 R. Zawlocki, Prawo karne gospodarcze, Warszawa 2007, s. 46 i nast.

2 P. Tuleja, W. Wrdbel, Konstytucyjne standardy prawa karnego w orzecznictwie Trybuna-
tu Konstytucyjnego, [w:] Problemy odpowiedzialnosci karnej. Ksiega ku czci Profesora Kazimie-
rza Buchaly, red. Z. Cwiqkalski, M. Szewczyk, S. Waltos, A. Zoll, Krakow 1994, s. 263; A. Zoll,
Zasady prawa karnego w projekcie konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 1997, z. 3, s. 73; idem, Nowa
kodyfikacja karna w Swietle konstytucji, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 1997,
z.2,s.102.

24 R. Zawlocki, Podstawy odpowiedzialnosci..., s. 80.

% M.in. R. Zawtocki, Prawo karne..., s. 46 i nast.; idem, Podstawy odpowiedzialnosci. ..,
s. 80. A. Mucha, op. cit.; czy np. J. Skorupka, Prawo karne gospodarcze. Zarys wyktadu, Warszawa
2007.

2 Projekt zatozen projektu ustawy o ograniczeniu prawa karnego w obrocie gospodarczym
[wycofany], https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/36370 [dostep: 10.09.2016].
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nia z unormowaniami Kodeksu karnego, a takze eliminacji ich kazuistycznej struk-
tury (w wypadkach, w ktérych prowadzi ona do utraty czytelnosci lub funkcjonal-
nosci przepisu), zwigkszenie bezpieczenstwa prawnego w zakresie prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej?’. Projekt ten przewidywat m.in. uchylenie uczynionego
w pewnym sensie ttem dla niniejszych rozwazan typu opisanego w art. 586 k.s.h.
zgodnie z ktérym odpowiedzialnosci karnej podlega ten, kto, bedac cztonkiem za-
rzadu spolki albo likwidatorem, nie zglasza wniosku o upadtos¢ spotki handlo-
wej pomimo powstania warunkow uzasadniajacych wedtug przepisow upadtosc
spotki*®. Zwracajac uwage na typ opisany w art. 586 k.s.h., pamigta¢ nalezy, ze
podobny problem pojawia si¢ rowniez na gruncie art. 129 ustawy o europejskim
zgrupowaniu interesdéw gospodarczych i spotce europejskiej® (dalej: uSE), ktory
przewiduje odpowiedzialno$¢ karng cztonka zarzadu, cztonka rady administrujacej
lub dyrektora wykonawczego albo likwidatora SE, na ktorych ciazy obowiazek
zgloszenia wniosku o upadtos¢ SE, a ktdrzy nie zglaszaja tego wniosku pomimo
powstania warunkéw uzasadniajacych upadtos¢ SE wedlug przepiséw o postepo-
waniu upadto$ciowym i naprawczym. Artykut 129 uSE nieco inaczej jednak niz
analogiczny art. 586 k.s.h. formutuje nakaz zlozenia takiego wniosku. Nie kazdy
cztonek organu kolegialnego podlega odpowiedzialno$ci przewidzianej w art. 129
uSE, lecz tylko ten, ktory ma w statucie przewidziane uprawnienie do podjecia
takiego dziatania®.

Podjecie tematu w opisanym w tytule zakresie poza wskazanymi wy-
zej wzgledami wydaje si¢ uzasadnione rowniez z uwagi na daleko idace zmiany
w obrgbie prawa upadlosciowego oraz restrukturyzacyjnego i naprawczego, ktore
nastgpity z dniem 1 stycznia 2016 r. zarbwno w Polsce, jak i w Unii Europej-
skiej*'. W prawie polskim zmiany te implikuje przede wszystkim Prawo restruktu-
ryzacyjne®, natomiast w prawie europejskim chodzi zasadniczo o rozporzadzenie
2015/848 w sprawie postepowania upadlosciowego®. Regulacje te na poziomie
normy sankcjonowanej zmieniajg dotychczasowy sposob postgpowania w stosun-
ku do podmiotéow niewyplacalnych badz zagrozonych niewyplacalnosciag w ten

27 Ibidem.

2 Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 13 lutego 2015 r., T ACa 1213/14,
LEX nr 1651972, gdzie SA pokreslit, Ze celem przepisu art. 586 k.s.h. jest wzmocnienie odpowie-
dzialno$ci wynikajacej z art. 299 k.s.h.

» Ustawa z dnia 4 marca 2005 r. o europejskim zgrupowaniu interesow gospodarczych
i spotce europejskiej, Dz.U. z 2015 r., poz. 2142.

30 Z. Kukuta, Odpowiedzialnos¢ karna w spélce europejskiej, ,,Prawo Spotek” 2009, nr 3,
s. 30-40.

31 A. Hrycaj, Cztery postgpowania restrukturyzacyjne, ,,Doradca Restrukturyzacyjny”
2015, nr 1, s. 4.

32 Ustawa z 15 maja 2015 r. — Prawo restrukturyzacyjne, Dz.U. z 2015 r., poz. 978 ze zm.;
Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy — Prawo restrukturyzacyjne, Sejm VII kadencji, druk
sejmowy nr 2824, s. 68.

3 Rozporzadzenie 2015/848 w sprawie postgpowania upadtosciowego.
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sposob, ze pozwalaja dtuznikowi na przeprowadzenie restrukturyzacji juz na wcze-
snym etapie zaistniatych problemow, a takze umozliwiajg kontynuacje dziatalno-
$ci gospodarczej, co zwigksza szanse wierzycieli na zaspokojenie wierzytelnosci.
Jak wynika bowiem z obserwacji obecnej rzeczywistosci gospodarczej, oglosze-
nie upadlosci (czy to likwidacyjnej, czy tez choc¢by uktadowej) zasadniczo trwale
stygmatyzuje podmiot, prowadzac w duzej mierze do utraty zaufania u potencjal-
nych kontrahentow, co w efekcie przyspiesza i czyni praktycznie nieuchronnym
zakonczenie dziatalnosci podmiotu**. Prowadzone postgpowania upadto$ciowe,
zwlaszcza te w opcji likwidacyjnej, sg w duzej mierze nieefektywne dla wierzy-
cieli, z uwagi przede wszystkim na ich dlugotrwatos¢ i wysokie koszty**. Obecne
zmiany w prawie upadto$ciowym i restrukturyzacyjnym prowadza do modyfikacji
roli wierzycieli, ktorzy dzigki aktywnemu udzialowi w postgpowaniu moga wy-
wiera¢ wplyw na warunki uktadu lub restrukturyzacji, a tym samym — na stopien
i szybko$¢ realnego zaspokojenia wierzytelnosci*®. Wszystko to razem zas powo-
duje, ze warto spojrze¢ na zakres ingerencji prawnokarnej w obrot gospodarczy —
tym razem z punktu widzenia wlasnie typu opisanego w art. 586 k.s.h. Pojawiajacy
si¢ tu problem jest niewatpliwie istotny, albowiem jak wynika z analizy danych sta-
tystycznych w odniesieniu do postepowan upadtosciowych w 2016 r., do 31 sierp-
nia w Monitorze Sadowym i Gospodarczym (MSiG) opublikowano 8849 ogloszen
zwigzanych z toczacymi si¢ postgpowaniami upadtosciowymi lub restrukturyza-
cyjnymi, z czego 2710 dotyczylo ogloszenia upadtosci tzw. konsumenckiej, 399
to ogloszenia upadtosci podmiotéw gospodarczych, a 100 to ogloszenia o otwar-
ciu postgpowania ukladowego w ramach postgpowania restrukturyzacyjnego.
W 2015 r. do 31 grudnia wlacznie ukazaty si¢ 7354 takie ogloszenia, w tym 750 to
ogloszenia o upadlosci podmiotéw gospodarczych, a 2112 to ogloszenia dotyczace
upadtosci tzw. konsumenckiej. W 2014 r. takich ogloszen byto 4532, w tym 807 to
ogloszenia upadtosci podmiotow gospodarczych. W 2013 r. byto ich 4435, w tym
888 dotyczyto upadtosci podmiotow gospodarczych?’.

3 Por. M. Pietruszynska, P. Zimmerman, TrwaloS¢ zaprzestania splaty diugow a stan
niewyptacalnosci — powrot do Zrodta?, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2013, nr 2, s. 48; P. Zim-
merman, Prawo upadlosciowe i naprawcze. Komentarz, Warszawa 2014, komentarz do art. 11,
nb. 5; A. Tamowicz, Procesy upadtosciowe przedsiebiorstw w Polsce. Raport z badan, Warszawa—
Gdansk 2010.

3 S. Morawska, Wyniki badan przeprowadzonych w zakresie efektywnosci procedur upa-
dtosciowych w 2011 r. w wybranych sqdach upadtosciowych, [w:] K. Babiarz-Mikulska, A. Cza-
pracka, S. Morawska, Ocena efektywnosci procedur upadtosciowych wobec przedsiebiorcow.
Aspekty prawne, ekonomiczne i organizacyjne, Warszawa 2012, s. 11 i nast.; A. Hrycaj, Realizacja
praw wierzycieli w postgpowaniu upadtosciowym obejmujgcym likwidacje majqtku diuznika w Pol-
sce i w Austrii — zagadnienia wybrane, ,,Palestra” 2009, nr 7-8, s. 221; A. Tamowicz, op. cit.

3¢ Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy — Prawo restrukturyzacyjne..., s. 68, P. Zim-
merman, Prawo upadlosciowe i naprawcze. Komentarz, Warszawa 2016, komentarz do art. 11,
nb. 4.

37 Lista upadlosci firm i upadlosci konsumenckiej, Centralny Osrodek Informacji Gospo-
darczej, http://www.coig.com.pl/lista-upadlosci-firm.php [dostep: 10.09.2016].
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I tak aby przynajmniej w zarysie sprecyzowac granice prawnokarnej in-
gerencji w obrocie gospodarczym, wyjs¢ nalezy od jednego z podstawowych dla
prawa karnego zatozen, a mianowicie, ze dobra prawnie chronione tworza sys-
tem peten wzajemnych interakcji, ktorego prawidtowe funkcjonowanie wymaga
wypracowania i przyjgcia wzorcow postepowania oraz systemow kontrolnych za-
pewniajacych ich przestrzeganie®. To wiasnie te wielorakie powigzania stajg si¢
zrodtem roznych sytuacji kolizyjnych implikujgcych konieczno$¢ podjecia dziatan
ochronnych®. Funkcja ochrony zasadniczo realizowana jest przez normy sankcjo-
nujace, w przeciwienstwie do funkcji regulacyjnej, ktora realizowana jest w prze-
wazajgcej czesci przez normy sankcjonowane®. Wspomniana funkcja ochronna,
cho¢ ze swej istoty, co nalezy podkresli¢, ukierunkowana jest retrospektywnie, nie
moze jednakze sprowadza¢ si¢ wyltacznie do stanéw przesztych, winna tez pelnic,
cho¢ w ograniczonym zakresie, funkcje regulacyjna*'. Chodzi tutaj o wspomniane
wyzej dwa komunikaty, a mianowicie pierwszy — nie rob tego, poniewaz to jest zte,
i drugi, okreslajacy swoista cene, jakg nalezy zaptacié, jesli dojdzie do okreslone-
go zachowania uznanego przez ustawodawce w konsekwencji za karalne, ktora to
cena w pewnym sensie ksztattowa¢ bedzie przyszte zachowania podmiotow w od-
niesieniu do typu opisanego w art. 586 k.s.h.

Punkt wyjscia proby okreslenia obszaru potencjalnej ingerencji i dopusz-
czalnej miary tejze stanowi¢ winno pojecie 1 granice wolnosci gospodarczej. Za-
nim jednak o wolnos$ci gospodarczej, nalezy zwrdci¢ uwage, ze zasadniczo juz
pojecie samej wolno$¢ jako kategorii, z ktorej nastepuje wyodrebnienie wolno$ci
gospodarczej, jest wielowymiarowe, funkcjonuje bowiem jako pojecie z zakresu
moralnosci, etyki, filozofii, psychologii, ekonomii, socjologii, politologii, wreszcie
jest takze kategoria prawng*. Do zagadnienia wolnos$ci jako takiej interesujaco
podchodzit Monteskiusz, ktorego poglady warte s3 w tym miejscu przypomnie-
nia. W swoim dziele O duchu praw pisat bowiem, ze wolno$¢ to prawo czynienia
wszystkiego tego, na co ustawy pozwalaja, bo gdyby jeden obywatel mogt czyni¢
to, czego zabraniaja, nie bytby wolny, poniewaz inni posiadaliby z natury rzeczy

3% W. Wrdbel, A. Zoll, Polskie prawo karne. Czgs¢ ogélna, Krakow 2010, s. 21 i nast.

¥ Szerzej zob. interesujace opracowanie M. Prengla, Dobro prawne — centralne pojecie
dla prawa karnego, ,,Jurysta” 2002, nr 5, s. 5 i nast.; W. Wrobel, Pojecie ,, dobra prawnego” w wy-
ktadni przepisow prawa karnego, [w:] Aktualne problemy prawa karnego. Ksiega pamiqtkowa
z okazji jubileuszu 70. urodzin Profesora Andrzeja J. Szwarca, red. L. Pohl, Poznan 2009, s. 620;
D. Gruszecka, Pojecie dobra prawnego w prawie karnym, Wroctaw 2008, s. 137; H.J. Hirsch,
W kwestii aktualnego stanu dyskusji o pojeciu dobra prawnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2002, z. 1; a przede wszystkim szerokie opracowanie D. Gruszeckiej, Ochrona
dobra prawnego na przedpolu jego naruszenia. Analiza karnistyczna, Warszawa 2012.

0 A. Zoll, O normie prawnej...

4 E. Altman, E. Hotchkiss, Trudnosci finansowe a upadios¢ firm. Jak przewidziec¢ upadtosé
i jej unikngé, jak analizowaé i inwestowaé w zadtuzenie firm zagrozonych, thum. S. Tabor, U. Bu-
dzich, Warszawa 2007, s. 63 1 nast.

4 Por. M. Zubik, ,, Wolnos¢” a ,,prawo” (piec hipotez o stosowaniu pojec¢ konstytucyjnych
dotyczgcych praw cztowieka), ,,Panstwo i Prawo” 2015, nr 9.
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te samg mozliwo$¢*. Akceptujac takie ujecie, mozna przyjaé, ze wolnos¢ obejmo-
wac bedzie zatem t¢ sfere zachowan ludzkich, w ktorej jednostka ma mozliwos¢
swobodnego dziatania tak dtugo, jak dtugo norma prawna okreslonego zachowania
jej wyraznie nie zakazuje/nakazuje, ze wzgledu na wazny interes publiczny lub
wolnosci 1 prawa innych*. Z tak pojmowang wolnoscig w odniesieniu do wiadz
publicznych oczywiscie korelowane bgda obowiazki powstrzymania si¢ od podej-
mowania dziatan utrudniajacych jej realizacje®.

Uszczegodtawiajac 1 przechodzac do wolnosci gospodarczej, w pierwszej
kolejnosci z pewnoscia przyja¢ nalezy, ze bedzie to ta sfera ludzkich zachowan
majacych miejsce w obrocie gospodarczym, w ktorej jednostka bedzie mie¢ mozli-
wos¢ swobodnego dziatania tak dtugo, jak dlugo odpowiednio ustanowiona norma
prawna czegos jej wyraznie nie zakaze/nakaze, ze wzgledu na wazny interes pu-
bliczny lub wolnosci i prawa innych*. Wolno$¢ gospodarcza co do zasady przy-
stuguje kazdemu i stanowi immamentny sktadnik godnosci ludzkiej?’, z ktorej, jak
si¢ przyjmuje, wyprowadzi¢ mozna prawo do realizacji indywidualnych potrzeb
ekonomicznych*®. W doktrynie wyrdznia si¢ zazwyczaj dwa spojrzenia, ktore
majg pomoc w nakresleniu ram wolnosci gospodarczych w obrebie ustawodaw-
stwa danego kraju: przez pryzmat podmiotow, ktorym przystuguje, oraz przez pry-
zmat zachowan wyinterpretowywanych z tekstu aktow prawnych®. Owa wolno$¢
gospodarcza z uwagi cho¢by na art. 20 Konstytucji winna by¢ traktowana jako
hipotetyczny stan, pierwotny i podstawowy dla systemu, nie za§ odwrotnie*. In-
terpretacja bowiem wolnosci gospodarczej w odwrotnym kierunku, a mianowicie
z obowigzujgcych norm prawnych, prowadzi¢ moze do sytuacji, w ktorej wolnosc¢
gospodarcza stanie si¢ warto$cig wtorna, zalezng od prawodawcy i ksztattowanego
przez niego systemu?'.

4 Monteskiusz, O duchu praw, thum. T. Boy-Zelenski, Kety 1997, s. 136-161.

4 L. Wisniewski, Prawo a wolnosci czlowieka — pojecie i konstrukcja prawna, [w:] Pod-
stawowe prawa jednostki i ich sqdowa ochrona, red. L. Wisniewski, Warszawa 1997, s. 51-63.

4 Zob. np. wyrok TK z 18 wrze$nia 2014 r., K 44/12, OTK-A 2014, nr 8, poz. 92; por.
K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Kra-
kéw 1999, s. 15-40; zob. takze B. Banaszak, Ogolne wiadomosci o prawach cztowieka, [w:] Prawa
i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 14-33;
M. Jabtonski, Klasyfikacja wolnosci i praw jednostki w Konstytucji RP, [w:] Wolnosci i prawa
Jednostki w Konstytucji RP, t. I: Idee i zasady przewodnie konstytucyjnej regulacji wolnosci i praw
jednostki w RP, red. M. Jabtonski, Warszawa 2010, s. 78-106.

4 L. Wisniewski, op. cit.

47 Np. S. Biernat, Wolnos¢ handlu i przemystu i prawne aspekty oddzialywania panstwa na
gospodarke Szwajcarii, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 1996, nr 2, s. 26; M. Szydto,
Swoboda dzialalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 9.

# F.J. Mazurek, Godnos¢ osoby ludzkiej podstawq praw czlowieka, Lublin 2001, s. 11-13.

4 C. Kosikowski, Wolnos¢ gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995 s. 31 i nast.

30 Por. S. Biernat, A. Wasilewski, op. cit.; R. Biskup, op. cit.; Prawo gospodarcze. Zagad-
nienia administracyjnoprawne..., s. 63—80.

1], Stelmach, R. Sarkowicz, Filozofia prawa XIX i XX wieku, Krakow 1998, s. 27-35.
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W obrebie wolnosci gospodarczej, jej granic oraz miary prawnokarnej inge-
rencji sytuacja jest o tyle trudna, ze jak wspomniano juz wyzej, dzialalno§¢ gospo-
darcza jak zadna inna sfera aktywnos$ci cztowieka immanentnie zwigzana jest z dy-
namicznie zmieniajaca si¢ rzeczywistoscia, a przede wszystkim z wystepowaniem
ryzyka gospodarczego bedacego przedmiotem badan gtéwnie w naukach ekono-
micznych®. Poprzez pojgcie ryzyka gospodarczego rozumie si¢ niepewnos¢ przy-
sztych zdarzen, mogacych oddziatywa¢ posrednio lub bezposrednio na rynek dobr,
w ktorym dany podmiot dziata®. Na ryzyko w dziatalnosci gospodarczej sktadaja
si¢ r6zne czynniki w ujeciu mikro- i makroekonomicznym. Pierwsze zasadniczo
zwigzane sg z przedsigbiorstwem i branza, w ktorej dziala (np. specyfika branzy,
pozycja podmiotu w branzy, zdolno$¢ do przetwarzania informacji, umiej¢tnosé
prognozowania), drugie za§ wiaza si¢ z szeroko rozumianym otoczeniem, w kto-
rym istotng rol¢ spelnia panstwo oraz jego prawno-instytucjonalne uprawnienia
(np. cykl koniunkturalny, postep techniczny oraz technologiczny, odkrycie nowych
zrodet zasobow, inflacja, wysoko$¢ stop procentowych, kurs walutowy)*. Istnienie
ryzyka prowadzi do powstania tzw. sytuacji ryzykownych w obrocie gospodar-
czym, kategoryzowanych dalej jako konkretne juz ryzyka rynkowe, a wiec wy-
nikajace z ogdlnych warunkow otoczenia biznesu. Ekonomisci wyrdzniaja wiele
ryzyk szczegolowych: ryzyko polityczne, ryzyko rynku, ryzyko walutowe, ryzyko
sity nabywczej, ryzyko stopy procentowej. Wszystkie te rodzaje ryzyka wplywaja
bezposrednio lub posrednio na obroét gospodarczy oraz determinujg okreslony spo-
sob funkcjonowania podmiotu w takim $rodowisku. Wspomnie¢ nalezy rowniez,
Ze poza powyzszymi rodzajami ryzyk formuluje si¢ w nauce ekonomii pojecie tzw.
ryzyka specyficznego, charakterystycznego juz dla poszczegdlnych podmiotow
gospodarczych, wigzacego si¢ z prowadzong przez firme¢ dzialalnoscig operacyj-
ng, inwestycyjng oraz finansowsa, a wiec obszarami, ktore decydujg o indywidual-
nych wynikach finansowych podmiotu, jego rentownosci i ptynnosci®. Z punktu

32 K. Janasz, [w:] K. Janasz, W. Janasz, J. Wisniewska, Zarzgdzanie kapitatem w przedsie-
biorstwie, Warszawa 2007, s. 278; zob. takze A. Noga, Teorie przedsiebiorstw, Warszawa 2009.

3 Por. J.A. Schumpeter, Business Cycles: A Theoretical, Historical, and Statistical Analy-
sis of the Capitalist Process, New York—Toronto—London 1939; S. Nahotko, Ryzyko ekonomiczne
w dziatalnosci gospodarczej, Bydgoszcz 1997.

3 A. Korombel, Kluczowe ryzyka i ich klasyfikacje w praktyce mikro i malych przedsie-
biorstw, [w:] Strategie zarzqdzania mikro, matymi i Srednimi przedsigbiorstwami, Szczecin 2012
(Zeszyty Naukowe — Uniwersytet Szczecinski, nr 696).

55 1 tak wérod najwazniejszych elementow ksztaltujacych poziom tego ryzyka w dane;j fir-
mie mozemy wymieni¢: dos§wiadczenie, umiejetnoscei i trafno$¢ decyzji kierownictwa, dostgpnosé
surowcow i materiatdéw do produkcji, zaangazowanie i umieje¢tnosci pracownikow, konkurencje
panujaca w branzy, w ktorej funkcjonuje firma, atrakcyjnos¢ jakosciowa lub cenowa oferowanych
produktow lub ustug. Z punktu widzenia funkcjonowania danej firmy, ryzyko specyficzne dla niej
mozemy podzieli¢ na ryzyko operacyjne i finansowe. Ryzyko operacyjne zwiazane jest przede
wszystkim z mozliwos$cia i umiejg¢tnoscia aktywnego oddziatywania na sprzedaz, koszty wytwa-
rzania i ceny produktow, poziom konkurencji, jako$¢ zarzadzania firma, dywersyfikacje dostawcow
i odbiorcow. Ryzyko finansowe zwigzane jest natomiast ze struktura zrédet finansowania majatku
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widzenia proby sprecyzowania granic prawnokarnej ingerencji istotny jest brak
mozliwosci wyeliminowania (wzglednie istotnego ograniczenia) czynnika w po-
staci ryzyka gospodarczego na poziomie pojedynczego podmiotu®. Powstaje wicc
kwestia umiejetnego zarzadzania ryzykiem, ktore obejmuje procesy zmierzajace
do ograniczania wptywu wahan czynnikow ryzyka na elementy prowadzonej dzia-
talnosci biznesowej*’. Zarzadzanie ryzykiem jest procesem ztozonym, a zarazem
trudnym i wymagajacym podjecia szeregu niekiedy kosztownych z punktu widze-
nia przedsi¢biorcy dziatan, co w polskiej rzeczywistosci gospodarczej czesto po-
woduje, ze tego typu dziatania prowadzone sa jedynie w ograniczonym zakresie*®,
niemniej jednak pozwalajacych w ostatecznym efekcie ryzyko ograniczy¢®. W ten
sposob dochodzimy do relewantnego z punktu widzenia miary ingerencji w ob-
rot gospodarczy okreslenia i rozroznienia: dopuszczalnego ryzyka gospodarczego
oraz nadmiernego ryzyka gospodarczego, ktore wptywac beda z pewnoscia na gra-
nic¢ prawnokarnej ingerencji®.

Dopuszczalne ryzyko gospodarcze ujmowane jest jako jedna z okolicznos$ci
wylaczajacych bezprawnos$¢ czynu zabronionego®!, a raczej mozna by powiedziec:
okoliczno$ci niepowodujacych aktualizacji sytuacji bezprawnosci danego zacho-

firmy. Wiecej zob. T.T. Kaczmarek, Ryzyko i zarzgdzanie ryzykiem, Warszawa 2005, s. 257; A. Wa-
wiernia, I. Jonek-Kowalska, Zarzqdzanie wartosciq i ryzykiem instrumentow rynku finansowego,
Warszawa 2009, s. 75.

% K. Janasz, op. cit., s. 282; D. Dziawgo, Credit-rating. Ryzyko i obligacje na migdzyna-
rodowym rynku finansowym, Warszawa 1998, s. 20. P. Kotler, J.A. Caslione, Chaos. Zarzgdzanie
i marketing w erze turbulencji, thum. D. Bakalarz, Warszawa 2009, s. 31.

37 P. Blaszczyk, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza menedzerow spolek a przekroczenie
tzw. dopuszczalnego ryzyka gospodarczego, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2009, z. 11, s. 37-43;
K. Janasz, op. cit., s. 278; J. Bizon-Goérecka, InzZynieria niezawodnosci i ryzyka w zarzgdzaniu
przedsiebiorstwem, Bydgoszcz 2001; eadem, Modelowanie struktury systemu zarzqdzania ryzy-
kiem w przedsiebiorstwie — ujecie holistyczne, Bydgoszcz 2007; T.T. Kaczmarek, Zarzgdzanie ryzy-
kiem handlowym, finansowym i produkcyjnym, Gdansk 2002; idem, Ryzyko i zarzgdzanie ryzykiem.
Ujecie interdyscyplinarne, Warszawa 2005, s. 84 i nast.

% Jedna z metod moze by¢ np. transfer ryzyka na ubezpieczyciela. Por. A. Banasinski,
Ubezpieczenia gospodarcze, Warszawa 1993, s. 73; Vademecum ubezpieczen gospodarczych, red.
T. Sangowski, Poznan 2000, s. 45. Poziom zarzadzania ryzykiem w polskich firmach omawia
szczegdtowo publikacja zbiorowa Zarzgdzanie zintegrowanym ryzykiem przedsigbiorstwa w Pol-
sce, red. S. Kasiewicz, Warszawa 2011.

% S. Kasiewicz, B. Lepczynski, Monitorowanie ryzyka jako narzedzie zarzadzania strate-
gicznego, [w:] Czas na pienigdz. Zarzadzanie finansami. Wspotczesne wyzwania teorii i praktyki,
red. D. Zarzecki, Szczecin 2011 (Zeszyty Naukowe — Uniwersytet Szczecinski, nr 640); por. takze
Dobre praktyki spotek notowanych na GPW 2016, zasada I11.Z.1: ,,Za wdrozenie i utrzymanie sku-
tecznych systemow kontroli wewnetrznej, zarzadzania ryzykiem, compliance oraz funkcji audytu
wewngtrznego odpowiada zarzad spotki”, https://static.gpw.pl/pub/files/PDF/RG/DPSN2016
GPW.pdf [dostgp: 10.09.2016].

¢ Por. R. Zawtocki, Prawo karne..., s. 312, 379 oraz P. Kardas, [w:] A. Barczak-Oplustil
et al., Kodeks karny. Czegs¢ szczegolna, t. l11: Komentarz do art. 278-363 k.k., red. A. Zoll, Krakoéw
2006, komentarz do art. 296 k.k., teza 61, s. 545.

¢! Tak R. Zawlocki, Prawo karne...,s. 379.
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wania. Okoliczno$¢ wylaczajaca bowiem bezprawnosc jest to zasadniczo okolicz-
nos¢ majgca znaczenie i wymagajgca aktualizacji dopiero w sytuacji zaistnienia
stanu bezprawnos$ci, a wiec stanu sprzecznosci z ogolnie ustalonym porzadkiem
prawnym (osobna kwestig jest tutaj kwestia okolicznosci przewidzianej w art. 27
k.k.). W obrgbie dziatalnosci gospodarczej za dozwolone ryzyko uznaje si¢ kaz-
de zachowanie zgodne z obowigzujacym gospodarczym porzadkiem prawnym; za
nadmierne ryzyko mozna uznac¢ jedynie takie przekroczenie granic dopuszczalne-
go ryzyka, ktore polega jednoczesnie na sprzecznosci z obowigzujacymi przepisa-
mi®. Pojecia ,,dopuszczalnosei” i ,,nadmiernego” ryzyka nalezy przy tym postrze-
ga¢ w kategoriach zarowno ekonomicznych, jak i spotecznych, tj. przez pryzmat
zasad funkcjonujacych w obrocie gospodarczym®.

Jak stusznie zauwaza Robert Zawtocki, badanie stopnia ryzyka gospodar-
czego podjetego przez konkretnego sprawce przestepstwa powinno uwzgledniaé
w szczegolnosci nastepujace podstawy: wskazanie obowiazujacych sprawce norm
bezposrednio wyznaczajacych granice dopuszczalnego ryzyka gospodarczego,
sprawdzenie, czy prawdopodobienstwo wystapienia szkody w chwili podjecia
dziatania lub zaniechania byto mniejsze niz prawdopodobienstwo osiggnigcia ko-
rzysci, wskazanie $redniego stopnia ryzyka czynno$ci danego rodzaju, okreslenie
charakteru dobranych przez sprawce $rodkow i1 metod stuzagcych do osiagnigcia
okreslonego celu gospodarczego, zbadanie, czy — i ewentualnie jak — podjete przez
sprawce czynno$ci odpowiadaty celowi gospodarczemu w postaci osiagnigcia zy-
sku lub uniknigcia strat oraz charakterowi okreslonej dziatalnosci gospodarczej,
sprawdzenie, czy sprawca zaniechat podjecia mozliwych czynnosci o mniejszym
stopniu ryzyka, wskazanie charakteru i wysokosci rzeczywistych konsekwencji
zachowania si¢ sprawcy, sprawdzenie, czy — i ewentualnie jak — sprawca zabez-
pieczyt przedsigbiorstwo przed negatywnymi skutkami podjetego ryzyka®. Nieco
odmienne ujgcie zaklada natomiast, Ze w celu ustalenia, czy dane dziatania po-
dejmowane bytly w sferze dopuszczalnego ryzyka gospodarczego, konieczne jest
odwotanie si¢ do zasad ,,dobrego gospodarowania”, wyznaczajacych ,krag zacho-
wan, w ktorych ryzyko wystapienia szkody majatkowej nie przekracza spotecznie
akceptowanego poziomu, tzn. poziomu wynikajacego z obowigzujacych w danej
sferze gospodarki zasad®. Zgodne z postepowaniem w granicach dopuszczalnego
ryzyka gospodarczego bedzie podjecie dziatan gospodarczych o niepewnym wy-
niku, jezeli sg one zgodne z obowigzujagcymi normami okreslajagcymi to ryzyko,
oraz gdy prawdopodobienstwo osiagniecia korzysci jest wigksze niz poniesienie
strat, przyjety sposob dzialan odpowiada jego celowi gospodarczemu, natomiast
cel odpowiada charakterowi przedsiewzigcia, a zaakceptowana niepewnos¢ nie jest
najwicksza z mozliwych i nie przekracza istotnie przecigtnego poziomu ryzyka dla

02 Zob. ibidem, s. 379-381.

¢ Zob. P. Kardas, op. cit.

% Tak R. Zawlocki, Prawo karne..., s. 382-384.
% P. Kardas, op. cit.
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tego typu dziatan®. Omawiane granice moga by¢ wzgledne z uwagi na przedmiot
dziatalnosci okreslonego podmiotu®’.

W powyzsze, jak si¢ wydaje, doskonale wpisuje si¢ kwestia zachowan obje-
tych zakresem kryminalizacji i penalizacji w art. 586 k.s.h., ktory jak wskazano wy-
zej, komunikuje, Ze niezgloszenie wniosku o upadtosc jest zte, oraz okresla swoistg
cene, jaka nalezy zaplaci¢, jesli dojdzie do realizacji zachowania uznanego przez
ustawodawce w konsekwencji za karalne. Przez niezgloszenie wniosku o upadtos¢
nalezy rozumie¢ zaniechanie wypetnienia obowigzku zgloszenia wniosku spehia-
jacego wszystkie wymagania okreslone w przepisach Prawa upadto$ciowego (da-
lej: p.u.)%. Przepis ten stuzy wzmocnieniu odpowiedzialno$ci cywilnej okreslone;j
wart. 299 k.s.h.® i art. 21 p.u.”. Wazne jest, ze w sytuacji gdy nie byto prowadzone
postepowanie karne lub brak jest prawomocnego wyroku skazujacego wydane-
go w postepowaniu karnym, w ktérym stwierdzono by popehienie przestgpstwa

% R. Zawlocki, Prawo karne..., s. 385.

7 1. Gasinski, Odpowiedzialnos¢ czltonkow zarzqdu w spotkach kapitatowych — miernik
starannosci, [w:] Prawo prywatne czasu przemian. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi
Stanistawowi Sottysinskiemu, Poznan 2005, s. 503.

% Przestepstwo z art. 586 k.s.h., polegajace na niezgloszeniu upadtosci spotki prawa han-
dlowego, jest przestgpstwem indywidualnym wiasciwym. Ustawodawca w przepisie tym poshuzyt
si¢ wyliczeniem taksatywnym funkcji, z ktdrych petnieniem zwigzana jest odpowiedzialnos$¢ karna
w przypadku zaniechania ztozenia wniosku o upadto$é. Poza zakresem tych podmiotéw pozostaje
kilka kategorii osob, pelnigcych w spotkach funkcje zwigzane z zarzadzaniem jej dziatalnoscia,
sprawowaniem nadzoru lub kontroli albo reprezentowaniem spoiki na zewnatrz (wyrok SA w Ka-
towicach z dnia 10 grudnia 2015 r., I1 AKa 448/15, LEX nr 2023109). Okoliczno$¢, iz zgromadze-
nie wspo6lnikow (walne zgromadzenie) podejmie uchwate o kontynuacji dziatalnosci gospodarczej,
nie wylacza odpowiedzialno$ci karnej z art. 586 k.s.h. cztonka zarzadu spotki, ktory nie wystapit
w terminie ze stosownym wnioskiem (por. wyrok SA w Rzeszowie z dnia 13 grudnia 2012 r.,
II AKa 103/12, LEX nr 1237629). ,,Uzycie w dyspozycji art. 586 k.s.h. czasownika «nie zgtasza»
w formie niedokonanej wskazuje, ze zamiarem ustawodawcy byto skryminalizowanie zachowania
w calym okresie, w ktérym istnieja podstawy do zgloszenia wniosku o ogloszenie upadtosci spot-
ki. Dla bytu przestgpstwa z art. 586 k.s.h. nie ma znaczenia motywacja, jaka kieruje si¢ sprawca,
nie sktadajac w terminie wniosku o ogloszenie upadtosci spotki” (wyrok SA w Lublinie z dnia
28 kwietnia 2015 r., IT AKa 45/15, LEX nr 1711725).

¢ Zgodnie z uchwatlg sktadu siedmiu sedziow Sadu Najwyzszego z 7 listopada 2008 r.,
IIT CZP 72/08, OSNC 2009/2, poz. 20, odpowiedzialno$¢ przewidziana w art. 299 § 1 k.s.h. ma cha-
rakter odszkodowawczy. Taki charakter tej odpowiedzialno$ci uznawany jest tez w stalym orzecz-
nictwie SN. Zob. omoéwienie stanowisk reprezentowanych w tej kwestii w doktrynie: K. Osajda,
Niewyptacalnosé¢ spotki z o.0. Odpowiedzialnosé cztonkow zarzgdu wobec jej wierzycieli, War-
szawa 2014, s. 137, 138; A. Kappes, Odpowiedzialnos¢ cztonkow zarzgdu za zobowigzania spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscig, Warszawa 2009, s. 151, 152.

" Ustawa z dnia 28 lutego 2003 r. — Prawo upadtosciowe, Dz.U. z 2015 1., poz. 233 1 978.
Zgodnie z orzeczeniem SN z dnia 26 marca 2013 r., IIl UK 63/12, LEX nr 1330598, skazanie za
przestepstwo okreslone w art. 586 k.s.h. prawomocnym wyrokiem karnym wiaze sad w postepo-
waniu cywilnym, jednak nie zwalnia sadu pracy i ubezpieczen spolecznych od oceny przestanki
egzoneracyjnej wszczecia we wlasciwym czasie postgpowania zapobiegajacego ogloszeniu upa-
dtosci (postgpowania restrukturyzacyjnego), art. 116 § 1 pkt 1 ordynacji podatkowej w zw. z art. 31
ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.
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z art. 586 k.s.h., sad w postepowaniu cywilnym jest uprawniony do samodzielne-
go ocenienia, czy zachowanie sprawcy (osoby odpowiedzialnej) stanowito prze-
stepstwo — odnosi si¢ to zwlaszcza do potrzeby takiego ustalenia ze wzgledu na
zarzut przedawnienia roszczen wedtug art. 442! k.c. Dokonujac takiej oceny, sad
cywilny winien uwzgledni¢ przepisy prawa karnego materialnego, w tym dotycza-
ce zamiaru sprawcy, rodzaju winy i jej stopnia’'. Przestepstwo okreslone w art. 586
k.s.h. jest przestepstwem trwatym, ktorego strona przedmiotowa polega jedynie
na zaniechaniu podjgcia czynnosci: niezgtoszeniu wniosku o upadto$¢ pomimo
powstania warunkow uzasadniajacych upadtosé spotki, wedlug wlasciwych prze-
pisow. Przestepstwo to mozna popetni¢ w zamiarze bezposrednim albo ewentual-
nym?2. Okoliczno$¢, iz zgromadzenie wspdlnikow (walne zgromadzenie) podejmie
uchwate o kontynuacji dziatalnosci gospodarczej, nie wylacza odpowiedzialnosci
karnej z art. 586 k.s.h. cztonka zarzadu spotki, ktory nie wystapit z terminie ze sto-
sownym wnioskiem. Plaszczyzna intelektualna zamiaru wynikowego na gruncie
art. 586 k.s.h. polega na $wiadomosci sprawcy, ze w konkretnych okoliczno$ciach
stanu faktycznego nieztozenie wniosku o upadto$¢ oznacza¢ moze realizacje zna-
mion czynu zabronionego stypizowanego w tym przepisie. Z kolei w ramach kon-
strukcji strony woluntatywnej dolus eventualis sprawca musi u§wiadomi¢ sobie
wysoki stopien prawdopodobienstwa zaistnienia przestanek zobowiazujacych go
do ztozenia wniosku o upadtos¢ spotki oraz nie podejmowac czynno$ci majacych
temu przeciwdziatac¢”.

W relacji zewngtrznej szczegolna ochrona wierzycieli wymaga od cztonkow
zarzadu posiadania o spolce minimalnej wiedzy, ktéra zmusi ich do reakcji (nie-
zaleznie od wewnetrznego podzialu kompetencji) w sytuacji zaistnienia podstaw
do ogloszenia upadtosci spotki™. Jesli przestanki, ktorymi kieruje si¢ dany cztonek
zarzadu, opozniajac decyzje o ztozeniu wniosku o upadtos$¢, cho¢ watpliwe, sa
oparte na trudnych do zweryfikowania w danym momencie dowodach, moze on
zosta¢ uwolniony od odpowiedzialnosci karnej badz stopien jego zawinienia moze
ulec zmniejszeniu. To, Ze nieznajomos$¢ prawa nie zwalnia od odpowiedzialnosci,
nie thumaczy jednoczesnie, ze btgdna ocena oparta na niepetnej wiedzy — w danej
sytuacji usprawiedliwionej okoliczno$ciami — moze jg zastgpowac’. Za obowigza-

" Por. wyroki SN: z dnia 9 kwietnia 2015 r., V CSK 441/14, OSNC 2016/3/38, Biuletyn
SN 2015, nr 8, s. 9; z dnia 8 marca 2012 r., III CSK 238/11, OSNC-ZD 2013, nr C, poz. 56; z dnia
18 grudnia 2008 r., ITII CSK 193/08, nie publ.

2 Por. wyrok SA we Wroctawiu z dnia 9 grudnia 2014 r., I AKa 353/14, LEX nr 1630915;
wyrok SN z dnia 24 lipca 2014 r., Il CSK 582/13, nie publ., a takze wyrok SA w Lublinie z 28 kwiet-
nia 2015 r., I1 AKa 45/15, LEX nr 1711725 oraz P. Wotowski, Odpowiedzialnos¢ czlonka zarzqdu
spotki z o.0. za zaniechanie w przedmiocie zlozenia wniosku o ogloszenie upadtosci spotki, ,,Prawo
Spotek” 2010, nr 1, s. 49-57.

> Wyrok SA w Rzeszowie z 13 grudnia 2012 r., IT AKa 103/12, LEX nr 1237629.

™ E. Hryniewicz, Delegacja obowigzkéw a odpowiedzialnosé karna, ,,Studia Prawnicze”
2013, nr 1, s. 147-164.

5 Z. Kukuta, Glosa do wyroku s. apel. z dnia 26 listopada 2009 r., Il AKa 255/09, ,,Prawo
Spotek” 2011, nr 5, s. 52-55.
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nego do ztozenia wniosku o ogloszenie upadtosci nalezy uzna¢ kazdego z likwida-
torow o0sob prawnych i handlowych spotek osobowych. Likwidatorzy, w granicach
swoich kompetencji, sg uprawnieni do prowadzenia spraw spoiki i jej reprezento-
wania (por. np. art. 78 § 1, art. 283 § 1 k.s.h.). Obowiazek likwidatora zgloszenia
upadtosci likwidowanego podmiotu, w razie stwierdzenia jego niewyptacalnosci,
stanowi korelat uprawnienia przyznanego mu wyraznie w art. 20 ust. 2 pkt 5 p.u.
Istnienie takiego obowigzku potwierdza art. 586 k.s.h., ktory poddaje sankcji kar-
nej niezgloszenie upadlosci nie tylko przez cztonkéw zarzadu spolki, lecz takze
przez jej likwidatorow’.

Jezeli wniosek o upadlos¢ zostal zwrocony w trybie p.u., nie wywotujac
zadnych skutkow, uwaza si¢, ze nie zostal on ztozony. Tylko skuteczne zlozenie
wniosku uwalnia od odpowiedzialnosci karnej”’. Ani szkoda, jako skutek zacho-
wania sprawcy, ani tez realne i konkretne niebezpieczenstwo powstania takiej
szkody, jako konsekwencji zachowania sprawcy, nie zostaly wymienione jako
znamiona przestgpstwa z art. 586 k.s.h.”8. W praktyce precyzyjne ustalenie chwi-
li powstania stanu niewyptacalno$ci dluznika, a tym samym zachowanie przez
cztonka zarzadu spotki z o.0. terminu do zlozenia wniosku o ogtoszenie upadto-
$ci spotki, moze sprawia¢ wiele trudnosci, a w niektorych przypadkach moze
by¢ wrecz niemozliwe. W tym stanie rzeczy, z uwagi na regule in dubio pro
reo pociagnigcie cztonka zarzadu spotki z 0.0. do odpowiedzialnosci karnej na
podstawie art. 586 k.s.h. moze by¢ niemozliwe, co z pewnoscia czyni tego typu
ochrong iluzoryczna™.

Jesli przyja¢, ze ograniczenie sfery praw i wolno$ci nastgpuje zasadniczo
juz przez norme¢ sankcjonowana, norma sankcjonujaca jest za$ tylko wzmocnie-
niem tej ingerencji®, zasada proporcjonalnosci sensu stricto nakazuje zachowa-
nie odpowiedniej proporcji migdzy efektem regulacji a cigzarem naktadanym na
jednostke i wyznacza jednocze$nie maksymalng dopuszczalng granice intensyw-
nosci ingerencji prawnokarnej. Z kolei zasada konieczno$ci nakazuje ustalenie
wysokosci kary na minimalnym poziomie, ktory pozwala zapewni¢ skuteczng
ochron¢ danego dobra®. Decyzja w przedmiocie kryminalizacji zwigzana be-

6 K. Oplustil, Obowigzek zlozenia wniosku o ogloszenie upadiosci oraz odpowiedzialnosé¢
za jego niezlozenie w swietle znowelizowanego prawa upadtosciowego, cz. I, ,,Przeglad Prawa Han-
dlowego” 2016, nr 2, s. 5-11.

77 Z. Kukuta, Glosa do postanowienia SN z dnia 8 stycznia 2013 r., Il KK 117/12, ,,Prze-
glad Sadowy” 2014, nr 3, s. 120-124.

8 Postanowienie SN z dnia 8 stycznia 2013 r., IIl KK 117/12, Biuletyn PK 2013, nr 1,
s. 20-24.

7 P. Wotowski, op. cit., s. 49-57.

80 A. Zoll, [w:] Zrédla prawa karnego..., s. 238.

81 K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci. .., s. 33 i nast.; por. M. Krolikowski, Dwa pa-
radygmaty..., s. 48; por. takze orzeczenie TK z dnia 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, OTK 1995, nr 1,
poz. 12, LEX nr 25538, gdzie Trybunat Konstytucyjny uznat, ze dla ogélnych konstytucyjnych wa-
runkow ograniczania praw i wolnosci jednostki szczegolne znaczenie ma zasada, iz ograniczenia
tych praw i wolno$ci moga by¢ wprowadzone tylko ,,w zakresie niezbednym”.
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dzie rowniez z rozwazeniem, czy wprowadzona regulacja ustawodawcza bedzie
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych skutkow w postaci zapewnienia dosta-
tecznej ochrony dobru prawnemu, czy jest ona niezbedna dla ochrony intere-
su publicznego, z ktoérym jest powigzana, oraz czy efekty wprowadzonej regu-
lacji pozostaja w proporcji do cigzarow nakladanych przez nig na obywatela.
Nie jest uzasadnione bowiem, co nalezy podkresli¢, zaostrzenie represji ponad
uzasadniong potrzebg®?. Stanowienie i stosowanie prawa karnego, wraz z catym
jego arsenatem kar i innych $rodkow, powinno by¢ ostateczno$cia, albowiem
z zasady kara i inne $rodki — albo celowo, albo niezamierzenie — wyrzadzaja
cztowiekowi pewng dolegliwos¢ za uczynione zlo, jednoczesnie same w sobie
bedac ztem®. Obecnie przyjmuje si¢, zreszta shusznie, raczej istnienie zwigzku
pomiedzy realnym zwigkszeniem poziomu nieuchronnos$ci kary wobec sprawcy
a spadkiem poziomu przestgpczosci®, nie wigzac tego ostatniego ze wzrostem
poziomu represyjnosci. Wspomnie¢ w tym miejscu nalezy, ze ochrona wierzy-
ciela przewidziana w k.k. obejmuje w art. 300 w razie grozacej niewyptacal-
nosci lub upadtosci, udaremnianie lub uszczuplanie zaspokojenia wierzyciela
przez usuwanie, ukrywanie, zbywanie, darowanie, niszczenie, rzeczywiste lub
pozorne obcigzanie albo uszkadzanie sktadnikow majatku. W art. 301 obejmuje
za$ zachowania osoby bedacej dluznikiem kilku wierzycieli, ktora udaremnia lub
ogranicza zaspokojenie ich nalezno$ci przez to, ze tworzy w oparciu o przepisy
prawa nowa jednostke gospodarcza i przenosi na nig sktadniki swojego majatku,
a takze doprowadza do swojej upadtosci lub niewyptacalnosci, robigc to rowniez
w sposob lekkomyslny. W art. 302 ustawodawca przewidziat rowniez odpowie-
dzialno$¢ osoby, ktora w razie grozacej niewyptacalnosci lub upadtosci, przy nie-
mozliwosci zaspokojenia wszystkich wierzycieli, sptaca lub zabezpiecza tylko
niektorych, czym dziata na szkode pozostatych.

W konstrukcji art. 586 k.s.h. dojs¢ moze do sytuacji niewlasciwego od-
czytania wskazanego wyzej komunikatu, a tym samym — zgloszenia wniosku
o ogloszenie upadtosci bez przeprowadzenia postgpowania restrukturyzacyjne-
go. Ilustrujac problem, w pierwszym rzgdzie nalezy zwroci¢ uwage na art. 21
ust. 1 p.u., w ktérym dhuznik jest obowigzany, nie pdzniej niz w terminie trzy-
dziestu dni od dnia, w ktorym wystapita podstawa do ogloszenia upadtosci, zgto-
si¢ w sadzie wniosek o ogloszenie upadtosci. Jezeli dluznikiem jest osoba prawna
albo inna jednostka organizacyjna nieposiadajgca osobowosci prawnej, ktorej od-
rgbna ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng, obowigzek, o ktorym mowa w ust. 1,

8 T. Grzegorczyk, A. Gubinski, Prawo wykroczen, Warszawa 1996 s. 26; por. interesujace
rozwazania w systemie francuskim: E. Gargon, V. Peltier, Droit de la peine, Paris 2010, s. 142
1 nast.

8 J. Warylewski, Prawo karne. Czgs¢ ogolna, Warszawa 2004, s. 86; J. Potulski, Glosa do
postanowienia SN z dnia 17 grudnia 2003 r., VKK 222/03, ,,Gdanskie Studia Prawnicze — Przeglad
Orzecznictwa” 2005, nr 3, s. 115-124.

8 Szerzej M. Krolikowski, Dwa paradygmaty..., s. 66 i powotana tam literatura.
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spoczywa na kazdym, kto na podstawie ustawy, umowy spotki lub statutu ma
prawo do prowadzenia spraw dtuznika i do jego reprezentowania, samodzielnie
lub tacznie z innymi osobami®. Zasadniczo zgodnie z art. 11 ust. 1 p.u. dtuznik
jest niewyptacalny, jezeli utracit zdolno$¢ do wykonywania swoich wymagal-
nych zobowigzan pieni¢znych®. Zgodnie natomiast z ust. la domniemywa sig,
ze dhuznik utracit zdolnos¢ do wykonywania swoich wymagalnych zobowigzan
pienigznych, jezeli op6znienie w wykonaniu zobowigzan pieni¢znych przekracza
trzy miesigce®’. Zgodnie z ust. 2 dtuznik bedacy osobg prawng albo jednostka
organizacyjng nieposiadajacg osobowosci prawnej, ktorej odrgbna ustawa przy-
znaje zdolno$¢ prawng, jest niewyptacalny takze wtedy, gdy jego zobowigzania
pieni¢zne przekraczajg warto$¢ jego majatku, a stan ten utrzymuje si¢ przez okres
przekraczajacy 24 miesigce. Domniemywa si¢, zgodnie z ust. 5, Ze zobowigzania
pieni¢zne dluznika przekraczaja warto$¢ jego majatku, jezeli zgodnie z bilan-
sem jego zobowigzania, z wytaczeniem rezerw na zobowigzania oraz zobowig-
zan wobec jednostek powigzanych, przekraczaja warto$¢ jego aktywow, a stan
ten utrzymuje si¢ przez okres przekraczajacy 24 miesigce. Przestanki przyjecia
niewyptacalnos$ci uzasadniajgcej zgtoszenie wniosku o ogloszenie upadiosci pre-
cyzowane s3 przez ustawodawce w sposob zasadniczo jasny®®, sytuacje moze
komplikowa¢ jednakze na gruncie art. 586 k.s.h. art. 6 ust. 1 Prawa restruktu-
ryzacyjnego, zgodnie z ktéorym postepowanie restrukturyzacyjne moze by¢ pro-
wadzone wobec dluznika niewyptacalnego lub zagrozonego niewyptacalnoscia,
przy czym przez dtuznika niewyplacalnego nalezy rozumie¢ dtuznika niewypta-
calnego w rozumieniu p.u. Przez dluznika zagrozonego niewyptacalnos$cig nale-
zy rozumie¢ za$ dtuznika, ktorego sytuacja ekonomiczna wskazuje, ze w niedtu-
gim czasie moze sta¢ si¢ niewyplacalny. Zgodnie z art. 7 ust. 1 o ile ustawa nie
stanowi inaczej, postgpowanie restrukturyzacyjne wszczyna si¢ na wniosek re-
strukturyzacyjny ztozony przez dtuznika. Zgodnie z art. 11 w przypadku ztozenia
wniosku restrukturyzacyjnego i wniosku o ogloszenie upadtosci, w pierwszej ko-
lejnosci rozpoznaje si¢ wniosek restrukturyzacyjny. Zgodnie natomiast z art. 12
ust. 1. Sad restrukturyzacyjny niezwlocznie po powzigciu wiadomosci o ztozeniu
wniosku o ogloszenie upadtosci zawiadamia sad upadlosciowy o ztozeniu wnio-
sku restrukturyzacyjnego. Sad upadlosciowy wstrzymuje rozpoznanie wniosku
o ogloszenie upadtosci do czasu wydania prawomocnego orzeczenia w sprawie

8°S. Ociessa, [w:] Prawo upadlosciowe i naprawcze. Komentarz, red. A. Witosz, A.J. Wi-
tosz, Warszawa 2014, s. 139-140; A. Jakubecki, F. Zedler, Prawo upadtosciowe i naprawcze. Ko-
mentarz, Warszawa 2011, komentarz do art. 21, nb. 6; Z. Gurgul, Prawo upadtosciowe i naprawcze.
Komentarz, Warszawa 2013, komentarz do art. 21, nb. 3; Z. Swieboda, Prawo upadtosciowe i na-
prawcze. Komentarz, Warszawa 2006, komentarz do art. 21, pkt 41 5.

8 R. Adamus, Tendencje reformatorskie w zakresie pojecia niewyplacalnosci przedsigbior-
cy w prawie upadtosciowym, [w:] Tendencje reformatorskie w prawie handlowym, red. J. Olszew-
ski, Warszawa 2015, s. 70-72; K. Osajda, op. cit., s. 62.

8 M. Pietruszynska, P. Zimmerman, op. cit., s. 48.

88 K. Oplustil, op. cit., s. 5-11.
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wniosku restrukturyzacyjnego, przy czym wstrzymanie rozpoznania wniosku
o0 ogloszenie upadtosci nie wylacza mozliwosci zabezpieczenia majatku®.

Zabezpieczenie interesow wierzycieli to kolejno ust. 3 1 4. I tak w przypad-
ku gdy wstrzymaniu rozpoznania wniosku o ogloszenie upadtosci sprzeciwia si¢
interes ogotu wierzycieli, sad upadtoSciowy wydaje postanowienie o przejeciu
wniosku restrukturyzacyjnego do wspolnego rozpoznania z wnioskiem o oglosze-
nie upadtosci i rozstrzygnigcia jednym postanowieniem. Jezeli przejecie wniosku
restrukturyzacyjnego do wspolnego rozpoznania z wnioskiem o ogloszenie upa-
dtosci prowadzitoby do znacznego op6znienia wydania orzeczenia w przedmio-
cie ogloszenia upadlosci, ze szkodg dla wierzycieli, a podstawy restrukturyzacji
przedstawione przez dtuznika we wniosku restrukturyzacyjnym sa znane sadowi
upadtosciowemu, sad upadtosciowy nie wydaje postanowienia o przejgciu wnio-
sku restrukturyzacyjnego do wspolnego rozpoznania z wnioskiem o ogloszenie
upadtosci i rozpoznaje wniosek o ogloszenie upadlosci, o czym zawiadamia sad
restrukturyzacyjny®.

W kwestii cywilnoprawnych konsekwencji zgodnie z art. 21 ust. 3 p.u. oso-
by, o ktorych mowa w ust. 11 2, ponosza odpowiedzialno$¢ za szkode wyrzadzong
wskutek nieztozenia wniosku w terminie okre§lonym w ust. 1, chyba zZe nie pono-
sza winy. Osoby te moga uwolni¢ si¢ od odpowiedzialnosci, w szczegdlnosci jezeli
wykaza, ze w terminie okreSlonym w ust. 1 otwarto postgpowanie restrukturyza-
cyjne albo zatwierdzono uktad w postgpowaniu o zatwierdzenie uktadu. Osoby,
o ktorych mowa w ust. 1 i 2, nie ponosza odpowiedzialnos$ci za niezlozenie wnio-
sku o ogtoszenie upadtosci w czasie, gdy prowadzona jest egzekucja przez zarzad
przymusowy albo przez sprzedaz przedsigbiorstwa, na podstawie przepisow Ko-
deksu postepowania cywilnego, jezeli obowigzek ztozenia wniosku o ogloszenie
upadtosci powstat w czasie prowadzenia egzekucji®'.

W ramach zarysowanego tematu pojawia si¢ kilka interesujacych zagad-
nien szczegdtowych: kwestia regulacji odpowiedzialnos$ci karnej za niezlozenie
wniosku o upadto$¢ we wiasciwym terminie na gruncie kodeksu spotek handlo-
wych (art. 586), przede wszystkim z uwagi na wymieniang w doktrynie jako
jedna z zasad wymiaru kary zasade¢ rownosci wobec prawa (art. 32 Konstytu-
cji)*?, a to w kontekscie tzw. upadtosci konsumenckiej, oraz rysujaca si¢ dalej
kwestia dolegliwosci reakcji prawnokarnej w przypadku przestgpstw w obrocie

% P. Zimmerman, Prawo upadlosciowe i naprawcze. Komentarz, Warszawa 2016, komen-
tarz do art. 21, nb. 6.

N Ibidem.

o1 A. Olszewski, Zakres odpowiedzialnosci odszkodowawczej za nieterminowe zlozenie
wniosku o ogloszenie upadtosci z uwzglednieniem rozwigzan przyjmowanych na tle prawa niemiec-
kiego, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2015, nr 3, s. 46—47; T. Szczurowski, Wadliwos¢ czynnosci
prawnych spoltek kapitatowych na tle sankcji kodeksu cywilnego, Warszawa 2012, s. 66.

%2 Stusznie zauwaza to M. Szczepaniec, Wybor optymalnej kary w swietle sqdowych dyrek-
tyw wymiaru kary, ,,Prokuratura i Prawo” 2014, nr 3.
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gospodarczym, takze w kontek$cie m.in. konstytucyjnej zasady réwnosci wobec
prawa. Zasada rownosci i przestanki jej naruszenia, na ktére zwraca uwage Try-
bunat Konstytucyjny, maja szczegélnie donioste znaczenie dla prawa karnego.
Roéwnosé przedsigbiorcoOw wobec prawa w zakresie obrotu gospodarczego, regu-
lowanego przez rozmaite przepisy normatywne, jest fundamentem wolnej i zdro-
wej konkurencji jako jednego z filaréw prawidlowego obrotu gospodarczego®,
a niewlasciwie uksztaltowany sposob reakcji prawnokarnej moze w konsekwen-
cji doprowadzi¢ do zachwiania rownowagi miedzy podmiotami konkurujacymi®.

Konstytucyjna zasada réwnosci wobec prawa wyrazona w art. 32 Kon-
stytucji dotyczy zasadniczo wszystkich podmiotow bedacych pod jurysdykcja
Rzeczpospolitej Polskiej, przez podmiot nalezy rozumie¢ zarowno osoby fizycz-
ne, jak i prawne®. Adresatami tej normy sa wtadze publiczne, ktére maja obowia-
zek traktowania podmiotow w taki sposob, aby nie dopusci¢ do ztamania zasa-
dy rownosci®. Trybunat Konstytucyjny zakresem pojecia rownosci zajat si¢ juz
stosunkowo dawno. Zatozyl, ze zachowanie wtadzy publicznej narusza réwnosé¢
wtedy, gdy okreslona grupa podmiotow, mimo ze posiada takg sama cechg istot-
ng, o takim samym natg¢zeniu, nie jest traktowana wedle jednej miary, a wrecz
przeciwnie — dochodzi do dyskryminacji lub faworyzacji niektorych podmiotow
sposrod tej grupy?’. Rownos¢ ta ma mie¢ miejsce na plaszczyznie prawnej, nie
za$ odnosnie do sytuacji ekonomicznej czy spolecznej danej jednostki, ktora
z natury swojej musi by¢ zroéznicowana i nie moze by¢ kazdorazowo tozsama.
Trybunat wskazal na dwa bardzo wazne elementy zasady réwnosci. Pierwszy
dotyczy réwnosci wobec prawa, a wiec nakazu rownego traktowania kazdego
podmiotu przez wiadze¢ publiczng w procesie stosowania prawa. Drugi odnosi sig¢
do réwnos$ci w prawie, rozumianej jako nakaz tworzenia norm prawnych w taki
sposob, by uwzglednialy one zasade roéwnosci®.

Zasady réwnosci nie nalezy traktowac jako zasady bezwzglednej, pojmo-
wanej jako nakaz stosowania tych samych przepisow prawnych i w tym samym
zakresie do kazdego podmiotu®”. Poprzez rowno$é nalezy rozumiec sytuacje,
w ktorej podmioty sg traktowane w taki sam sposob, w takich samych lub bardzo

% Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, Dz.U. z 2007 r.,
nr 50, poz. 331.

° Wyrok TK z dnia 16 grudnia 1997 r., K 8/97, OTK 1997/5-6/70.

% Wyrok TK z dnia 24 lutego 1999 r., SK 4/98, OTK 1999/2/24.

% B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa
2012, s. 226.

7 K. Dziatocha, Rownos¢ wobec prawa w orzecznictwie Trybunafu Konstytucyjnego
w Polsce, [W:] Zasada rownosci w orzecznictwie trybunalow konstytucyjnych, red. L. Garlicki,
J. Trzcinski, Wroctaw 1990, s. 141-158.

% Por. orzeczenie TK z dnia 9 marca 1988 r., U7/87, OTK 1988/1/1; wyrok TK z dnia 31
marca 1998 r., K 24/97, Dz.U. z 1998 r., nr 46, poz. 293.

% Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢,
Wroctaw 1998, s. 71.
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podobnych sytuacjach, a podmioty te nalezg do zbioru, ktory zostat utworzony
ze wzgledu na jaka$ cechg istotng, ktorg posiadajg wszystkie podmioty begdace
w tym zbiorze'”. Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze ustalenie, czy doszto do
ztamania zasady rownosci, nalezy zaczyna¢ od zbadania, czy doszto do zr6znico-
wania traktowania przez wladze publiczne podmiotéw nalezacych do tego same-
go zbioru, wyodrebnionego ze wzgledu na owg cechg istotng. Jezeli jakie$ osoby,
mimo posiadania cechy istotnej, ktora klasyfikuje je w obszarze tego samego
zbioru, oraz podobienstw sytuacji, zostaly potraktowane odmiennie, to zacho-
wanie takie moze by¢ sprzeczne z Konstytucja. Jedynie kryteria racjonalnosci,
proporcjonalno$ci czy sprawiedliwo$ci moga powodowacé ograniczenie zasady
rownosci'’.

I wreszcie nie mozna poming¢ karnych i administracyjnych $rodkow stu-
zacych redukcji przestepstw gospodarczych. Wprowadzenie sankcji administra-
cyjno-karnych moze znalez¢ swoje racjonalne uzasadnienie przede wszystkim
w zakresie sankcjonowania naruszenia szczego6lnych norm prawa gospodarczego
publicznego, a wigc w sytuacji, gdy normy te sa adresowane do uczestnikow zy-
cia gospodarczego, a w tym w szczegolnosci do struktur korporacyjnych'®. Jed-
nak w waskim zakresie mozna takze i w omawianej problematyce odnalez¢ przy-
datno$¢ $rodkoéw administracyjnych. Srodki te zasadniczo dzieli si¢ na rzeczowe
i osobowe i moga one mie¢ charakter prewencyjny lub dowodowy!®. W intere-
sujacej nas problematyce zasadnicze znaczenie majg oczywiscie srodki o charak-
terze osobowym. Do typowych §rodkéw prewencyjnych zaliczy¢ mozna wymog
posiadania odpowiednich kwalifikacji zawodowych. Celem tych $rodkow jest
zminimalizowanie ryzyka dla uczestnikow obrotu gospodarczego, jakie niesie ze
sobg prowadzenie spraw majatkowych przez osoby nieposiadajace profesjonal-
nego przygotowania. Dotyczy to jednak przede wszystkim sfer tak wrazliwych
jak ubezpieczenia lub dziatalno$¢ bankowa, gdzie prymat ma ochrona interesow
majatkowych osob trzecich, a ochrona mienia inwestor6w ma charakter drugo-
planowy. Niemniej jednak mozna znalez¢ przyktady rozwigzan prawnych, ktore
maja na celu eliminowanie 0sob stwarzajacych potencjalne zagrozenie dla obrotu
gospodarczego i niewatpliwie chronig zar6wno osoby trzecie, jak i potencjalnych
inwestorow!™, W tej grupie srodkéw poza elementem prewencyjnym, widoczny

19 Taki poglad reprezentuje m.in. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczpospolitej..., s. 227.

1" Wyrok TK z dnia 16 grudnia 1997 r., K 8/97, OTK 1997/5-6/7.

102 Por. S. Zéttek, Prawo karne gospodarcze w aspekcie zasady subsydiarnosci, Warszawa
2009, s. 191.

193 Por. O. Gorniok, Srodki zapobiegania przestepczosci gospodarczej w zaleceniach Rady
Europy, ,,Panstwo i Prawo” 1992, z. 10, s. 24-25; S. Gabryszewski, T. Oczkowski, Zapobieganie
i zwalczanie przestgpczosci gospodarczej, ,,Prokuratura i Prawo” 1996, nr 12, s. 52; W. Dadak,
Ryzyko wiktymizacji uczestnikow obrotu gospodarczego przestgpstwami gospodarczymi, ,,Czasopi-
smo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2010, nr 2, s. 111.

104 Zob. szerzej P. Ochman, Ochrona dziatalnosci bankowej w prawie karnym gospodar-
czym. Przepisy karne ustaw bankowych, Warszawa 2011, s. 117-121.
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jest takze element represyjny, gdyz okreslone zakazy sa konsekwencja popetnie-
nia przestgpstwa lub przewinienia dyscyplinarnego.

Analizujgc problem miary ingerencji prawnokarnej w obrot gospodarczy,
nie sposob pomina¢ rowniez kwesti¢ stosowanej reakcji. I tak odpowiedzialnos¢
karna, w szerokim rozumieniu tego pojecia, polega co do zasady na wykonywaniu
jakiegokolwiek $rodka reakcji karnej, orzeczonego w odpowiedzi na czyn zabro-
niony'®, Jednym z gléwnych elementéw reakcji bedacej podstawa odpowiednio-
$ci karnej jest kara, ktorag mozna zdefiniowac jako osobista dolegliwos¢ zadang
sprawcy przestepstwa, bedacg reakcja na popelione przestepstwo, wyrazajaca po-
tepienie przestgpstwa, wymierzong przez konstytucyjnie uprawniony do tego or-
gan panstwa'®. Kar¢ odr6zni¢ nalezy od dolegliwosci, ktora jest kategorig niewat-
pliwie szersza od samej kary'”’, a ktorej wyrdznienie jest w petni zasadne wobec
aktualnego brzmienia art. 53 k.k. Jednoczesnie w doktrynie zasadnie pojawiajg si¢
poglady, ze skazanie, z uwagi na jego skutki prawne i spoleczne, odr6zni¢ nalezy
od samego wymiaru kary'®. W art. 53 k.k. ustawodawca wystowit zasadg, zgodnie
z ktora dolegliwos¢!'® wymierzonej przez sad kary nie moze przekracza¢ stopnia
winy sprawcy!!?. Z uzytego przez ustawodawce sformutowania wynika, ze stopien
winy nie wyznacza wysokosci kary, jaka powinna zosta¢ wymierzona, lecz wy-

105 Jak sie wydaje, odrozni¢ nalezy dwa pojecia: sankcja karna i kara, por. W. Wrobel,
A. Zoll, op. cit., s. 412; por. takze B. Janiszewski, Dolegliwos¢ jako element wspolczesnej kary
kryminalnej, [w:] Przestgpstwo, kara, polityka kryminalna. Problemy tworzenia i funkcjonowania
prawa. Ksiega jubileuszowa z okazji 70. rocznicy urodzin Profesora Tadeusza Kaczmarka, Krakow
2006, s. 302; M. Cieslak, Polskie prawo karne. Zarys systemowego ujecia, Warszawa 1994, s. 433;
B. Wroblewski, Penologia. Socjologia kar, t. 1, Wilno 1926, s. 185 i nast.; J. Warylewski, op. cit.,
s. 344; 1. Andrejew, Polskie prawo karne w zarysie, Warszawa 1978, s. 244-245; W. Swida, Prawo
karne, Warszawa 1978, s. 256; A. Marek, Prawo karne. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa
1997, s. 232-233; J. Kochanowski, Subiektywne granice sprawstwa i odpowiedzialnosci karnej,
Warszawa 1985, s. 5—-17; M. Krolikowski, Sprawiedliwosé¢ karania w spoleczenstwach liberalnych
— zasada proporcjonalnosci, Warszawa 2005, s. 1.

106 W, Wrobel, A. Zoll, op. cit., s. 412; por. takze B. Janiszewski, op. cit., s. 302; M. Cieslak,
Polskie prawo karne..., s. 433.

7 Por. M. Cieslak, O weziowych pojeciach..., s. 204 i nast.; A. Marek, Prawo karne, War-
szawa 2003, s. 239-240; T. Kaczmarek, Ogolne dyrektywy wymiaru kary w teorii i praktyce sqdo-
wej, Wroctaw 1980; J. Kochanowski, op. cit., s. 5-17; M. Krolikowski, Sprawiedliwos¢ karania.. .,
s. 1. B. Wroblewski wyroéznial trzy typy racjonalizacji kary: sakralng, sprawiedliwo$ciowa i celo-
wosciowa, B. Wroblewski, op. cit., s. 185 i nast.

1% Por. System Prawa Karnego, t. 6: Kary i srodki karne. Poddanie sprawcy probie, red.
M. Melezini, Warszawa 2010, s. 405 1 nast.

1% Dolegliwosc to: 1. bol fizyczny, choroba, 2. to, co sprawia ktopot lub przykrosé, Stownik
jezyka polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/sjp/dolegliwosc;2453128.html [dostgp: 10.09.2016].

9W uzasadnieniu do kk. z 1997 r. podkreslono m.in., ze zakaz przekraczania przez
kare i $rodki karne stopnia winy powinien zabezpieczy¢ przed orzekaniem kar ,,niezastuzonych”,
w konsekwencji niesprawiedliwych wedtug spotecznego odczucia; Nowe kodeksy karne z 1997 r.
z uzasadnieniami, red. 1. Fredrich-Michalska, B. Stachurska-Marcinczak, Warszawa 1997, s. 152
i nast.
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znacza granicg, ktorej nie nalezy przekracza¢''; karg sprawiedliwa jest wigc kara
proporcjonalna do stopnia winy i cig¢zaru czynu''2.

Celem kary, jak podnosit juz m.in. Cesare Beccaria, zasadniczo nie jest tor-
turowanie i mg¢czenie wrazliwej istoty, nalezy dobiera¢ bowiem tylko takie kary
i takie metody ich stosowania, ktore przy zachowaniu proporcji do popelnionego
przestepstwa wywieratyby najskuteczniejsze i najbardziej trwale na dusze ludzkie
wrazenie, a zarazem najmniej udrgczatyby cialo przestgpcy''®. Kara winna miec¢
przy tym charakter osobisty, a wigc winien jg ponies¢ sprawca czynu zabronione-
go, w stosunku do ktorego orzeczono dany $rodek reakcji karnej, co nie wyklucza
jednak mozliwo$ci odczuwania tego sposobu reakcji takze przez osoby trzecie,
zwlaszcza najblizsze. W stosunku do tych osob sg to dolegliwosci niezamierzone,
stanowigce uboczne skutki odpowiedzialnosci karnej, z uwagi na funkcjonowanie
kazdego czlowieka w ramach réznego rodzaju wiezi spotecznych. Dolegliwosci
tych, niestety, nie da si¢ catkowicie unikngé¢, mozna tylko dazy¢ do ich jak najdale;j
idacej minimalizacji''.

Wspomniana dolegliwos¢ ksztaltowana jest w podstawowym zakresie przez
kare, niemniej jednak pamietac nalezy, ze obejmuje wszelkie dotykajace skazane-
go realne konsekwencje wynikajace ze skazania''®>. Pamigta¢ tutaj nalezy, ze nie-
stety dolegliwo$¢ kary nie wyczerpuje si¢ li tylko w okresie samego skazania, ale
sktada¢ si¢ bedzie na nig catoksztalt konsekwencji dotykajacych skazanego, az do
momentu ich zakonczenia wynikajgcego z faktu zatarcia skazania oraz takich, kto-
re trwa¢ mogg takze poza ten moment. Do tego czasu skazany pozbawiony bedzie
np. mozliwosci ubiegania si¢ o okreslone rodzaje zatrudnienia''®. Co prawda skut-

' Zob. K. Buchata, [w:] Kodeks karny. Czes¢ ogélna. Komentarz do art. 1-116 k.k., red.
K. Buchata, A. Zoll, Krakéw 1998, s. 389; Kodeks karny. Czesé ogolna. Komentarz, red. A. Zoll,
Krakow 2004, s. 808—809.

12W. Zalewski, O pojmowaniu sprawiedliwosSci w prawie karnym, ,,Gdanskie Studia Praw-
nicze” 2005, t. XIV, s. 1103.

113 C. Beccaria, O przestgpstwach i karach, thum. E.S. Rappaport, Warszawa 1959, s. 88;
M. Cieslak, Zasada humanitaryzmu jako naczelna dyrektywa w sferze prawa karnego, ,,Zeszyty
Naukowe Wydziatu Prawa i Administracji UG” 1985, nr 13, s. 90.

4 Por. R. Gigtkowski, Zasada osobistej odpowiedzialnosci karnej, ,,Panstwo i Prawo”
2009, nr 5 s. 73 i nast. i cytowana tam literatura; C. Beccaria, op. cit., s. 88; M. Cieslak, Zasada
humanitaryzmu..., s. 90.

15 Por. w tym zakresie uchwata SN z dnia 3 marca 2009 r., I KZP 30/08, OSNKW 2009,
z. 4, poz. 26 z glosami: M. Rams, Glosa do uchwaty SN z dnia 3 marca 2009 r., 1 KZP 30/08, ,,Cza-
sopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2009, z. 2; krytyczne: Z. Barwina, Glosa do uchwaty
SN z dnia 3 marca 2009 r., 1 KZP 30/08, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 2009,
z. 3; czeSciowo krytyczna: R. Kierzynka, T. Ostropolski, Glosa do uchwaty SN z dnia 3 marca
2009 r., ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2010, nr 8; aprobujaca: D. Dabrowski, Glosa do uchwaty
SN z dnia 3 marca 2009 r., ibidem.

"6 Por. A. Drozd, Ochrona danych osobowych pracownika (kandydata) po nowelizacji
kodeksu pracy, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” 2004, nr 1, s. 25; B.J. Stefanska, Zatarcie
skazania, Warszawa 2014, s. 47-54; eadem, Prawne i spoleczne skutki skazania (czes¢ pierwsza),
,»Wojskowy Przeglad Prawniczy” 2008, nr 1 oraz eadem, Prawne i spoleczne skutki skazania (czes¢
druga), ,,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 2008, nr 2.
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kiem zatarcia skazania jest fakt, ze za niebyle uwaza si¢ nie tylko skazanie, lecz
réwniez samo popelienie przestepstwa, co oznacza wprowadzenie fikcji prawne;j,
ze danego przestepstwa nie popetniono!’. Fakt skazania, z chwila jego zatarcia, nie
moze rodzi¢ dla skazanego zadnych negatywnych konsekwencji — wobec przywro-
cenia mu statusu osoby niekaranej!'®,

Interesujacym przyktadem ,,sktadnika” owej dolegliwosci, w obrebie obrotu
gospodarczego bedgcym restrykcyjnym rozwigzaniem o charakterze prewencyj-
nym, moze by¢ art. 18 § 2 k.s.h., zgodnie z ktéorym osoba skazana prawomoc-
nie za przestepstwo z rozdziatow XXXII-XXXVII k.k. czy tez za przestgpstwo
z art. 587 oraz art. 590-591 k.s.h. nie moze by¢ cztonkiem zarzadu, rady nadzor-
czej, komisji rewizyjnej lub likwidatorem'. Co ciekawe i co nalezy w tym miejscu
podkresli¢, regulacja ta nie obejmuje skazania z art. 586 k.s.h.!%. Zakaz, o ktorym
mowa w § 2, ustaje z uptywem piatego roku od dnia uprawomocnienia si¢ wyroku
skazujacego, jednakze nie moze zakonczy¢ si¢ wczesniej niz z uptywem trzech
lat od dnia zakonczenia okresu odbywania kary. W terminie trzech miesiecy od
dnia uprawomocnienia si¢ wyroku, o ktorym mowa w § 2, skazany moze ztozy¢
wniosek do sadu, ktory wydal wyrok, o zwolnienie go z zakazu peienia funkcji
w spolce handlowej lub o skrocenie czasu obowigzywania zakazu. Nie dotyczy to
przestepstw popelionych umyslnie.

Zgodnie z art 21a pkt 1 ustawy o Krajowym Rejestrze Sagdowym sad reje-
strowy otrzymuje z Biura Informacyjnego Krajowego Rejestru Karnego, za po-
srednictwem systemu teleinformatycznego, w odniesieniu do 0séb, do ktérych ma
zastosowanie art. 18 § 2 k.s.h, informacje o skazaniach za przestgpstwa w nim
okreslone. Skutki art. 18 nie moga by¢ utozsamiane z zakazem'?!, albowiem po-

7 Wyrok SN z dnia 29 sierpnia 2013 r., IV KK 168/13, ,,Prokuratura i Prawo” 2013, nr 11,
s. 2 (wkladka).

118 Postanowienie SN z 21 sierpnia 2012 r., IV KK 59/12, LEX nr 1261016; zob. R. Pawlik,
Ewolucja instytucji zatarcia skazania w polskim prawie karnym z perspektywy European Crimi-
nal Records Information System — zagadnienia wybrane, , Krakowskie Studia Migdzynarodowe”
2014, nr 1, s. 115-149; eadem, Instytucja zatarcia skazania w kontekscie kryteriow dopuszczenia do
pracy lub petnienia stuzby zwiqzanej z dostepem do informacji niejawnych w administracji wojsko-
wej, [w:] Administracja wojskowa w obliczu zmian w systemie obronnosci RP, red. M. Ostrowska,
J. Krecikij [ztozono do druku].

19 Podobnie SA w Katowicach w wyroku z dnia 25 kwietnia 2013 r., V ACa 600/12, LEX
nr 1369338, w ktorym podkreslono, ze regulacja art. 18 § 2 k.s.h. wylacza zaréwno dopuszczalno$é
skutecznego powotania danej osoby na funkcje wskazane w § 1, jak i stanowi podstawe utraty zdol-
nosci do dalszego wykonywania tych funkcji, jezeli prawomocny wyrok skazujacy zapadt w czasie
ich wykonywania, zob. M. Dabro$, Prawny skutek skazania za przestgpstwo wymienione w art. 18
$ 2 k.s.h. jako ograniczenie zdolnosci prawnej, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 2014, nr 8, s. 29
i nast.; wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 ., P 12/01, Dz.U. z 2002 r., nr 113, poz. 990; wyrok TK z dnia
7 lutego 2005 r., SK 43/03, OTK-A 2005/2, poz. 13.

120 Szerzej R. Pawlik, Kara a dolegliwos¢ w obrocie gospodarczym — kilka uwag w kontek-
Scie art. 18 § 2 k.s.h. [ztozono do druku].

121 Tak np. A. Michor, W sprawie skutkéw naruszenia art. 18 § 2-3 k.s.h., ,Rejent” 2010,
nr 2, s. 50 i 51; J. Naworski, [w:] Kodeks spotek handlowych. Komentarz, t. 1: Tytut I: Przepisy
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wstaja one samoistnie, tj. sad rejestrowy otrzymuje informacj¢ z urzgdu jw. za po-
Srednictwem systemu teleinformatycznego'?. Jest to — jak si¢ okresla — prawny
skutek skazania'”, opisane skutki wystepuja z mocy samego prawa, nie orzeka
si¢ nich w wyroku skazujacym za przestepstwo opisane w art. 18 k.s.h.'?*. Trafnie
podkreslono w literaturze, ze orzeczenia sagdow sa zdarzeniami prawnymi i utrata
zdolnosci do pelienia funkcji okreslonych w art. 18 § 1 k.s.h. zwigzana jest z tym
faktem prawnym, a nie terminem popetnienia przestgpstwa'?>. Utrata tej zdolnosci
nie jest sankcja karng, gdyz nie jest wymieniona wsrod kar ani wsrod srodkow
karnych (art. 32 i 39 k.k.)'*.

Podsumowanie

Z pewnoscig nie budzi watpliwosci to, ze obrdt gospodarczy musi by¢ zabezpie-
czony w pierwszej kolejnosci przez stworzenie takich unormowan o charakterze
cywilno- i administracyjnoprawnym, zaliczanych przede wszystkim do prawa
publicznego i prywatnego gospodarczego, ktdre same w sobie beda gwarancja
jego nienaruszalnos$ci 1 prawidtowego funkcjonowania. Podkresli¢ nalezy, ze do
ochrony obrotu gospodarczego powinno si¢ w pierwszej kolejnosci stosowaé roz-
wigzania, ktore nie sg zwigzane z sankcjami karnymi, w glownej mierze rozwia-
zania systemowe oraz samoregulacje wewnatrzrynkowg'?’. W przypadku obrotu
gospodarczego juz na pierwszy rzut oka wida¢ bowiem, ze z uwagi na charakter
stosunkow 1 regulacji sktadajacych si¢ na wspomniany proces, znacznie latwiej
akceptowany, przyswajalny dla jego uczestnikow, a zarazem efektywniejszy jest
system regulacji o charterze nierepresyjnym — cywilno- i administracyjnopraw-

ogolne. Tytut II: Spotki osobowe, red. T. Siemiatkowski, R. Potrzeszcz, Warszawa 2010, s. 190;
M. Rodzynkiewicz, Kodeks spotek handlowych. Komentarz, Warszawa 2013, s. 58.

12 A. Michnik, Komentarz do art. 21(a) ustawy o Krajowym Rejestrze Sgdowym, LEX/el.
2013.

123 M. Dabro$, op. cit.

124R. Uliasz, Glosa do wyroku SN z dnia 10 stycznia 2008 r, IV CSK 356/07, LEX/el.
2012: ,,Zakaz sprawowania funkcji cztonka zarzadu okreslony w art. 18 § 2 k.s.h. powstaje z mocy
ustawy. Nie jest zatem konieczne, aby sad karny w wyroku skazujacym sprawce za przestepstwa
okreslone w tym przepisie orzekat, ze mandat cztonka zarzadu wygasa. [...] Sad karny nie orzeka
réwniez o tym, ze nakltada na skazanego zakaz sprawowania funkcji cztonka zarzadu”. Por. takze
wyrok SN z dnia 10 stycznia 2008 r., [V CSK 356/07, OSNC 2009/3/43, Biuletyn SN 2008, nr 4,
s. 13, ,,Monitor Prawniczy” 2008, nr 18, s. 981. Ustanowienie pelnomocnika procesowego przez
prezesa jednoosobowego zarzadu spoiki z ograniczong odpowiedzialnoscig, w stosunku do ktorego
orzeczono zakaz petienia tej funkcji (art. 18 § 2 k.s.h.), jest nieskuteczne.

125 Por. postanowienie SN z dnia 25 pazdziernika 2007 r., I KZP 33/07, OSNKW 2007,
nr 12, poz. 90.

126 S. Sottysinski, [w:] S. Sottysinski et al., Kodeks spétek handlowych, t. 1. Komentarz do
artykutow 1-150, Warszawa 2006, s. 302.

127 Zob. np. Uchwata Komisji Nadzoru Finansowego z dnia 22 czerwca 2007 r., nr 152/07
W sprawie wsparcia inicjatywy przyjecia Kanonu Dobrych Praktyk Rynku Finansowego; por.
takze Dobre praktyki spotek notowanych na GPW 2016, https://static.gpw.pl/pub/files/PDF/RG/
DPSN2016__GPW.pdf [dostep: 10.09.2016]
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nych. Dopiero w ostatecznosci odwolywac si¢ mozna do norm przewidujacych
kary lub inne formy dolegliwosci o charakterze represyjnym, zgodnie z zasada
ultima ratio, stosownie do ktorej prawo karne moze by¢ stosowane jedynie w ra-
zie stwierdzenia, ze mniej dotkliwy sposdb ochrony jest niewystarczajacy. Prawo
karne nie moze prowadzi¢ do ograniczania dziatan przedsigbiorcow, w szczegol-
nosci tych, ktore podejmowane sg w ramach dozwolonego ryzyka gospodarcze-
go, albowiem taka sytuacja w efekcie mogtaby prowadzi¢ do zaktocenia funkcjo-
nowania catego obrotu gospodarczego.

Measure of criminal interference in constitutional freedoms

and rights of an individual to conduct economic activity on the example
of criminal liability for failing to file a bankruptcy request for

a commercial company (Article 586 Code of Commercial Companies)

As demonstrated by Gustav Radbruch, criminal law serves not only as the source, but also as
the limit of punishment. Legal theory has long held the view that penal repression should be ap-
plied only if social harm cannot be prevented in a less invasive manner. By developing appropriate
regulations, lawmakers influence the conduct of individuals, who decide whether or not to breach
a given legal norm by weighing the benefits and losses of each alternative course of action. In this
context, it is advisable to look at the most fundamental issues, consider the ways in which punish-
ment is understood, identify the reason and rationale behind penal sanctions, and ask whether the
same outcomes could be reached by means of administrative liability. Lawmakers enjoy a certain
degree of leeway in choosing the applicable type of legal liability. After all, it is the lawmaker who
decides to subsume a given violation (event, act, conduct) under a specific rubric; they also select
the kind and intensity of relevant sanctions what might be an interesting example is article 586
Code of Commercial Companies.

Key words: criminal law, ius puniendi, principle of proportionality, economic freedom

Miara prawnokarnej ingerencji w konstytucyjne wolnos$ci

i prawa jednostki w zakresie dzialalnoS$ci gospodarczej

na przykladzie odpowiedzialno$ci karnej za niezgloszenie wniosku
o upadlos¢ spotki handlowej (art. 586 k.s.h.)

Jak pisat Gustav Radbruch — prawo karne jest nie tylko zrédlem, ale rowniez i bariera karalnosci.
W teorii prawa juz stosunkowo dawno pojawil si¢ poglad, Ze nie nalezy postugiwac si¢ represja
karng, gdy mozna w sposéb tanszy zapobiec szkodom spotecznym. Jednoczesnie podkresli¢ nale-
zy, ze ustawodawca poprzez wlasciwe uksztattowanie regulacji wptywa na przyszte zachowania
jednostek, ktore niejednokrotnie podejmujac decyzje odnosnie do naruszenia okreslonej normy
prawnej, dokonuja swoistego wazenia korzysci i start wynikajacych z takiego postepowania. W ta-
kim stanie rzeczy warto z pewnos$cig zwroci¢ uwage na zagadnienia najzupetniej fundamentalne
1 zastanowi¢ si¢ nad rozumieniem kary, powodow i racji operowania sankcjami karnymi, a takze
mozliwo$ciami osiagniecia tych samych efektow przy zastosowaniu odpowiedzialnosci o charak-
terze administracyjnym. Ustawodawca ma pewien zakres swobody odnosnie do wyboru rodzaju
i regulacji odpowiedzialnosci prawnej. To przeciez przez ustawodawce podejmowana jest decyzja
o objeciu okreslonego zachowania danym rodzajem odpowiedzialnosci prawnej, a takze dobierany
jest rodzaj i rozmiar sankcji, czego intersujacym przyktadem moze by¢ art. 586 k.s.h.

Stowa kluczowe: prawo karne, ius puniendi, zasada proporcjonalnos$ci, wolno$¢ gospodarcza
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BEZPIECZENSTWO ENERGETYCZNE POLSKI
A SWOBODA WYBORU ZRODEL ENERGII W KONTEKSCIE
UNIJNEJ POLITYKI KLIMATYCZNO-ENERGETYCZNE]

Wprowadzenie

Polityke energetyczna Polski determinuja: relatywnie wysoki wskaznik samowy-
starczalno$ci energetycznej, opartej na duzych zasobach wegla, zalezno$¢ od im-
portu paliw kopalnych, w szczego6lnosci gazu ziemnego z Rosji, a takze niemiecko-
-rosyjska wspoélpraca energetyczna na Morzu Baltyckim i rygorystyczna polityka
klimatyczna Unii Europejskiej wobec wysokiej emisyjnosci CO, w wytworstwie
energii elektrycznej. Artykut przedstawia uwarunkowania i zatozenia polityki ener-
getycznej Polski, w tym dylemat swobody wyboru Zrodet energii w §wietle ocze-
kiwan polityki klimatycznej UE opartej na paradygmacie dekarbonizacji. W prak-
tyce prowadzi to do drastycznego ograniczenia ilosci wegla w krajowym bilansie
energetycznym panstwa i de facto ogranicza wolno$¢ wyboru wlasnego miksu
energetycznego (energy mix).

Uwarunkowania bezpieczenstwa energetycznego Polski a swoboda
ksztaltowania struktury koszyka energetycznego w Swietle unijnych
przepisow prawno-traktatowych

Polska — poza weglem — nie posiada znaczacego potencjalu surowcdw energetycz-
nych, ktory zapewnilby podstawy bezpieczenstwa energetycznego kraju. Dzigki
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znaczacemu wykorzystaniu wegla w produkceji energii elektrycznej, ma — w po-
réwnaniu z innymi krajami UE — stosunkowo niski wskaznik zaleznos$ci energe-
tycznej (import dependency) — tylko 25,8%, podczas gdy $rednia w UE wynosi
53,2% (2013)". Polskie poktady wegla kamiennego sa najwigksze w UE, a kraj jest
najwigkszym producentem i rynkiem zbytu tego surowca. Wydobycie utrzymuje
si¢ na wzglednie statym poziomie, a krajowe zasoby wegla stanowia podstawe
systemu elektro-energetycznego — jego udzial w krajowej produkcji elektrycznej
wynosi az 84% (2015)%. Réwnoczesnie powaznym mankamentem jest przestarza-
la infrastruktura instalacji wytworczych (40% ma ponad 40 lat). Ponadto polskie
elektrownie dzialtaja ze srednig sprawnoscia na poziomie 33—-35% (wobec $redniej
w UE 45%)°. Polski sektor energetyczny charakteryzuje takze — mimo znaczacych
postepow w tej dziedzinie — jedna z najwyzszych energochtonno$ci w przeliczeniu
na PKB. Pozostate wykorzystywane paliwa kopalne to ropa naftowa i gaz ziemny,
ktore pochodza z importu — ropa az w 97%, zas gaz ziemny w 66%*. Krajowe
wydobycie ,,bigkitnego paliwa” (ok. 5 mld m?) pokrywa pozostata czg$¢ rocznego
zapotrzebowania’.

Polska w porownaniu z przodujagcymi gospodarkami UE ma trzykrotnie
wigkszy udziat wegla jako wsadu energetycznego w elektroenergetyce (znaczacy
udziat wegla w produkcji energii elektrycznej — cho¢ znacznie mniejszy od Polski
—majg Grecja i Czechy)®. Rodzi to koszty w postaci wysokiej emisyjnosci krajowej
elektroenergetyki — Polska jest pigtym najwiekszym emitentem w UE po Niem-
czech, Wielkiej Brytanii, Francji i Wloszech’. Emisyjnos$¢ polskiego cieptownic-
twa jest nieco nizsza ze wzgledu na nizszy udziat wegla jako paliwa bazowego.

Polityka klimatyczno-energetyczna UE nalezy do tzw. kompetencji dzielo-
nych, co oznacza, ze prawo w tych obszarach moga stanowi¢ zardowno panstwa
cztonkowskie, jak i strona UE (art. 4 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej, TFUE). Propozycje Komisji Europejskiej (KE) sg nastgpnie analizowane

' EU Energy in Figures. Statistical Pocket Book 2015, EC, Luxembourg 2015, s. 66, http://
ec.europa.eu/energy/sites/ener/files/documents/PocketBook ENERGY_2015%20PDF%20final.
pdf [dostep: 9.09.2016].

2 Rynek energii w Polsce w 2015, WysokieNapiecie.pl, 5.05.2016, http://wysokienapiecie.
pl/rynek/1468-rynek-energii-w-polsce-w-2015 [dostep: 9.09.2016].

3 M. Ruszel, Bezpieczeristwo energetyczne Polski. Wymiar teoretyczny i praktyczny, War-
szawa 2014, s. 119-120.

4 Duzy poziom importu nie uzaleznia Polski od jednego dostawcy (Rosji) ze wzgledu na
wykorzystanie Naftoportu w Gdansku, ktéry zapewnia mozliwo§¢ znaczacej dywersyfikacji do-
staw.

5 Polska posiada duzy potencjal rozwoju energetyki odnawialnej, aczkolwiek ten sektor
wytwarzania energii jest od lat zaniedbany. Udziat odnawialnych zroédet energii w catkowitej kon-
sumpcji energii w 2013 r. wynosil 9%, za$ w produkcji energii elektrycznej — 11% (podczas gdy
w UE —24%).

8 Structure of Power Generation in Selected EU Countries 2013 [poza krajami wyspiar-
skimi: Maltg i Cyprem], Euracoal, euracoal2.org [dost¢p: 10.08.2016].

" EU Energy in Figures...,s. 163.
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i zatwierdzone przez Rade i Parlament Europejski, zgodnie ze zwykla procedura
ustawodawczg (akty legislacyjne wdrazajace cele polityki klimatyczno-energe-
tycznej przyjmowane sg wickszoscig kwalifikowang). Od kwietnia 2017 r. w Ra-
dzie obowigzywac bedzie (z powodu ostatecznego odejscia od nicejskiej formuty
liczenia gltosow) tzw. system podwojnej wigkszosci (panstw i demograficznej®),
wobec czego zbudowanie koalicji mniejszosci blokujacej rygorystyczne zaostrza-
nie celow redukcyjnych wspierane przez KE stanie si¢ jeszcze trudniejsze’. Polska
od kilku lat probowata zablokowa¢ reforme europejskiego systemu handlu upraw-
nieniami do emisji (Emissions Trading System, ETS), ale mimo poparcia Wegier,
Bulgarii czy Chorwacji nie udalo si¢ jej zmobilizowa¢ mniejszosci blokujace;j
(np. podczas glosowania nad przyspieszeniem utworzenia Rezerwy Stabilno$ci
Rynkowej (Market Stability Reserve, MSR!?). Przyjete w marcu 2014 r. zalozZenia
pakietu klimatyczno-energetycznego i reformy ETS zaktadaty ustanowienie rezer-
wy stabilnosci rynkowej MSR na poczatku kolejnego okresu handlu uprawnie-
niami (tj. od roku 2021). Pula uprawnien do emisji CO, miataby by¢ corocznie
zmniejszana poprzez wprowadzenie czg¢sci uprawnien do rezerwy stabilizacyjne;j,
co miatoby rozwigza¢ problem ich nadwyzki, spowodowaé wzrost ich cen — i w
rezultacie pobudza¢ przedsigbiorstwa do redukcji GHG (greenhouse gas) poprzez
inwestycje w technologie niskoemisyjne. Tymczasem unijni politycy przyspieszyli
wdrazanie tych rozwigzan na 2019 r., zaostrzajac mechanizm ETS'". W opinii pol-
skiego rzadu rezerwa, poprzez ograniczenie puli uprawnien do emisji dostepnych
na rynku, doprowadzi do wzrostu ich cen, a to z kolei zmusi wytworcow energii
elektrycznej do zmiany wykorzystywanego paliwa na mniej emisyjne i wplynie
w ten sposob na miks energetyczny, zarowno na poziomie przedsigbiorstw, jak
i calego kraju'®.

Prawno-traktatowe fundamenty dziatan UE w dziedzinie energii stworzyt
art. 194 ust. 1-3 TFUE. Unia Europejska uzyskata mocne podstawy do koordynacji
dziatan w zakresie trzech filarow wspolnej polityki energetyczne;j:

8 55% panstw reprezentujacych 65% ludnosci.

® Mniejszo$¢ blokujaca obejmuje co najmniej minimalng liczbg cztonkéw Rady reprezen-
tujacych ponad 35% ludno$ci uczestniczacych panstw cztonkowskich, plus jeden cztonek.

10 MSR to mechanizm kontrolowania podazy uprawnien do emisji na rynku. W sytuacji
nadwyzki uprawnien, cz¢$¢ z nich zostaje przeniesiona do specjalnie utworzonej rezerwy, nato-
miast w przypadku ich niedoboru, uprawnienia z rezerwy zostaja uwolnione i dodane do puli au-
keyjne;.

I KE liczy, ze uruchomienie rezerwy stabilizacyjnej doprowadzi do wzrostu kosztu zaku-
pu uprawniefi do emisji 1 tony CO, nawet do 15 EUR (z poziomu 8 EUR w 2015). W konsekwen-
cji ograniczanie liczby uprawnien moze ostatecznie podwazy¢ ekonomiczna optacalno$¢ budowy
elektrowni weglowych.

12 Zagrozenia i wyzwania dla migdzynarodowej konkurencyjnosci polskiego przemystu
energochtonnego. Wplyw polityki panstwa na obnizenie kosztow produkcji. W kontekscie wyzwan
polityki klimatycznej UE, Ministerstwo Srodowiska, Warszawa, marzec 2016, s. 6, https://www.
senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/ public/k9/komisje/2016/kgni/materialy/15pos_min_srodowiska.
pdf [dostep: 10.09.2016].
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1) zapewnienia bezpieczenstwa dostaw energii do UE;

2) wsparcia wysitkow w walce ze zmianami klimatycznymi;

3) promocji szerokiego dostgpu UE do energii na §wiecie w ramach potaczen
transgranicznych®.

Traktat z Lizbony rozszerzyt katalog celéw UE, ktéra ma przyczyniac si¢
do ,,promowania na ptaszczyznie mi¢dzynarodowej srodkoéw zmierzajacych do
rozwigzywania regionalnych lub §wiatowych probleméw $rodowiska naturalne-
go, w szczegolnosci zwalczania zmian klimatu” (art. 191 ust. 1 TFUE). Przepisy
art. 191 do 193 (Tytul XX ,,Srodowisko naturalne”) oraz przepis art. 194 (Tytut
XXI ,,Energetyka”) staty si¢ zatem fundamentem wspdlnotowego dziatania na
rzecz polityki klimatyczno-energetycznej UE. Obydwa obszary zostaly formal-
nie wilaczone do ,,rodziny polityk UE”, dzigki czemu KE zyskala uprawnienia
do ,,dziatania” i inicjowania aktow prawnych w tych obszarach poprzez rozwoj
prawodawstwa wtornego UE. Polityka energetyczno-klimatyczna przestata by¢
sprawa wylacznie panstw cztonkowskich, a KE uzyskata, chociaz wciaz ograni-
czone, prawo inicjatywy. W konsekwencji otoczenie regulacyjne UE zaczeto wy-
wiera¢ coraz bardziej znaczacy wptyw na funkcjonowanie i strukture krajowych
rynkow energii. Jeszcze w grudniu 2008 r. przyjety zostat przez Rade Europej-
ska pakiet klimatyczno-energetyczny (The climate and energy package), ktory
wilaczyt polityke klimatyczng w obszar energii'®. Pakiet zaktadat realizacj¢ am-
bitnych zobowigzan w dziedzinie energii i klimatu, m.in. reforme¢ ETS, zmniej-
szenie emisji gazow cieplarnianych z sektoro6w nieobjetych ETS 1 powigzanie
krajowych celow w zakresie OZE. W ten sposob Rada Europejska dokonata ,,po-
litycznej inkorporacji” polityki klimatycznej do polityki energetycznej. W marcu
2011 r. Komisja przyjeta Plan dziatania prowadzqcy do przejscia na konkuren-
cyjna gospodarke niskoemisyjng do 2050 r.>, a w potowie grudnia 2011 r. zapre-
zentowata nowy strategiczny dokument, Energy Roadmap 2050, ktory zaktadat
m.in. catkowite odejscie od wegla w produkcji energii w Europie w perspektywie
2050 1., w efekcie czego w 2050 r., emisja CO, z produkcji energii elektrycznej
i ciepta miataby zosta¢ zredukowana o 70% wobec roku 1990'.

3 A. Piebalgs, External Projection of the EU Internal Energy Market, przemowienie
otwierajace konferencje ,.External Energy Policy”, 20.11.2006, http://europa.eu/rapid/press-rele-
ase_SPEECH-06-712_en.htm [dostgp: 10.09.2016].

14 Presidency Conclusions, European Council 11 and 12 December 2008, Brussels,
13.02.2009, http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ec/104692.pdf
[dostep: 10.09.2016].

15 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow, Plan dziatania prowadzqcy do przejscia na konku-
rencyjng gospodarke niskoemisyjng do 2050 r., Bruksela, 8.03.2011 KOM(2011) 112.

16 Tmpact Assessment. Communication from the Commission to the Council, the European
Parliament, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions,
Energy Roadmap 2050, European Commission Staff Working Paper 2011.
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Rownoczesnie w art. 194 ust. 2 TFUE stwierdzono, ze przyjmowane przez
Radg $rodki niezbedne do osiagnigcia okreslonych celow nie naruszajg ,,prawa
Panstwa Cztonkowskiego do okreslania warunkow wykorzystania jego zasobow
energetycznych, wyboru migdzy réznymi zrodtami energii i ogolnej struktury
jego zaopatrzenia w energi¢”. Oznacza to prawo panstwa do realizacji samodziel-
nej polityki energetycznej w kwestii zapewnienia dostaw (w tym zewngtrznych),
ksztaltowania polityki wykorzystania wtasnych zasobow energetycznych i okre-
$lenia indywidualnej struktury konsumowanych paliw w bilansie energetycznym.

Przez lata glownymi zmiennymi ksztaltujacymi bezpieczenstwo energe-
tyczne panstwa byly: dostepnos¢ surowcow, cigglos¢ dostaw i stabilne ceny.
Wraz z nasileniem si¢ dazen do przeciwdzialania globalnemu ociepleniu, na
ksztalt polityki energetycznej panstwa coraz silniej oddziatuja wymagania po-
lityki klimatycznej, ktora determinuje strukturg stosowanych paliw — eliminujgc
paliwa wysokiej emisji GHG i1 wymuszajac transformacj¢ energetyczng w kie-
runku niskoemisyjnych zrédetl energii i zmniejszenia energochtonno$ci gospo-
darki. Unia Europejska aspiruje do roli swiatowego lidera w powstrzymywaniu
zmian klimatycznych i wymaga od panstw cztonkowskich dostosowania polityki
energetycznej do celow niskoemisyjnej gospodarki. Nie ma jednak prawnych in-
strumentoéw ograniczania wyboru zrodet energii. Bogata w wegiel Polska teore-
tycznie moze zatem w sposob nieskrepowany ksztattowac zalozenia wiasnej po-
lityki energetycznej. Tymczasem w praktyce bardzo rygorystyczne cele redukcji
CO, wykluczajg wegiel jako podstawowe zrodto produkeji pradu. Mamy zatem
do czynienia de iure z prawno-traktatowa swoboda wyboru zrédet krajowego
miksu energetycznego oraz de facto z rzeczywistoscig rygorystycznych regulacji
polityki klimatyczno-energetycznej UE, ktora ten wybor w sposob zasadniczy
zawegza do paliw nisko- i nieemisyjnych.

Realizacja polityki klimatycznej UE a dalsze wykorzystanie wegla

Zobowigzania w zakresie przeciwdziatania zmianom klimatycznym wptynely na
reorientacj¢ zatozen polityki energetycznej UE dotyczacych sposobow wytwa-
rzania energii. W Unii aspiracje do redukcji emisji gazow cieplarnianych zostaly
silnie powigzane z ograniczeniem zastosowania paliw kopalnych, rozwojem od-
nawialnych zZrodet energii (OZE) i zwigkszeniem efektywnosci energetycznej!’.
Taki kierunek dywersyfikacji struktury paliw, oparty na zrodtach niskoemisyjnych,
wspierany byt przez czes¢ panstw cztonkowskich (glownie z Europy Zachodniej),
ktére mialy stosunkowo duzy udziat OZE Iub energetyki jadrowej we wlasnych
bilansach energetycznych.

17 Stern Review: The Economics of Climate Change, 2006, http://webarchive.nationalar-
chives.gov.uk/+/http://www.hm-treasury.gov.uk/sternreview _index.htm [dostep: 8.09.2016].
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22 stycznia 2014 r. Komisja przedstawita nowe ramy energetyczno-klima-
tyczne na lata 2020-2030. Podkreslita, iz

Unia Europejska powinna by¢ gotowa do odegrania swej roli i podj¢cia dal-
szych ambitnych dziatan w celu redukcji emisji gazow cieplarnianych oraz propa-
gowania energii odnawialnej i efektywnosci energetycznej. Lezy to w naszym wta-
snym interesie, ale powinnis$my zachg¢caé¢ naszych partnerow miedzynarodowych
do podobnych dziatan, aby zaangazowac si¢ w globalne wyzwanie walki ze zmia-
nami klimatu. Intensywniejsze dziatania miedzynarodowe pomogg takze utrzymac
konkurencyjnos¢ bazy przemystowej UE w perspektywie dtugookresowe;j!®.

W pazdziemiku 2014 r., Rada Europejska przyjeta nowe progi redukcji emi-
sji przez sektory objete ETS do 2030 r. 0 43% wzgledem roku 2005'°. Nowe ramy
zaktadaja m.in. podjecie dziatan, aby do roku 2050 osiagnac redukcje emisji gazow
cieplarnianych o 80-95% wobec poziomu z roku 1990%.

W zaprezentowanej w lutym 2015 r. Strategii ramowej na rzecz stabil-
nej unii energetycznej opartej na przysztosciowej polityce w dziedzinie klimatu®'
stwierdzono, Ze unia energetyczna opiera si¢ na pigciu wzmacniajacych sig¢ i $cisle
powiazanych obszarach majacych na celu doprowadzenie do wigkszego bezpie-
czenstwa energetycznego — jednym z nich jest dekarbonizacja gospodarki. Komi-
sja byla gtéwna oredowniczka przyjecia globalnego porozumienia klimatycznego
w trakcie COP21 (Conference of the Parties?), uzgodnionego w Paryzu pod koniec
2015 r., ktore wzywa, by do 2020 r. panstwa-sygnatariusze przygotowaty wiasne
dlugookresowe strategie niskoemisyjnego rozwoju. KE zapowiedziata takze roz-
poczecie prac nad nowg unijng strategia niskoemisyjnego rozwoju do 2050 r.2.

18 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondow, Ramy polityczne na okres 2020-2030 dotyczgce
klimatu i energii, COM(2014) 015, http://eur-lex.curopa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELE-
X%3A52014DCO0015R(01) [dostep: 9.09.2016].

1 Conclusions on 2030 Climate and Energy Policy Framework, European Council 23-24
October 2014, Brussels, 23.10.2014, SN 79/14.

20 W marcu 2015 r. KE zaprezentowata ramowsa strategi¢ na rzecz unii energetycznej, ktora
opisuje cele unii energetycznej i konkretne sposoby jej tworzenia. W UE 90% ropy naftowej i 66%
gazu ziemnego pochodzi z importu, a 94% transportu uzywa produktéw ropopochodnych, ktére sa
niemal w cato$ci importowane. Ramowa strategia na rzecz unii energetycznej okresla trzy dlugo-
falowe cele: bezpieczenstwo dostaw, zrdwnowazonos¢ i konkurencyjnos¢. Strategia opiera si¢ na
ramach klimatyczno-energetycznych 2030 i na strategii bezpieczenistwa energetycznego z 2014 r.

2 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego, Komitetu Regionéw i Europejskiego Banku Inwestycyjnego, Strategia
ramowa na rzecz stabilnej unii energetycznej opartej na przysztosciowej polityce w dziedzinie kli-
matu, Bruksela, 25.02.2015 COM(2015) 080.

22 Konferencja Stron Ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczonych w Sprawie zmian kli-
matu (United Nations Framework Convention on Climate Change).

3 Unijny plan walki ze zmianami klimatycznymi — Energy Roadmap 2050 —w marcu 2012 r.
podczas spotkania unijnych ministrow $rodowiska w Brukseli zostat przez Polske zblokowany, acz-
kolwiek jak o$wiadczyta Owczesna unijna komisarz ds. dziatan w dziedzinie klimatu Connie Hedega-
ard, nie zahamowato to dalszych prac KE nad przejsciem do gospodarki niskoemisyjne;.
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Najwickszymi beneficjentami dzialan KE mogg okaza¢ si¢ panstwa, ktore dyspo-
nuja technologiami low carbon emission 1 utrzymuja przewagg know-how (migdzy
innymi Niemcy, Francja, Wielka Brytania, Hiszpania, Dania). Z kolei kraje, w kto-
rych sektor energetyczny jest w duzym stopniu oparty na weglu, moga zosta¢ zmu-
szone do ograniczenia wielkosci produkcji lub do bardzo kosztownych inwestycji
w nowoczesne technologie, ograniczajace emisje gazow. W konsekwencji polityka
klimatyczna moze zr6znicowa¢ warunki konkurencyjnos$ci w UE, poniewaz wigk-
sze koszty pracy w Europie Zachodniej mogg zosta¢ zrekompensowane zwigksze-
niem kosztéw produkcji przedsigbiorstw korzystajacych z tradycyjnych technolo-
gii w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej?*. Zaostrzone cele redukcyjne tworza
bowiem sprzyjajace warunki rynkowe dla niskoemisyjnych gospodarek panstw
cztonkowskich UE i oddziatujg stymulujaco na ich rozwoj. Niektore panstwa UE
przyjety wiasne strategie niskoemisyjnego wzrostu w perspektywie 2050 r.: Niem-
cy oglosity dlugofalowy cel dekarbonizacji gospodarki do 2050 r. i redukcji emisji
GHG o 80%—-95%; Francja zapowiedziata zmniejszenie emisji GHG wobec 2012
0 40% do 2030 r. i 0 75% do 2050 r., Wielka Brytania — zmniejszenie emisji do
2050 . 0 80% wobec 1990 r.; Szwecja dazy do zapewnienia niezawodnosci dostaw
elektrycznosci i innych nosnikow energii z ograniczonym do minimum wplywem
na zdrowie, srodowisko i klimat, w tym 100% produkcji pradu z OZE do 2040 r.;
Dania okoto polowy konsumowanej energii elektrycznej uzyskuje z turbin wiatro-
wych i dazy do osiagnigcia poziomu 100%; Finlandia ma ambitny program ener-
getyki odnawialnej, ktorego celem jest zaspokojenie 38% jej koncowego zuzycia
energii ze zrodel odnawialnych do 2020 r.; Czechy przyjely takze cel redukcji emi-
sji 0 80% do 2050 r.)%.

W UE nie ma wielu panstw sprzeciwiajacych si¢ polityce ochrony klimatu,
a KE coraz szerzej okresla uwarunkowania, w jakich bgda realizowane polityki
energetyczne w panstwach cztonkowskich?.

24 W Niemczech, Francji, Hiszpanii i innych krajach promujacych gospodarke zrownowa-
zonego wzrostu koszty dostosowan begda przynajmniej czgsciowo rekompensowane przez zyski
z eksportu technologii ,,zielonych” i zwigzanych z energetyka jadrowa.

% J. Michalak, Strategia niskoemisyjnego rozwoju UE a polityka energetyczna Polski do
2050 r., ,,Biuletyn PISM”, nr 56 (1406), 26.08.2016, s. 2; T. Mtynarski, Uwarunkowania transfor-
macji polityki energetycznej Francji. Migdzy ekologiczng modernizacjq a ekonomiczng kalkulacjq,
,»Rocznik Integracji Europejskiej” 2015, nr 9, s. 370; Climate Change Act 2008, http://www.leg-
islation.gov.uk/ukpga/2008/27/contents [dostep: 5.09.2016]; Framework Agreement between the
Swedish Social Democratic Party, the Moderate Party, the Swedish Green Party, the Centre Party
and the Christian Democrats [the Swedish energy policy agreement], Government Offices of Swe-
den, 10.06.2016, http://www.government.se/contentassets/8239ed8e¢9517442580aac9bcb00197cc/
ek-ok-eng.pdf [dostep: 9.09.2016]; Politika ochrany klimatu v CR, Ministerstvo Zivotniho Pros-
tredi Ceské Republiky, http://www.mzp.cz/C1257458002F0DC7/cz/navrh_politiky ochrany kli-
matu_2016/$FILE/OEOK-Politika_ochrany klimatu navrh-20160623.pdf [dostep: 9.09.2016].

2 J. Michalak, op. cit., s. 2.
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Implikacje polityki klimatyczno-energetycznej dla Polski

Wegiel pozostanie fundamentem bezpieczenstwa elektroenergetycznego Polski,
ktéra przemyst weglowy rozwija od dziesiecioleci. W konsekwencji kraj stanowi
dzi§ w UE ,,wyspe energetyczng” w sektorze elektroenergetyki. Brak zréznico-
wanych zrodet paliw w produkcji energii elektrycznej i ciepta stwarza ogromne
wyzwanie dla polskiego sektora energetycznego w kontekscie zalozen polityki kli-
matycznej UE. Tak duza zalezno$¢ od wegla powoduje, ze w Polsce mozemy mo-
wi¢ o ,,monokulturze weglowej”. Dzicki bogatym zasobom wegla kraj jest liderem
w UE w jego wydobyciu — i jest takze jednym z najwigkszych emitentéw GHG
(w 2013 . 292,4 mln ton CO, rocznie, z czego 54% pochodzi z produkeji pradu
i ciepta)?’. Przez lata wysoki udziat paliw statych w krajowym bilansie energetycz-
nym zapewniat Polsce duzg samowystarczalnos¢ energetyczng. Negatywng konse-
kwencja tej sytuacji byl brak inwestycji w nowoczesne technologie wytwarzania
energii elektryczne;j i ciepta. Skutkiem tego poziom dekapitalizacji niemodernizo-
wanej technicznej infrastruktury produkcji energii elektrycznej jest znaczacy.
Polityka dekarbonizacji, aktywnie promowana przez KE, wptynie na osta-
bienie bezpieczenstwa energetycznego Polski, poprzez wzrost importu paliw
(gtownie gazu ziemnego) i prawdopodobnie — energii elektrycznej. Wymog reduk-
cji emisji oznacza ogromne wydatki inwestycyjne w energetyce konwencjonalnej
1 na rzecz innowacyjnosci, ktére mogg doprowadzi¢ do wzrostu kosztow produkcji
energii elektrycznej i cieplnej. Tymczasem blisko 80% polskich instalacji objetych
systemem ETS stanowig niewielkie podmioty o niskim potencjale ekonomicznym,
w tym lokalne cieptownie dostarczajace ciepto do sieci miejskiej, dla ktorych kosz-
ty zwigzane z zakupem uprawnien beda wysokie. Polityka klimatyczna UE moze
w dhuzszej perspektywie spowodowaé wzrost cen energii elektrycznej (szczegolnie
bolesny dla gospodarstw domowych)?, utrate PKB oraz koszty spoteczne takie jak
bezrobocie, spotegowane prawdopodobnym zjawiskiem carbon leakage, czyli mi-
gracja przemystu poza obszar objety restrykcjami europejskiej polityki klimatycz-
nej (w zwigzku z wysokimi kosztami zwigzanymi z emisjg z procesu produkcyjne-
g0). Wzrost cen energii elektrycznej to nie tylko problem gospodarstw domowych,
ale takze elektrochtonnych galezi przemystu. W konsekwencji polityka klimatycz-
na zamiast przynie$¢ nowe miejsca pracy (tak jak w krajach tzw. starej UE) moze
spowodowac ich utrate w sektorze gérnictwa i niektorych galeziach przemystu.
Polska moze chroni¢ swoj sektor elektroenergetyczny i ciepta m.in. poprzez
udzielanie bezptatnych uprawnien do emisji (okresy derogacyjne do 2030 r.%),

7 CO, Emissions From Fuel Combustion, OECD/International Energy Agency, 2015,
s. 48, 66, https://www.iea.org/publications/freepublications/publication/CO2EmissionsFromFuel-
CombustionHighlights2015.pdf [dostgp: 10.08.2016].

28 Por. Transition to a Low-emissions Economy in Poland, The World Bank Poverty Reduc-
tion and Economic Management Unit, Europe and Central Asia Region, February 2011, s. 85.

¥ Przydziat bezptatnych uprawnien w sektorach narazonych na ryzyko ucieczki emisji nie
wygasnie po roku 2020. Panstwa cztonkowskie, ktorych PKB w przeliczeniu na mieszkanca wy-
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niemniej jednak w przyszlosci tego typu rozwigzania przejSciowe zostang wyeli-
minowane, co doprowadzi¢ moze do wzrostu kosztow funkcjonowania wysoko-
emisyjnej energetyki weglowej®. Dlatego w Krajowym Planie Inwestycyjnym
(2013-2020) przewiduje si¢ inwestycje majace na celu obnizenie emisyjnosci
polskiej gospodarki, w szczegdlnosci — budowe wysokosprawnych blokow ener-
getycznych, zmiane paliw na niskoemisyjne, modernizacj¢ sieci elektroenerge-
tycznej oraz rozwoj technologii niskiej emisji CO, Rozwigzaniem posrednim sg
tzw. czyste technologie weglowe, czyli takie, ktore pozwalaja na uzyskiwanie
energii z wegla przy jednoczesnym ograniczeniu zanieczyszczenia srodowiska®!.
Jest to bardzo wazne, albowiem Polska jest zmuszona utrzymywac¢ wegiel jako
glowne paliwo dla elektroenergetyki ze wzgledu na dominujacy udziat tego su-
rowca w krajowym zuzyciu energii pierwotnej i nie bedzie w stanie zrezygnowac
z wykorzystania wegla w perspektywie do 2050 r. — przygotowywana Polityka
energetyczna Polski do 2050 roku (PEP2050) zaktada malejaca, ale wcigz domi-
nacj¢ wegla jako zrodla energii.

Polska stoi przed wyzwaniem dostosowania gospodarki do wymogéw ochro-
ny srodowiska w zakresie redukcji emisji gazow cieplarnianych. Niskoemisyjna
modernizacja ekologiczno-technologiczna w celu redukcji emisji w horyzoncie
czasowym do 2050 r. wigzac si¢ bedzie z nieodzownoscig wymiany parku techno-
logicznego*, na co nalezy przeznaczy¢ odpowiednie $rodki inwestycyjne (partner-
stwo publiczno-prywatne, powigzanie zrodet krajowych i unijnych z perspektywy
budzetowej 2014-2020). Konieczne jest wytyczenie strategicznych celow i kie-
runkow rozwoju sektora energetycznego na kolejne dekady, w tym podjecie decy-
zji co do przysziosci energetyki jadrowej w Polsce. Jednoczesnie restrukturyzacja
polskiego energochtonnego sektora energetycznego moze okazaé si¢ szansg dla
polskiego gornictwa. Unowoczes$nienie zaplecza wytworczo-technologicznego
pozwoli zmniejszy¢ wspotczynnik emisyjnosci CO,, ktory w Polsce jest jednym

nosi ponizej 60% Sredniej UE, moga postanowi¢ o dalszym przydzielaniu bezplatnych uprawnien
sektorowi energetycznemu do 2030 r., celem ochrony przed utrata konkurencyjnosci (maksymalna
kwota przydzielona bezptatnie po 2020 r. nie powinna przekroczy¢ 40% uprawnien zbywanych na
aukcjach). Dodatkowe wsparcie zapewni specjalny fundusz (zasilany przez wptywy ze sprzedazy
uprawnien z wydzielonej rezerwy, obejmujacej 2% catkowitej puli uprawnien w ETS), ktorego
srodki maja wspiera¢ konieczne inwestycje w sektorze energetycznym. Conclusions on 2030 Cli-
mate and Energy Policy Framework...,s. 2.

30 Polska ztozyta wniosek derogacyjny o przydziat bezptatnych uprawnien do emisji ga-
z6w cieplarnianych w latach 2013-2020 w sektorze wytwarzania energii elektrycznej. Warunkiem
otrzymania przez prowadzacego instalacj¢ uprawnien do emisji jest poniesienie naktadéw finanso-
wych na modernizacj¢ instalacji, dzigki czemu zostanie osiagnigty efekt ekologiczny. Zagrozenia
i wyzwania dla migdzynarodowej konkurencyjnosci..., s. 3.

31 Czyste technologie weglowe, Instytut Energetyki — Instytut Badawczy, https:/www.
ien.com.pl/czyste-technologie-weglowe [dostep: 9.09.2016]. Nowe technologie spalania wegla sa
znacznie bardziej wydajne od konwencjonalnych. Emituja tez mniej GHG — cho¢ nadal dwa razy
wigcej dwutlenku wegla niz elektrownie gazowe.

32 Zagrozenia i wyzwania dla migdzynarodowej konkurencyjnosci..., s. 2.
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znajwyzszych na swiecie. W efekcie polityka klimatyczna UE, ktora dla Polski jest
obiektywnie rozwigzaniem niekorzystnym w zakresie produkcji energii elektrycz-
nej i ciepla — poprzez zmiane¢ technologiczng w procesach wytwarzania energii
powinna da¢ impuls do ekologicznej modernizacji gospodarczej wptywajacej na
poprawe bezpieczenstwa energetycznego panstwa (zdywersyfikowanie struktury
bilansu energetycznego paliw), mimo iz w §rednim okresie koszty dostosowan do
gospodarki niskoemisyjnej beda nieproporcjonalnie wysokie.

Podsumowanie

UE, jako promotor polityki klimatycznej majacej na uwadze ochrong srodowiska,
stawia panstwom cztonkowskim coraz wyzsze i ambitniejsze wymagania ekolo-
giczno-energetyczne. W tym sensie polityka energetyczna staje si¢ czgscig polityki
$rodowiskowej UE. Jednak dekarbonizacja, traktowana przez KE jako instrument
wzmacniajacy konkurencyjnos$¢ europejskiej gospodarki — z uwagi na silnie zr6z-
nicowane pod wzgledem struktury zrédet energii i energochtonnos$ci gospodarek
krajow czlonkowskich — poprzez wyeliminowanie wegla jako paliwa na rzecz
technologii niskoemisyjnych rodzi wyzwanie kosztownej transformacji ku gospo-
darce niskoemisyjnej, ktéra wymagac bedzie czasu i ogromnych naktadow inwe-
stycyjnych.

Polska stoi przed wyzwaniem glebokiej transformacji sektora energetycz-
nego (elektrowni i elektrocieptowni). Celem jest zapewnienie rozwoju gospodarki
bez wzrostu zapotrzebowania na energi¢ pierwotng i emisji GHG. Ze wzgledu na
niewielki udzial OZE w bilansie energetycznym i konieczno$¢ ograniczenia uza-
leznienia od importu, wdrozenie polityki neutralnosci klimatycznej (czyli row-
nowazenia emisji) jest nierealne, niemniej jednak upowszechnienie technologii
»CZystego wegla” unowoczesnitoby polski sektor energetyczny i cieptownictwo.
Wowczas promocja niskoemisyjnych technologii i efektywno$ci energetycznej
stataby sie zrodlem modernizacji gospodarczej zapewniajacej zdywersyfikowanie
krajowego miksu energetycznego (wegiel, zrodta odnawialne, elektrownie gazowe
i sitownie jadrowe), a zatem posrednio — zrédlem poprawy bezpieczenstwa ener-
getycznego panstwa.

Kroétkoterminowo udziat wegla w strukturze paliwowej elektroenergetyki
ulegnie zmniejszeniu, co moze doprowadzi¢ do utraty samowystarczalnosci ener-
getycznej oraz pogorszenia si¢ konkurencyjnosci polskiego przemystu. W dtuz-
szej perspektywie wptynie to jednak na poprawe bezpieczenstwa energetycznego
panstwa. Szansg dla sektora elektroenergetycznego moze by¢ rozwdj technologii
niskiej emisyjnosci CO, — w szczeg6lnosci tzw. czystych technologii weglowych.
Wazne jest takze zwigkszenie efektywnos$ci energetycznej. Natomiast zaniechanie
modernizacji tego sektora spowoduje nasilenie presji ze strony wytworcow ocze-
kujacych wsparcia w postaci pomocy publicznej, co z kolei moze by¢ zrodlem
napie¢ na linii Polska—KE.
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Polityka klimatyczno-energetyczna UE de iure pozostawia swobode wyboru
zrodet energii w ksztattowaniu struktury bilansu energetycznego, ale de facto ogra-
nicza wolno$¢ nieskrepowanego projektowania krajowego miksu energetycznego
(wypieranie wegla). Polska nie zgadza si¢, aby dalsza redukcja emisji w sektorze
energetycznym realizowana byta z dyskryminowaniem krajowych surowcow ener-
getycznych, i postuluje, by KE brata pod uwagg potencjat lasow w danym kraju do
pochtaniania dwutlenku wegla.

Polish energy security and the freedom of choice
of energy sources in the context of the EU climate-energy policy

Polish energy policy is determined by: a relatively high rate of energy self-sufficiency based on
large own coal resources, dependence on imported fossil fuels, in particular natural gas from Rus-
sia, as well as German—Russian energy cooperation in the Baltic Sea and the rigorous European
Union climate policy, taking into account high CO, emissions in the electricity production. The arti-
cle presents the conditions and assumptions of the Polish energy policy in the dilemma of freedom
of choice of energy sources in the light of the of European Union climate policy expectations based
on the decarbonisation paradigm. In practice, it leads to a drastic reduction in the amount of coal in
the national energy balance and de facto limits the freedom to choose of country’s own energy mix.
Key words: Poland, EU climate-energy policy, freedom of choice of energy sources, European
Union, security

Bezpieczenstwo energetyczne Polski a swoboda wyboru zrdédel energii
w konteks$cie unijnej polityki klimatyczno-energetycznej

Unia Europejska, jako promotor polityki klimatycznej majacej na uwadze ochrong srodowiska,
stawia panstwom cztonkowskim coraz wyzsze i ambitniejsze wymagania ekologiczno-energetycz-
ne. Dla Polski oznacza to wyzwanie glebokiej transformacji sektora energetycznego, obejmujacej
konieczno$é¢ redukcji emisji GHG w wytworstwie energii. Artykul przedstawia uwarunkowania
i zalozenia polityki energetycznej Polski, w tym dylemat swobody wyboru zrodet energii w §wietle
oczekiwan polityki klimatycznej UE, opartej na paradygmacie dekarbonizacji. W praktyce pro-
wadzi to do drastycznego ograniczenia ilosci wegla w bilansie energetycznym panstwa i de facto
ogranicza wolno$¢ wyboru wlasnego miksu energetycznego.

Stowa kluczowe: Polska, polityka klimatyczno-energetyczna UE, swoboda wyboru zrodet energii,
Unia Europejska, bezpieczenstwo
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WOLNOSC MEDIOW A BEZPIECZENSTWO PANSTWA

Wprowadzenie. Wolno$¢ mediow

Wolno$¢ stowa i mediow jest podstawowym prawem czlowieka, ujetym szero-
ko w zakresie praw spotecznych. Jako element systemowy zostata wprowadzona
w XVII w. w Skandynawii i Anglii, a w XVIII w. w USA'. W 1948 r. Organizacja
Narodéw Zjednoczonych wpisata wolnos$¢ stowa i mediow do Powszechnej De-
klaracji Praw Czlowicka?. W panstwach o skonsolidowanych demokracjach jest
to tez podstawa demokratycznej formy sprawowania rzadow. Demokracja to dzi$
system 1zadow uwazany za najlepszy i aktywnie propagowany przez panstwa roz-
winigte. Nie dziwi wigc, ze dzisiejsze spoleczenstwa, od czterech wiekow znajdu-
jace si¢ pod wplywem promocji wolnosci stowa i mediow, uznaja ja za wartos¢
jednoznacznie pozytywna oraz politycznie i spotecznie pozadana. Kazda proba
odebrania spoteczenstwu tych wolnosci przez rzad w panstwie demokratycznym
doprowadza wczesniej czy pdzniej do upadku takiego rzadu.

Rozwoj prasy drukowanej, a nastepnie kolejnych technologii medialnych
nadat wolno$ci mediow szeroki zasigg. Do momentu powstania Internetu byta ona
jednak ograniczona. Dopiero na przetomie XX i XXI w. bariery finansowe i tech-

I J. Keane, The Media and Democracy, Cambridge 1991, s. 12-13.

2 Art. 19:,Kazdy czlowiek ma prawo wolno$ci opinii i wyrazania jej; prawo to obejmuje
swobode posiadania niezaleznej opinii, poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania infor-
macji 1 pogladéw wszelkimi $rodkami, bez wzgledu na granice”. Powszechna Deklaracja Praw
Czlowieka, UNIC Warsaw, http://www.unic.un.org.pl/prawa_czlowieka/dok powszechna dekla-
racja.php [dostep: 9.04.2016].



140 KATARZYNA LORENC

nologiczne zaniknely — i1 dzi§ wystgpuje niemal powszechny dostep do mediow,
a ukazujace si¢ tresci nie sg kontrolowane. Tworcg tresci publicznych, a wiec ko-
rzystajacych z wolnosci mediow, moze by¢ obecnie kazdy uzytkownik Internetu,
niezaleznie od tego, czy posiada dziennikarskie kompetencje. Pojedynczy ludzie
i korporacje medialne gromadzg wokot siebie w sieci duze spolecznosci, ktore
czerpig wiedzg o §wiecie wlasnie z informacji rozpowszechnianych w danej gru-
pie. Dzigki mozliwos$ci dotarcia do tak szerokich rzesz odbiorcow, podmioty te
zyskuja olbrzymi wplyw na spoteczenstwo. Takze rzady niektorych panstw, jak
Federacja Rosyjska, Turcja czy Chiny, wykorzystuja potencjal Internetu do kre-
acji postaw spolecznych, popierajacych ich koncepcje wiadzy. Przyktadem moze
tu by¢ proceder wykorzystywania ,,trolli”, czyli tworcow tresci internetowych za-
trudnianych przez rzady panstw w celu szerzenia propagandy badz ,hejtowania”
tresci nieprzychylnych wtadzy®. Proceder ten wykorzystywany jest rowniez w sfe-
rze mi¢dzynarodowej do wywierania wplywu na inne panstwa.

Czy zatem w zwiazku z wykorzystywaniem technologii medialnych przez
przeczace prawom czlowieka i celujace w zapanowanie nad ludzkimi umystami
podmioty, wolno§¢ mediow nalezy traktowac jedynie w aspekcie pozytywnym,
czy raczej mie¢ $wiadomos¢ zwigzanych z tg ideg potencjalnych zagrozen? Czto-
wiek ma bowiem wolno$¢ do swobodnego rozprzestrzeniania informacji, ale tez
wolno$¢ od instytucjonalnej czy systemowej propagandy, ktéra wykorzystuje
wolnos¢ mediow do ,,hejtowania” innego niz propagowane przez wtadze politycz-
ne mysSlenia lub propagowania wlasnych, niekoniecznie pozytywnych idei. Nie
wszystkie panstwa doceniajg dzi§ pozytywng warto$¢ wolnosci mediow, a niekto-
re z nich, jak rowniez niektore podmioty ekonomiczne i spoteczne, wykorzystuja
na szerokg skal¢ ten stan rzeczy dla realizacji swoich partykularnych interesow,
sprzecznych z interesem publicznym. Niebezpieczenstwo wykorzystania wolnosci
mediéw przeciwko bezpieczenstwu panstwa, podstawowego podmiotu stosunkow
miedzynarodowych, jest dzi§ bardzo duze. Dla celow niniejszego tekstu poddano
badaniom aktoréw politycznych, ekonomicznych i spotecznych oraz ich wptyw
na sfere polityczng, ekonomiczng i spoteczng w zakresie bezpieczenstwa panstwa.
Celem badan jest wylonienie ptynacych ze strony mediéw zagrozen dla bezpie-
czenstwa panstwa.

Bezpieczenstwo panstwa

Termin ,,bezpieczenstwo” jest semantycznie bardzo pojemny i byt definiowany —
wraz z rozwojem metodologii badan nad bezpieczenstwem panstwa — w réznorod-
ny sposob.

3 A. Luhn, Game of Trolls: the Hip Digi-kids Helping Putin’s Fight for Online Supremacy,
“The Guardian”, 18.08.2015, http://www.theguardian.com/world/2015/aug/18/trolls-putin-russia-
savchuk [dostep: 20.03.2016].
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Przede wszystkim bezpieczenstwo to okreslenie stanu panstwa postrzegane-
go przez obywateli i rzadzacych. To ,,stan niezagrozenia, spokoju, pewnosci’™, okre-
slany takze jako ,,wolno$¢ od zagrozen, strachu lub ataku™>. Politolog Daniel Frei
wyrdznia cztery stany bezpieczenstwa panstwa w oparciu o obiektywne i subiek-
tywne jego postrzeganie: 1) brak bezpieczenstwa, 2) obsesje niebezpieczenstwa,
3) falszywe bezpieczenstwo i 4) bezpieczenstwo. Brak bezpieczenstwa wystepuje
wtedy, gdy istnieje rzeczywiste zagrozenie i jego postrzeganie jest adekwatne. Stan
obsesji niebezpieczenstwa wystepuje, gdy nieznaczne zagrozenie jest postrzegane
jako duze, a stan falszywego bezpieczenstwa, gdy zagrozenie jest powazne, ale
postrzegane jako niewielkie. Stan bezpieczenstwa wystepuje natomiast wtedy, gdy
zagrozenie nie wystgpuje lub jest niewielkie, a jego postrzeganie jest prawidtowe®.
W tym rozumieniu bezpieczenstwo jest zatem elementem statym w okre§lonym
czasie i opartym na dychotomii ,,bezpieczenstwo/brak bezpieczenstwa”.

Innym rozumieniem bezpieczenstwa jest postrzeganie go jako procesu,
w ktorym percepcja bezpieczenstwa podlega nieustannym zmianom. Wedtug tej
teorii nie istnieje trwaly stan bezpieczenstwa, bo jego poczucie podlega cigglym
zmianom pod wpltywem uwarunkowan wewnetrznych i zewnetrznych. Pojgcie
to definiuje si¢ zatem jako ciagle dzialanie podmiotow w celu zapewnienia po-
zadanego poczucia bezpieczenstwa’. W literaturze mozna réwniez spotkac si¢
z potaczeniem tych dwdch definicji i rozumieniem bezpieczenstwa zarowno jako
stanu, jak i procesu. W tym ujeciu bezpieczenstwo jest zatem zaro6wno droga do
celu, jak i celem samym w sobie®. Zgodnie z ta definicja — dopoki nie zagraza
nam utrata bezpieczenstwa — czesto nie zdajemy sobie sprawy, czym ono jest
i jakie sg jego obszary.

Dla niniejszego opracowania szczegolnie istotna bedzie definicja bezpie-
czenstwa wyliczajgca jego najwazniejsze skladniki: gwarancj¢ nienaruszalnego
przetrwania panstwa oraz swobode jego rozwoju. Kluczowe jest rzecz jasna prze-
trwanie panstwa, a wigc jego granic (terytorium), ludnosci (spoteczenstwa) czy
instytucji (wladzy)’, bez spetnienia tego warunku nie mozna w ogdle méwic o bez-
pieczenstwie panstwa. Ale warty podkreslenia jest takze drugi z wymienionych
sktadnikoéw — swoboda rozwoju panstwa — zwlaszcza ze czesto uzywa si¢ terminu
,bezpieczenstwo” w znaczeniu negatywnym — braku zagrozenia jedynie dla ist-
nienia danego podmiotu, zapominajgc o jego rozwoju. Tymczasem ten sktadnik
bezpieczenstwa, rozumiany jako ochrona wartosci danego panstwa i mozliwos¢ co

4 J. Stanczyk, Wspolczesne pojmowanie bezpieczenstwa, Warszawa 1996, s. 15.

> R. Zigba, Pojecie i istota bezpieczenstwa panstwa w stosunkach miedzynarodowych,
»-Sprawy Miedzynarodowe” 1989, nr 10, s. 49-50.

¢ D. Frei, Sicherheit: Grundfragen der Weltpolitik, Stuttgart 1977, s. 17.

7 J. Stanczyk, op. cit., s. 18.
J. Stefanowicz, Bezpieczenstwo wspotczesnych panstw, Warszawa 1984, s. 18.
R. Zigba, Pozimnowojenny paradygmat bezpieczenistwa miedzynarodowego, [w:] Bez-
pieczenstwo migdzynarodowe po zimnej wojnie, red. R. Zigba, Warszawa 2008, s. 16.

8

9
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najmniej dorownywania przez nie w rozwoju cywilizacyjnym innym podmiotom
stosunkow migdzynarodowych, ma rowniez kolosalne znaczenie. Je$li bowiem
dany podmiot nie rozwija si¢ — gdy robig to pozostate — traci swoja pozycje rela-
cjach z nimi'.

Na przetomie XX i XXI w., wraz z zakonczeniem wyscigu zbrojen, wy-
dawac¢ si¢ mogtlo, ze czas wielkich wojen przeminat i odtad ludzko$¢ skupia¢ sie
bedzie na rozwoju gospodarczym, mozliwym dzigki demokratycznej formie spra-
wowania wladzy. Rozpad systemu dwoch opozycyjnych blokéw ujawnit jednak
nowe wyzwania i problemy, co sprawia, ze zagadnienie bezpieczenstwa panstwa
zyskuje dzi§ na znaczeniu''. Obecnie coraz czgséciej dostrzega si¢ — oprocz mi-
litarnych — takze jego pozamilitarne aspekty. Nalezy tez zwroci¢ uwage na ten-
dencje do ciagglego poszerzania przedmiotowego zakresu pojecia bezpieczenstwa
0 nowe pola zainteresowan. Powszechnie wyroznia si¢ pig¢ gtoéwnych rodzajow
bezpieczenstwa: polityczne, militarne, ekonomiczne, spoteczne i ekologiczne'?,
jednak réwnolegle istniejg rozmaite inne podziaty, eksponujace takie zagadnienia
jak bezpieczenstwo energetyczne, zywieniowe czy informacyjne. Warto zauwazy¢,
ze zbior zainteresowan badaczy tego zagadnienia nie jest zamkniety 1 nieustannie
dostrzega si¢ wptyw kolejnych czynnikéw na bezpieczenstwo narodowe'®. Wiele
z nich towarzyszyto panstwom od poczatku ich istnienia, pod wptywem globali-
zacji ich rola ulega jednak w ostatnim czasie zmianie. Niektore natomiast — np.
zagadnienie cyberprzestepczosci — dopiero zaczyna ujawnia¢ swe znaczenie pod
wplywem rozwoju Internetu.

Spoteczne oddzialywanie mediow

Media i ich wptyw na odbiorcow stanowia przedmiot zainteresowania badaczy
od poczatku XX w. Pierwsze obserwacje wykazywaly, ze dzialaja one na ludzi na
podobienstwo pocisku czy zastrzyku — bezposrednio i natychmiastowo. P6Zzniejsze
badania nie potwierdzily jednak tej teorii i obecnie uznaje si¢ raczej, ze media
wywieraja wpltyw dtugoterminowo i w sposob posredni'®. Nie zmienia to faktu,
ze skumulowany, docierajacy do odbiorcy ze wszystkich stron przekaz medial-
ny moze implementowa¢ pewne wartosci, elementy kultury i poglady i zamiast
rozszerza¢ — to w rezultacie zaweza postrzeganie $wiata. Odbywa si¢ to zgodnie
Z teoria framingu, ktora zaktada, ze media do pewnego stopnia ,,ramuja” rzeczy-
wistosc, czyli podkreslaja niektore jej aspekty, a inne z kolei pomijaja (celowo lub

10°J. Marczak, Bezpieczeristwo narodowe — pojecie, charakter, uwarunkowania, [w:] Bez-
pieczenstwo narodowe Polski w XXI wieku. Wyzwania i strategie, red. R. Jakubczak, J. Flis, War-
szawa 2000, s. 16.

" Ibidem, s. 13.

12 R. Zigba, Pozimnowojenny paradygmat bezpieczenstwa..., s. 18.

13 J. Marczak, op. cit., s. 19.

4 M. Mrozowski, Media masowe. Wladza, rozrywka i biznes, Warszawa 2001, s. 374-377.



WOLNOSC MEDIOW A BEZPIECZENSTWO PANSTWA 143

nie), kreujac w glowach odbiorcéw pozadany przez siebie wizerunek swiata'>. Inng
teorig thumaczaca wspolczesne oddzialywanie mediow jest koncepcja spirali mil-
czenia, wedtug ktorej opinie prezentowane w mediach masowych sktaniaja osoby
o podobnych pogladach do ich otwartego wyrazania (i w ten sposdéb wzmacniania
danej opinii), poniewaz czujg one ,,poparcie spoteczenstwa”, natomiast glosy prze-
ciwne do tresci prezentowanych w mediach sa niejako wyciszane, poniewaz 0so-
by o takich pogladach obawiaja si¢ je ujawniac, przyjmujac, ze media sg glosem
,»wiekszosci spotecznej”'®. Obie powyzsze teorie zakladajg duzy, lecz niebezpo-
$redni i rozlozony w czasie wplyw mediow na spoteczenstwo. To wlasnie poprzez
oddziatywanie na opini¢ publiczng spoteczne oddziatywanie medidow ujawnia si¢
najmocnie;.

We wspotczesnym swiecie media masowe stanowig nieodlaczny element
spoteczenstw i procesow w nich zachodzacych. Wraz ze wzrostem znaczenia in-
formacji w gospodarce panstw w XX i XXI w. oraz tworzeniem si¢ spoteczenstwa
informacyjnego, ich rola rowniez wzrasta. Przyczynia si¢ do tego proces globali-
zacji, ktory wpltywa na szybkos$¢ rozpowszechniania si¢ informacji i pozwala na
tworzenie si¢ globalnych konglomeratéw medialnych o ogromnych wptywach.
Sama informacja z kolei przyspiesza i napgdza proces globalizacji poprzez takie
wynalazki jak Internet. W tej sytuacji, gdy w stosunkach miedzynarodowych po-
woli wspomina si¢ juz o nowych aktorach, ktorymi maja by¢ ogromne korporacje
miedzynarodowe, m.in. medialne, a wptyw mediéw i rozpowszechnianych przez
nie informacji wydaje si¢ bardzo znaczacy, nalezy uznaé, ze przekazy medialne
moga by¢ waznym elementem bezpieczenstwa narodowego i mi¢dzynarodowego.

Zagrozenia dla bezpieczenstwa narodowego ze strony mediéw wynika-
ja w tym przypadku wprost z wolnosci wypowiedzi, uznawanej powszechnie za
warto$¢ wylacznie pozytywng. Media wptywajg bowiem na postawy spoteczne,
wychowuja, socjalizuja, narzucajag dominujace nurty kultury, ksztattujg poglady
i zachowania polityczne. Oddziatuja zatem na opini¢ publiczna, a ta tworzy pre-
sj¢, ktora prze politykow do konkretnych dziatan, mogacych z kolei oddziatywaé
na pozostate rodzaje bezpieczenstwa panstwa. Co ciekawe, media traktowane sg
wspotczesnie jako niezalezna ,,czwarta wtadza”, kontrolujaca pozostale trzy wia-
dze — sadownicza, ustawodawcza i wykonawcza — ale nalezy zauwazy¢, ze sg one
w wickszoSci wlasnoscia prywatng i wyrazaja czesto poglady swoich wlascicie-
li, niejednokrotnie olbrzymich, transnarodowych korporacji medialnych. Mozna
zatem przyjac, ze media do pewnego stopnia oddziatuja na bezpieczenstwo poli-
tyczne, spoteczne i ekonomiczne panstwa, lobbujac na rzecz swoich wilascicieli,
a takze panstw, z ktorych si¢ wywodza.

5 RM. Entman, Framing: Toward Clarification of a Fractured Paradigm, ,Journal of
Communication” 1993, nr 43, s. 51-58.

16 E. Noelle-Neumann, The Spiral of Silence: a Theory of Public Opinion, ,JJournal of
Communication” 1974, nr 24, s. 43-51.
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Analiza medialnych zagrozen dla bezpieczenstwa panstwa

Dla celow niniejszych badan zestawiono trzy obszary oddziatywania mediow
z aktorami, ktorzy starajg si¢ wywrze¢ wptyw na opini¢ publiczng za ich posred-
nictwem. Wyrézniono oddziatywanie polityczne, ekonomiczne i spoteczne. Od-
dzialywanie polityczne polega na wptywaniu na polityke panstwa i jego osrodki
decyzyjne, ekonomiczne skupia si¢ na gospodarce i rynku panstwa, za§ oddzia-
lywanie spoteczne oznacza wpltyw na $wiadomos¢ spoteczng i kulture danego
panstwa. Aktorzy oddzialujacy za pomocg medidéw zostali podzieleni na politycz-
nych (panstwa, organizacje polityczne), ekonomicznych (przedstawiciele biznesu)
oraz spotecznych (organizacje pozarzadowe, pojedyncze osoby). Zestawienie tych
czynnikow przestawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Mozliwe sfery oddziatywania aktoréw na bezpieczenstwo panstwa

Oddzialywanie
polityczne ekonomiczne spoleczne
polityczni PP PE PS
Aktorzy |ekonomiczni EP EE ES
spoleczni SP SE SS

Zrodto: opracowanie wlasne.

Wyroéznia si¢ dwie sfery oddziatywan na bezpieczenstwo panstwa: wplyw
zewnetrzny i wewnetrzny. Pierwszy z nich to taki, w ktérym podmiot oddziatujacy
znajduje si¢ poza panstwem, ktorego bezpieczenstwo jest rozpatrywane (zagro-
zenie nastepuje ze strony innych panstw, olbrzymich, miedzynarodowych korpo-
racji medialnych oraz zagranicznych grup intereséw, a takze ze strony migdzy-
narodowych organizacji pozarzadowych). Wplyw wewnetrzny natomiast to taki,
w ktorym aktorzy znajduja si¢ wewnatrz rozpatrywanego panstwa (rodzime partie
polityczne, prywatne firmy medialne lub rozmaite grupy intereséw, a nawet za-
angazowani politycznie obywatele). Kreowanie obrazu medialnego przez wspo-
mniane wyzej grupy nie zawsze jest dzialaniem celowym. Zdarza si¢ bowiem, ze
jest on powielany spontanicznie, ze wzgledu na stereotypy, zasztosci historyczne
czy narodowe uprzedzenia. W artykule analizie poddano tylko wplyw zewnetrzny
realizowany celowo.

Wplyw aktoréw politycznych

Jednym z najmocniej podkreslanych medialnych zagrozen dla bezpieczenstwa
panstwa jest wptyw polityczny ze strony innych panstw. Dotyczy to glownie me-
diow panstwowych (publicznych), ktore panstwo moze najscislej kontrolowac.
Doktryny rzadu sg jednak wyrazane takze poprzez media prywatne, powigzane
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z nim politycznie lub finansowo albo po prostu zwigzane ideologicznie z panuja-
cym rezimem. Wplyw obcego panstwa moze by¢ realizowany przez: 1) oddziaty-
wanie na spoteczenstwo wilasnego panstwa, 2) oddzialywanie na spoleczenstwo
panstwa, ktorego bezpieczenstwo jest rozpatrywane (zwanego dalej ,,Panstwem
Zagrozonym”) oraz 3) oddzialywanie na spoteczenstwa innych (trzecich) panstw.
Pierwszy przypadek zachodzi, gdy media panstwowe przedstawiajg swoim
obywatelom wizerunek innego panstwa (Panstwa Zagrozonego) w sposob majacy
na celu wywotanie u nich okreslonych pogladow czy reakcji. Istota tego typu za-
grozenia jest wywieranie wptywu na spoleczenstwo w taki sposob, by nabrato ono
negatywnego czy nawet wrogiego stosunku do Panstwa Zagrozonego, co moze
mie¢ rozmaite skutki, siggajace nawet przekonania spoleczenstwa o koniecznosci
wystapienia konfliktu zbrojnego w obronie przed rzeczywistym czy wykreowa-
nym wrogiem. Sg to dziatania najczestsze (na matlg skale) i trudne do zwalczania,
co wynika zaréwno z suwerennosci panstw, jak i z wolnosci mediow. Z jednej wiec
strony tresci medialne jawnie krytykujace Pafistwo Zagrozone sg postrzegane jako
celowa, wroga dziatalno$¢ innego panstwa (wrogie tresci s3 dementowane przez
Panstwo Zagrozone, a w powazniejszych przypadkach dochodzi do wymiany not
na szczeblu dyplomatycznym), z drugiej jednak — atakujacy czesto odpowiadaja,
ze wolne media majg prawo publikowac to, co jest ich zdaniem istotne z punktu
widzenia opinii publicznej, a demokratyczne panstwo nie ma (i nie moze miec)
na to wplywu. Czesto takie thumaczenie si¢ wolno$ciag mediow jest jedynie proba
zamaskowania swoich dziatan w oczach spoleczno$ci migdzynarodowe;.
Podobny rodzaj wptywu zachodzi w przypadku, gdy media danego panstwa
publikujg tresci wrogie wobec Panstwa Zagrozonego skierowane do obywateli
panstw trzecich. Sytuacja taka powinna by¢ rozpatrywana zwlaszcza w dzisiej-
szym zglobalizowanym $wiecie, w ktorym wystepuja wielkie $wiatowe korpora-
cje medialne, i wobec istnienia kilku powszechnych jezykow, uzywanych przez
obywateli réznych panstw, (hiszpanski, angielski, francuski czy arabski). Grupy
panstw postugujacych si¢ podobnym jezykiem, o podobnej kulturze politycznej
oraz tadzie spotecznym jednoczg si¢ dzis w wigksze kregi nie tylko kulturowe,
ale takze polityczne (na przyktad tworza organizacje miedzynarodowe o zasiggu
regionalnym). W takich zgrupowaniach panstw tre$ci propagowane przez jedno
z nich mogg w tatwy sposob zostac przyjete przez inne. Przyktadem mogtby tu by¢
wplyw telewizji Al Jazeera jako medium integrujacego panstwa z kregu kultury
arabskiej'’. Ale media, z pozoru produkujace tresci na rynek krajowy, moga miec¢
taka renome, ze obywatele innych panstw begda chcieli uzyska¢ do nich dostep —
réwnoczesnie wystawiajac si¢ na ich wptyw. Media takie czesto zdaja sobie sprawe
z istnienia swoich zagranicznych odbiorcow i moga kreowac tresci tak, by promo-
wac lub negowac pewne poglady na temat Panstwa Zagrozonego. Konfrontacje

17" P. Sierpien, Arabski punkt widzenia — Al Jazeera, Portal Spraw Zagranicznych, 8.02.2009,
http://www.psz.pl/124-polityka/przemyslaw-sierpien-arabski-punkt-widzenia-al-jazeera  [dostgp:
12.04.2016].
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interesow Panstwa Zagrozonego z wplywem wolnych mediéw mozna wigc do-
strzec takze i tu. Przynalezno$¢ narodowa danego medium bywa w tym przypadku
rozmyta i trudno przypisac celowos¢ tego typu dziatan ktéoremukolwiek panstwu.

Najbardziej bezposredni i niebezpieczny rodzaj wptywu medialnego to pro-
paganda wymierzona przeciwko Panstwu Zagrozonemu i szerzona przez inne pan-
stwo na jego terytorium, w jego jezyku. Do takich dziatan dochodzito juz w okresie
II wojny $wiatowej, kiedy to propaganda rzagdu Adolfa Hitlera byta rozpowszech-
niana za posrednictwem radia takze na terenach, ktore nazisci zamierzali wkrotce
zaatakowac lub w panstwach, ktore byty im wrogie!s. Podobna sytuacja ma miejsce
takze dzi$, w dobie Internetu. Jego globalny zasieg jest wykorzystywany przez
panstwa do szerzenia propagandy w jezyku Panstwa Zagrozonego. Dzieje si¢ to
glownie poprzez stworzone specjalnie w tym celu strony internetowe, blogi lub za
pomoca komentarzy pod tresciami w mediach spoteczno$ciowych i na popular-
nych w Panstwie Zagrozonym portalach informacyjnych. Przyktadem akcji tego
typu jest dzialalno$¢ prokremlowskich ,.trolli”, czyli twdrcow tresci internetowych,
zatrudnianych przez rosyjski rzad w celu szerzenia propagandy zarowno w swoim,
jak 1 innych panstwach poprzez pisanie blogéw i komentarzy przedstawiajacych
sfalszowane informacje lub bazujacych na narodowych antypatiach'®. Niewatpli-
wie wolnosc¢ stowa takze 1 w tym przypadku moglaby postuzy¢ jako wytlumacze-
nie, zwlaszcza ze nadawcom tresci zalezy, by nie zostali oni zidentyfikowani przez
obywateli Panstwa Zagrozonego — takie dzialanie, raz odkryte i udowodnione, jest
zwykle uznawane za rodzaj ataku i demonstracji wrogosci, w przeciwienstwie do
opisanej wyzej aktywnos$ci danego panstwa na wlasnym terenie. Potwierdzenie ce-
lowosci i zorganizowanego charakteru zabiegow tego typu mogloby nawet zostaé
uznane za wypowiedzenie wojny informacyjne;.

Oddziatywanie aktorow politycznych autorka niniejszego artykutu opisata
w tekScie Wizerunek polskich wyborow prezydenckich w 2015 r. Analiza zawarto-
sci prasy USA, Wielkiej Brytanii i Niemiec, gdzie zbadata po dwa dzienniki z kaz-
dego z wymienionych panstw (czolowe pod wzgledem czytelnictwa w danym
panstwie, ale niebgdace tabloidami oraz reprezentujace przeciwne bieguny sfery
politycznej)®. Analiza zawartosci prasy oraz porownanie prezentowanego przez te
gazety obrazu wyboroéw prezydenckich w Polsce, jak rowniez kandydatow i partii
z nimi zwigzanych, pokazaty bardzo krytyczng postaw¢ mediow tych panstw do
zmiany wiadzy w Polsce. Szczegdlnie emocjonalne i negatywne nastawienie do
wygranej kandydata Prawa i1 Sprawiedliwosci (PiS), Andrzeja Dudy, w wyborach
prezydenckich w 2015 r. bylto prezentowane przez media niemieckie — media bry-
tyjskie i amerykanskie przedstawiaty wydarzenia w sposob bardziej powsciagliwy

8 J. Sobezak, Polska w propagandzie i polityce III Rzeszy w latach 1939—1945, Poznan
1988, s. 289.

9" A. Luhn, op. cit.

20 K. Lorenc, Wizerunek polskich wyboréw prezydenckich w 2015 r. Analiza zawartosci
prasy USA, Wielkiej Brytanii i Niemiec, ,,Arena. Sprawy Migdzynarodowe” 2015, nr 17, s. 24-32.
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i staraly si¢ spojrze¢ na sytuacje z wielu stron. Dodatkowo media niemieckie snuty
wizje negatywnych wydarzen mogacych nastapi¢ po wyborze na prezydenta kan-
dydata PiS, mimo Ze obiektywna wiedza o polskim systemie politycznym poka-
zuje, ze Prezydent Rzeczpospolitej Polskiej ma niewielka wtadze polityczng i nie
jest w stanie samodzielnie przeprowadzi¢ reform, ktorych obawialy si¢ niemieckie
media. Taki a nie inny opis wyboréw w Polsce przez niemieckie gazety ttumaczy¢
nalezy wigc proba wywierania wplywu politycznego i ekonomicznego przez akto-
row politycznych lub ekonomicznych.

Wplyw polityczny aktorow politycznych (PP)

Aktorzy polityczni moga za pomocg mediow oddziatywac na spoleczenstwo, a w
konsekwencji na panstwo na rdzne sposoby: politycznie, ekonomicznie i spotecz-
nie. Szczegolnie zgubny dla bezpieczenstwa panstwa bywa medialny wptyw po-
lityczny (PP), stanowiacy czesto probg wplywania na konkretne decyzje Panstwa
Zagrozonego, a nawet przejecia w nim wiadzy. Jak wskazano wyzej, media wpty-
waja na wizerunek Panstwa Zagrozonego za granicg: przekonujg wlasnych oby-
wateli o ,,winie” i negatywnych cechach badz wrogim zachowaniu tego panstwa,
czym uzyskuja spoteczne poparcie dla agresywnej polityki wobec niego. Podob-
ne dziatania nastgpujg wobec obywateli panstw trzecich — tu wpltyw medialny ma
wigksza wage, bo nastawia calg spoteczno$¢ migedzynarodowa przeciwko Panstwu
Zagrozonemu. Cel takich dzialan to zazwyczaj zmuszenie Panstwa Zagrozone-
go do pewnych ustepstw. Najgrozniejszym rodzajem wplywu politycznego jest
oddziatywanie na polityke wewn¢trzng panstwa. Przekonanie spoteczenstwa do
swoich racji przez obce mocarstwo (oczywiscie bez ujawniania nadawcy komuni-
katu) moze bowiem skutkowaé naciskami spotecznymi na rzadzacych Panstwem
Zagrozonym, by podjeli takg a nie inng decyzj¢ korzystng dla obcego podmiotu.
Przyktadem tego typu dziatan mogtoby by¢ popieranie jednego z obozdéw politycz-
nych w Panstwie Zagrozonym i takie prezentowanie go w mediach, by wyborcy
zdecydowali o przejeciu przezen wladzy, np. podczas nastepnych wyborow.

Wplyw ekonomiczny aktorow politycznych (PE)

Podobnym zewnetrznym oddziatywaniem innych panstw na Panstwo Zagrozone
jest ich wptyw ekonomiczny (PE). Celem jest tu glownie podjgcie przez Panstwo
Zagrozone dziatan niekorzystnych dla niego gospodarczo, ale za to odpowiada-
jacych interesom panstwa wywierajacego nan wptyw medialny. Nastepuje to po-
przez przekonywanie spoteczenstwa o pewnych racjach czy prezentowanie nie-
kompetencji rzadzacych tak, by wptyna¢ na nastroje spoteczne. W tym celu stosuje
sie¢ wiele technik perswazyjnych, od prezentowania réznorodnych argumentéw po
straszenie obywateli skutkami decyzji przeciwnej do propagowanej przez obce
panstwo. Podmioty, ktére na takiej dziatalnosci zyskuja, to gldwnie firmy krajowe
lub migedzynarodowe o kapitale nalezacym do obywateli kraju, ktory taka dziatal-
no$¢ medialng prowadzi.
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Wplyw spoleczny aktorow politycznych (PS)

Oddzialywanie spoleczne aktorow politycznych (PS) jest rodzajem dtugotermino-
wego wptywu medialnego. Najlepszym przyktadem jest tu dyskutowana od lat 70.
XX w. dominacja kulturowa USA, ktora zdaniem niektorych badaczy jest Scisle
zwigzana z dominacja polityczng Stanéw Zjednoczonych na swiecie. Oddziatywa-
nie kulturowe (a wigc rowniez przez media) moze bowiem by¢ uzyte w celu uza-
sadnienia wptywow politycznych i ekonomicznych panstwa. Edward Said w ksigz-
ce Orientalism twierdzi, ze dominacja kulturowa moze poprzedza¢ dominacje
polityczng i przyczynia¢ si¢ do jej stworzenia w taki sposob, ze jedne panstwa
przekazuja innym swoje wiasne koncepcje i idee na temat otaczajacego Swiata®'.
Z kolei Edward Shils przedstawia teori¢ centrum i peryferii, pokazujaca, ze pan-
stwa nie tyle wptywaja na siebie kulturowo w dowolnym stopniu, ile raczej pewne
panstwa maja kulture dominujaca (centrum), a pozostate (peryferie) musza podpo-
rzadkowac tej rozszerzajacej swoj zasigg kulturze swoje normy i warto$ci??. Takim
panstwem dominujgcym, czyli stanowigcym centrum imperializmu kulturowego,
s od zakonczenia I wojny $wiatowej Stany Zjednoczone. Teza ta wystepuje mig-
dzy innymi w pracach Jeremy’ego Tunstalla®, ktory w imperializmie kulturowym
Stanow Zjednoczonych widzi zagtadg lokalnych kultur i warto$ci, oraz Herberta
Schillera®, ktory zauwaza ponadto ekonomiczny wptyw mediow amerykanskich.
Nie dziwi wigc, Ze panstwa o stabszej pozycji w globalnym biznesie medialnym,
w zagranicznych przekazach dostrzegaja zagrozenie dla swojego bezpieczenstwa
spotecznego. Spoér pomigdzy zwolennikami swobodnego przeptywu informacji
oraz panstwami starajgcymi si¢ chroni¢ swa kulture i wartosci trwa do dzis.

Wplyw aktoréw ekonomicznych

Aktorzy ekonomiczni to prywatne przedsigbiorstwa na tyle duze, ze sag w stanie
wywiera¢ wplyw na funkcjonowanie innych podmiotéw, a nawet calej gospo-
darki. Tradycyjnie, by osiagna¢ swoje cele, korzystaja z mniej lub bardziej jaw-
nej pomocy panstwa — poprzez jego polityke i dyplomacje. Dzi$ nalezy jednak
zwrdci¢ uwage na nowych aktorow w stosunkach miedzynarodowych, jakimi sa
wielkie, $wiatowe korporacje, ktorych obroty bywaja czesto wicksze od budze-
tow $redniej wielko$ci panstw?. Moga one dzigki swoim wplywom oddziaty-
wac na media posrednio (a wiec za posrednictwem panstw, jak wskazano wyzej)

2 E. Said, Orientalism, London 1977, s. 5-6.

22 E. Shils, Center and Periphery: Essays in Macrosociology, Chicago 1975, s. 1-16.

23 J. Tunstall, The Media Are American, London 1977, s. 17-19.

2 H. Schiller, Communication and Cultural Domination, White Plains, NY 1976, s. 5-7.

2 M. Peter-Wirski, Firmy silniejsze niz parnstwa, Stosunki Migdzynarodowe, 27.04.2010,
http://www.stosunki.pl/?q=content/firmy-silniejsze-ni%C5%BC-pa%C5%84stwa [dostep:
12.04.2016].
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lub bezposrednio: wtasng silag ekonomiczng (np. optacanie — lub nie — reklam
w danym medium) albo poprzez nabywanie mediéw na wtasno$¢ (moze to by¢
dziatalno$¢ gtowna, poboczna lub jedynie zakup udzialow w poszczegdlnych
mediach). Biorac pod uwage skomplikowanie struktur globalnych korporacji, po-
siadajacych niejednokrotnie oddziaty pozorie zupetnie niezwigzane z korpora-
cja-matka, analiza wplywow gospodarczych aktoréw ekonomicznych jest bardzo
trudna. Wraz z rozmyciem wlasnosci i odpowiedzialnosci, tego typu zagrozenie
dla bezpieczenstwa panstwa staje si¢ szczegolnie niebezpieczne, gdyz trudno zi-
dentyfikowa¢ jednostkowego sprawce. Dodatkowo korporacje medialne niejed-
nokrotnie naduzywaja pojecia wolnosci mediow, stojac na stanowisku, ze ,,media
to my” i ze wolno$¢ medidw oznacza przyzwolenie na ich dowolne poczynania,
bez zadnej odpowiedzialnosci czy mozliwosci kontroli (nawet prawnej) ze strony
panstw, na ktorych terenie dziataja.

Wplyw polityczny aktorow ekonomicznych (EP)

Zagrozenie polityczne ze strony aktoréw ekonomicznych (EP) przez media jest
szczeg6lnym rodzajem zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa. Polega na nabyciu
wilasno$ci medidow w danym panstwie przez zewngtrzne korporacje, a nastgpnie
wykorzystywanie tej wiasnosci do dziatalno$ci politycznej i wywierania wpty-
wu na rzadzacych, w celu przeforsowania konkretnych decyzji, politycznych lub
ekonomicznych — wszak dziennikarz zobowigzany jest do przestrzegania polityki
redakcyjnej (a wiec polecen wilasciciela)?. Nabycie medium jest zatem prostym
sposobem, by bezposrednio wplywa¢ na publikowane przez nie treci i tu pojawia
si¢ tu pytanie, kto wlasciwie jest podmiotem wolnosci mediow: dziennikarz czy
wilasciciel medium. W odréznieniu od opisywanego wczesniej wpltywu ze strony
panstw, podmioty gospodarcze dziatajg na terenie Panstwa Zagrozonego zazwy-
czaj jako odrebne, dedykowane dla danego panstwa firmy medialne i publikuja
w jezyku w tym panstwie uzywanym. W ten sposob ich tresci moga wywrze¢
wigkszy wplyw na spoteczenstwo.

Aktorzy ekonomiczni moga by¢ jedynymi wlascicielami danego medium
lub tylko jego udzialowcami (w tej drugiej sytuacji ich cele polityczne stajg si¢
jeszcze trudniejsze do odkrycia). Aby umozliwi¢ sobie wywieranie wptywu na po-
lityke Panstwa Zagrozonego, firmy mogg zatozy¢ wtasne media (np. oddziat krajo-
wy medium funkcjonujacego juz w innych panstwach) — wtedy wtasnosc¢ ta jest wi-
doczna nawet dla przecigtnego obywatela; moga tez zakupié, przeja¢ lub dokonaé
fuzji z medium juz dzialajagcym w danym panstwie, o ustalonej renomie i grupie
odbiorcow — wtedy wiasnos¢, a wiec i interesy danego wlasciciela sa ukryte i me-
dium takie moze ,,udawac¢” medium krajowe, zwickszajac mozliwos¢ wywierania
wplywu na nie§wiadomych celéw nadawcy odbiorcow.

26 Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe, Dz.U. z 1984 r., nr 5, poz. 24.
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Wplyw ekonomiczny aktorow ekonomicznych (EE)

Dziatalno$¢ ekonomiczna aktoréw ekonomicznych (EE) za pomocg mediow bywa
czesto ukryta i trudno poddaje si¢ analizie. Jest ona takze niejednokrotnie powia-
zana z wplywem politycznym tychze aktoréw. Dzigki znacznym naktadom finan-
sowym globalne korporacje medialne sag w stanie pokona¢ istniejacag w Panstwie
Zagrozonym konkurencj¢ na rynku medialnym, takze jego media panstwowe (pu-
bliczne). Nie stuzy to z pewnoscia zachowaniu obiektywizmu i pluralizmu, zwlasz-
cza gdy w jakiej$ czesci rynku medialnego dojdzie do stworzenia monopolu czy
oligopolu, ktory tworzy sytuacje falszywej réznorodnosci na rynku medialnym:
uzytkownicy tresci sg przekonani, Zze wybieraja najblizsze ich §wiatopogladowi
media, a w rzeczywistosci, zgodnie z teorig framingu, nie majg niemal zadnego
wyboru i otrzymujg informacje z wycinka rzeczywistosci politycznej, gospodarczej
czy spotecznej korzystnego dla wilasciciela medium. Przyktadem ekonomicznego
oddziatywania tego typu jest tworzenie pozadanego wizerunku firm czy sztuczne
kreowanie popytu na niektore dobra przy pomocy mediow. Podobne zagrozenie
stanowi tez kreowanie przez zagraniczne media wizerunku panstwa jako marki pa-
rasolowej dla produktéw z niego pochodzacych. Przyktadem moga by¢ niemieckie
samochody czy japonska elektronika, do tego stopnia znane ze swej dobrej jakosci,
ze konsumenci wybieraja je chetniej, mimo ze produkty z ich wlasnego panstwa
moga spetnia¢ wyzsze standardy jakosciowe. Moze to by¢ niebezpieczne dla ro-
dzimej gospodarki Panstwa Zagrozonego, ktorej wytwory nie majg rownie silnych
i promowanych marek czy wartosciowej marki parasolowe;.

Wplyw spoleczny aktorow ekonomicznych (ES)

Oprécz wptywu politycznego czy ekonomicznego, aktorzy ekonomiczni mogg tak-
ze wywiera¢ wptyw spoteczny (ES). Jak wspomniano wyzej, dominacja kulturo-
wa przejawia si¢ takze na poziomie wartosci czy wzordw zachowan. Przyktadem
moze tu by¢ upowszechnienie kapitalizmu przez zachodnie media, szczeg6lnie fil-
my. Prezentowane w nich wartosci (np. konsumpcjonizm, indywidualizm), wzorce
zachowan (np. zakupy jako rozrywka, sposob spedzania wolnego czasu) czy na-
wet bezposrednio produkty (product placement) niewatpliwie wywieraja wplyw
na przekonania spoteczenstw, w ktorych dotychczas wystepowat odmienny model
gospodarczy. Przyktadem moze by¢ , kuszenie” spoteczenstw bloku wschodniego
za pomocg filméw prezentujacych ,,amerykanski sen”.

Wplyw aktoréw spolecznych

Oddziatywanie aktorow spotecznych jest czgsto pomijane w rozwazaniach o bez-
pieczenstwie panstwa, co moze dziwié, jesli wzigé pod uwage jego rosnacg site
1 znaczenie. Pod tym poj¢ciem w niniejszym artykule rozumie si¢ oddolne dzia-
lania spoteczenstw i poszczegolnych ich cztonkow, odbywajace si¢ za posrednic-



WOLNOSC MEDIOW A BEZPIECZENSTWO PANSTWA 151

twem mediow. Moga to wiec by¢ zorganizowane grupy, skupione wokot jakiejs
dziatalnosci, zazwyczaj organizacje pozarzadowe typu non profit (NGO), ale takze
pojedyncze osoby. Takie oddziatywanie nie byto dotad mozliwe z powodow finan-
sowych i wskutek ograniczonego dostepu obywateli do mediow. Jednak w czasach
gdy do zdobycia popularnosci i wielotysigcznych czesto rzesz zwolennikéw nie
sg konieczne olbrzymie fundusze, a jedynie dostep do globalnej sieci, tego typu
podmioty majg duze — i coraz wigksze — znaczenie. Rozwdj Internetu i mediow
spotecznosciowych umozliwia znaczacej czesci spoteczenstwa udziat w komuni-
kacji medialnej. Takie podej$cie odzwierciedla doktryna komunikowania uczest-
niczacego, ktora przeciwstawia si¢ jednokierunkowemu przekazowi — od mediow
do odbiorcow — i zaleca, by jednostki i grupy spoteczne mialy réwniez prawo glo-
su w mediach?’. Na poziomie organizacji mi¢gdzynarodowych zostato to wyrazone
w postaci idei nie tyle wolnosci stowa, prasy czy medidw, ile ogolnie wolnosci eks-
presji, przynaleznej kazdemu cztowiekowi*®. W obliczu takich trendéw panstwo
powinno jednak nie tylko zapewni¢ swym obywatelom realizacje¢ tej wolnosci, ale
takze dostrzega¢ potencjalne zwigzane z nig zagrozenia.

Wplyw polityczny aktorow spotecznych (SP)

Oddziatywanie polityczne aktorow spotecznych (SP) przez media mozna podzie-
li¢ na dziatanie grup zorganizowanych oraz osob prywatnych. Pierwsza kategoria
aktorow to najczesciej miedzynarodowe NGO, czyli organizacje pozarzadowe, za-
ktadane oddolnie przez grupy obywateli roznych panstw. Rozwoj mediow, zwlasz-
cza Internetu, umozliwia tym grupom organizacj¢ i zarzadzanie, rekrutacj¢ nowych
czlonkow, zbieranie funduszy oraz, co najwazniejsze, informowanie osob z cate-
go $wiata o swojej dziatalnosci. Tego typu grupy maja niejednokrotnie mozliwosé
dyskredytowania panstw lub — przeciwnie — budowania ich pozytywnego wize-
runku na skale globalna. W ten sposob staraja si¢ one wymusic na rzadzacych po-
szczegOlnymi panstwami dziatania zgodne z profilem ideologicznym danej NGO.
Przyktadem moze by¢ dziatalno$¢ organizacji ekologicznych, niejednokrotnie pa-
ralizujgca decyzje danego panstwa, ktore zdaniem tych grup mogtyby si¢ okazac
niszczace dla §rodowiska naturalnego. Odbywa si¢ to czesto w formie protestow
i publicznego krytykowania poczynan rzadu za posrednictwem wiasnych mediow
(gtownie internetowych) lub poprzez wzbudzenie zainteresowania mediow trady-
cyjnych. Skutkiem takiej dziatalnosci jest niejednokrotnie konieczno$¢ rezygnacji
przez panstwo z zamierzonych dzialan z powodu naciskéw opinii publiczne;.
Druga kategoria aktorow spotecznych obejmuje pojedyncze osoby, ktore
dzigki Internetowi i nowym mediom moga w stopniu znacznie wigkszym niz do-
tychczas wplywac na innych czlonkow spoteczenstwa i to nawet na skale §wiato-
wa — Internet staje si¢ bowiem ogdlnodostepny, a liczba jego uzytkownikow stale

27 M. Mrozowski, op. cit., s. 206-208.
2 Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka. ..
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wzrasta. W przypadku wplywu politycznego warto zwrdci¢ uwage na dziatalnosc
tzw. dziennikarzy obywatelskich, ktorzy kierowani wlasnymi, nie zawsze szczyt-
nymi pobudkami, rozpowszechniajg tresci samodzielnie lub dostarczaja je mediom
tradycyjnym. Wchodzg oni, celowo lub przypadkiem, w posiadanie tresci, ktorych
upublicznienie moze wywota¢ grozny dla bezpieczenstwa panstwa kryzys. Spote-
czenstwo uwaza ich za ,,jednego sposrod siebie”, przez co zaufanie do przekazy-
wanych przez nich tresci jest znaczace, a ich wptyw — bardzo duzy. Przykladem sg
tu dziatania Edwarda Snowdena® czy Juliana Assange’a®, ktorzy ujawnili tajem-
nice panstwowe szerokiej grupie odbiorcow. Internetowi liderzy opinii wraz z duza
rozpoznawalnoscia uzyskujg tez spoleczne zaufanie. Ten kapital moga nastepnie
wykorzysta¢ w celu wptynigcia na swych czytelnikow, takze pod wzgledem pre-
zentowanych pogladow politycznych. W tym przypadku ludzie ufajg nie tylko
ujawnionym przez lideréw opinii faktom, ale tez ich opiniom w danej sprawie.

Wplyw ekonomiczny aktorow spotecznych (SE)

Wplyw ekonomiczny aktorow spotecznych (SE) poprzez media jest zagadnieniem
zblizonym do wptywu politycznego i polega na oddziatywaniu na decyzje ekono-
miczne panstwa. Motywy takich dziatan zazwyczaj bywaja trudne do odgadnig-
cia. Czgsto celem jest uzyskanie korzysci finansowych, np. poprzez szantazowanie
ujawnieniem niewygodnych informacji. Bywa tez, Zze motywacj¢ stanowig wzgle-
dy etyczne (dziatalno$¢ dla dobra spolecznego), a nawet che¢ zdobycia popularno-
$ci i stawy. Co wigcej, dziatania takie bywajg nieskoordynowane i nieprzemyslane
— 1 mogg tatwo wymkna¢ si¢ spod kontroli samym inicjatorom. Analiza wptywu
aktorow spotecznych pozwala stwierdzi¢, ze zardowno zorganizowane, jak i jedno-
osobowe dziatania tego typu czesto jedynie z pozoru stanowig dziatalnos¢ oddolna
i przy rozpatrywaniu podobnego zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa nalezy
bra¢ ten fakt pod uwage. Zdarza si¢ bowiem, Ze pozornie prywatne, oddolne ini-
cjatywy bywaja organizowane przy wsparciu lub nawet z inspiracji innych panstw
lub aktoréw ekonomicznych. Nalezy roéwniez zauwazy¢, ze wobec coraz wigkszej
ilosci otrzymywanych przez kazda osobe informacji, rosnacej §wiadomosci spo-
fecznej i coraz wigkszej mozliwosci tworzenia i publikowania tresci, zagrozenia ze
strony aktoréw spotecznych begda rosnac w site.

Wplyw spoleczny aktorow spolecznych (SS)

Waznym polem dziatalnosci aktorow spotecznych za pomoca mediéw jest wplyw
spoteczny (SS). Dzigki osobistemu oddziatywaniu oraz tatwemu powielaniu i upo-
wszechnianiu tresci sg oni bowiem w stanie zmieni¢ zapatrywanie spoteczenstw

2 G. Greenwald, E. MacAskill, L. Poitras, Edward Snowden: the Whistleblower behind
the NSA Surveillance Revelations, ,,The Guardian”, 11.06.2013, https://www.theguardian.com/
world/2013/jun/09/edward-snowden-nsa-whistleblower-surveillance [dostgp: 12.04.2016].

30 We Steal Secrets: the Story of WikiLeaks, film dokumentalny, rez. A. Gibney, USA 2013.
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na rozne kwestie. Przykladem moga by¢ wspomniane wczesniej ruchy proeko-
logiczne, ktore w ciggu ostatniego potwiecza diametralnie zmienily postrzeganie
przez spoteczenstwa zachodnie otaczajacego srodowiska — od jego wykorzysty-
wania i zmieniania zgodnie ze swoja wola, po $wiadomos¢ koniecznosci dbania
o nie i chronienia go. Internet ulatwia odnalezienie si¢ i zorganizowanie osobom
o podobnych problemach czy zapatrywaniach, dotychczas rozproszonym po catym
$wiecie. Moga one wspdlnie przygotowywac rozne akcje i kampanie, nigdy nie
spotykajac si¢ poza internetowa rzeczywistoscia, i mimo to osiggac spektakular-
ne sukcesy w promowaniu swoich idei*'. Wolny przeptyw informacji w Interne-
cie stanowi zgodnie z idea wolnos$ci stowa i mediow sytuacje doskonata, w ktorej
kazdy moze powiedzie¢ wszystko, dzieki czemu zadna wartosciowa idea nie zo-
stanie pomini¢ta — ale umozliwia on takze wymiang i propagowanie tresci nielegal-
nych 1 niebezpiecznych z punktu widzenia porzadku publicznego, np. pornografii
dzieciecej czy pogladow ksenofobicznych i rasistowskich. Pozwala na swobodny
,»hejt”, czyli negatywne, obrazajace uczestnikow komentarze w sieci. W ten spo-
sob wzrasta takze zagrozenie terroryzmem: Internet utatwia bowiem terrorystom
komunikacje¢, organizacje, przekazywanie materiatdw szkoleniowych czy wreszcie
rozpowszechnianie pogladow i wzbudzanie strachu w spoteczenstwie.

Podsumowanie. Bezpieczenstwo medialne

Na podstawie powyzszej analizy mozna zauwazy¢, ze obecnie, w dobie Internetu
i globalizacji, przybywa zarowno zagrozen dla bezpieczenstwa panstwa, jak i akto-
row, ktorzy moga wywiera¢ na nie wptyw. Wyrdzni¢ mozna aktorow politycznych,
ekonomicznych i spotecznych, ktérych oddzialywanie obecne jest w sferach poli-
tycznej, ekonomicznej i spotecznej bezpieczenstwa panstwa. Rozwoj w tej dzie-
dzinie jest bardzo dynamiczny, powstaja nowe media i wzrasta dostep rozmaitych
aktorow zarowno do tworzenia, jak i publikacji tresci. W zwiazku z tym wplyw
mediéw na bezpieczenstwo panstw ulega cigglym przemianom i staje si¢ bardzo
ztozony. Panstwo moze wigc mie¢ trudnosci, aby adekwatnie reagowac na kryzysy
czy im przeciwdziata¢, co ostabia jego pozycje i niejednokrotnie stanowi zagroze-
nie dla jego rozwoju, a nawet istnienia.

Wobec takich wnioskow nalezy stwierdzi¢, ze hipoteza zaktadajaca, ze wol-
no$¢ stowa i medidow moze w dzisiejszych czasach stanowi¢ zagrozenie dla bez-
pieczenstwa panstwa — znajduje potwierdzenie. Rownoczes$nie falszywy okazuje
si¢ dotychczas obowiazujacy paradygmat, jakoby wolno$¢ stowa i mediéw miata
jedynie pozytywne implikacje i byla jednoznacznie pozytywna warto$cig. Wraz
z rozwojem Internetu moze si¢ wydawac, ze urzeczywistnieniu ulegly nadzieje na
catkowita, dostepna kazdemu czlowiekowi wolno$¢ ekspresji. Jest to jednak wra-

31 N. Klein, No space, no choice, no jobs, no logo, ttum. H. Pustuta, Izabelin 2004, s. 398—
402.
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zenie ztudne. Wobec ogromnej przestrzeni komunikacyjnej, ktora pozwala ludziom
wyraza¢ wlasne opinie, ale takze rozpowszechnia¢ tresci fatszywe czy szkodliwe,
nie mozna zapominac, ze wolnos¢ stowa, jak wszystkie wolnosci, powinna by¢
ograniczona w takim stopniu, w jakim narusza prawa innych osob. Oczywiste jest,
ze media, a wérdd nich osoby nazywajace siebie dziennikarzami obywatelskimi,
nie chcg rezygnowac z dopiero co uzyskanej dzigki Internetowi wolnosci, dajace;j
im czesto wladze polityczng, ekonomiczng i spoteczng. Takze niektore panstwa,
zwlaszcza spoza kregu systemow demokratycznych, wykorzystuja powszechno$¢
przekonania o wytacznie pozytywnych skutkach wolnosci mediow do realizacji
swych partykularnych interesow. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, Ze rozmaite inne
prawa cztowieka oraz bezpieczenstwo panstw, a wigc organizacji tworzonych
przez i dla obywateli, bywaja w ten sposob zagrozone.

W zwigzku z powyzszym aktualno$ci nabiera spor o to, kto i w jaki sposob
powinien wyznacza¢ granice obowigzywania wolnosci stowa i wolnosci mediow
w sferze publicznej. Jako ze podstawowymi aktorami w stosunkach miedzynarodo-
wych pozostajg panstwa, wydaje si¢, ze powinna to by¢ ich rola. Znaczenie maja tu
zwlaszcza srodki prawne, ale takze system wykrywania i penalizacji przestepstw.
Oprocz tego, jako ze dzialania za posrednictwem medidw wymierzone w bez-
pieczenstwo panstwa czesto trudno zidentyfikowac i im przeciwdziata¢, panstwa
powinny takze skupi¢ si¢ na metodach ich wykrywania oraz nowych sposobach
wlasnej komunikacji tresci, by nie stac si¢ bezwolng ofiarg aktoréw zewnetrznych.

Kroki rekomendowane panstwom w zakresie bezpieczenstwa medialnego
to przede wszystkim: budowanie wtasnego, pozytywnego i spdjnego wizerunku na
arenie mi¢dzynarodowej, z zastosowaniem nowoczesnych, a nie jedynie tradycyj-
nych (takich jak prasa, radio, telewizja) srodkow przekazu, by ostabi¢ wiarygod-
nos¢ potencjalnych atakow; wykrywanie potencjalnych zagrozen i proba dotarcia
do motywow kierujacych aktorami; wezesne wykrywanie kryzysow (skala Interne-
tu sprawia, ze mozna nie by¢ §wiadomym trwajacego kryzysu przez bardzo diugi
czas); szybkie, przemyslane i konsekwentne (spdjne) reagowanie na kryzys, zgod-
nie z zasadami public relations; przemys$lane reakcje prawne i decyzje dotyczace
wdawania si¢ w spor z propagujacymi niebezpieczne dla panstwa tresci; zwrocenie
uwagi na fakt, Ze czesto stosowanym przez media w ostatnich czasach argumentem
jest ograniczanie ich wolno$ci, przedstawiane zgodnie z panujgcym paradygmatem
wolnosci mediow jako jednoznacznie zle, bez uwzglgdnienia, ze wolnos¢ ta nie
moze by¢ absolutna. Réwnoczesnie panstwo powinno zadbaé, by w trosce o swoje
bezpieczenstwo nie przekroczy¢ granicy, za ktora zaczyna si¢ kontrola mediow
1 opinii publicznej charakterystyczna dla rezimow totalitarnych i autorytarnych.

Generalnie panstwo powinno zrozumie¢, ze nie jest juz jedynym podmiotem
na arenie mi¢dzynarodowej, takze w sferze komunikacyjnej, i musi dostosowac
si¢ do panujacych warunkow — pozna¢ zasady gry medialnej tak, by moc oddzia-
tywac na jej przebieg. Nie ma w dzisiejszych czasach zgody (ani technicznej moz-
liwosci), by panstwa kontrolowaty cato$¢ przekazéw medialnych. Rownoczesnie
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jednak wolnos¢ medidw nie moze dawaé tworcom tre§ci niczym nieograniczonej
wladzy. Zasadne jest wyrdznienie nowej dyscypliny badan nad bezpieczenstwem —
bezpieczenstwa medialnego — zajmujacej si¢ realnymi i postrzeganymi zagrozenia-
mi ze strony mediow i za ich posrednictwem dla istnienia oraz rozwoju panstwa,
a takze metodami przeciwdziatania im za pomocg $rodkéw prawnych, gospodar-
czych i spolecznych. Nalezy tez okresli¢, w jaki sposob rézne podmioty wplywaja
na bezpieczenstwo panstwa za posrednictwem mediéw oraz zaproponowac roz-
wigzania, przyczyniajace si¢ do zwigkszenia tego typu bezpieczenstwa.

Freedom of expression and security of state

Modern societies, especially those from the Western hemisphere, strongly believe in the idea that
freedom of expression, one of the most important human rights, has only positive effects. It is how-
ever worth to mention that in the Internet era the subject of this freedom has broaden and includes
now almost every person capable of creating and publishing content. As a result, some political,
economical or social actors start to take advantage of freedom of expression. Therefore, it is nec-
essary to find out whether freedom of expression has only positive effects or whether it can pose
a threat to the security of state.

Key words: mass media, national security, international security, freedom of expression

Wolnos$¢ mediow a bezpieczenstwo panstwa

W $wiecie zachodnim mocno zakorzenito si¢ przekonanie, ze wolno$¢ stowa i mediow jest jednym
z najwazniejszych, nienaruszalnych i majacych jedynie pozytywne implikacje praw czlowieka.
W dobie Internetu, podmiot tej wolnosci ulegt jednak poszerzeniu, mozliwo$¢ publikacji tresci ma
bowiem obecnie niemal kazdy cztowiek. Skutkiem tego niektore podmioty polityczne, ekonomicz-
ne czy spoteczne zaczely wykorzystywaé wolnos¢ mediéw do wiasnych celow. W takiej sytuacji
nalezy postawié pytanie, czy wolnos¢ stowa i mediow ma w dzisiejszych czasach jedynie pozytyw-
ne znaczenie, czy raczej moze stanowic tez zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa: jego ludnosci,
wladzy, terytorium oraz rozwoju.

Stowa kluczowe: media, bezpieczenstwo narodowe, bezpieczenstwo miedzynarodowe, wolnosé
stowa, wolno$¢ mediow
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Wprowadzenie

Turystyka jest obecnie jednym z najbardziej dynamicznie rozwijajacych si¢ dzia-
tow $wiatowej gospodarki i waznym sektorem zatrudnienia. Swiatowy ruch tu-
rystyczny wzr6st z 25 min turystow w 1950 r. do 1,186 mld turystow w 2015 r.,
kiedy to co jedenasta osoba pracujaca bylta zatrudniona w sektorach zwigzanych
z obstuga turystow. Wplywy z turystyki na $wiecie wzrosty z 2,1 mld USD
w 1950 r. do 1,260 bln USD w 2015 r. Wérdd regiondéw turystycznych $wiata
zdecydowanie najwigkszy udzial, zarowno w ruchu turystycznym (51,2%), jak
i w dochodach (35,8%) ma Europa. Rozwoj turystyki i coraz wigksze jej zna-
czenie ekonomiczne wptywa na pozytywne przemiany polityczne i spoteczne,
ale rbwniez odwrotnie: przemiany polityczne i spoleczne maja wptyw na rozwoj
turystyki. Wspotczesnie polityka turystyczna panstw jest Scisle powigzana z po-
lityka gospodarcza i stuzy osigganiu celow zaréwno ekonomicznych, jak i po-
zaekonomicznych. Zakres zaangazowania panstwa w gospodarke turystyczng
zalezy od przyjetego modelu funkcjonowania panstwa i prowadzonej polityki
zagranicznej. Rola panstwa jako regulatora wigze si¢ z ksztaltowaniem rozwoju
turystyki poprzez jej stymulowanie lub ograniczanie. Obecnie wigkszo$¢ panstw
na $wiecie ma pozytywny stosunek do rozwoju turystyki i swobodnego przepty-
wu 0sob w celach turystycznych — dostrzegaja w tym korzysci zaréwno ekono-
miczne, jak i pozackonomiczne. W panstwach Europy Zachodniej o rozwinigtej
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sferze gospodarki turystycznej, polityka turystyczna koncentruje si¢ glownie na
osigganiu celow pozaekonomicznych (np. spotecznych, ekologicznych), nato-
miast w krajach stabiej rozwinigtych gospodarczo gtéwny nacisk kladzie si¢ na
osiaganie poprzez turystyke celow gospodarczych i efektow ekonomicznych'.
Wspolpraca miedzynarodowa w dziedzinie gospodarki turystycznej obejmuje
niezmiernie szeroki wachlarz problemoéw, od tych o charakterze politycznym
1 gospodarczym po problemy spoteczne, ekologiczne i edukacyjne. Integracja we
wszystkich tych aspektach jest niezmiernie istotna dla funkcjonowania gospodar-
ki turystycznej.

Celem pracy jest analiza przestanek integracji europejskiej, wskazanie
czynnikow decydujacych o rozwoju turystyki, przedstawienie rozmiaréw ruchu
turystycznego i dochodow z turystyki w Europie oraz struktury ruchu turystycz-
nego w subregionach Europy, a takze zwrdcenie uwagi na oddziatywanie globa-
lizacji na rozwdj turystyki.

Przestanki integracji europejskiej

Integracja migdzynarodowa jest bardzo waznym czynnikiem rozwoju turysty-
ki. Z integracja panstw wiaza si¢ takie czynniki jak: swoboda przepltywu ludzi,
integracja miedzynarodowych sieci transportowych, wzrost §wiadomosci na te-
mat zagranicznych spoteczenstw i kultur?. Podstawowa przestanka integracji po
IT wojnie $wiatowej, w odniesieniu do panstw Europy Zachodniej, staly sie za-
istniate uwarunkowania ekonomiczne, polityczne i militarne. Powojenne znisz-
czenia gospodarki, koniecznos¢ jej odbudowy oraz modernizacji, stawiaty przed
tymi krajami nowe wyzwania ekonomiczne, ktore przerastaty mozliwosci poje-
dynczych krajéw — ich podjecie byto mozliwe tylko przy potaczeniu wysitkow.
Sytuacja polityczna i spoteczna w Europie sprzyjala nasileniu idei zjednocze-
niowych. Motywacja ekonomiczng dazen integracyjnych byla potrzeba poprawy
stanu gospodarki, a motywacja polityczng — dazenie do zbudowania systemu,
ktory chronitby Europe przed ewentualnymi konfliktami zbrojnymi mogacymi
zaistnie¢ w przysztosci.

Po zakonczeniu Il wojny $wiatowej doszlo do zmiany globalnego uktadu
sit. Europa stracita swoja centralng pozycje na arenie migdzynarodowej, co byto
zwigzane ze znacznym ostabieniem w czasie tego konfliktu panstw ja tworzacych.
Miano mocarstw o charakterze $wiatowym zyskaly wtedy Stany Zjednoczone
1 Zwiazek Radziecki, ktore w praktyce dokonaly podziatlu wptywow w Europie
1 przyczynily si¢ do powstania dwoch przeciwstawnych — ze wzgledow ideolo-
gicznych — blokow, dwoch wrogich obozow przedzielonych ,,zelazng kurtyna”.

U J. Borzyszkowski, Polityka turystyczna panstwa, Koszalin 2005, s. 41, 149-150.
2 A.Kaczmarska, Wybrane czynniki rozwoju turystyki, Katowice 2013, s. 211.
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Zakonczenie §wiatowego konfliktu doprowadzito zatem dostownie do rozdzielenia
kontynentu europejskiego na dwie czesci, w ktérych panowaly inne realia politycz-
ne, ekonomiczne 1 kulturowe.

Sytuacja polityczna miata wyrazne odzwierciedlenie w wyjazdach tury-
stycznych obywateli Europy: obywatele krajow kapitalistycznych swobodnie
odwiedzali kraje Europy Zachodniej, natomiast obywatele krajow socjalistycz-
nych mieli ulatwienia w przekraczaniu granic krajow demokracji ludowej, ale
wyjazd do krajow Europy Zachodniej byt dla nich bardzo utrudniony. Sytu-
acja polityczna w Europie zmienita si¢ gruntownie dopiero po 1989 r., kiedy
to w Polsce obalony zostat system gospodarki planowej, sterowanej centralnie,
i zastgpiony gospodarkg wolnorynkowa. W ciagu kilku kolejnych lat §ladami
Polski poszly inne kraje demokracji ludowej, w 1990 r. zburzono mur berlinski
i tym samym polaczyly si¢ Niemcy, rozpadt si¢ Zwigzek Radziecki (wigkszo$¢
bytych republik przystapita do Wspdlnoty Niepodlegtych Panstw). Po 1989 r.
w Polsce i wielu innych krajach europejskich zmienily si¢ przepisy wizowe,
paszportowe, celne i walutowe®. Wprowadzenie gospodarki rynkowej stworzyto
warunki sprzyjajace rozwojowi turystyki i mozliwos$¢ podréozowania po calym
$wiecie. Dla rozwoju polskiej turystyki zagranicznej duze znaczenie miaty dwie
daty: 1 maja 2004 r. — wstgpienie Polski do Unii Europejskiej, i 21 grudnia
2007 r. — przystapienie Polski do uktadu z Schengen (zniesienie kontroli gra-
nicznych miedzy Polska a panstwami UE). Do rozwoju polskiej turystyki zna-
czaco przyczynily sie rowniez fundusze unijne.

Podobnie jak w czasach ktadzenia fundamentow pod budowe zjednoczonej
Europy, tak i teraz nie ulega watpliwosci, ze glos decydujacy na arenie miedzy-
narodowej mieli, maja i bedg mie¢ silni. Wspotczesnie najbardziej znaczacymi
na $§wiecie podmiotami sg Stany Zjednoczone wraz z panstwami NAFTA, Rosja
z WNP, Japonia, Chiny, a takze UE. Istnieje stuszne przekonanie, ze pojedyncze
panstwo nie dotrzyma kroku procesom integracyjnym, moze co$ uzyskac jedynie
jako czeg$¢ ugrupowania o wigkszej liczbie panstw. Dlatego proces integracji ma
miejsce na wszystkich kontynentach, powstaje coraz wigcej organizacji integru-
jacych si¢ panstw — rowniez panstwa europejskie dazg do wzmocnienia swojej
roli poprzez rozbudowe integracji Europy. Od stanu tego zjednoczenia zaleze¢
bedzie miejsce Europy w globalizujacym si¢ $wiecie, jej los w XXI w.*. UE po-
przez poglebianie i poszerzanie zakresu integracji, a takze rozszerzanie swojego
obszaru o nowe panstwa cztonkowskie, ma obecnie silng pozycje¢ na scenie mig-
dzynarodowe;j.

Integracja w sferze spotecznej i gospodarczej, wprowadzenie euro jako
wspolnej waluty, umozliwienie swobodnego przekraczania granic wewnatrz UE,
w duzym stopniu wplyngty na rozwoj turystyki.

3 W. Kurek, Historia turystyki, [w:] Turystyka, red. W. Kurek, Warszawa 2007, s. 64.
4 K. Taraba, Ogdlnoswiatowa rola Unii Europejskiej — proba wyjasnienia jej znaczenia,
,Przeglad Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny” 2014, nr 3, s. 175.
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Turystyka integruje potencjal rozwojowy danego obszaru: infrastrukture,
kadry, walory srodowiskowe, dziedzictwo kulturowe, innowacyjne ushugi. Wpty-
wa na aktywizacje potencjatu regionalnego, rozwdj obszarow wiejskich oraz zrow-
nowazone zagospodarowanie i wykorzystanie zasobow regionalnych, moze by¢
takze spoiwem zintegrowanych dzialan na terenach miejskich’.

Czynniki rozwoju wspolczesnej turystyki

Turystyka dlugo byta przywilejem elit: podrézowanie dla przyjemnosci byto do-
stepne tylko dla ludzi bogatych i majacych duzo czasu wolnego. Dopiero w dru-
giej potowie XIX w., wraz z rozwojem kolei, stata si¢ zjawiskiem powszechnym.
Wyrazny rozwdj nastgpit dzigki wykorzystaniu transportu samochodowego i sa-
molotéw. Rozwdj gospodarczy krajow i zwiazany z tym wzrost stopy zyciowe;j
ludnosci, skracanie czasu pracy, podnoszenie poziomu kulturalnego, uswiado-
miona potrzeba odprezenia, powigzana z koniecznoscia czasowej zmiany §rodo-
wiska, trybu i warunkow zycia powodowaty wzrost zainteresowania wyjazdami
turystycznymi®. Dynamiczny rozwoj turystyki miedzynarodowej na wigksza ska-
le zaczat si¢ potowie XX w. — i trwa nadal. Najwazniejszym czynnikiem rozwo-
ju turystyki w okresie powojennym byl wzrost gospodarczy, zwlaszcza krajow
Europy Zachodniej, Ameryki Pélnocnej i niektorych krajow azjatyckich, ktory
skutkowat wzrostem zamoznosci spoleczenstw.

O rozwoju wspotczesnej turystyki migdzynarodowej — oprocz czynnikdéw
bezposrednio zwigzanych z rynkiem turystycznym — decyduja czynniki uniwersal-
ne, zewngetrzne w stosunku do turystyki, zwane megatrendami’:

* Czynniki polityczne — szczegdlnie zmiany, jakie dokonaty si¢ po 1989 r.

w Europie Srodkowo-Wschodniej, postepujaca integracja oraz rozszerze-

nie UE, liberalizacja migracji migdzynarodowych, utatwienia paszporto-

we, celne i dewizowe, niestabilna sytuacja polityczna w wielu regionach
$wiata, wzrost znaczenia ruchow etnicznych, religijnych oraz migdzynaro-
dowy terroryzm. Utrzymywanie si¢ w wielu regionach konfliktow o skali
regionalnej i lokalnej wplywa negatywnie na rozmiary i kierunki rozwoju
turystyki. Rzady reguluja wszystkie sfery zycia gospodarczego poprzez
polityke pieniezng i fiskalna, polityke zagraniczna, gospodarcza, inwesty-
cyjna, socjalng i turystyczng.

* Czynniki ekonomiczne — przede wszystkim wzrost gospodarczy i wzrost
dochodéw ludnosci, swoboda przeptywu kapitatu i sily roboczej, libera-

5 Program rozwoju turystyki do 2020 roku. Projekt, Ministerstwo Sportu i Turystyki, War-
szawa 2014.

¢ K.J. Helnarska, Miedzynarodowy ruch turystyczny w Unii Europejskiej, Torun 2004, s. 13.

7 W.W. Gaworecki, Turystyka, Warszawa 2010, s. 200-2013.
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lizacja i rozw6j $wiatowego handlu, poglgbianie si¢ dysproporcji miedzy
krajami bogatymi a biednymi, czgste kryzysy finansowe w wielu krajach
i regionach $wiata oraz koncentracja kapitatu i globalizacja dziatalnosci
gospodarczej. Utrzymujacy si¢ kryzys w wielu rozwinietych gospodarkach
powoduje zmniejszanie si¢ ruchu turystycznego do i z tych panstw — przy
jednoczesnym zwigkszaniu si¢ ruchu turystycznego do panstw znajdujacych
si¢ na Sciezce szybkiego rozwoju. Czynniki ekonomiczne uwazane sa za
jedne z najwazniejszych i najistotniejszych determinant rozwoju turystyki.
Branza turystyczna jest bardzo wrazliwa na zmiany koniunktury, a uprawia-
nie turystyki, jako potrzeby wyzszego rzgdu, mozliwe jest po zaspokojeniu
potrzeb podstawowych, wymaga wigc stabilnej sytuacji finansowej 1 wzro-
stu realnych dochodow.

Czynniki technologiczne — takie jak automatyzacja i komputeryzacja, roz-
woj telekomunikacji i systemow informatycznych, wykorzystanie nowocze-
snych technologii, rozw6j $rodkow transportu oraz infrastruktury, np. lot-
nisk, autostrad, szybkich kolei — w decydujacy sposob wplywaja na rozwoj
turystyki. Nowe technologie informacyjne i komunikacyjne majg olbrzymi
wplyw na sposob §wiadczenia ushug turystycznych, a takze na zwigksze-
nie ich dostepnosci 1 dopasowania do ré6znorodnych potrzeb konsumentow.
W XX w. niezwykle intensywnym zmianom ulegta nie tylko szybkos¢ prze-
mieszczania si¢, ale takze zasieg i komfort podrozy.

Czynniki demograficzne — starzenie si¢ spoteczenstw, mniejsza liczebnosé
rodzin, wzrost liczby 0s6b samotnych, nasilajace si¢ migracje sity robocze;j.
Determinantg rozwoju turystyki jest wydtuzajacy si¢ czas zycia, szczegdlnie
w krajach wysoko rozwinigtych. Starzejace si¢ spoteczenstwo oznacza, ze
osoby w wieku poprodukcyjnym stajg si¢ coraz wicksza grupa konsumen-
tow branzy ushug turystycznych i rekreacyjnych.

Czynniki socjalne i spoteczno-kulturowe — skracanie czasu pracy, wczesniej-
sze emerytury, podejmowanie dodatkowych prac, wzrost liczby pracujgcych
kobiet, zwrot w kierunku zdrowego trybu zycia, migdzynarodowa toleran-
cja. Wraz z rozwojem spoteczenstw zmianie ulegaja ludzkie potrzeby. Wzra-
stajacy poziom edukacji oraz og6lny wzrost dobrobytu majg wptyw zarow-
no na stron¢ podazows, jak i popytowa oferty turystycznej, ktora w coraz
wigkszym stopniu uwzglednia bardziej wyrafinowane potrzeby turystow.
Zmiany w strukturze zatrudnienia, normalizacja czasu pracy, wigksza liczba
dni wolnych, §wiadomos¢ spoteczna oraz zmiana mentalnos$ci, wptywaja na
wzrost ruchu turystycznego.

Czynniki ekologiczne — kurczace si¢ zasoby srodowiska naturalnego, wzrost
swiadomosci ekologicznej spoleczenstw i troska rzadow poszczegodlnych
panstw o stan $rodowiska. Turystyka jak Zaden inny sektor uzalezniona
jest od atrakcyjnosci waloréw przyrodniczych. Wprowadzenie zasad zrow-
nowazonego rozwoju stato si¢ priorytetem dla wielu panstw, w tym calej
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Wspdlnoty Europejskiej. Wzrastajgca swiadomo$¢ spoteczna w odniesieniu

do spraw zwigzanych z ochrona $rodowiska i klimatu skutkuje zmianami

majacymi zapewni¢ jak najwyzszy poziom ochrony srodowiska naturalnego
takze w obszarze turystyki.

Na stan i tendencje rozwojowe turystyki duzy wptyw maja zmiany w zglo-
balizowanej gospodarce $wiatowej. Turystyka czgsto nazywana jest lokomotywa
rozwoju gospodarczego: jako jeden z najszybciej rozwijajacych si¢ sektoréw go-
spodarczych daje sit¢ napedowa wielu gospodarkom krajowym oraz catej gospo-
darce $wiatowe;j.

Rozwoj turystyki europejskiej w latach 1990-2015

Na przetomie XX i XXI w. turystyka wykazata wysoka dynamike wzrostu. Wspot-
czesna turystyka korzysta z przyspieszenia, ktore jest czeScia procesu integracji
i globalizacji. Wysoka dynamika wzrostu turystyki miedzynarodowej w ostatnich
latach to efekt rozwoju technologii oraz obnizenia kosztow transportu. Zaintereso-
wanie nowymi obszarami turystycznymi jest w duzym stopniu zalezne od dostep-
nos$ci tanszych polaczen lotniczych. Rozszerzenie rynku $wiatowego spowodo-
walo, ze w centrum zainteresowania turystow znalazly si¢ nowe regiony podrozy,
ktore wypieraja tradycyjne kierunki wyjazdow. Ogolna poprawa warunkow zycia,
ktora dokonata sie dzieki konkurencji, otworzyla dla turystyki nowe destynacje,
glownie region Azji i Pacyfiku.

Analiza danych $wiatowej organizacji turystycznej UNWTO z lat 1990—
2015 wskazuje na dynamiczny rozwoj turystyki §wiatowej: ogotem na §wiecie na-
stapit wzrost przyjazdoéw turystycznych z 434 mln do 1,186 mld 0sob (o 752 min
0s6b, wzrost 0 173,3%). W Europie liczba turystow wzrosta o 346,6 mln 0so6b
(+132,7%), w regionie Azji i Pacyfiku o 223.,4 mln (+400,4%), na kontynencie
Ameryk o 99,8 mln (+107,5%), na Bliskim Wschodzie o 43,7 mln (+455,2%)
iw Afryce 0 35,8 mln (+241,9%). Europa jest najczesciej odwiedzanym rejonem
$wiata, rynkiem turystycznym dojrzatym i zrownowazonym. Udzial procentowy
Europy w $wiatowym ruchu turystycznym jednak maleje (z 60,2% wszystkich
mi¢dzynarodowych przyjazdéw w 1990 r. do 51,2% w 2015 r.) na korzys$¢ no-
wych regionow turystycznych Azji i Pacyfiku, Bliskiego Wschodu i Afryki. Pro-
gnozy Swiatowej Organizacji Turystyki wskazuja, ze w 2030 r. udzial Europy
w przyjazdowym ruchu turystycznym wynosi¢ bedzie okoto 41%?®. Ruch tury-
styczny przyjazdowy wedtug region6w $wiata prezentuje tabela 1 oraz rysunki
1i2.

8 UNWTO Tourism Highlights, 2016 Edition, s. 14, http://www.e-unwto.org/doi/
pdf/10.18111/9789284418145 [dostep: 15.06.2016].
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Tabela 1. Ruch turystyczny przyjazdowy wedlug regionow $wiata
w latach 1990-2015 (w mln 0so6b)

1990 | % [2000] % [2010] % [2013] % [2014] % [2015] %
Swiat 434 100 677 [100| 948 | 1001087100 | 1133 |100] 1186100
Kraje rozwiniete 296|682 421 [62,2] 506 [53,4] 581 [53,4| 612 | 54 | 653 [55,0
Kraje rozwijajace sic 138 [31,8] 256 [37.8] 442 [46,6| 506 [46,6] 521 | 46 | 533 [45,0
Europa 261,1 |60,2(388,2(57,3]484,8]51,1[563,4]51,8[581,8]51,4[607,7[51,2
Region Azji i Pacyfiku | 558 |12,8]110,1[16,3[204,9]21,6(248,122.8]263,4(23,2[279,2[23 5
Ameryki 92,8 [21,4(128,2[18,9[150,6/15,9]167.9]15,5[180,9]16,0(192,6]16,3
Afryka 14,7 | 3,4 [262(3,9]499(53[558][5,1[558][49]53,5[4;5
Bliski Wschod 96 |22 241(36582]6,1]51,6[48][51,1[45](533][45

Zrodto: UNWTO Tourism Highlights, 2014 Edition, http://www.e-unwto.org/doi/pdf/10.18111
/9789284416226; UNWTO World Tourism Barometer 2015, http:/mkt.unwto.org/barometer;
UNWTO Tourism Highlights, 2015 Edition, http://www.e-unwto.org/doi/pdf/10.18111/97892
84416899; UNWTO Tourism Highlights, 2016 Edition, http://www.e-unwto.org/doi/pdf/10.18111/
9789284418145 [dostep: 15.06.2016].

Rysunek 1. Ruch turystyczny przyjazdowy na $§wiecie i w Europie
w latach 1990-2015 (w mln os6b)

1400

1186
1200 /
1000 }

800

677 — &\yiat

&807,7
s EUrOPA
600 485
434
388
400
251///'_
200
D T T T T
1950 2000 2010 2015

Zrodio: tabela 1.
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Rysunek 2. Dynamika zmian ruchu turystycznego przyjazdowego
wedlug regionow turystycznych w latach 1990-2015
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Zrédlo: tabela 1.

Wedtug danych UNWTO §$wiatowy miedzynarodowy ruch turystyczny
w 2015 1. wzrost o 4,6% w poréwnaniu z rokiem 2014 i osiaggnal rekordowe
1,186 mld przyjazdéw turystycznych (wzrost o 52 min). Wynikato to glownie
ze wzrostow notowanych w krajach Ameryki (+5,9%) i regionu Azji i Pacyfiku
(+5,6%). W Europie odnotowano wzrost o 4,7%. Najwicksze roznice migdzy
2015 a 2014 rokiem wystgpity w subregionach: Azji Potudniowo-Wschodniej
(+7,6%), Oceanii (+7,4%), na Karaibach (+7,4%), w Europie Pétnocnej (+7,3%)
i w Ameryce Centralnej (+7,1%). Najwigkszy spadek migdzynarodowego ruchu
turystycznego odnotowano w pétnocnej Afryce (—11,7%). Na kontynencie euro-
pejskim najczesciej odwiedzane sa kraje Europy Potudniowo-Srédziemnomor-
skiej (37,1%) oraz kraje Europy Zachodniej (29,6%). W 2015 r. przyjazdy tury-
styczne do 28 krajow UE stanowity 78,7% ogétu ruchu turystycznego w Europie.
W przedziale czasowym 1990-2015 nastapit wzrost ruchu turystycznego: w Eu-
ropie Pétnocnej o 47,6 mln 0séb (+168,2%), w Europie Zachodniej o 71,4 min
0s6b (+65,7%), w Europie Srodkowo-Wschodniej 0 92,7 mIn 0séb (+273,5%),
co pokazuje wpltyw przemian politycznych i integrujacych Europe, w Europie
Potudniowo-Srodziemnomorskiej o 134,9 mln 0sob (+149,4%), natomiast tacz-
nie w 28 krajach nalezgcych do UE rozmiary ruchu turystycznego podwoily si¢
(wzrost o 248,7 mln o0sob, +108,3%), co potwierdza role i znaczenie integracji
w turystyce. Ruch turystyczny przyjazdowy do subregionow Europy przedstawia
tabela 2 oraz rysunek 3.
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Tabela 2. Ruch turystyczny przyjazdowy wedhug subregionow Europy
w latach 1990-2015 (w mln 0so6b)

1990 % [2000| % [2010| % [2013| % [2014| % [2015| %

Europa 261,11100,0{388,2{100,0|1484,8|100,0{563,4{100,0{581,8|100,0{607,7|100,0

Europa Poinocna | 28,3 | 10,8 | 46,6 | 12,0 | 62,7 | 12,9 | 68,9 | 12,2 | 71,3 | 123 | 75,9 | 12,5

Europa Zachodnia |108,6| 41,6 |139,7| 36,0 | 154,4| 31,8 [174,3] 30,9 |174,5]| 30,0 |180,0| 29,6

EuropaSrodkowo- 339(13,0(69,3|17,8|194,5(19,5|1189]21,1|121,1| 20,8 [126,6| 20,8
-Wschodnia

Europa Pid.- 90,3 | 34,6 |132,6] 34,2 [173,3| 35,8 |201,4| 35,8 |214,9| 36,9 |225,2| 37,1
-Srodziem.
UE28 229,7| 88,0 |332,3| 85,6 [380,0| 78,4 |432,7| 76,8 |456,6| 78,5 |478,4| 78,7

Zrodto: UNWTO World Tourism Barometer 2015; UNWTO Tourism Highlights, edycje 2014,
201512016.

Rysunek 3. Dynamika zmian ruchu turystycznego przyjazdowego
wedlug subregionow Europy w latach 1990-2015
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Zrodto: tabela 2.

Wptywy uzyskane tacznie przez kraje przyjmujace turystow zagranicznych
w latach 19902015 wzrosty o 378,4%, z 263,4 mld do 1,260 bln USD. W bada-
nym okresie najwigksza dynamike zwigkszania wptywow z turystyki wykazywat
obszar Bliskiego Wschodu, gdzie wptywy wzrosty 12-krotnie (z 4,4 do 54,4 mld
USD), region Azji i Pacyfiku — wzrost 0 915,3% (z 41,2 do 418,3 mld USD), oraz
Afryka — wzrost o 524,5% (+27,8 mld USD). W warto$ciach bezwzglednych
najwiekszy wzrost wplywow z turystyki odnotowano w Europie — o 307,5 mld
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USD (+214,7%), natomiast w obu Amerykach — o 234,5 mld USD (+338,9%).
Udziat Europy we wptywach z turystyki §wiatowej, nadal najwickszy (54,4%
w 1990 1., 35,8% w 2015 r.), systematycznie maleje na korzy$¢ regionu Azji
i Pacyfiku (15,6% w 1990 r. i az 33,2% w 2015 r.). Wplywy z turystyki wedlug
regionow $wiata pokazuje tabela 3 oraz rysunki 4 1 5.

Tabela 3. Wpltywy z turystyki wedlug regionéw $§wiata w latach 1990-2015
(w mld USD)

1990 % [2000] % [2010] % | 2013 | % [2014] % [2015] %
Swiat 263,4 100 [476,4] 100[930,6] 100 [1158,9] 100 [ 1245 [ 100 | 1260 100
Kraje rozwinicte — | = [ = | = [592.4]63,7] 745,5|64,3] 815 |65,5] 774 |61,4
Kraje rozwijajace sic — | = = | = [338,2]36,3] 413,4[35,7] 430 [34,5] 486 |38,6
Europa 143,2]54,4(234,5[49,2|411,4[44,2] 489.3 [42,2[508,9]40,9[450,735.8
Region Azji i Pacyfiku | 41,2 [15,6] 86,1 [18,1/255,9]27,5] 358.9 [31,0(376,8(30,3]418,3[33,2
Ameryki 69,2 [26,3132,8[27,9]180,9]19,4] 229,2 [19,8]273,9]22,0(303,724,1
Afryka 53 [20[108 2330433342 [3.0(364][29][33,1]26
Bliski Wschod 44 [1,71122]2,5(520(56] 47,3 [4,0][49,0(3,9]54.4]43

Zrédto: UNWTO Tourism Highlights, edycje 2014, 2015 i 2016.

Rysunek 4. Wptywy z turystyki na $wiecie i w Europie
w latach 1990-2015 (w mld USD)
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Zrédlo: tabela 3.
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Rysunek 5. Dynamika zmian wptywow z turystyki wedlug turystycznych
regionow $wiata w latach 1990-2015
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Zrodto: tabela 3.

Na kontynencie europejskim najwicksze wptywy z turystyki czerpig
kraje Europy Potudniowo-Srédziemnomorskiej (175,8 mld USD) oraz Euro-
py Zachodniej (146,4 mld USD). Na kraje UE przypada az 82,8% wplywow
z turystyki w Europie, co potwierdza znaczenie integracji w turystyce. W okre-
sie analizowanych ostatnich 26 lat wplywy z turystyki w obrgbie Europy
Srodkowo-Wschodniej powiekszyly si¢ az 9-krotnie (+45,3 mld USD), na co
istotny wptyw miat proces jednoczenia Europy i umozliwienie swobodnego
przeptywu turystow w ramach UE. W warto$ciach bezwzglednych najwigkszy
wzrost wplywow w tym okresie uzyskata Europa Potudniowo-Srédziemnomor-
ska (+125,3 mld USD, +248,1%) oraz Europa Zachodnia (+83,2 mld USD,
+131,6%).

Dynamiczny wzrost wptywdw z turystyki osigga roéwniez Europa Pol-
nocna (+53,7 mld USD, +217,4%). W Europie najwigksze dochody z turystyki
uzyskuje subregion potudniowo-$rodziemnomorski (39% w 2015 r.) 1 zachodni
(32,5% w 2015 r.). Wplywy z turystyki wedlug subregionow Europy w latach
19902015 obrazuje tabela 4 oraz rysunek 6.
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Tabela 4. Wplywy z turystyki wedtug subregionéw Europy
w latach 1990-2015 (w mld USD)

1990 | % [2000| % |2010| % |2013| % [2014| % |2015| %
Europa 143,21 100 (234,5| 100 [411,4| 100 (489,3| 100 [508,9| 100 {450,7| 100
Europa Potnocna 24,7 (17,2| 34,6 (14,8 59,4 |14,4| 74,2 |15,2| 80,9 |15,9| 78,4 |17,4
Europa Zachodnia 63,2 |44,1| 82,3 |135,1|144,2(35,1(167,9(34,3|171,1{33,6(146,4|32,5
EuropaSrodkowo- 4.8 |3,4(26,1|11,1| 48,1 |11,7|59,9 (12,2| 57,7 |11,3| 50,1 |11,1
-Wschodnia
Europa Pid.-Srodziem. 50,5 |135,3] 91,5 |139,0|159,8(38,8|187,3(38,3|199,2(39,2 (175,8(39,0
UE28 - -1 -1|-1 - — 1402,9(82,3|422,6(83,0(373,4|82,8

Zrédto: UNWTO Tourism Highlights, 2009 Edition, http://www.e-unwto.org/doi/pdf/10.18111/978
9284413591 [dostep: 20.06.2016] oraz edycje 2014, 2015 1 2016.

Rysunek 6. Dynamika zmian wptywow z turystyki wedlug subregionow Europy
w latach 1990-2015
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Zrodlo: tabela 4.

Wsrod 20 najwigkszych pod wzgledem liczby odwiedzajacych rynkow tury-
stycznych Europy w 2015 1. na pierwszym miejscu plasuje si¢ Francja (84,452 mln
turystow), a kolejne zajmujg: Hiszpania (68,215 mln), Wtochy (50,732 mln), Tur-
cja (39,478), Niemcy (34,972 mln). Polska zajmuje w tym zestawieniu 10. miejsce
(16,728 min turystow). Ranking krajow europejskich pod wzgledem uzyskiwanych
wplywow z turystyki wskazuje na pierwszym miejscu na Hiszpani¢ (56,526 mld
USD), a dalej kolejno: Francje (45,920 mld USD), Wielka Brytani¢ (45,464 mld
USD), Wiochy (39,449 mld USD) i Niemcy (36,867 mld USD). Polska zajmuje
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14. pozycje (9,728 mld USD). Rozmiary przyjazdéow turystycznych oraz wpltywy
z turystyki w wybranych krajach Europy przedstawia tabela 5.

Tabela 5. Ruch turystyczny oraz wptywy z turystyki w krajach Europy w 2015 .

Przyjazdy Wplywy
(w min os6b) (w mld USD)
1. Francja 84,452 1. Hiszpania 56,526
2. Hiszpania 68,215 2. Francja 45,920
3. Wiochy 50,732 3. Wielka Brytania 45,464
4. Turcja 39,478 4. Wiochy 39,449
5. Niemcy 34,972 5. Niemcy 36,967
6. Wielka Brytania 34,436 6. Turcja 26,616
7. Federacja Rosyjska 31,346 7. Austria 18,303
8. Austria 26,719 8. Szwajcaria 16,198
9. Grecja 23,599 9. Grecja 15,673
10. Polska 16,728 10. Holandia 13,211
11. Holandia 15,007 11. Portugalia 12,606
12. Wegry 14,316 12. Szwecja 12,235
13. Chorwacja 12,683 13. Belgia 11,736
14. Ukraina 12,428 14. Polska 9,728
15. Czechy 11,148 15. Chorwacja 8,833
16. Szwecja* 10,522 16. Federacja Rosyjska 8,465
17. Dania* 10,267 17. Dania 6,623
18. Portugalia 10,176 18. Czechy 6,048
19. Szwajcaria 9,305 19. Izrael 5,365
20. Belgia 8,033 20. Wegry 5,344

* dane z 2014 1.
Zrodlo: UNWTO Tourism Highlights, 2016 Edition, s. 8.

Turystyka stanowi istotng czgs¢ gospodarek narodowych, jest gatezia dy-
namicznie si¢ rozwijajaca, o stosunkowo duzym wplywie na wzrost gospodarczy
oraz zatrudnienie w Europie. Przemyst turystyczny w Europie generuje bezposred-
nio ponad 5% europejskiego PKB. Okoto 1,8 min przedsigbiorstw tego sektora
zatrudnia prawie 9,7 mln osob, co stanowi 5,2% tacznej liczby zatrudnionych we
wszystkich panstwach europejskich. Jesli wzia¢ pod uwagg takze sektory powigza-
ne z turystyka, generuje ona w sumie okoto 12% zatrudnienia w Europie’. Pomimo
spadku procentowego udziatu Europy w $wiatowym ruchu turystycznym i §wiato-
wych wptywach z turystyki, Europa jest nadal gtownym kierunkiem turystycznym
na §wiecie, a turystyka migdzynarodowa — mimo utrzymujacego si¢ spowolnienia
gospodarczego w duzej czesci Europy — odnotowuje wzrost przyjazdow miedzy-
narodowych w wiekszosci destynacji turystycznych.

°  Program rozwoju turystyki do 2020 roku..., s. 15, 28.
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Oddzialywanie globalizacji na turystyke

Globalizacja gospodarki swiatowej rozpoczeta si¢ w ostatniej dekadzie XX w. i w
ciagu 25 lat wplyneta wyraznie na integracje gospodarek krajow $wiata i rozsze-
rzanie zasiggu geograficznego dziatalnosci przedsiebiorstw. Czynniki wynikajace
z procesu globalizacji to przede wszystkim rosngce znaczenie mi¢dzynarodowych
korporacji gospodarczych oraz globalne oddzialywanie proceséw rynkowych.
W literaturze ekonomicznej globalizacja rozumiana jest jako proces pogitebiania
powiazan ekonomicznych migdzy krajami i regionami $wiata, wynikajacy z rosna-
cej swobody i szybkosci zawierania i realizacji transakcji miedzynarodowych oraz
transgranicznych przeptywow dobr, ustug i czynnikow produkcji'®. Globalizacja
jest procesem cigglym, podlegajacym nieustannym zmianom. Globalizacja oraz
regionalizacja i integracja nie stanowig zjawisk wykluczajacych sig, ale si¢ uzupet-
niajg. Jest to bardzo dobrze widoczne przy analizie sit motorycznych, ktore nimi
sterujg. Globalizacja, mimo swej wieloplaszczyznowosci, pozostaje gtownie do-
meng aktywnosci gospodarczej korporacji transnarodowych. Regionalizacja z ko-
lei przejawia si¢ gldwnie w zjawiskach nasilajacej si¢ integracji migedzynarodowe;j,
ktora stymulowana jest przede wszystkim inicjatywami panstwowymi. W ramach
integracji, kraje chcg realizowac najczesciej nie tylko cele ekonomiczne, ale row-
niez polityczne, spoteczne, obronne czy ekologiczne!'!.

Na kontynencie europejskim integracja panstw przebiega zgodnie z proce-
sami globalizacyjnymi, gtownie na ptaszczyznie politycznej, gospodarczej, socjo-
logicznej 1 kulturowej. Dzialalno$¢ UE ma na wspdtczesnej scenie globalnej coraz
wieksze znaczenie. Integracja europejska jest zatem zar6wno elementem procesow
globalizacyjnych, jak i odpowiedzig na te wlasnie procesy. ,,Integracja europejska
stanowi element globalizacji, bowiem jedynie zintegrowana Europa moze podotaé
ogolno$wiatowym wyzwaniom, ktore niesie za sobg ten proces”'2.

Globalizacja prowadzi do internacjonalizacji stosunkoéw spotecznych, kultu-
ralnych i politycznych. To proces, ktéry zmienia §wiat w globalng wioske. Konku-
rencja tworzy warunki dla postepu technicznego i technologicznego, a ten z kolei
pomaga przyspieszy¢ proces globalnej integracji. Trwa walka rynkowa o globalne-
go klienta (turyste), ktory cho¢ pochodzi z réznych krajow, to dzigki gwaltownemu
rozwojowi technologii informacyjnych ma w duzym stopniu zblizone preferencje
nabywcze. W warunkach elektronicznego transferu wiadomosci i rozliczen finan-
sowych tatwiej jest dostosowac oferte do potrzeb klientow i zdobywac¢ odlegte ryn-
ki. Konsument, nie wychodzac z domu, moze tatwo i szybko zdoby¢ informacje
o interesujacym go produkcie turystycznym i tatwo go zakupi¢. Jednak w warun-
kach przejrzystosci rynku nabywca jest bardziej wymagajacy — szuka produktu

0" Globalizacja i integracja europejska. Szanse i zagrozenia dla polskiej gospodarki, red. J.
Kotynski, Warszawa 2005, s. 7.

K. Taraba, op. cit., s. 172.

12 Ibidem, s. 171.
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wysokiej jakosci i odpowiadajacego mu cenowo. Dynamiczny rozwdj technologii
informacyjnych, ktére umozliwiaja tworzenie nowych kanatow dystrybucji elek-
tronicznej (takich jak Globalne Systemy Dystrybucji Amadeus, Sobre czy World-
span), zmienia rol¢ agentow i tour operatorow na rynku turystycznym. Globalny
zasieg Internetu, jego wykorzystanie jako bezposredniego czy posredniego kanalu
dystrybucji oferty turystycznej powoduje, ze dotarcie do potencjalnych konsumen-
tow jest mozliwe przez 24 godziny na dobe. Internet umozliwia tez skrocenie czasu
zawarcia transakcji. Ostatnie lata charakteryzuje szybki rozwoj tanich linii lotni-
czych — bilety w wigkszosci sg nabywane droga elektroniczng. Tanie linie lotnicze
czesto korzystaja z matych lotnisk, o nizszych optatach lotniskowych — dzigki ob-
nizeniu kosztow sa konkurencja dla liniowego transportu lotniczego, ale rowniez
dla transportu kolejowego i autobusowego.

Globalizacja sektora ustug spowodowata zmiang struktury gospodarczej
wielu krajow $wiata. Po Il wojnie §wiatowej turystyka migdzynarodowa stopnio-
wo nabierala charakteru masowego i coraz wigkszego znaczenia ekonomicznego.
Globalizacja jest szczegdlnie widoczna w branzy ustug turystycznych: przejawia
si¢ jako proces postepujacego uzaleznienia kazdego podmiotu gospodarczego od
otoczenia migdzynarodowego i koniunktury $wiatowej'. Niewatpliwie wywar-
fo to istotny wptyw na dzialalnos¢ podmiotéw $swiatowego rynku turystycznego
oraz potrzeby globalnych turystow, a tym samym uwypuklilo znaczenie §wiatowej
gospodarki turystycznej. Proces ten charakteryzuje si¢ ekspansjg przedsigbiorstw
turystycznych poza granice kraju, miedzynarodowymi przeplywami kapitatu oraz
rozszerzeniem dziatalno$ci uslugowej. Zrownowazony rozwdj sektora turystyki
wysokiej jakosci stanowi jeden z kierunkowych priorytetow rozwojowych UE.
Rodzi to wyzwanie wzmocnienia potencjatu gospodarczego i spotecznego, sprzy-
jajacego wzrostowi sektora turystyki rozumianego jako element konkurencyjnosci
gospodarczej regionow europejskich. Turystyka jest czynnikiem dywersyfikacji
gospodarki, tworzacym zapotrzebowanie na wykwalifikowane kadry, innowa-
cyjne ushugi i nowoczesne narzgdzia zarzadzania (w tym ICT — Information and
Communication Technologies) oraz badania i analizy wspierajace zrbwnowazony
rozwoj gospodarczy oparty na turystyce'. Wszystko to stwarza nowe mozliwosci
ujecia rozwoju turystyki jako czesci polityki regionalnej, wzmacniajacej konkuren-
cyjno$¢ Europy. Komisja Europejska wskazuje turystyke jako jeden z kluczowych
sektorow gospodarki europejskie;.

Podsumowanie

Migdzynarodowe procesy integracyjne sa niezmiernie istotne dla rozwoju tury-
styki. Podstawa integracji sa pozytywne stosunki polityczne, spoleczne i ekono-

13 Ekonomika turystyki i rekreacji, red. A. Panasiuk, Warszawa 2011, s. 132.
14 Program rozwoju turystyki do 2020 roku..., s. 86.
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miczne. Sytuacja polityczna i spoteczna w Europie sprzyja nasileniu idei zjed-
noczeniowych. UE poprzez poglebianie i poszerzanie zakresu integracji, a takze
rozszerzanie swojego obszaru o nowe panstwa czlonkowskie, ma obecnie silng
pozycje na scenie migdzynarodowej. Integracja w sferze spolecznej i gospodar-
czej krajow europejskich, wprowadzenie euro jako wspdlnej waluty, umozliwienie
swobodnego przekraczania granic wewnatrz UE w duzym stopniu wptynely na
rozwoj turystyki. Gtéwnymi czynnikami tego rozwoju jest stabilizacja politycz-
na na $wiecie, wzrost gospodarczy i powigzany z nim wzrost zamoznosci spote-
czenstw, coraz wigksza 1lo$¢ czasu wolnego, a takze postep w dziedzinie techniki
i technologii. Rozwoj automatyzacji i komputeryzacji, rozwo6j telekomunikacji
i systemow informatycznych, transportu samochodowego, szybkich kolei, a przede
wszystkim tanich linii lotniczych spowodowal wzrost zainteresowania dluzszymi
wyjazdami turystycznymi. Wspotczesna turystyka korzysta z przyspieszenia, ktore
jest czgscig procesu integracji i globalizacji. Europa jest najczesciej odwiedzanym
rejonem $wiata, dojrzatym i zrbwnowazonym rynkiem. Przyjazdy turystyczne do
28 krajow UE stanowig 78,7% ruchu turystycznego Europy. Europa jest regionem
turystycznym, ktory osigga najwicksze wpltywy. Znaczenie integracji w turysty-
ce potwierdza 82,8-procentowy udziat krajow UE we wplywach turystycznych
Europy. W ciaggu analizowanych ostatnich 26 lat wptywy z turystyki w obrgbie
Europy Srodkowo-Wschodniej powigkszyty si¢ az 9-krotnie (+45,3 mld US$), na
co istotny wpltyw miat proces jednoczenia Europy i umozliwienie swobodnego
przeptywu turystow w ramach UE. Na kontynencie europejskim integracja panstw
przebiega zgodnie z procesami globalizacyjnymi, glownie na ptaszczyznie poli-
tycznej, gospodarczej, socjologicznej i kulturowej. Na wspolczesnej scenie global-
nej coraz wicksze znaczenie w rozwoju turystyki ma dzialalno$¢ UE. Globalizacja
ustug turystycznych przejawia si¢ jako proces postgpujacego uzaleznienia kazdego
podmiotu gospodarczego od otoczenia migdzynarodowego i koniunktury $wiato-
wej. Proces ten charakteryzuje si¢ ekspansja przedsigbiorstw turystycznych poza
granice kraju, miedzynarodowymi przeptywami kapitatu oraz rozszerzeniem tury-
stycznej dziatalno$ci ustugowej. Turystyke uwaza si¢ za jeden z waznych sektorow
gospodarki europejskiej.

The process of integration in the European tourism

The modern tourism profits from the international processes of integration and globalization. The
main factors of tourism development is political stability, economic growth and the increase in
wealth of societies, the increase in leisure time, as well as advances in technology. Tourism is con-
sidered to be an important sector of the European economy. Percentage of Europe in global tourism
was 51.2% in 2015. Europe is the most visited region of the world, which reached 35.8% of global
world revenue from tourism in 2015. The integration of the European countries in the field of policy
and economy as well as in the social, ecological and educational area has a significant impact on the
functioning and development of the tourist economy.

Key words: tourist integration of Europe, development of tourism, globalization of tourism, inter-
national tourist arrivals
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Procesy integracyjne w turystyce europejskiej

Wspolczesna turystyka korzysta z migdzynarodowych proceséw integracyjnych i globalizacyj-
nych. Gtéwnymi czynnikami rozwoju turystyki sg: stabilizacja polityczna, wzrost gospodarczy
i wzrost zamozno§ci spoteczenstw, coraz wigksza ilos¢ czasu wolnego, a takze postep w dziedzinie
techniki. Turystyke uwaza si¢ za wazny sektor gospodarki europejskiej. Europa jest najczesciej
odwiedzanym regionem $wiata. W 2015 r. jej udzial w §wiatowym ruchu turystycznym wynosit
51,2%, a w $§wiatowych wplywach z turystyki — 35,8%. Integracja panstw europejskich w dzie-
dzinie politycznej, gospodarczej, spotecznej, ekologicznej czy edukacyjnej ma istotny wplyw na
funkcjonowanie i rozwdj gospodarki turystyczne;.

Stowa kluczowe: integracja turystyczna Europy, czynniki rozwoju turystyki, globalizacja turystyki,
miedzynarodowy ruch turystyczny
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Seweryn (Sev) Ozdowski

AUSTRALIA: IMMIGRATION AND MULTICULTURALISM

This paper discusses the success or otherwise of Australia’s immigration policies
and other associated policies and programs established to manage settlement of
migrants and social cohesion. It will first explore the historical backdrop and events
that facilitated the development of modern Australia. It will then review Australian
migration programs, multicultural policies and settlement outcomes. Finally, it will
attempt to assess to what extent the Australian experience may be of relevance to
the current European migration crises.

Let us begin with saying few words about Australia. For many Europeans,
Australia is an exotic country with no history, an agriculture and mineral based
economy and too far away to consider for convenient holidays.

In fact, the economy of Australia is one of the largest mixed market econo-
mies in the world, with a Gross Domestic Product (GDP) of US$ 1.525 trillion as of
2014 or GDP per capita around 68,000 USD. International education is Australia’s
largest service export, worth A$19.6 billion a year to the Australian economy. Al-
though Australia is geographically located in Asia and China is its second largest
trading partner, most of her population and institutions are of European origin and
it has a distinct and lively history.

Despite her European origin and institutions, Australia’s national ethos is
very different to that of any European country.

* Tekst opublikowano w formie oryginalnej, zachowano réwniez system przypisow har-
wardzkich, odsylajacych do odpowiednich pozycji w bibliografii zamieszczonej na koncu artykuhu.
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Historical Backdrop

To understand Australia’s contemporary approach to the management of migration
and settlement issues one must go back to the early days of settlement.

Australia — a new country

The first issue of distinction is the fact that contemporary Australia, despite its
40,000-60,000 years of Indigenous history, is a very young country, especially
when one draws comparisons with Europe. In fact, the history of modern Australia
began on the day Captain James Cook arrived at Botany Bay in the HMS Endeav-
our in 1770 and formally took possession of the east coast of New Holland (as it
was then called) for Britain. The first settlement was only established in 1788.

To put this timing into perspective, Australia’s early days coincide with
a time when Europe was about to be shaken by the French Revolution and Napole-
onic wars and the Polish Great Sejm started its deliberations to deliver the 3 May
Constitution, when the United States of America were consolidating after its War
of Independence and Chinese troops occupied Thang Long, the capital of Vietnam.

Politically, Australia was first established as a British penal colony in 1788;
then a number of original colonies evolved into individual States each with its
own legislature and government system, to be federated in 1901 under a Com-
monwealth Constitution, which was drafted by Australians in conventions and ap-
proved in popular referenda before it was formally sanctioned by the British Parlia-
ment. Initially a dominion, Australia finally emerged in the 1930’s as a sovereign
nation, with Australian citizenship created in 1949.

Egalitarian character of Australia

Second, modern Australia is an egalitarian society, with limited class divisions,
popular culture of a ‘’fair go”, strong commitment to social justice and an anti-
authoritarian streak.! In Graham Davis’ (2011) words: “We seem to regard our self
as perfectly entitled to tell anyone in authority to ‘get stuffed’, especially if that
person is an effwit and violates our inviolable code of ‘fair go™.

In fact, egalitarianism has been a defining characteristic of Australian society
from the very early days, when little attention was paid to class barriers by both co-
lonial authorities and communities. For example, one of the earliest decisions taken
by Captain Arthur Phillip, who later became the first Governor of Australia, was
to distribute food equally amongst the convicts and freemen and to apply the same
penalties to anybody who stole from the stores. Governor Phillip was also very
quick to set up an emancipation system whereby convicts could earn their freedom
and take land grants in the new colony. By 1790 there was a growing population of
emancipated convicts and ex-military establishing private enterprise.

' For a comprehensive discussion of the Australian culture of “fair go” see: Ozdowski
(2012a).
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A succession of governors, some better than others, continued to build a so-
ciety based on Phillip’s foundations. Governor Lachlan Macquarie, for example,
much to the chagrin of the free settlers, appointed emancipated convicts to high
government office, including Francis Greenway as the colonial architect and Dr
William Redfern as the colonial surgeon. He even appointed one former convict,
Andrew Thompson as a magistrate. In the old world this disregard for class barriers
would simply not have been possible.

This notion of a “fair go” and equality of all men continued post federation.
In 1907, Justice Higgins used Australia’s innovative conciliation and arbitration
industrial relations system to bring down the landmark Harvester Decision and
established a concept of the living, or basic, wage. An employer was obliged to pay
his employees a ‘fair and reasonable wage” that guaranteed them a standard of
living that was reasonable for “a human being in a civilised community”’, whether
or not the employer has the capacity to pay. This decision leads the world in setting
up progressive labour standards. It was made long before the Bolshevik Revolution
or establishment of the International Labour Organization. Another of the industrial
court’s early acts was to set the standard working week at 48 hours.

It needs to be recognised however that the initial concept of ‘fair go” in-
cluded only male British subjects. In particular, the concept Terra Nullius or “no
man’s land” was the antithesis of the extension of “fair go” to Aboriginal and
Torres Strait Islander peoples. The Harvester decision did not guarantee the same
conditions of employment to women and Aboriginal Australians; in other words,
the Harvester decision could be also described as both racist and sexist as the terms
are sometimes used today.’

However in time this initially limited egalitarianism has been significantly
extended to include other social groups including; women?, non-British minorities,
people with disabilities and most recently to LGBTIQ people. Further, it has be-
come the towering concept of Australian human rights culture, often overshadow-
ing civil liberties and freedoms.

Currently, Australian governments are seen as the custodians of the “fair
go” principle with a key function to overcome the effects of disadvantage. It is
expected that they will deliver housing, schools and hospitals and tax tall poppies
out of existence, as electors will take care of politicians who become too full of
themselves.

2 In fact, the early Australian concept of the “fair go” was a bit like the Athenian concept
of democracy in around 500 BC which formally applied to all Athenian citizens, but excluded Athe-
nian women, most likely Athenians with disabilities, barbarians — which often meant other Greeks
who spoke in a different dialect or with a different accent and slaves.

3 In 1895 South Australian women gained a right to vote in parliamentary election. In 1902
The Commonwealth Franchise Act passed, enabling all women (with the exception of Aboriginal
women in some States) to vote for the Federal Parliament. From this time, women were also able to
sit in Parliament.
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Past cultural diversity

Third, Australia has always had a diverse population that has required management
by the appropriate authorities. By contemporary standards, Australia’s late 18th
and the 19th century attempts to deal with diversity could be described as lacking
sophistication and sometimes viewed as cruel in nature, but at the time attempts
probably reflected the standards and practices of other European colonial powers.

To start with, modern Australia began as a white settlement in a land in-
habited by Aboriginal and Torres Strait Islander people. The clash at the frontier
between the Indigenous population and white settlers was cruel, hateful and has
left long lasting consequences. Aboriginal resistance against the settlers was wide-
spread, and prolonged fighting between 1788 and the 1920s led to the deaths of at
least 20,000 Indigenous people and between 2,000 and 2,500 Europeans (Grey,
2008, pp. 28—40). One may also wonder to what extent the past brutal takeover of
Australia is linked to the current prejudices and a past fear of alien invasion.

Other conflicts developed along ethnic and religious lines — some 60 na-
tionalities, ethnic backgrounds and religions are recorded among the First Fleet.
The settlers imported into Australia the conflict between the Protestant English and
Catholic Irish. Although there were no violent clashes, these old prejudices and
hatreds did not subside but flourished in Australia until the early post WWII years
when they finally started to wane.

Particularly significant was a conflict that developed between European and
Chinese miners in the gold fields of Victoria during the 1850s. The Chinese, being
the largest non-British group, accounted for about 20% of the mining population in
Victoria and attracted significant prejudices. According to John W. Knott (2001):
“There were allegations that the Chinese were immoral, that their methods of min-
ing were wasteful, that they were unwilling to prospect for new fields, that they
spread disease, that they would marry white women and that their weight of num-
bers would eventually swamp the British character of the colony”.

What was particularity resented was that the Chinese miners were very in-
dustrious, hardworking and able to earn reasonable income from claims that had
been abandoned by white settlers. In other words, the Chinese miners were accused
of — amongst other things — unfair labour competition because they worked too
hard. Their work practices were clearly seen by white miners as undermining what
they understood to be the “fair go” principle.

The conflict between European and Chinese miners resulted in ongoing
clashes and casualties at the time and had significant political consequences. To
resolve the conflict, as early as the 1860s the Australian colonies passed restrictive
legislation directed specifically at Chinese immigrants which established the foun-
dations of the “White Australia” policy.

In fact, Australian legal history illustrates the existence of such diversity
and associated laws and political institutions that reflected ethnic and racial preju-
dices and fears. Some argue that the Federation movement, for example, was partly
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driven by anti-Asian prejudice and fear of foreign invasion. The so-called “race
power” section (s 51[xxvi]) was inserted into the 1901 Constitution to grant the
Federal Parliament power to regulate for “The people of any race, for whom it is
deemed necessary to make special laws”.

The First World War saw the establishment of internment camps for Ger-
man and Italian settlers. Over time there were also a number of other conflicts that
developed along ethnic and religious lines (National Archives of Australia, 2012).

Australia — a migrant country

The modern history of Australia, as well as that of many countries in the contem-
porary world, is in large part the story of migration. In fact, there would not be con-
temporary Australia without mass migration. Every person who lives in Australia,
with the exception of Aboriginal Australians, is either a migrant or a descendent of
a migrant.

The population growth

Australia (together with New Zealand, Canada and the USA) is among the highest,
as a percentage of population, countries in regard to migrant intake. In 1788, when
European settlement began, Australia’s Aboriginal population was about 400,000.
By the time of Federation in 1901 the total population was close to four million, of
whom one in four was born overseas. Today, 228 years since the First Fleet, Aus-
tralia’s population is about 24 million people.

Figure 1. Components of population growth 1981-82 to 2012-13
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Government controlled overseas migration continues to be a dominant factor
in Australia’s post WWII natural population growth; with the vast majority of mi-
grants arriving as skilled migrants and some as refugees. Since 1945 over 7.5 mil-
lion people have settled in Australia with the annual intake rates often exceeding 1
percent of Australia’s population. For example, in 1950 Australia’s population was
8,307,000 and the migrant intake was 184,900 people, that is 2.2 percent of Aus-
tralia’s population. The corresponding figures for 1960 are 10,392,000, 105,900
and 1 percent; for 1970 — 12,663,000, 185,100 and 1.5 percent (Lahmeyer, 2003).
The most recent immigration figures are 229,400 for 2012; 227,100 for 2013; and
205,900 for 2014.

Migration as a proportion of population peaked at around 2 per cent in the
“populate or perish” years after the second world war, when Australia resettled
tens of thousands of displaced Europeans. Migration fell to its lowest point under
Gough Whitlam, then waxed and waned in the Hawke—Keating years before peak-
ing again at around 1.5 per cent of population, under John Howard, in the first
decade of the century.

A chart from Treasury’s 2015 Intergenerational Report provides this data:

Net overseas migration as a percentage of the population
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Source: Treasury, 2015 Intergenerational Report: Australia in 2055, chart 1.5.

As aresult, Australia’s overseas-born resident population has increased from
23 per cent to over 28 percent of the total population in the past 15 years, with al-
most 50% of Australians being either migrants or having at least one parent who is
a migrant.
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These figures are considered high compared to most other OECD countries
and put the 2015-16 European refugee crises into perspective-although I acknowl-
edge that the European inflow was not controlled, and took part in the second half
of 2015. By comparison, the estimated German intake of approximately 1 million
asylum seekers in 2015 is about 1.2 percent of the German population, estimated at
82,652,256 as of 1 July 2014.

Figure 2. Foreign-born populations in OECD countries (as percentages)
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Source: Australian Human Rights Commission (2016).
The reasons behind migrant intake

* The economic imperative

Although Australia started as a penal colony, migration was always seen as an im-
portant source of economic growth mainly through skills development and capital
inflows.

As early as 1790, Governor Arthur Phillip wrote to England imploring the
British authorities to send skilled migrants to assist with economic development.
A range of different assisted-migration schemes and selection procedures were de-
veloped over the years — all focused on enticement of migrants such as skilled
tradesmen and wealthy individuals who were needed for economic development.

Since the late 1850’s mechanisms were put in place to allow governments to
adjust immigration intake to changing economic circumstances and labour condi-
tions. Economic booms were usually associated with increases in migrant intake
and negative economic conditions with the decline. Immigration intake also di-
rectly corresponds with the health of the Australian economy and the rate of un-
employment. When the economy is in recession (defined by two quarters of nega-
tive growth in real GDP) the immigration intake reduces. For example, during the
Whitlam Labor government the net overseas migration went significantly down
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to only 21,239 in 197576 because of high unemployment (Phillips et al., 2010).
Similar reduction in migrant intake took place as a result of the 1982—83 recession.

Figure 3. Migration Intake and Recession, 1945 to 2014
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Recession Dates: “Mark the Graph: Dating Australian Recessions” (Markthegraph.blogspot.com.au,
2016).

The above table illustrates reduction in immigration intake during the re-
cessions of 1961, 1971-72, 1974, 1975, 1977, 1981-83 and 1990-91. The last 20
years of unbroken economic growth has delivered a major increase in the skilled
immigration intake. The above Migration Intake figure well illustrates both the
political and economic influences on the size of immigration intake.

These adjustments to the immigration intake have been made to ensure that
migration does not undermine Australia’s high wage and labour protection meas-
ures. Historically the colonial governments worked to ensure that labour competi-
tion between settled colonialist and newcomers was minimalized and to stop the
immigration of cheap labour — mainly from Asia — and of indentured workers from
New Caledonia to work in the Queensland sugar industry (Martin, 2001). Simi-
lar concerns occupy contemporary lawmakers and from time to time the issue of
labour market protection is mentioned in the context of immigration intake; for
example in the context of the growing popularity of temporary 457 visas.

The focus on economic imperative of immigration has grown stronger in
recent years, especially since the FitzGerald (1988) inquiry that recommended
a higher intake of skilled and business migrants at the expense of the quota for
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family reunions (“Immigration History of Australia”, 2016). More recently we ob-
served the growth in demand driven temporary migration either to address skilled
labour shortages or as students. In 2000-01 temporary migrants outnumbered per-
manent arrivals for the first time.

A vast body of research indicates that immigration does, and will continue
to, have positive economic benefits (De Maio et al., 2014; DIAC, 2012; Hugo,
2011; Richardson et al., 2002). Migrants have increased Australia’s productive ca-
pacity and brought about a broadening of Australia’s social and communal life. In
particular there is a wealth of evidence indicating that skilled migration adds sig-
nificantly to both the Taxation Revenue and Global Domestic Product from the first
year of settlement. This unfortunately does not necessarily apply to humanitarian
entrants and parents of migrants.*

Figure 4. Selected labour market outcomes of immigrants
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The 2014 Report by the Migration Council Australia estimates that by 2050,
migration will contribute $1.6 trillion dollars to the Australian economy. These
encouraging forecast figures assume that the Government will maintain a migra-
tion program which looks to fill employment gaps while also encouraging migrants
with entrepreneurial experience and skills to create employment opportunities (Mi-
gration Council Australia, 2014).

It needs to be further acknowledged that Australia’s growing cultural and
linguistic diversity due to immigration from Asia has contributed to Australia’s
global reach into overseas markets and the successful expansion of Australia’s
trade networks, especially with China and India.

* The recent Productivity Commission (2016) report indicates that intake of parents of
migrants costs Australia up to A$3.2 billion each year.
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* Advancing national security

Since the very early days Australians have been acutely aware that they were un-
able to defend themselves in the case of military threat and looked towards Britain
to provide for Australian defence needs.

For the Polish audience it could be of interest that Russia was perceived as
a threat to the security of Australia in the 18™ and 19" centuries until her defeat in
the war with Japan in 1905. In fact, there was a realistic fear of bombardment by
the Russian fleet and of possible invasion as Australian colonies were an easy prey
for lightning raids in the event of war with Britain which, at various periods,
was not a remote possibility. A particular flare up took place in 1863, as a result of
the visit to Melbourne by the Russian flagship Bogatyr, when the Colonial Press
reported that Captain Severin Rakowski, a Pole living in Melbourne, was warned
by his nephew, an officer on the Boga#yr; that an attack on Melbourne was planned
by Russian warships for 1864. This was interpreted as possible Russian response
to the British support for the January 1863 Insurrection in Poland. As a result, Aus-
tralia took measures to mitigate the Russian threat, including reinforcement of for-
tifications in Sydney harbor and a request to strengthen British sea power in the
Pacific (MacCallum, 1972).

The Second World War (WWII) made it obvious that Australia’s popula-
tion was too small to defend the continent. Australia was militarily threatened by
Japan, with Darwin levelled by air bombardment and Sydney attacked by Japa-
nese submarines. This led to the withdrawal of most Australian forces from the
Mediterranean to take part in the Asia Pacific theatre of war. In 1945, Minister for
Immigration, Arthur Calwell (1945, pp. 4911-4915) wrote: “If the experience of
the Pacific War has taught us one thing, it surely is that seven million Australians
cannot hold three million square miles of this earth’s surface indefinitely.” The
old cry “populate or perish” won new currency within all major parties and mass
migration began.

Australia also understood that a post war Britain would be in no position to
supply the large number of immigrants required and as a result, in 1942 an Inter-
Departmental Committee (IDC) on Post-War Migration was formed. According to
Jerzy Zubrzycki (1994) by December 1944 part of the minutes of the committee
labelled “secret” at the time recommended:

(1) “A vigorous policy of white alien immigration, complete with an effort to make the
individual alien feel he is regarded an asset; (ii) Assistance to immigrants to meet part of
passage costs that maybe necessary to induce good flow; (iii) A central body of unofficial
groups interested in migration to be formed in each State to assist with reception, placement
and after-care of migrants, alien and British alike; (iv) It should be made clear that Com-
monwealth immigration policy is based on social, economic and cultural grounds and not
on any assumption of racial superiority.”

This led to mass post WWII migration from Europe and in time to the dis-
mantling of the “White Australia” laws and associated practices and intake from
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Asia and elsewhere. The process was started in 1949 by the Menzies Government
allowing some 800 non-European refugees to remain in Australia and Japanese
war brides to enter Australia. In May 1958, the Menzies Government replaced the
arbitrarily applied dictation test with an entry permit system, that reflected eco-
nomic and skills criteria. In 1960 the term “White Australia” was removed from
the Liberal Party’s Federal Policy Platform (Morrison, 2011) and the Labor Party
followed five years later. The final vestiges were removed in 1973 by the Whitlam
Labor government and the migration from non-European countries started after the
Fraser government came into office in 1975.

The abolition of the White Australia Policy and the resulting globalization
of immigration and refugee intake led to a significant increase in immigration from
Asian and other non-European countries. The breakthrough came in August 1977
when, with the European migration being unable to deliver the numbers Australia
needed, the Fraser government started substantial intake from Lebanon and South-
East Asia.

* Nation building

There is a significant linkage between migration and Australia’s national outlook
and identity. On one hand, Australian authorities have been determining who will
be allowed to migrate to Australia, on the other, new settlers have been impacting
on the Australian national outlook. Furthermore, Australia’s place in the world has
significantly changed over the last two hundred years.

Looking back, Australia of the 1800s was a predominantly white British na-
tion on the periphery of Asia with a fear of being demographically overwhelmed
by its heavily populated Asian neighbours. The fact that the 1901 Constitution was
created without a US-style Bill of Rights was not an oversight on the part of the
drafters, but rather reflection of the policies and feelings of the day. Australia did
not want to legislate for the equality of people of different races at that time.’

WWII had taken Australia away from the British sphere of influence and
created a new alliance with the USA. With the arrival of European settlers post
1945, the division between British and non-British subjects had grown out of date.
The “White Australia” policy came into conflict not only with modern values and
aspirations of Australians but also with Australia’s economic need as her neigh-
bours and key economic partners found it deeply offensive.

To sum up, it was a journey from being an insecure, ethno-centric, parochial
outpost of the British Empire glorifying and depending upon Mother England, to

> Sir Edmund Barton, an Australian politician and judge who served as the first Prime
Minister of Australia from 1901 to 1903 had argued in 1898 that the Australian Constitution enable
the Commonwealth to “regulate the affairs of the people of coloured or inferior races who are in
the Commonwealth”. (French, Robert 2003) For example, section 51(xxvi) of the Constitution was
intended to enable the Commonwealth to pass laws restricting such migrant labourers such as the
Chinese and Kanakas. There were delegates, however, at the 1898 Convention against the use of
legislative power to deal specifically with alien races.
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being a modern, self-conscious, cosmopolitan and independent mid-range political
and economic power in Asia Pacific. It was a journey from a closed, uniform soci-
ety embracing prejudice and intolerance to a contemporary multicultural Australia
embracing diversity. A very few nations in the world have experienced such a sig-
nificant change in such a short period of time. It is also significant, that this journey
was undertaken as a result of deliberate changes to government policies.

However, contemporary Australia, despite its solid Aboriginal and Anglo-
Celtic heritage base, is still searching for its modern identity and a fully-fledged
place amongst the family of nations in Asia-Pacific region.

Government control over migration

Immigration to Australia has always been tightly controlled and often financed by
the relevant government(s) (Ozdowski, 1985). Initially the control was exercised
by the British authorities with Great Britain sending predominantly British and
Irish convicts together with accompanying officials and military. The first free set-
tlers arrived in 1793, but numerically significant free migration started in the 1820s
and the first scheme of assisted emigration to NSW and Tasmania was established
by the British government in 1831 (Oxley & Richards, 2001). Then a range of dif-
ferent assisted migration schemes and selection procedures were developed over
time by the different colonies to bring in the most desirable migrants. In 1836 the
colony of South Australia was established for free settlers from Great Britain, with
a notable German language settlement.

From 1856 the Australian colonies, except Western Australia, became self-
governing and took over the management of migration issues; including controls
over the levels of immigration, selection of migrants and management of various
forms of assistance. During the latter half of the nineteenth century several colonies
continued providing passage assistance to skilled immigrants, mainly from Great
Britain but also from Europe with the British government paying for the passage of
convicts, paupers, the military and civil servants.

The need for a common immigration policy was one of the key factors driv-
ing the Federation movement of the 1890s. In fact, the new Federal Parliament
quickly established controls over immigration to maintain Australia’s “British
character”. The first act of Parliament was the Immigration Restriction Act 1901
which established the ‘White Australia’ policy at a national level and the famous
dictation test to be taken at the discretion of immigration officials in any European
language. The Pacific Island Labourers Bill 1901 was passed shortly after that.

Two years later the Parliament legislated for The Naturalization Act 1903
which talked about British subjects and did not mention Australian citizenship per
se. It also established that Asians and other non-Europeans were to be denied the
right to apply for naturalization and that resident non-European males were not
allowed to bring wives to Australia. In doing so Australian authorities disregarded
British advice that a race based immigration policy would run “contrary to the gen-
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eral conceptions of equality which have ever been the guiding principle of British
rule throughout the Empire” (Evans, 2001, p. 44).

After WWII, the Australian Labor government initiated a mass immigration
intake. It started with a preference for ‘ten pound’ British immigrants; however,
when the number of British migrants fell short of what was required, Arthur Cal-
well, the first Australian Minister for Immigration, opened Australia’s immigration
to the hundreds of thousands of people displaced by the War from Central Europe
and then Southern Europe. The Menzies Liberal Government (1949—66) continued
the mass immigration program.

The post war migration required significant changes to immigration and re-
lated laws and these provided a foundation for the current migration system. In
particular, Australian citizenship had to be created as many new arrivals were not
“British subjects”’. The Nationality and Citizenship Act was enacted in 1948.

Immigration policies have been and continue to be politically sensitive and
their impact is keenly observed by the Australian electorate. In particular, any per-
ceived loss of migration border control by government has always had significant
electoral consequences and has often resulted in significant policy and legislative
changes.

For example, governments temporarily lost control over immigration be-
tween 1851 and 1860 after the discovery of gold in Victoria. As a result, Australia’s
population had grown from 437,655 to 1,151,947 and the population of Victoria
from 77,000 to 540,000. Although the vast majority came from the British Isles and
Ireland (600,000), 60,000 came from Continental Europe (including Poles), 42,000
from China, 10,000 from the United States and just over 5,000 from New Zealand
and the South Pacific.

The uncontrolled population growth and the emergence of a conflict led
the Victorian government to assert responsibility for the management of migra-
tion and in 1855 to legislating to restrict the entry of cheap labour from China
into the colony; then other colonies followed suit resulting in a significant drop
in the Chinese population. From 1880 the Australian colonies adopted the White
Australia Policy, the policy of excluding all non-European people from immigrat-
ing into Australia.

The government’s ability to protect the border has also played an important
political role in recent times. First, during the Prime Ministership of Malcolm
Fraser a number of boats arrived from Indochina — the “original” boat people.
However, since the early 1990s Australia has experienced waves of unauthor-
ized arrivals mainly from Iran, Iraq, Afghanistan and Sri Lanka. Furthermore,
the challenge by Pauline Hanson to Australia’s non-discriminatory immigration
policy and multiculturalism undermined trust in the government’s handling of
immigration.

The effective border protection policies implemented by the Howard Coali-
tion government, including the introduction of the Pacific Solution, clearly con-
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tributed to the defeat of the One Nation Party and a return of public trust in gov-
ernment handling of immigration and multicultural policies. They resulted in the
re-election of the Coalition government in November 2001 despite incidents such
as the Tampa or the “Children Overboard” affair® and allowed a significant increase
in immigrant intake and an overall increase in funding for multicultural, citizenship
and settlement programs.

The strong border protection measures were dismantled soon after the Rudd
Labor government was elected in 2007. This led to a rapid surge in unauthorized
boat arrivals, clearly contributing to Labor losing power in 2013; one of the first
measures taken by the returned Coalition government was the reintroduction of
strong border controls and stopping the boat arrivals (Phillips, 2015a).

Australian Migration Programme

Overview

Permanent settlers enter Australia via one of two distinct programs—the Australian
Migration Programme (AMP) for skilled and family migrants or the Humanitarian
Program (AHP) for refugees and those in refugee-like situations. Each year, the
Australian Government allocates places, or quotas, for people wanting to migrate
permanently to Australia under these two programs.

AMP, under which the vast majority of migrants are allowed to settle in Aus-
tralia, is non-discriminatory on the basis of national origin, race, religion, gender
or ethnicity; most successful nationalities in 2013—14 were Indians (21%), Chinese
(14%) and people from the UK (12%). The program is flexible in size and com-
position and changes over time. It involves both off-shore applicants and on-shore
demand-driven pathways.

Skills focus

The key objective of the AMP is to build the economy and in particular, support
the labour market. People apply themselves either under the point system or busi-
ness criteria or may be nominated by employers. Priority is given to people with
skills and work experience needed for the Australian economy, who have a good
knowledge of the English language and who are relatively young as well as to their
families. The below table includes only principal applicants without their immedi-
ate family members.

¢ The Pacific Solution is the name given to the Australian government policy of transport-
ing asylum seekers to detention centers on island nations in the Pacific Ocean, rather than allowing
them to land on the Australian mainland. For more see: Phillips (2012) and “Children Overboard
Affair” (2016).
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Figure 5. Permanent skilled immigration visa grants, 1997-2015
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Source: Productivity Commission (2015, p. 24).

In recent years, a very significant contribution to net overseas migration has
been from people on-shore on temporary visas. The on-shore applications involve
skilled workers (mainly on 457 visas) and their dependents applying for permanent
residence after certain conditions are met.” Furthermore, many students are also
eligible to apply for permanent visas at the completion of their courses.

Current intake

The planned intake for the Financial Year 2015-16 AMP is 190,000 people
(Department of Immigration and Border Protection, 2016a) and includes the fol-
lowing categories:

* 128,550 (68%) places are allocated for skilled migrants, including employer
sponsored (38%), general skilled independent (34%), state, territory and re-
gional nominated (22%) and business (6%) migrants;

* 57,400 (32%) places are allocated for family migrants sponsored by imme-
diate family members (79 percent partner, 14 percent parent, 6 percent child
and 1 percent other);

7 In 2014, an independent review of integrity in the subclass 457 visa programme was
undertaken. The review’s terms of reference were to examine the integrity of the subclass 457 visa
programme in the context of a series of reforms made to the programme over recent years. The pan-
el’s report was released following the review’s 22 recommendations that aim to make it easier for
businesses to access skilled workers, while ensuring that a strong integrity framework underpins the
457 visa programme. The government response to the report was released on 18 March 2015 and
supports in principle, all 22 recommendations. Implementation of some of the recommendations is
already in progress, including the re-establishment of the Ministerial Advisory Council on Skilled
Migration and changes to the English language requirement. It is anticipated that implementation
of all recommendations will be progressed by the end of 2015.
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* 565 places are allocated for special eligibility migrants, who include former
permanent residents who have maintained close business, cultural or per-
sonal ties with Australia; and
* 3,485 Children (outside the managed Migration Program).

Australian Humanitarian Programme

The backdrop to humanitarian intake

The second, although much smaller, permanent component of Australia’s immigra-
tion intake is the Australian Humanitarian Programme (AHP) designed for refugees
and others in refugee-like situations either offshore or onshore. In fact, Australia is
one of the most sought after destinations for humanitarian resettlement because
of its wealth, stable democratic order, English language as national language and
climate as well as its far distance from international conflict spots.

Since 1945 more than 800,000 refugees have been welcomed to Australia.
The source countries of refugee intake change from year to year, mainly in re-
sponse to changes in geo-political situations. In fact the waves of refugees reset-
tling in Australia reflect the history of world conflicts. The first major group were
approximately 170,000 displaced persons (DPs) from Eastern Europe who arrived
between 1947 and 1954. Poles have featured prominently amongst the DPs with
some 70,000 of them arriving.?

The Menzies Government (1949-66) signed the Refugee Convention. A ref-
ugee is defined by The 1951 Refugee Convention as “someone who is unable or
unwilling to return to their country of origin owing to a well-founded fear of being
persecuted for reasons of race, religion, nationality, membership of a particular
social group, or political opinion.”” The principle underlying the convention is one
of non-refoulement. Article 33 of the convention defines non-refoulement as the
promise to not return a refugee to a country where s/he may be persecuted.

Australia is not only one of the 145 States Parties to the 1951 Refugee
Convention, but also one of 27 countries that participate in the UNHCR resettle-
ment program and accept quotas of refugees on an annual basis and has done so
since 1977. Australia offers resettlement to people outside Australia who cannot
be repatriated or locally integrated and are in need of humanitarian assistance.

8 Then, there were two other waves of Poles, first, post-1956 changes with about 15,000
arriving and the second between 1980-91 with some 25,000 Poles arriving. In fact, out of some 20
million Poles residing outside Poland now, a significant proportion of those who departed pre 1989
have a degree of refugee experience. For more information see: Leuner (2008) and Polish commu-
nity.org.au (2016). See also Pleskot (2014) for an excellent analysis of Polish diaspora pro-Solidar-
ity activities in Australia in the 1980s.

° The 1967 Protocol modified the Refugee Convention broadening the definitional scope
of who is a refugee and providing protection to “persons who have become refugees as a result of
events occurring after January 1, 1951.
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Australia has consistently ranked as one of the top three resettlement countries
in the world.

Table 1. Refugee resettlement in Australia, US, Canada and Sweden in 2013

Refugee Total resettled Per 1000 | Per billion GDP | % share of total resettled
Resettlement refugees population (USD) refugees
Australia 13,169 0.564 0.118 13.4

United States 66,249 0.207 0.253 67.3

Canada 12,173 0.346 0.150 12.4

Sweden 1,902 0.199 0.305 1.9

Global total 98,426

Source: Department of Social Services (2015, p. 122).

After the fall of Saigon in 1975 Australia, under the Fraser Coalition Gov-
ernment, accepted Vietnamese refugees from the camps of South-East Asia. In
addition to a limited number of boat arrivals, the majority of Vietnamese arrived
under the 1979 Orderly Departure Program; some 55,000 Vietnamese settled in
Australia by 1982. According to the 2011 Census there were 185,000 people in
Australia who were born in Vietnam.

More than 18,000 Lebanese moved to Australia during the Lebanese Civil
War (1975-1990). Then, refugees were taken after the occupation of East Timor by
Indonesian’s troops in 1975 and approximately 16,000 people arrived as a result
of political turmoil in Chile, Argentina and Uruguay during the 1970s. Following
the Tiananmen Square massacre in June 1989 some 30,000 Chinese students in
Australia were granted permanent residency. The Yugoslav Wars in the Balkans
(1991-2001) drove many Albanians, Bosnian Muslims, Croats and Serbs to settle
in Australia. In addition around 70,000 refugees arrived from Africa and since 2004
some 18,000 Burmese refugees were taken from camps along the Thai-Burma bor-
der and from Malaysia and India as well as 5,200 Bhutanese refugees from Nepal
between 2005 and 2007.

The current policy framework for refugee intake dates back to 1977 when
government established a planned Australian Humanitarian Programme (AHP) for
the intake of refugees, together with the establishment of a mechanism for refugee
status determination. In addition, in 1981 Australia created the Special Humanitar-
ian Program (SHP) to include people who are ‘in refugee like situations’ (Karlsen
& Phillips, 2011). It is for people who are subject to substantial discrimination
amounting to gross violation of human rights in their home country, but not for
refugees fleeing persecution for a Convention reason. For example, discrimination
that might involve arbitrary interference with the applicant’s privacy, family, home
or correspondence, deprivation of means of earning a livelihood, removal of citi-
zenship rights, denial of a passport, or constant surveillance or pressure to become
an informer.
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The need for refugee resettlement places in Australia and elsewhere contin-
ues to be in high demand. By the end of 2014, UNHCR estimated that 59.5 million
individuals were forcibly displaced worldwide as a result of conflict and human
rights violations. Some 19.5 million were refugees, 38.2 million were internally
displaced persons and close to 1.8 million were asylum seekers (United Nations
High Commissioner for Refugees, 2014).

Current intake

The overall intake under AHP is determined annually with a separate quota al-
located for humanitarian resettlement to meet Australia’s international respon-
sibilities. The program includes both on-shore and off-shore intake. Since 2000
the intake under AHP has been maintained at a relatively steady number between
12,000 and 14,000 per year. The most significant departure from this trend was
in 2012-2013 when the former Labor Government increased the Humanitarian
Program to 20,000 in response to a surge in unauthorised boat arrivals.

Table 2. Australian Humanitarian Programme by visa category 2010 to 2015

Category 2010-11 | 2011-12 | 2012-13 | 2013-14 | 2014-15
Refugee 5984 5988 11 985 6499 6002
Special Humanitarian Programme 2966 714 503 4507 5007
Onshore 4828 7043 7510 2753 2747
Total 13778 13 745 19 998 13 759 13 756

Source: Department of Immigration and Border Protection (2016b).

The 2015-16 Programme has 13,750 places comprising a minimum of
11,000 offshore places (including 1,200 places for women at risk) and the balance
for people onshore who arrived in Australia lawfully.

However, important steps were taken recently to increase the size of the
AHP as a result of on-going pressure by church leaders, advocacy groups, aca-
demics and some policy makers. First, in December 2014, in the context of
negotiations with cross-benchers to secure passage of the Government’s Mi-
gration and Maritime Powers Legislation Amendment (Resolving the Asylum
Legacy Caseload) Bill 2014, the Immigration Minister announced that the Gov-
ernment would increase the number of visas available under AHP to 16,250 in
2017-18 and to 18,750 in 2018-19 (Karlsen, 2015a). Then, in September 2015,
in addition to the usual allocation of 13,750 places, Australia provided an ad-
ditional 12,000 places for Syrian and Iraqi refugees located in Lebanon, Jordan
and Turkey.

The humanitarian resettlement program is global, although recently the
refugee intake focussed on Asia with smaller numbers being taken from Africa
and elsewhere. In 2013—14 the majority of Australia’s offshore refugee quota was
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filled by the resettlement of refugees and their families from Afghanistan (2,531)
Myanmar (1,145) and Iraq (829). In 2014—15 the majority of offshore visas went
to refugees from Iraq (2335), Syria (2232), Myanmar (2029) and Afghanistan
(1813) (Parliament of Australia, 2015; Phillips & Spinks, 2013).

Table 3. Top 9 nationalities* within the offshore component 201011 to 201415
Offshore Humanitarian Programme

Rank [2010-11 2011-12 2012-13 2013-14 2014-15

1 Iraq Myanmar Iraq Afghanistan Afghanistan

2 Myanmar Iraq Afghanistan Iraq Myanmar

3 Afghanistan Afghanistan Myanmar Myanmar Iraq

4 Bhutan Bhutan Bhutan Syria Congo (DRC)®
5 Congo (DRC)  |Ethiopia Congo (DRC)  |Bhutan Syria

6 Ethiopia Congo (DRC) |Iran Iran Somalia

7 Sri Lanka Eritrea Somalia Congo (DRC)  |Eritrea

8 Iran Iran Sudan°® Eritrea Bhutan

9 Sudan Somalia Eritrea Somalia Ethiopia

Notes: ¥ Nationality is based on country of birth. The country of birth of principal visa applicants
is applied to secondary visa applicants. ¥ Congo (DRC) refers to the Democratic Republic of the
Congo. © ‘Sudan’ refers to people from both Sudan and South Sudan.

Source: Department of Immigration and Border Protection (2016a).

Onshore Asylum seekers

Onshore protection is provided to people who arrive lawfully in Australia and
who are found to be refugees according to the Convention. Applicants are as-
sessed on a case-by-case basis; they are not mandatorily detained and may be
given a bridging visa which will allow them to reside lawfully in the commu-
nity while their application is being processed. Some bridging visa holders are
allowed to work and can access Medicare. Applicants must also satisfy health,
character and security criteria before being granted Permanent Protection visas.

Historically, the vast majority of asylum seekers have arrived by air with
valid visas and then apply for asylum at a later date while living in the com-
munity. In 2012 the proportions of boat people and air arrival asylum seekers
temporarily shifted as in 2012—-13 the boat arrival applications figure reached
68.4 percent; only to shift back in 2013—-14 with the majority of applications
(51.5 percent) again lodged by air arrivals.

Until the introduction of Operation Sovereign Borders in 2013 the boat ar-
rivals had a much greater chance to secure settlement in Australia than the asylum
seekers who arrived by air. For example, the visa grant rate for boat-arriving Af-
ghans has varied between about 96 and 100 percent; while the rate for air-arriving
Chinese is usually only around 20 to 30 percent (although a much higher success
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rate was scored by a relatively small number of people arriving by air from Paki-
stan, Iran, Iraq, Egypt, Syria and Libya). Presumably the subsequent drop in boat
arrival numbers will result in a return to the historical norm whereby the majority
of those applying for protection onshore in Australia will have arrived originally by
air with a valid visa.

Offshore component

The offshore component of the Australian Humanitarian Program has two catego-
ries; namely the Refugee category and Special Humanitarian Programme (SHP)
category.

Although a significant proportion of offshore refugees are identified and
referred by UNHCR, it is important to note that Australia, not UNHCR, decides
the final size and composition of its humanitarian resettlement program each
year. When making decisions, in addition to UNHCR information on global re-
settlement needs and priorities, the Australian government considers the views of
stakeholders including states and territories, non-government organisations and
the Australian community.

A person seeking to enter Australia on a Refugee visa must satisfy, in ad-
dition to the Refugee Convention criteria, that she/he also meets health, character
and national security requirements. Factors such as connection with Australia,
ability to resettle elsewhere and the capacity of the Australian community to pro-
vide for their permanent settlement must be also considered.

Figure 6. Trends in humanitarian immigration
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Applicants under the SHP must be supported by an Australian citizen or an
organization that would assist with their initial settlement. Traditionally, most of
the places available under the SHP are taken up by family members of refugees
and humanitarian entrants already in Australia. During 2014—15 it was planned to
take 6,000 (44%) people under the SHP.

The analysis of trends in the number of visas being granted on-shore and
off-shore out of the total pool of places under AHP suggests the existence of an
interesting linkage between the numbers. For example, the large numbers of un-
authorised boat arrivals in 1999—2001 and 2010-2013 resulted in a significant de-
crease in acceptance of other off-shore refugees waiting in refugee camps around
the world for resettlement and an increase in on—shore applications. This led to
a public perception that boat people are self-selecting by paying people smug-
glers in Indonesia and elsewhere, and thus are “queue jumpers”’, denying access
for genuine refugees to the Australian resettlement programs.

The ‘Boat People’

Australia has experienced a number of waves of what is officially now called
“unauthorised boat arrivals” or what is crudely called “boat people” (Phillips &
Spinks, 2013). The key difference between the onshore applicants arriving by air
and the boat people has been that people reaching Australia’s shores by boat were
not subject to pre-departure visa checks. They often arrive without identifying
documentation and because of this the boat arrivals have been very difficult to
return if found not to be refugees.

The first wave is associated with the Vietnamese influx in the aftermath of
the Vietnam War. The first boat — KG4435 — with Vietnamese refugees landed
in Darwin in April 1976. By 1981 a total 56 boats with 2,100 people arrived in
Australia.

A second wave persisted from 1989 until 1997 with boats arriving with
a relatively small number of people per annum—mostly from Cambodia, Viet-
nam, East Timor and southern China.

In 1999, a third wave of asylum seekers began to arrive, mainly from Indo-
nesia, bringing mostly people of a Middle Eastern origin. This time the numbers
were much larger than previous arrivals and usually the passage involved the
assistance of ‘people smugglers’. Between 1999 and 2001 12,166 boat people
arrived, with the peak of 5516 arrivals in 2001.

The fourth wave took place between 2008 and 2014 with 45,251 people
arriving on some 800 boats. The arrivals peaked in 201213 with 25,173 people
arriving on 403 boats. This resulted in 17 centres detaining up to 10,000 people
at a time with 8,000 children put through the detention system, all at the cost of
more than A$ 10 billion.
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Despite that the overall numbers of asylum seekers arriving by boat in Aus-
tralia being regarded by European 2015 standards as relatively small and that ap-
proximately 80 percent of boat arrivals during the last 40 years have been found
to be genuine refugees (Refugee Council of Australia, 2016), numerous studies
indicate that the public resentment of boat people has steadily increased over the
past four decades (Betts, 2001, p. 45). While the first Vietnamese arrivals were
understood and welcomed, the more recent arrivals are often seen by the public
as “queue jumpers” “invading” Australia to get “preferential treatment” and ac-
cess to social welfare. The public opinion surveys also suggest that although up
to 80 percent of Australians were concerned about boat people arrivals, they were
on the other hand positively inclined toward refugees arriving orderly under AHP
(Phillips & Spinks, 2013, p. 5; see also Markus, 2012). The over 1170 drownings
at sea during the last wave (Australian Border Deaths Database, 2016) and the
TV broadcasts of the December 2010 Christmas Island boat disaster that killed
48 asylum seekers in particular impacted strongly on public attitudes too. More
recently many are of the view that protection of refugees and their resettlement
are also being the responsibility of less developed transit countries that have
signed the Refugee Convention.

Since the late 1970s the successive governments have explored various
ways to discourage boat arrivals and since the 1990s there has been a notable
increase in the severity of measures taken to deter asylum seekers from coming
to Australia by boat. Reportedly, these measures reflected advice given by the
Indonesian President to Australian officials “to take sugar off the table”. The key
measures such as mandatory detention, Temporary Protection Visas (TPV) and
offshore processing are discussed below.

* Mandatory Detention

First, in 1992 the Keating Labor government introduced a mandatory detention
policy for unauthorised boat arrivals. Initially it was to detain unauthorised ar-
rivals for a limited period of up to 273 days to process their refugee claims and
organise appropriate security checks.

Now Australia has an indefinite mandatory detention policy in place.
Asylum seekers who arrive on boats are detained until their refugee claims
are successful and a resettlement place is found or, if unsuccessful, until they
depart. Mandatory detention rules also apply to persons whose visas have been
cancelled by the Minister, for example on character grounds. In August 2004
the High Court of Australia confirmed in A/-Kateb v Godwin the constitution-
ality of indefinite mandatory detention of aliens, if they cannot be returned to
another country.
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Figure 7. Immigration Detention Population from 1990 to 2014
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Source: Department of Immigration and Border Protection, 2014.

The number of people in immigration detention reflects the waves of people
arriving by boats and fluctuates month to month as a result of releases into the com-
munity and departures from Australia, including transfers to offshore processing
centres.

* Temporary Protection Visas

The second measure to discourage unauthorised boat arrivals is the Temporary Pro-
tection Visa (TPV) which was initially introduced by the Howard Government in
1999. Those who had arrived in Australia without a visa — usually by boat — and
were subsequently assessed by the immigration department to be refugees were
eligible for a TPV only. In contrast, those who had arrived in Australia with a visa —
typically by plane — were eligible for a Permanent Protection Visa (PPV), allowing
them to live permanently in Australia.

Initially, the law allowed TPV recipients to apply for permanent residence
after 3 years. However, amendments to the TPV regime in 2001 made this much
more difficult. If a person holding a TPV had spent seven days or more in a country
where they could have sought and obtained protection en route to Australia, they
were not eligible for a permanent residence visa and could only apply for another
TPV. This meant that most refugees who arrived by boat would remain indefinitely
on a TPV. Approximately 11 000 TPVs were issued between 1999 and 2007.

The TPV system was ended by the Rudd Labor government in August 2008
and about 90% of TPVs holders gained permanent status.

The Abbott Coalition government reintroduced TPVs in December 2014.
Under this scheme, TPVs can be granted to illegal sea or air arrivals for up to
three years, subject to health and security checks. After that time a person’s need
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for extension of temporary protection would be reassessed to ascertain if condi-
tions had changed in their homeland. The TPV holders are entitled to work, but
there is no right to family reunification and rights to access various welfare support
mechanisms or to re-enter the country if they decided to leave Australia are limited
(Kaldor Centre, 2015). They are only entitled to job matching services by Cen-
trelink, Special Benefit, Rent Assistance, Family Tax Benefit, Child Care Benefit,
Medicare, Early Health Assessment and Intervention Program, torture and trauma
counselling, and English as a Second Language classes (for TPV minors only).
Currently there are nearly 29,000 asylum seekers in Australia on temporary bridg-
ing visas.

* Offshore Processing

The third, and the most effective measure to stop asylum seeker boat arrivals, was
to deny them access to the Australian jurisdiction as the Australian laws and associ-
ated jurisprudence interpreted the Refugee Convention in a more generous manner
for asylum seekers and most decisions were subject to lengthy administrative and
judicial reviews.

The policy first involved, in September 2001, the excision from the Austral-
ian migration zone of Australian external territories (Christmas Island, Ashmore
and Cartier Islands and Cocos (Keeling) Island) and other islands in the Pacific
Ocean, where boat people were usually headed to. The effect of this change was to
limit the ability of “offshore entry persons” to make valid visa applications. Thus,
only claims of asylum seekers who reached the mainland by boat were processed in
Australia; other boat people were sent to offshore immigration detention facilities
for processing of their refugee claims. On 16 May 2013 the Labor government leg-
islated to excise the entire Australian mainland from the migration zone to remove
any remaining incentive for asylum seekers to try to reach the mainland, instead of
the previously excised Australian islands. The excision has no impact on Austral-
ians and other people who arrive in these territories with valid visas.

The offshore processing centers (OPC) of the so-called “Pacific Solution”
were established by the Howard Coalition government in late 2001 after signing
agreements with the governments of Nauru and Papua New Guinea. OPCs were
set up with the cooperation of the host country governments, financed by Australia
and managed by the International Organization for Migration (IOM). The OPCs
were responsible for accommodation and assessment of the claims of asylum seek-
ers (Phillips, 2012. Both Nauru and Papua New Guinea are now signatories to the
Convention Relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol.

A total of 1637 people — mostly intercepted at sea (usually by the Australian
navy) — were transferred to OPCs between 2001 and 2008, including 786 Afghans,
684 Iraqis and 88 Sri Lankans, with a peak population of 1515 in February 2002.
Asylum seekers were not detained under Australian law, or the laws of Nauru or
Papua New Guinea, but are instead granted Special Purpose Visas by those coun-
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tries to facilitate their stay while they await processing of their refugee claims and
resettlement or return.

The Pacific Solution was dismantled by the Rudd government. In particular,
to fulfil an election promise, the Nauru centre was emptied and closed in 2008. La-
bor also initially opposed turning boats back as dangerous to all concerned. How-
ever, after a large increase in the number of maritime arrivals following the Rudd
government decision, it was reopened four years later by the Gillard Labor govern-
ment in 2012. In the dying days of Rudd second government in 2013 an announce-
ment was made that no new boat arrivals would be settled in Australia.

In 2013 the returned Coalition government re-established and strengthened
border protection measures. Under the Operation Sovereign Borders (OSB) pro-
gram'® asylum seekers attempting to arrive in Australia by boat may be turned
around and returned to international waters, or transferred to offshore processing
centres. If boat with asylum seekers is not seaworthy, passengers are transferred to
a purpose built capsule to take them safely back to land. All boats and capsules are
then escorted as closely as possible to Indonesian territorial waters.

The key difference in implementation is a tough zero tolerance towards il-
legal boat arrivals. The OSB is overseen by a three star general and its key com-
ponent is the Regional Deterrence Framework that was provided with a budget of
A$420 million to undertake multi-lingual communications campaigns, a boat buy-
back scheme, bounty payments, provision of intelligence information to the Indo-
nesian National Police and a range of diplomatic initiatives with other countries in
the region, especially with Indonesia, to prevent asylum seeker vessels leaving for
Australia.!! Since the start of OSB, 26 boats carrying 710 people have been safely
turned back to Indonesia.

By now, the government of Nauru has made refugee status determinations
for most illegal maritime arrivals and the Nauru Regional Processing Centre (RPC)
operates as an open centre where illegal maritime arrivals are free to come and go
at any time without restriction. The government of Nauru is responsible for operat-
ing and managing all aspects of the RPC and providing appropriate support to meet
their needs, including access to health services and education. Those found to be
refugees are permitted to remain in Nauru for up to ten years, pending resettlement
in a third country. As at 12 February 2016, 67 children with their families from
Nauru RPC were temporarily in Australia (predominately to access specialist medi-
cal treatment). These children and their families will be transferred back there once
they are fit to go back to RPC. There is a legal obligation under the Migration Act
1958 to take an illegal maritime arrival temporarily in Australia back to RPC when
the person no longer needs to be in Australia.

10 For more information see: Border.gov.au (2016b), Hughes & Keski—-Nummi (2016),
Karlsen (2015b).

1" OSB also purchased from Singapore at a cost of around $500,000 a number of orange
fiberglass “survival capsule” to send asylum seekers back in case their vessels were disabled.
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All initial refugee claim assessments were completed at Manus RPC by
March 2016 and 389 were found to be refugees and allowed to settle in PNG. More
than 400 people who had their refugee claims rejected have been returned home.

In addition to settlement options in Nauru and Papua New Guinea the Aus-
tralian government is taking steps to resettle the successful asylum seekers else-
where from RPCs, for example in Cambodia. The success of this resettlement pro-
gram is very limited as very few countries agreed to offer resettlement places. The
others who were found not to be refugees are expected to return to their country of
origin or to a third country where they have the right to reside.

Finally, the cost of off-shore detention is prohibitive. In the 2014—15 finan-
cial year the detention centres on Manus Island and Nauru cost Australia A$1.2
billion. A 2014 report by the Guardian newspaper estimated that the Australian
government may have spent as much as A$10 billion on its detention policies since
mid-2007 — and that each person in offshore detention costs the government as
much as A$440,000 (Evershed, 2014).

On 3 February 2016 the High Court of Australia upheld the Australian Gov-
ernment’s regional processing and resettlement arrangements in place in Nauru in
Plaintiff M68/2015 v Minister for Immigration and Border Protection & Ors case.
On 26 April, when this paper was being finalised, the PNG Supreme Court ruled
that the Manus detention centre was illegal and unconstitutional and ordered it to
be closed. Australian Immigration Minister Peter Dutton replied the government
would work with PNG to address the issues raised by the court ruling, but insisted
that Manus Island detainees “will not be settled in Australia”. Some potential re-
sponses to the judgement may include changing PNG laws to make the centre legal,
turning the facility into an “open centre” so detainees can come and go as they
please or transferring detainees to Nauru or Christmas Island.

* Outcomes
To conclude, both the Pacific Solution and Operation Sovereign Borders were un-
qualified successes in terms of stopping unauthorised boat arrivals.

In particular, the offshore processing together with the boat turn-backs pol-
icy under the OSB have actually stopped the boats. In August 2015, immigration
minister Peter Dutton stated that since December 2013, 633 people on 20 vessels
have been subject to turn-back operations, including a boat from Vietnam. On 6
August 2015 he further announced that it had been 12 months since the last suc-
cessful people-smuggling operation.

Furthermore, the number of people in immigration detention centres in Aus-
tralia and RPC in Nauru and Manus Island reduced significantly. On 3 April 2016
the minister declared that in Australia: “From a peak of 2,000 children in detention
under Labor, today we have no children of boats in detention.” He further said,
“We’ve closed 13 of 17 extra detention centres that Labor opened...”

However, the number of people detained in Nauru and on Manus is still
relatively high. In March 2016 there were about 900 people in Manus RPC and
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around 470 people, including about 50 children, still in the Nauru RPC; another
870 people, including more than 100 children, have refugee status and are living
in the Nauru community.

Figure 8. Impact of Policy Changes on Boat Arrivals
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Because of the success of Operation Sovereign Borders that stopped un-
authorised boat arrivals, the number of offshore places available for resettlement
under the humanitarian program has significantly increased. In 201415 Australia
granted 13,756 visas under the program of which 11,009 visas were granted under
the offshore component and 2747 visas were granted under the onshore component.

Figure 9. Onshore/offshore balance within the Programme
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Human rights concerns

Australia’s treatment of unauthorized maritime arrivals has attracted on-going criti-
cism both domestically and internationally. The criticism usually revolves around
the conditions of the offshore processing centers, the lack of independent scrutiny,
the mental health impacts on those held in the centers and the lengthy periods of
time that many asylum seekers spent on Nauru and Manus Island while their claims
were being processed.

In 2004 a ground breaking report titled ‘A last resort? National Inquiry
into Children in Immigration Detention.’ dealt with the treatment of the children
of boat people seeking refuge in Australia. The report documented a range of
breaches of international human rights law, made a range of recommendations
and ultimately led to children being released with their families from manda-
tory indefinite immigration detention (Ozdowski, 2004 and 2009). The Australian
Human Rights Commission (AHRC) was relatively quiet about human rights of
detainees during the Rudd/Gillard Labor governments but AHRC criticism has
escalated after the return of the Abbott Coalition government in 2013 (Ozdowski,
2014). In 2014 AHRC revisited the question of children in immigration detention
and published a new report.

Criticism of Australia’s treatment of asylum seekers could also be found in
academic publications, statements by non-government human rights organizations
such ChilOut, GetUp and the Castan Human Rights Law Centre and in the media
on a regular basis. Most recently doctors criticized off-shore detention for impact-
ing on the mental health condition of children and for abuse and sexual harassment
of children at Nauru schools."

Internationally, Australia has been regularly criticized by UN human rights
bodies. For example, Australia’s treatment of asylum seekers received unprec-
edented condemnation during the Universal Periodic Review by the Human
Rights Council in Geneva in 2015. Most recently, the UN Committee on the
Rights of the Child, reacting to the 4 February 2016 decision by the Australian
High Court upholding the policy of detaining asylum seekers offshore to be legal,
has reminded the Australian authorities that under the terms of the Convention
on the Rights of the Child to which Australia is a party, the best interests of the
child should be a primary consideration when making any decision concerning
children. Also, Amnesty International, Human Rights Watch and other reputable
international human rights bodies are highly critical of Australia’s treatment of
asylum seekers (Human Rights Watch, 2015).

12 Davidson & Doherty (2016). See also, for example: Maguire (2016), Doherty (2015),
Dastyari (2016), Hrlc.org.au (2015).



AUSTRALIA: IMMIGRATION AND MULTICULTURALISM 203

Settlement services

Background

In 1988 the FitzGerald Inquiry moved the Australian migration program away
from ‘family reunion’ toward an emphasis on skilled and business categories
(FitzGerald, 1988). Thus, the assisted passage scheme ended and people migrat-
ing to Australia on skills visas now face a two year waiting period for access to
social security payments and/or concessions. Only the humanitarian and some
family stream settlers are eligible to receive the same entitlements as all other
Australian citizens and permanent residents and are exempt from the standard
waiting period that applies to skilled migrants.

In addition, all humanitarian and some family stream entrants are eligible
for a range of generous settlement services, mostly federally funded, including
the pre-departure Australian Cultural Orientation Program (AUSCO) — currently
delivered by the IOM to humanitarian entrants offshore and on arrival the Adult
Migrant English Program (AMEP) that provides up to 510 hours of English lan-
guage and settlement tuition; access to the specialist torture and trauma services;
use of Translating and Interpreting Service (TIS) and many others.

The humanitarian entrants were chosen for provision of this initial set-
tlement support because of their needs resulting from the situation they found
themselves in before arriving in Australia. Refugees are not selected because of
their skills and labour marked readiness, but often arrive into Australia trauma-
tized, without English language, marketable skills or social know how and the
community support networks needed for successful settlement. For example, the
Australian Institute of Family Studies (AIFS) shows that 78 percent of those who
arrived between May and December 2013 could not speak English on arrival.
(Jenkinson at al., 2016).

There are two key settlement programs funded by the Federal Govern-
ment that are specifically tailored to the needs of eligible'> humanitarian entrants,
namely: the Humanitarian Settlement Services (HSS) and Complex Case Sup-
port (CCS). Both programs aim to ensure that humanitarian settlers become self-
reliant, fully-functioning members of Australian society in the shortest possible
period of time and are examined briefly below.

13 Clients holding the Refugee (subclass 200, 201, 203 and 204) visas and SHP (subclass
202) visa are eligible for HSS support based on their individual needs. Only two groups on protec-
tion visas subclass 866 are not eligible for the HSS programme. These groups are: (i) unauthorized
maritime arrivals who lived in the community on a Bridging visa E or in community detention
(aside from unaccompanied minors); and (ii) the asylum seekers who lived in the community on
a substantive visa (e.g. a Student visa), on a Bridging visa or in community detention (‘community
grants’).
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The Humanitarian Settlement Services Programme (HSS)

The HSS programme provides early practical support to new humanitarian en-
trants to help them settle into the community in the first six to 12 months of their
arrival; if necessary it could be accessed within five years after arrival.

HSS providers first assess client needs and develop a case management
plan package tailored to include services to meet these needs. Services may in-
clude: on-arrival reception and assistance with finding accommodation and pro-
vision of an initial food package and start-up pack of household goods; facilitates
access to mainstream services provided by all levels of government, including
Medicare, Centrelink, Job Services Australia and banks and schools; cultural ori-
entation services including linking with community; English language training'*
and an interpreting service and other services.

HHS services are delivered by independent service providers on behalf
of the Federal Government.'> For example, in New South Wales the program is
delivered by Settlement Services International (SSI); a leading not-for-profit or-
ganisation providing a range of services in the areas of humanitarian settlement,
accommodation, asylum seeker assistance, foster care and disability support. In
2014 SSI served 11,800 clients and in FY 2013-14 secured accommodation for
1829 ofits clients. Because of its frontline experience, SSI has also been running
the highly successful Ignite Small-Business Start Ups for several years now and
has recently signed a partnership agreement with Allianz Insurance to improve
employment and educational opportunities for SSI clients (Settlement Services
International, 2014; Settlement Council of Australia, 2015).

The Complex Case Support Programme (CCS)

The CCS programme delivers intensive case management services to a broad
range of humanitarian entrants and other eligible clients'® with exceptional needs
for up to five years after their arrival in Australia. It is targeted at supporting
clients whose needs extend beyond the scope of early settlement programmes
(such as the HSS). The CCS programme is designed to work in partnership with
settlement and mainstream services by referring these clients with long term set-
tlement needs.

Through an agreed case management plan, CCS providers link clients to
further required services that may include: dealing with torture and trauma or other

4 The Adult Migrant English Program (AMEP) provides English language training to new
migrants (administered by the Department of Education and Training).

15 At present, 16 service providers are contracted to deliver the programme in 23 contract
regions across Australia.

16 Holders the following visas may be eligible for CCS services: Refugee (subclass 200,
201, 203 and 204) visas; SHP (subclass 202) visa; Protection (subclass 866) visa; Temporary Hu-
manitarian Stay visa (subclass 449); Temporary Humanitarian Concern visa (subclass 786); Tem-
porary Protection visa (subclass 785); and Safe Haven Enterprise visa.
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mental health issues; family violence support; on-going management of accommo-
dation; financial or legal services and other services.

The Costs

The full costing of the usage of generalized services by humanitarian settlers is
difficult to obtain as such services are delivered by all three levels of government.
A recent article in The Australian newspaper reported that Federal government
welfare and unemployment payments to refugees will exceed A$100 million in the
financial year 2016-17."7

The cost of delivering dedicated settlement services for humanitarian en-
trants is also high. The 201415 Federal Budget allocated over A$170 million for
settlement services in this financial year. The mid-year economic report released in
December 2015 showed that Australia has set aside about A$640 million to resettle
Syrian refugees over the next four years.

In addition, humanitarian settlers are entitled to general and refugee specific
state government services and support from community programs. Funding is also
provided through NGOs such as the Australian Red Cross to assist on-shore asylum
seekers living in the community and for people placed in community detention as
well as access given to basic health and community services.'®

Impact

Both programmes are popular with users'® and are reported to be meeting expecta-
tions of both policy makers and humanitarian settlers. The Ernst & Young evalu-
ation® of both programmes concluded that, on the whole, they are working well
and are achieving their objectives of broadly meeting client needs and delivering

17 Maher (2016). For more financial information see also: Report of the Expert Panel on
Asylum Seekers (2012) which estimated the cost of increase of humanitarian program by 6,250
places will add cost in the order of $1.4 billion over four years (or $350 million per annum). See
also: Morrison (2014).

8 The financial component of such assistance does not exceed 89 percent of the Special
Benefit (which would currently amount to $458.88 per fortnight for a single person) and of Rent
Assistance (which would currently amount to $75.71 per fortnight).

% From its establishment in April 2011 to December 2014, HSS services were provided to
26,019 cases and 55,187 clients at a total of cost of A$283 million. The expenditure per client has
remained steady since 2011/12. The average expenditure per client was $5,129 from April 2011 to
December 2014. Expenditure per case has grown significantly over the past three years — increasing
from an average of $9,365 in 2012/13 to an average of $17,456 over the first six months of 2014/15.
This increase, however, largely mirrors the general growth in case size of the same period (rising
from 1.8 clients per case in 2011/12 and 2012/13 to 2.9 clients per case in 2013/14 and 3.3 clients
per case in 2014/15).

2 In September 2014, the Department of Social Services (DSS) engaged Ernst & Young
(EY) to evaluate the Humanitarian Settlement Services (HSS) and Complex Case Support (CCS)
programmes, with a particular focus on the appropriateness, effectiveness and efficiency of the
programmes. See Department of Social Services (2015).
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clear and lasting impact on client outcomes and well-being. Particularly successful
appears to be the Adult Migrant English Program. For example, recent research
conducted by the Australian Institute of Family Studies (AIFS) of refugees who
arrived between May and December 2013 has shown that 69 percent of them were
taking English classes and that the proportion speaking English well or very well
rose from 22 percent to more than 33 percent after taking classes.

Despite the high utilization of settlement programmes, the humanitarian
settlers have a very low labour force participation rate and very high rates of wel-
fare dependence, even after many years of residence in Australia.”! For example,
the employment rate of humanitarian migrants from Afghanistan and Iraq are
only 9 percent and 12 percent respectively five years after settlement with 94 per-
cent and 93 percent of households in receipt of welfare payments (Jenkinson et
al., 2016). Similarly high unemployment rates were reported in Germany (Bauer
et al., 2010).

Further, the AIFS research shows that only 7% of a group of 2400 refugees
who arrived between May and December 2013 have jobs two years later and
the progress in gaining employment is very slow as the number of them receiv-
ing government payments fell from 83.5 percent to 82.4 percent over the last 6
months. The research has also shown that out of this group, about 40 percent
were having difficulties finding housing and 35 percent of men and 45 percent
of women were at moderate or high risk of psychological distress, compared to
7 percent of men and 11 percent of women in the general population (Jenkinson
at al., 2016). There is also evidence that the earning capacity of humanitarian
entrants is lower than that of skilled migrants or the general population.?

This could be partially explained by specific characteristics of humanitar-
ian entrants and by the fact that the humanitarian intake roughly consist of only
50 percent of people of working age.

Clearly the vast majority of them require further assistance from the gov-
ernment to increase labour market participation outcomes. Increasing access to
English language training is certainly one of the issues that needs to be consid-
ered. One could further suggest a need to target traditional male breadwinners
with additional measures that would lead to their employment. Extended unem-
ployment of traditional family heads denies them dignity and undermines their
standing with other family members. Such circumstances may be a contributing

2l In comparison, the reliance on welfare payments by skilled migrants is very low as they
are not entitled to unemployment and other welfare payments for the first two years of their resi-
dence.

22 The 7% statistic from the AIFS study got a lot of media attention and was hotly debated
in the public domain. It was challenged mainly because the AIFS study question was not designed
to measure unemployment. It was part of a Fact Check on The Conversation after Neil Mitchell re-
stated it on Q&A earlier this year. Lastly, the current high costs of housing, especially in Sydney and
Melbourne, may be a factor in the housing issues facing humanitarian entrants which are showing
up in the AIFS study.
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factor to disintegration of traditional family structures and, in particular, impact
on the effective settlement of children.

Figure 10. Immigrants Median Income by Age, 2009—10
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Source: Productivity Commission (2015, p. 9).

A leaked cabinet draft document (Lipson, 2016) suggests that government
is considering introducing further measures that would include “an enforceable
integration framework to assess aspiring migrants’suitability for life in Australia”.
It also acknowledges that: “Close attention to the delivery of health, education,
employment services and infrastructure that positively influence successful inte-
gration and social cohesion may assist to mitigate, but will not eliminate, the ongo-
ing prospect that a small number of refugees will be susceptible to criminality and
radicalisation.” The document proposed that the tougher screening criteria being
used for the Syrian and Iraqi intake be applied entire humanitarian program “where
possible... to help ensure that we accept individuals with a high probability of suc-
cessful integration”.

Australian Multiculturalism

Immigration and Multiculturalism

The post-WWII migration to Australia delivered cultural diversity which became
one of this country’s most defining contemporary characteristics. Immigration also
required a government response in terms of societal organisation to integrate the
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migrants. Australian multiculturalism delivered such a response. It aims at integra-
tion with a human face and through it, social cohesion. Multiculturalism, however,
is not a policy that dictates the shape of on-going immigration intake, although
some Australians argue for increased migration in order to increase diversity (Aus-
tralian Institute for Progress, 2015, p. 8).

Initially, assimilation of non-British migrants and the continuation of a mo-
no-cultural ‘Australian way of life’ was the ideal to be followed. The expectation of
the post-WWII immigration policy was that these non-British European migrants
would, in short time, melt seamlessly into Australian society and adopt the Aus-
tralian lifestyle as fast as possible; become local patriots and abandon their past
national allegiances and cultural ‘baggage’. ‘New Australians’, as they were then
called, had to speak English, not live in cultural ghettos and wherever possible
marry into the Australian-born community.*

However, upon their arrival, non-British migrants did not dissolve easily
into the Anglo-Celtic melting pot, but established their own lively communities
with churches, sporting, youth and cultural clubs, associations, language schools,
welfare and financial institutions. They established these to maintain their culture
and to help themselves in the process of settlement as there was no welfare state to
look after their needs. New Australians also developed effective community leader-
ships and ethnic media.

The process of moving away from the policy of assimilation towards mul-
ticulturalism gained momentum in the late sixties. With the increasing number of
non-British settlers arriving, their concentration in certain localities and their grow-
ing wealth and political influence, the so-called ethnic vote started to make a differ-
ence. This clearly points to a political dimension of the origin of current multicul-
tural policies. In addition, the policy of assimilation started losing the high moral
ground and public support, including amongst the Anglo-Celtic majority. The ide-
als of racial equality were gaining acceptance as social integration of migrants pro-
gressed. A culinary revolution and a high rate of intermarriage also played a role
in this process.

By the early seventies it had become obvious that cultures brought to Aus-
tralia by migrants were not going to fade away and that the nation would be better
served by accepting diversity rather than trying to eradicate it.

Since then the successive national governments have created architecture,
policies and programs to acknowledge and support cultural diversity, although Aus-
tralia did not legislate along the lines of the Canadian Multiculturalism Act 1985.

2 In fact, the first Inmigration Minister Calwell was the key proponent for the post WWII
migration boom, was also a vigorous defender of the White Australia policy. His is views reflected
the views of the Australian public at the time. It was generally believed that it might take a genera-
tion but a conscious policy of assimilation would see a cohesive mono-culture ‘without self-perpet-
uating enclaves and undigested minorities.’(Lynch P., 1971; 2).
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For example, all post-1975 governments issued major policy statements de-
fining and endorsing multiculturalism. The themes of multiculturalism were em-
bedded in the Australian Citizenship Act 2007 under which “Australian citizenship
is a common bond, involving reciprocal rights and obligations, uniting all Austral-
ians, while respecting their diversity.” and in the anti-discrimination legislation
— especially in the Racial Discrimination Act 1975. The Australian Human Rights
Commission has statutory responsibilities to investigate and conciliate complaints
of alleged racial and other discrimination and human rights breaches lodged with it.
Australia is also a party to the seven key human rights treaties and submits periodic
reports on measures taken to implement these.*

In addition, some states, for example New South Wales®, Victoria and South
Australia have specific multicultural legislation in place. Western Australia enact-
ed a Multicultural and Ethnic Affairs Commission Act in 1983; however this was
repealed in 2006. A Multicultural Recognition Bill was recently adopted by the
Queensland Parliament.

Definition

There is no generally agreed definition of ‘multiculturalism’. Taken literally, multi-
culture means simply many cultures. Looking at how the word ‘multiculturalism’
is used one must conclude that multiculturalism means different things to different
people.

Below I distinguish four different meanings that are most commonly given
to the word ‘multiculturalism’.

First, multiculturalism could be defined as ideology or a normative ideal of
how a diverse society should be organised to maximise the benefits of cultural and
religious diversity.

Australia has adopted an inclusive model of multiculturalism where migrants
can belong to Australia while keeping their original culture and traditions. Migrants
and their cultural heritage are welcomed and celebrated and their economic and
civic contributions are cherished. Australia’s ‘fair go’ culture is the backbone of

2% The treaties include: The International Covenant on Civil and Political Rights; The In-
ternational Covenant on Economic, Social and Cultural Rights; The Convention on The Rights of
The Child; The Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women; The
Convention on the Rights of Persons with Disabilities; The Convention on the Elimination of All
Forms of Racial Discrimination; And The Convention against Torture.

% Taking as an example the NSW Community Relations Commission and Principles of
Multiculturalism Act 2000, it defines multiculturalism, defines its six principles and establishes
it as the policy of the state; it also creates the Community Relations Commission for a Multicul-
tural NSW to fulfil a range of functions, including to support multicultural communities; advise
government on multicultural affairs issues; and report annually on community relations and the
effectiveness of government agencies in observing the principles of multiculturalism. To support
the Commission’s work, the Act also provides for the establishment of Regional Advisory Councils
covering all regional areas of the state.
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such an ideal.?* Some 40 percent of Australians define multiculturalism as two-way
integration ‘...with Australians doing more to learn about the customs and heritage
of immigrants and immigrants changing their behaviour to be more like Austral-
ians’ (Scanlon Foundation, 2016, p. 6).

There is however less clarity as to the place of an existing Australian culture.

The majority view is that Australian multiculturalism has, at its core, some
common elements of the established culture such as; the rule of law, parliamentary
democracy, civil liberties and freedoms, equality of sexes and English as a national
language. The non-dominant cultures are seen as contributors and not as pollutants.

A minority view would argue that the ideal of multiculturalism implies that
all cultures are equal as the prefix ‘multi’ implies many equal parts. It would follow
that all cultural beliefs and activities have equal standing and must be at least toler-
ated and preferably respected. For example, if a culture requires women’s status in
the society to be different to that of men, this should be respected by the authorities
and the broader society and on occasions it should be able to override the egalitar-
ian provisions of the Sex Discrimination Act 1984.

This notion represents a relativist view of culture where a range of different
standards could co-exist on equal footing, for example, Sharia law could coexist
with Australian laws.?” It also, to a degree, challenges the normative system of the
dominant culture by bringing to the fore issues of integration of cultural minorities
into the so-called mainstream and by rejection of democracy and in particular sepa-
ration of state and religion. Opponents of multiculturalism focus their criticism on
this definition of multiculturalism seeing it as synonymous to tribalism and likely
to undermine social cohesion.

The above quoted Scanlon Foundation research has further suggested that
approximately 25% of Australians support a cultural relativist definition. From my
point of view, this finding is of concern although I acknowledge that the relativist
interpretation of multiculturalism has never won any official government endorse-
ment in Australia. Should these important research findings be further confirmed,
there would be a need for appropriate policy and educational responses.

There is also a problem with ending the word with —ism. Words like fascism,
communism, atheism, etc. tend to indicate an ideological focus.

Second, the word multiculturalism is simply used as a demographic descrip-
tor of a diverse population. This is the most common use of the word. For example,
Germany, France, Peru, India or Malaysia are often described as multicultural soci-

2% Interpretation of multiculturalism in Australia differs significantly from that in Canada
and the United States. According to James Jupp, Canadian multiculturalism reflects the bi-cultural
and bi-lingual character of Canada; while in the United States, where multiculturalism was largely
driven out of civil rights and constitutional protections it includes ethnic quotas in public appoint-
ments and redrawing electoral boundaries to take into account ethnic distribution. For more see:
Jupp J., 2009a.

" For a good discussion of the concepts of cultural relativism and universalism see: Don-
nelly, 1984.
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eties, meaning that they include multiple national identities, cultures and religions
living next to each other.

Sometimes the usage of the word as a demographic descriptor is limited to
only indicate the presence of minorities and does not refer to the whole of society
concept. For example, many European leaders, when criticising the term multicul-
turalism, often refer only to the settlement problems associated with the current
wave of refugees or the issue of integration of Muslims into Western societies.

Third, multiculturalism could be understood as a set of government policies
and programs developed in response to and to manage cultural diversity. For ex-
ample, many multicultural — in the demographic sense — countries may have some
legal, policy and program responses to such diversity. These may include a range
of measures aiming at social integration such as anti-discrimination laws, welfare,
language training for new migrants and/or measures to combat the radicalisation
of Muslim youth. However, the word multiculturalism is unlikely to be used in the
context of punitive measures directed, for example, against Jews in the Third Reich
or recently against non-Han minorities in China, and in particular against Tibetans
and the Uyghurs people.

Fourth, multiculturalism is understood as a social compact or agreement
about how to arrange social, political and economic relationships between difter-
ent cultural strata. In modern societies like Australia, Canada, New Zealand and
USA such compacts are founded on the principle of equality of status and opportu-
nity and involve the sharing of power and wealth between different ethno-cultural
groups. Social compacts are organised around a complex set of agreed national
values and goals, normative and structural systems as well as policy, budgetary and
program responses put in place to manage diversity.*

Demographic diversity

Today, Australia is clearly a multicultural society in the descriptive use of this
word. According to the Australian Bureau of Statistics 2011 Australian Census,
over a quarter (26% or 5.3 million) of Australia’s population was born overseas
and a further one fifth (20% or 4.1 million) had at least one overseas-born par-
ent. According to Anthea Hancocks this means that Australia has now °...the larg-
est overseas-born population of all large OECD nations..." (Scanlon Foundation,
2016, p. 2).

Although historically, the majority of migration came from Europe, there are
increasingly more Australians who were born in Asia and other parts of the world.
Renewed prosperity in Europe has meant that, where once Italians and Greeks made
up the majority of non-British new arrivals, in 2010—11 China surpassed the UK
as Australia’s primary source of permanent migrants. Since then, China and India

% For a good discussion of the term ‘multiculturalism’ see also: Berry & Sam, 2013.
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have continued to provide the highest number of permanent migrants.” Between
June 1996 and June 2013, Australia’s overseas-born population grew by 51.2 per-
cent to 6.4 million people and included 427,590 born in China and 369,680 in India.
The change in the ethnic composition of migrant intake is likely to continue in the
foreseeable future under the Australian non-discriminatory immigration policies.

Conflicts overseas have also meant that Australia has been taking refugees
from a range of diverse countries, for example from Sudan, Myanmar, Afghanistan,
Iraq and Sri Lanka. This adds to Australia’s diversity.

When we look at cultural heritage, over 300 ancestries were separately iden-
tified in the 2011 Census. The most commonly reported were English (36%) and
Australian (35%). A further six of the leading ten ancestries reflected the European
heritage in Australia with the two remaining ancestries being Chinese (4%) and
Indian (2%) (Australian Bureau of Statistics, 2012b; see also Jupp, 1988).

Figure 11. Estimated Resident Population by Country of Birth
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* Data used for UK + Ireland is from 1996

Source: Estimated Resident Population By Country Of Birth — 1992 To 2014 (Australian Bureau
of Statistics, 2016a).

Today Australians speak more than 215 languages — this includes some 40
Aboriginal languages. Apart from English, the most commonly used are Chinese

2 New Zealand citizens continue to feature highly in the number of settler arrivals, but
they are not counted under Australia’s Migration Program unless they apply for (and are granted)
a permanent visa.
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(largely Mandarin and Cantonese), Italian, Greek, Arabic, Indian (Hindi and Pun-
jabi) and Vietnamese languages.

The 2011 Census indicated that usage of non-English languages is not equal-
ly distributed across Australia. For example, nearly 23 percent of the New South
Wales population speak a non-English language at home. Arabic, which dominates
the western suburbs, is the most widely spoken non-English language, with Man-
darin and Cantonese the next most common second languages. In the Western Syd-
ney suburb Cabramatta West, 40% of residents speak Vietnamese, in Old Guildford
47% speak Arabic, and in Hurstville 50% speak either Cantonese or Mandarin.
In contrast, English language usage dominates regional Queensland and Western
Australia.

Figure 12. Language Spoken at Home (other than English)
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Source: B13 Language Spoken At Home by Sex. Australian Bureau of Statistics (2016b).

There is also enormous religious diversity with some 61 % reporting an affil-
iation to Christianity in the 2011 Census, 7.2% reporting an affiliation to non-Chris-
tian religions, and 22% reporting ‘No Religion’. The most common non-Christian
religions in 2011 were Buddhism (accounting for 2.5% of the population), Islam
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(2.2%) and Hinduism (1.3%), although these proportions may have changed by
2016. Of these, Hinduism had experienced the fastest growth since 2001, increas-
ing by 189% to 275,500, followed by Islam (increased by 69% to 476,300) and
Buddhism (increased by 48% to 529,000 people).>

Despite that, Australia is a secular state and that some 22 percent of Austral-
ians reported no religious affiliation religious identity plays a key part in the life of
some communities.’!

Figure 13. Religious Diversity
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Graph created using data provided in 2071.0 — Reflecting a Nation: Stories from the 2011 Census,
2012-2013 (Australian Bureau of Statistics, 2012a).

Australia also is a place of strong inter-faith movement that clearly contrib-
utes to social cohesion and builds understanding between people of different faiths.
The Australian National Dialogue of Christians, Muslims and Jews was officially
‘launched’ in March 2003 by the National Council of Churches in Australia, the
Australian Federation of Islamic Councils and the Executive Council of Australian
Jewry. By now interfaith initiatives such as Ramadan Iftar Dinners become regular
annual events, celebrated by interfaith communities. For example, in June 2016
Iftar dinners were hosted by the Prime Minister of Australia and the NSW Parlia-
ment — to name only a few.

3% For in-depth analysis of Australia’s religious diversity see: Jupp, 2009b; see also Bouma
and Hughes, 2014.

31 The NSW Church Act of 1836 is possibly the most important piece of legislation affecting
the place of religion in contemporary Australia. It provided for equal treatment of all religions, but
not for the American principle of separation between the State and Church. In fact, the Act provid-
ed state funds for clergy and building of churches. The principles that the Act has established still
remain at the core of Australian society.
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Evolution of policies and programs

Looking back, the emergence of grounding ideas associated with what we today
call multiculturalism could be traced back to the Menzies Coalition Government
who embraced an ambitious program of non-British immigration after WWII and
allowed non-European migrants to apply for citizenship after fifteen years. In 1960
the term ‘White Australia’ was removed from the Liberal Party’s Federal Policy
Platform, five years before a similar change was made in the Australian Labor
Party platform. In 1966, the Holt Coalition Government allowed migration of non-
Europeans who had met certain professional and settlement criteria and allowed
non—European temporary residents to apply for citizenship.

The modern concept of multiculturalism has been built cumulatively by the
post-1972 governments often in the context of political contest to secure electoral
advantage. In the words of Elsa Koleth (2010) ‘Multiculturalism has served a vari-
ety of goals over the years, including, the pursuit of social justice, the recognition of
identities and appreciation of diversity, the integration of migrants, nation building,
and attempts to achieve and maintain social cohesion.” Although there were some
important differences between multicultural policies of different governments over
the years, by now all major political parties have accepted the core elements of
multicultural policy.

Let us examine briefly how Australian multiculturalism has developed since
the mid-seventies.*

* Early Multiculturalism — Whitlam’s Labor Government (1972-1975)

On 5 December 1972 Australia elected Whitlam’s Labor government, the first
Labor government in more than two decades, which set out to change Australia
through a wide-ranging reform program. Whitlam’s Minister for Immigration,
Al Grassby discovered the term ‘multi-cultural’ on a trip to Canada®® in 1973 and
brought it back to Australia.

Although Grassby never proposed a precise definition of multiculturalism,
his speeches suggest that for him multiculturalism was a rather vague combination
of different ideas, concepts and policies associated with equality, cultural identity
and social cohesion in application to non-British migrant settlement. His concept
of ‘the family of the nation’(Grassby, 1973) came close to being the first official
definition of multiculturalism: ‘In a family the overall attachment to the common

32° A more complete history of Australian multiculturalism could be found in Ozdowski,
2013.

3 A 1963 Royal Commission Report attempted to preserve Canada’s status as bilingual and
bicultural society but it was neither popular nor correct as by the 1980s almost 40 percent of the
population were of neither British nor French origins. The Report was attacked by both English and
French speaking nationalists, but most vociferously by the so-called ‘Third Force’ Canada’s other
minority population, who advocated for ‘multiculturalism’. (Marger, 2008) Faced with the very
real possibility of their nation being torn apart the formula was changed from ‘bilingualism and
biculturalism’ to ‘bilingualism and multiculturalism’. (Knopff & Flanagan, 1989; 131).
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good need not impose sameness on the outlook or activity of each member, nor
need these members deny their individuality and distinctiveness in order to seck
a superficial and unnatural conformity. The important thing is that all are commit-
ted to the good of all.”**

The Whitlam government’s key achievement was to outlaw racial discrimi-
nation and to remove the discriminatory provisions from the immigration legisla-
tion. The Racial Discrimination Act was enacted in 1975 to implement Australia’s
obligations under the newly ratified UN Convention on the Elimination of All
Forms of Racial Discrimination and an office of Commissioner for Community
Relations was established.

* Ethno-specific services — Fraser Coalition Government (1975-1983)

When Malcolm Fraser’s conservative coalition government came to power in late
1975 it adopted the Labor foundations and significantly extended Australian mul-
ticulturalism both as a concept and as a practical government response to cultural
diversity. Professors George Zubrzycki and Jerzy Smolicz, both sociologists of
Polish heritage, have made a significant contribution in this area.

A major initiative under the Fraser Government was the 1977-78 Review
of Migrant Programs and Services. The resulting 1978 Report provided ‘Guiding
principles’ of multiculturalism to guide development of Australia as ‘a cohesive,
united and multicultural nation’ (Galbally, 1978).

With this, for the first time, multiculturalism emerged as a well-articulated
concept and government endorsed policy. It was an ideal of a society based on
the principles of social cohesion, equality of opportunity and cultural identity. The
Report declared that all Australians have the right to maintain their culture without
fear of prejudice, as the Fraser government firmly believed that Australia’s culture
is enriched by the maintenance of diversity and Fraser linked his political success
with the advancement of multicultural policies.

The Review also identified a range of ethno specific services and programs
needed to ensure that non-British migrants had equal opportunity of access to gov-
ernment funded programs and services. It recommended the creation of the Spe-
cial Broadcasting Service (SBS), the Australian Institute of Multicultural Affairs
(AIMA), the Multicultural Education Program, the English as a Second Language
(ESL) program, Migrant Resource Centres and the extension of existing services
such as the Grant-in-Aid scheme, the Adult Migrant Education Program and the
Bilingual Information Officer program.

The above recommendations were implemented by the Fraser government
and paid for by the revenue resulting from the removal of tax deductibility for

3% However, Mark Lopez (2000) argued that multiculturalism had a precarious status as
an official policy under Whitlam because Grassby had not attempted to change the Labor party’s
immigration policy, and the policy direction outlined in his speech was not officially confirmed by
the Whitlam Government.
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money sent by migrants to support families overseas. In addition, in 1981, the
Fraser government created the first federal Human Rights Commission to domesti-
cally implement the provisions of the International Covenant on Civil and Political
Rights.*

Perhaps SBS, a government sponsored radio and television service with the
principal function spelled out in its charter ‘to provide multilingual and multicul-
tural radio and television services that inform, educate and entertain all Australians
and, in doing so, reflect Australia’s multicultural society’ (Special Broadcasting
Service, 2016) has been a standout and long-term success of the Fraser reforms.*

Fraser also created a number of advisory and consultative bodies includ-
ing the Australian Ethnic Affairs Council, the Australian Population and Immigra-
tion Council and the Australian Refugee Advisory Council. These councils were
merged in May 1981 to form the Australian Council on Population and Ethnic
Affairs Council (under the chairmanship of Professor George Zubrzycki). Ethnic
communities and their leaders gained access to government and were regularly
consulted on issues of relevance to them.

* The mainstreaming of services under Hawke/Keating (1983-1996)

Labor was returned to government under the leadership of Bob Hawke in 1983 and
initially started to dismantle some of the multicultural institutions and programs
created by the Fraser government. First, a review of AIMA was commissioned
1983 that resulted in a closure of the Institute in 1986 (Committee of Review of the
AIMA, 1983). Then a merger between SBS and ABC broadcasters was proposed,
that would effectively disband SBS. Public protests followed and forced the gov-
ernment to change its approach.

In December 1985 a Committee of Review of Migrant and Multicultural
Programs and Services (ROMAMPAS) was created under the chairmanship of Dr
James Jupp to advise on the Federal Government’s role in assisting migrants to
achieve their equitable participation in Australian society. The Committee reported
in August 1986 (Department of Immigration and Ethnic Affairs, 1986). It recom-
mended moving away from an ethno specific service delivery model to provision
of services, where possible, by government mainstream service providers under the
new policy of ‘Access and Equity’.*’

3 Of particular importance was ICCPR Article 27, which states: “In those States in which
ethnic, religious or linguistic minorities exist, persons belonging to such minorities shall not be
denied the right, in community with the other members of their group, to enjoy their own culture, to
profess and practice their religion, or to use their own language.”

% The 20162017 Budget provided $829.4 million over 3 years for SBS programming
in more than 100 languages and radio services in 68 languages. In addition, significant resources
(approximately $17 million per annum) are provided to the Community Broadcasting Foundation
to support non-SBS ethnic broadcasters.

37 For more about the A&E concept see: Access and Equity Evaluation Report. (Depart-
ment of the Prime Minister and Cabinet, 1992) and Cross-Portfolio Evaluation (Ozdowski, 1992).
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Another key outcome of the Report was the establishment of the Office of
Multicultural Affairs (OMA) in the Department of Prime Minister and Cabinet and
of an advisory body the Australian Council of Multicultural Affairs. In addition,
in 1989 the government established the Bureau of Immigration, Multicultural and
Population Research (to fill the vacuum created by closure of AIMA).

The establishment of OMA as a central coordinating agency for multicultur-
al policy and programs under the dynamic leadership of Professor Peter Shergold
created a golden era in Australian multiculturalism and ensured that the years of
Hawke/Keating governments were characterised by the expansion of multicultural
narrative and linking it to the mainstream. Throughout the Australian Bicentenary
in 1988 and afterwards, constant efforts were made to link multiculturalism to Aus-
tralian values. Strong efforts were made fo ‘place multiculturalism within a nation-
al narrative where cultural diversity and tolerance were part of Australian national
identity’ (Koleth, 2010).

Perhaps the biggest achievement of the Hawke government was the adop-
tion—in 1989 — of the ‘National Agenda for a Multicultural Australia. Sharing Our
Future’ developed by the Australian Council on Multicultural Affairs under the
leadership of Sir James Gobbo (Office of Multicultural Affairs, 1989). The Agenda
further advanced the concept of multiculturalism by defining its limits. It said that
effective multiculturalism requires an overriding and unifying commitment to Aus-
tralia, an acceptance of the rule of law, freedom of speech and religion, English as
the national language and the equality of the sexes. It also stated that the right to
express your own culture carried the responsibly to afford others the same right to
express theirs. In addition to the social justice and cultural identity aspects, a third
tier of economic efficiency was also added (Cope & Kalantzis, 1997).

Hawke’s era was also characterised by the enhancement of consultations
with ethnic communities and by the establishment of strong links between ethnic
leadership and the Commonwealth and State Labor governments. Teaching of non-
English languages was enhanced (Lo Bianco, 1987) and interpreting and translat-
ing services re-engineered.

When Paul Keating replaced Bob Hawke as Prime Minister at the end of
1991 he continued in this vein. Keating described multiculturalism as ‘a policy
which guarantees rights and imposes responsibilities.’ [...] ‘The essential balance,
I think, in the multicultural equation: the promotion of individual and collective
cultural rights and expression on the one hand, and on the other the promotion of
common national interests and values. And success depends on demonstrating that
each side of the equation serves the other’ (Keating, 2002). Keating continued to
stress that multiculturalism imposes responsibilities: ‘These are that the first loyalty
of all Australians must be to Australia, that they must accept the basic principles of
Australian society. These include the Constitution and the rule of law, parliamen-
tary democracy, freedom of speech and religion, English as a national language,
equality of the sexes and tolerance.’ Keating also ordered a major evaluation of
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responsiveness of Australian government services to Australian culturally and lin-
guistically diverse population (Department of Prime Minister and Cabinet, 1992;
see also Ozdowski, 1992).

The high profile of multiculturalism under Hawke/Keating governments
brought about populist backlash and questioning if the multicultural society was
indeed desirable for Australia. At the same time the most recently arrived humani-
tarian settlers from Vietnam and Lebanon were experiencing significant settlement
problems. In this context, the government created an ad-hoc 1988 Committee to
Advise on Australia’s Immigration Policies, chaired by Dr Stephen FitzGerald,
which in its report warned of a ‘clear and present need for immigration reform’ and
found that as the philosophy of multiculturalism was not widely understood, the
‘ensuing uninformed debate’ was ‘damaging the cause it seeks to serve’ (FitzGer-
ald, 1988).

* Citizenship and cohesion under John Howard Government (1996-2007)
In 1996 the Coalition leader John Howard was swept into power with a significant
majority. Also in the 1996 election Pauline Hanson, expelled by from the Liberal
Party because of her views, was elected on an anti-multiculturalism and anti-Asian
platform. In her maiden speech to parliament Hanson said ‘I and most Australians
want our immigration policy radically reviewed and that of multiculturalism abol-
ished. I believe we are in danger of being swamped by Asians’ (Hanson, 1996).
John Howard had been known as a critic of aspects of multiculturalism while
in opposition. Howard’s concern about “multiculturalism” was that it was becom-
ing nothing more than a slogan lacking any descriptive meaning and therefore un-
fair both to the notion of a distinctive Australian culture and to the various minority
cultures that contributed to it. He had advocated instead the idea of a ‘shared na-
tional identity’, grounded in concepts of ‘mateship’ and a ‘fair go’. So there was no
surprise when soon after the election, Howard rearranged multicultural affairs, re-
focussing it to deal more with practical solutions than symbolism. For example, he
dropped the multicultural portfolio by closing down the Office of Multicultural Af-
fairs and transferring the responsibility for multicultural issues, with an increased
budget and staffing, to the Department of Immigration and Multicultural Affairs.
Immigration Minister Ruddock had proven to be a powerful advocate for multicul-
turalism with the ability to move things along. Although Howard closed the Bureau
of Immigration, Multicultural and Population Research and reduced funding to
ethnic organisations, funding was increased to the Adult Migrant English Program
(AMEP) programs responsible for provision of English language and settlement
skills tuition to eligible migrants and humanitarian entrants; at that time particular
focus was given to support the refugee cohorts coming out of the Horn of Africa.
Howard was initially reluctant to criticize Hanson, claiming free speech as
her right. However after she formed the One Nation Party, which split the con-
servative and blue-collar vote, and her tirades began to affect international relations
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Howard acted. In December of 1996, just 2 months after Hanson’s maiden speech,
Howard said: ‘that there is no place in the Australia that we love for any semblance
of racial or ethnic intolerance. There is no place within our community for those
who would traffic, for whatever purpose and whatever goal, in the business of try-
ing to cause division based on a person’s religion, a person’s place of birth, the col-
our of the person’s skin, the person’s values, ethnic make-up or beliefs’ (Howard,
1996).

Then, the National Multicultural Advisory Council was appointed and deliv-
ered significant report: ‘Australian multiculturalism for a new century: towards in-
clusiveness’ in April 1999. Soon after, in December 1999 the government launched
a new policy statement called 4 New Agenda for Multicultural Australia (Com-
monwealth of Australia, 1999) with added focus on citizenship. In addition, a new
Council for Multicultural Australia (CMA) was created to promote community
harmony through the Living in Harmony grants and promotion of Harmony Day.
Multiculturalism, although in a slightly redefined form and focus, had continued
under Howard to be an important part of public life.

The government also took measures to advance the value of Australian citi-
zenship.*® Now those applying for citizenship need to undertake an Australian his-
tory and culture test in English and pledge: ‘loyalty to Australia and its people ...
whose democratic beliefs I share ... whose rights and liberties I respect ... and
whose laws I will uphold and obey’ (Border.gov.au, 2016a). Howard also intro-
duced expanded dual-citizenship rights.

Surprisingly, the terrorist attack in New York on 11 September 2001 gave
Australian multiculturalism an additional lease of life. In 2003 the government is-
sued a new policy statement ‘Multicultural Australia: United in Diversity: Up-
dating the 1999 New Agenda for Multicultural Australia: Strategic Directions for
2003-2006> (Commonwealth of Australia, 2003). This further shifted the focus of
multiculturalism to unity and social cohesion. It also meant the return to old prac-
tices of community consultation and of opening government access to commu-
nity leaders. In 2005 after the Prime Minister’s Summit with Muslim Community
Leaders, a Muslim Community Reference Group was created to advance Muslim
integration with the rest of the community.

* Equality and justice under Rudd/Gillard governments (2007-13)

The Labor government was returned in 2007 with Kevin Rudd as Prime Min-
ister. Upon election, Labor’s initial approach to multiculturalism disappointed
many. The electoral platform promise to re-establish OMA in PM&C was not
implemented after the election.® Then, in the 2010 election, for the first time

38 This policy shift was reflected in the name change from the Department of Immigration
and Multicultural Affairs to Department of Immigration and Citizenship January 2007.

% During the 2016 election campaign the Leader of the Opposition Bill Shorten promised
to re-establish the Office of Multicultural Affairs, but this time in the Department of Social Services
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since the Whitlam government in 1972, Labor did not put forward a multicultural
policy proposal. During the Rudd first period in government (2/12/07-24/06/10),
although multicultural issues were not given much prominence, drafting of ‘The
People of Australia’ policy statement was undertaken. During that period focus
of attention (and resources) further shifted toward the needs of refugees and away
from the broader needs of other new arrivals, culturally diverse groups and the
wider Australian community.

The Gillard government gave temporally higher profile to multicultural-
ism. Post the 2010 election, the then Minister for Immigration and Citizenship
Chris Bowen announced a new multicultural policy during his well-publicised
address to the Sydney Institute, on the topic ‘The Genius of Multiculturalism’.
The finally released policy, The People of Australia (Australian Multicultural
Advisory Committee, 2011) reflected advice from the Australian Multicultural
Advisory Council and focused on equality and anti-discrimination issues. It also
reaffirmed the well-established concepts of multiculturalism including: rights
and responsibilities; non-negotiable respect for Australian foundational values
of democracy and the rule of law; reaffirmation of equality between men and
women; and the concept of a shared identity based on the common ground of
‘mateship’ and a ‘fair go’. The new Australian Multicultural Council was subse-
quently launched to advise government on implementing the policy and advocate
on multicultural issues. In summary, the Rudd/Gillard years can be characterised
as a period of relative stability with focus on mainstreaming of services and the
anti-racism strategy.

Prime Minister Gillard also reaffirmed the well-established concepts and
described multiculturalism as: ‘...the meeting place of rights and responsibilities
where the right to maintain one’s customs, language and religion is balanced by an
equal responsibility to learn English, find work, respect our culture and heritage,
and accept women as full equals.’ [...] “Where there is non-negotiable respect for
our foundational values of democracy and the rule of law, and any differences we
hold are expressed peacefully.’[...] “Where old hatreds are left behind, and we find
shared identity on the common ground of mateship and the Aussie spirit of a fair
g0’ (Australianpolitics.com, 2012).

* Social cohesion and integration under Abbott/Turnbull government
(2013-?)
Similar relative stability characterises the Abbott/Turnbull government years (2013
to present).

The returned Coalition Prime Minister Abbott reappointed the Australian
Multicultural Council and strengthened focus on social cohesion and productive
diversity. In addition, a range of new measures were put in place to communicate

not in the Department of Prime Minister and Cabinet. If implemented, it will create the unfortunate
perception of linkage of multiculturalism with social welfare.
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better with Muslim community leadership and especially to stop the radicalization
of Muslim youth.

Tony Abbott was replaced by Malcolm Turnbull as Prime Minister in Sep-
tember 2015. In February 2016 a leaked government document indicated that the
Turnbull government may consider toughening Australia’s humanitarian resettle-
ment program, including increasing the screening and monitoring of refugees and
making it harder to obtain permanent residency and citizenship. The document
claimed that the changes may be introduced because ‘it has been established that
there are links between recent onshore terrorist attacks and the humanitarian in-
take’. It also singled out the Lebanese community as the ‘most prominent ethnic
group amongst Australian Sunni extremists’. The leak drew a swift reaction from
ethnic communities and the Labor opposition, alleging elements of the paper were
‘verging on bigotry and racism’ (Hurst, 2016). This was followed by a conciliatory
meeting with Muslim leaders in Melbourne in March 2016.

The Parramatta murder of police accountant Curtis Cheng by 15-year old
gunman Farhad Jabar was described by the Prime Minister Turnbull as an ‘act of
terror’ motivated by extremists’ political and religious views. Further, at a media
conference in Sydney the Prime Minister delivered a public appeal for unity and
respect. He said: ‘Respect for each other, respect for our country, respect for shared
values, these are the things that make this country one of the most successful coun-
tries in the world, as a multicultural country in particular. [...] So, if you want to
be respected, if we want our faith, our cultural background to be respected, then we
have to respect others. That is a part of the Australian project.’ The Assistant Min-
ister for Multicultural Affairs, Concetta Fierravanti-Wells added that ‘our Muslim
communities now need to own the problem and own the solutions.’

Minister for Immigration and Border Protection Dutton reassured Austral-
ians that ‘As far as future policies are concerned I can assure you that in terms of
people s rights there is only one class of citizens in Australia. All citizens have the
same rights but they also have the same obligations and one of those obligations
is obviously to obey the law. That applies whether you were born here or whether
you took out your citizenship last week’ (Hurst, 2016). Furthermore, the success of
border protection policy has been linked by conservative Australian governments
to broad public support for multicultural policies. In fact during the 2016 federal
election campaign the Prime Minister Turnbull stated that tough border protection
is essential to guarantee and sustain Australia as the most successful multicultural
nation on earth — “If you don t have strong border protection then people lose faith
in the immigration system and the whole Australian multicultural project is threat-
ened” Mr Turnbull told The Australian newspaper on 29 June 2016.

However, no new multicultural policy statement has been issued by the Ab-
bott/Turnbull government, and the practical use by government of well-established
mechanisms to manage social diversity such as public leadership, consultations
with ethnic communities or grant programs, is minimal. To give an example, in
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February 2016 Social Services Minister Christian Porter narrowed the focus of the
Australian Multicultural Council from general advice on multiculturalism to advice
on empowering culturally and linguistically diverse (CALD) women, particularly
in the areas of economic and social participation, leadership and safety.

This absence of sustained and effective leadership and programs in support
of the multicultural paradigm since 2007 is associated by some with the re-emer-
gence in Australian politics of the One Nation Party, under Pauline Hanson, on
an anti-Muslim platform. In addition, one could suggest that there is a perception
among some that multiculturalism is no longer relevant to the broader Australian
community because it has been marginalised to serve only the needs refugee and
Muslim communities.

In summary, multicultural policies and programs have developed incre-
mentally across the years. Although these policies and programs are developed
in a political context, Australian multiculturalism is usually seen as a bi-partisan
undertaking, with Labor focussing more on social justice and racial discrimination,
and the Coalition on social cohesion, fundamental values, citizenship and rights
and responsibilities.

Multiculturalism — success or otherwise

The vast majority of Australians regard both Australia’s immigration outcomes and
its multicultural policy as a success and take pride in them. Some would go as far
as to claim that multiculturalism is “an inherent part of Australian DNA” (Hurley,
2016). Let us start with results of public opinion research and then examine a num-
ber of other social indicators.

* Attitudes towards migration and multiculturalism

The 2015 Scanlon Foundation National Survey Report, Mapping Social Cohesion
(Markus, 2015), revealed that public concern over migration to Australia is at its
lowest level since 2007 with some 41% agreeing that the number of immigrants
accepted to Australia is “about right” and 19% that it is “too low”. It suggests that
Australia is a country with one of the highest levels of positive sentiment towards
migration in the western world. By contrast, in the United Kingdom, 71 percent
disapproved of how their government manages migration. The 2015 Australian In-
stitute for Progress survey also found that its respondents were strongly in favour of
continued migration with 69 percent favouring current or higher levels of migration
(Australian Institute for Progress, 2015). Thus, most likely, the current migration
program will continue in the foreseeable future at a historically high level as the
government handling of immigration has popular support.

Similarly, the majority of Australians support multiculturalism and believe
that Australia is the world’s best and most cohesive multicultural society. The Scan-
lon Surveys have shown a strong support for the policy of multiculturalism dating
back to 2013 (3 surveys) and some other surveys have indicated similar support
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in earlier years. The 2015 Scanlon Survey found that 86 percent of respondents
agree that ‘multiculturalism has been good for Australia’ (Markus, 2015); 75 per-
cent that ‘multiculturalism contributes to our economic development’; 71 percent
that ‘multiculturalism encourages migrants to integrate’; and 60 percent believe
that ‘diversity strengthens the Australian way of life’ (Markus, 2013). The Scanlon
Foundation findings are supported by the results of the Western Sydney University
led Challenging Racism Project which reported that “About 87 percent of Austral-
ians say that they see cultural diversity as a good thing for society” (Dunn, 2016).

Acceptance of migration and cultural diversity is particularly strong amongst
Australia’s youth with 91 percent agreeing or strongly agreeing that ‘multicultural-
ism is good for Australia’. Also, 85 percent of young adults agree that ‘we should
do more to learn about the customs and heritage of different cultures’; but only 40
percent in the general sample supported this statement.*’

Support for multiculturalism also varies between Australian states. Compar-
ing the five mainland state capitals and Canberra gives three groupings: Melbourne
and Canberra show the highest support with 48% in Melbourne and Canberra
‘strongly agreeing’ that multiculturalism has been good for Australia; Brisbane
and Perth show the lowest support (35-37% strongly agree), while Sydney and
Adelaide sit somewhere in the middle (39-42% strongly agree). If we examine
attitudes in regional Australia, the aggregated result from 2013, 2014, and 2015
Mapping Social Cohesion survey data finds that 82% of respondents support multi-
culturalism (compared to 87% in capital cities), but the difference between ‘strong
agreement’ and ‘agreement’ is in sharp contrast. For example, ‘strong agreement’
in the capital cities is at 42%, while outside the capitals, it is 29%.

Social research suggests a high level of social cohesion. This is illustrated by
some 92 percent of those surveyed indicated having a ‘strong sense of belonging in
Australia’ with close to half (44%) reporting this “always”, and only small propor-
tions “hardly ever” (5%) or “never” (3%); also, 85 percent reported to have ‘a sense
of pride in the Australian way of life and culture’ (Markus, 2015).

A recent Mind & Mood report on New Australians, based on extensive in-
terviews with Chinese, Indian, Vietnamese and Somali migrants indicated that they
see Australia as a peaceful and fair nation and were more optimistic about their
future in the ‘lucky country’ than the local-born middle class (Megalogenis, 2012).
In fact, the vast majority of migrants are happy with their decision to settle in Aus-
tralia and content with the nature of Australian society and its culture. For example,
the majority reported feeling welcomed in Australia ‘always’ (52%) or ‘most of the
time’ (28%) (Markus, 2015).

There is also a range of other social indicators that multicultural policy is
working well in Australia; let us examine them briefly.

4 For a comprehensive discussion of attitudes towards multiculturalism in Australia see:
Scanlon Foundation, ‘Multiculturalism. Discussion Paper’, February 2016 (Scanlon Foundation,
2016).
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* Economic participation

Many link Australia’s prosperity to diversity and point to Multiculturalism as policy
that clearly helps to integrate migrants into the economy. Although unemployment
differs between different ethnic communities and between skilled and humanitarian
migrants overall, migrants have greater labour market participation and earn more
than Australian born workers. For example, according to the Australian Bureau of
Statistics (2015) data the average employee income of a skilled visa holder was
approximately $5,000 higher than the national average of taxpayers in the 2009-10
financial year. Also, unemployment rates are lower for young second generation
migrants then they are for the children of Australian born parents. Culturally and
Linguistically Diverse (CALD) communities foster the entrepreneurial spirit and
contribute to economic growth.

Unfortunately migrant families are slightly over-represented in the lower
income decile. This statistic however, is significantly different to the situation
of migrants in France and Belgium where 23 percent and 27 percent of migrant
households respectively are in the lowest income decile (Ergas, 2015). Particular
difficulties are being experienced by some Muslim Australians. The 2011 census
indicated that suburbs with a large concentration of Muslims have had unemploy-
ment rates of double the national average. For example, people living in Australia’s
only Islam-majority suburb of Lakemba, where 51.8 percent of residents identify
as Muslims, recorded unemployment of 11.7 percent when national unemployment
was below 6 percent. People living in such suburbs also have significantly smaller
individual incomes than the national average.

On the other hand, some former refugees and migrants, such as Frank Lowy
and Richard Pratt, have demonstrated enormous economic successes and accumu-
lated extraordinary wealth. Ruth Ostrow’s analysis suggests that about one third of
Australia’s richest list is occupied by people who migrated to Australia (Ostrow,
1987; see also: Colins, 2015). Also, Australians with CALD backgrounds make up
to 30 percent of small business owners.

There is also significant literature indicating that diversity boosts creativity,
innovation and problem solving in the workplace and adds to competitiveness of
industries. For example, a recent McKinsey survey of 366 USA companies sug-
gested that ‘...the companies in the top quartile for racial/ethnic diversity were 35
percent more likely to have financial returns above their national industry median’
(Hunt et al., 2015, p. 3).

* Education

To start with, the merit-based immigration system that allocates a significant num-
ber of permanent immigration places has served Australia well. “The focus on
Education and skills targets immigrants with characteristics that enable them to
integrate successfully and deliver good labour market and economic outcomes’
(Productivity Commission, 2015, p. 2).
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Then, there is a wealth of research consistently showing the education sys-
tem is utilized as a major upward mobility mechanism by migrant families. Chil-
dren with overseas born parents perform relatively better in education compared to
those with Australian born parents. There is however no such difference in second
generation.

There is also enormous economic upward intergenerational mobility
amongst the new settlers suggesting, in the words of Abraham Lincoln, that in Aus-
tralia “Achievement has no colour”. For example, a study of Sydney’s Lebanese
Muslim community found that 45 percent of the parents had left school before the
equivalent of Year 10; in contrast, virtually all of their children had completed up-
per secondary school, with the majority continuing to tertiary education. Although
35 percent of the fathers were manual labourers, only 10 percent of the male chil-
dren are; and while barely 3 percent of the parents were in the professions, some
20 percent of their children have professional jobs. In the Islam-majority suburb
Lakemba, almost 15 percent of residents have gone to university or completed
other tertiary education; this figure is in line with the national average.

The contrast to Europe could not be sharper. For example, in Germany and
The Netherlands, second-generation Muslims are twice as likely to leave school
before completion as their native-born counterparts and young Muslims are only
one-third as likely to complete post-secondary education as their native-born coun-
terparts. A German study indicated that educational outcomes of second-generation
migrants in Germany increasingly lag behind those of the native population (Bauer
et al., 2010).

* Intermarriage

Ahigh level of inter-ethnic marriage is usually considered as one of the most defini-
tive measures of the dissolution of social and cultural barriers. In 2009 42% of mar-
riages recorded in Australia involved at least one partner who was not Australian-
born. According to the 2006 Census, a majority of third generation Australians of
non-English-speaking background had partnered with persons of a different ethnic
origin (the majority partnered with persons of Australian or Anglo-Celtic back-
ground). Also a majority of Indigenous Australians partnered with non-indigenous
Australians.

* Civic and political participation

‘New Australians’ have not only developed their own organisations and leaderships
but have also started to participate in mainstream political processes and civic un-
dertakings. There has been a wealth of trailblazers at Federal, State and in particular
local levels of government. For example, Nick Greiner, Premier of NSW between
1988 — 1992 was born in Budapest, Hungary; the current premier of Queensland
Annastacia Palaszczuk is a daughter of a Polish migrant Henry Palaszczuk, who is
a former Member of the Queensland Legislative Assembly and the Federal Finance
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Minister Mathias Cormann was born in Belgium. However, Australian parliaments
are a long way from the point where our elected representatives are reflective of the
composition of the population. As of 29 June 2015, of the 226 Australian federal
Parliamentarians, 26 were born overseas (13 from the UK) (Parliament of Aus-
tralia, 2016). As of 6 August 2013, during the Rudd government, four members of
the 42 ministers and parliamentary secretaries spoke a language other than English
(Kenny, 2013).

Over 60 percent of new settlers apply for Australian citizenship.*' For exam-
ple on 26 January 2015 almost 16,000 people from 152 different countries become
Australian citizens in public ceremonies across the nation.

Difficulties

Despite these remarkable achievements of, and the support for, multicultural poli-
cies and immigration intake, there are some emerging issues that have the potential
to undermine social cohesion.

* Geographical concentration and isolation

Although there are no ethnic ghettos in the strict sense of this term in Australia,
the 2011 Census indicated that some migrants concentrate in particular suburbs of
large cities. At the same time, they are highly likely to live in areas where a 30 per-
cent or higher proportion of the population shares their identity, for example in lo-
calities such as Lakemba, Auburn and Greenacre in Sydney and Dandenong South,
Dallas and Meadow Heights in Melbourne. They cannot be called ghettos as many
houses are of high standard; as somebody observed: ‘They are moving up without
necessarily moving out.’

The concentration of migrants was also formed during the days of post
WWII migration with some suburbs being regarded as Italian, Greek or Polish. But
this distinction has long since vanished as in time the migrants became geographi-
cally mobile, using their newly created wealth to settle in the suburbs they aspired
to and integrating into broader society.

There is growing recognition in academia, government and non-government
organisations that Muslim Australians have not participated as prominently as ex-
pected in the process of social inclusion despite Islam and Muslims becoming an
integral part of Australian social fabric. Some Muslims, generally speaking, de-
spite the establishment of numerous Muslim organisations, schools, mosques and
businesses have remained at the periphery of Australian society and their primary
social networks are frequently narrow, with one survey finding that for example,

4118 years or older must have lived in Australia for 4 years on a permanent residency visa
before one can apply for Australian citizenship. During those 4 years, one may leave Australia for
periods that total one year. In the year immediately before application, one must have been in Aus-
tralia for 9 months or more.
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40 percent of young Muslims of Lebanese origins have never had any Anglo-Celtic
friends.

Clearly more needs to be done to involve Muslim communities with the
mainstream, including governance, policy development and decision making pro-
cesses. One of the ways to achieve this would be through support for a greater role
of secular and grass-root level community initiatives and institutions.

* Feeling of injustice

The feeling of discrimination and injustice is reported to exist amongst some visi-
bly different migrant groups, for example, youth from South Sudan, young Austral-
ian Muslims of Middle Eastern extraction and some others. According to a recent
OECD survey this feeling appears to be significantly more prevalent in Australia
than it is in Belgium and France.

There is also a sense that others are responsible for and must redress this.
For example, only 13 percent of Australian-born Lebanese Christians strongly
believe governments need to do more to advance the position of migrants; but
54 percent of Australian-born Lebanese Muslims do. And though the majority
of Australian-born Muslims say they have never experienced labour market dis-
crimination themselves, they believe it to be relatively widespread and more so
now than a decade ago.

Australian media has on occasion criticised leadership of some of communi-
ty-based Islamic organisations in saying that they seek to legitimise and strengthen
the perception of segregation and victimhood amongst young Muslims. For ex-
ample, the statement made after the Paris attacks by the Grand Mufti of Australia
Ibrahim Abu Mohamed that nominated its causes as ‘racism, Islamophobia, cur-
tailing freedoms through secularisation, duplicitous foreign policies and military
intervention’ was heavily criticised. However the later Grand Mufti condemnation
of the Brussels terrorist attacks was unqualified.

* Radicalization

The problem of violent extremism and radicalisation has clearly grown over the
past several years in Australia. It impacts on a very small segment of the Mus-
lim community in Australia*, mainly on young men, but it has the potential for
extreme violent behaviour and has resulted in sporadic acts of violent terrorism.
This very small minority rejects the values of Western civilization and proclaim
their support for Islamic state and intention to overthrow Australian democracy.
It is the first ever determined challenge to Australian multiculturalism from cul-
tural-relativist position.

42 There is close to 500,000 Muslims in Australia. If we add up the number of Muslims who
have gone overseas to fight for ISIS, those who rioted ore have been arrested or are under investiga-
tion for terrorism-related offenses we get a total of about 1,000 people. That is 0.2% of the Muslim
population in Australia.
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Academics, commentators, community leaders and politicians differ in their
analysis of the main contributing factors and how to counter radicalisation. Some
Muslim leaders tend to blame the media for engaging in irresponsible reporting,
arguing that Islam is actually a ‘religion of peace’ that plays no role in radicalisation
or violent extremism.

The government response has been twofold. On one hand, to engage with
Muslim communities and to focus on common values, on what unites rather than
what divides. On the other, it initiated a range of de-radicalisation anti-terrorism
measures. There is also much more focus on mapping out and support for factors
that nourish social cohesion.

There is also a significant growth of both right and left wing extremism.
While multiculturalism has consistently had majority support, there are sections of
Australian society who are less comfortable with the pace of change and with the
level of migrant services provided by the governments.

* Racism and racial discrimination

Finally the issue of racism which, if prevalent, may constitute one of the biggest
threats to the development and good functioning of a multi-ethnic society and its
cohesion. Considering the historical overhang of past racism of the ‘White Aus-
tralia’ policy and some recent incidents®, the question needs to be asked: What is
the actual level of racism in Australia now?

A recent national data survey from the Challenging Racism Project reported
that direct individual experience of racist behavior is relatively low — from 6-7%
who have experienced direct physical attacks or unfair treatment to some 20% who
have experienced racial slurs and offensive gestures. The survey also demonstrated
a very high level of awareness of racism amongst the Australian public, and pos-
sibly moral condemnation and disapproval of it. Racist hotspots are reported to be
in areas of economic hardship, recent immigration and below-average education
levels.

The above data is in line with the Newspoll survey findings published in The
Australian newspaper on 17 July 2014 which concluded that ‘One in five people
agrees the word ‘racist’ describes Australians ‘a lot’, while two thirds agree that
describes them ‘a little’. Only 12 percent of people believe Australians are not at
all racist.” The BNLA study of recent humanitarian entrants has also reported some
racism with only 5 percent reporting discrimination most commonly on the streets
or public transport.

4 In 2005 there were a series of racially motivated confrontations between white and Leba-
nese youths that started around a beachfront suburb, Cronulla, and continued in the following nights
as retaliatory violent assaults and large gatherings of protesters in several other Sydney suburbs.
This led to an unprecedented police lock-down of Sydney beaches. In 2009 protests were conducted
in Melbourne by Indian students and wide scale media coverage in India alleged that a series of
robberies and assaults against Indian students should be ascribed to racism in Australia.
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Research also indicated that experiences of racism vary considerably
amongst different ethnic groups; there are issues also within immigrant communi-
ties. Also, people born overseas report higher rates of racism than those born in
Australia, and are twice as likely to experience racism in the workplace, although
the Scanlon Foundation surveys also indicated that ‘settled’ immigrants tend to ex-
perience lower levels of racist attitudes as more recent arrivals to Australia (Dunn
et al., 2009).

There is, however, a concern that racism may be on the increase. The 2015
Scanlon Foundation survey indicated an increase in people reporting a direct expe-
rience of discrimination because of their skin colour, ethnic origin or religion — the
rate doubled to 18 percent since 2007. These findings were confirmed by Scan-
lon in their 2016 research (Scanlon Foundation, 2016). The research also showed
a growing disengagement of some migrants from Australian life and a growing
connection with countries of origin via the internet and satellite television. This
links to the Survey suggesting that a sense of belonging to a ‘great extent’ fell from
77 percent in 2007 to 66 percent in 2014.

The address by the former Assistant Minister for Multicultural Affairs,
Senator Concetta Fierravanti-Wells on the 21 October 2015 has highlighted that
discrimination in employment is impacting on Australians from minority back-
grounds. Senator Fierravanti-Wells pointed out that ‘...of the 136,000 ongoing
Australian Public service employees, less than 20,000, or about 14 percent, come
from a non-English speaking backgrounds. In the Senior Executive Service only
138 out of 1,918 are from a non-English speaking background’ (Fierravanti-Wells,
2015). In fact, the cultural composition of leadership within the ASX200, Federal
Parliament, the Australian public service, state and territory public services and
universities also indicates the existence of significant barriers. While an estimat-
ed 32 per cent of the general Australian population have a background other than
Anglo-Celtic, this was not proportionately represented among leaders, according
to a study undertaken by the Australian Human Rights Commission (Australian
Human Rights Commission, 2016). The ranks of senior leaders remain overwhelm-
ingly dominated by those from an Anglo-Celtic or European background.

Table 4. Cultural backgrounds of Australia’s senior leaders (in percentage terms)

Indigenous | Anglo-Celtic | European | Non-European
ASX 200 (CEOs) 0 76.62 18.41 4.98
Federal parliament (MPs and Senators) 1.77 78.76 15.93 3.54
Federal ministry (Ministers and Assi- 2.38 85.71 11.90 0
stant Ministers)
Federal and state public service (Secre- 0.81 82.26 15.32 1.61
taries and heads of departments)
Universities (Vice-chancellors) 0 85.00 15.00 0

Source: Australian Human Rights Commission (2016).



AUSTRALIA: IMMIGRATION AND MULTICULTURALISM 231

The employment discrimination against Muslim Australians would be of
particular concern as currently anti-Muslim feelings have become more visible
with the Scanlon Foundation surveys indicating that the attitude towards those of
the Muslim faith remains relatively high (Markus, 2014). Furthermore, research
also points to some deep rooted concern in some section of the population about
the cultural impact of Islamic migration. The Scanlon survey (Markus, 2015) found
that 25 percent of Australians expressed negative attitudes towards Muslims which
is many times higher than negative attitudes against any other religious group.
A high level of concern was also uncovered by the recent AIP survey last Novem-
ber. Graham Young, AIP Executive Director concluded: ‘There is a very strong
feeling that immigrants from Islamic countries are part of a culture war pitting their
way of life and beliefs against ours.’ [...] "People are in favour of immigration, so
this is not per se, xenophobia’ (Australian Institute for Progress, 2015).

The 2 July 2016 federal election results are of particular concern. About half
a million Australians voted for the One Nation Party. This party calls for abolishing
multiculturalism and stopping immigration-especially from ‘Muslim countries’.
These anti-Muslim feelings were confirmed by the Essential Media survey of Sep-
tember 2016 (Essential Report, 2016) that indicated 49 percent of Australians sup-
ported a ban on Muslim immigration. The analysis of this survey to date however,
does not indicate the insider-outsider split amongst the population of Australia, or
deep rooted racism or religious prejudice. When survey respondents were asked for
reasons they supported such a ban, the survey found that only 4 per cent of respond-
ents expressed this negative view on Muslim immigration due to the view that
Australia is a Christian country and 27 per cent stated that it was due to the threat
of terrorist attacks. A further 22 per cent felt that it was because Muslims did not
share Australian values and 41 percent said that they felt Muslim do not integrate.
In summary, a total of 63 per cent were worried about the capacity of Muslims to
integrate into Australian society. Social cohesion not religious or racial prejudice
appears to be of major concern. This also challenges the very nature of the existing
multicultural compact. To address it, government needs to show a greater commit-
ment to well established principles and practices of multicultural Australia, and
in particular needs to commit to a genuine dialogue with Muslim communities.
Muslim leaders must show that they respect the core values on which Australia has
been founded, and accept their leadership responsibilities.

To conclude, there is no doubt that racism remains an issue for Australia
and that there are active pockets of racist behaviour and attitudes are in existence.
However, this falls short of characterising racism as being a prevalent feature of
contemporary Australian society.*

# There is no agreement amongst academia and public commentators on how deeply root-
ed is racism in Australian society and how to deal with it. The responses appear to depend upon who
you are. People associated with the political left and those Australians who represent for example
Aboriginal, Muslim or sections of Indian communities are more likely to claim that Australia con-
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Multiculturalism as a national compact

Since the very early days of European settlement, the concept of belonging to Aus-
tralia was quite narrow — it was centred around an Anglo-Celtic ethos and institu-
tions. In recent decades, the mass non-Anglo-Celtic migration has broadened the
national identity enormously, shifting from an originally narrow focus to a more
complex outlook nowadays. Now one can be from anywhere and maintain the tra-
ditions one grew up with — and still be Australian. Australian multicultural success
to date has in part been due to the malleability and relative secularism of Australian
culture and consistent economic growth, mainly due to our resources and massive
migration intakes.

Today multiculturalism is seen by many as a business card or as the best
short descriptor of today’s Australia, although for some people, comfort with cul-
tural diversity is still limited to culinary diversity. In fact, multiculturalism is not
a search for utopia, but a practical policy designed to include all Australians regard-
less of their ethnic or national heritage.

Australian multiculturalism aims to deliver equality of opportunity and so-
cial inclusion for all. It is not however, as some would expect, a policy charged
with singlehanded protection of minority cultures. It must instead be seen as an
important social compact focussing on mutual rights and obligations. At its core
there is a requirement for all migrants to accept Australian core values and laws.
It also allows migrants to keep their birth country’s customs and traditions pro-
viding that they do not conflict with the core values. It aims at development of
a well-integrated and cohesive society that values and respects difference. It does
not however encourage development of separate, parallel communities based on
ethnic, religious or racial distinction.

The fundamentals of the compact as initially defined by Fraser’s 1978 ‘Guid-
ing principles’ and in particular Hawke’s 1988 ‘National Agenda for a Multicul-
tural Australia’.

On one hand, the multicultural compact aims to advance egalitarian, eco-
nomically robust, culturally sensitive and politically inclusive Australia. Cultural
diversity is welcomed as an asset and governments are charged with keeping
the societal structures open to and inclusive of newcomers. The compact also

tinues to be a racist society, indeed full of racial discrimination and prejudice. For example, Aborig-
inal Reverend Aunty Alex Gater is of the view that, “We all know that racism is alive and well.” The
same view was expressed by Colin Markham, former NSW parliamentary Secretary for Indigenous
affairs who also said, “We all know that racism is alive and well.” Other people, especially those
who belong to majority groupings and/or hold positions of wealth and/or power and many post
WWII migrant communities as well the Chinese and some other communities would be more likely
to argue that there is no significant level of racism in contemporary Australia. For example, former
Prime Ministers of Australia have stated that “/ do not accept that there is underlying racism in this
country” (Australianpolitics.com 2005) and that “/ do not believe that racism is at work in Austra-
lia” (Kevin Rudd). See also (Ozdowski, 2012b).
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encourages preservation and transfer of minority cultural and linguistic heritage
to the next generation and provides some resources to assist with cultural main-
tenance.

The multicultural compact is underpinned by core Australian values such
as equality of the sexes and the rule of law and expresses the principle of respect
for and tolerance of racial, cultural and religious differences. In fact, multicul-
turalism extended Australian egalitarianism and the 7air go’ ethos to include
cultural, linguistic and religious differences. Craig Laundy, Assistant Minister for
Multicultural Affairs, in his recent opinion piece said: ‘Our commitment to the
rule of law, our parliamentary democracy, equality of opportunity regardless of
race, religion or ethnic background; tolerance, fair play, mutual respect — these
are the values that have attracted more than 7.5 million migrants to Australia and
they are the very reasons why multiculturalism has been such a success” (Laundy,
2016).

Thus, new settlers are expected to participate on equal terms in all facets
of the Australian society, to access economic, educational and other opportunities
and to contribute to nation building. In particular, they are expected to join the
broader Australian society and its political and cultural institutions. Settlers are to
participate fully in the Australian economy delivering the so-called ‘productive
diversity’ dividend (Cope & Kalantzis, 1997).

On the other hand, the compact requires that minority cultures do not con-
flict with the Australian core values and with other minority groups. The Austral-
ian Citizenship pledge reads: ‘From this time forward I pledge my loyalty to Aus-
tralia and its people, whose democratic beliefs I share, whose rights and liberties
I respect, and whose laws I will uphold and obey.” Thus, it is also expected that
newcomers will give up their foreign loyalties and, in particular, involvement
with the country of origin’s conflicts and ethnic or religious hatreds. The former
Prime Minister Tony Abbott expressed this idea by saying that: ‘Newcomers to
this country are not expected to surrender their heritage but they are expected to
surrender their hatreds.’

However, the recent experience tends to suggest that an upcoming issue is
the rejection within a segment of the Muslim population of the values of western
civilisation. For example, the Hizub ut-Tahrir Islamist group believes that sing-
ing the national anthem or pledging support for democratic values and the oath
of citizenship amounts to an oppressive campaign of ‘forced assimilation’ (Lewis
& Higgins, 2015). This is, perhaps, an unusual development in the context of
Australian multicultural experience.

The above tenants of this social compact were well summarised by the for-
mer Prime Minister Gillard who said: “Multiculturalism is not only just the abil-
ity to maintain our diverse backgrounds and cultures. It is the meeting place of
rights and responsibilities. Where the right to maintain one’s customs, language
and religion is balanced by an equal responsibility to learn English, find work,
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respect our culture and heritage, and accept women as full equals” (Australian-
politics.com, 2012).

The recent Harmony Day speech delivered by Prime Minister Turnbull at
Parliament House reinstated the compact dimension of Australian multiculturalism.
The Prime Minister said: ‘The greatest thing that we have succeeded in creating,
all of us, all of us succeeded in creating the most successful multicultural society in
the world.[...] And, we have done so because of an essential ingredient which is so
Australian. That of respect. Mutual respect, a fair go, live and let live. Many ways
you can describe it but that mutual respect, that two-way street of respect is what
underpins our great multicultural society. [...] you know, there was a time when
people talked about multiculturalism, some people did, as though it was a practice
where people were separate in their own cultures like a series of enclaves. That’s
not Australia, our multiculturalism is one where we are all enriched by each other’s
cultures’ (Turnbull, 2016a).

Following the terrorist attacks in Brussels on 23 March 2016 the Prime Min-
ister Turnbull asserted that multiculturalism is one of key ingredients ensuring that
Australia is better placed than many of our European counterparts in dealing with
the threat of terrorism. He said: ‘Strong borders, vigilant security agencies gov-
erned by the rule of law, and a steadfast commitment to the shared values of free-
dom and mutual respect — these are the ingredients of multicultural success — which
is what we have achieved in Australia’ (Turnbull, 2016b).

To summarise, Australian multiculturalism is unquestionably a success story.
It reflects a demographic reality, it is supported by national policy and institutions;
and it is centred on a social compact that is built on mutual respect and shared rights
and responsibilities. Multicultural policies have helped to unlock migrants’ capac-
ity and willingness to contribute to broader society. The policies were also able to
build and maintain an unparalleled level of social cohesion despite a continuously
high and culturally diverse migration intake level since the late 1940’s.

As a high volume of migration to Australia is likely to continue in the fore-
seeable future, multiculturalism, with its stress on core values of democracy, equal-
ity, social justice and English as a national language, must continue as government
endorsed social policy to deliver integration of newcomers and social cohesion
for all. Perhaps much more would need to be done in terms of citizenship educa-
tion in order to combat the relativist tendencies in Australian multiculturalism. The
European Union approach to citizenship education provides a good benchmark for
Australia to aspire to (European Commission, 2012).

The multicultural compact, however, must also be seen as a work in progress.
To maintain a high level of social support for the multicultural compact, govern-
ments of the day would need to maintain its integrity and not to allow diversity to
be used as a party political football. On-going government leadership is needed to
ensure that the key tenants of multicultural compact are understood and continue to
be supported by all Australians and that xenophobia and racism are kept in check.
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Conclusions — relevAnce of australian experience for europe

Australia appears to be better placed than many of our European counterparts in
dealing with the cultural and religious diversity, social cohesion and threats of ter-
rorism because of her secure borders and the successful multicultural society de-
spite large, continuous and diverse immigration since 1947. So, the question needs
to be asked: what relevance has the Australian experience with migration and mul-
ticulturalism to the situation in Europe?

The short answer is possibly very little. Australian and European experiences
in migration and nation building are very different and most likely not transferable.

Australian Multiculturalism

Let us start with multiculturalism. Europe’s and Australia’s assessments of suc-
cess of multiculturalism differ dramatically. To Australians, the European approach
to multiculturalism all seems a matter of semantics or perhaps a victory of poli-
tics over policy. European politicians’ attacks on “multiculturalism”* are focused
more on the name ‘multiculturalism’ as a descriptor of demographic change rather
than as a policy of empowerment of different ethnic, religious and cultural group-
ings. Australians would simply say that it is difficult for multiculturalism to fail in
Europe, as Europeans have never actually tried.

However, Australia clearly needs to do more to reclaim multiculturalism as
a viable public policy and as the key architecture for securing social cohesion for
all Australians and equality of treatment for all newcomers. There are at least five
key areas where more could be done.

First, the issue of leadership. Australia clearly needs committed and re-ener-
gised leadership willing to actively advance arguments in support of multicultural-
ism. Leaders who can effectively communicate that multiculturalism is fair for all
and can deliver high levels of social cohesion and economic advancement, and that
racism in all forms is abhorrent. At a national level, Australia needs an effective
communication strategy to advance the multicultural message, otherwise a further
policy vacuum will be created, and no policy vacuum ever stays empty for long in
the public arena. Such messaging must be addressed to all Australians, and must be
divorced from any sectional interests. Also, to be effective, any messages aiming
at combating racial prejudice must be addressed to general audiences instead of
focussing mainly on racist attitudes displayed by a white majority.

Second, Australia needs a new multicultural policy statement that reflects the
standards and values that the vast majority of Australians agree to support —a state-
ment that will recognise the value of cultural diversity, and create opportunities for
all people to participate in all aspects of public life. I know there have been plenty
of similar statements developed in the past, and these would provide a good start-

4 See for example: Mail Online, 2011.
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ing point. The past statements, on one hand, promoted a commitment to Australia
and our democratic values, egalitarianism, the idea of a “fair go”, and recognised
English as the national language. On the other hand, the statements also recognised
the diversity of Australia’s population and indicated that the variety of cultures, lan-
guages and religions should be respected and supported. It is important that a new
policy document is developed, firstly because it will give the government owner-
ship of a multicultural policy, but also because the process of its development will
involve public participation and have educational value.

Third, we need to refresh the existing consultation mechanisms. In the past,
multiculturalism thrived because it involved a direct link between the government
of the day and the grass-roots community groups in search of solutions to often
difficult and sensitive problems. In fact, consultation mechanisms were very effec-
tively used by the Fraser, Hawke and Howard governments. | remember intensive
consultations leading to the development of the 1989 National Agenda for a Multi-
cultural Australia, before the second Iraq war and on many other occasions. Now,
public consultations appear to have fallen out of fashion for some reason. Perhaps
there is a fear that consulting in public may give a platform to extremist points of
view, or popularise some uncomfortable ideas. [ acknowledge that such risks do ex-
ist, but think that the benefits of government re-engaging with communities would
outweigh such risks. The consultation process is democracy at work, and this ap-
proach usually wins new commitment and delivers fresh ideas.

Fourth, our efforts to keep Australia as a country of opportunity for new
migrants requires renewed commitment. There is enough evidence pointing to dis-
crimination in both labour markets and access to services, as well as unequal treat-
ment based on race, ethnicity and religion. For example, research indicates that
people need to anglicise their names to get job interviews. There is also evidence
showing that not only refugees, but also some highly skilled migrants, and in par-
ticular their families, are having difficulties in securing their first jobs in Australia.

Unfortunately, it seems that the equal opportunity and anti-racism legisla-
tion have only limited impact and that new, more practical measures are needed to
secure labour market outcomes. We need a mechanism that would strengthen prac-
tical accountability of our large employers, such as the Australian Public Service,
banks or universities, to advance equality of opportunity for Australians of diverse
cultural and linguistic backgrounds.*®

Finally, I strongly believe that multicultural policies and programs require
better whole of government policy coordination. This could be achieved by joining
together Multicultural Affairs and Citizenship responsibilities and placing them in

4 Such a system is already in place to advance gender equality under the federal Workplace
Gender Equality Act 2012. The Workplace Gender Equality Agency methodology could be adopted
to advance job opportunities for culturally and linguistically diverse Australians. Or perhaps the
Act’s mandate should be expanded, thereby creating a new Workplace Equality Agency that would
also address the issues of cultural diversity and disability in our workplaces.
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a central government portfolio such as the Department of the Prime Minister and
Cabinet, or alternatively within the Special Minister of State responsibilities. I am
of the view that locating multicultural affairs in the Department of Social Services
simply sends the wrong message. Migrants are not a welfare problem, they are
major and positive contributors to Australia’s economy.

Unauthorized Migration and Asylum Seekers

Now let us focus for a moment on migration and asylum seekers. Fully acknowl-
edging the enormous human rights dimension of mass human movements to both
Australia and Europe, one needs to also recognize there are also significant differ-
ences between our continents when looking at possible solutions. It seems that at
present, Europe has three options.

First, to maintain the status quo and allow the influx of people to continue
indefinitely, with drownings. Second, Europe could open its borders further and
avoid the risk of drownings, providing transport to people from Africa and the Mid-
dle East to reach Europe. Third, adopt the Australian model or a variation of it. The
March 2016 agreement between the European Union and Turkey is a step in this
direction, but in my opinion, it will be only limited in its effectiveness. Hopefully it
would allow for some orderly processing of refugee claims.

Retired Major General Jim Molan, the co-architect of Australia’s tough
border protection expressed a view that the Australian model involving boat turn-
backs, offshore processing and regional resettlement could work for Europe (Wroe,
2015).

For Europeans however, the issue appears to be much more complex. First,
there appears to be little appetite for the adoption of the Australian solution amongst
EU officials in Brussels; nonetheless the fact remains that EU member states con-
tinue to have the legal responsibility of EU external border control. The current de
facto open border policy lures thousands of boat people to their death in the Medi-
terranean Sea could be described as pro-drowning policy that impact mainly on
Muslim asylum seekers. Second, the current refugee and migration governance in
EU is risk-averse and highly inadequate to the task at hand. Clearly there is a need
to establish the common European asylum system; perhaps Professor Goodwinn-
Gill’s suggestion to create a European Migration and Protection Agency should
be given a serious consideration. Third, legally the issues are considerably more
complex as the European Court of Human Rights in its fundamentalist mode has
already ruled that boat turn-backs were illegal.

So what is likely to happen?

The current refugee/migration crisis in Europe is only the beginning of a sto-
ry that is yet to unfold, it is an outcome of a range of push and pull factors and
European actors are yet to decide how to mitigate them. In particular, it would be
helpful if Europe would start showing some real muscle in an attempt to end the
war in Syria and defeat the Islamic State.
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In terms of pull factors it is likely that the German Chancellor’s open-ended
invitation will be withdrawn and that there will be a number of measures taken to
“take the sugar from the table.”

This could be achieved by a range of procedural changes that would allow
individual host countries to implement differential treatment of genuine refugees
and economic migrants; and return people who are not genuine refugees. There
also needs to be a legitimate path established in countries of first refuge that would
allow refugees legitimate access to the European countries. Australia’s experience
with boat people would be used to provide some guidance as to the measures that
could work. Introduction of temporary protection visas, some offshore process-
ing, limitations on family reunion or some other measures are likely to be utilised.
A recent Polish Institute of International Affairs policy paper (Wnukowski, 2016)
provides a good list of such options.

Finally, the Australian experience suggests that after the vast majority of
refugees/migrants reach their desired location in Europe, they will stay there re-
gardless of their refugee status. As a result, the European governments will need to
come up with a range of measures not to marginalise the newcomers, but to inte-
grate them into their new communities. There will be no social cohesion in Europe
without give and take integration with focus on core values that underpin European
democracies. It is however difficult to see how that could be achieved as there does
not appear to be a social basis for welcoming and integrating large inflows.

From the Australian experience, only ‘fair go’ societies where citizens are
free and equal in opportunities can develop a common sense of belonging. In order
to achieve social cohesion, Europe will need to ensure equal participation of mi-
grants in a broader society and open to them channels of upward mobility channels
regardless of their cultural, linguistic and religious backgrounds. It could be a very
costly exercise, but inclusion and empowerment of migrants will maximize their
economic contribution and remove the need for ethnic ghettos or separateness from
the community at large.

Australia: imigracja i wielokulturowos$¢

Artykut jest rozwinieciem wyktadu wygloszonego na konferencji ,,Imigracja i wielokulturowo$é
w XXI wieku. Przypadek Polski”, zorganizowanej przez Uniwersytet im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu w kwietniu 2016 r. Zawiera on historyczny i wspolczesny przeglad australijskich do-
$wiadczen z imigracja oraz wielokulturowoscia 1 probuje oceni¢ przydatnosé tego doswiadczen
dla Europy. Pierwsza cz¢$¢ artykutu omawia cele i zasady australijskiego systemu imigracyjnego
stosowane przez ostatnie dwiescie lat, ze szczegdlnym naciskiem na ekonomig, bezpieczenstwo
i $wiadomos$¢ narodowa. Nastepnie autor rozwija temat polityki osadnictwa i wielokulturowosci
od roku 1975, z punktu widzenia sukcesu w integracji migrantéw i uchodzcow w spoleczenstwo
australijskie. Szczeg6lny dyskurs dotyczy powigzan pomig¢dzy polityka imigracyjng i wielokultu-
rowos$cig. Artykul ocenia wptyw tych programéow rzadowych na zapewnienie spotecznej jednosci.
W koncowej czgéci artykut ocenia uzytecznos¢ australijskich rozwigzan dla formowania odpo-
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wiedzi na europejski kryzys zwigzany z masowym naptywem uchodzcow i migrantow w latach
2015-2016. W konkluzji autor stwierdza, iz Unia Europejska nie ma obecnie ani skutecznej poli-
tyki imigracyjnej ani programow osadnictwa, ktore pozwolityby na efektywna kontrolg granic i na
zapewnienie spokoju spotecznego.

Stowa kluczowe: Australia, kultura ,,fair go”, europejski kryzys migracyjny, imigracja, wielokul-
turowosc, spojnos¢ spoteczna, integracja spoteczna

Australia: Immigration and Multiculturalism

The paper is based on an address to “Immigration and Multiculturalism in XXI Century. The Case
of Poland”, conference organised by the Adam Mickiewicz University, Poznan in April 2016. It re-
views both the Australian immigration experience and Australian multiculturalism from an histori-
cal perspective and also reviews current practice in an attempt to evaluate its relevance to Europe.
The paper starts with an examination of objectives and principles underlying the Australian immi-
gration system over the last two centuries with particular focus on economic development, national
security and identity issues. Then the paper outlines the settlement and multicultural policies and
programs that have been put in place since 1975 to integrate migrant and refugee intake into broader
Australian society. It also considers the linkages that exists between immigration and multicultural-
ism and evaluates the success or otherwise of these policies/programs in terms of social cohesion
outcomes. Finally, the paper examines the Australian solutions and contemporary challenges and
considers the applicability of the Australian model to guide the development of European responses
to the 2015-16 migration/refugee crises. It concludes that at present the European Union has nei-
ther an effective immigration policy nor Australian style multiculturalism and settlement policies to
deal with the current immigration crisis and/or its social cohesion consequences.

Key words: Australia, “fair go” culture, European migration crisis, immigration, multiculturalism,
social cohesion, social integration
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31 sierpnia 2016 r. zmart doc. dr Jan Staszkéw, wieloletni pracownik Uniwersyte-
tu Jagiellonskiego i Krakowskiej Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego,
specjalista z zakresu prawa migdzynarodowego publicznego, wybitny znawca pra-
wa traktatow.

Z Jankiem spotkatem si¢ po raz pierwszy w czasie studiow na Wydziale Pra-
wa 1 Administracji UJ. Pdzniej nasze drogi na kilka lat si¢ rozeszty, by znow potla-
czy¢ sig, gdy podjat On prace w Katedrze Prawa Migdzynarodowego Publicznego
kierowanej przez Profesora Edwarda Nahlika, gdzie wcze$niej obronil poswigcong
prawu legacji prace magisterskg napisang pod kierunkiem doc. dra hab. Gwidona
Rysiaka. Przez wiele kolejnych lat spotykali$my si¢ na korytarzach budynku przy
ul. Golebiej 9, gdzie miescita si¢ takze 1 moja Katedra. Gdy w 2000 r. powolana
zostala do zycia Krakowska Szkota Wyzsza (dzi§ Krakowska Akademia) im. An-
drzeja Frycza Modrzewskiego, Janek zaangazowal si¢ calym sercem w jej dzia-
falnos¢. W tym pierwszym okresie istnienia Szkoty przyszto nam wspolnie kiero-
wac jednym z Wydziatéw uczelni — Wydziatem Administracji, a nastgpnie Prawa
1 Administracji. I to byl kolejny raz, kiedy przyszto nam spotkac si¢ w tym samym
miejscu i czasie. Wkrotce Krakowska Akademia sta¢ si¢ miata dla nas podstawo-
Wym miejscem pracy.

Zaangazowanie Janka w proces nauczania byto widoczne od samego po-
czatku, zar6wno podczas pracy na Uniwersytecie Jagiellonskim, jak i w Krakow-
skiej Akademii. Jego niezwykta umiejetnos$¢ zainteresowania, czy wrecz zafascy-
nowania studentow wykladang problematyka sprawiala, ze zawsze uzyskiwat z ich
strony bardzo wysokie oceny. Wida¢ bylo wigz, jaka rodzita si¢ pomiedzy Nim
a Jego stuchaczami. Dla najzdolniejszych stworzyt ,,Nagrode pieni¢zng w postaci
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jednego grosza polskiego” za bezbledne rozwigzanie testu z zakresu prawa mig-
dzynarodowego publicznego, prawa traktatow i prawa UE — i wlasnorecznie wy-
konat odpowiedni dyplom. Janek po prostu uwielbial nauczac.

Obok dydaktyki Jan Staszkow prowadzit takze badania naukowe. Ich owo-
cem byla obroniona na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellon-
skiego w 1988 r. dysertacja doktorska Polsko-czechostowacka wspotpraca na
wodach granicznych, przygotowana pod kierunkiem wspomnianego juz doc. dra
hab. G. Rysiaka. Zagadnieniom ochrony $rodowiska, ze szczegolnym uwzgled-
nieniem czystosci wod, poswiecit jeszcze kilka prac. Pisat rowniez o traktatach
miedzynarodowych, ktore to zagadnienie zdominowato w kolejnych latach Jego
zainteresowania badawcze. Wymieni¢ nalezy w szczegolnosci takie opracowania
jak: Ratyfikacja umowy miedzynarodowej w prawie polskim po drugiej wojnie
Swiatowej (,,Panstwo i Spoteczenstwo” 2002, nr 2); Suwerennos¢ a przystgpowa-
nie panstw do wspolnot (,,Panstwo i Spoteczenstwo” 2003, nr 4); Karta Narodow
Zjednoczonych, Statut Miedzynarodowego Trybunatu Sprawiedliwosci, Konwen-
cja wiedenska o prawie traktatow — z aneksem i przypisami (Krakow 2003); Za-
strzezenie do umowy migdzynarodowej (,,Panstwo i Spoteczenstwo” 2004, nr 1);
Depozytariusz umowy miedzynarodowej (,,Panstwo i Spoteczenstwo” 2004,
nr 3); Zobowigzania umowne miedzy Polskg a Stanami Zjednoczonymi Ameryki
Potnocnej (,,Krakowskie Studia Miedzynarodowe” 2004, nr 2) i wiele innych,
w tym liczne zbiory dokumentéw zwigzanych m.in. z Karta Narodéw Zjednoczo-
nych oraz konkordatami pomigdzy Polska a Stolicg Apostolska.

Bez watpienia jednak opus vitae Jana Staszkowa stanowilo opracowanie,
przy udziale studentow Uczelnianego Kota Naukowego Przyjaciot ONZ Krakow-
skiej Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego, najwiekszego i pierwszego
w Polsce zbioru umoéw miedzynarodowych z lat 1945-2008, ktorych strong byta
Polska. Kilkuletnia praca zaowocowata zgromadzeniem kilkunastu tysigcy doku-
mentow na ponad stu tysigcach stron, usystematyzowanych i stanowigcych podsta-
we do prowadzenia szeroko zakrojonych badan nad prawem traktatowym. Niestety
problemy zdrowotne zahamowaty dalsze prace nad tym dzietem, jak roéwniez nad
przygotowywanym do druku komentarzem do Karty Narodow Zjednoczonych.

Doc. dr Jan Staszkow pehil w Krakowskiej Akademii liczne funkcje organi-
zacyjne. W latach 2001-2003 byt prodziekanem Wydziatu Prawa i Administracji,
a od 2003 r. — prodziekanem Wydziatu Stosunkéw Miedzynarodowych oraz kiero-
wat Zaktadem Prawa Migdzynarodowego Publicznego na Wydziale Prawa i Zakta-
dem Prawa Wspolnot Europejskich na Wydziale Stosunkow Miedzynarodowych.

Dwukrotnie z rzedu, w 2007 i 2008 r., otrzymal nagrodg rektora dla najlep-
szego wyktadowcy Krakowskiej Akademii — za ,,mistrzostwo w przekazywaniu
wiedzy oraz wzorowa i zyczliwg postawe wobec studentow”. W 2004 r. odznaczo-
ny zostat za wybitng dziatalno$¢ naukowo-dydaktyczng Ztotym Krzyzem Zashugi.

Odszedt Cztowiek Dobry i Madry, zyczliwy ludziom, zawsze chetnie stu-
zacy pomocg, oddany swym studentom, kochajacy Rodzing. Bedzie nam Go
brakowato.



JAN STASZKOW (1948-2016). IN MEMORIAM 253

DOKTOR JAN STASZKOW (1948-2016)



254 JAN STASZKOW (1948-2016). IN MEMORIAM

KONKORDATY
POMIEDZY
STOLICA APOSTOLSKA A POLSKA
Z 192511993 ROKU

katalog dokumentéw
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: Protoksl z wymiany dokumentow ratyfikacyfnych Konkordaru z 1993 nlupdpiunt.
2¢ strony Stolicy Apostalskief przez Jego Eminencye Angelo Kardynala Sodano i ze strony
litej Polskiey przez Premiera Jego Ekscelencyy Profesora Jerzego Buzka.
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DOKTOR JAN STASZKOW (1948-2016)
WSPOMNIENIE

Chciatbym niniejszym tekstem przypomnie¢ nie tylko dokonania naukowe doc.
dra Jana Staszkowa w dziedzinie prawa miedzynarodowego publicznego, ale takze
— Czlowieka zyjacego w krakowskim $rodowisku naukowym i udzielajacego si¢
w nim bardzo aktywnie.

Jan Staszkéw urodzit sie 31 stycznia 1948 r. w Krakowie. W 1966 r. ukon-
czyt Il Liceum Ogolnoksztalcace im. J. Kochanowskiego. Pracg magisterska Pra-
wo legacji obronit na Wydziale Prawa i Administracji UJ w 1974 1. Jej promoto-
rem byt doc. dra hab. Gwidon Rysiak. Prace doktorska Polsko-czechostowacka
wspolpraca na wodach granicznych, napisang réwniez pod kierunkiem doc. dra
hab. G. Rysiaka, obronit w 1988 r. Pracujac na Uniwersytecie Jagiellonskim, odbyt
dwa staze zagraniczne: w Akademii Prawa Migdzynarodowego przy Miedzynaro-
dowym Trybunale Sprawiedliwosci w Hadze (1984) i Akademii Prawa Migdzyna-
rodowego przy Uniwersytecie w Salonikach (1985)

Janusza (bo chciat, bym tak si¢ do niego zwracat) poznatem blizej na Uni-
wersytecie Jagiellonskim, gdzie byl prawa reka doc. dra hab. G. Rysiaka, kierow-
nika Katedry Prawa Miedzynarodowego Publicznego. Promotorem mojej pracy
doktorskiej byl rowniez Pan Profesor Gwidon Rysiak, stad nasze czeste kontakty
— takze w czasie dlugiej choroby Pana Profesora, gdy Janusz okazat si¢ Jego nie-
zawodnym przyjacielem.

Z czasem ja trafitem do Wyzszej Szkoty Ekonomicznej (dzi§ Uniwersytet
Ekonomiczny w Krakowie), a Janusz pozostal na Uniwersytecie Jagiellonskim,
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naprzod na Wydziale Prawa i Administracji, a nastgpnie na Wydziale Zarzadzania
i Komunikacji Spotecznej, gdzie prowadzil wyktady z prawa migdzynarodowego
publicznego.

Los zetknal nas ponownie w Krakowskiej Szkole Wyzszej (dzi$ Krakowskiej
Akademii) im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego. Tutaj oprocz wykltadow z prawa
miedzynarodowego publicznego prowadzit takze monograficzne wyktady z prawa
traktatow, z prawa Wspolnot Europejskich oraz seminaria licencjackie i magister-
skie. Janusz wiele lat pelit w Krakowskiej Szkole Wyzszej funkcje prodziekana
Wydziatu Stosunkéw Miedzynarodowych, kierujac jednoczesnie Zaktadem Prawa
Migdzynarodowego, do ktorego z czasem dotaczyltem.

Opiekujac si¢ Uczelnianym Kotem Naukowym Przyjaciot ONZ Krakow-
skiej Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego, Janusz przy pomocy stu-
dentow z UJ, UE i KA stworzyl unikatowa w skali kraju Baz¢ Uméw Migdzy-
narodowych, ktéra z czasem przeksztalcita si¢ w Uczelniane Centrum Umoéw
Miedzynarodowych. Jak donosit ,,Dziennik Polski”, w ,,Bazie zgromadzono 6 tys.
dokumentow liczacych tacznie 150 tys. stron”. Obejmuje ona wszystkie umowy
miedzynarodowe zawarte przez Polsk¢ od 8 maja 1945 r. Sadze, ze mimo $mierci
swojego Tworcy, baza ta nadal bedzie si¢ rozwijac i stanie si¢ ogdlnodostepna.

Janusz zorganizowal w ramach Krakowskiej Szkoty Wyzszej dwie wielkie
konferencje migdzynarodowe: jedng — poswiccong 60. rocznicy podpisania Kar-
ty Narodow Zjednoczonych, drugg — poswigcong konkordatom pomiedzy Polska
i Stolicg Apostolska. Poklosiem obu byly monograficzne numery ,,Krakowskich
Studiow Migdzynarodowych”, zredagowane pod Jego kierunkiem. Konferencjom
towarzyszyly wystawy, na ktorych prezentowano unikatowe dokumenty. Na osob-
ng wzmianke zasluguje opracowany przez Jana Staszkowa katalog dokumentow
Polska w procesie tworzenia Organizacji Narodow Zjednoczonych (Krakow 2005).
Jest to publikacja jedyna w swoim rodzaju.

Janusz byl autorem bardzo wielu referatéw prezentowanych na konferen-
cjach naukowych w kraju i za granicg oraz artykutlow naukowych publikowanych
na famach czasopism ogolnopolskich i wydawanych przez Krakowska Akademig
(,,Krakowskie Studia Migdzynarodowe”, ,,Panstwo i Spoteczenstwo™).

Doc. dr Jan Staszkow byl wyktadowca bardzo lubianym przez studentow,
wielokrotnie wybieranym Najlepszym Dydaktykiem KSW. Za swg dziatalnos¢
otrzymat Ztoty Krzyz Zashugi oraz nagrod¢ Rektora KSW za wybitne osiagniecia
dydaktyczne.

Janusz byt osoba bardzo zyczliwg i pomocna dla innych. Sam tego doswiad-
czylem — pomogt mi zorganizowac na uczelni wystawe poswiecona publikacjom
ONZ, za co bylem i jestem mu bardzo wdzigczny. Janusz odnosit si¢ do kazdej
napotkanej osoby z szacunkiem i zarazem z sympatig. Dowodem tej postawy byt
liczny udziat w Jego pogrzebie wyktadowcow krakowskich uczelni: Uniwersytetu
Jagiellonskiego i Krakowskiej Akademii oraz Jego przyjaciol, kolegow i znajo-
mych. Janusza nad grobem pozegnat Rektor Krakowskiej Akademii prof. dr hab.
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Jerzy Malec, przyblizajac zgromadzonym Jego sylwetke.

Drogi Januszu — odszedle$ stanowczo zbyt szybko, ale pozostaniesz w na-
szych sercach i umystach. Z Twojego dorobku naukowego czerpa¢ bgda kolejne
roczniki studentéw. Zostawiles po sobie pustke, wielki zal i smutek. Bedzie Cie
brakowac na korytarzach uczelni, z ktora ztaczytes swe losy — Krakowskiej Aka-
demii — i w krakowskim $rodowisku naukowym prawnikéw-migdzynarodowcow.

Dzigkuje Ci za wszelkie dobro, ktore mi wy$wiadczyles. Odpoczywaj
w pokoju.
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CHARTER OF THE UNITED NATIONS
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Bogustawa Bednarczyk

THE 7™ INTERNATIONAL CONFERENCE ON HUMAN RIGHTS
EDUCATION: ,ADDRESSING THE CHALLENGES OF CIVIL
SOCIETY”, SANTIAGO DE CHILE, 12-15 GRUDNIA 2016 R.

Motywem przewodnim obrad miedzynawowej konferencji Human Rights Edu-
cation: ,,Addressing the Challenges of Civil Society”, zorganizowanej przez Uni-
versidad de Chile 12—-15 grudnia 2016 r., bylo zatozenie, ze edukacja o prawach
czlowieka to nie tylko przekazywanie wiedzy o tych prawach, ale i zachgcanie do
dziatalno$ci w ich obronie — Zze powinna ona by¢ skutecznym narzedziem, obej-
mujacym konkretne dziatania. Organizatorzy wskazali, ze edukacja o prawach
czlowieka jest procesem dlugotrwalym, poprzez ktory kazdy uczy si¢ tolerancji
i respektowania godno$ci innych, a takze poznaje srodki i metody zapewniajace
wzajemny szacunek we wszystkich spolecznos$ciach. W dhuzszej perspektywie
zmienia postawy i zachowania ludzi, przyczyniajac si¢ do powszechnego posza-
nowania praw i wolnosci. Podnosi poziom wiedzy, uczy umiej¢tnosci stawania
w obronie praw swoich i innych ludzi. Rozwijanie $wiadomos$ci praw czlowieka
moze i powinno by¢ pierwszym krokiem w realizacji dziatan edukacyjnych, za-
réwno w szkole, jak i w spotecznosci lokalnej, w panstwach i na szerokiej ptasz-
czyznie migdzynarodowe;.

Honorowy patronat nad konferencja objeta minister sprawiedliwos$ci i praw
czlowieka Chile Javiera Blanco Suarez, a otwarcia dokonali dziekan Wydziatu
Prawa Universidad de Chile Davor Harasic Yaksic oraz dr Sev Ozdowski, gtow-
ny koordynator dorocznych konferencji poswieconych edukacji praw czlowieka
(HREC).
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Doniostos¢ i aktualno$¢ podejmowanej problematyki, zar6wno pod wzgle-
dem teoretycznym, jak i praktycznym, podkreslat fakt, ze byta to juz si6dma mig-
dzynarodowa konferencja z seriit HREC (poprzednie: 2010 r., University of Western
Sydney; 2011 r., University of KwaZulu-Natal, Durban, RPA; 2012 r., Uniwersytet
Jagiellonski w Krakowie; 2013 r., Soochow University, Tajpej, Taiwan; 2014 r.,
American University, Washington DC, USA; 2015 r., University College Roose-
velt, Middelburg, Holandia). Kolejna planowana jest w roku 2017 w Kanadzie.

Edukacja w aspekcie praw cztowieka uznana zostata przez promotorow i or-
ganizatorow dorocznych migdzynarodowych spotkan, podobnie zreszta jak przez
cala wspotczesng spotecznos¢ migdzynarodows, za jedno z podstawowych praw
czlowieka. Te cykliczne spotkania promujg i utrwalaja poglad, ze edukacja praw
czlowieka nie jest i nie moze by¢ celem samym w sobie. Stanowi nieodzowny
element przygotowania wspolczesnych spoleczenstw do globalnego wspotzycia.
Edukacja na rzecz spoteczenstwa demokratycznego skupia si¢ na praktycznych
umiejetnosciach i dzialaniach majacych pomoc miodziezy i dorostym aktywnie
uczestniczy¢ w demokracji, w korzystaniu z praw czlowieka i wykonywaniu obo-
wigzkow. Edukacja dla wzajemnego szacunku i zrozumienia podkre$la godnosc¢
kazdego cztowieka, potrzebe szacunku dla innych i stuzy poprawie relacji miedzy
ludZzmi o réznych tradycjach kulturowych.

W obliczu globalizacji wspotczesnego Swiata, rosnacej liczby wielonarodo-
wych i wieloetnicznych panstw, problemoéw wielokulturowosci, wspotistnienia od-
miennych warto$ci w ramach jednego bytu panstwowego — coraz czegsciej zwraca
si¢ uwage na ideologie wielokulturowosci. W tym procesie coraz istotniejszg role
edukacyjng odgrywa dialog miedzykulturowy.

Idea dialogu zawarta w edukacji o prawach czlowieka stala si¢ punktem wyj-
$cia tej migdzynarodowej, a wlasciwie migdzykontynentalnej konferencji, na kto-
rej podjeto probe przedstawienia i uporzadkowania praktycznych i teoretycznych
rozwigzan dotyczacych edukacji o prawach cztowieka. XXI w. wymaga gruntow-
nej modernizacji systemow i programdéw edukacyjnych, ktore stajag wobec coraz
wigkszych wyzwan wspotczesnego $wiata. Ta modernizacja wymaga wspotpracy
organizacji migdzynarodowych, pozarzadowych, a takze instytucji panstwowych,
ktore ksztattuja procesy i modele edukacyjne w swoich krajach. Rozlega tematyka
konferencji znalazla rozwinigcie w szeregu paneli i warsztatOw merytoryczno-te-
matycznych:

* Human Rights Education (HRE) in Formal Education Systems;

e Gender and HRE;

* HRE and the Judiciary;

« HRE for General Public;

e Transnational Justice and HRE;

* HRE in Professional Training;

¢ Multiculturalism and HRE: Analytical Frameworks and Common Chal-
lenges;
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» Demands for Social Rights and HRE;

e Multiculturalism and HRE: New Lessons and Case Studies;
» Theories of HRE;

» Children’s Rights Education;

» Education about the Rights of the Disabled;

* HRE for Teachers;

* The Influence of the State on HRE.

Ponad 200 uczestnikéw konferencji z wielu krajow, przede wszystkim z re-
gionu Ameryki Potudniowej — naukowcow i praktykow: prawnikow, socjologow,
pedagogow, politykow, pracownikow spotecznych i cztonkéw grup religijnych —
reprezentowato organizacje miedzynarodowe, osrodki uniwersyteckie, organizacje
pozarzadowe i regionalne grupy inicjatywy. Wszyscy podkreslali znaczenie edu-
kacji o prawach czlowieka w globalnej rzeczywistosci XXI w. Bez wzgledu na
reprezentowang dziedzing nauki czy opcje polityczng, elementem laczacym wy-
powiedzi uczestnikow konferencji byto przekonanie, ze edukacja ta jest niezbgdna
w realizacji praw cztowieka i fundamentalnych wolnosci i znacznie przyczynia si¢
do promowania rownosci, zapobiegania konfliktom i naruszeniom praw cztowieka,
a takze wzmacnia procesy demokratyczne. Szczeg6lng uwage zwracano na rozwoj
spoteczenstw, w ktorych praktyka tolerancji taczy si¢ z szacunkiem dla praw czto-
wieka.

Punktem wyjscia konferencji byta teza o edukacji globalnej skierowanej na
wspolczesne problemy — jej waznym elementem jest edukacja o prawach czlowie-
ka, ktora stawia sobie za cel uksztaltowanie Swiata bardziej sprawiedliwego dla
wszystkich jego mieszkancow. Wspodtczesna edukacja to proces statego ksztatcenia
»obywateli $wiata”, wyposazania mtodziezy w globalng swiadomos¢, eliminacji
ksenofobii i uprzedzen wplywajacych destrukcyjnie na spoteczenstwo. Ten punkt
widzenia dominowal w wystapieniach referentow z Azji Potudniowo-Wschodnie;j,
reprezentujgcych réznorodne organizacje pozarzadowe i instytucje zaangazowane
w dziatalno$¢ edukacyjng o charakterze spoltecznym, majaca na celu promowanie
i wprowadzanie w praktyce terminu ,,edukacja permanentna” oraz budowanie de-
mokratycznego spoleczenstwa obywatelskiego.

Dostrzegajac pozytywne zmiany dokonujace si¢ wspotczesnie w metodach
i programach edukacji o prawach cztowieka, uczestnicy konferencji zwracali uwa-
g¢ na nowe wyzwania stojace przed nig w dobie globalizacji. Zaliczono tu, mi¢dzy
innymi, konieczno$¢ zwrocenia wickszej uwagi na edukacje miedzykulturowa,
czyli przezwycigzajaca ,,0bcos$¢” 1 ,,innos¢”, sprzyjajaca wychowaniu do negocja-
cji, dialogu, wspotistnienia i tolerancji. Nawiazywal do tego szereg wystapien na
temat edukacji do bezpieczenstwa i pokoju, ktorej istotag powinna by¢ potrzeba
réwnowazenia postgpu materialnego z kultywowaniem wartosci spotecznych, mo-
ralnych i duchowych oraz uwrazliwiania ludzi na wystepujace zjawiska gtodu, bez-
robocia, przewagi ,,mie¢” nad ,,by¢” i podobne czynniki ngkajace wiele regionow
$wiata. Przedstawiono wiele nowatorskich projektow prac z ludzmi, ktére moga
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przynies¢ realny postep w rozwigzywaniu konkretnych probleméw dotyczacych
praw cztowieka, szczegdlnie gdy szkolenia i inne przedsiewzigcia edukacyjne od-
powiadaja na potrzeby spotecznosci lokalnej. Wspotpraca z organizacjami lokal-
nymi i/lub miejscowymi wladzami jest czgsto podstawa osiagnigcia celu. Praca
z nowymi grupami ludzi wspomaga budowanie kultury poszanowania praw czto-
wieka, lecz — co bylo przedmiotem szeregu polemicznych dyskusji — w trakcie
tej pracy gleboko zakorzenione opinie i uprzedzenia moga by¢ trudne do zmiany.
Wskazywano tu na konieczno$¢ zaangazowania si¢ w trwalg i dlugoterminowa
wspotprace, albowiem tylko taka forma dziatania moze stworzy¢ podstawe dla bu-
dowania zaufania. To z kolei spowoduje, Ze ludzie stang si¢ aktywnymi promotora-
mi zmian spotecznych w swoim §rodowisku. W opinii uczestnikow konferencji na
proces edukacji do bezpieczenstwa i pokoju istotny wpltyw wywierajag wyzwania
regionalne, a angazowanie w t¢ forme¢ edukacji grup zmarginalizowanych moze
prowadzi¢ do ich wzmocnienia, bo pozwala im wyraza¢ swoje obawy, poglady
i wartosci. Edukacja praw czlowieka daje im wiedze i umiejgtnosci, ktore pozwa-
laja reagowac na tamanie praw czlowieka. Zwracali na to uwage szczegoélnie re-
ferenci z krajow Azji i Afryki, podkreslajac, iz wyzwania regionalne, przed jakimi
stoja ich kraje, stawiaja wazne zadania przed edukacja do bezpieczenstwa i pokoju,
a tym samym — edukacja o prawach cztowieka.

Wiele uwagi poswigcono takze modelowi edukacji regionalnej, w ktorej
wiedza o regionie — o malej ojczyZznie — i wychowanie regionalne zostaja wzbo-
gacone elementami z zakresu poszanowania wartosci innych (mniejszosci). Do
podstawowych probleméw metodologicznych koncepcji edukacji regionalnej
uczestnicy konferencji zaliczyli wieloznacznos$¢, a w konsekwencji dowolnos¢
interpretacyjng nastepujacych poje¢ kluczowych: region, regionalizm, ojczyzna,
tradycja, dziedzictwo kulturowe czy tozsamos¢ regionalna.

Szczegdlne znaczenie przypisywano na konferencji edukacji w procesie
umozliwiania cztowiekowi (jednostce) przetrwania i rozwoju (edukacja powszech-
na, holistyczna, wielokulturowa itp.). Stad tez w referatach autoréw z krajow
afrykanskich i azjatyckich wypracowane zostaly rdzne koncepcje przedstawiaja-
ce podejmowane w trybie wspdlnych dziatan rozwigzania trudnych problemow
wspotczesnoscei, takich jak przemoc i terroryzm, bieda, bezrobocie, zagrozenie $ro-
dowiska naturalnego, analfabetyzm, kryzys wartosci i wigzi miedzyludzkich oraz
kwestie ochrony dziedzictwa kulturowego.

Wsrod przedstawionych na konferencji pomystoéw dominowaly programy
edukacyjne dotyczace stosunkoéw miedzy cywilizacjami, religiami, kulturami, pan-
stwami i narodami oraz probleméw ludzkosci w skali ogolno§wiatowej, a takze
propozycje globalnych rozwigzan w zakresie upowszechniania podstawowych
norm ochrony jednostki, przeptywu i wymiany wartos$ci i tradycji oraz zwigzanych
z tym perspektyw porozumienia i pokoju.

Spojrzenie na edukacje praw czlowieka z perspektywy wielonarodowej, ko-
nieczne z uwagi na rosngce zjawisko globalnej wspotzaleznosci, stanowito podsta-
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w¢ do nawigzania przez uczestnikow konferencji do nowych form rasizmu i dys-
kryminacji. Szczego6lna uwage zwrdcono na fakt, iz dyskryminacja zmienita sig,
stata si¢ bardziej subtelna i zgodna z wytycznymi politycznej poprawnosci, ktora
bardziej niz kiedykolwiek wczesniej rozprzestrzenia si¢ w spoteczenstwie. W tym
kontekscie istotne byto takze uwypuklenie zaniepokojenia wielu srodowisk obec-
nym nasileniem zjawisk nietolerancji, przemocy, terroryzmu, ksenofobii, agre-
sywnego nacjonalizmu, wykluczenia, marginalizacji i dyskryminacji — skierowa-
nym przeciwko narodowym, etnicznym, religijnym i jezykowym mniejszo$ciom,
uchodZzcom, imigrantom i narazonym na niebezpieczenstwo grupom spotecznym;
a takze przypadkami przemocy i zastraszania jednostek zachowujacych wolnosé
opinii i wyrazania jej — czyli tym wszystkim, co zagraza utrwalaniu pokoju i de-
mokracji zar6wno w plaszczyznie narodowej, jak i migdzynarodowej oraz stanowi
przeszkode dla rozwoju. Skala tych zjawisk sprawita, ze podjeto probg wypraco-
wania wspolnego stanowiska w odniesieniu do edukacji jako najskuteczniejszego
sposobu zapobiegania nietolerancji. Za pierwszy krok w edukacji dla tolerancji
uznano nauczanie ludzi, czym sg ich wspdlne prawa i swobody. Zgodzono si¢, ze
edukacje¢ dla tolerancji nalezy traktowac jako naglaca konieczno$¢ — powinna ona
mie¢ na celu przeciwstawienie si¢ wptywom, ktore prowadza do strachu i wyklu-
czenia innych, i pomaga¢ mtodym ludziom w rozwijaniu zdolnosci niezaleznego
sadu, krytycznego myslenia i etycznego rozumowania. Edukacyjne strategie i pro-
gramy powinny przyczynia¢ si¢ do rozwoju zrozumienia, solidarnosci i tolerancji
zaro6wno wsrod jednostek, jak 1 grup etnicznych, spolecznych, kulturowych, religij-
nych i jezykowych oraz catych narodow.

Interdyscyplinarny charakter konferencji pozwolit na podjgcie stosunkowo
szerokiego wachlarza zagadnien ogo6lnych i szczegélowych oraz wymiane po-
gladow na wiele kwestii teoretycznych i praktycznych. Bylo to mozliwe glownie
dzigki specjalistycznej wiedzy referentéw i uczestnikow konferencji z roznych re-
giondw $wiata, ktorzy nie uchylali si¢ od ustosunkowania si¢ do wielu spraw zlo-
zonych 1 trudnych, uwzgledniali odmienne implikacje i punkty widzenia odno$nie
do obecnej sytuacji oraz prognozy dalszej ewolucji wktadu edukacji o prawach
czlowieka w przemiany i rozw6j wspotczesnego, demokratycznego spoteczenstwa
obywatelskiego.

Podsumowujac obrady, dr Sev Ozdowski z Western Sydney University, spe-
cjalista w dziedzinie edukacji praw cztowieka, pomystodawca i organizator pierw-
szej konferencji HREC w 2010 r., powiedziat: ,,Prawa cztowieka to prawa uniwer-
salne. Nie ma kraju, ktory ich nie tamie. R6znica tkwi w stopniu, w jakim si¢ ich
nie przestrzega, i kogo to dotyczy”.

Znakomite grono panelistow, roznorodno$¢ podejmowanych tematdw,
owocna dyskusja oraz bardzo dobra organizacja sprawily, ze kolejng migdzyna-
rodow3a konferencj¢ poswigcong roli i znaczeniu edukacji w procesie umacniania
idei praw cztowieka nalezy zaliczy¢ do wydarzen udanych i waznych w skali
Swiatowe;.
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Seweryn (Sev) Ozdowski

CANBERRA MULTICULTURAL COMMUNITY FORUM:
+RECLAIMING AUSTRALIAN MULTICULTURALISM:
POLICY AND PRACTICE IN A SHIFTING LANDSCAPE” -
LEADER’S RECEPTION, ALBERT HALL, 8 SEPTEMBER 2016

Australian multiculturalism is a direct outcome of three basic factors working to-
gether:
» First, mass and diverse migration that started after WWII and continues to-
day;
» Second, aspirations and achievements of the culturally and linguistically di-
verse communities; and
» Third, Australia’s egalitarian culture and our democratic government.

Let’s start with a few comments about migration.

In fact, the modern history of Australia is in large part the story of migra-
tion. Allow me just to quote few statistics to illustrate my point.

Since 1945 over 7.5 million people have settled in Australia; and the an-
nual intake rates often exceeding 1 per cent of Australia’s population. Over 28 per
cent of the total population were born overseas; nearly 50 per cent of Australians
were either born overseas or has at least one parent who migrated to Australia.

The mass immigration continues today with 227,100 migrants arriving in
2013; and 205,900 in 2014. Because of its economic benefit to Australia, migra-
tion is likely to continue well into the future. In its 2014 report, Migration Coun-
cil Australia estimates that by 2050 migration will contribute $1.6 trillion dollars
to the Australian economy.
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This mass migration delivers our cultural diversity. The 2011 Census
showed that we identify with over 300 ancestries; and speak more than 215 lan-
guages, including some 40 Aboriginal languages. Apart from English, the most
commonly spoken languages are: Chinese (largely Mandarin and Cantonese),
Italian, Greek, Arabic, Indian (Hindi and Punjabi) and Vietnamese. In fact, in
New South Wales nearly 23 per cent of the population speak a language other
than English at home.

There is also enormous religious diversity. The most common non-Chris-
tian religions in 2011 were Buddhism (2.5 per cent of the population), Islam (2.2
per cent) and Hinduism (1.3 per cent).

Such characteristics justify using the word ‘multiculturalism’ to describe
Australia’s demographic diversity.

The second basic factor of Australian multiculturalism combines the as-
pirations and achievements of culturally and linguistically diverse communities.
Initially, assimilation of non-British migrants and continuation of a mono-cul-
tural ‘Australian way of life’ was the ideal. Non-British European migrants were
expected to melt seamlessly into Australian society and adopt the Australian life-
style as quickly as possible: learning English, becoming local patriots and aban-
doning their previous national identities.

However, upon their arrival, non-British migrants did not dissolve easily
into the Anglo-Celtic melting pot, but rather established their own lively com-
munities with churches, sporting, youth and cultural clubs, associations, language
schools, welfare and financial institutions. They also developed effective com-
munity leaders and ethnic media, both of which influenced Australian politics.

Such institutions were established to not only maintain their cultures but
also to help with settling in Australia and joining the broader society rather than
staying within their cultural enclaves.

Thus, for community leaders the word ‘multiculturalism’ often refers to
a social compact about rights and responsibilities.

It is in this context, I wish to congratulate the Canberra Multicultural Com-
munity Forum for ten years of leadership and service to the Canberra community.

The third element, Australian egalitarianism and democratic institutions,
ensures that our upward social mobility structures remain open to the vast ma-
jority of new arrivals; and clearly distinguishes Australia from the ‘old world’
countries.

By the early seventies, it had become obvious that cultures brought to Aus-
tralia by migrants were not going to fade away and that the nation would be better
served by accepting diversity rather than trying to eradicate it.

The political parties have also realised the importance of so called ‘ethnic
vote’ and a need for government involvement in management of such diversity.

As a result, the final vestiges of White Australia policy were removed in
1973, by the Whitlam Labor government, and migration from non-European
countries started after the Fraser government came into office in 1975.
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Since then, successive national and state governments acknowledge mul-
ticulturalism as an official government policy; and provide varying degrees of
leadership in advancing support for cultural and linguistic diversity.

All levels of government have created various architectures of policies and
programs to support cultural diversity (noting that Australia has not legislated
relevant measures along the lines of the Canadian Multiculturalism Act 1985).
This gives us the third meaning of the word of ‘multiculturalism’ as a set of gov-
ernment policies and programs.

Although tonight’s discussion is informed by all three meanings of multi-
culturalism: demographic reality, social compact and architecture of government
programs and policies; I will concentrate on the third aspect.

So let us start by briefly examining how the multicultural architecture de-
veloped over time and what needs to be done to ensure the future success of
Australian multiculturalism.

Development of multicultural Australia

The genesis of contemporary multiculturalism dates back to the Whitlam years
(1972-75). Multiculturalism arose in the context of both a political contest to
secure electoral advantage and because of social justice concerns.

The initial concept of multiculturalism, based on the Canadian model, was
introduced by Al Grassby, the then Minister for Immigration during the Whit-
lam Labor government. His initial attempt to define multiculturalism was a rather
confusing concept of ‘the family of the nation’. Key achievements during this
time included outlawing racial discrimination and removing discriminatory pro-
visions from the migration legislation.

Prime Minister Malcolm Fraser (1975-83) also linked his political success
with the advancement of multicultural policies. In fact, under Fraser multicultur-
alism emerged for the first time as a well-articulated government endorsed policy
supported by a range of government programs.

The 1977-78 Review of Migrant Programs and Services, and the result-
ing 1978 Galbally Report, defined the guiding principles of multiculturalism. It
also established a range of ethno-specific services, and established the Australian
Institute of Multicultural Affairs, a national think tank with Petro Georgiou at its
helm.

Several of the ethno-specific services continue to function today, includ-
ing: the Special Broadcasting Service (SBS), Migrant Resource Centres (MRC),
the Adult Migrant English Program (AMEP), and other English as a Second Lan-
guage programs. The establishment of such services were the distinguishing fea-
ture of Fraser’s approach to multiculturalism.

Fraser also pioneered establishing a range of advisory and consultative
bodies to improve ethnic communities’ access to government.
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Prime Minister Hawke (1983—1993) initially perceived multiculturalism as
politically advantaging the Liberal Party, and distrusted key players in the field.
As a result, he started to dismantle the institutions and programs established by
the former Prime Minister. The Australian Institute of Multicultural Affairs was
abolished and the existence of SBS was threatened.

Following public protests, the Prime Minister changed approach and tasked
Dr James Jupp to undertake a Review of Migrant and Multicultural Programs and
Services and deliver a new policy approach. The resulting report recommended
moving away from ethno-specific delivery to provision of services, wherever
possible, by mainstream providers. This has evolved to the current Multicultural
Access and Equity Policy.

Key achievements of the Hawke/Keating years (1983-96) included: es-
tablishing both the Office of Multicultural Affairs within the Department of the
Prime Minister and Cabinet and the Bureau of Immigration, Multicultural and
Population Research. Access to government by culturally and linguistically di-
verse community leaders was also further advanced during this time.

Another milestone was the 1989 adoption of the national multicultural
policy, ‘National Agenda for a Multicultural Australia. Sharing our future’. The
Agenda put emphasis on the balance of rights and responsibilities and the need
for migrants to accept the basic principles of Australian society. Furthermore, the
Labor government adopted a National Language Policy which enhanced both
teaching of non-English languages at schools and fine-tuned translating and in-
terpreting services.

However, the high profile of multiculturalism during the Hawke/Keating
years led to a populist backlash and subsequent need to clarify the underlying
philosophy. Prime Minister John Howard (1996-2007) won power when strong
anti-multiculturalism, anti-immigration and anti-Asian sentiments were rampant
and politically successful, electing Ms Pauline Hanson to Parliament. The Prime
Minister was initially reluctant to criticise Ms Hanson’s public statements. How-
ever, following the emergence of her One Nation Party as a political power, the
Prime Minister declared: ‘there is no place in the Australia we love for any sem-
blance of racial or ethnic intolerance’.

The Prime Minister’s initial approach established the National Multicultur-
al Advisory Council and launched a new multicultural policy, 4 New Agenda for
Multicultural Australia, which advocated a ‘shared national identity’ grounded
in concepts of ‘mateship’ and a ‘fair go’. He subsequently focussed on Austral-
ian Citizenship, introducing the Australian Citizenship test and expanding dual-
citizenship rights.

The refocused approach to multiculturalism often dealt more with practical
solutions than symbolism, including increased funding for both the Adult Mi-
grant English Program and settlement programs aimed at refugees arriving from
the Horn of Africa.
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The terrorist attack on 11September 2001 (which caught the Prime Min-
ister in New York City) surprisingly delivered a new lease of life for multicul-
turalism. The Multicultural Australia: United in Diversity policy statement was
produced in 2003 and shifted the focus further towards unity and social cohesion.
Similarly, the 7 July 2005 terrorist attack in London led to The National Action
Plan to Build on Social Cohesion, Harmony and Security and the Muslim Com-
munities’ Leaders Reference Group, both were both developed as a result of the
Prime Minister’s Summit with Muslim communities’ leaders on 23 August 2005.

During the 2007 federal election campaign, the Labor Party promised to
return to the Hawke government’s approach to multicultural policies and to re-
establish the Office of Multicultural Australia. However, after establishment of
the Rudd/Gillard governments (2007—2013) only some of such promises were re-
alised. During the Rudd first period in government (2/12/07-24/06/10), although
multicultural issues were not given much prominence, the ground work on ‘The
People of Australia’ policy statement was undertaken. During that period also
a focus of attention (and resources) further shifted toward the needs of refugees
and away from the broader needs of other new arrivals, culturally diverse groups
and the wider Australian community. The Gillard government gave higher pro-
file to multiculturalism. The then Minister for Immigration and Citizenship Chris
Bowen announced a new multicultural policy during his well-publicised address
to the Sydney Institute, on the topic ‘The Genius of Multiculturalism’.

The new policy, The People of Australia, was launched; it reflected ad-
vice from the Australian Multicultural Advisory Council and focused on equality
and anti-discrimination issues. It also reaffirmed the well-established concepts of
multiculturalism including: rights and responsibilities; non-negotiable respect for
Australian foundational values of democracy and the rule of law; reaffirmation of
equality between men and women; and the concept of a shared identity based on
the common ground of ‘mateship’ and a ‘fair go’. The Australian Multicultural
Council was subsequently launched to advise government on implementing the
policy and advocate on multicultural issues.

In summary, the Rudd/Gillard years can be characterised as a period of
relative stability with focus on mainstreaming of services and the anti-racism
strategy.

Similar relative stability characterises the Abbott/Turnbull government
years (2013 to present). Prime Minister Abbott reappointed the Australian Mul-
ticultural Council, but without an advocacy role. Rather, its initial responsibili-
ties reflected his government’s strengthened focus on social cohesion and pro-
ductivity. Prime Minister Turnbull has spoken highly about multiculturalism on
a number of public occasions, and the Council has been tasked to concentrate on
empowering women from culturally and linguistically diverse backgrounds.

The Prime Minister’s agreement in August 2016, to move a motion re-
committing Parliament to equal respect, regardless of ethnicity or religion, sends
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a strong message to all Australians: there is no place for intolerance in Australia.
It also sends a signal to leaders from the political, business, media and commu-
nity sectors to engage with their constituents on these matters.

However, a significant policy document on multiculturalism is yet to be
produced and the use of consultation mechanisms is underutilised. Re-emergence
of the One Nation Party under Pauline Hanson in Australian politics constitutes
an additional challenge to Australian multiculturalism.

In summary, multicultural policies and programs develop incrementally
over the years. Although they are developed in a political context, Australian
multiculturalism is usually seen as a bi-partisan undertaking with Labor focus-
sing more on social justice and racial discrimination; and the Coalition on social
cohesion, fundamental values, citizenship and rights and responsibilities.

Current challenges

So, where do we go from here; or how can we reclaim Australian Multicul-
turalism — the question which was put to me by the organisers of tonight’s forum?

On the surface it appears that Australian multiculturalism works okay.

The national annual Scanlon Survey reports, Mapping Social Cohesion,
consistently show strong support for multiculturalism (86 per cent of respondents
agreed with the statement ‘multiculturalism has been good for Australia’) and for
the notion that current levels of immigration should be maintained.

However, at the 2 July 2016 federal election some half a million Austral-
ians voted for a party that calls for abolishing multiculturalism and stopping im-
migration, especially from ‘Muslim countries’. If such policies were to be imple-
mented, they would stall Australia’s economic growth for years and undermine
our social cohesion.

In addition, the Scanlon research suggests that there is increasing experi-
ence of discrimination and racist behaviour, especially among visibly different
migrant groups.

There is also increasing concern around the issues of radicalisation and
extremist behaviour by various groups throughout Australia.

In addition, I would suggest that there is a perception among some people
that multiculturalism is no longer relevant to the broader Australian community
because it has been marginalised to serve only the needs refugee communities.

What could we do to reclaim Australian multiculturalism and return it to
serving as the key architecture for securing social cohesion for all Australians and
equality of treatment for all newcomers?

The five broad ideas I will present to you now are my own. They do not
reflect the thinking of the Australian Multicultural Council, nor have they been
endorsed by the Council. The proposals, however, are informed by the best prac-
tices from the earlier years.
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First, the issue of leadership. We clearly need committed and re-energised
leadership willing to actively advance arguments in support of multiculturalism.
We need leaders who can effectively communicate that:

» multiculturalism is fair for all and delivers high levels of social cohesion and
economic advancement; and
* racism, in all forms, is abhorrent.

At a national level, we need an effective communication strategy to ad-
vance the multicultural message — otherwise a policy vacuum will be created and
any policy vacuum never stays empty for long in the public arena. Such messag-
ing must be addressed to all Australians and must be divorced from any sectional
interests. Also, to be effective any messages aiming at combating racial prejudice
must be addressed to general audiences.

Leadership is needed from all sectors — politics, business, education, com-
munity, media; as well as individuals. We all need to go beyond our own com-
munities and our cosmopolitan cities to engage with those who have never ex-
perienced diversity first hand; and perhaps are fearful of it. And I make this call
recognising that this room is overflowing with leaders who reach deeply into local
communities and across oceans, linking to leaders and people of other countries.

I encourage all of us to use our leadership opportunities to expand the in-
fluence of the Prime Minister’s equal respect Parliamentary motion to reach well
into those sectors and organisations we lead._

Second, Australia needs a new multicultural policy that reflects the stand-
ards and values the vast majority of Australians agree to support — a statement
that will recognise the value of cultural diversity and create opportunities for all
people to participate in all aspects of public life.

I know there have been plenty of such statements developed in the past,
and they would provide a good starting point. The past statements, on one hand,
promoted commitment to Australia and our democratic values, egalitarianism
and the idea of “fair go”; and recognised English as the national language. On
the other hand, the statements recognised the diversity of Australia’s population
and stated that the various cultures, languages and religions should be respected
and supported.

But it is important that a new document is developed, because it will give
the government ownership of a multicultural policy and because the process of its
development will involve public participation and have educational value.

Third, we need to refresh our consultation mechanisms. In the past, multi-
culturalism thrived because it involved a direct linkage between government of
the day and grass-roots community groups in search of solutions to often difficult
and sensitive problems.

In fact, consultation mechanisms were very effectively used by the Fraser,
Hawke and Howard governments. I remember intensive consultations leading
to the development of the 1989 National Agenda for a Multicultural Australia,
before the second Iraq war and on many other occasions.
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Now, public consultations appear to have fallen out of fashion for some
reason unknown to me. Perhaps, there is a fear that consulting in public may give
a platform to extremist points of view or popularise some uncomfortable ideas.
I acknowledge that such risks do exist, but I think that the benefits of govern-
ments re-engaging with communities would outweigh such risks. The consulta-
tion process is democracy at work, which usually wins new commitment and
delivers fresh ideas.

Fourth, our efforts to keep Australia as a country of opportunity for new
migrants requires renewed commitment. There is enough evidence pointing to
discrimination in both labour markets and access to services; as well as unequal
treatment based on race, ethnicity and religion. For example, research indicates
that people need to anglicise their names to get a job interview. There is also evi-
dence showing that not only refugees, but also highly skilled migrants are having
difficulties in securing their first jobs in Australia.

It seems that the equal opportunity and anti-racism legislation have only
limited impact and that new, more practical measures are needed to secure labour
market outcomes.

We need a mechanism that would strengthen practical accountability of our
large employers such as the Australian Public Service, banks or universities to
advance equality of opportunity for Australians of diverse cultural and linguistic
backgrounds.

Such a system is already in place to advance gender equality under the fed-
eral Workplace Gender Equality Act 2012. We need to adopt Workplace Gender
Equality Agency methodology to advance job opportunities for culturally and
linguistically diverse Australians. Or perhaps the Ac#’s mandate should be ex-
panded, thereby creating a new Workplace Equality Agency that would also ad-
dress the issues of cultural diversity and disability in our workplaces.

I also encourage community leaders here to join political parties as clear-
ly Australians of diverse backgrounds are underrepresented in our legislative
bodies.

Finally, I strongly believe that multicultural policies and programs require
better whole of government policy coordination.

I would welcome joining together Multicultural Affairs and Citizenship
responsibilities and placing them in a central government portfolio such as the
Department of the Prime Minister and Cabinet or alternatively within the Special
Minister of State responsibilities. I am of the view that locating multicultural
affairs in the Department of Social Services simply sends a wrong message. Mi-
grants are not a welfare problem; rather they are major and positive contributors
to Australia’s economy.

I call for the re-establishment of a research institute focussed on immigra-
tion outcomes and social cohesion issues.
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The suggestions I have advanced tonight are not revolutionary. They rep-
resent a mix of practical ideas tested in the past that could further advance the
Australian concept of ‘a fair go’.

I hope that this meeting tonight inspires you to take these ideas further, and
that in the future we will continue to work together to advance a free and equal
multicultural Australia for all.
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INFORMACJE DLA AUTOROW

Formatowanie i redagowanie

Tekst artykulu powinien by¢ ztozony pismem Times New Roman o wielko$ci 12 punktow
interlinig 1,5. Terminy i wyrazenia obcojezyczne oraz tytuly artykulow i ksiazek nalezy pisaé
kursywa (italic). Nie nalezy stosowaé wyttuszczen (bold). Nie nalezy stosowaé podkreslen.
Prosimy o konsekwentne stosowanie skrotow (np., r., w. itp.) w catym artykule. Jesli artykut
podzielony jest $rodtytutami na czgéci, to prosimy rozpoczaé od ,,Wprowadzenia”, a na kon-
cu umiesci¢ ,,Podsumowanie”. Nie ma potrzeby numerowania $rodtytutow.

Hustracje

Rysunki i fotografie powinny by¢ wklejone do tekstu w miejscu powotania oraz dostarczone
na nosnikach lub poczta elektroniczng jako oddzielne pliki zrédtowe (w formacie *.jpg, *.psd
lub *.tif) o odpowiedniej jakosci (np. calostronicowa grafika powinna mie¢ rozdzielczo$é
okoto 1500 x 2400 punktéw). Wykresy nalezy dostarczy¢ w plikach programu Excel (* xls).
Tlustracje zaczerpniete z innych prac i podlegajace ochronie prawa autorskiego powinny by¢
opatrzone informacjg bibliograficzng w postaci odsylacza do literatury, umieszczonego w
podpisie rysunku, np. Zrédto: N. Davies, Europa. Rozprawa historyka z historig, Krakow
1998, s. 123.

Tabele

Tabele nalezy umieszcza¢ mozliwie blisko powolania i numerowac kolejno. Tabele tworzy
sig, stosujac polecenie: Wstaw — Tabela. Wskazane jest unikanie skrotéw w rubrykach (ko-
lumnach) tabel. Tekst w tabeli powinien by¢ ztozony pismem mniejszym niz podstawowy.
Ewentualne objasnienia nalezy umiesci¢ bezposrednio pod tabela, a nie w samej tabeli.
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Przypisy

Obowigzujg przypisy dolne, ktdre nalezy tworzy¢, stosujac polecenie: Wstaw — Odwolanie
— Przypis dolny.

W polu, ktore pojawi si¢ na dole kolumny, wpisujemy tekst przypisu (pismo wielkosci 8-9
pkt). Przyktady:

— publikacje ksigzkowe:

S. Grodziski, Habsburgowie, [w:] Dynastie Europy, red. A. Maczak, Wroctaw 1997, s. 102—136.
— artykuly w czasopismach:

S. Walto$, Swiadek koronny — obrzezaodpowiedzialnosci karnej, ,,Panstwo i Prawo” 1993,
z.2,s. 16.

W przypisach do oznaczania powtorzen nalezy stosowaé terminologic tacinska, czyli:
op. cit. (dzieto cytowane), ibidem (tamze), idem (tenze), eadem (taz).

— artykuly ze stron internetowych (nazwa witryny pismem prostym, data publikacji ar-
tykutu, pelny adres, data dostgpu w nawiasie kwadratowym, daty zapisywane cyframi
arabskimi w formacie dd.mm.rrrr):

M. Arnold, China, Russia Plan $242 Billion Beijing—Moscow Rail Link, Bloomberg,
22.01.2015, http://www.bloomberg.com/news/articles/2015-01-22/china-russia-plan-242
-billion-rail-link-from-beijing-to-moscow [dostep: 10.07.2015].

Do tekstu nalezy dolaczyé:

— tytut artykutu w jezyku angielskim,

— streszczenia w jezyku polskim i angielskim (po okoto 900 znakow ze spacjami),

— stowa kluczowe w jezyku polskim i angielskim (4-9),

— note o autorze zawierajacg imi¢ i nazwisko, tytut lub stopien naukowy oraz afiliacje,
— adres poczty elektronicznej do korespondenciji.
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ZASADY RECENZOWANIA PUBLIKAC]I
W CZASOPISMACH'

1. Do oceny kazdej publikacji powotuje si¢ co najmniej dwoch niezaleznych recenzentow
spoza jednostki.

2. W przypadku tekstow powstalych w jezyku obcym, co najmniej jeden z recenzentow jest
afiliowany w instytucji zagranicznej innej niz narodowos¢ autora pracy.

3. Rekomendowanym rozwigzaniem jest model, w ktorym autor(zy) i recenzenci nie
znaja swoich tozsamosci (tzw. double-blind review proces).

4. W innych rozwigzaniach recenzent musi podpisa¢ deklaracje o niewystgpowaniu
konfliktu intereséw; za konflikt interesow uznaje si¢ zachodzace migdzy recenzentem
a autorem:

— bezposrednie relacje osobiste (pokrewienstwo, zwiazki prawne, konflikt),

— relacje podlegtosci zawodowej,

— bezposrednia wspolpraca naukowa w ciggu ostatnich dwoch lat poprzedzajacych przy-
gotowanie recenzji.

5. Recenzja musi mie¢ form¢ pisemng i konczy¢ si¢ jednoznacznym wnioskiem co do do-
puszczenia artykutu do publikacji lub jego odrzucenia.

6. Zasady kwalifikowania lub odrzucenia publikacji i ewentualny formularz recenzencki
sg podane do publicznej wiadomosci na stronie internetowej czasopisma lub w kazdym
numerze czasopisma.

7. Nazwiska recenzentow poszczegdlnych publikacji/numerdow nie sa ujawniane; raz
w roku czasopismo podaje do publicznej wiadomosci listg recenzentow wspolpracujacych.

' Zgodnie z wytycznymi Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa WyzZszego obowigzuja od roku 2012.
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LISTA RECENZENTOW

W roku 2016 artykuty zgtaszane do ,,Krakowskich Studiéw Migdzynarodowych”
opiniowali pod katem ich naukowej przydatnosci do rozpowszechniania:

prof. nadzw. dr hab. Beata Molo

prof. dr hab. Stanistaw Sulowski

prof. Helmut Wagner

prof. dr hab. Tomasz Mtynarski

prof. dr hab. Ewa Bujwid-Kurek

dr hab. prof. UEK Joanna Dzwonczyk
dr hab. Andrzej Nowosad

dr Marta du Vall

prof. dr hab. Michat Chorosnicki
prof. dr hab. Andrzej Szplit

dr hab. prof. UEK Edward Molendowski






