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Boguslawa Bednarczyk

prof. nadzw. dr hab., Krakowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego

60 LAT TRAKTATOW RZYMSKICH - OD WIZJI DO
RZECZYWISTOSCI. WPROWADZENIE

Inspiracja dla kolejnego numeru ,,Krakowskich Studiow Miedzynarodowych”
byta przypadajaca w 2017 roku 60. rocznica podpisania traktatow rzymskich,
ktore rozpoczety proces integracji europejskiej w 1957 roku. Po II wojnie
Swiatowej integracja miala na celu wsparcie odbudowy panstw europejskich
oraz zaprowadzenie nowego tadu politycznego na kontynencie. Integracja eu-
ropejska rozpoczeta sie od odbudowy gospodarek oraz infrastruktury panstw
zachodnioeuropejskich.

Traktaty rzymskie, wraz z wczesniejszym traktatem paryskim, bywaja zbior-
czo nazywane ,.traktami zatozycielskimi”. Wyznaczaja juz kompleksowe ramy dla
dalszej wspoélpracy i1 integracji w Europie, ktorej konsekwencja jest dzisiaj Unia
Europejska. Kluczowe znaczenie ma zwlaszcza Traktat o utworzeniu Europej-
skiej Wspolnoty Gospodarczej, ktory podlegat wprawdzie wielokrotnym zmianom
(m.in. poprzez przyjmowanie kolejnych tzw. traktatow rewizyjnych) — w tym zmia-
nie samej nazwy (obecnie: Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej), jednak do
dzi$ pozostaje jednym z gtownych zrodet prawa pierwotnego Unii Europejskie;.

Podpisanie i wejscie w zycie traktatow zalozycielskich nie stanowito za-
konczenia procesow integracyjnych w Europie, ale tak naprawdg byto dopiero
punktem wyjscia do dalszej integracji. Juz w momencie przyjmowania trakta-
tow rzymskich zaktadano ujednolicenie instytucjonalne Wspdlnot, m.in. poprzez
ustanowienie wspolnych organow, a docelowo polaczenie organizacji. Dazono
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do poglebiania integracji gospodarczej, przy jednoczesnym mysleniu o poszerze-
niu wspotpracy na inne obszary polityki. Ponadto przestankami do stopniowych
modyfikacji we Wspolnotach byly zmieniajgce si¢ warunki spoteczno-ekono-
miczne, zainteresowanie kolejnych krajow wiaczeniem w procesy integracyjne,
a nastepnie ich akcesje do Wspolnot. Ewolucja funkcjonowania Wspolnot byta
potwierdzana przyjmowaniem kolejnych traktatow, z ktérych kazdy modyfiko-
wat w okreslonym zakresie poczatkowe postanowienia traktatow zatozycielskich.

Proces integracji zapoczatkowany w latach 50. XX wieku, realizowany
poprzez zacies$nianie i poglebianie form oraz obszarow wspolpracy w ramach
Wspolnot Europejskich, doprowadzil w rezultacie do pojawienia si¢ w przestrze-
ni europejskiej catkowicie nowego podmiotu — Unii Europejskie;j.

60 lat temu w Rzymie potozono podwaliny pod Europe w jej dzisiejszym
ksztalcie 1 zapoczatkowano tym samym najdtuzszy okres pokoju w historii Euro-
py. Traktaty rzymskie daty poczatek wspolnemu rynkowi, na ktérym obowiazu-
je zasada swobodnego przeptywu 0sob, towardw, ustug i kapitatu. Dzigki temu
zapewnione zostaly odpowiednie warunki dla stabilno$ci i dobrobytu. W ciagu
60 lat powstata Unia, ktéra promuje pokojowa wspotprace, poszanowanie dla
godnosci cztowieka, wolnos¢, demokracje, réwno$¢ praw i solidarno$¢ miedzy
narodami i obywatelami.

Czy jednak struktura UE to nienaruszony monolit, ktory moze przetrwac
kazdy kryzys i zwalczy¢ wszystkie wyzwania, ktore coraz czgsciej staja przed
europejska wspolnota? Po wyborach z 2014 roku do Parlamentu Europejskiego
trafia wigksza liczba eurosceptykow. Po aneksji Krymu przez Rosj¢ UE ustana-
wia nowa strategic w dziedzinie bezpieczenstwa. Na Bliskim Wschodzie oraz
w roznych czesciach §wiata dochodzi do glosu ekstremizm religijny. Prowadzi to
do konfliktoéw 1 wojen, w wyniku ktorych wiele osob, ktore zmuszone sg uciekaé¢
przed niebezpieczenstwem, poszukuje schronienia w Europie. Unia nie tylko stoi
przed dylematem, jak zadba¢ o nowych przybyszow, ale jest rOwniez celem wielu
atakow terrorystycznych.

60 lat po powstaniu tej jedynej w swoim rodzaju wspdlnoty panstw i naro-
dow wiemy jakie korzysci przyniosta swoim obywatelom, czego dla nich doko-
nata. Jest to takze doskonaty moment do zastanowienia si¢ nad tym, jakie nowe
wyzwania przed nig stojg. Czy w erze globalizacji Unia moze skutecznie rywa-
lizowa¢ z innymi wielkimi gospodarkami, utrzymujac przy tym swoje standardy
spoteczne? Jaka bedzie rola Europy na scenie $wiatowej w nadchodzacych la-
tach? Gdzie siggng granice UE? Jaka przyszto$¢ czeka euro?

Opracowania zamieszczone w biezacym numerze bezposrednio i po-
$rednio dotycza problemoéw zwigzanych z aktualng sytuacja w procesie zmian
w integracji europejskiej. Ich autorzy, analizujac m.in. aspekty ekonomiczne,
polityczne i spoteczne integracji, ktora dokonata si¢ w minionym dziesigciole-
ciu, dowodza ze rozszerzenie przynosi korzysci Unii Europejskiej jako catosci.
Dzigki niemu Unia moze skuteczniej stawia¢ czota wyzwaniom o wymiarze glo-
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balnym. Polityka rozszerzenia okazata si¢ istotnym narz¢dziem shuzgcym trans-
formacji spoleczenstw. Zardéwno w tych panstwach, ktore juz przystapity do UE,
jak rowniez w tych, ktore znajduja si¢ na drodze do przystapienia, miaty miejsce
ogromne zmiany, mozliwe dzigki reformom demokratycznym i gospodarczym,
dokonywanym w duchu przystagpienia. W samym sercu tego procesu znalazty si¢
zaangazowanie, uwarunkowania i wiarygodnos$¢, ktore gwarantuja jego sukces.

Tematyka publikowanych nizej tekstow jest zroznicowana. Wigze si¢ to
z roznorodnymi zainteresowaniami naukowymi autoréw oraz z wielowatkowo-
$cig tematu politycznych, spolecznych, ekonomicznych i prawnych aspektow
60-letniego procesu integracji europejskiej. Obszar badawczy autorow nie kon-
centruje si¢ wylgcznie na rozwazaniach zwigzanych z okragta rocznica podpisa-
nia traktatow rzymskich. Z uwagi na to, ze Europa zawsze byta projektem poli-
tycznym, a celem integracji gospodarczej nie bylo wytacznie zniesienie barier
handlowych, ale takze stworzenie pokoju, dobrobytu i demokracji, autorzy od-
noszg si¢ takze do szerokiej gamy zagadnien rzutujacych na wspotczesny model
integracji europejskiej, jak i jej perspektywy na przysztosc.

Kwartalnik ,,Krakowskie Studia Mig¢dzynarodowe” zawiera prace au-
torow polskich i zagranicznych, publikowane zaréwno w jezyku polskim, jak
i w jezykach kongresowych. ,,Studia” — kierowane do o0sob zainteresowanych
problematyka prawna, politologiczng i kulturoznawczg, a takze zagadnienia-
mi wspotczesnej ekonomii — uzyskaty 9 punktow w systemie ewaluacji cza-
sopism naukowych MNiSW. Wszystkie zamieszczane w kwartalniku prace sg
recenzowane. Niniejszy numer zostat stworzony przez naukowcow i doktoran-
tow Krakowskiej Akademii im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego oraz badaczy
wspoOlpracujacych z nasza uczelnia od wielu lat. Numer zamykaja sprawozdania
z najwazniejszych konferencji naukowych, w ktorych uczestniczyli pracownicy
uczelni w 2017 roku.

Czekamy na wszelkie uwagi i opinie. Zapraszamy do wspotpracy.
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Magdalena Bainczyk

PhD, Andrzej Frycz Modrzewski Krakow University

KEY EUROPEAN COMMUNITIES AND EUROPEAN UNION
TREATIES AND ACCORD IN THE CASE LAW OF THE GERMAN
AND THE POLISH CONSTITUTIONAL TRIBUNALS!

Introduction

The year 2017 marks the 60th anniversary of signing the Treaties of Rome which
paved the way for European integration, first within the framework of European
Communities (henceforth EC) and later the European Union (EU). This article ex-
amines the legal aspects of the foundation treaties of EC and EU from the point
of view of the Polish and the German Constitutional Tribunals (henceforth TK
and BVG respectively). The recognition of the legal nature of those treaties by
national constitutional tribunals has far-reaching legal and political consequences
whose significance is hard to overestimate. The adoption by a constitutional court
of a specific legal qualification of the foundation treaties not only determines their
position in the system of national law but also enshrines a set of formulas with
a lasting influence on the relations between a member state and the EU. And last not
least the qualification influences the position of a national constitutional tribunal
within the European community of constitutional courts, especially in connection

' This article was written as part of research project no. WPAiSM/DS/10/2016-KON,
financed from funds for statutory activity of Faculty of Law, Administration and International Rela-
tions of Andrzej Frycz Modrzewski Krakow University.
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with the question which tribunal has the last word in the European constitutional
conversations?.

Should there be any doubt why the article focuses on case law rather than
the relevant clauses in the Constitution of either country, let me point to the facts.
Neither the Polish Constitution nor the German Grundgesetz (henceforth GG or the
German Basic Law) does determine in explicit terms the legal status of the foun-
dation treaties. That gap has been filled by the evolving case-law of the constitu-
tional tribunals although from the first they had the option of endorsing the formula
adopted by the body acting as the constitutional tribunal of the Communities, i.e.
the Court of Justice of the European Communities (CJEC) and since 2009 the Court
of Justice of the European Union (CJEU).

The CJEC’s view of the relations between community law and national law
as well as between the EC and the member states is expressed in a series of rulings
in the early 1960s. Nowhere is it expressed as unequivocally as in the judgment of
5 February 1963 (Case 26/62): “The European Economic Community constitutes
a new legal order of international law for the benefit of which the states have lim-
ited their sovereign rights, albeit within limited fields, and the subjects of which
comprise not only the Member States but also their nationals™. In the light of this
statement ‘the new legal order’ is constituted not or not only by the member states,
but by the European Economic Community itself; moreover the EEC is given the
status of an independent subject of a new distinct class of international law. Its qual-
itative distinctness results from the claim that community law is autonomous (self-
standing) and directly applicable. The subsequent rulings of the CJEC, as I. Pernice
notes, refrain from making any further reference to international law*.

The thesis that the Foundation Treaty has the status of a constitutional doc-
ument is laid down in Judgement of 23 April 1986 (Case 294/83), which says:
“It must first be emphasized in this regard that the European Economic Community
is a Community based on the rule of law, in as much as neither its Member States
nor its institutions can avoid a review of the question whether the measures adopted
by them are in conformity with the basic constitutional charter, the Treaty’”. In
the following decades this formula has been used to define the relationship be-
tween community or EU law and international treaties within the meaning of Ar-
ticle 216 of the Treaty on the Functioning of the European Union (2007). Earlier,

2 M. Claes, M. de Visser, P. Popelier, C. Van de Heyning, Constitutional Conversations in
Europe, Cambridge 2012.

3 The CJEC, Judgment of 5 February 1963, case 26/62, (NV Algemene Transport — en
Expeditie Onderneming van Gend & Loos v. Netherlands Inland Revenue Administration),
ECLI:EU:C:1963:1.

4 1. Pernice, The Autonomy of the EU Legal Order — Fifty Years After Van Gend, [in:] 50th
Anniversary of the Judgment in Van Gend en Loos, 1963—-2013, organizing committee: A. Tizziano,
J. Kokott, S. Prechal, Luxembourg 2013, p. 56.

> The CJEC, Judgement of 23 April 1986, case 294/83, (Parti écologiste, Les Verts’, Euro-
pean Parliament), ECLI:EU:C:1986:166, para. 23.



KEY EUROPEAN COMMUNITIES AND EUROPEAN UNION TREATIES... 15

in Opinion 1/91 of 14 December 1991 the CJEC made a comparison between
a ‘regular’ international treaty, namely the European Economic Area Agreement
and the EEC Foundation Treaty, which “albeit concluded in the form of an inter-
national agreement, none the less constitutes the constitutional charter of a Com-
munity based on the rule of law”. This statement can be taken as one of the mani-
festations of the process of constitutionalization of the foundation treaties of the EC
and later EU which, driven by political enthusiasts of ‘ever close union’, reached its
culmination in the Treaty establishing a Constitution for Europe, signed in Rome
in 2004. However, it was because of its constitutional character that it was rejected
by French and Dutch voters in referendums held in May 2005. Whereas the grand
project of a European Constitution was scrapped, the fundamental provisions men-
tioned above were reaffirmed in a the CJEU Opinion issued ten years later’. In
another ruling regarding the relationship between the primary EU treaty law and
international law — in this case a UN Security Council resolution — the CJEU again
evoked the concept of ‘the constitutional charter’, which indirectly upheld the right
of the CJEU to control the compatibility with EU primary law of secondary legal
norms based on the Security Council resolution. The Judgement of 3 September
2008 says “the Community is based on the rule of law, inasmuch as neither its
Member States nor its institutions can avoid review of the conformity of their acts
with the basic constitutional charter, the EC Treaty, which established a complete
system of legal remedies and procedures designed to enable the Court of Justice to
review the legality of acts of the institutions™®.

Neither the Polish TK nor the German BVG have followed the case-law
doctrine of the CJEU; instead they have insisted on ratifying the foundation treaties
on the basis of their national constitutions and an independent legal qualification
with a marked international-law perspective. It would be worth to analyse what is
the perspective of constitutional tribunals in other member states, but the scope of
this article does not permit me to go further than analysing just the case load of the
Polish and German constitutional courts. The choice of the German Constitutional
Court is dictated by the following considerations. The Federal Republic of Ger-
many is one of the founder members of the EC, and thus the BVG had to grapple

¢ The CJEC, Opinion of 14 December 1991, Opinion 1/91, (EEAT), ECLL:EU:C:1991:490,
para. 21.

7 CJEU, Opinion of of 8 March 2011, (Opinion 1/09) ECLI:EU:C:2011:123 para. 65; "It is
apparent from the Court’s settled case-law that the founding treaties of the European Union, unlike
ordinary international treaties, established a new legal order, possessing its own institutions, for the
benefit of which the States have limited their sovereign rights, in ever wider fields, and the subjects
of which comprise not only Member States but also their nationals (...). The essential characteris-
tics of the European Union legal order thus constituted are in particular its primacy over the laws of
the Member States and the direct effect of a whole series of provisions which are applicable to their
nationals and to the Member States themselves...”

8 CJEC, Judgement of 3 September 2008 in joined cases C-402/05 P and C-415/05 P (Yas-
sin Abdullah Kadi, Al Barakaat International Foundation), ECLI:EU:C:2008:461, para. 285.
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with problem addressed in this article in the early phases of the process of Euro-
pean integration. As a result, the BVG case- law doctrine is no doubt sufficiently
developed and spans all the stages of European integration, from the creation of the
EC through its transformation into the EU, the attempts of its constitutionalization
up to latest thorough reforms carried out in 2007. Moreover, the BVG case law
constitutes a conspicuous reference point for similar institutions in other member
countries, including Poland’.

This analyse, based on the case law of the German BV G and the Polish TK,
focuses on those highly significant formulas and statements that deal, firstly, with
legal aspects of the EC and EU foundation treaties and, secondly of other interna-
tional agreements concluded within the European Union in accordance with the
“Schengen intergovernmental method”.

1. The German BVG and the Foundation Treaties of the European
Communities

1.1. Before Solange 1

Already the first rulings of the BVG regarding the enforcement of community law
in the Federal Republic of Germany contain unequivocal statements about the le-
gal status of the foundation treaties. While rejecting a constitutional complaint of
a German firm against some EEC regulations the BVG declared (1 BvR 248/63 of
18 October 1963) that “the EEC Treaty is in a sense the constitution of this Com-
munity. The legal provisions enacted by the Community organs within their Treaty
powers, the ‘secondary Community law’, constitute a separate legal order, whose
norms are different from either international law or national law of the Member
States. Community law and the domestic law of Member States are ‘two autono-
mous legal orders, different from each other’; the law created by the EEC Treaty
derives from an ‘autonomous source of law’”!%. While making these distinctions
the judges no doubt had in mind the Van Gend en Loos case brought before the
CJEC by a Dutch court'!. In its preliminary ruling (Case 26/62 [5 February 1963])
the CJEC affirmed, among others, the autonomy of EC law and the primacy of EC

® M. Bainczyk, Odwolania do prawa obcego w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
w sprawach zwigzanych z integracjq europejskq, [w:] Polska komparatystyka prawa. Prawo obce
w doktrynie prawa polskiego, red. A. Wudarski, Warszawa 2016, s. 505.

10 BVerfGE 22, 293; Order of the First Senate of 18 October 1967,1 BvR 248/63 and
216/67, para. 13, translation: https://law.utexas.edu/transnational/foreign-law-translations/german/
case.php?id=593 [accessed: 10.08.2017].

' A. Bleckmann, Stellungsnahmen. Sekunddres Gemeinschafisrecht und deutsche Grund-
rechte. Zum Beschluss des Bundesverfassungsgerichts vom 29. Mai 1974 r. IIl. Zur Funktion des
Art. 24 Abs. 1 Grundgesetz, ,,Zeitschrift fiir ausldndisches 6ffentliches Recht* 1975, p. 80; H.P. Ip-
sen, Rechtsprechung. Verfassungsbeschwerde gegen Verordnungen der EWG. Anmerkung, ,,Euro-
parecht™ 1968, p. 138 f.
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treaty law over the legal order of the member states. The ruling assumes that the
treatises function as ‘a constitution” and, furthermore, that they combine the nature
of both international treaties and a constitution, i.e. the supreme law, of the Euro-
pean Communities and the foundation of their new legal order. Given the fact that
these were still early days of the BVG jurisprudence, such an explicit affirmation
of the CJEC doctrine could not but be welcomed by EC-enthusiasts. They saw in it
a foretoken of a rebalancing of the relationship between German constitutional law
and European law in favour of the latter'?.

1.2. Constitutional conversations in Europe: Solange 1 — Kadi —
Treaty of Lisbon

From the historical perspective, i.e. the development of the BVG jurisprudence
concerning the relationship of community law and national law and the develop-
ment of fundamental rights protection on the community level, another important
landmark was the BVG judgment in the Solange I case (2 BvL 52/71 [29 May
1974]). It dents the doctrine of primacy of Community law by disallowing, if only
exceptionally, the validity and the enforcement of an community law provision if
the latter were to be found incompatible with the national constitutional law. But, as
the BVG insists, such exceptions should by no means not undermine the principle
of precedence of Community law: “Community law is just as little put in question
when, exceptionally, Community law is not permitted to prevail over cogent consti-
tutional law, as international law is put in question by Article 25 of the Basic Law
when it provides that the general rules of international law only take precedence
over simple federal law, and as another system of law is put in question when it is
ousted by the public policy of the Federal Republic of Germany”'®. The Solange
I ruling of 1974 marked the end of an era of unconditional openness of the German
GG to Community law because it implied the supremacy of the principles of the
German constitutional law which embody the country’s unassailable constitutional
identity. Probably to the great surprise of its authors their ‘exception clause’ trig-
gered off a long-lasting discussion on the level of Europe’s constitutional courts,
and which, thirty-four years later, was repeated to a certain extent by the CJEU™.

12°'W. Hallstein, Europapolitik durch Rechtsprechung, [in:] Wirtschafisordnung und Staats-
verfassung. Festschrift fiir Franz Bohm zum 80. Geburtstag, ed. H. Sauermann, E.J. Mestmécher,
Tiibingen 1975, p. 209; J.A. Frowein, Europdisches Gemeinschaftsrecht und Bundesverfassungsge-
richt, [in:] Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz, ed. Ch. Starck, M. Drath, vol. 2, Tiibingen
1976, p. 189.

13 BVerfGE, 37, 271; Order of the Second Senate of 29 May 1974, 2 BvL 52/71, para. 42,
translation: https://law.utexas.edu/transnational/foreign-law-translations/german/case.php?id=588
[accessed: 12.08.2017].

4 A. Frackowiak-Adamska, Prawa podstawowe a srodki wspdlnotowe przyjmowane
w wykonaniu rezolucji Rady Bezpieczenstwa ONZ, http://www.prawaczlowieka.edu.pl/index.
php?dzial=komentarze&komentarz=0ec09ef9836da03fladd21e3ef607627e687¢790-c0 [accessed:
14.08.2017].
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In its ruling in the Kadi case (C-402/05 [2008]), the CJEU held that, as a matter
of principle, the EU law did not need to accept unconditionally (i.e. exempt from
judicial review) any obligation under international law, if the consequence could
be an infringement of basic constitutional rights. The Court stated that “the obliga-
tions imposed by an international agreement cannot have the effect of prejudicing
the constitutional principles of the EC Treaty, which include the principle that all
Community acts must respect fundamental rights, that respect constituting a condi-
tion of their lawfulness which it is for the Court to review in the framework of the
complete system of legal remedies established by the Treaty™'>.

However, the judgment of the BVG on the Lisbon Treaty (2 BVE 2/08 [30
June 2009]), while asserting the primacy of constitutional identity over the prin-
ciple of favourable predisposition EU law, cites both its Solange I judgement as
well as the CJEU judgement in the Kadi case. Commenting on the latter, the BVG
says “The Court of Justice of the European Communities based its decision of 3
September 2008 in the Kadi case on a similar view according to which an objection
to the claim of validity of a United Nations Security Council Resolution may be
expressed citing fundamental legal principles of the Community (...). The Court
of Justice has thus, in a borderline case, placed the assertion of its own identity as
a legal community above the commitment that it otherwise respects. Such a legal
construct is not only familiar in international legal relations as a reference to the
ordre public as the boundary of a treaty commitment; it also corresponds, if used
constructively, to the idea of contexts of political order which are not structured ac-
cording to a strict hierarchy”'¢. While admitting that there is no strict hierarchy of
the legal systems in question, the BVG justifies the alignment of the two judgments
by pointing that either of them allows the constitutional tribunal to choose one sys-
tem of law as a standard reference. Once a legal reference system is given exclusive
recognition, it is only natural for it to develop barriers against the encroachments
of other, ‘external’ systems'’. For the BVG the supreme standard is lodged in the
German Basic Law, and the defensive mechanism against the misapplication of
Community/EU law relies on the principle of constitutional identity, whereas for
the CJEU the core reference standard is to be found in the constitutional principles
embodied in the Foundation Treaties, which can also act as a bar on the perfor-
mance of obligations incurred under an international treaty.

5 CJEU, Judgement of 3 September 2008 in joined cases C-402/05 P and C-415/05 P,
(Yassin Abdullah Kadi, Al Barakaat International Foundation), ECLI:EU:C:2008:461, para. 28;
W. Czaplinski, Glosa do wyroku TS z dnia 3 wrzesnia 2008 r., C-402/05 i C-415/05. Prawo UE
a prawo miedzynarodowe, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2010, 4, p. 38 ff.

16 BVerfG, Judgment of the Second Senate of 30 June 2009, 2 BvE 2/08, para. 340, ECL
I:DE:BVerfG:2009:es20090630.2bve000208, translation: http://www.bverfg.de/e/es20090630 2bve
000208en.html [accessed: 25.08.2017].

17 See: D. Kochanov, Equality Across the Legal Order; Or Voiding EU Citizenship of Con-
tent, [in:] The Reconceptualization of European Union Citizienship, E. Guild, C.J. Gortazar Rotae-
che, D. Kostakopoulous, Leiden Boston 2014, p. 311.
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1.3. The Solange 11 Judgment

The so-called Solange II judgement (2 BvR 197/83 [22 October 1986]) marks
a major shift in the position of the BVG with regard to the questions of scope of
national courts’ and the CJEU jurisdictions as well as the mutual relationship be-
tween the German legal order and EEC law. The explanation is as follows: “The
functional interlocking of the jurisdiction of the European Communities with those
of the member states, together with the fact that the Community Treaties, by virtue
of the instructions on the application of law given by the ratification legislation
under Articles 24 (1) and 59 (2), first sentence, of the Basic Law, and the subordi-
nate law passed on the basis of the Treaties are part of the legal order which applies
in the Federal Republic and have to be adhered to, interpreted and applied by its
courts, give the European Court the character of a statutory court within the mean-
ing of Article 101 (1), second sentence, of the Basic Law in so far as the legislation
ratifying the Community Treaties confers on the Court judicial functions contained
therin”'®. This justification is significant for two reasons. First, the BVG cites both
Article 24 para. 1 of the GG" concerning the transfer of sovereign powers to inter-
national organizations and the general provision of Article 59 para. 2 of the GG*
concerning international treaties. Secondly, while the Foundation Treaties are an
integral part of the German system of law which all state and public institutions of
the Federal Republic have to observe and implement; the courts are no exception,
but, it is worth noting, their compliance is secured by the obligation derived from
a national law to apply a law that has been ratified — the German order to apply the
law (der Rechtsanwendungsbefehl)*'. In other words, the binding force of treaties
has its source in the national law and for this reason is subject to constitutional
limitations.

8 BVerfGE 73, 339; Order of the Second Senate of 22 October 1986, 2 BvR 197/83,
para. 77; translation at https://law.utexas.edu/transnational/foreign-law-translations/german/case.
php?id=572 [accessed: 20.08.2017].

19 Art. 24 (1) of the Basic Law for the Federal Republic of Germany: (1) The Federation
may by a law transfer sovereign powers to international organisations; The Basic Law in the revised
version published in the Federal Law Gazette Part II1, classification number 100-1, as last amended
by Article 1 of the Act of 23 December 2014 (Federal Law Gazette I p. 24380, translation: https://
www.gesetze-im-internet.de/englisch _gg/englisch _gg.pdf [accessed: 20.08.2017]).

20 Art. 59 (2) Treaties that regulate the political relations of the Federation or relate to sub-
jects of federal legislation shall require the consent or participation, in the form of a federal law, of
the bodies responsible in such a case for the enactment of federal law. In the case of executive agree-
ments the provisions concerning the federal administration shall apply mutatis mutandis. Transla-
tion: https://www.gesetze-im-internet.de/englisch _gg/englisch _gg.pdf [accessed: 20.08.2017].

21 M. Bainczyk, Polski i niemiecki Trybunal Konstytucyjny wobec czlonkostwa paristwa
w Unii Europejskiej, Wroctaw 2017, p. 147 ff, http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/79679/
Polski_i niemiecki Trybunal Konstytucyjny.pdf [accessed: 4.09.2017].
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2. The German BVG and the Treaty of Maastricht

The Treaty of Maastricht, hailed as a breakthrough opening “a new stage in the
process of creating an ever closer union among the peoples of Europe” (Article 1 of
the TUE), has a dual nature: it was both a new EU foundation treaty and a revised
version of the TEEC. The BVG undertook a thorough scrutiny of the Maastricht
Treaty for its compatibility with the German Basic Law. In its judgment (2 BVR L
134/92 and 2159/9 [12 October 1993]) the BVG not only examined the new com-
petences, including monetary union policies, now vested in the European Com-
munities but also attempted to find an appropriate designation for the new political
entity created by the Treaty (it called the EU a Staatenverbund, or ‘a compound of
States’)??. However, no adjustments were made in the description of the legal status
of the Treaty Maastricht. Here the BVG restated the its traditional stance, set out
in the Solange II and subsequent judgments, that “also after the coming into force
of the Union Treaty the Federal Republic of Germany is a member of a compound
of states; as their joint authority is derived from the member states it cannot have
binding effect in Germany without due legal sanction and consent”. This state-
ment makes it clear that the Treaty cannot acquire validity in the Federal Republic
of Germany unless it is enshrined in law i.e. a legislative act promulgated by the
Bundestag with the approval of the Bundesrat. Importantly, that procedure requires
that the act conforms with the GG.

But it is the continual process of handing over legislative and budgetary
competences by the national parliament to EU institutions that brings out the cru-
cial importance of the BVG ruling on the Treaty of Maastricht to the fore. On
every occasion such a transfer takes place it needs to obtain a democratic approval
(as required by the provision of Article 38 para. 1 of the GG). As the German law
does not permit the use of the referendum on issues like European integration the
control of the process of transfer of public powers is exclusively in the hands of
the Bundestag and the Bundesrat. A decision about the transfer is taken however
within their “responsibility for integration” (Integrationsverantwortung)® invented
and developed by the BVG.

Another important feature of the BVG Maastricht ruling is its explicit ref-
erence to the doctrine of the Masters of the Treaties and to the German order to
apply community and EU law. Germany, according to the text, is one of the Mas-
ters of the Treaties “which have given as the reason for their commitment to the
Maastricht Treaty, concluded «for an unlimited period» (Art. Q), their desire to
be members of the European Union for a lengthy period; such membership may,

22 Ibidem, p. 198.
2 U. Hufeld, Erster Teil: Historisch — systematischer Kontext. 1. Abschnitt: Europdische

Integration und Verfassunsgdnderung, [in:] Systematischer Kommentar zu den Lissabon Begleitge-
setzen, ed. A. v. Arnauld, U. Hufeld, Baden-Baden 2011, p. 33.
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however, be terminated by means of an appropriate act being passed. The valid-
ity and application of European law in Germany derive from the order governing
application of law contained in the Act of Consent. Germany is therefore main-
taining its status as a sovereign State in its own right as well as the status of
sovereign equality with other States in the sense of Art. 2, sub-para. 1 of the UN
Charter of 26 June, 1945 (...)"*.

Actually, an explicit designation of the Treaty of Maastricht is an inter-
national treaty can be found in that part of the judgment where, in reply to the
complainants, the BVG addresses the concern that the EC/EU may accumulate
an ever broader range of vaguely defined competences to the detriment of the
member states. So, referring to the Maastricht Treaty, the BVG judges admit that
since ,,the text of a Treaty under international law has to be negotiated between
the contracting parties, the demands placed upon the precision and solidity of the
Treaty provisions cannot be as great as those which are prescribed for a statute ac-
cording to the principle of parliamentary prerogative [Parlamentsvorbehalt] (...).
The important factor is that the Federal Republic of Germany’s membership and
the rights and obligations which arise from it, in particular the legally binding
direct activity of the European Communities in the domestic legal territory, have
been defined foreseeably for the legislator in the Treaty, and that the legislator
has standardised them to a sufficiently definable level in the Act of Consent to
the Treaty (...)"%. In other words, even though an international treaty may be
less clear or precise than the text of an act of parliament, the Maastricht Treaty’s
description of competences handed over to the EC and the EU is sufficiently
clear-cut and unequivocal. An additional guarantee for the member states was
a clear distinction between making use of competences transferred to the Euro-
pean institutions under the Treaty of Maastricht and the right to amend them. The
latter was reserved for the member states only.

All of the points made here to appraise the Treaty of Maastricht in accord-
ance with the traditional categories of international law can be found in the fol-
lowing statement from the BVG Judgment of 12 October 1993: “The Maastricht
Treaty constitutes an agreement under international law establishing a compound
of States of the Member States which is oriented towards further development.
The intergovernmental community is dependent upon the Treaty continually be-
ing constantly revitalised by the Member States; the fulfilment and development
of the Treaty must ensue from the will of the contracting parties. Art. N of the
Maastricht Treaty therefore provides for all Member States to submit proposals
for amendments of the Treaties, which amendments shall enter into force after

24 BVerfGE 89, 155; Judgement of 12 October 1993, BvR 2134/92, 2 BvR 2159/92, para.
112; translation: http://www.judicialstudies.unr.edu/JS Summer09/JSP_Week 1/German%20Con-
stCourt%20Maastricht.pdf [accessed: 21.08.2017].

% Ibidem, para. 106.
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being ratified by all the Member States in accordance with their respective con-
stitutional requirements (...)"?.
The arguments can be summed up as follows:

1. The Treaty of Maastricht is an agreement under international law.

2. Provisions of the treaty have to describe with sufficient clarity and precision
the scope of competences handed over by a public institution to an interna-
tional organization.

3. The European Union is not a state but a compound of states which is going
to evolve further.

4. This international community is founded upon a treaty whose application
must be based on the consensus of the member states.

5. Each of the member states can come up with a proposal to amend the treaty,
but to become law the amendment needs to be ratified all the member states,
in accordance and in conformity with the each country’s constitutional law.
It should be noted that its traditional approach and insistence that no change

can be introduced into the treaties without the agreement of the member states
did not prevent the BVG from embracing a novel, ‘fast-track” method of getting
through amendments of the text of the treaty; at the same time, though, the BVG
insists that the fast-track amendments have go through the usual ratification proce-
dure with its constitutional requirements, which, in the case of the Federal Repub-
lic of Germany means the drafting and adopting an appropriate of act of consent
(Zustimmungsgesetz) in accordance with Article 23, para 1, sentence 1 or 3?7

3. The German BVG and the Treaty of Lisbon

Following the crisis, or as it has been called ‘a period of reflection’, triggered by
the rejection of the Treaty establishing a Constitution for Europe in the French
and Dutch referendums in 2005%, the member states started negotiating a re-
placement which became the Treaty of Lisbon on its signing in Portugal’s capital

2 Ibidem, para. 140.

27 Ibidem, para. 136; Besides the formal procedure for modifications of the treaties (Art. N
of the Maastricht Treaty), the agreement of the Member States may also be given under an abbrevi-
ated procedure (see in particular Art. K. 9 of the Maastricht Treaty, Art. 8 e para. 2, Art. 201 para. 2
of the EC Treaty). Each of these treaty amendments or additions requires, however, the agreement
of the Member States in accordance with their respective constitutional requirements. Art. 23, para.
1, sentence 2 of the GG requires a federal law to be enacted for any further assignment of sovereign
rights. Amendments to the treaty principles upon which the Union is founded, and comparable
regulations which would amend or add to the content of the GG or make such amendments or ad-
ditions possible, require, pursuant to Art. 23, para. 1, sentence 3 and Art. 79, para. 2 of the GG, the
agreement of a two-thirds majority of the members of the Federal Parliament.

28 J. Hesse, Vom Werden Europas, Der Europdische Verfassungsvertrag: Konventsarbeit,
politische Konsensbildung, materielles Ergebnis, Berlin 2007, p. 166.
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in December 2007%. Initially referred to as a Reform Treaty, it was a thorough
remake of the foundation treaties (TEC and TEU). Although committed in prin-
ciple to the deconstitutionalization of its luckless predecessor, it did take over
a number of substantive provisions from the discarded the Treaty establishing
a Constitution for Europe®.

Because of its broad material scope, including a novel procedure of intro-
ducing amendments to primary treaty law, it came under close scrutiny of a number
of constitutional courts®', not excepting the German BVG*2. The judicial reviews
unleashed a many-stranded constitutional conversations in which the voice of the
BVG carried special weight, and the publication of its Judgment on the Lisbon
Treaty of 30 June 2009 provoked even more spirited discussion in the legal acad-
emy?’. While addressing a wide range of issues, the Judgment makes a number of
points about the legal groundwork of the EU and the nature of the treaties that make
up that foundation. These statements can be gathered under four heads: 1. The doc-
trine of the Masters of the Treaties, 2. The principle of conferral of competences
and the precision of treaty provisions, 3. Rules and procedures of treaty amend-
ment, and 4. Withdrawal from the EU.

The issue signalled by the first of these headings is one of institutional au-
thority, ambit and control, or, in other words, who has the right, let alone the last
word, to interpret, enforce or derogate from the treaty provisions. The BVG judges
note that the changes in the structure, scope and functioning of the EU under the

¥ Prezydencja niemiecka a stan debaty o reformie Unii Europejskiej. Aspekty prawne i po-
lityczne, ed. J. Barcz, Warszawa 2007.

30 R. Grzeszezak, Federalizacja UE. Federalisation of the European Union, s. 7, http://
robertgrzeszczak.bio.wpia.uw.edu.pl/files/2012/10/federalizacja-systemu-unii-europejskiej-390.
pdf [accessed: 30.08.2017].

31 M. Wendel, Lisbon Before the Courts: Comparative Perspectives, ,,European Constitu-
tional Law Review” 2011, No. 7.

32 M. Bainczyk, Zasada demokracji jako Zrédlo warunkow uczestnictwa Republiki Fede-
ralnej Niemiec w UE — wyrok niemieckiego Bundesverfassungsgericht w sprawie Traktatu z Lizbo-
ny (cz. 1), ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2013, No. 8, p. 33-38; M. Bainczyk, Zasada demokracji
Jjako zrodto warunkow uczestnictwa Republiki Federalnej Niemiec w UE — wyrok niemieckiego
Bundesverfassungsgericht w sprawie Traktatu z Lizbony (cz. I1), ,,Europejski Przeglad Sadowy”
2013, No. 9, p. 26-31.

3 T. Giegerich, Ostatnie stowo Niemiec w sprawie zjednoczonej Europy — wyrok Fede-
ralnego Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie Traktatu z Lizbony, “Europejski Przeglad Sado-
wy” 2011, No. 3, p. 4-17; K.F. Gréditz, Ch. Hillengruber, Volkssouverdnitdt und Demokratie ernst
genommen — Zum Lissabon — Urteil des BVerfG, ,Juristen Zeitung* 2009, No. 18; M. Kottmann,
Ch. Wohlfahrt, Der gespaltene Wiichter? Demokratie, Verfassungsidentitit und Integrationsver-
antwortung im Lissabon-Urteil, ,,Zeitschrift fiir ausldndisches 6ffentliches Recht* 2009, Vol. 69;
N. Lammert, Europa der Biirger — Europdische Perspektive der Union nach dem Lissabon-Vertrag,
[in:] Europa in der Welt. Von der Finanzkrise zur Reform der Union, ed. I Pernice, R. Schwarz,
Baden-Baden 2013; C.O. Lenz, Zum Verhdltnis des BVerfG zu Europa und seinen Gerichten nach
seinem Lissabon-Urteil, [in:] Europa in der Welt. Von der Finanzkrise zur Reform der Union,
ed. I. Pernice, R. Schwarz, Baden-Baden 2013; M. Nettesheim, Ein Individualrecht auf Staatlich-
keit? Die Lissabon-Entscheidung des BVerfG, ,,Neue Juristische Woche* 2009, p. 2867.
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Lisbon Treaty do give more room to Europe’s supranational bodies, but that does
not worry them in the least. The (national) safeguards built into the system are
working and the nation states continue to hold the reins: “The Member States re-
main the masters of the Treaties”. The BVG Judgment addresses the appellants’
concerns head-on, in a confident and reassuring tone: “In spite of a further exten-
sion of competences, the principle of conferral is retained. The provisions of the
treaty can be interpreted in such a way that the constitutional and political identity
of the fully democratically organised Member States is safeguarded, as well as their
responsibility for the fundamental direction and elaboration of Union policy. After
the entry into force of the Treaty of Lisbon, the Federal Republic of Germany will
also remain a sovereign state and thus a subject of international law”*.

The intention of the authors of these words is clear, yet speakers of German
could well respond to the repetitive, reassuring ‘bleibt’ (‘remains’) with a match-
ing, one-syllable ‘noch’ (‘for now’). We too, even without the benefit of this lin-
guistic cue, may well end up asking questions like: For how long will the member
states remain the Masters of the Treaties? For how long will the Federal Republic
of Germany remain a sovereign state and a subject of international law? It seems
that — from the German perspective — the successive changes in the EU treaties
lead to the abandonment of the traditional model of relations between nation states
and an international (supranational) organization. The stages of that process are not
too hard to map: a member state acting as a primary subject of international law >
the foundation treaty of an international organization, the treaty is an international
agreement that can be changed only if all member states give their consent at an in-
tergovernmental conference > the international organization as a secondary subject
of international law. In view of the number and the quality of competences trans-
ferred to the EU as well as the alterations in decision-making about amendments to
the EU treaty foundations one may get the impression — if things continue to move
in that direction — that the EU is set to morph into a sovereign subject.

Similarly as in its earlier rulings, in its Lisbon Treaty Judgement the BVG
points out that the legal basis of the adoption of the Treaty in Germany is estab-
lished by an order to apply the Treaty i.e. an act of parliament, passed by the Bun-
destag and approved by the Bundesrat. Moreover, according to the BVG, the prin-
ciple of primacy of EU law is upheld by and validated by German law, i.e. the
constitutional mandate to adopt EU law (Article 23, para. 1 of the GG); at the same
time, however, the adoption of EU law is limited by the ‘eternity clause’ of Article
79 para. 3 of GG, whose meaning is developed to include the principle of constitu-
tional identity and judicial review by the BVG®.

3 BVerfG 123, 267, Judgment of the Second Senate of 30 June 2009, 2 BvE 2/08, EC-
LI:DE:BVerfG:2009:es20090630.2bve000208, para. 298, translation: http:/www.bverfg.de/e/
€s20090630 2bve000208en.html [accessed: 05.09.2017].

3 BVerfG 123, 267, Judgment of the Second Senate of 30 June 2009, 2 BVE 2/08, para.
339; ,,The primacy of application of European law remains, even with the entry into force of the



KEY EUROPEAN COMMUNITIES AND EUROPEAN UNION TREATIES... 25

As far as the new ways of proceeding in matters of amendment of the text of
the EU treaties the BGV in its Lisbon Judgment raises no objections but does not
give the green light either. The new procedures, though an innovation with no prec-
edent in international law, are declared compatible with the GG*, but each change
made in this way will have to obtain the approval not only from the Federal gov-
ernment but also from the German law-makers, preferably in the form of a regular
act of parliament. With its eye on the sensitive area of transfer of competencies and
the scope of the principle of conferral the BVG admonishes the decision makers in
Berlin to keep vigilant and reminds the parliamentarians in particular of their inte-
gration responsibility for the constitutional identity of the German state’.

Not all of the changes introduced by the Lisbon Treaty can be categorized
as measures facilitating the extension of the supranational powers of EU vis-a-vis
the member states. The most conspicuous innovation that points in the opposite
direction is the exit clause, which, under Article 50 sets down the procedure of
withdrawal from Union. This provision, as the BVG observes, is an explicit vin-
dication of the Masters of the Treaties and its role as barrier to the transformation
of the EU into a state in its own right: “The treaty makes explicit for the first time
in primary law the existing right of each Member State to withdraw from the
European Union (Article 50 TEU). The right to withdraw underlines the Mem-
ber States’ sovereignty and also shows that the current state of development of

Treaty of Lisbon, a concept conferred under an international treaty, i.e. a derived concept which
will have legal effect in Germany only with the order to apply the law given by the Act Approving
the Treaty of Lisbon (...). It is a consequence of the continuing sovereignty of the Member States
that in any case in the clear absence of a constitutive order to apply the law, the inapplicability of
such a legal instrument to Germany is established by the Federal Constitutional Court. Such de-
termination must also be made if, within or outside the sovereign powers conferred, these powers
are exercised with the consequent effect on Germany of a violation of its constitutional identity,
which is inviolable under Article 79.3 of the Basic Law and is also respected by European treaty
law, namely Article 4.2 first sentence Lisbon TEU*. M. Bainczyk, Polski i niemiecki Trybunal...,
op. cit.,p. 172-174.

3¢ BVerfG 123, 267, Judgment of the Second Senate of 30 June 2009, 2 BVE 2/08, para.
306: (2) ,,The controlled and justifiable transfer of sovereign powers to the European Union, which
is the only way in which this is possible under constitutional law, is also not called into question by
individual provisions of the Treaty of Lisbon. The institutions of the European Union may neither
in the ordinary (a) and simplified revision procedures (b) nor via the so-called bridging clauses (c)
or the flexibility clause (d) independently change the foundations of the European Union under the
treaties and the order of competences vis-a-vis the Member States®.

37 BVerfG 123, 267, Judgment of the Second Senate of 30 June 2009, 2 BVE 2/08, para.
409: b) ,,If the Member States elaborate European treaty law on the basis of the principle of confer-
ral in such a way as to allow treaty amendment without a ratification procedure solely or mainly by
the institutions of the Union, albeit with the requirement of unanimity, a special responsibility is
incumbent on the legislative bodies, apart from the Federal Government, as regards participation;
in Germany, participation must, at national level, comply with the requirements under Article 23.1
of the Basic Law. The Extending Act does not comply with these requirements in so far as the Bun-
destag and the Bundesrat have not yet been accorded sufficient rights of participation in European
lawmaking and treaty amendment procedures®.
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the European Union does not transgress the boundary towards a state within the
meaning of international law”.

In the light of legal doctrine the introduction of the exit clause into the text
of the treaty was not that revolutionary because even before Lisbon it had been pos-
sible to leave the EU. Customary international law allows a sovereign state to with-
draw from its treaty obligations and so does the Vienna Convention on the Law of
Treaties, though under some conditions. Now that Great Britain is set to leave the
EU, the fact that the scenario of a secession was taken into account in all serious-
ness by the authors of the Lisbon Treaty has proved well-nigh prophetic, or at any
rate very handy. It is worth noting that in its interpretation of Article 50 of the TEU
the German BVG points to sovereignty as the basis of the right of a member state to
withdraw from the EU and cites Article 54 para. 1 of the Vienna Convention on the
Law of Treaties to insist that such a decision may be taken unilaterally, regardless
of the will of other member states. Moreover, according to the BVG, in the light of
Article 50 para. 3 TEU withdrawal from the EU takes effect by the end a set period
of two years after the notification of the decision regardless of any negotiated set-
tlement, the seceding state does not have to give reasons for its decision nor does
it have to submit to any external verification if ‘the constitutional requirements’ for
the withdrawal, as stipulated by Article 50 para. 1 TEU, have indeed been met®.

4. The German BVG and international agreements concluded
via the Schengen method

Although the Lisbon Treaty Judgment does not state it expressis verbis the com-
bined effect of the scope of the competences transferred to the EU and the multiple
fast-track processing of treaty amendment proposals (via ordinary and simplified
revision procedures, or the so-called bridging clauses, or the flexibility clause) has
led to a change in BVG’s perception of the EU foundation treaties. They are treated
as international law agreements sui generis, which means that their adoption and
implementation, here the BVG Judgment gets explicit, puts a special burden of
responsibility on the constitutional organs of the state.

As soon as the first of the Lisbon Treaty fast-track measures came through
in May 2010 the machinery of constitutional review was set in motion in Germany
and other EU member states, including Poland®. Leaving aside the compatibility

3 BVerfG 123, 267, Judgment of the Second Senate of 30 June 2009, 2 BVE 2/08, para. 329.

¥ BVerfG, Judgment of the Second Senate of 30 June 2009, 2 BvE 2/08, para. 330.

4 J. Barcz, Orzecznictwo niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego wobec re-
formy strefy euro. Studium prawno-porownawcze, Warszawa 2014; M. Bainczyk, Wybrane aspekty
nowelizacji prawnych podstaw czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Uwagi na tle wyrokow pol-
skiego i niemieckiego trybunatu konstytucyjnego w sprawie aktow normatywnych stabilizujqcych
strefe euro, “Krakowskie Studia Migdzynarodowe” 2014, nr 1, s. 155-189.
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issues raised by that decision of the Council of Europe, let us note that reforms of
the EU economic and financial architecture are put in place by acts of secondary
law and agreements under international law*'. The latter category includes agree-
ments connected with specific EU policies which can be ranked as international
law even though they have not been concluded in a manner prescribed by the foun-
dation treaties. Such out-of-bounds procedures have been dubbed the ‘Schengen
method’ after the 1985 Schengen Agreement, the first treaty created in this way and
later added to the acquis communautaire®.

In its ruling of 12 September 2012 the BVG took a firm stand on the right of
the German constitutional organs (i.e. in the last resort the BVG itself) to oversee
and possibly block any international agreement of this kind. The wording of the
Judgment leaves no doubt as to what, according to its authors, is at stake: “Arti-
cle 38 of the Basic Law [i.e. the GG] protects the citizens with a right to elect the
Bundestag from a loss of substance of their power to rule, which is fundamental to
the structure of a constitutional state, by far-reaching or even comprehensive trans-
fers of duties and powers of the Bundestag, above all to supranational institutions
(...). The same applies, at all events, to comparable commitments entered into by
treaty, which are connected institutionally to the supranational European Union,
if the result of this is that the people’s democratic self-government is permanent-
ly restricted in such a way that central political decisions can no longer be made
independently”*. The significance of the declaration that international agreements
‘which are connected institutionally to the supranational European Union’ are also
subject to a review — prima facie and with respect of their foreseeable consequenc-
es — of their conformity with the provisions of Article 79 para. 3 of the GG and
that the vote on the review carries a grave responsibility is hard to overestimate.
Designed to see off the biggest challenge in the history of court and to reassure the
German public at a moment of crisis, this principled statement will weigh heavily
on all future discussions about reforming the European Union.

In its recently published ‘Reflection paper on the deepening of the economic
and monetary union’ the European Commission outlines three ways forward to-
wards the goal of consolidating and completing the EMU by 2025*. “A stronger

4 J. Barcz, Glowne kierunki reformy ustrojowej post-lizbonskiej Unii Europejskiej (2010—
2017). Sanacja i konsolidacja strefy euro [Main Directions of the Post-Lisbon Constitutional Re-
form of the EU (2010-2017). Renovation and Consolidation of the Eurozone], Piaseczno 2017,
p. 35, http://janbarcz.republika.pl/teksty/J.Barcz%20-20111_Glowne%20kierunki%?20reformy%20
ustrojowej%20post-lizbonskiej%20UE_2017.pdf [accessed: 10.09.2017].

42 J. Barcz, Traktat z Lizbony. Wybrane aspekty prawne dzialan implementacyjnych, War-
szawa 2012, p. 38 £, 72.

4 BVerfG, Judgment of the Second Senate of 07 September 2011 —2 BvR 987/10, para. 98,
translation: http://www.bverfg.de/e/rs20110907 2bvr098710en.html [accessed: 10.09.2017].

* https://ec.europa.cu/commission/sites/beta-political/files/reflection-paper-emu_en.pdf
[accessed: 10.09.2017].
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EMU can only happen if Member States accept to share more competences and
decisions on euro area matters, within a common legal framework. Several models
are possible: the EU Treaties and the EU institutions, an intergovernmental ap-
proach, or a mixture of both as is already the case today”*. The ‘intergovernmental
approach’ is another phrase for the Schengen method, i.e. the setting up of interna-
tional agreements outside the legal framework of the EU, but with the intention of
incorporating them into it at a convenient time and using the occasion to supple-
ment and amend existing EU law*. However, the BVG is well prepared to tackle
this backstairs strategy for it has ensured through its case law that each and every
amendment or extension of the treaties already in place needs clearance. In particu-
lar the Judgment of 12 September 2012 identifies those elements of the Schengen-
method supplements or contaminated treaty law that must never be given the stamp
of approval. “The Basic Law [the GG] not only prohibits the transfer of compe-
tence to decide on its own competence (Kompetenz-Kompetenz ) to the European
Union or to institutions created in connection with the European Union. (...) It
is therefore constitutionally required not to agree dynamic treaty provisions with
a blanket character, or if they can still be interpreted in a manner that respects the
responsibility for integration, to establish, at any rate, suitable safeguards for the
effective exercise of such responsibility”*’. What is striking in this prohibition of
the transfer of competence to create its own competences (Kompetenz-Kompetenz)
not only with regard to the EU but also ‘institutions created in connection with the
European Union’.

As with EU foundation treaties, the BVG rules out on principle the adop-
tion of blanket treaty provisions of a dynamic nature. Conclusion and application
of international agreements of the Schengen type is a subject ‘responsibility for
integration’. The BVG’s stance on European integration combines openness and
defensiveness. While their balance has been changing in response to changes in the
functioning of the European Union, it seems that recently the BVG has gone on the
defensive, developing the case law of the last fifty years and extending its range
from foundation treaties to international agreements of the Schengen type.

5. The Polish Constitutional Tribunal and the EC / EU foundation treaties

One year after Poland’s accession to the EU the Polish Constitutional Tribunal
had to define the legal character of the foundation treaties as part of the procedure
to verify the compatibility of the accession treaty with the Polish Constitution. In

4 The European Commission, ‘Reflection paper on the deepeining of the economic and
monetary union’, p. 29.

4 J. Barcz, Gléwne kierunki reformy ustrojowej ..., op. cit., p. 195 f.

47 BVerfG, Judgment of the Second Senate of 12 September 2012, 2 BvR 1390/12, para.
105, translation in English at: http://www.bverfg.de/e/rs20120912 2bvr139012en.html [accessed:
10.09.2017].
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its Judgment of 11 May 2005 the TK decided, like the BVG, rather than to allow
the treaties the attribute of constitutionality to rank them as international agree-
ments on the transfer of competences within the meaning of Article 90 para. 1 of
the Constitution. Because of the importance of those agreements for the function-
ing of organs of the state, the accession process became subject of a special pro-
cedure prescribed in Article 90 para. 25 of the Polish Constitution*®. The desig-
nation of the foundation treaties as agreements under international law within the
meaning of Article 87 para. 1 and Article 91 of the Constitution cleared the way
for establishing a basic formula to describe the relationship between primary EC/
EU law and the Constitution. Once recognized by the TK as international law the
Accession Treaty, the TEEC and the TUE came within the purview of the provi-
sion of Article 91 para. 2 that international agreements ratified upon prior consent
granted by statute shall have precedence over statues. However, at the same time
the TK observed, in connection with Article 8 para. 1 of the Constitution, that
“the Constitution remains — by virtue of its special legal force — ‘the supreme law
of the Republic of Poland’ in relation to all international agreements binding upon
the Republic of Poland. This also applies to ratified international agreements
transferring competences ‘in relation to certain matters’”*. The TK Judgment
also invoked the doctrine of the Masters of the Treaties: “The Accession Treaty
was concluded between the existing Member States of the Communities and the
European Union and applicant States, including Poland. It has the features of an
international agreement, within the meaning of Article 90(1) of the Constitution.
The Member States remain sovereign entities — parties to the founding treaties
of the Communities and the European Union. They also, independently and in
accordance with their constitutions, ratify concluded treaties and have the right
to denounce them under the procedure and on the conditions laid down in the
Vienna Convention on the Law of Treaties 19697°. It is worth noting that the TK
chose to buttress the recognition of the Accession Treaty and the EU Foundation
Treaties as international agreements by citing the Polish Constitution and the Vi-
enna Convention on the Law of Treaties. Both espouse the view that such agree-
ments are made by sovereign states which retain their sovereign right to decide
on their treaty obligations. While this position is similar to the one taken by the
German BVG in its judgment on the Treaty of Maastricht, the TK’s reference to
the doctrine of the Masters of the Treaties is no doubt an example of migration of
ideas between the German and the Polish Constitutional tribunal.

# TK, Judgment of 11 May 2005, K 18/04, Part ITI, Chapter 3: The position of international
agreements on the transfer of competences in the Polish system of law.

4 TK, Judgment of 11 May 2005, K 18/04, Part III, para. 4.2.

50 Jbidem, para. 8.5.
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6. The Polish Constitutional Tribunal and the Treaty of Lisbon

The issue the legal nature of the treaties was addressed again in TK’s landmark
judgment on the Treaty of Lisbon on 24 November 2010. The TK undertook a con-
stitutional review of the Treaty in accordance with Article 188, para. 1 of the Polish
Constitution in reply to a complaint lodged by a group of MPs and senators. In its
judgment the Tribunal upheld the stance it took earlier in its ruling of 11 May 2005,
but importantly, introduced a distinction between EU treaties and other interna-
tional agreements. The former, so the TK, enjoy ‘a special presumption of consti-
tutionality’ which results from the fact that “the ratification of that Treaty occurred
after meeting the requirements which were more stringent than those concerning
amendments to the Constitution™'. By granting this distinction the TK de facto
imposed a sort of self-restraint clause on its own freedom of action. The nature of
the constraint is explained as follows: “the presumption of constitutionality of the
Treaty may only be ruled out after determining that there is no such interpretation
of the Treaty and no such interpretation of the Constitution which allow to state the
conformity of the provisions of the Treaty to the Constitution”. In other words,
as a consequence of the presumption the TK cannot hand out a decision about
the unconstitutionality of the Treaty until all EU-friendly interpretations have been
overthrown. This argument attracted a great deal of criticism event from judges of
the TK™, among others, the validity of the distinction between EU foundation trea-
ties and other international treaties.

Like its German counterpart, the TK gave a stamp of approval to the Treaty
of Lisbon’s new ways of amending the EU treaties. In declaring their compatibility
with the Polish Constitution, the TK pointed out some international-law ‘remnants’
in that part of the Treaty, e.g. the commitment to ‘the principle of unanimity as
a guarantee of respect for the sovereignty of the EU Members States’. The sim-
plified procedures, in the opinion of the TK, represent a compromise ‘“‘between
the efforts to enable the EU to react to transformational challenges which require
modification of the primary law and the preservation of constitutional identity of
the Member States™*. Unlike the BVG, the Polish TK did not specify the consti-
tutional and legal benchmarks for the governmental and parliamentary approval
of amendments made at the EU level. It declared that instructions of this kind are
unnecessary and a decision should be taken by the Polish constitution-maker and
legislator®.

31 TK, Judgment of 24 November 2010, K 32/09, Part III, para. 1.1.2.; translation: http://
trybunal.gov.pl/fileadmin/content/omowienia/K 32 09 EN.pdf [accessed: 12.09.2017].

2 [bidem.

3 TK, Judgment of 24 November 2010, K 32/09, dissenting opinion of judge M. Grant.

3 TK, Judgment of 24 November 2010, K 32/09, Part III, para. 2.2.

55 [bidem, Part 111, para. 2.6.: It is not the task of the Constitutional Tribunal to specify the
content of the statute granting consent to ratification of an international agreement, as referred to in
Article 90 of the Constitution, neither is it to specify the rules of participation of the parliament and
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7. The Polish TK and the problem of treaty amendments introduced
via the ‘Schengen method’

Having in mind the proposed by the Commission three ways forward towards the
goal of consolidating and completing the EMU by 2025 TK’s reactions to the inter-
national agreements introduced by means of the Schengen method seem worth to
mentioned. That said, the case law even in that field is rather small; the only piece
of EU legislation which has attracted TK’s more sustained attention is the Treaty
establishing the European Stability Mechanism (TESM). A constitutional review
the Treaty on Stability, Coordination and Governance in the Economic and Mon-
etary Union (TSCG) brought before the Court was discontinued in March 2013
for formal reasons. The TK Judgement of 26 June 2013 is a hybrid assessment of
the European Council Decision of 25 March 2011 amending Article 136 TFUE
with regard to a stability mechanism for Member States whose currency is the
euro for its conformity with the Polish Constitution and the EU primary law. The
TK found that in the absence of changes in the Polish Constitution in connection
with the introduction of new amendment procedures to EU treaties by the Treaty
of Lisbon consent to the binding of Poland the decision of the European Council
in accordance with Article 48 para. 6 of the TEU can only be given on the basis
of general provisions of the Constitution regulating the ratification of international
agreements, i.e. either Article 89 para. 1 of the Constitution or ‘the European in-
tegration’ clause from Article 90. Article 90 opens the way for a transfer of com-
petences vested in the organs of the state to an international organization but only
after the agreement has been approved in a ratification procedure by a qualified
majority in in the Sejm and the Senate or by the Nation in a referendum. In 2012
the Polish government decided that would take the route of granting consent to
ratification in accordance with Article 89 because it did not entail the conferral of
competences to the EU. This decision found the approval of the TK. Following
the lead of the CJEU the Polish Tribunal held that the European Council Decision
of 25 March 2011 was compatible with Article 48 para. 6 of the TEU. The reason
why TK Judgement referred only indirectly to the EMS may be connected with
fact that the interpretation of that EMS Treaty could influence the contents of its
decision on the constitutionality of the amendment of Article 136 of the TFEU.
The Judgement points out that the TEMS and TFEU are two entities with full legal
personality, acting separately despite the many similarities between them, formal
(e.g. para. 2 of the preamble of the TEMS echoes Article 136 para. 3) and in matters
of substance. With regard of the latter the TK notes two important provisions, one,
that “the mechanism would operate in a way that would comply with European
Union law” and, two, that the ESM Treaty, operating outside the legal framework

government as regards the implementation of the Treaty of Lisbon (...). It is the task of the Polish
constitution-maker and legislator to resolve the problem of democratic legitimacy of the measures
provided for in the Treaty, applied by the competent bodies of the Union”.
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of the EU, “made use of the Union’s institutions, in particular the Commission and
the ECB”*. Yet at another point of the Judgment the TK states that states that “the
ESM Treaty is not part of EU law enacted within the scope of law-making compe-
tences assigned to the EU. In particular, newly-added Article 136(3) of the TFEU
may not be regarded as such a basis“’. What is however more important for future
reforms of the functioning of the European Union, the TK suggested that if Poland
were to decide to join the euro area and ratify the EMS Treaty it should follow the
procedure set out in Article 90 of the Constitution®®. Only at that point would the
TK be able to verify the constitutionality of that international agreement.

It seems that the TK took a similar approach to the Treaty on Stability, Co-
ordination and Governance in the Economic and Monetary Union. While acknow-
ledging the interrelationship of the TSCG with EU law, the TK assigned it the
status of an international agreement: “The recitals of the compact comprise that the
objective of the Contracting Parties is to incorporate the provisions of this Treaty
as soon as possible into the Treaties on which the European Union is founded. At
the same time, pursuant to its Article 2, the Fiscal Compact shall be applied insofar
as it is compatible with the Treaties on which the European Union is founded and
with EU law, and it shall not encroach on the competence of the Union to act in the
area of the economic union. The Contracting Parties have agreed to apply and inter-
pret the provisions of the Fiscal Compact in conformity with the Treaties on which
the European Union is founded, in particular Article 4(3) of the Treaty on Euro-
pean Union, and with European Union law, including procedural law whenever the
adoption of secondary legislation is required”®. In its Judgment of 26 June 2012
the TK did not concern itself further with the Fiscal Compact on the grounds that
it was an intergovernmental agreement and had hardly anything in common with
the European Council Decision 2011/199/EU. A separate constitutional review of
the TSCG and the Ratification Act of the TSCG was discontinued in March 2013
for formal reasons.

Summing-up

1. Both the German BVG and the Polish TK take a traditional view of the EC/
EU foundation treaties by defining them as international agreements whose
signing, ratification and termination in accordance with the provisions of the
Vienna Convention on the Law of Treaties depends on a sovereign decision
of the member state. This principle is the key element of the doctrine of the
‘Masters of the Treaties’ adopted first by the BVG and later by the TK.

% TK, Judgement of 26 June 2013, K 33/12, Part III, para. 4.
57 Ibidem, para. 7.3.7.
8 Ibidem, para. 7.3.9.
59 Ibidem, para. 4.3.2.
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2. The foundation treaties as international agreements in the sense given to that
term by the provisions of the German Basic Law and the Polish Constitution
shall be concluded and applied in accordance with constitutional provisions
and have to conform to the rules set for international agreements in respec-
tive constitutions. The BVG complemented this approach with an institution
of an order to apply EU law i.e. EU law cannot take effect in Germany until
it is approved by an act of parliament and with the scope of the latter.

3. This above mentioned formula has enabled the constitutional tribunal to
have ‘the last word’ over the adoption and application of EU foundation
treaties in Germany and in Poland. However, in its Judgment on the Lisbon
Treaty the Polish TK relaxed its grip by allowing the Treaty a ‘presumption
of constitutionality’.

4. In their judgments on the Lisbon Treaty both Constitutional Tribunals gave
their approval to the novel fast-track procedures to amend EU treaties. Yet,
the BVG supplemented its endorsement with a fairly specific catalogue of
irreparable impediments. It is intended as practical guide for future use by
the Bundestag.

5. Recently the BVG and the TK saw themselves under pressure to find the
fitting a legal description to the practice of making alterations in the EU by
the backdoor, i.e. ‘the Schengen method’. Both Tribunals came to the con-
clusion that in so far as these agreements ‘are connected institutionally to
the supranational European Union’, they are subject to a ratification test: in
Germany, whether they do not infringe on that country’s constitutional iden-
tity, and in Poland, whether they meet the criteria formulated on the basis of
Article 90 para. 1 of the Polish Constitution.

6. If the EU continues to rely for its expansion on the Schengen method, we
may expect a steady accumulation of the case law triggered by that process
and its formidable legal complexities. For Poland one sure way of getting
ready for these developments is introduce appropriate amendments into the
Constitution.

Traktaty zalozycielskie Wspolnot i Unii Europejskiej
w orzecznictwie niemieckiego oraz polskiego Trybunalu Konstytucyjnego

Przedmiotem niniejszego artykulu jest analiza charakteru prawnego podstaw funkcjonowania WE
i UE, a wigc traktatow zatozycielskich z punktu widzenia polskiego oraz niemieckiego Trybunatlu
Konstytucyjnego. Zarowno w Konstytucji RP, jak i w Ustawie Zasadniczej RFN nie zostat okreslo-
ny expressis verbis charakter prawny traktatow zatozycielskich, a nastgpito to w drodze tworczej
wyktadni prawa, dokonywanej przez trybunaty konstytucyjne. Okreslenie charakteru prawnego
tychze traktatéw przez trybunaty konstytucyjne ma nie tylko dalekosi¢zne konsekwencje prawne,
ale takze polityczne. Przyjecie okreslonej kwalifikacji prawnej traktatow zatozycielskich nie tylko
determinuje ich miejsce w systemie prawa krajowego, ale takze zasadniczo wptywa na relacje po-
mi¢dzy danym panstwem cztonkowskim a UE. Last but not least kwalifikacja ta wptywa rowniez
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na pozycj¢ samego trybunatu konstytucyjnego w ramach europejskiej wspolnoty sadow konstytu-
cyjnych, a takze jest istotna z punktu wskazania, ktory trybunat ma ,,ostatnie stowo” w konwersa-
cjach konstytucyjnych w Europie. W artykule analizie poddane zostaly wybrane, najwazniejsze
tezy z orzecznictwa FTK, a nastgpnie polskiego TK, dotyczace charakteru prawnego traktatow
stanowiacych podstawe prawng integracji europejskiej, a takze uméw migdzynarodowych zawiera-
nych w ramach metody ,,schengenskiej”.

Stowa kluczowe: Federalny Trybunat Konstytucyjny RFN, Trybunat Konstytucyjny RP, traktaty
zatozycielskie UE, metoda schengenska

Key European Communities and European Union treaties and accord
in the case law of the German and the Polish Constitutional Tribunals

This article examines the legal nature of the foundation treaties of the EC and the EU from the
point of view of the Polish and the German Constitutional Tribunals. Neither the Polish Constitu-
tion nor the German Basic Law does determine in explicit terms the legal status of the foundation
treaties. The recognition of the legal nature of those treaties by national constitutional tribunals
has far-reaching legal and political consequences whose significance is hard to overestimate. The
adoption by a constitutional court of a specific legal qualification of the foundation treaties not
only determines their position in the system of national law but also enshrines a set of formulas
with a lasting influence on the relations between a member state and the EU. And last but not least
the qualification influences the position of a national constitutional tribunal within the European
community of constitutional courts, especially in connection with the question which tribunal has
the last word in the European constitutional conversations. This analysis, based on the case law of
the German BVG and the Polish TK, focuses on those highly significant formulas and statements
that deal, firstly, with legal aspects of the EC and EU foundation treaties and, secondly with legal
aspects of international agreements concluded within the European Union in accordance with the
“Schengen intergovernmental method”.

Key words: German Federal Consitutional Court, Polish Constitutional Court, founding treaties of
the EU, Schengen method
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Ustawa Zasadnicza RFN z 1949 r. (dalej jako UZ)* nalezy niewatpliwie do konsty-
tucji szczegblnych pod wzglgdem otwarcia jej na normy prawa mi¢dzynarodowe-
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3 Historyczne znaczenie dla rozwoju konstytucyjnej doktryny przychylnosci UZ wobec
prawa miedzynarodowego miata monografia Klausa Vogla, Die Entscheidung des Grundgesetzes
fiir eine internationale Zusammenarbeit (Opcja Ustawy Zasadniczej na rzecz wspolpracy miedzy-
narodowej), ktora ukazata si¢ w 1964 r. Doktryna otwarcia UZ na prawo migdzynarodowe byta
paralelnie rozwijania przez Federalny Trybunal Konstytucyjny, wyrok z dnia 26 marca 1957 r.,
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go prawa miedzynarodowego w zakresie ochrony praw cztowieka, a jednoczesnie
byto $wiadoma decyzja politycznag tworcow niemieckiej konstytucji, ktdrzy upatry-
wali w nim zarowno szans¢ na powrdt RFN do petnej suwerennosci, a w przyszto-
$ci na zjednoczenie panstwa, jak rowniez na mozliwos¢ wspdtuczestniczenia RFN
w ksztaltowaniu nowego, powojennego porzadku w Europie Zachodniej, opartego
na organizacjach migdzynarodowych o charakterze integracyjnym®. C. Schmidt,
ktory w Radzie Parlamentarnej wystepowatl jako rzecznik ,,panstwowosci otwar-
tej”, stwierdzil: ,,Jedyng skuteczng bronig catkiem bezsilnego jest prawo, prawo
miedzynarodowe (...). Dlatego tez my Niemcy, wiasnie wobec faktu, ze dzisiaj
jestesmy calkiem bezsilni, (...) powinni$my podkresli¢ nadrzgdno$¢ prawa mie-
dzynarodowego™”.

Normatywng podstawg dla tego otwarcia jest zardwno tres¢ preambuty do
UZ: ,.Swiadomy swojej odpowiedzialnoéci przed Bogiem i ludzmi, przepetiony
wolng stuzenia pokojowi na $wiecie jako rownoprawny cztonek zjednoczonej Eu-
ropy, Narod Niemiecki moca swojej wladzy ustrojodawczej nadat sobie t¢ Ustawe
Zasadniczg™, jak i szereg przepisow szczeg6lnych; art. 9 ust. 2 UZ (idea poro-
zumienia pomiedzy narodami Europy), art. 23 UZ dotyczacy cztonkostwa RFN
w UE, art. 24 ust. 1 UZ, w $wietle ktorego mozliwe jest przeniesienie praw wiad-
czych organow wladzy panstwowej na organizacj¢ o charakterze miedzyrzadowym.
Tres¢ tego ostatniego przepisu posiada swoj polski odpowiednik w przyjetym po-
nad 45 lat pézniej art. 90 ust. 1 Konstytucji RP. Ponadto nalezy wymieni¢ art. 25
UZ, na podstawie ktorego dokonana zostata inkorporacja do prawa niemieckiego
ogoblnych zasad prawa migdzynarodowego. Zasady te majg pierwszenstwo przed
ustawami federalnymi i moga by¢ bezposrednio skuteczne’. Powyzej wspomniane
otwarcie UZ obejmuje rowniez otwarcie na migdzynarodowe standardy ochrony
praw czlowieka, co bedzie przedmiotem ponizszego tekstu.

Jak w przypadku kazdej konstytucji, systematyka UZ ma swoje glebokie,
przemyslane znaczenie. W 1949 r. ustrojodawca w RFN podjat decyzje, iz norma-

sygn. akt 2 BvG 1/55, BVerfGE 6, 309; J. Barcz, System prawny RFN wobec norm prawa mig-
dzynarodowego. Doktryna i praktyka konstytucyjna, Warszawa 1986, s. 10 nn.; obszernie o za-
sadzie przychylnosci UZ wobec prawa migdzynarodowego w kontekscie integracji europejskiej
w: M. Bainczyk, Polski i niemiecki Trybunal Konstytucyjny wobec cztonkostwa panstwa w Unii
Europejskiej, Wroctaw 2017, s. 263, http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/79679/Polski i nie-
miecki Trybunal Konstytucyjny.pdf [dostep: 10.09.2017].

4 H. v. Mangoldt, Das Bonner Grundgesetz, Berlin, Frankfurt nad Menem 1953, s. 163.

5 Za: T. Rensmann, Die Genese des ,, offenen Verfassungsstaates” 1948/49, [w:] T. Giege-
rich, Der ,, offene Verfassungsstaat” des Grundgesetzes nach 60 Jahren, Berlin 2010, s. 40.

6 Wszystkie przytoczone w artykule przepisy, orzeczenia i poglady doktryny z jezyka nie-
mieckiego zostaly przettumaczone na jezyk polski przez autorke. W artykule zastosowano metodg
formalno-dogmatyczna.

" ]. Barcz, System prawny RFN wobec norm prawa miedzynarodowego. Doktryna i prak-
tyka konstytucyjna, Warszawa 1986, s. 20 nn.; W.M. Goralski, Wplyw Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego na wykonywanie miedzynarodowych zobowigzan RFN, [w:] idem, Polska—Niemcy
1945-2009. Prawo i polityka, Warszawa 2009, s. 222 n.
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tywna czgs¢ UZ rozpoczynac si¢ bedzie od gwarancji nienaruszalno$ci godnosci
ludzkiej — Rozdziat I UZ ,,Prawa podstawowe”, art. 1 ust. 1 UZ — ktdra to gwaran-
cja zostanie sprecyzowana w dalszych 19 przepisach, zawierajacych konstytucyjne
prawa podstawowe®. W swietle art. 1 ust. 2 UZ nar6d niemiecki uznaje nienaruszal-
ne i niezbywalne prawa cztowieka, jako podstawe kazdej wspolnoty ludzkiej, poko-
ju i sprawiedliwosci na Swiecie. Powyzszy przepis interpretowany jest jako wyraz
uznania idei ponadpozytywnych praw cztowieka i osadzonej w prawie naturalnym
i euro-atlantyckiej tradycji ich poszanowania’. Art. 1 ust. 2 UZ odczytywany jest
réwniez jako inkorporacja do prawa konstytucyjnego zasadniczych standardow
ochrony praw czlowieka, wynikajacych z prawa migdzynarodowego. Zastoso-
wanie wyrazen ,.kazda wspoélnota”, a takze ,,pokdj i sprawiedliwo$¢ na §wiecie”
wskazuja, ze ustrojodawca odwotywat si¢ do uniwersalnych standardéw praw
czlowieka. Art. 1 ust. 2 UZ byl zresztg bezposrednio inspirowany zrédlem prawa
miedzynarodowego o charakterze uniwersalnym — pierwszym zdaniem preambutly
do Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka z 1948 r. ,,Poniewaz uznanie przyro-
dzonej godnosci oraz rownych i niezbywalnych praw wszystkich cztonkow rodzi-
ny ludzkiej stanowi podstawg wolnosci, sprawiedliwosci i pokoju na $wiecie...”'?
Zawarte w art. 1 ust. 2 UZ odwotanie do praw cztowieka ma charakter dynamiczny,
gdyz Rada Parlamentarna, przygotowujaca tekst UZ, miata §wiadomos¢, iz okres
tworzenia ustrojowych podstaw RFN jest jednoczes$nie okresem, w ktorym dopie-
ro nastgpowat szybki rozwoj prawnomiedzynarodowych podstaw ochrony praw
czlowieka. Art. 1 ust. 2 UZ odsyta do standardow o charakterze uniwersalnym, do
ktorych naleza niewatpliwie normy jus cogens. M. Herdegen wylicza nastgpujace,
bezwzglednie obowigzujace, normy prawa mi¢dzynarodowego inkorporowane do
UZ: zakaz niewolnictwa, zakaz dyskryminacji ze wzgledow rasowych, zakaz ludo-
bojstwa, zakaz tortur i nieludzkiego traktowania, zakaz arbitralnego pozbawiania
zycia oraz pozbawiania wolnosci. Jesli natomiast prawa i wolnosci cztowieka nie
majg charakteru jus cogens, a zostaly zawarte w umowach migdzynarodowych,
to ustrojodawca, zgodnie z art. 59 ust. 2 UZ, pozostawia decyzj¢ o zawarciu i ra-
tyfikowania tego typu umow ustawodawcy. W zwigzku z powyzszym europejska
Konwencja Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (dalej jako EKPC)' wraz
z protokotami dodatkowymi nie uzyskuje na podstawie art. 1 ust. 2 UZ rangi pra-
wa konstytucyjnego, cho¢ poszczegodlne jej postanowienia mogg zawiera¢ normy
Jjus cogens, np. art. 3 EKPC zawierajacy zakaz tortur i nieludzkiego, ponizajacego

8 J.W. Tkaczynski, Prawo ustrojowe Niemiec, Krakow 2015, nb. 77 nn.; W.M. Goralski,
Konstytucyjne ujecie praw zasadniczych RFN, [w:] idem, Polska—Niemcy..., op. cit., s. 108; M. Ba-
inczyk, Ochrona przyrodzonej godnosci cztowieka a ustawy ,, antyterrorystyczne” na przyktadzie
wyrokow FTK i TK w sprawie zestrzelenia samolotow typu renegade, ,,Panstwo i Spoteczenstwo”
2008, nr 3, s. 7 i nast.

° Ch. Hillgruber, Art. I GG Schutz der Menschenwiirde, [w:] Beck scher Online-Kommen-
tar Grundgesetz, red. V. Epping, Ch. Hillgruber, Monachium 2016, nb. 53-54.

10 http:/libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/onz/1948.html [dostep: 10.07.2017].

' Dz.U.z 1993 r., Nr 61, poz. 284.
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traktowania, czy tez normy posiadajace rangg¢ regionalnych norm prawa zwyczajo-
wego, do ktorych nalezy zakaz stosowania kary $mierci, zar6wno w czasie wojny,
jak i pokoju'?. J.P. Schaefer zauwaza, ze brak nadania przez Federalny Trybunat
Konstytucyjny RFN (dalej jako FTK) prawu konwencyjnemu rangi prawa konsty-
tucyjnego uzasadnione jest specyficzng relacja, ktoéra wystepuje pomigdzy ochro-
ng praw podstawowych a sferg polityki. Zachowanie niezaleznosci FTK w tym
zakresie pozwala na bardziej aktywne wchodzenie w sfer¢ dziatan wtadczych
ustawodawcy oraz egzekutywy, i to ,,na wlasnych warunkach”. Art. 1 ust. 2 UZ
jest nie tylko podstawa dla inkorporacji do prawa konstytucyjnego wspomnianych
powyzej norm o charakterze jus cogens, ale takze podstawa dla dokonywania wy-
ktadni UZ przychylnej wobec umoéw miedzynarodowych, ktorych przedmiotem
jest ochrona wolnosci i praw cztowieka't. W zwigzku z powyzszym art. 1 ust. 2
UZ, w zwigzku z art. 59 ust 2 UZ, stanowig podstawe dla konstytucyjno-prawnego
obowiazku uwzgledniania EKPC w wyktadni dokonanej przez Europejski Trybu-
nat Praw Czlowieka (dalej jako ETPC) w przypadku stosowania praw podstawo-
wych zawartych w UZ przez niemieckie organy wiadzy publicznej's. Obowiazek
przychylnej wobec uméw miedzynarodowych wyktadni UZ ulega aktualizacji
przede w odniesieniu do EKPC, ze wzgledu na znaczenia tej umowy w systemach
prawnych panstw europejskich, natomiast w odniesieniu do pozostatych uméw
z zakresu mi¢dzynarodowej ochrony praw cztowieka — przede wszystkim w sto-
sunku do Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Osobistych z 1966 r.'¢
Ch. Hillengruber prezentuje stanowisko, ze powyzej przedstawiona interpretacja
art. 1 ust. 2 UZ, determinowana przez zasad¢ otwartosci UZ wobec prawa mig-
dzynarodowego, jest raczej wynikiem rozwoju orzecznictwa FTK i doktryny
konstytucyjnoprawnej, ktory to rozwoj zostanie ponizej krotko przedstawiony,
a nie zamierzonym przez ustrojodawce celem przedmiotowego przepisu. Debata
w ramach Rady Parlamentarnej wskazuje, iz podstawowym zamiarem cztonkow
organu ustrojodawczego byto podkreslenie i umocnienie prawnonaturalnych pod-
staw konstytucyjnie zagwarantowanych praw podstawowych'’. Art. 1 ust. 2 UZ
interpretowany jest rowniez jako przepis stanowiacy podstawe dla konstytucyjno-
prawnego obowigzku RFN do dzialania na rzecz poszanowania praw cztowieka,
zagwarantowanych w prawie miedzynarodowym. Organom wiadzy panstwowe;j
przyshuguje jednak w zakresie realizacji tego obowigzku daleko idagca swoboda
podejmowania dziatan'®.

12 M. Herdegen, Art. 1 Abs. 2 GG, [w:] Grundgesetz, red. T. Maunz, G. Diirig, Monachium
2016, nb. 30, 33, 39-42.

13" J.P. Schaefer, Die Europdische Menschenrechtskonvention als Faktor der europdischen
Integration, ,,Europarecht” 2017, z. 1, s. 86.

14 M. Herdegen, op. cit., nb. 47.
> Ch. Hillgruber, op. cit., nb. 57.
16 M. Herdegen, op. cit., nb. 50.
7 Ch. Hillgruber, op. cit, nb. 55.
18 Ibidem, nb. 59-60.
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2. Miejsce EKPC w niemieckim systemie prawnym

RFN byla panstwem zatozycielskim Rady Europy, a takze znalazta si¢ wsrod 12
panstw europejskich, ktére 4 listopada 1950 r. podpisaty EKPC. Konwencja zo-
stata ratyfikowana na podstawie art. 59 ust. 2 UZ, w zwigzku z ktérym uchwalona
zostata 7 sierpnia 1952 r. ustawa o wyrazeniu zgody na zwigzanie sie Konwencja'’.
W stosunku do RFN Konwencja weszta w zycie 3 wrzesnia 1953 r.2°, a w odniesie-
niu do terytorium bytej Niemieckiej Republiki Demokratycznej — 3 pazdziernika
1990 r. Od 1955 r. jednostki maja mozliwos¢ wnoszenia skarg indywidualnych,
w rozumieniu art. 34 EKPC, na naruszenie przez RFN wolnosci i praw zagwaranto-
wanych w Konwencji. Jak juz wyzej wspomniano EKPC, na podstawie art. 1 ust. 2
UZ, nie zostaje inkorporowana do prawa konstytucyjnego, natomiast w zwigzku
z art. 59 ust. 2 UZ posiada range zwyklej ustawy prawa federalnego. Konstytucyj-
ne zagwarantowane prawa podstawowe majg wiec pierwszenstwo przed prawami
i wolno$ciami zagwarantowanymi w Konwencji?'. Ustawa wyrazajgca zgode na
zwigzanie si¢ EKPC?? stanowi wyraznie, ze oglaszana Konwencja posiada range
zwyktej ustawy federalnej. W zwiazku z powyzszym EKPC obowigzuje w krajo-
wym systemie prawa, jest podstawa dla praw podmiotowych, ktére moga by¢ do-
chodzone przed sadami krajowymi, ale gdyby poprzesta¢ na wspomnianych powy-
zej normach, to EKPC — w przypadku kolizji norm prawnych — musiataby, zgodnie
z zasadg lex posterior delegat legi priori, ustapi¢ przed ustawa uchwalong p6zniej>.
Ze wzgledu jednak na wywiedziony z art. 1 ust. 2 UZ obowigzek przychylnej wo-
bec prawa migdzynarodowego interpretacji konstytucyjnych praw podstawowych,
EKPC powinna zosta¢ uwzgledniona w procesie interpretacji tychze praw przez
organy wiadzy niemieckiej. Przy czym interpretacja taka nie moze prowadzi¢ do
ograniczenia ochrony praw zagwarantowanych w UZ?* . Ta ostatnia przestanka wy-
nika zreszta z tekstu samej EKPC. Zgodnie bowiem z art. 53 Konwencji, w $wietle
ktorego zadne z jej postanowien nie bedzie interpretowane jako ograniczajace lub
wylaczajace jakiekolwiek prawa cztowieka lub podstawowe wolnosci, ktore mogag
by¢ zagwarantowane przez ustawe panstwa-strony. Zgodnie z zasadg przychylno-
$ci wobec prawa miedzynarodowego, nie tylko UZ, ale réwniez ustawy prawa fe-
deralnego powinny by¢ interpretowane zgodnie z EKPC i to bez wzgledu na date

¥ BGBI. 11, s. 685.

20 BGBL 11 1954, s. 14.

21 P. Kirchhof, Grundrechtsschutz durch europdische und nationale Gerichte, ,,Neue Juri-
stische Woche” 2011, s. 3683.

22 Co do znaczenia tego rodzaju ustawy: J. Barcz, op. cit., s. 74 n.; W. Czaplinski, A. Wy-
rozumska, Prawo publiczne miedzynarodowe. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2004, nb. 535—
536.

2 E. Pache, Die Europdische Menschenrechtskonvention und die deutsche Rechtsordnung,
,,Europarecht” 2004, s. 398, 400.

2+ B. Valerius, Art. 1 EMRK, Verpflichtung zur Achtung der Menschenrechte, [w:] Bec-
kscher Online-Kommentar StPO, J.-P. Graf, stan prawny na 1 stycznia 2017 r., nb. 4.
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ich uchwalenia. Konwencja, zgodnie z art. 31 UZ, posiada pierwszenstwo przed
rozporzadzeniami federalnymi oraz ustawami krajowymi®. Zasada przychylnej
wobec prawa migdzynarodowego wyktadni UZ nie otwiera jednak mozliwosci
wnoszenia skargi konstytucyjnej do FTK na naruszenie przez niemieckie organy
wiladzy panstwowej wolnosci i praw zagwarantowanych w Konwencji. Naruszenie
tych praw i wolno$ci moze by¢ jedynie posrednio przedmiotem skargi. W skardze
konstytucyjnej mozna bowiem wywies¢ naruszenie prawa podstawowego zawar-
tego w UZ w zwiazku z zasadg panstwa prawnego z art. 20 ust. 3 UZ, ktore po-
legato na tym, iz organy wladzy panstwowej nie uwzglednity prawa konwencyj-
nego*. Zagadnienie to bedzie przedmiotem analizy w cze$ci artykutu dotyczacej
orzecznictwa FTK. Na marginesie nalezy wskaza¢, iz w Austrii przyznano Kon-
wencji range prawa konstytucyjnego, w Holandii ponadkonstytucyjnego, a w kil-
kudziesigciu panstwach europejskich, m.in. we Francji, Grecji, Bulgarii, Gruzji,
Szwecji, Chorwacji, a takze w Polsce — range ponadustawowa?’. M.A. Nowicki
podkresla, iz jest to najlepszy sposob dla zapewnienia skuteczno$ci Konwencji,
z tym jednak, Ze pierwszenstwo stosowania przed ustawami powinno obejmowac
nie tylko sama Konwencje, ale i orzecznictwo ETPC?. K. Chryssogonoss prezen-
tuje stanowisko, iz w $wietle art. 13 EKPC panstwa-strony Konwencji majg nie
tylko obowigzek jej inkorporacji do prawa krajowego, ale wlasnie przyznanie jej
rangi wyzszej od zwyktych ustaw®. Jesli EKPC uzyskuje rangg jedynie rowna
ustawie krajowej, niezbedne jest stosowanie w sposob systematyczny i konse-
kwentny takiej metody wyktadni prawa, ktora zapewni skutecznos$¢ stosowania
EKPC w krajowym systemie prawa. Do takich metod K. Chryssogonoss zalicza
m.in. stosowanie EKPC jako lex specialis w stosunku do norm ustaw sprzecz-
nych z Konwencja, uchwalonych po wejsciu w zycie Konwencji w stosunku do
danego panstwa, czy wyktadni¢ prawa krajowego, w tym konstytucji, przychylng
EKPC*. Wydaje si¢, ze wlasnie ta ostatnia metoda jest stosowana przez FTK,
przy czym nalezy zwroci¢ uwagge, iz do najbardziej kontrowersyjnych zagadnien
nie nalezy pierwszenstwo stosowania Konwencji przed ustawami, ale jej wspot-
stosowanie z normami o randze konstytucyjne;j.

% Ch. Hillgruber, op. cit., nb. 57.

2 P. Badura, Staatsrecht. Systematische Erlduterungen des Grundgesetzes, Monachium
2012, s. 101.

27 E. Pache, op. cit., s. 395.

2 ML.A. Nowicki, Wokél Konwencji Europejskiej. Komentarz do Europejskiej Konwencji
Praw Czlowieka, wyd. V, Lex. 10, komentarz do art. 1 EKPC.

% Odmiennie: E. Pache, op. cit., s. 397, wskazujac przy tym na wyroki ETPC z 6 lutego
1976 r., Swedish Engine Drives Union przeciwko Szwecji, skarga nr 6514/72, wyrok z 21 lutego
1986 r., James i in. p. WIk. Brytanii; wyrok ETPC z 26 listopada 1991 r. Observer i Guardian
p- WIk. Brytanii, skarga nr 13585/88; takze: D. Harris, M. O’Boyle, E. Bates, C. Buckley, Law of
the European Convention on Human Rights, Oxford 2014, s. 26.

30 K. Chryssogonoss, Zur Inkorporation der Europdischen Menschenrechtskonvention in
den nationalen Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten, ,,Europarecht” 2001, s. 53.
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3. Wybrane orzeczenia FTK dotyczace stosowania EKPC
w niemieckim systemie prawa

Jak juz wspomniano powyzej, EKPC, zgodnie z art. 59 ust. 2 UZ, posiada rangg
zwyktej ustawy federalnej, jednak ze wzgledu na konstytucyjng zasade przychyl-
nosci wobec prawa mi¢dzynarodowego powinna by¢ uwzgledniona z procesie
interpretacji konstytucyjnych praw podstawowych (niem. Auslegungshilfe fiir die
Grundrechte). Powyzsza teza zostala rozwinigta w orzecznictwie FTK, ktorego
wybrane najwazniejsze orzeczenia w tym zakresie omowiono nieco dale;j.

3.1. Sprawa naruszenia zasady domniemania niewinnosci’'

W przedmiotowej sprawie potaczono trzy skargi konstytucyjne, ktore odnosity si¢
zasadniczo do zastosowania tych samych przepisow niemieckiego kodeksu poste-
powania karnego (dalej jako k.p.k.)*>. W przypadku skargi konstytucyjnej nr 2 sad
rejonowy w Moguncji wydat, na podstawie § 383 ust. 2 niemieckiego k.p.k*, po-
stanowienie 0 umorzeniu postgpowania prowadzonego z oskarzenia prywatnego
0 popetnienie czyny zabronionego z § 185 niemieckiego kodeksu karnego* przed
przeprowadzeniem rozprawy glownej, ze wzgledu na niewielki stopien zawinienia.
W uzasadnieniu postanowienia sad przyjat jednak wing oskarzonego. Podobnie
postanowienie w sprawie kosztéw opierato si¢ na zatozeniu, ze oskarzony jest win-
ny. W przedmiotowej sprawie ztozono do FTK skargi konstytucyjne, w ktorych
skarzagcy podnosili, iz orzeczenia sagdow w istocie stanowig ,,ich ukaranie droga
okrezng”. FTK przychylit si¢ do zarzutow skarzacych i stwierdzit, ze przedmioto-
we orzeczenia sg niezgodne z zasadg domniemania niewinnos$ci, stanowigca istot-
ny element zasady panstwa prawnego oraz uchylit orzeczenia i zwrdcit sprawe do
ponownego rozpoznania przez sad.

W uzasadnieniu postanowienia FTK odnidst si¢ obszernie do konstytucyjne;j
zasady domniemania niewinnosci, ktora w przeciwienstwie do Konstytucji RP nie
zostata w UZ wprost zagwarantowana.

W swietle wywodow domniemanie niewinnosci stanowi szczegolny wyraz
zasady panstwa prawnego i z tego wzgledu posiada rangg zasady konstytucyjne;j.
Na podstawie art. 6 ust. 2 EKPC, ktora w RFN nie posiada rangi prawa konsty-
tucyjnego, zasada domniemania niewinno$ci stanowi cze$¢ pozytywnego prawa
RFN o randze ustawy federalne;j. Jesli FTK powotuje si¢ na przepis Konwencji,

31 Postanowienie FTK z 26 marca 1987 r., sygn. akt 2 BvR 589/79, BVerfGE 74, 358.

32 Strafprozessordnung w brzmieniu ujednoliconym z 7 kwietnia 1987 r., BGBI. I, s. 1074.

3§ 383 ust. 2 niemieckiego k.p.k.: W przypadku, gdy wina sprawcy jest niewielka, sad
moze umorzy¢ postegpowanie. Umorzenie jest takze dopuszczalne jeszcze przed rozprawa gtownag.
Postanowienie w tej sprawie moze zosta¢ niezwlocznie zaskarzone.

3§ 185 kodeksu karnego (niem. Strafgesetzbuch) w brzmieniu ujednoliconym z 13 listo-
pada 1998 r. BGBL. 1, s. 3322, z pdzn. zmianami. Za zniewazenie wymierza si¢ kar¢ pozbawienia
wolnosci do roku albo kare grzywny. Jesli zniewazenia dokonano w formie napasci czynnej, wy-
mierza si¢ karg pozbawienia wolnosci do lat dwoch albo karg grzywny.
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w celu doprecyzowania zakresu zasady domniemania niewinnosci, to jest to kon-
sekwencja o skutku prawnym, jaki wywoluje wejscie w zycie Konwencji, jesli
chodzi o relacje pomiedzy konstytucyjnymi prawami podstawowymi a odpowia-
dajacymi im prawami czlowieka, zawartymi w Konwencji. Przy wyktadni UZ na-
lezy uwzgledni¢ tresc i stan rozwoju EKPC, o ile nie prowadzi to do ograniczenia
lub zmniejszenia ochrony praw podstawowych. Skutek taki wyklucza zreszta sama
Konwencja. Dlatego tez orzecznictwo ETPC stuzy jako pomoc przy wykladni
Konwencji w celu okreslenia tresci i zakresu ochrony praw podstawowych i zasad
panstwa prawnego zawartych w UZ. Roéwniez ustawy — w tym wypadku k.p.k. —
nalezy wyktadac i stosowa¢ zgodnie z prawnomi¢dzynarodowymi zobowigzania-
mi RFN. Odnosi si¢ to takze do przypadku, gdy ustawy zostaty uchwalone p6znie;j
niz przedmiotowe zobowigzanie, wynikajgce z prawa miedzynarodowego. Nie
mozna bowiem wychodzi¢ z zalozenia, iz ustawodawca, o ile nie wyrazit takiej
woli wprost, zamierza uchyli¢ si¢ od zobowigzan prawnomi¢dzynarodowych RFN
badz tez umozliwi¢ ich naruszenie®.

3.2. Sprawa niestosowania przez sqdy niemieckie wykladni prawa
do Zycia rodzinnego zgodnej 7 EKPC pomimo stwierdzenia naruszenia
Konwencji przez ETPC

Sprawa Gorgiilii jest jedng z najwazniejszych dla uksztattowania zasad stosowa-
nia EKPC przez sady niemieckie®. W przedmiotowej sprawie dotyczacej prawa
do poszanowania zycia rodzinnego z art. 8 EKPC, a w szczegdlnosci prawa do
sprawowania opieki nad wlasnym dzieckiem, powszechne sady niemieckie, ktore
uprzednio nie uznaty tego prawa w stosunku do obywatela Turcji zamieszkujace-
go w RFN, nie zastosowatly si¢ rowniez do wyroku ETPC z 26 lutego 2004 r.*’,
w ktorym to Trybunatl stwierdzil naruszenie art. 8§ ETPC przez Niemcy. Zdaniem
wyzszego sadu krajowego wyrok ETPC jest dla sadéw krajowych niewigzaca wy-
powiedzig, ktora nie wywiera wplywu na prawomocnos$¢ zaskarzonych do tego
Trybunalu orzeczen. Ani z EKPC, ani z UZ nie wyplywa obowigzek, by uzna¢
wyrok ETPC, w ktorym stwierdzono, ze akt wladczy wydany przez organ nie-
mieckiej wladzy panstwowej narusza Konwencje, za podstawe dla podwazania
prawomocnosci aktu krajowego. Ze wzgledu na miejsce Konwencji w systemie
prawa niemieckiego, podrzgdne w stosunku do UZ, ETPC nie jest sadem wyzszej
instancji w stosunku do sadow krajowych. Sady krajowe nie sa wiec zwigzane jego
orzeczeniami ani przy dokonywaniu wyktadni Konwencji, ani wyktadni praw pod-
stawowych, zagwarantowanych w prawie krajowym.

35 Postanowienie FTK z 26 marca 1987 r., teza 39.

3¢ Sprawa zostata obszernie omowiona w: M. Bainczyk, Stosowanie Europejskiej Konwen-
¢ji Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci przez organy wtadzy publicznej Republiki Federal-
nej Niemiec. Studium przypadku, ,, Krakowskie Studia Migdzynarodowe™ 2013, nr 2, s. 25-43.

37 Wyrok ETPC z 26 lutego 2004 r., Gorgiilii przeciwko Niemcom, skarga nr 74969/01.
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FTK uznat skarge konstytucyjng na postanowienie wyzszego sadu krajo-
wego z 30 lipca 2004 r. za dopuszczalng oraz uzasadniong. W postanowieniu
z 14 pazdziernika 2004 r. FTK uchyla zaskarzone postanowienia wyzszego sadu
krajowego i zwraca spraw¢ do ponownego rozpatrzenia przez inny sktad tego
sadu, orzekajacy w sprawach cywilnych®®. W uzasadnieniu do postanowienia
znalazto si¢ wiele tez odnoszacych si¢ do miejsca EKPC w niemieckim systemie
prawnym, a w szczegolnosci do jej stosowania przez niemieckie organy wla-
dzy panstwowej®. FTK wyroznil, jako urzedowe tezy uzasadnienia, nastgpujace
stwierdzenia:

1. Zasada zwigzania ustawg 1 prawem z art. 20 ust. 3 UZ obejmuje rowniez
uwzglednienie w ramach metodologicznie dopuszczalnej wyktadni ustaw
EKPC i orzeczen ETPC. Zaréwno brak odniesienia si¢ do orzeczenia Try-
bunatu, jak rowniez schematyczne ,,wykonanie” tego orzeczenia, ktore
naruszaloby prawo wyzszego rzgdu, moze narusza¢ prawa podstawowe
w zwiazku z zasadg panstwa prawnego®.

2. Uwzgledniajac orzeczenia Trybunatu, organy wiadzy panstwowej powinny
wzig¢ po uwage ich oddziatywanie na krajowy porzadek prawny. W szcze-
g06lnosci odnosi si¢ to do podsystemu prawa krajowego, w ktorym nalezy
wywazy¢ rézne pozycje chronione prawami podstawowymi*'.

Powyzsze tezy mozna skomentowac jako zwyczajowe ,tak, ale...” FTK dla
zasad stosowania praw w RFN, wywodzonych z prawa europejskiego. Niewatpli-
wie organy niemieckiej wladzy panstwowej zostaly zobowigzanie do uwzglednia-
nia standardow poszanowania praw cztowieka, wywodzacych si¢ z EKPC w wy-
ktadni dokonywanej przez ETPC w przypadku stosowania praw podstawowych.
Jednoczesnie FTK formuje ograniczenia dla stosowania standardow europejskich.
Jest nim z jednej strony prawo wyzszego rzedu w stosunku do Konwencji, a wigc
UZ i zawarte w niej gwarancje praw podstawowych. Z drugiej stron organy krajo-
we powinny wzig¢ pod uwage skutki stosowania standardow europejskich, zwtasz-
cza jesli chodzi o ochrong praw podstawowych 0sob trzecich.

Nastgpna z omawianych spraw pokazuje jednak, ze w wypadku FTK spraw-
dza si¢ polskie ludowe przystowie, iz ,,szewc bez butdéw chodzi”, a w tym wypadku
i FTK nie stosuje si¢ do standardéw poszanowania prawa cztowieka wywodzo-
nych z ETPC.

3 Postanowienie FTK z 14 pazdziernika 2004 r., 2 BvR 1481/04, ECLI:DE:BVer-
£G:2004:1s20041014.2bvr148104.

¥ Wyczerpujaco: M. Bainczyk, Stosowanie Europejskiej Konwencji. .., op. cit.

4 Postanowienie FTK z 14 pazdziernika 2004 r., 2 BVR 1481/04, teza 47.

41 Ibidem, teza 57.
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3.3. Sprawa zastosowania srodka zabezpieczajgcego
przez okres dtuiszy niz 10 lat

Omowiona ponizej sprawa jest znana sSrodowiskom prawniczym w Polsce w zwigz-
ku z wystapieniem podobnego problemu konstytucyjnoprawnego zwigzanego
z zastosowaniem $rodka zabezpieczajacego w stosunku do 0sob trwale zagrazaja-
cym porzadkowi publicznemu, po odbyciu przez nie kary pozbawienia wolnosci*’.
Orzecznictwo FTK, zwlaszcza wyrok FTK z 2011 r., nie byto natomiast przed-
miotem szerszej analizy w kontek$cie stosowania przez FTK praw podstawowych
w wyktadni zgodnej z EKPC.

Omawiana sprawa to prawdziwa chain novel* — historia pisana najpierw
przez kolejne orzeczenia sadow krajowych, nastepnie wyrok FTK z 2004 r.*, wy-
rok ETPC z 2009 r.*, wyroki Federalnego Sadu Najwyzszego i wreszcie ponownie
wyrok FTK z 2011 r.* Powie$¢ jeszcze diuzsza i bardziej skomplikowana niz spra-
wa Gorgiilii przeciwko Niemcom. Przy czym w catej tej sadowniczej opowiesci
chodzi z jednej strony o fundamentalng dla cztowieka wolno$¢ — wolno$¢ osobista,
a z drugiej strony o zapewnienie porzadku publicznego, w szczegdlnosci przez
wypehienie przez panstwo naktadanego przez EKPC obowigzku pozytywnego,
w postaci ochrony prawa do Zycia osob znajdujacych si¢ w zakresie jurysdykcji
tego panstwa w sytuacji, gdy organy wladzy panstwowej ,,wiedzialy” lub ,,mogly
wiedzie¢” o istniejacym zagrozeniu dla tego prawa?’. Ponizej ten istotny watek
rozwazenia dobr prawnych w demokratycznym panstwie prawa nie zostanie roz-
winiety, natomiast krotko przedstawione zostang tezy orzeczen FTK odnoszace
si¢ do stosowania przez sady krajowe standardow ochrony praw i wolnosci okre-
Slonych przez ETPC. W przedmiotowej sprawie zostata wniesiona skarga prze-
ciwko utrzymaniu $rodka zabezpieczajacego, a posrednio przeciwko przepisom
niemieckiego kodeksu karnego. W 2004 r. FTK uznat przepis kodeksu karnego,
na podstawie ktorego zniesiony zostal maksymalny, 10-letni okres, zastosowania
srodka zabezpieczajacego, za zgodny z UZ, nawet jesli nowo wprowadzone prze-
pisy miaty mie¢ zastosowanie do przypadkow, co do ktorych wydano orzeczenie
o zastosowaniu $rodka zabezpieczajacego. Na podstawie przepisow zawierajgcych

“2 A. Barczak-Oplustil, Srodki reakcji ,, prawnokarnej” wobec 0sob z zaburzeniami psy-
chicznymi stwarzajgcych zagrozenie dla zycia, zdrowia lub wolnosci seksualnej innych osob w per-
spektywie zasad zawartych w Konstytucji. Wybrane zagadnienia, ,,Czasopismo Prawa Karnego
i Nauk Penalnych” 2014, z. 4, s. 55 nn.

4 R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, thum. T. Kowalski, Warszawa 1998.

* Wyrok FTK z 5 lutego 2004 r., sygn. akt 2 BvR 2029/01, BVerfGE 109, 133.

4 Wyrok ETPC z 17 grudnia 2009 r., M. v. RFN, skarga nr 19359/04.

4 Wyrok FTK z 4 maja 2011 r., sygn. akt 2 BvR 2365/09, 740/10, 2333/08, 1 152/10,
571/10, BVerfGE 128, 326.

47 Wyrok ETPC z 28 pazdziernika 1998 r. Osman p. WIk. Brytanii, skarga nr 23452/94;
wyrok ETPC z 11 stycznia 2011 r., Beru p. Turcji, skarga nr 47304/07; por.: D. Korff, 4 guide to
the implementation of Article 2 of the European Convention on Human Rights, s. 66 n., http://www.
echr.coe.int/LibraryDocs/HR%20handbooks/handbook08 en.pdf [dostep: 15.03.2017].



WPLYW EUROPEJSKIE] KONWENCJI PRAW CZLOWIEKA... 45

takie ograniczenie czasowe FTK stwierdzil w tym wyroku m.in., ze art. 1 ust. 1
(zasada ochrony godnosci ludzkiej) UZ nie wymaga, by w momencie orzekania
o zastosowaniu $rodka zabezpieczajacego lub w momencie weryfikacji zasadno-
$ci zastosowania tego srodka okresli¢ maksymalny okres jego zastosowania. FTK
uznat rowniez za zgodne z UZ rozwigzanie przyjete przez ustawodawce, iz okres
zastosowania srodka zabezpieczajacego nie zostanie z gory okreslony. Uchylenie
maksymalnego okresu zastosowania $rodka zabezpieczajacego w odniesieniu do
sprawcow, co do ktorych orzeczono zastosowanie tego srodku przed ogloszeniem
i wejSciem w zycie nowelizacji znoszacej ten maksymalny okres zastosowania,
zdaniem FTK jest zgodny z zasadg panstwa prawnego, w szczegolnosci zasada
zaufania do prawa (art. 2 ust. 2 UZ w zwiazku z art. 20 ust. 3 UZ). Interesujacy
wydaje si¢ fakt, iz w omawianym wyroku z 2004 r. FTK nie odwotat si¢ w ogole
do EKPC i orzecznictwa ETPC.

W 2009 1. ETPC stwierdzit, ze RFN naruszyta art. 5 ust. 1 EKPC oraz art. 7
ust. 1 EKPC. Zgodnie z brzmieniem Konwencji Trybunat stwierdzil, iz to panstwo
niemieckie naruszyto Konwencje, ale w istocie chodzito o naruszenie EKPC przez
wspomniany powyzej wyrok FTK, ktory to zostat obszernie zanalizowany w uza-
sadnieniu do wyroku ETPC*. Omawiany przypadek stanowi wigc przyktad ,,trud-
nego” dialogu pomigdzy europejskimi sagdami konstytucyjnymi. ETPC stwierdzit
m.in., ze pozbawienie wolnosci jest zgodne z prawem w rozumieniu art. 5 ust. 1
lit. a Konwencji wowczas, gdy nastepuje w wyniku skazania przez wlasciwy sad,
co oznacza, iz pomiedzy skazaniem a pozbawieniem wolnosci istnieje zwigzek
przyczynowy. W omawianym przypadku przedtuzenie zastosowania srodka zabez-
pieczajacego ponad uprzednio przewidziany przez kodeks karny okres 10 lat, co
byto mozliwe jedynie dzigki nowelizacji jego przepisOw, nie tworzy wystarczaja-
cego zwigzku przyczynowego pomigdzy orzeczeniem sadu karnego a przediuze-
niem okresu zastosowania $rodka zabezpieczajacego. Ponadto ETPC stwierdzit, iz
srodek zabezpieczajacy to kara w rozumieniu art. 7 EKPC, a przedtuzenie srodka
stanowi dodatkowa kare na podstawie ustawy, ktora weszta w zycie po popelnieniu
czynu. Z tego wzgledu zostal naruszony art. 7 EKPC*. Nalezy rowniez nadmienic,
ze w podobnych sprawach, zainicjowanych skargami indywidualnymi kierowa-
nymi z RFN, ETPC stwierdzit rowniez naruszenia Konwencji przez RFN*’. RFN
zostata zobowigzania w wyroku ETPC z 17 grudnia 2009 r. do zaptacenia skar-
zacemu odszkodowania w wysoko$ci 50 000 euro. Wniosek RFN o skierowanie
sprawy do rozstrzygniecia przez Wielka Izbe zostat oddalony, a wyrok Izby ETPC
stat si¢, zgodnie z art. 44 EKPC, prawomocny 10 maja 2010 r.

* Wyrok ETPC z 17 grudnia 2009 r., tezy 26-40.

4 R. Eschelbach, Riickwirkende Verlingerung der Sicherheitsverwahrung, ,Neue Juristi-
sche Woche” 2010, s. 2495.

0 Wyrok ETPC z 13 stycznia 2011 r., Kallweit p. RFN, skarga nr 17792/07; wyrok ETPC
z 13 stycznia 2011 r., Mautes p. Niemcom, skarga nr 20008/07; wyrok ETPC z 13 stycznia 2011,
Schummer p. RFN, skargi nr 27360/04 1 42225/07.
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Po wydaniu wyroku, a przed jego uprawomocnieniem, praktyka niemiec-
kich sagdow penitencjarnych byta zréznicowana. W kilku sprawach, w ktorych
czyn zostat popetniony przed 1998 r., sady penitencjarne, powotujac si¢ na przed-
miotowy wyrok ETPC, zwolnity sprawce®'. Niektore z sadow penitencjarnych
orzekaly natomiast o niedopuszczalnosci takiego zwolnienia®?. Podobnie niejed-
nolite byto orzecznictwo Federalnego Sadu Najwyzszego (dalej jako FSN)*. Po
wydaniu oméwionego powyzej wyroku przez ETPC do FTK wniesione zostaty
ponownie skargi konstytucyjne na orzeczenia sagdéw niemieckich o zastosowaniu
srodka zabezpieczajacego wobec skarzacych, na podstawie przepisOw uznanych
przez ETPC za niezgodne z Konwencja. Wszystkie zaskarzone orzeczenia zosta-
ty wydane przed 10 marca 2010 r., a wigc przed datg uzyskania prawomocnosci
przez wyrok ETPC, przy czym np. FSN wydat w jednej ze spraw wyrok jeszcze
9 marca 2010 r.>*

Skarzacy podnosili naruszenie swoich praw z art. 2 ust. 2 zd. 1 UZ w zwigz-
ku zart. 104 ust. 1 zd. 1 UZ (wolnos¢ osobista) i art. 2 ust. 2 UZ w zwigzku z art. 20
ust. 3 UZ (zasada zaufania do prawa), powotujac si¢ jednoczesnie na przedmioto-
wy wyrok ETPC, ktory wedtug skarzacych powinien zosta¢ uwzgledniony przy
interpretacji ich konstytucyjnych praw podmiotowych przez sady niemieckie, tacz-
nie z FTK. Powyzsze skargi zostaly uznane przez FTK w wyroku z 4 maja 2011 r.
za uzasadnione, wyroki sadow krajowych zostaly uchylone, a sprawy skarzacych
przekazane do ponownego rozpoznania. Jak juz wspomniano powyzej, zagadnie-
nia z zakresu prawa karnego nie beda przedmiotem analizy, oméwione zostang
jedynie tezy dotyczace wptywu EKPC na stosowanie konstytucyjnych praw pod-
stawowych przez sady niemieckie.

FTK okreslit znaczenie EKPC w systemie konstytucyjnego prawa niemiec-
kiego, nawigzujac do rozwinigtej w tym zakresie doktryny (niem. stdndige Recht-
sprechung)®, w $wietle ktorej przepisy EKPC w wyktadni ETPC stanowig pomoc
przy wyktadni konstytucyjnych praw podstawowych. FTK wskazat, iz przy doko-
nywaniu wyktadni przepisow krajowego prawa konstytucyjnego nalezy uwzgled-
ni¢ rowniez orzeczenia ETPC zapadte niekonieczne w odniesieniu do tego samego
przedmiotu sporu, gdyz orzecznictwo ETPC posiada funkcje orientacyjng i wska-

31 Postanowienie wyzszego sadu krajowego (niem. Oberlandesgericht) we Frankfurcie nad
Menem z 24 czerwca 2010 r., sygn. akt 3 ws 485/10; postanowienie wyzszego sadu krajowego
w Karlsruhe z 4 sierpnia 2010 r., sygn. akt 2 ws 227/10.

32 Postanowienie wyzszego sadu krajowego w Celle z 25 maja 2010 r., sygn. akt 2 ws.
169/10, 170/10; postanowienie wyzszego sadu krajowego w Stuttgarcie z 1 czerwcea 2010 r., sygn.
akt I ws. 57/10.

3 Postanowienie FSN z 12 maja 2010 r., sygn. akt 4 stR 577/09; postanowienie FSN
z 18 stycznia 2011, sygn. akt 4 ARS 27/10; postanowienie FSK z 17 stycznia 2011 r, sygn. akt
3 ARS 35/10; postanowienie FSK z 9 listopada 2010 r., sygn. akt 5 stR 394/10, 440/10, 474/10;
postanowienie FSN z 10 grudnia 2010 r., sygn. akt 1 ARS 22/10.

3 Wyrok FSN z 9 marca 2010 r, sygn. akt 1 stR 554/09.

3 Wyrok FTK z 4 maja 2011 r., teza 88 b).
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zujacg (niem. Orientierungs- und Leitfunktion)®, wykraczajacg ponad indywidu-
alny, konkretny przypadek. Skutki orzeczen ETPC, zdaniem FTK, nie ograniczaja
si¢ do obowigzku ich uwzglednienia w indywidualnym, konkretnym przypadku.
Ze wzgledu na co najmniej faktyczne pierwszenstwo orzeczen sagdow migedzynaro-
dowych przed prawem krajowym, nalezy unikac kolizji pomiedzy prawnomiedzy-
narodowymi zobowigzaniami RFN a prawem krajowym. Jednoczesnie FTK sfor-
mutowat ograniczenia dla przychylnej wobec EKPC interpretacji konstytucyjnych
praw podstawowych. Niemiecki Trybunat stwierdzit m.in., ze przychylnos¢ UZ
wobec prawa mi¢dzynarodowego jest wyrazem przyjetego w niej rozumienia su-
werennosci, ktore nie jest sprzeczne z angazowaniem si¢ panstwa w relacje o cha-
rakterze migdzynarodowym i ponadnarodowym. Co wiecej UZ wymaga i ocze-
kuje, by relacje te byly rozwijane przez panstwo niemieckie. W tym kontekscie
»ostatnie stowo”, ktore w zakresie ksztattowania i funkcjonowania ustroju panstwa
posiada niemiecka konstytucja, nie stoi w sprzecznos$ci z mi¢dzynarodowym i eu-
ropejskim dialogiem sagdow, ale stanowi normatywng podstawe dla tego dialogu®’.

Odwotanie do EKPC, jako do pomocy przy wyktadni przepisow UZ, ma
charakter celowo$ciowy — tak zreszta, jak sama Konwencja w zakresie jej stoso-
wania na poziomie krajowym. Odwotanie takie nie moze jednak prowadzi¢ do
wprowadzania schematycznej paralelizacji pojg¢ konstytucyjnoprawnych, a ma
stuzy¢ unikaniu naruszen prawa migdzynarodowego. Eliminacja lub unikanie na-
ruszen prawa miedzynarodowego byloby co prawda o wiele tatwiejsze w sytuacji,
gdyby prawo krajowe zostatlo w pelni sharmonizowane z EKPC. W $wietle pra-
wa mi¢dzynarodowego taka harmonizacja nie jest jednak konieczna. Konwencja
pozostawia bowiem stronom swobodg, w jaki sposob wypetnig swoj obowigzek
poszanowania przepisow traktatowych?®.

Wyktadnia poje¢ zawartych w UZ, przychylna prawu migdzynarodowe-
mu, podobnie jak w przypadku wyktadni prawnoporéwnawczej, pomimo po-
dobienstwa tekstu normatywnego, nie powinna prowadzi¢ do eliminacji r6znic
wynikajacych z kontekstu catego porzadku prawnego. Postanowienia umowy
migdzynarodowej odnoszace si¢ do praw czlowieka musza zosta¢, w ramach ak-
tywnego procesu recepcji, ,,przemyslane” w kontekscie porzadku konstytucyjne-
go przejmujacego rozwigzania konwencyjne®.

Granice przyjaznej wobec prawa mi¢dzynarodowego wyktadni wynikaja
z UZ. Po pierwsze, nie moze ona prowadzi¢ do ograniczenia standardu ochro-
ny wynikajacego z UZ, co zreszta wyklucza sama Konwencja. Takie ogranicze-
nie recepcji moze by¢ przede wszystkim istotne w przypadku wielostronnych
stosunkoéw prawnych wynikajacych z praw podstawowych, w ktorych ,,wiecej”
wolnosci dla jednego podmiotu moze oznacza¢ ,,mniej” dla podmiotu innego.

% E. Pache, op. cit., s. 406 n.; BVerwG, NVwZ 2000, 87, 810.
57 Wyrok FTK z 4 maja 2011 r., teza 89 c).

8 Ibidem, teza 91 e).

3 Ibidem, teza 92.
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Mozliwo$¢ przychylnej prawu migdzynarodowemu wyktadni konczy si¢ tam,
gdzie nie jest ona dopuszczalna na podstawie uznanych metod wyktadni ustaw
i konstytucji. FTK nawigzal w tym kontekscie do absolutnie nieprzekraczalnej
granicy w postaci rdzenia tozsamosci konstytucyjnej, zdefiniowanego w art. 79
ust. 3 UZ, a bedacego przedmiotem stalej doktryny orzeczniczej FTK w zwigzku
z cztonkostwem RFN w UE®. W tym zakresie FTK odwotat si¢ do doktryny bez-
wzglednej ochrony rdzenia tozsamosci konstytucyjnej, rozwinigtej m.in. w wy-
roku w sprawie Traktatu z Lizbony®'.

Ponadto, w ramach przychylnej wobec Konwencji wyktadni UZ, nalezy —
podobnie jak w zakresie uwzgledniania orzecznictwa ETPC na poziomie zwyklego
prawa krajowego — mozliwie tagodnie wprowadza¢ orzecznictwo ETPC do od-
miennego pod wzgledem dogmatycznym krajowego systemu prawnego, co impli-
kuje stosowanie zakazu bezrefleksyjnej recepcji poje¢ prawa migdzynarodowego.
Z perspektywy UZ, gdy gwarancje praw podstawowych sg podobne na poziomie
tekstu normatywnego, ale inna jest tres¢ pojecia wytworzonego autonomiczne
w oparciu o EKPC, nalezy zastosowa¢ zasad¢ proporcjonalnosci. W tym kontek-
$cie przestanki uksztaltowane przez ETPC nalezatoby uwzgledni¢ w ramach kon-
stytucyjnoprawnej kontroli poszanowania zasady proporcjonalnosci®.

Procz powyzszej przedstawionych tez, dotyczacych wptywu EKPC na inter-
pretacje konstytucyjnych praw podstawowych, nalezy zwroci¢ uwage na tezy istot-
ne w kontekscie rozwigzan formalnoprawnych. Mianowicie FTK stwierdzil, Zze co
prawda orzeczenia ETPC maja charakter deklaratoryjny i nie prowadza do bezpo-
$redniej zmiany stanu prawnego w panstwie-stronie Konwencji, ale mogg mie¢
bardzo istotne znaczenie dla wyktadni UZ. W zakresie, w jakim istnieje swoboda
interpretacji, FTK zgodnie z zasadg przychylno$ci UZ wobec prawa migdzynaro-
dowego, stara si¢ unika¢ naruszen Konwencji. W zwigzku z tym orzeczenia ETPC,
zawierajace nowe aspekty, ktore powinny zosta¢ uwzglednione w procesie wy-
ktadni UZ, nalezy zakwalifikowac jako istotne zmiany prawa. Zmiany takie moga
natomiast prowadzi¢ do uchylenia prawomocnosci orzeczen FTK®. J.P. Schaefer
wskazuje, iz przedstawione powyzej tezy majg zasadnicze znaczenie dla dookre-
$lenia miejsca EKPC w niemieckim systemie prawa. FTK w postanowieniu doty-

¢ Ibidem, teza 93 f); M. Bainczyk, Polski i niemiecki Trybunal Konstytucyjny..., op. cit.,
s. 163-175.

¢ Wyrok FTK z 30 czerwca 2009 r., 2 BVE 2, 5/08, 2 BvR 1010, 1022, 1259/08,182/09,
BVerfGE 123, s. 265; M. Bainczyk, Zasada demokracji jako zrodto warunkow uczestnictwa Repu-
bliki Federalnej Niemiec w UE — wyrok niemieckiego Bundesverfassungsgericht w sprawie Trakta-
tu z Lizbony (cz. 1), ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2013, nr 8, s. 33 nn.; eadem, Zasada demokracji
Jjako zrodto warunkow uczestnictwa Republiki Federalnej Niemiec w UE — wyrok niemieckiego
Bundesverfassungsgericht w sprawie Traktatu z Lizbony (cz. 11), ,,Europejski Przeglad Sadowy”
2013,nr9,s. 26 nn.

¢ Wyrok FTK z 4 maja 2011 r., teza 94.

% Jbidem, teza 82; M. Stolleis, Grundrechte: Freiheit der Person — Sicherungsver-
wahrung, ,,Juristische Schulung” 2011, s. 854 nn.
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czacym zasady domniemania niewinnos$ci co prawda nie nadaje Konwencji rangi
prawa konstytucyjnego, ale przyznaje — w granicach zgodnej z UZ i metodolo-
gicznie akceptowalnej wyktadni — pierwszenstwo jej stosowania przed prawem
ustawowym. Ponadto FTK stwierdzil, ze zasada lex posterior nie ma zastosowania
w relacjach pomigdzy EKPC a prawem ustawowym, a takze ustanowit obowigzek
uwzgledniania nie tylko prawa konwencyjnego, ale i orzecznictwa ETPC przy wy-
ktadni konstytucyjnych praw podstawowych®.

4. Dialog pomiedzy europejskimi sgdami konstytucyjnymi

Przedstawione zagadnienie miejsca EKPC w systemie prawa niemieckiego, jak
i przyktady orzecznictwa FTK w sprawach zwiazanych ze stosowaniem EKPC
przez organy niemieckiej wladzy panstwowej, w tym przez sam Trybunat Kon-
stytucyjny w Karlsruhe, nasuwaja pewne watpliwosci co do funkcjonowania eu-
ropejskiej wspdlnoty sadéw konstytucyjnych. Otwarcie niemieckiego systemu
prawa na EKPC i rozwijajace ja orzecznictwo ETPC napotyka na ograniczenia
W postaci interpretacji prawa krajowego co najmniej mato przychylnej wobec
Konwencji, a dokonywanej zarowno przez sady krajowe wszystkich instancji,
tacznie z FSN, jak i przez sam FTK. FTK, wychodzac z zatozenia, ze system pra-
wa niemieckiego oparty jest na dualizmie, a prawa podstawowe naleza do materii
politycznych, co pozwala na skutecznie kontrolowanie dziatalnosci ustawodaw-
cy, jak i egzekutywy przez sad konstytucyjny, nie przyznat EKPC rangi prawa
konstytucyjnego®, cho¢ wydaje sig, ze taka interpretacja miescitaby si¢ z zakre-
sie zasady przychylno$ci UZ wobec prawa migdzynarodowego w powiazaniu
z fundamentalnym znaczeniem praw podstawowych w niemieckim prawie kon-
stytucyjnym. W zwiazku z powyzszym FTK wykluczyt rowniez mozliwo$¢ skta-
dania skargi konstytucyjnej na naruszenie wolnosci i praw zawartych w EKPC,
ktore nastapilty w zakresie jurysdykcji RFN. W swoich orzeczeniach FTK sfor-
mulowat rOwniez ograniczenia dla stosowania Konwencji wraz z orzecznictwem
ETPC jako pomocy przy wyktadni konstytucyjnych praw podstawowych.
Wydaje si¢ rowniez, ze cala epopeja orzecznicza zwigzana ze zgodnoscia
z europejskimi standardami przedluzenia okresu zastosowania $rodka zabezpie-
czajacego nie $wiadczy o przychylnosci sadéw niemieckich wobec EKPC. Nalezy
jednak przy tym zauwazy¢, iz pomimo formutowania réznego rodzaju ograniczen
w stosowaniu Konwencji, wywotuje ona — po dtuzszym lub krotszym czasie — po-
zadany skutek w niemieckim systemie prawnym. Pozytywnie na tym tle wyrdz-
nia si¢ niewatpliwie postanowienie w sprawie Gorgiilii. P. Schaefer stwierdza, ze
FTK tym orzeczeniem zademonstrowat che¢ stuzenia prawu migdzynarodowemu,
m.in. poprzez przezwycigzenie rygorystycznie pojmowanego w ujeciu H. Triepela

¢ J.P. Schaefer, op. cit., s. 92 n.
% Ibidem, s. 86 n.
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dualizmu prawa krajowego i miedzynarodowego. Trybunal Federalny uznat bo-
wiem brak wystarczajacego uwzglednienia przez sad krajowy wyroku ETPC za
naruszenie prawa podstawowego — art. 20 ust. 3 UZ w zwigzku z odpowiednim
konstytucyjnym prawem podstawowym, ktore moze by¢ przedmiotem skargi kon-
stytucyjnej. Przy czym mozliwo$¢ wniesienia takiej skargi dalej nie wynika bezpo-
$rednio ze zwigzania si¢ przez RFN Konwencji, ale z naruszenia konstytucyjnego
prawa podstawowego w zwiazku z zasada panstwa prawnego z art. 20 ust. 3 UZ.
Stanowisko FTK co do stosowania EKPC w niemieckim porzadku prawnym moz-
na porownac do stanowiska tego samego Trybunatu wobec stosowania prawa UE
w niemieckim systemie prawnym i podsumowac jako ,.tak, ale...”®’

W doktrynie niemieckiego prawa konstytucyjnego stosunkowo intensywnie
prezentowane jest stanowisko, ktore do pewnego stopnia moze ostabia¢ znaczenie
systemu strasburskiego, iz ,,wielo§¢ sadow chronigcych prawa podstawowe nie-
koniecznie przyczynia si¢ do wzmocnienia tej ochrony” (niem. eine Vielzahl von
., Grundrechtsgerichten” nicht notwendig den Grundrechtsschutz stirkt)®®. Pro-
blem ten obszernie zanalizowat prezes FTK (!) A. VoBkuhle, podkreslajac przy-
chylng EKPC, wyktadni¢ UZ przez FTK, zwtaszcza w orzeczeniach dotyczacych
srodkow zabezpieczajacych®. Jednoczesnie prezes FTK sformutowal postulaty
pod adresem ETPC, wskazujac, ze Trybunal w Strasburgu nie jest zawodnikiem
indywidualnym, ale mocnym graczem w grze zespotowej, ktory jest zobowigza-
ny do podejmowania odpowiedzialnych decyzji — w jakim zakresie Konwencja
wymaga uniformizacji, a na ile dopuszczalny jest pluralizm w zakresie ochrony
praw podstawowych. Wedtlug A. VoBkuhlego nalezy pogodzi¢ efektywne stoso-
wanie standardow konwencyjnych oraz dynamiczny ich rozwoj z poszanowaniem
zakresu swobody organéw krajowych w zakresie interpretacji praw i wolnosci.
Nalezy rowniez uwzgledni¢ pewne uwarunkowania funkcjonalne systemu kon-
wencyjnego: ograniczone zasoby EKPC, co implikuje na dtuzsza metg¢ koniecz-
no$¢ wspotistnienia Konwencji z ochrong zapewniang przez krajowe sady konsty-
tucyjne, ograniczenia efektywnosci EKPC, jakie majg znaczenie w szczegolnosci
w zakresie modyfikacji krajowych systemow prawa prywatnego, a takze ostrozne
podejscie do krajowych tradycji prawnych, ktore to podej$cie generalnie zwicksza
akceptacj¢ orzeczen ETPC, nawet tych ,,niewygodnych” dla organow krajowych™.
W doktrynie niemieckiej prezentowane sg rowniez stanowiska o wiele bardziej

% Jbidem, s. 95 n.

¢ Por.. M. Bainczyk, Wyrok niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego
z 18.03.2014 r. w sprawie zgodnosci aktow prawnych, zwiqzanych ze stabilizacjq strefy euro,
z Ustawq Zasadniczg RFN, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 7, s. 37.

% J.P. Schaefer, op. cit., s. 86; podobnie E. Pache, op. cit., s. 393.

% Procz powyzej omowionych wyrokow z 2004 r. oraz z 2011 r. FTK wydat kolejne orze-
czenie w sprawie $rodkow zabezpieczajacych, w ktérym potrzymana zostata linia orzecznicza
7 2011 r.: postanowienie FTK z 20 czerwca 2012 r., sygn. akt 2 BvR 1048/11.

" A.VoBkuhle, Der Rechtsanwalt und das Bundesverfassungsgericht — Aktuelle Herausfor-
derungen der Verfassungsrechtsprechung, ,,Neue Juristische Woche” 2013, s. 1330.
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entuzjastyczne. J.P. Schaeffer stwierdza, ze FTK wyraza wolg¢ wspoldziatania w ra-
mach triady sagdownictwa konstytucyjnego, na ktorg sktada si¢ narod, UE i system
konwencyjny’'. Wobec powyzej zaprezentowanych wywodow prezesa FTK wy-
daje si¢ jednak, ze stwierdzenie ,,tak, ale...” trafnie okresla stosunek FTK, a takze
sadow niemieckich do stosowania standardow konwencyjnych w swoim orzecz-
nictwie. Podobna opinia prezentowana jest rowniez w literaturze anglosaskiej, iz
efektywnos¢ konwencji dla jednostek uzalezniona jest w duzej mierze od nastawie-
nia sadownictwa, a w przypadku RFN sady krajowe wyraznie preferujg stosowanie
praw podstawowych zawartych w krajowej konstytucji’.

Impact of the European Convention on Human Rights
on the interpretation of fundamental rights
in the Federal Republic of Germany

In the process of European integration human rights protection has become one of the most promi-
nent values. Nevertheless, the application of standards derived from the European Convention on
Human Rights (ECHR) and from case law of the European Court on Human Rights still meets some
obstacles at a national level. This article examines the legal nature of the foundation for the applica-
tion of ECHR in Germany, especially Art. 1 para. 2 of the German Basic Law, but mostly focuses
on the application of ECHR from the point of view of the German Constitutional Court.

Key words: fundamental rights, German Constitutional Court, European Convention on Human
Rights, European Constitutional Courts

Wplyw europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
na interpretacje praw podstawowych w RFN

Zasada poszanowania praw cztowieka nalezy do podstawowych wartosci integracji europejskiej.
Jednakze stosowanie standardow ochrony praw czlowieka, wywodzonych z europejskiej Konwen-
cji Praw Czlowieka (EKPC) oraz z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, wcigz
napotyka na ograniczenia w panstwach europejskich. Przedmiotem niniejszego artykutu sa podsta-
wy prawne stosowania EKPC w niemieckim systemie prawnym, w szczeg6lnosci art. 1 ust. 2 Usta-
wy Zasadniczej RFN, ale przede wszystkim orzecznictwo Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego
RFN dotyczacego tego zagadnienia.

Slowa Kkluczowe: prawa podstawowe, Federalny Trybunat Konstytucyjny RFN, europejska Kon-
wencja Praw Czlowieka, europejska wspodlnota sadow konstytucyjnych

I J.P. Schaefer, op. cit., s. 105.
2 D. Harris, M. O’Boyle, E. Bates, C. Buckley, op. cit., s. 27.
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HELPING TO MAKE FUNDAMENTAL RIGHTS A REALITY
FOR EVERYONE IN THE EU: FROM THE TREATY OF ROME
TO THE FUNDAMENTAL RIGHTS AGENCY

Introduction

The year 2017 marks a double anniversary: 60 years since the creation of the Eu-
ropean Community and 10 since the establishment of the European Union Agency
for Fundamental Rights. These anniversaries tell a story of the EU’s evolution from
an organization focused mainly on economic cooperation to one in which respect
for fundamental rights is a basic pillar of law and policy. At the same time, the past
decade witnessed fundamental rights challenges that have not just persisted but in
many areas — such as migration, asylum and data protection — have grown more
pressing. In fact, despite the many pledges the EU and its Member States made
over the last 10 years and more, the fundamental rights system itself is increasingly
under attack.

The first aim of the European Community legal order was not the protec-
tion of an individual’s fundamental rights. The Treaty of Rome, signed in March
1957, primarily focused on economic integration. However, it did leave room for
the later commitment to fundamental rights, with reference to an “accelerated rais-
ing of the standard of living”, and the introduction of the principle of equal pay for
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women and men'. Fundamental rights were only gradually recognized and only
to limit the discretion of supranational institutions. However, after the Maastricht
and Amsterdam Treaties added TEU articles 6 and 7%, the concern for fundamental
rights contributed to the determination of the Union’s objectives and activities, and
induced the development of a more constructive policy in that area.

The Charter of Fundamental Rights of the European Union was adopted
later the present decade, paving the way for the EU to take a more outspoken stance
on fundamental rights®. This found expression in the European Union Agency for
Fundamental Rights (FRA) creation in March 2007¢. FRA was set up to provide
independent evidence-based advice relating to fundamental rights, in the domain
of the Union law. Its mission is to “help to make fundamental rights a reality for
everyone in the European Union”.

The objective, scope and tasks of the Fundamental Rights Agency are set
out in Articles 2 to 4 of the Council Regulation (EC) No. 168/2007 establishing the
agency. To achieve its objective, the agency collects and analyses data to provide
independent, evidence-based assistance and expertise to EU institutions and Mem-
ber States, as well as other stakeholders. The agency situates its work in the wider
context of the Charter of Fundamental Rights of the European Union.

When FRA was created, the EU still lacked a legally binding bill of rights to
frame its actions and those of the Member States within the scope® of the EU law.
This changed in 2009, when the Lisbon Treaty entered into force and made the
Charter legally binding. Underlining the political ramifications of this new status,
the new European Commissioners when taking office in 2010 solemnly declared
that they would uphold the Charter as well as the EU treaties. The EU also ratified
the UN Convention on the Rights of Persons with Disabilities in 2010 — the first
time the EU acceded to an international human rights convention. These develop-

' European Communities (1957), Treaty establishing the European Economic Community,

11957E/TXT, 25 March 1957, Art. 2.

2 The Treaty on the European Union (TEU) confirmed in Article 6(1) the norm that the
Union ‘respects the principles of liberty, democracy, respect for human rights and fundamental free-
doms, and the rule of law’. A significant change to this norm came with the Treaty of Amsterdam in
1997, which amended Article 6(1) so that it read: ‘the Union is founded on the principles of liberty,
democracy, respect for human rights and fundamental freedoms, and the rule of law’. Treaty on Eu-
ropean Union OJEC C325/7 (TEU or ‘Maastricht Treaty’), amended by the Lisbon Treaty to: ‘The
Union recognizes the rights, freedoms, and principles set out in the Charter of Fundamental Rights
of the European Union’ (Article 6(1)). Note the commitment to upholding human rights standards
also made in Article 6(2), which states that the Union shall accede to the ECHR.

> For the Charter as a catalyst in the EU system, see: G.N. Toggenburg, A European Fun-
damental Rights Ornament that turns into a European Fundamental Rights Order: The EU Charter
of Fundamental Rights at its fifth birthday, “Working Paper Series” 2014, No. 4.

4 Council of the European Union, Council Regulation (EC), establishing a European Un-
ion Agency for Fundamental Rights, “Official Journal of the European Union”, No. 168, 15 Febru-
ary 2007, Art. 2.

> CJEU, Opinion of Advocate General Wahl, Opinion procedure 3/15, 8 September 2016,
para. 155.
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ments provided further evidence of the EU’s transformation into an organization
visibly based on and committed to fundamental rights.

The Charter is unique in combining, with equal status, civil and political and
social and economic rights in a single document. The potential of the social and
economic rights set out in the Charter has not, however, been fully exploited thus
far. To increase understanding of how the EU protects human rights and renew faith
in their overwhelming significance for both individual development and social co-
hesion, these less well-known rights enshrined in EU legislation should be given
more weight. The purpose of the Charter of Fundamental Rights is to strengthen the
protection of fundamental rights in the EU in the light of changes in society, social
progress and scientific and technological developments. FRA fulfils its tasks, as
defined by its Regulation, by implementing activities within the thematic areas of
its five-year Multi-annual Framework, which fall broadly under different chapters
of the Charter of Fundamental Rights.

European Union’s achievements through
the prism of human rights

This paper highlights very briefly some of the key issues facing the EU regarding
fundamental rights in the 21st century. It is important to point out, that normative
notions, especially human rights and social considerations have come to the fore
during the last decade. The broader political mandate of the EU, the EU Char-
ter and the human rights references elevated by the Treaty of Lisbon, the remit
of FRA, and evolving case-law of the Court of Justice of the European Union
(CJEU) all indicate that human rights have received general application through-
out the present decade. Ten years ago, it was difficult to identify the EU bodies
or roles specifically tasked with protecting and promoting fundamental rights in
general. The then still new offices of the European Data Protection Supervisor
and the European Ombudsman were responsible for very specific segments of
fundamental rights: data protection and maladministration, respectively. In con-
trast to the situation in many Member States, no institution at the EU level was
responsible for fundamental rights as such.

The EU’s transformation into an organization visibly based on and com-
mitted to fundamental rights has been varied and complex. This paper focus is on
one significant aspect of this process; the role the European Union Fundamental
Rights Agency has been playing as an advisory body, issuing opinions, reports
and thematic surveys on various aspects of fundamental rights within the Union
on the EU’s and member states’ requests.

By establishing FRA in 2007, the EU supplemented existing tools with
an independent centre of fundamental rights expertise that can provide objec-
tive, comparable, relevant and reliable data and information as well as advice
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and guidance®. It also created an agency that contributes to raising awareness of
fundamental rights, cooperates with public bodies responsible for human rights
at the national level, engages with civil society and coordinates with international
human rights organizations. The activities of the agency are organized around
three main tasks: data collection, research and analysis; providing independent
advice to policymakers and cooperation and networking with stakeholders; com-
munication activities to disseminate the results of its work and to raise awareness
of fundamental rights.

FRA is not a monitoring or standard setting institution such as the Council of
Europe, nor is it empowered to examine individual complaints such as the Europe-
an Court of Human Rights (ECHR).The agency has no regulatory decision-making
power. Its mandate stipulates that FRA shall formulate conclusions and issue opin-
ions to the European Union institutions, bodies and agencies and to Member States
on the situation of fundamental rights in the implementation of the Union law.
Moreover, FRA has the capacity to carry out scientific research and comparative
analysis, follow cross-cutting trends, raise public awareness and provide advice
and guidance to national governments as well as to legislators at the EU level. FRA
therefore ultimately aims to contribute to evidence-based policy making across the
EU 28 countries. The agency acts as the EU’s independent centre of excellence
on fundamental rights. Representing a milestone in the EU’s approach to human
rights, it extended the scope of the previous EU Monitoring Centre on Racism and
Xenophobia. This gave the EU its first expert body with authority to address the full
breadth of the EU Charter of Fundamental Rights, including questions of racism
and discrimination’.

FRA has developed a very dynamic cooperation with the EU institutions
and some other the EU agencies®. FRA, as the EU’s human rights agency, cannot
issue legal opinions on legislative drafts on its own initiative. Its mandate instead
requires that the European Parliament, Council or Commission explicitly request
a legal opinion when “it concerns” their proposals or positions in the course of

¢ On FRA’s placement in the overall institutional landscape, see: FRA, Bringing rights to
life: The fundamental rights landscape of the European Union, Publications Office, Luxembourg
2012.

7 European Parliament, Situation of fundamental rights in the EU — Resolution of 8
September 2015 on the situation of fundamental rights in the European Union (2013-2014)
(2014/2254(INI)), Strasbourg, 8 September 2015, para. 20.

8 FRA cooperates with some the EU agencies on specific human rights topics, especially
in the fields of Justice and Home Affairs, by approaching their work through the lens of non-dis-
crimination; that is from a fundamental rights perspective. Agency works closely with the follow-
ing agencies: European Agency for Management of Operational Cooperation at the External Bor-
ders (Frontex), European Institute for Gender Equality (EIGE), European Asylum Support Office
(EASO), European Police Office, (EUROPOL), The European Union’s Judicial Cooperation Unit
(EUROJUST), European Centre for Disease Prevention and Control (ECDC), European Police
College (CEPOL).
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the legislative process’. The EU institutions do not, however, consistently request
such independent external fundamental rights scrutiny. While FRA is not involved
directly in the debate on the rule of law in the EU institutional system, there are
obvious interdependencies between the rule of law and fundamental rights. This
led FRA to call for a “more encompassing and substantial reading of the rule of
law”'. An opinion, requested by the European Parliament, elaborated on this posi-
tion and proposed a comprehensive approach because the rights “as recognized in
the Charter cover most of the values of Article 2 of the Treaty on European Union
(TEU)”". In 2016, the European Parliament adopted a resolution advocating for an
inter-institutional agreement on arrangements concerning monitoring and follow-
up procedures on the situation of democracy, the rule of law and fundamental rights
in the Member States and the EU institutions'?. There is, however, no political
consensus in favor of such a coordinated approach to the shared values laid down
in Article 2 of the TEU".

FRA research has shown that there is a lack of data on many aspects related
to the way in which people in the EU are able to benefit from and are protected
by their fundamental rights. To fulfill its mandate, FRA carries out primary data
collection on fundamental rights in areas where the EU and its Member States
have not been able to collect data in a harmonized way, and where better data are
needed to investigate the situation on the ground concerning fundamental rights
and emerging concerns; for example, with respect to inequalities in terms of fun-
damental rights outcomes based on ethnicity, immigrant background, disability, or
sexual orientation.

The agency collects and analyses official and non-official data on fundamen-
tal rights issues in the EU. Given the differences in data availability across the EU
Member States, the agency has also developed methods to improve data quality
and comparability. To address the paucity of data, and, in particular of comparable
data, FRA also conducts its own primary fieldwork research and surveys. Research
activities are interdisciplinary articulating legal and social research. Comparative
reports are mostly written in-house by expert staff. All publications follow a rigor-
ous review process to ensure the highest possible quality involving FRA’s Scientific
Committee, senior research staff, heads of department and the Director and often

° European Union, Council Regulation (EC) No. 168 of 15 February 2007 establishing
a European Union Agency for Fundamental Rights, OJ L 53/1, 22 February 2007.

" FRA, Fundamental rights: challenges and achievements in 2013, Publications Office of
the European Union (Publications Office), Luxembourg 2014.

" FRA, Opinion on the development of an integrated tool of objective fundamental rights
indicators able to measure compliance with the shared values listed in Article 2 TEU based on
existing sources of information, FRA Opinion, 2/2016, Art. 2, 8 April 2016.

12 European Parliament, Resolution of 25 October 2016 with recommendations to the Com-
mission on the establishment of an EU mechanism on democracy, the rule of law and fundamental
rights, 2015/2254(INL), Strasbourg, 10 October 2016.

13 Ibidem.
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external experts. The agency’s research often spans several years, particularly when
addressing more resource- or time-intensive issues or when substantial fieldwork
research needs to be undertaken. In addition, horizontal activities allow the agency
to cover comprehensively a broad spectrum of fundamental rights issues and re-
spond to needs that might arise during a given year. The data that FRA collects and
analysis provide evidence that can aid the other EU agencies when they formulate
operational responses by, for example, highlighting the victim’s view point. FRA
also provides fundamental rights analysis and proposals for the integration or main-
streaming of a fundamental rights dimension into some agencies’ activities'*.

In sum, the creation of FRA database of all its opinions, including recom-
mendations contained in reports, formal opinions, and other public statements al-
low FRA to keep track of its policy line, and ensure consistency and impact track-
ing over time. FRA repeats data collection through surveys in key areas every few
years and follows up key legal and social projects — activities which over time
help it establish a comprehensive overview of fundamental rights trends. While it
develops its activity independently, the agency works closely with the EU institu-
tions and advisory bodies, namely the European Parliament, the Council of the EU,
the European Commission, the European Economic and Social Committee and the
Committee of the Regions, as well as a number the EU agencies'® FRA is mandated
to provide the European Parliament with assistance and expertise relating to funda-
mental rights, either on its initiative or at the request of the Parliament itself'®. The
European Commission plays a key role in the agency’s work and participates in its
governing bodies'”.

The agency cooperates closely with the EU Member States, in particular
through its network of National Liaison Officers (NLOs). NLOs are the main con-
tact points for the agency in the Member States. Continuous exchange and regular
meetings help to create a strong working partnership, which guarantees that in-
formation is shared and national needs are known and addressed. At the national

4 FRA has established cooperation with Frontex, EIGE, EASA and the European Founda-
tion for the Improvement of Living and Working Conditions (Euroound). He aim of cooperation
agreement is to formalize close collaboration between the agencies and to ensure that the work in
areas of mutual interest is carefully coordinated and managed to avoid duplication.

S Ibidem.

16 The agency consults and cooperates with the EP primarily through its committees in
particular, the Committee on Civil Liberties, Justice and Home Affairs (LIBE). FRA participates in
committee meetings, hearings and public seminars, where it provides fundamental rights expertise
to assist ongoing policy and legislative debates. It responds to queries by members and staffers at
the EP and also presents the findings of its research to relevant intergroup, such as the Intergroup on
LGBT rights, Disability or Anti-Racism, and Diversity.

17" Commission representatives sit in FRA’s Management Board. The Board is responsible
for adopting the Agency’s work program, approving its budget and monitoring its work. Through
its participation in the Management Board’s discussions and its right to deliver an opinion on each
draft annual work programme, the Commission can help inform the Board about current EU legis-
lative and policy processes, thus ensuring the agency’s work focuses on issues of priority.
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level, also national human rights institutions, equality bodies and ombudsperson
institutions, civil society organizations working in the area of fundamental rights,
and other institutions working on fundamental rights issues are also important
partners. The agency constitutes a point of reference for civil society, promoting
dialogue at European level and contributes to raising awareness of fundamental
rights within the general public. FRA engages in structured dialogue with civil
society through the Fundamental Rights Platform (FRP)'®. Regarding the non-
governmental organizations (NGO), the behavior of these organizations is also
closely observed. FRA is required to cooperate with NGOs and ‘other’ bodies
(for example, universities, or trade unions) which together form FRP. FRP is the
agency’s channel for cooperation and information exchange with almost 400 civil
society organizations, working on numerous fundamental rights issues across the
EU. The platform brings together a diverse group of actors on the European,
national and local levels. It is a unique forum, meeting once a year, which al-
lows for a truly European debate on fundamental rights. Finally, FRA has a close
working relationship with the Council of Europe, employing its standards and
recommendations in its work. Strong formal procedures exist between FRA and
the Council of Europe and the European Commission. These formal procedures
are strengthened by informal channels. FRA works in close cooperation with the
Council of Europe. Nevertheless, no duplication of work has been cited and the
two organizations offer solid opportunities for complementary work. FRA also
cooperates with the United Nations (UN) system and the Organization for Secu-
rity and Co-operation in Europe (OSCE).

Recent political, social and economic developments have shown that what
was often regarded over the last decade as a natural development towards greater
respect for fundamental rights can easily backslide. This regression can be partly
blamed on the fact that where the EU and national legislators have celebrated pro-
gress at a formal level, this has often not translated into improvements in people’s
lives. For too many, fundamental rights remain an abstract concept enshrined in
law, rather than a series of effective and practical tools that can and do make a dif-
ference to their everyday lives. This is a disturbing truth, and one of which the EU
Agency for Fundamental Rights is reminded forcefully in its interactions with the
people whose rights are often violated as a matter of course, and whose perceptions
and experiences figure in the agency’s large-scale surveys and fieldwork projects.

At the same time, the past decade witnessed fundamental rights challenges
that have not just persisted but in many areas — such as migration, asylum and data
protection — have grown more pressing. In fact, despite the many pledges the EU
and its Member States made over the last 10 years and more, the fundamental rights
system itself is increasingly under attack.

18 Under the Council Regulation 168/2007/EC, Art. 10.
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And with this, I come to the second part of my presentation, namely to the
tasks of the Agency in the implementation of the EU 2020 strategy'. For its part,
FRA carries out large-scale surveys on people’s experiences of the protection
of their fundamental rights. They cover a range of issues, from violence against
women to discrimination and criminal victimization of people with minority ethnic
backgrounds. These help draw attention to major fundamental rights issues in the
EU. Moreover, work with relevant actors helps to raise awareness of and increase
coordination on fundamental rights. Networks of government focal points (liaison
officers in governments and parliaments), NHRIs, Member States and civil society
organizations promote awareness of fundamental rights and offer increased oppor-
tunities to share experiences.

FRA work has contributed to a greater knowledge base regarding funda-
mental rights issues among thousands of court practitioners, including judges,
prosecutors and attorneys. The law enforcement officers benefit from practical
handbooks developed by FRA in close cooperation with the European Court of
Human Rights (ECHR) and the Council of Europe®. These handbooks provide
hands-on guidance on legal principles in the areas of non-discrimination, data
protection, asylum and immigration, children’s rights, and access to justice. Pub-
lished in all EU languages, almost 100,000 copies had been disseminated by the
end of 2016, while around 340,000 had been downloaded by mid-2016. Produc-
ing practical tools for practitioners is one way in which FRA provides relevant
advice on fundamental rights. Concerning FRA’s role in providing input to the
legislative process at the European level, there are numerous voices in support
of an increased role for the agency in providing opinions on future legislation
on a more regular basis. It is important to point out that in its Annual Report
2017 the agency has strongly highlighted the need to tackle discriminatory ethnic
profiling and misconduct by law enforcement officials. The reference point has
been the international human rights monitoring bodies’ findings. In its concluding
observations on Greece, the UN Committee on the Elimination of Racial Dis-
crimination (CERD) raised concerns that Roma are disproportionately subjected
to frequent identity checks?'. CERD also raised concerns about practices of police
discriminatory ethnic profiling in Italy** and Spain®. Meanwhile, the European
Commission against Racism and Intolerance (ECRI) pointed out to Cypriot au-

1 Europe 2020 — A4 Strategy for Smart, Sustainable and Inclusive Growth, Communication
from the Commission, COM 2020, 3 March 2010.

20 All FRA handbooks can be downloaded from FRA’s website, http://europa.eu/en/publi-
cation-type/handbook [accessed: 17.10.2017].

2 UN CERD (2016), Concluding Observations on the Combined Twentieth to Twenty-First
Periodic Reports of Greece, CERD/C/GRC/CO/20-22, 3 October 2016.

22 UN CERD, Concluding Observations on the Nineteenth and Twentieth Periodic Reports
of Italy, CERD/C/ITA/CO/19-20, 9 December 2016.

3 Ibidem.



HELPING TO MAKE FUNDAMENTAL RIGHTS A REALITY... 61

thorities “that racial profiling by the police is defined and prohibited by law”*.
ECRI also recommended that the French authorities “intensify the training of law
enforcement representatives with regard to the contents of the Code of Ethics™*.
Similarly, in its reports on Italy?® and Lithuania*’, ECRI called on the authorities
to set up independent police complaints services with the task of investigating
allegations of racist violence committed by law enforcement officials.

In fact, according to the FRA 2016 Report*, a number of the EU Member
States introduced and pursued educational measures and initiatives to raise human
rights awareness among law enforcement officials. Topics covered included leg-
islation in force to counter racism and ethnic discrimination, and policing diverse
societies”. In 2017, FRA has been updating and expanding the scope of its guide
on avoiding discriminatory ethnic profiling. It has been drawing on findings from
EU-MIDIS II, and taking into account new technological developments and their
increased use by both law enforcement authorities and for border management™.

We will now very briefly examine the viability and relevance of FRA activ-
ity in three areas in which fundamental rights are particularly at stake since the in-
ception of the agency: violence against women and gender inequality, the tension
between protecting privacy and ensuring security, and Roma’s®! experiences with
poverty and discrimination. In each area, FRA’s work brings added value by pro-
viding evidence on serious and ongoing fundamental rights violations. This part
draws on different types of FRA evidence and on agency opinions examining ac-
tions atthe EU level. In addition, the materials stemming from the first Fundamental

2* Council of Europe, European Commission against Racism and Intolerance (ECRI), Re-
port on Cyprus (Fifth Monitoring Cycle), Strasbourg, 7 June 2016.

% ECRI, Report on France (Fifth Monitoring Cycle), Strasbourg, 1 March 2016.

% Jbidem.

2" ECRI, Report on Lithuania (Fifth Monitoring Cycle), Strasbourg, 7 June 2016.

2 FRA, Fundamental Rights Report 2016, Publications Office, Luxemburg 2016.

2 As reported in the Fundamental Rights Report 2016, the Dutch National Police adopted
a strategic document to achieve more diversity in the police force, entitled The Power of Difference.
In January 2016, the strategic document was translated into several regional-level policy documents
that promote better registration of discriminatory incidents; better cooperation between societal
actors, the police and the Public Prosecution Service in tackling discrimination; and the prevention
of ethnic profiling by the police. In Span, the Platform for the Police Management of Diversity
adopted a Curricular Design on the police management of diversity and non-discrimination. This
tool aims to train police services on how to deal with cases of discrimination and on how to manage
hate crime cases.

30 http://fra.europa.cu/en/publication/2017/fundamental-rights-report-2017  [accessed:
17.10.2017].

31 The Council of Europe uses ‘Roma’ as an umbrella term. It refers to Roma, Sinti, Kale
and related groups in Europe, including Travellers and the Eastern groups (Dom and Lom), and
covers the wide diversity of the groups concerned, including persons who identify themselves as
Gypsies.
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Rights Forum, which FRA organized in June 2016, also provide a wealth of fur-
ther information, addressing different aspects of these thematic areas™.

While Europe has made step-by-step progress over recent years, thanks to
hard work at local, national and European level, gender equality still remains unfin-
ished business. Europe is far from reaching equality, in particular in areas such as
participation in the labor market, economic independence, pay and pension, equal-
ity in leadership positions, fighting gender-based violence, and gender equality in
the EU’s external activities.

Violence against women is typically thought of as a human rights issue in
the context of war and armed conflict. It is only relatively recently that gender-
based violence — ranging from domestic violence to sexual harassment — has
been viewed from a rights-based perspective and acknowledged as a particularly
severe fundamental rights concern®*. Many sex discrimination challenges remain
including the ‘gender pay gap’ and a better representation of women in decision-
making positions. Another issue is gender-based violence against women, which
includes experiences of physical, sexual and psychological violence, stalking and
sexual harassment.

Despite greater acknowledgement that violence against women involves se-
rious and widespread fundamental rights violations, until recently, few comprehen-
sive data on the extent of the problem were available. In 2014 FRA launched the
first EU-wide survey to record women’s experiences with violence. That survey
was the first of its kind and presented the EU-wide data for the first time on the
extent, nature, and consequences of violence against women in all 28 Member
states. It was based on face-to- face interviews with 42,000 women across the EU’s
member states. Women were asked about their experiences of physical, sexual and
psychological violence, including incidents of intimate partner violence (domes-
tic violence), childhood victimization, sexual harassment, and stalking, including
new mediums for abuse such as the internet. The survey results show the impact
of various forms of violence on women across the EU. Violence against women
undermines women'’s core fundamental rights such as dignity, access to justice and
gender equality. For example, one in three women (33%) has experienced physical
and sexual violence since the age of 15. One in five women (18%) have experi-

32 See more details at FRA, ‘Fundamental Rights Forum’, http;//fundamentalrightsforum.
eu [accessed: 17.10.2017].

3 UN Committee on the Elimination of Discrimination against Women (UN CEDAW),
General Recommendation No. 19, 11th session, 1992. See also its recent draft update: UN CEDAW
(2016), General recommendation No. 19: Violence against women — Addendum — Draft General
Recommendation No. 19 (1992): accelerating elimination of gender-based violence against wom-
en, CEDAW/C/GC/19/Add.1, 25 July 2016; Compare both documents with the European Union
(2012), Directive 2012/29/EU of the European Parliament and of the Council establishing mini-
mum standards on the rights, support and protection of victims of crime, and replacing Council
Framework Decision 2001/220/JHA (Victims’ Rights Directive), Publications Office, Luxemburg,
25 October 2012, Art. 17.
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enced stalking; every second woman (55%) has been confronted with one or more
forms of sexual harassment. Given this, violence against women cannot be seen as
a marginal issue that touches only on some women’s lives.

Based on the detailed findings, FRA has drafted some opinions that suggest
courses of action in different areas that are touched by violence against women.
These views go beyond the narrow confines of the criminal law, ranging from em-
ployment and health to the medium of new technologies. They build on earlier
calls by bodies such as the UN and the Council of Europe to take action to combat
violence against women, but are primarily based, as was mentioned earlier, on evi-
dence gathered from face-to-face interviews with 42,000 women across the EU.

On the base of FRA’s Fundamental Rights Report 2016, where the im-
portance of recognizing that violence against women constitutes a fundamental
rights abuse was highlighted, the European Institute for Gender Equality (EIGE)
published in 2016 selected good practices aimed at improving the quality of data
on violence against women in the areas of police and criminal justice, health and
social services, and on female genital mutilation®. In addition, EIGE published
an analysis of the Victims’ Rights Directive from a gender perspective®®. What is
unique on FRA’s findings is that they are based on EU-wide data. In this regard, the
online data explorer tool that accompanies this report allows everybody to use and
produce information from the survey dataset in ways that are most useful to them.
In this way, therefore, the dataset can be effectively used at the member state level
and can encourage further action at the level of the EU.

To sum up, for years intergovernmental organizations and civil society have
called for robust and comparative data on violence against women, on which to
base policy and courses of action to address this fundamental rights abuse. With
the publication of the FRA survey results on violence against women, data are now
available for the 28 EU Member States. If action is to be taken to address violence
against women, as reported in the survey, the time is now.

From the Madrid and London bombings of 2004 and 2005 to the numer-
ous terrorist attacks of 2015, 2016 and 2017, the last 10 years have seen a rise in
major terrorist acts around the EU. With new, often internet-based, technology
playing an increasingly important role in both organizing and preventing such
acts of mass violence, possible tensions between security and firmly embedded
the EU rights to data protection and privacy moved to the fore. As a result, coun-
ter-terrorism remained high on both national and the EU agendas and sparked

3 FRA, Fundamental Rights Report 2016, Publications Office, Luxemburg 2016, p. 175.

3 European Institute for Gender Equality (EIGE), How can improved data collection help
end violence against women?, 30 March 2016, http://ige.europa.ecu/news-and-vnts/nws/how-can-
improved-data-collection-help-end-violenc-against-women [accessed: 15.06.2016].

3¢ EIGE, An analysis of the Victims’ Rights Directive from a gender perspective, 2016,
http://eige.europa.eu/sites/default/files/documents/mh0115698enn_opdf [accessed: 15.06.2016].
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diverse discussions and policy responses, including regarding intelligence and
law enforcement agencies; encryption of data; and the collection of passenger
name records (PNR) data.

Policy responses included efforts to provide intelligence and law enforce-
ment agencies with increased powers and to improve their cooperation at both
national and European levels. Although these services play a vital role in safe-
guarding national security and individuals’ right to life and security, according
to FRA’s opinion (The European Parliament asked FRA to research fundamental
rights protection in the context of large-scale surveillance, prompting the follow-
ing observations about developments in this field in 2016) Member States should
ensure that their activities — such as surveillance — are conducted in a democratic
and lawful manner.

On the base of the FRA’s opinions and surveys forcefully underlining the
need for a strong legal framework reflecting new technological possibilities for
mass surveillance, after four years of negotiation, in 2016 the EU adopted the data
protection reform. The reform has the ambitious goal of adapting the European
legal framework governing the protection of personal data to the realities and chal-
lenges arising from an ever more data-driven society. It consists of the General
Data Protection Regulation®” (GDPR) and the Police Directive®®. The GDPR will
apply as of 25 May 2018, and Member States have until 6 May 2018 to incorporate
the Police Directive into national law. Member States have to transpose the GDPR
directive into national law by May 2018. The adopted text includes enhanced safe-
guards that are in line with FRA’s suggestions in its 2011 Opinion on the EU PNR
data collection system. These include enhanced requirements, accessibility and
proportionality, as well as further data protection safeguards. According to the Fun-
damental Rights Report 2017 examples of recent EU legislation show that privacy
rights can be incorporated into security and counter-terrorism measures. Looking
ahead, the next step, in FRA’s view, is to reshape the relationship between privacy
and security so that they are viewed as mutually reinforcing. Rather than speaking
of striking a balance between security concerns and the right to privacy and data
protection, politicians can use data protection concerns to make security interven-
tions more legitimate. They have already made strong commitments to promote

37 European Union (2016), Regulation (EU) 2016/679 of the European Parliament and of
the Council of 27 April 2016 on the protection of natural persons with regard to the processing of
personal data and on the free movement of such data, and repealing Directive 95/46/EC, OJ L 119,
27 April 2016, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/en/TXT/?uri=CELEX%3A32016R0679 [ac-
cessed: 17.06.2017].

3 Directive (EU)2016/680 on the protection of natural persons with regard to the process-
ing of personal data by competent authorities for the purposes of the prevention, investigation,
detection or prosecution of criminal offences or the execution of criminal penalties, and on the free
movement of such data, and repealing Council Framework Decision 2008/977/JHA, 4 May 2016.
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a fundamental rights culture within the security union®. FRA’s evidence can help to
ensure that future actions in this area encapsulate this approach®.

That was a clear step forward in the protection of fundamental rights. Both
documents incorporate several of the privacy safeguards that FRA already pro-
posed in its 2012*' legal opinion on the data protection reform package. They
include strengthening the right to an effective remedy and enabling organizations
acting in the interests of individuals to lodge complaints. For example, both in-
struments provide for strong supervision by independent national data protection
authorities (DPAs), who can receive complaints and award compensation to data
subjects, as FRA’s opinion suggested®.

In its opinion on the promotion of rights in the digital age the agency draws
particular attention to the fact that to make the right to privacy a reality for all,
close cooperation is needed among Data Protection Authorities, the business
sector, national governments, civil society, and the EU institutions. Further on,
both the business sector and government must respect individual’s right to data
protection as well as the fact that everyone remains the owner of her/his data.
The EU institutions and the EU Member States could create clear rules, working
with the private sector, to ensure that the rights of individuals as data ‘subjects’
are acknowledged and protected. The protection of fundamental rights online is
only possible through partnerships between different organizations and indus-
tries. The business sector, which is in the lead in developing and rolling out new
technologies, could consider closer cooperation with relevant organizations such
as National Human Rights Institutions to better understand the place of rights in
the workplace.

¥ European Commission, The European agenda on security, COM (2015) 185 final, Stras-
bourg, 28 April 2015, https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-do/policies/european-agenda-
security en [accessed: 17.06.2017].

4 FRA, Embedding fundamental rights in the security agenda, Publications Office, Lux-
emburg 2015, http://fra.europa.eu/sites/default/files/fra-2015-focus-01-2015-internal-security-1
en.pdf [accessed: 17.06.2017].

4 FRA, Opinion of the European Union Agency for Fundamental Rights on the proposed
data protection reform package, FRA Opinion 2/2012; FRA, Fundamental Rights Report 2016,
Publications Office, Luxemburg 2016, FRA, Opinion of the European Union Agency for Funda-
mental Rights on the proposed data protection reform package, FRA Opinion 2/2012; FRA, Fun-
damental Rights Report 2016, Publications Office, Luxemburg 2016, http://fra.europa.eu/sites/de-
fault/files/fra-opinion-data-protection-oct-2012.pdf [accessed: 17.06.2017].

4 In line with Directive 95/46/EC, all EU Member States have national authorities that
monitor compliance with data protection laws. However, the way in which the Directive has been
implemented in national laws varies considerably. This has resulted in discrepancies and deficien-
cies that have been highlighted by the EU Agency for Fundamental Rights, and also in recent
case law of the European Court of Justice. In January 2012, the European Commission presented
a package of proposals with the aim to update and reinforce the current legal framework for data
protection.
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Similar privacy-based concerns accompanied the negotiations of the EU
Passenger Name Record Directive (PNR), which is viewed as a central plank of
the EU’s security agenda®. The directive entered into force in 2016 after almost
a decade of discussion*. The adopted text includes a number of safeguards build
on suggestions that FRA made in its 2008 and 2011 legal opinions on the EU PNR
data collection system. For example, the directive includes a clearer list of criminal
offences that justify the use of PNR data by law enforcement authorities, and re-
quires Member States to appoint dedicated data protection officers within the units
responsible for processing PNR data at the national level®.

FRAs research has consistently highlighted gaps in the existing legal frame-
work, so prompt implementation of the new legal framework requires inclusion
of steps to make individuals aware of their data protection rights and available
remedies*. In addition, it demands particular focus on effective remedies and in-
dependent oversight, in line with recent CJEU case law*’. This includes ensuring
that supervisory authorities are fully independent, and can take action on their own
initiative to protect the interests of data subjects proactively and effectively*®. The
wider role for DPAs, pointed out in FRA’s opinions, also underlines the importance

# European Commission, Communication from the Commission to the European Parlia-
ment, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Re-
gions: The European agenda on Security, COM (2015) 185 final, 28 April 2015, http:/eur-lex.
europa.eu/lega-content/EN/TXT/?uri=celex:520155DC0185 [accessed: 4.09.2017].

# European Union, Directive (EU) 2016/681 of the European Parliament and of the Coun-
cil of 27 April 2016 on the use of passenger name record (PNR) data for the prevention, detection,
investigation and prosecution of terrorist offences and serious crime, OJ L 119, 4 May 2016, http://
eur-lex.europa.eu/eli/dir/2016/681/0j [accessed: 4.09.2017].

4 FRA, Opinion of the European Union Agency for Fundamental Rights on the proposal
for a Passenger Name Record (PNR) Directive, FRA Opinion 1/2011, 14 June 2011, http:/fra.
europa.eu/en/opinion/2011/fra-opinion-proposal-passenger-name-record-pnr-dirctive ~ [accessed:
10.05.2016]; FRA, Opinion of the European Union Agency for Fundamental Rights on the Pro-
posal for a Council Framework Decision on the use of Passenger Name Record (PNR) data for
law enforcement purposes, 2008, http://fra.europa.eu/en/opinion/2011/fra-opinion-proposal-coun-
cil-framework-decision-use-passenger-name-record-pnr-data-law [accessed: 10.05.2016]; FRA,
Fundamental Rights Report 2016, Publications Office, Luxembourg 2016, http://fra.europa.eu/en/
publication/2016/fundamental-rights-report-2016.

4 FRA, Access to data protection remedies in EU Member States, Publications Office,
Luxemburg 2013, http://fra.europa.eu/en/publication/2014/access-data-protection-remedies-eu-
members-states [accessed: 10.05.2016].

47 CJEU, Commission v. Germany, C-518/07, 9 March 2010, http://eur-lex.europa.eu/lgal-
content/EN/TXT/?uri-CELEX%3A62007CJ0518 [accessed: 10.05.2016].

® FRA, Opinion of the European Union Agency for Fundamental Rights on the propos-
al for a Passenger Name Record (PNR) Directive, FRA Opinion 1/2011, http:/fra.europa.eu/n/
opinion/2011/fra-opinion-proposal-passenger-name-record-pnr-directive [accessed: 10.05.2016];
CIJEU, European Commission v. Republic of Austria, C-614/1016, October 2012, http://curia.
europa.eu/juris/document.jsf?docid=128563&doclang-EN [accessed: 10.05.2016]; CJEU, Euro-
pean Commission v. Hungary, C-288/12, 8 April 2014, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/
TXT/?uri=CELEX%3A62012CJ0288 [accessed: 10.05.2016].
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of ensuring they have adequate human and financial resources to carry out their
supervisory and enforcement tasks®.

It is significant that the Fundamental Rights Report 2017 pay special atten-
tion to the vigilance. This vigilance will be essential in protecting against some of
the fundamental rights risks that remain, particularly concerning PNR. The possi-
bility to extend the system to intra-EU flights would significantly increase its scope,
calling into question its compliance with the proportionality criteria set out by the
CJEU.[*] Furthermore, PNR data, if inappropriately used to assess the risk posed
by certain passengers, can amount to discriminatory profiling.

Two practical FRA tools give guidance on how Member States can embed
fundamental rights as they incorporate the PNR Directive into national law. First,
FRA’s guidance on setting up domestic PNR systems addresses issues such as
transparency towards passengers and transfer of PNR data’'. Second, its Guide
on discriminatory ethnic profiling — to be updated in 2018 to reflect technological
developments — explains when profiling would be considered discriminatory and
therefore unlawful™.

In 2010, at the height of the economic and financial crisis, the EU adopted
Europe 2020, its 10-year strategy for growth and jobs>. It set a target of reducing,
by 2020, the number of people threatened by poverty or social exclusion by 20 mil-
lion. Being unemployed and living in conditions of poverty and social exclusion
are detrimental to the full enjoyment of rights, as FRA underlined in its 2013 focus
on safeguarding fundamental rights in times of crisis**. This calls into question
compliance with numerous Charter rights, including human dignity (Article 1);
the freedom to choose an occupation and the right to engage in work (Article 15);
non-discrimination (Article 21); social security and social assistance (Article 34);
healthcare (Article 35); and freedom of movement ad of residence (Article 45).

4 FRA, Access to data protection remedies in EU Member States, Publications Office,
Luxemburg 2014; FRA, Handbook on European data protection law, Luxembourg 2014, Publica-
tions Office, June 2014.

0 CJEU, Digital Rights Ireland v. Seitlinger and Others, C-293/12, 8 April 2014; FRA,
Embedding fundamental rights in the security agenda, Publications Office, Luxemburg 2015; FRA,
Fundamental rights report 2016, Luxembourg 2016, Publications Office.

31 FRA, FRA provides guidance to Member States setting up national PNR systems, Publi-
cations Office, Luxemburg, 13 March 2014.

32 FRA, Towards more effective policing, understanding and preventing discriminatory
ethnic profiling, Publications Office, Luxemburg 2010.

3 European Commission, Communication from the Commission: Europe 2020 — a strategy
for smart, sustainable and inclusive growth, COM (2010) 2020, 3 March 2010. European Commis-
sion, Communication from the Commission: Europe 2020 — a strategy for smart, sustainable and
inclusive growth, COM (2010) 2020, 3 March 2010.

% FRA, ‘The European Union as a Community of values: safeguarding fundamental rights
in times of crisis’, Fundamental rights: challenges and achievements in 2012 — Annual report,
Publications Office, Luxemburg, July 2013.
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Roma are overrepresented among those affected by poverty or social ex-
clusion. FRA’s 2011 Roma survey found that at least 80% of the Roma surveyed
were at risk of poverty or social exclusion, compared with 24% of all adults living
in the UE>. At the same time, about half of the Roma surveyed reported that they
had experienced discrimination in the year preceding the survey because of their
ethnic origin, while only around 40% were aware of laws forbidding discrimina-
tion against members of ethnic minorities when applying for a job. Few of the EU’s
main large-scale surveys sufficiently cover ethnic minorities including Roma, so
these data shed new light on the fundamental rights challenges faced by the EU’s
largest ethnic minority*.

Reflecting the urgency of the situation revealed by these and other data,
the different EU institutions put in place comprehensive legal and policy com-
mitments specifically aimed at improving Roma socio-economic conditions. Pro-
gress on the ground, however, has been notably slower. FRA published data in
2016 — as part of European Union Minorities and Discrimination Survey (EU-
MIDIS II) — suggesting that little progress has been achieved’. Overall, 80% of
Roma live below their country’s at-risk-of-poverty threshold, one in three live in
housing without tap water and one in 10 live in housing without electricity. Fur-
thermore, a quarter of all Roma and a third of Roma children live in a household
that faced hunger at least once in the month preceding the survey. Roma also
continue to face intolerable levels of discrimination when looking for work, at
work, in education, in healthcare, when in contact with administrative bodies or
even when entering a shop: 41% felt discriminated against at least once in one of
these areas of daily life in the past five years®®.

These results support the EU Commission’s assessment in 2016 that, where-
as the legal, policy and funding instruments put in place had resulted in better co-
ordination and mainstreaming, they were unable to “prevent further deterioration
of the living conditions of Roma and widespread hostility of majority societies”.
Among the actions proposed by the Commission to improve implementation of

33 FRA, The situation of Roma in 11 EU Member States — Survey results at a glance, Publi-
cations Office, Luxemburg 2012; FRA, Survey data explorer — Results from the 2011 Roma survey,
Publications Office, Luxemburg 2012.

% Surveys such as the EU Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) and
the Labour Force Survey (EU-LFS) currently do not collect information on ethnicity. See: FRA,
Second European Union Minorities and Discrimination Survey (EU-MIDIS 11): Roma — selected
findings, Publications Office, Luxemburg 2016.

57 Ibidem.

% See: FRA Fundamental Rights Report 2017, http://fra.europa.cu/en/publication/2017/
fundamental-rights-report-2017 [accessed: 12.10.2017].

59 European Commission, Communication from the Commission to the European Parlia-
ment, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Re-
gions: Assessing the implementation of the EU Framework for National Roma Integration Strate-
gies and the Council Recommendation on effective Roma integration measures in the Member
States — 2016, COM(2016) 424, 27 June 2016, p. 16.
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Roma inclusion measures, three emerge from FRA’s research as particularly im-
portant: strengthening the monitoring and evaluation of Roma inclusion measures;
empowering Roma and involving them in developing, implementing and monitor-
ing integration measures at local level; reflecting age- and gender-specific vulner-
abilities in efforts to tackle poverty and social exclusion.

The importance of effective monitoring and evaluation of initiatives to im-
prove the realization of fundamental rights is a consistent theme of FRA’s research,
and is firmly embedded in Roma-related initiatives. FRA research also underlines
the particularities of poverty and social exclusion experienced by women and chil-
dren. FRA data show that, of the Roma who are at risk of poverty, 42% are children
under 18 years of age, while for non-Roma households the figure is around half of
that (22%)%. Roma children also lag behind their non-Roma peers on all educa-
tion indicators: for example, nearly a fifth (18%) of Roma aged between six and
24 attend an educational level lower than that corresponding to their age. Simi-
larly, data show poorer outcomes for women than for men. Roma women report
lower employment rates than Roma men, for example: 16% compared with 34%.
As many as 72% of young Roma women surveyed are not employed, in educa-
tion or training, compared with 55% of young Roma men. These findings can help
policymakers develop better-targeted responses to promote the social inclusion of
Roma women and children more effectively®'.

Findings of FRA’s second the EU Minorities and Discrimination Survey
(EU-MIDIS II) show that employment is an area where discrimination against
Roma triggers a chain of other vulnerabilities — namely, as regards income, edu-
cation and housing conditions. Entire households, and not just the unemployed,
bear the negative implications of unemployment. Roma children and Roma wom-
en constitute especially vulnerable groups, with their rights at risk of violation. In
concluding remarks of this survey the agency indicates that tracking progress on
Roma integration requires solid data — both on the measures taken, the processes
and their outcomes for the people. More needs to be done to ensure the avail-
ability of robust data collection and solid monitoring of Roma integration. The
lack of comprehensive and robust data remains problematic not only in relation to
projects, but also for policymaking at the EU and national level. However, tools
allowing for solid monitoring do exist and the relevant actors can make use of
these tools.

The second European Union Minorities and Discrimination Survey is a ma-
jor part of the EU Agency for Fundamental Right’s commitment to collecting and
publishing data on groups not covered in general population surveys. The data
presented in this report constitute a unique resource for policymakers, making it
possible to gauge progress over time and helping to identify both successes and

¢ FRA, Second European Union Minorities and Discrimination Survey..., op. cit.
1 Ibidem.
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shortfalls in implemented policies. Such insights are vital for formulating effective
measures not just on Roma, but for all groups on the margins of society.

In sum, the last decade saw increasing involvement of various stakeholders
in Roma inclusion. However, despite efforts at national, European and interna-
tional level to advance Roma integration, the results on the ground as experienced
by Roma people are far from satisfactory. It is significant to point out that for
more than a thousand years, Roma people have been an integral part of European
civilization. Today, with an estimated population of 10—12 million in Europe,
approximately six million of who live in the EU, Roma are the biggest ethnic
minority in Europe.

Conclusions

The 10th anniversary of the European Union Agency for Fundamental Rights of-
fers an opportunity to reflect on some of the dynamics underpinning the major
fundamental rights developments in the EU since 2007. Taken together, they seem
to tell a story of twin impulses. On the institutional side, the EU has built tools
to better promote and protect fundamental rights. Yet profound gaps in the im-
plementation of fundamental rights persist on the ground and — in some areas —
are deepening. Addressing this tension requires translating the law on the books
into effective measures to fulfill rights in the daily lives of all people living in the
EU. In addition to acknowledging that fundamental rights are a precondition for
successful law- and policy-making, making the ‘business case’ for human rights,
‘giving rights a face’ and using social and economic rights more consistently will
be beneficial. Without a firmly embedded fundamental rights culture that delivers
concrete benefits, many people living in the EU will feel little sense of ownership
of the Union’s values.

In conclusion, it is necessary to point out that FRA is part of the new govern-
ance trend that has swept through the EU in recent years. As a human rights agency,
FRA'’s potential ‘monitoring’ function was considered as ‘observatory monitoring’
and has now been replaced by ‘assistance and expertise,” or ‘collective learning
and guidance’. The agency’s role has not been confined to that of a complementary
administrative body. It has been operating principally with the required independ-
ence, impartiality, pluralism and transparency. The agency’s establishing regulation
referred to the ‘Paris principles’ adopted by the UN General Assembly in 1993,

2 The Paris Principles, a set of international standards which form and guide the work of
National Human Rights Institutions were drafted as an international NHRI workshop in Paris 1991.
Subsequently, they were adopted by the UN General Assembly in 1993. The UN defined a national
human rights institution as a governmental body established by the constitution or by law, whose
functions are specifically designed to promote and protect human rights. While the Paris Principles
were a good starting point as normative principles, it is significant that over the decade after their
endorsement by the UN General Assembly, the principles’ limitations are best illustrated through an
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despite the fact that these principles already concern the statute of national human
rights institutions. As it can be seen nearly a decade after its inception, the agency
operates with a degree of independence as regards European institutions as well as
Member States. The legal and regulatory framework governing FRA (Founding
Regulation and Multi-annual framework) clearly identifies the mandate, the main
tasks as well as the thematic areas of work of the agency. On this basis FRA has put
in place a multi annual and annual planning cycle that is integrated with the moni-
toring and evaluation activities to ensure the review and improvement of both stra-
tegic and operational planning. In particular, the Strategy Plan includes the main
“strategic goals and key actions necessary to respond to the outcome of the external
evaluation. The achievement of the objectives and implementation of actions is en-
sured through the systematic annual planning (Work Programs and Implementation
Plans) which identify and prioritize the operational activities needed for strategy
implementation. FRA’s key stakeholders are regularly consulted on the multi-an-
nual and annual work of the agency and engaged in a continuous Monitoring and
Evaluation process that provides feedback for improving planned activities, results
and impacts. These efforts are highlighted in the available reporting tools (Annual
Activity Report and Performance Report) as they are integrated in the planning
cycle and are aimed at supporting the regular reviews to keep the agency’s strategic
and operational planning relevant and meaningful.

FRA, looking back over the past decade in its 2017 Report, asserts that,
despite progress in many areas, challenges remain too daunting and patterns of
abuse too great. Europe is facing persisting high poverty levels, rate of youth un-
employment that demoralize young people, political forces that capitalize on fear
championing nationalist, populist and sometimes even racist agendas, as well as
an overall disappointment in what Europe has to offer to the citizen. Communi-
cating the importance of human rights in this political environment is increas-
ingly difficult.

In 2017 and beyond, the Fundamental Rights Agency will have to focus on
today’s most urgent human rights quarantines, from migration and asylum, through
xenophobia and discrimination, to the very contemporary challenges of privacy,
surveillance and hate speech in the digital age. At the same time, the Agency is
increasing its efforts to boosts public awareness and to arouse support for the pro-
tection of human rights, the rights of every individual living in the European Union.

examination of the record of activities of human rights commissions. It is certainly true that compli-
ance with Paris Principles, many of which set a high standard, will augment the chances of ensuring
an active and serious human rights commission. But, at it has been illustrated in various reports,
even compliance with these principles in a founding statute has not ultimately guaranteed a robust
commission without commissioners who are committed to making respect for human rights a real-
ity and are willing to stand firm in the face of inevitable resistance from other government depart-
ments.
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Ochrona praw podstawowych w procesie integracji europejskiej:
od Traktatow Rzymskich do Agencji Praw Podstawowych

Unia Europejska zapewnia ochrong praw podstawowych, uznajac ja za jedng z ogdlnych zasad pra-
wa wspolnotowego. Cho¢ pierwotnie traktaty ustanawiajace Wspolnoty Europejskie nie zawieraty
wyraznych odniesien do praw cztowieka, to jednak ich poszanowanie jest wartoscig wspolng dla
wszystkich panstw cztonkowskich Unii Europejskie;.

Wraz z wejsciem w zycie traktatu lizbonskiego nastagpitlo wzmocnienie ochrony praw podstawo-
wych w UE. Odwotujac si¢ do postanowien art. 6 TUE, stworzyl on dwie ptaszczyzny ochro-
ny praw jednostki: unijng i migdzynarodowa. Pierwsza ma charakter wewngtrzny i opiera si¢ na
dwoch metodach ochrony w oparciu o Karte Praw Podstawowych, druga ma szerszy charakter
i dotyczy ochrony praw podstawowych w oparciu o dotychczasowy schemat, czyli o zasade ogolna
prawa unijnego. Na mocy traktatu Karta Praw Podstawowych uzyskata wiazacy charakter. Tym
samym moze stanowi¢ samoistng podstawe ochrony praw podstawowych w zakresie, w jakim ich
naruszenie pozostaje w sferze stosowania prawa unijnego.

Przedmiotem niniejszych rozwazan jest proba ukazania roli i znaczenia Agencji Praw Podstawo-
wych Unii Europejskiej (Fundamental Rights Agency, FRA), jednej z trzydziestu czterech agencji
unijnych. FRA jest organem podlegajacym rezimowi prawa unijnego, jednakze r6znym od insty-
tucji takich jak Rada, Parlament Europejski czy Komisja, a odrgbno$¢ ta uwidacznia si¢ szcze-
goblnie w posiadaniu przez nig osobowosci prawnej. Podobnie jak inne zdecentralizowane organy
wspolnotowe, ustanawiane na mocy aktow prawa pochodnego, FRA powotano pierwotnie w celu
wykonywania konkretnych zadan w ramach dawnego I filaru Unii Europejskiej. W trakcie swojej
dziesigcioletniej dziatalnosci Agencja Praw Podstawowych byla i jest traktowana przez panstwa
cztonkowskie oraz spoteczno$¢ migdzynarodowa jako instytucja wkomponowana w mechanizm
europejski, chronigca i upowszechniajaca wiedze¢ o prawach podstawowych, wspdlnej wartosci
uznawanej i akceptowanej obecnie przez spolecznos¢ tworzaca Unig Europejska.

Stowa kluczowe: Agencja Praw Podstawowych, prawa cztowieka, ochrona praw cztowieka, prze-
moc wobec kobiet, system prawa wewnetrznego UE, spoteczenstwo obywatelskie, organizacje po-
zarzadowe

Helping to Make Fundamental Rights a Reality for Everyone in the EU:
From the Treaty of Rome to the Fundamental Rights Agency

Simultaneously with the entry into force of the EU Lisbon Treaty on December 1, 2009, many of
the alleged weaknesses of the mechanisms of protection of fundamental rights are in the process of
being addressed: the Charter of the Fundamental Rights of the European Union has acquired bind-
ing force; the European Union is due to accede to the European Convention of Human Rights and
the Fundamental Rights Agency was established as a European Union body in charge of monitoring
the correct implementation of fundamental Rights throughout the Union. When the Charter of Fun-
damental Rights of the EU became legally binding in 2009, the Fundamental Rights Agency was
the first EU body with competence stretching across the whole Charter. FRA was tasked to provide
the EU institutions and Members States with “assistance and expertise”, particularly through the
collection of “objective, reliable on comparable information on the development of the situation of
fundamental rights”.

This paper will focus on a single aspect — what impact the EU enlargement had on human rights
through its special agencies. For this purpose, we will take a close look at the EU Fundamental
Rights Agency. We will address the issue concerning the role being played by the European Union
Fundamental Rights Agency as an advisory body, issuing opinions on various aspects of fundamen-
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tal rights within the Union on EU’s and Member States’ requests. The 10th anniversary of the Euro-
pean Union Agency for Fundamental Rights coinciding with the 60th anniversary of the Treaties of
Rome seems to be a good moment to look back at what the Agency has done with an objective and
critical eye, and identify areas where it should do more and better respond to the challenges, it faces.
Key words: Fundamental Rights Agency, human rights, human rights protection, violence against
women, EU” internal legal system, civil society, nongovernmental organizations
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UE - historyczne dokonania

Wydaje si¢, ze Unia Europejska, a zwlaszcza strefa euro, najwickszy kryzys ma
juz za sobg, jednak ostatnie lata nie byly najlepszym okresem integracji euro-
pejskiej. Epokowy projekt w historii Europy, jakim jest caly proces integracji,
notujacy polityczne i gospodarcze sukcesy, skazany byt, jak si¢ wydawato, na
dalsze powodzenie. To dzieki integracji europejskiej, obejmujacej coraz wigk-
sze obszary kontynentu, zaczeto zasypywac poklady wrogosci migdzy bliskimi
geograficznie, lecz zwasnionymi wojnami narodami europejskimi: Francuzami
i Niemcami czy Polakami i Niemcami. Dzi¢ki integracji Niemcy staty si¢ bar-
dziej europejskie, normalizujac stosunki z sgsiadami i innymi krajami starego
kontynentu. To one nadajg ton integracji, co od czasu do czasu budzi jednak pew-
ne obawy o to, ze Europa stanie si¢ ktoregos dnia niemiecka. Integracja swiecita
triumfy na kazdym niemal odcinku, znoszac granice, wprowadzajac swobody
gospodarcze, tworzagc wspolny rynek sity roboczej, towardéw, ustug i kapitatu.
Po raz pierwszy w historii Europy, dzieki polityce spdjnosci, wprowadzono me-
chanizmy niwelowania réznic rozwojowych, przesuwania sporych kwot pieni¢z-
nych z krajow i obszaréw bogatszych do stabiej rozwinietych, zacofanych lub
przezywajacych inne spoteczno-ekonomiczne problemy. W powigzaniu z troska
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o ochrone $rodowiska realizowano wigc europejski program zrownowazonego
rozwoju. Wspdlne prawo europejskie, wspolne i wspolnotowe polityki europej-
skie, planowane z siedmioletnim wyprzedzeniem agendy budzetowe, pozwalaty
koordynowa¢ polityke gospodarcza i finansowa w skali catej Wspolnoty. Znikac
zaczely stereotypy 1 wielowiekowe przesady, a swoboda podrdzy i zniesienie gra-
nic wewnetrznych w ramach uktadu z Schengen, w tym takze swoboda osiedlania
si¢ powodowaty, ze Europejczycy od Bugu do Atlantyku zaczgli czué si¢ wszg-
dzie jak u siebie w domu. Towarzyszyto temu tworzenie symboli europejskich:
gwiezdzistej flagi, hymnu, obywatelstwa i paszportu europejskiego.

Rozwoj integracji nastgpowat w glab i wszerz, obejmujac aspekty poli-
tyczne oraz gospodarcze. Zaczeto od wspolnego rynku w zakresie wegla i stali,
dwoch najwazniejszych przez wieki surowcow, by natychmiast niemal przejsé¢
do integracji politycznej. Jednak fiasko Europejskiej Wspolnoty Obronnej
i Europejskiej Wspolnoty Politycznej na dlugie lata zdjeto instytucjonalizacje
wspotpracy politycznej z wokandy integracji, cho¢ faktycznie w réznych for-
mach musiata ona istnie¢ zawsze, by rozwigzywac problemy oraz kresli¢ plany
rozwojowe. Rozpoczeto wiec proces integracji gospodarczej, powotujac — trak-
tatem rzymskim w 1957 r. — Europejska Wspolnote Gospodarcza i Europejska
Wspolnotg Energii Atomowej. W ramach EWG stworzono najpierw przestrzen
wolnego handlu i obszar bezctowy, uzupemione wspodlng taryfa celna, co stato
si¢ podstawg ustanowienia wspolnego rynku, ktory od wejscia w zycie podpisa-
nego w 1986 1. Jednolitego Aktu Europejskiego stal si¢ jednolitym, wspdlnym
europejskim rynkiem towardw, ustug, pracy oraz kapitatu. Uprzednio dla potrzeb
wzajemnych rozliczen i relacji walutowych, w tym takze regulowania deficytu
bilansow platniczych oraz kredytowania, uruchomiono Europejski System Wa-
lutowy, ktorego najwazniejszym elementem byta jednostka walutowa pod nazwa
ECU (European Currency Unit). ECU stata si¢ prekursorem euro, nie byta jednak
pienigdzem realnym, lecz rozliczeniowym. Réwnoczesnie rozwijaly si¢ wspdlne
polityki sektorowe, z ktorych najwazniejszymi byty: Wspolna Polityka Rolna,
Wspolna Polityka Handlowa, Wspdlna Polityka Przemystowa, Wspolna Polityka
Regionalna (Spdjnosci) i Wspolna Polityka Transportowa'.

Wraz z postgpami integracji gospodarczej i rozwojem wspolnotowych
mechanizmoéw nastgpowato takze geograficzne rozszerzenie Wspolnot Europej-
skich. W 1973 r. do szostki zatozycieli Wspolnot?, nie bez trudnosci politycz-
nych (wczesniejszy sprzeciw gen. De Gaulle’a), przystapita Wielka Brytania,
a wraz z nig Dania i Irlandia. Jeszcze trudniejsza droge do struktur europejskich
mialy kolejne kraje europejskie: Grecja (1981), Hiszpania 1 Portugalia (1986).
Aby wejs¢ do WE musialy najpierw sta¢ si¢ krajami demokratycznymi, a kazdy

' Zob. omdwienie historii integracji gospodarczej i polityk unijnych: E. Latoszek, Integra-
cja europejska. Mechanizmy i wyzwania, KiW, Warszawa 2007, s. 57-74.
2 Czyli Belgii, Holandii, Francji, Luksemburga, Niemiec i Wtoch.
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z nich mial w tym zakresie spore problemy?. Nastgpne rundy rozszerzenia miaty
miejsce juz po upadku muru berlinskiego i po przemianach w Europie, cho¢ nie
objety jeszcze bylych krajow socjalistycznych. Odbylo si¢ to juz w warunkach
utworzenia Unii Europejskiej, po zawarciu w 1992 r. Traktatu z Maastricht. Do
UE w 1995 r. przystapity Austria, Finlandia i Szwecja. Poza Unig — po kolejne;j
probie przystapienia — pozostata Norwegia, ktorej spoteczenstwo, jedno z najbo-
gatszych w Europie, w referendum konsekwentnie odmawiato poparcia dla inte-
gracji z jednoczacg si¢ Europa. Na kolejng rundeg rozszerzenia trzeba byto czeka¢
az cala dekade, ale tez i grono kandydatow bylo niezwykle, gdyz obejmowato
siedem bylych krajow socjalistycznych, w tym Polske*. Negocjacje akcesyjne
musiaty by¢ w przypadku tych krajow dhuzsze i trudniejsze, bo w koncu chodzito
o integracj¢ z krajami przez dziesiatki lat pozostajagcymi poza obszarem demo-
kracji i gospodarki rynkowej, o znacznie nizszym dochodzie oraz poziomie zy-
cia. Wreszcie po kilku latach oczekiwania w przedsionkach Unii, 1 maja 2004 r.,
kraje te oraz Cypr i Malta przystapity do Unii Europejskiej. Kilka lat pdzniej,
1 stycznia 2007 r., dwa nastgpne — Bulgaria i Rumunia — staty si¢ kolejnymi
cztonkami UE. W 2015 r. do UE przystapita Chorwacja.

Rozszerzenie Unii Europejskiej o nowe kraje, o znacznie mniejszym PKB
per capita niz dotychczasowa $rednia Unii, musiatlo mie¢ rozne konsekwencje.
Z miejsca staly si¢ one glownymi beneficjentami polityki spojnosci i kandydatami
do $rodkéw Wspolnej Polityki Rolnej (WPR). Tu jednak sytuacja, jak pokazuje
historia WPR, nie byta tak prosta i aby nie zaktoca¢ parytetow dochodow rolnikow
oraz zawodow pozarolniczych, przyjeto nieco kontrowersyjng zasade nizszych do-
ptlat, a takze stopniowego ich podwyzszania dla rolnikoéw w tych krajach.

Jednym z waznych nurtéw rozwoju integracji europejskiej byto stanowie-
nie prawa europejskiego. Pokazny wktad w tym zakresie wniosty Wspolnoty
Europejskie’, ale prawdziwy jego rozwoj nastapit od momentu powotania Unii
Europejskiej Traktatem z Maastricht. Traktat ten byt modyfikowany kilkukrot-
nie, kolejno traktatami z Amsterdamu, Nicei i traktatem konstytucyjnym. Trak-
tat konstytucyjny miat by¢ prawno-instytucjonalnym przetomem dla Unii, swo-
ista konstytucja, a w praktyce — duzym krokiem w kierunku mig¢dzynarodowej
instytucjonalizacji i podmiotowo$ci UE oraz jej federalizacji®. Nie wszystkie
kraje i spoteczenstwa popieraty ten kierunek rozwoju Unii Europejskiej — nie
zgadzaty si¢ oddawac zbyt wiele narodowej suwerennos$ci instytucjom unijnym
i nie chciaty, aby coraz mocniej afirmowana budowa autonomicznej tozsamosci

3 Grecja miata kilkunastoletni trudny okres wojskowych rzadéw tzw. czarnych putkowni-
koéw, a Hiszpania i Portugalia — kilkudziesigcioletni okres dyktatury faszystowskie;.

4 Byly to takze Czechy, Estonia, Litwa, Lotwa, Stowacja, Stowenia i Wegry.

5 Caty dorobek tego prawa, zwany acquis communautaire, musiat by¢ przyjety przez kaz-
dego nowo wstepujacego cztonka Wspolnot.

¢ Zob.: T. Biernat, The Structure of the European System and the Legitimization Process of
the European Constitution, [w:] European Constitution and National Constitutions, red. Z. Maciag,
Krakow 2009, s. 51-63.
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Unii przestaniata narodowg tozsamo$¢ cztonkdéw. Paradoksem jednak byto to, ze
pierwszymi, ktorzy zanegowali traktat konstytucyjny, byli jego faktyczni tworcy
— Francuzi’. Negatywny glos spoteczenstwa holenderskiego w referendum doty-
czacym przyjecia Traktatu dopehit reszty. Ambitny twor zwolennikow federali-
zacji Unii zostat odrzucony. Jak si¢ jednak szybko okazalo —nie w catosci, bo po
to, by funkcjonowa¢ w nowych realiach rozszerzonej Unii (27 panstw), potrzeb-
na byta modyfikacja dotychczasowego prawa pierwotnego, a wigc w praktyce
nowy traktat. Aby jednak nie zaczyna¢ wszystkiego od poczatku, podstawa prac
stat si¢ odrzucony traktat konstytucyjny, przy zmienionej nazwie i wypraniu go
z razacych zwolennikéw Europy Ojczyzn symboli federalizmu i autonomiczne;j
tozsamosci UE. Nowy twor nazwano Traktatem Reformujacym, cho¢ czesciej
uzywano okreslenia pochodzacego od miejsca jego uchwalenia w 2009 r. w Li-
zbonie. Traktat lizbonski wprowadzit nowe zasady gtosowania w Radzie Unii Eu-
ropejskiej, umocnit pozycje Parlamentu Europejskiego i parlamentow krajowych
W procesie stanowienia prawa europejskiego, zmniejszajac tym samym deficyt
demokracji w samej Unii. Zmienil takze miedzynarodowa pozycje Unii Europe;j-
skiej, nadajac jej osobowos¢ prawnomiedzynarodowa®. Unia stata si¢ sukcesorem
prawnym Wspdlnot Europejskich, a te wezesniej posiadaty prawo do zawierania
umoéw migdzynarodowych i prawo legacji, z ktorego szeroko korzystaty’. Nabyta
tez UE prawo do tego, by by¢ strong postgpowan przed sagdami mi¢dzynarodo-
wymi, prawo przystepowania do uméw wielostronnych i organizacji migdzy-
narodowych. Wprowadzono stanowiska przewodniczacego Rady Europejskiej
i Wysokiego Przedstawiciela UE ds. zagranicznych i polityki bezpieczenstwa.
Utworzono Europejska Stuzbe Dziatan Zewnetrznych, czyli odrebny pion dyplo-
macji unijnej, ktérg miat kierowa¢ wspomniany Wysoki Przedstawiciel, kieru-
jacy jednoczesnie Radg ds. Zagranicznych, gdy w ramach Rady UE zbieraja si¢
ministrowie spraw zagranicznych. Traktat lizbonski wprowadzit takze nowe ure-
gulowania w zakresie polityki bezpieczenstwa i obrony. Przede wszystkim zmie-
nit jej nazwe i przywrocit wezesniej juz stosowane nazewnictwo poprzez okre-
$lenie jej ,,Wspolng” (Wspolna Polityka Bezpieczenstwa i Obrony UE — WPBiO)
wprowadzit harmonizacj¢ wszystkich jej struktur, m.in. poprzez doprecyzowanie
wzajemnych relacji migdzy Radg UE a Komisja Europejska. Mimo zZe okre$lenie
,»Wspolna” nadal nie oznaczalo uwspolnotowienia, to jednak podkreslata inten-
cje szefow panstw UE, aby by¢ wspolnota takze w zakresie tych tak waznych
spraw. Tak wigc WPBiO pozostaje domeng stosunkéw miedzyrzadowych, za-

7 Traktat zostal przygotowany przez Konwent pod przewodnictwem b. prezydenta Francji
Valerego Giscard d’Estaigna. Francuskie Zgromadzenie Narodowe odrzucito Traktat w procesie
ratyfikacji.

8 Pozycj¢ migdzynarodowa UE sprzed traktatu lizbonskiego omawia R. Zigba w: Unia
Europejska jako aktor stosunkow miedzynarodowych, Scholar, Warszawa 2003, s. 239-264.

® W praktyce, po Traktacie o UE i jego modyfikacjach przyjeto, obok nazw trzech wspol-
not, takze zbiorczg nazwe ,,Wspolnota Europejska” i jako taka wysytata oraz przyjmowata przed-
stawicieli dyplomatycznych.
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rzadzang w oparciu o prawo mi¢dzynarodowe, a wiec o zasade jednomyslnosci,
cho¢ w miare postepu procesu uwspolnotowienia tej Polityki niektore decyzje
beda podejmowane na zasadzie gtosowania wigkszosciowego. Rowniez Komisja
Europejska otrzymata nowe, cho¢ nadal niewielkie kompetencje w zakresie poli-
tyki zagranicznej i bezpieczenstwa, co gtownie wigze si¢ z zadaniami Wysokiego
Przedstawiciela UE ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa. Kolejnym kro-
kiem w kierunku uczynienia WPBiO rzeczywiscie wspdlng jest wprowadzenie
do traktatu lizbonskiego klauzuli solidarno$ciowej i to w podwojnym znaczeniu.
Dotyczy to zobowigzania panstw cztonkowskich UE do wspolnego dziatania wo-
bec zagrozen terrorystycznych (i z powodu innych zagrozen), jak i do solidarno-
$ci energetycznej, w przypadku ,,wystapienia powaznych trudnosci w zaopatrze-
niu w niektore produkty, zwlaszcza w obszarze energii”'’. Warto podkresli¢, ze
w dotychczasowej praktyce funkcjonowania WPBiO, czyli w okresie ostatnich
pigtnastu lat, Unia Europejska wystata kilkadziesiat misji, w tym 7 o charakterze
wojskowym, a pozostate o charakterze policyjnym, stabilizacyjnym i generalnie
cywilnym. Pokazuje to nie tylko rosngce mozliwosci, lecz takze utrwalajaca si¢
specjalizacje Unii Europejskiej, ktorg staje si¢ udziat w réznych operacjach typu
building nation — dziataniach, ktore niekiedy sg znacznie trudniejsze niz operacje
o charakterze wojskowym. W tym zakresie Unia Europejska moze podejmowac
—1podejmuje — coraz skuteczniejsza wspolprace z ONZ, NATO, OBWE oraz in-
nymi organizacjami mi¢edzynarodowymi. Mozna wigc powiedzie¢, ze UE dziata
coraz skuteczniej jako mocarstwo cywilne.

Trzy wymiary kryzysu Unii Europejskiej. Wymiar pierwszy:
mechanizm i kryzys strefy euro

Jednym z najwazniejszych postanowien Traktatu o Unii Europejskiej byto utwo-
rzenie Unii Gospodarczo-Walutowej (UGW). W artykule B (art. 2 w numeracji
Traktatu Amsterdamskiego) Unia Europejska postawila sobie za cel ,,ustanowienie
unii gospodarczo-walutowej, w tym finalnie rowniez jednolitej waluty”. W czgsci
Traktatu dotyczacej zmian w Traktacie ustanawiajacym EWG (TWE) okreslono
warunki uczestnictwa w UGW, a takze kalendarz jej etapowej realizacji, ktore to
postanowienia zostaly nastepnie inkorporowane do TWE (art. 104 i 121) badz
znalazty si¢ w protokotach dodatkowych. W rzeczywistosci przygotowania do
nowego europejskiego systemu walutowego rozpoczeto jeszcze przed formalnym
zawarciem Traktatu o utworzeniu UE, w czerwcu 1989 r., na posiedzeniu Rady Eu-
ropejskiej. Przyjeto wowczas trzyetapowy program dochodzenia do UGW, ktorej
ukoronowaniem miata by¢ nowa europejska waluta — euro. Etap pierwszy rozpo-
czal si¢ 1 lipca 1990 r. i polegat na wprowadzeniu catkowitej swobody wymiany
walutowej i przeptywow kapitalowych we Wspdlnotach, dazeniu do niwelowania

10" Art. 122 Traktatu o Funkcjonowaniu UE, dawnego TWE.
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réznic gospodarczych i rozwojowych miedzy regionami, a takze obserwacji oraz
koordynacji polityki gospodarczej migedzy krajami Wspolnoty. Etap drugi zaczat
si¢ 1 stycznia 1994 r. i obejmowat utworzenie Europejskiego Instytutu Monetarne-
go, w ktorym zasiada¢ mieli szefowie bankow centralnych panstw cztonkowskich
UE. Potozono jednoczesnie nacisk na wzmocnienie niezalezno$ci bankoéw central-
nych. Trzecim etapem stata si¢ koordynacja wskaznikow makroekonomicznych
i dazenie do ich konwergencji. Ustalono pie¢ kryteriow konwergencji, ktorych
spetienie warunkowato przyjecie wspolnej waluty — euro. Pierwszym z nich byto
utrzymanie stabilno$ci cenowej poprzez trzymanie w ryzach inflacji. Nie mogta
ona przekroczy¢ $redniej stopy inflacji trzech panstw cztonkowskich o najnizszej
inflacji o wiecej niz 1,5 punktu procentowego. Kryterium kolejne — stopy procento-
wej: nie moze ona rozni¢ si¢ o wiecej niz 2% od sredniej wielkos$ci stopy w trzech
krajach, w ktorych jest ona najnizsza. Okreslono ponadto poziomy wielkosci ma-
kroekonomicznych: deficyt budzetowy nie moze przekracza¢ 3% PKB, poziom
dhugu publicznego — 60% PKB, a kurs rodzimej waluty kandydata do unii waluto-
wej przez ostatnie dwa lata przed przystgpieniem musi si¢ mie$ci¢ w okre§lonym
pasmie wahan, biorac pod uwage kurs z 31 grudnia 1998 r.!! Byt to Mechanizm
Kurséw Walutowych (ERM), potem po fizycznym wprowadzeniu euro zamienio-
ny na ERM II, bo punktem odniesienia byly juz notowania wspodlnej waluty. Etap
trzeci rozpoczat sie 1 stycznia 1999 r. od uroczystej deklaracji jedenastu krajow
UE'"? o przyjeciu euro jako wspolnej waluty europejskiej. Dwunastym krajem stata
si¢ Grecja, a opoznienie — jak si¢ pozniej okazato niebezpodstawne — wigzato si¢
z wyjasnianiem watpliwosci co do tego, czy kraj ten spelnia kryteria konwergen-
cji finansowej. Ostatecznie — cho¢ watpliwosci pozostaly — Grecja dotaczyta do
strefy 1 stycznia 2001 r. Deklaracja o przyjeciu euro uruchomita procedure przeje-
cia przez Centralny Bank Europejski (CBE) obowiazkoéw Europejskiego Instytutu
Monetarnego, a takze stopniowo, juz po emisji nowej waluty europejskiej, takze
zadan w tym zakresie bankow centralnych panstw strefy.

Euro stato si¢ walutg europejska, po emisji banknotow i monet w 12 kra-
jach UE, 1 stycznia 2002 r. W ramach emisji wydrukowano ponad 14 miliardow
banknotow o wartosci 633 mld euro oraz wybito 52 miliardy monet. Euro, jako
pieniadz regionalny, po okresie wahan i spadku warto$ci wobec dolara, dos¢ szyb-
ko odzyskato wigor, uzyskujac wyzsza warto$¢ niz ustalony pierwotny parytet.
W pierwszym dniu notowan kurs euro wynosit wobec dolara 1,1789, by spas¢ po-
nizej jednego dolara, az do poziomu 0,8225 w pazdzierniku 2000 r. Odbicie w gore
nastgpito od momentu wprowadzenia euro na rynek w postaci gotowki, 1 stycznia
2002 r. Od tego czasu kurs euro wobec dolara oraz innych walut systematycznie,
cho¢ z wahaniami, szedt w gore. W koncu 2006 r. kurs ten przekroczyl wobec

" Poczatkowo ustalono szerokie pasmo wahan +/— 15%. Takie wahania nie wystapity
i w praktyce przestano przywiazywac do nich duza wagg.

12 Byly to: Austria, Belgia, Finlandia, Francja Hiszpania, Irlandia, Luksemburg, Holandia,
Niemcy, Portugalia i Wtochy.
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dolara poziom 1,30, a potem ulegal wahaniom, jednak nadal utrzymuje si¢ on wy-
zej niz ustalony pierwotnie parytet wzgledem dolara. Warto podkresli¢, ze kryzys
zwigzany z mechanizmami funkcjonowania strefy euro nie wptynat zasadniczo na
pozycje samej waluty euro, ktora szybko stata si¢ drugim co do znaczenia pienia-
dzem w $wiecie o wymiarze ponadregionalnym.

Istota Unii Gospodarczo-Walutowej jest prowadzenie jednolitej polityki pie-
ni¢znej i walutowej zwigzanej ze wspolng walutg. Polityke t¢ prowadzi Europejski
Bank Centralny przy udziale bankow centralnych panstw strefy euro. Mechanizm
ten nazywany jest Eurosystemem. EBC i banki centralne wszystkich panstw czton-
kowskich UE tworza Europejski System Bankow Centralnych (ESBC). Banki cen-
tralne panstw niebedacych w strefie euro uczestnicza w pracach gremiow ESBC,
w tym w Radzie Gléwnej, w wypracowywaniu i realizacji instrumentow polityki
pieni¢znej, sg jednak wykluczone z udziatu w podejmowaniu decyzji dotyczacych
wspolnej dla strefy euro polityki pieni¢znej. Dotyczy to szczegolnie decyzji o po-
dazy euro, mechanizmu stopy procentowej, polityki cenowej w strefie.

Utworzenie Unii Gospodarczo-Walutowej bylo aktem o ogromnym zna-
czeniu politycznym i gospodarczym. Panstwa cztonkowskie wyzbywaty si¢ wta-
snych walut, ktore od dziesigtkow lat byty czescig ich tozsamosci i panstwowo-
$ci, a w przypadku Niemiec takze symbolem potegi oraz gospodarczej prosperity.
Bylo tez wyrazem wejscia procesu integracji europejskiej na nowy, niedostepny
jakiemukolwiek innemu ugrupowaniu integracyjnemu poziom. Nie bylo to jednak
posuniecie tatwe i od poczatku niosto ryzyko réznych perturbacji oraz probleméow.
Panstwa Unii Europejskiej zdawaty sobie z tego sprawe i aby unikna¢ negatyw-
nych konsekwencji powigzania tak wrazliwymi mechanizmami jak wsp6lna wa-
luta 1 wspolna polityka finansowa, staraly si¢ zbliza¢ oraz wzajemnie dostosowy-
wac gtowne wskazniki makroekonomiczne, tworzac ponadto rdzne zabezpieczenia
w celu minimalizowania ryzyka kryzysu. Najwazniejszym tego wyrazem byt Pakt
Stabilnosci 1 Wzrostu, przyjety polityczng decyzja Rady Europejskiej na szczy-
cie w Dublinie w grudniu 1996 r., zatwierdzong formalnie na kolejnym szczycie
przywodcow europejskich w czerweu 1997 r. Szczegdtowe wytyczne dla realizaciji
Paktu zawarte zostaty w dwoch rozporzadzeniach Rady UE z 7 lipca 1997 1. —
Nr 1466/97 i Nr 1467/97. Do obu przylgnely nazwy wyrazajace intencje Rady wy-
nikajgce z Paktu: pierwsze nazywane bylto prewencyjnym, drugie — represyjnym.
Rozporzadzenie prewencyjne naktadalo na panstwa Unii Europejskiej obowigzek
przedktadania Radzie UE oraz Komisji Europejskiej wieloletnich programéw sta-
bilizacyjnych. Programy te mialy zawiera¢ ogélne zatozenia polityki gospodarcze;j,
w tym cele polityki makroekonomicznej i zatozenia budzetowe. Celem miato by¢
stabilizowanie budzetow, ograniczanie ich deficytow, az do pojawienia si¢ nad-
wyzki budzetowej. Programy powinny réwniez zawiera¢ opis dziatan i srodkow,
jakie panstwo zamierza zastosowa¢ do realizacji tych celow. Rozporzadzenie
drugie okreslito zasady postepowania wobec panstw, ktore utrzymuja nadmierny
deficyt budzetowy. Upowaznito ono Komisje Europejska do stosowania w takich
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przypadkach surowych kar wobec tych panstw. W 2005 r. Pakt Stabilnosci, niezbyt
konsekwentnie stosowany, zostal ztagodzony w czesci dotyczacej poziomu deficy-
tu finansow publicznych'.

Po kilkunastu latach funkcjonowania strefy euro i wspolnej waluty obszar
tej strefy znalazt si¢ w glebokim kryzysie. Pogorszenie sytuacji byto wyczuwalne
juz w okresie przyjmowania traktatu lizbonskiego (13 grudnia 2007 r.), dlatego
w Czesci Trzeciej Traktatu o Funkcjonowaniu UE — w Rozdziale 4 Tytulu VIII
— zapowiedziano wzmocnienie koordynacji i nadzoru dyscypliny budzetowe;j
panstw strefy euro, upatrujac przyczyn pogarszajacej si¢ sytuacji przede wszyst-
kim w deficytach budzetowych panstw Eurolandu. Przyjeto ponadto Protokot 12,
ustalajacy szczegoty procedury w przypadku nadmiernego deficytu (i zadtuzenia
publicznego) oraz naktadajgcy na panstwa cztonkowskie obowigzek wywiazy-
wania si¢ z tych procedur.

W momencie wejscia w zycie traktatu lizbonskiego (1 grudnia 2009 r.)
kryzys byt juz udziatem niemal wszystkich panstw UE. Nastgpito, takze jako
skutek kryzysu $wiatowego, dramatyczne zalamanie koniunktury gospodarczej,
doszto do znacznych spadkéw PKB i innych wskaznikow makroekonomicznych.
W $lad za tym nastgpowato ostabienie solidarnosci gospodarczej i dazenie do
maksymalizacji interesow gospodarczych w obrebie instytucji unijnych, brak
woli oraz pomystu na ratowanie finanséw strefy euro, gdzie sytuacja byla naj-
trudniejsza. Kilka krajow, w tym przede wszystkim Grecja, znalazlo si¢ na progu
niewyptacalnosci finansowej z powodu rosngcego zadtuzenia finanséw publicz-
nych. Aby zapobiec bankructwu Grecji, ale takze dofinansowac najbardziej za-
dtuzone kraje strefy, a w konsekwencji zapobiec jej rozpadowi, bedacy w lepszej
kondycji cztonkowie strefy, w tym gléwnie Niemcy, zmuszone byty do znaczne-
go i wielokrotnego dofinansowania tych krajow, czgsto tylko po to, by umozliwi¢
im biezaca obstuge dlugu.

Kryzys w strefie euro trwat kilka lat i byt rownie dtugotrwaty, co gteboki.
Rozne sg opinie na temat przyczyn kryzysu. Widzi si¢ je zarowno w niedoskona-
tosciach mechanizmow UGW, wadliwej polityce makroekonomicznej cztonkow
strefy, nierowno$ciach rozwoju gospodarczego, jak i w roznicach w kulturze eko-
nomicznej roznych czesci Europy. Obwinia si¢ panstwa strefy o utrzymywanie
chronicznych deficytoéw budzetowych — a nawet o fatszowanie danych i statystyk
w tym wzgledzie, kumulujacych si¢ przez lata w postaci czesto gigantycznego
zadtuzenia wewnetrznego. Patrzac glebiej, od strony socjologicznej i kulturowe;j,
mozna powiedzie¢, ze problem tkwi takze w przyzwyczajeniach spoteczenstw
krajow Europy Zachodniej, i Zachodu jako kregu cywilizacyjno-kulturowe-
go, do zycia w luksusie, czgsto ponad stan, w oparciu o kredyty i przy ciaglym
zadhuzeniu.

13 Chodzito o nieuwzglednianie w deficycie niektorych obciazen finansow publicznych.
Dotyczylo to m.in. Polski i mozliwosci odliczenia od deficytu finansow publicznych kosztow re-
formy systemu emerytalnego. Zob.: E. Latoszek, op. cit., s. 441-442.
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Ekonomisci widza problem nieco inaczej. Niektorzy z nich, rozpatrujac
koncepcje Optymalnego Obszaru Walutowego (OOW), autorstwa R.A. Mundel-
la, P.B. Kenena i R.I. McKinnona, a takze teorie endogeniczno$ci kryteriow
optymalnego obszaru walutowego J.A. Frankela i A.K. Rose’a czy koncepcje
analizy kosztow i korzysci integracji monetarnej H.G. Grubela, P.R. Krugma-
na i P. De Grauwe, stoja zdecydowanie na stanowisku, ze ,,rezygnacja z po-
lityki pienigznej jako narzedzia przywracania rownowagi gospodarczej, moze
by¢ korzystne tylko i wylacznie w warunkach spetnienia okreslonych kryteriow
makroekonomicznych”'. Nie podzielaja oni opinii, ze strefa euro jest w petni
OOW, a to ze wzgledu na usztywnienie kursow wewnetrznych (p6zniej catko-
wite ich wyeliminowanie) przy jednoczesnym zachowaniu ptynnosci kursow
zewnetrznych®. Doda¢ do tego trzeba dysproporcje rozwojowe poszczegdlnych
krajow, niska stabilno$¢ makroekonomiczng niektorych z nich, nadmierne za-
dhuzanie, a takze niska odporno$¢ na szoki asymetryczne i dekoniunkture's.

Jedng z najczeSciej wymienianych przyczyn kryzysu w Eurolandzie jest
brak nie tylko uwspolnotowienia, ale nawet wspolnej polityki fiskalnej, jednego
z najwazniejszych narzedzi polityki makroekonomicznej, ktoéra pozostaje, prawie
w cato$ci, domena panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Byta to $wiadoma de-
cyzja tworcow strefy, nawet na etapie jej tworzenia wspodlna polityka fiskalna byta
absolutnie nie do przyjecia przez przywodcow panstw, a i dzi§ — mimo kryzysu
i $wiadomosci co do jego przyczyn — nadal budzi emocje. By¢ moze najgorsze jest
jednak to, ze w niektorych krajach strefy euro, zwtaszcza w krajach potudnia Euro-
py, katastrofalnie niska jest skutecznos¢ $ciggania podatkéw i dopiero ostros¢ kry-
zysu finansowego uwypuklita ten problem, pozwalajac podjac¢ bardziej stanowcze
kroki w tym wzgledzie. Dysproporcje gospodarcze w ramach strefy wywotywane
sg takze roznicami w kosztach 1 wydajnosci pracy, a takze w konkurencyjnosci
gospodarek oraz jej produktow, co przektada si¢ na brak rownowagi handlowej
i deficyt bilansu ptatniczego, a takze jego sktadnikoéw (bilans obrotow biezacych).
Trzeba tez powiedzie¢, ze wynikajace z istoty strefy euro dazenie EBC do ujed-
nolicenia poziomu inflacji w catej strefie euro niekoniecznie musi by¢ dobre i od-
powiada¢ wszystkim krajom strefy, gdyz moze on by¢ nieadekwatny do réznych
potrzeb rozwojowych poszczegdlnych krajow. Nadal niektore gospodarki krajow
strefy euro sg bardziej otwarte na $wiat, inne mniej. Wcigz wystepuja ogromne
réznice w zakresie swobody gospodarczej i stopnia ingerencji panstwa oraz — co
jest tego konsekwencjg — stopnia zbiurokratyzowania gospodarek. Ograniczana
jest mobilnos¢ zawodowa i ,,wystepuje” ekskluzywnos¢ niektorych zawodow. Nie
ma automatyzmu w przeptywie srodkow produkcji migdzy krajami strefy; wiele

¥ Omoéwienie koncepcji i cytat przytaczam za: L. Wroblewski, Kryzys Unii Gospodarczej
i Walutowej — przyczyny i dotychczasowe rozwigzania, ,,Biuletyn Instytutu Zachodniego” 2012,
nr 74.

15 Chodzi o poglady J. Borowca i P. De Grauwe. Omawia je L. Wroblewski, op. cit.

16 Ibidem.
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do zyczenia pozostawia sprawa tworzeniu korzystnych warunkow dla inwestycji
zagranicznych, cho¢ z drugiej strony niektore kraje Unii przyciagaja inwestycje
z co najmniej podejrzanych Zrodet.

Kryzys w strefie euro przez kilka lat przestaniat wszelkie inne sprawy zwig-
zane z integracja europejska i rzutowat na sytuacje w catej Unii Europejskiej, przede
wszystkim za$ na perspektywy nowej agendy budzetowej na lata 2014-2020. Po-
wodowat (i nadal powoduje) roznicowanie si¢ postaw przywodcoéw i politykow
panstw unijnych, renacjonalizacj¢ myslenia oraz uciekanie si¢ do ochrony inte-
resow narodowych. Wida¢ to bylo szczegolnie na wielu kolejnych szczytach UE,
gdzie unijni przywodcy, w praktyce zajmujac si¢ tylko kryzysem w strefie euro,
pozostawali przez dhuzszy czas bezsilni, nie bedac w stanie znalez¢ adekwatnych
rozwigzan do skali kryzysu. Mozliwo$ci miescity si¢ — jak pisze Timothy Garton
Ash — ,,w przedziale migdzy rozpadem catej strefy euro a nieustannym zametem,
poprzez — i do, co jest bardziej optymistyczne — systematycznej konsolidacji w ra-
mach prawdziwie fiskalnej i politycznej unii”'’. Na szczescie Unia Europejska
i strefa euro wydaje sig¢ i$¢ ta druga droga.

Drugi wymiar Kkryzysu: Brexit

Brexit, czyli wyjscie (a na razie wychodzenie) Wielkiej Brytanii z Unii Europej-
skiej, to porazka Unii, a by¢ moze takze Zjednoczonego Krolestwa'®. Dla UE — nie-
zaleznie od materialnych konsekwencji, ktorych do konca nie znamy — to porazka
prestizowa, instytucjonalna i siggajaca samej istoty integracji. Oto z UE wychodzi
kraj wazny, i mimo ze oddzielony od kontynentu kanatem morskim, to jednak $ci-
sle z Europa zwigzany, ogromnie znamienny dla europejskiej (i $wiatowej) kultury,
gospodarki i historii. I taki kraj, ktory dat Europie oraz $wiatu jezykowe ,.koine”,
woli pozosta¢ poza ramami zjednoczonej Europy. Jesli po wyjsciu z Unii bedzie
dobrze (a moze lepiej) prosperowal, to bedzie to dodatkowy, zarazliwy i roztozo-
ny w czasie problem. Mozna wigc zapytac, co jest powodem Brexitu. Odrebnosci
wyspiarzy w odniesieniu do kontynentu istnialy od zawsze, ale nie przeszkodzity
one Brytyjczykom, prawie pot wieku temu, wejs¢ do struktur europejskich. Jed-
nak symptomy dystansowania si¢ od coraz glebszej instytucjonalnej integracji ist-
nialy juz znacznie wczesniej. Symbolem tego bylo pozostanie Wielkiej Brytanii
poza strefa euro. O ile jednak dla obserwatoréw dos¢ oczywiste bylo, ze wyspiarze
nie wezma udzialu w eksperymencie walutowym, jakim ich zdaniem byt projekt
UGW, majac wlasng, niegdy$ (przed dolarem) $wiatowa walutg, o tyle wydaje sig,
ze Brytyjczycy chyba jako pierwsi zauwazyli objawy choroby Unii Europejskiej.
Wszak to oni najmocniej krytykowali rozrost unijnej administracji, nadmiar biu-

7 T.G. Ash, The crisis of Europe, ,,Foreign Affairs”, September/October 2012, s. 2—15.
18 Wystarczy przypomnie¢ zmudne i wieloletnie starania Wielkiej Brytanii o wejscie do
Wspolnot Europejskich, sprzeciw i weto gen. De Gaulle’a.
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rokratycznych przepisow i procedur, ogromne wydatki na nowe instytucje, sie-
dziby i administracje, a takze niebotyczne koszty polityk: spojnosci oraz rolne;j.
Rezultatem odmiennosci Brytyjczykow, ale takze dystansowania si¢ od niektorych
uregulowan prawa europejskiego, byty opcje ,,opt out”: wspomniana wyzej walu-
towa, uktadu z Schengen, niektorych postanowien Karty Praw Podstawowych UE
oraz wielu innych zagadnien zwigzanych ze wsp6lnymi politykami UE, takimi jak
wspolna polityka rolna, spraw wewnetrznych i sprawiedliwosci, spojnosci, budze-
towa etc.'” W sumie kilkaset przepisow prawa unijnego, ktorych Wielka Brytania
nie wlaczyta do swego systemu prawnego. Brytyjska, niekiedy Zle skrywang nie-
che¢ do UE, potegowaly takie sprawy jak kryzys w strefie euro, tendencje niekto-
rych krajéw do federalizmu Unii, a nawet zbyt szybkie rozszerzanie UE o nowe
kraje Europy Srodkowo-Wschodniej. Mimo pozostawania poza strefa Schengen,
Brytyjczycy musieli przysta¢ na warunki swobodnego przemieszczania si¢ 0sob
w ramach UE, cho¢ zbyt zadowoleni z rozwoju ruchu osobowego w ramach Unii
nie byli. Nie chodzi przy tym o kryzys imigracyjny spowodowany naptywem
do UE przybyszow z Afryki i Bliskiego Wschodu, ktory takze dotykat Wielkg
Brytanig, ale raczej wtornie i znacznie stabiej. Problemem stawala si¢ migracja
z nowych krajow cztonkowskich Unii, a zwlaszcza z krajéow Europy Srodkowo-
-Wschodniej, glownie z Polski, do Wielkiej Brytanii. W okresie od rozszerzenia
UE w 2004 1. (i drugiej tury w 2007 1.) na wyspy brytyjskie przyjechato prawie
2,5 mln o0sob, w tym ok. milion Polakéw?’. Znakomita wigkszo$¢ z nich to ludzie
mtodzi, szukajacy pracy i znajdujacy ja najczgsciej w tych zawodach, w ktorych
albo od lat panowat w Wielkiej Brytanii deficyt, albo Brytyjczycy nie chcieli ich
wykonywac. Byt to wigc rynek prac budowlanych, hydraulicznych, pielggniarstwa
i opieki nad starszymi osobami, sprzatania mieszkan czy ulic oraz innych prostych
prac technicznych. Stopniowo zakres prac i zawodow rozszerzat si¢, a obca sita
robocza, pochodzaca z innych krajow UE (6,8% sily roboczej) zaczela wytwarzac
ok. 0,6% brytyjskiego PKB?!. Duzy naplyw cudzoziemcdw, rosngce obcigzenia
socjalne, spadek ptac powodowany rosnacg konkurencja na rynku pracy, a takze
coraz czestsze zewngtrzne objawy obecnosci przybyszow — jezyk, instytucjonali-
zacja dziatalno$ci gospodarczej, przejawy kultury, religii — to wszystko powodo-
walo wzrost nastrojow antyemigracyjnych w spoteczenstwie brytyjskim. Sprawy te
w przekazach tabloidowych zdominowaly kampani¢ przed referendum nt. Brexitu.
Coraz czgéciej pracownicy pochodzacy z innych krajoéw UE zaczeli by¢ obwiniani
o odbieranie pracy rodowitym Brytyjczykom, obnizanie standardow pracy i plac,
rosngcg przestepczos$¢ oraz inne plagi. Mialo to niewatpliwie wptyw na wyniki
referendum i przyczynito si¢ do zwycigstwa zwolennikow Brexitu.

19 Zob.: euanalytics.ideasoneurope.eu/2013/08/14/the-size-of-the-british-opt-outs [dostep:
4.11.2017].

20 www.bbc.com/news/uk-politics-uk-leaves-the-eu-36745584 [dostep: 4.11.2017].

21 https:/www.theguardian.com/politics/2016/May/20/reality-check-are-eu-migrants-
really-taking-british-jobs [dostep: 5.11.2017].
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W toczacych sie trudnych negocjacjach, ktore maja okresli¢ warunki wyj-
$cia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej, zarysowaty si¢ dwie potencjalne opcje.
Pierwsza, to tzw. twarde wyjscie (hard Brexit), drugie za$ to wyjscie soft, tagodne.
W ramach pierwszej opcji Wielka Brytania porzuca peten dostep do jednolitego
rynku europejskiego, co oznaczatoby wyjscie ze strefy wolnego handlu i wolno-
ctowej UE. Rozwigzanie dawaloby Brytyjczykom petng kontrole nad granicami,
w oparciu 0 nowe porozumienia handlowe i uregulowania w zakresie podejmo-
wania pracy na wyspach. Wielka Brytania traktowana bytaby przez UE jak kaz-
dy cztonek Swiatowej Organizacji Handlu (WTO), co w praktyce, w stosunkach
z krajami Unii, oznaczatoby wzrost optat handlowych — cet, optat parataryfowych
i pozataryfowych, itp. — o ok. 10%. Dla niektorych politykdéw, popierajacych Bre-
xit, jest to do przyjecia, bo taka sytuacja databy krajowi szans¢ otwarcia na han-
del ze wszystkimi, nie tylko z krajami Unii Europejskiej*>. Opcja migkka zaktada
pozostanie przez Wielka Brytanie tak blisko UE, jak to tylko mozliwe, co ozna-
czatoby zachowanie wigkszosci uregulowan taczacych wyspiarzy z UE. Wielka
Brytania nie bytaby cztonkiem Unii Europejskiej, ale miataby nadal niezaktdécony
dostep do europejskiego jednolitego rynku. W zamian za pewne (wynegocjowane)
wplaty do budzetu UE, musiataby zaakceptowac ,,cztery wolnosci gospodarcze”
UE, w tym swobodny dostep sity roboczej z Unii do wlasnego rynku pracy®. Wy-
daje si¢ to niezwykle trudne dla Brytyjczykow, bo ktoci si¢ z glownymi hastami
kampanii referendalnej, gdzie zwolennicy Brexitu podkreslali, ze wyjscie z Unii
uszczelni rynek pracy i uwolni Wielka Brytani¢ od wptat do budzetu unijnego. Jest
jednak i druga strona medalu. Brak swobody przeplywu 0s6b moze mie¢ fatalny
wplyw na sytuacje ponad pot miliona Brytyjczykdéw zyjacych w krajach UE (tylko
w Hiszpanii — 300 tys.).

Jak wynika z dotychczasowych rozméw negocjacyjnych, rozpoczetych 19
czerwca 2017 r., zadne z tych rozwigzan nie bedzie dla Wielkiej Brytanii bezbo-
lesne, a proces wychodzenia, bez wzgledu na opcjg, zmudny i pracochtonny, do
tego kosztowny. Konieczna bedzie zmiana ok. 20 tysiecy przepisow prawnych.
Niezwykle istotne sg trzy grupy spraw: zagwarantowanie praw przebywajacych
na wyspach o0sob z innych krajow UE oraz Brytyjczykéw na obszarze Unii; roz-
wigzanie kwestii przeptywu 0sob na granicy mig¢dzy Irlandig a Irlandig Pétnocng
(bedaca czescig terytorium Wielkiej Brytanii); oraz koszty wyjscia. Te ostatnie
wigzg si¢ przede wszystkim z ewentualnym pozostaniem Brytyjczykow w strefie
wolnego handlu i bezctowej, jaka jest Unia, a to oznaczatoby konieczno$¢ utrzy-
mania wptat Wielkiej Brytanii do budzetu Unii. Cate koszty Brexitu, w wariancie
soft, negocjatorzy unijni oceniaja na 44 mld funtéow, a Brytyjczycy sa sklonni

22 Taka opini¢ wyraza m.in. minister handlu migdzynarodowego w rzadzie brytyjskim
Liam Fox: www.independent.co.uk/news/uk/poltics/brexit-hard-soft-what-is--the-difference-uk-
eu-single-market-freedom-movement-therese-may-a7342591.html [dostep: 8.11.2017].

2 Podobnie jak kraje Europejskiego Obszaru Gospodarczego — Szwajcaria, Norwegia, Is-
landia.
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— aktualnie — zaptaci¢ jedynie 20 mld funtéw?*. Negocjacje trwaja, maja si¢ za-
konczy¢, zgodnie z art. 50 TUE, w ciagu dwoch lat od ich rozpoczgcia. To mato
czasu, a im wigcej poruszanych kwestii, tym negocjacje stajg si¢ trudniejsze — dla
Wielkiej Brytanii i dla Unii Europejskiej. Na wyspach jakby opadat entuzjazm
wsrod zwolennikow wyjscia, z kolei UE negocjacji nie utatwia, jakby chciata
przestrzec innych przed podobnym krokiem.

Trzeci wymiar kryzysu: migracja

Mimo iz obecna fala migracji dotykajaca Europe, a szczegdlnie bogate kraje Unii
Europejskiej, nie jest zjawiskiem nowym, to jednak jej skala, a takze przyczyny
i zrodla jej pochodzenia powoduja, ze jest ewenementem. Kraje takie jak Wielka
Brytania, Niemcy, Francja czy Szwajcaria, maja stare tradycje przyjmowania imi-
grantow. Inne kraje, w tym przede wszystkim kraje Europy Srodkowo-Wschod-
niej, w zasadzie w tym procesie nie uczestniczyly. Niespotykana jest natomiast
— jesli poming¢ szczegodlny okres II wojny $§wiatowej — ogromna skala tego zja-
wiska. Specyfika Europy, a raczej Europy Zachodniej, jest imigracja przybyszow
z krajow islamskich. Juz w latach 50. 1 60. XX wieku, w zwigzku niedoborem
rak do pracy, kraje takie jak Francja, Niemcy, obszar Beneluksu, otworzyly si¢
na przyjecie taniej sity roboczej z Turcji i krajow Maghrebu. Zwiazki Francji
z Algieria i krajami frankofonskimi, podobnie jak Wielkiej Brytanii z obszarem
Brytyjskiej Wspolnoty Narodéw, uzupetniat obraz zwiekszajacej si¢ imigracji,
glownie islamskiej, do Europy.

Od kilkudziesieciu juz miesigcy Unia Europejska zmaga si¢ z ogromna fala
imigracji: uchodzcéw i imigrantow ekonomicznych. Jest to problem polityczny,
ekonomiczny, spoteczno-religijny, a takze instytucjonalny dla Brukseli i krajow
pierwszego frontu (gtéwnie Potudnia Europy), a takze krajow docelowych (Niem-
cy, Wielka Brytania). Takze moralno-humanitarny. Jednocze$nie, w konteks$cie na-
silajacych sie zamachow terrorystycznych, wywolywanych gtéwnie przez ekstre-
mistow islamskich, rekrutujacych sie rowniez z grup uchodzczych i imigranckich,
fenomen ten przybiera takze niedajaca si¢ pomina¢ otoczke strachu i terrorystycz-
nego zagrozenia, a niekiedy nawet psychozy. Uchodzcy pochodza gtéwnie z Syrii,
ogarnietej od kilku lat wojng domowa, a imigranci ekonomiczni z r6znych obsza-
réw Afryki oraz z réznych krajow Bliskiego Wschodu (Afganistan, Irak, Pakistan
i inne). Wedlug szacunkéw w 2015 r. liczba imigrantéw osiggneta ok. 1 miliona,
w tym ok. 800 tys. osob dotarto do Niemiec®. Ogromna wigkszo$¢ imigrantow
to muzulmanie, powickszajacy i tak znaczng juz ich liczbg zyjacych w Europie.

2 www.euroactiv.pl/section/polityka/wewn¢trzna/news/bez-przyspieszenia-ws-brexitu-
-na-szczycie-ue [dostep: 27.11.2017].
3 www.tvn24.pl/raporty/migracyjny-kryzys-w-europie,975 [dostep: 10.02.2016].
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Wedhug szacunkowych danych w Europie zyje ok. 44 min muzutlmanéw, czyli
ok. 6% europejskiej populacji. Blisko potowa z nich mieszka w Rosji, co stanowi
ok. 14% ludnosci tego kraju. W Unii Europejskiej zyje ok. 20 mln muzulmanow,
w tym najwigcej we Francji (7,5% populacji), a nastepnie w Niemczech (5,8%),
Wielkiej Brytanii (4,8%) oraz w krajach Beneluksu (5,9—6%)*.

Imigranci islamscy sa nie tylko najliczniejsza grupa przybyszow w Europie,
ale tez z wielu wzgledéw grupa najtrudniejsza w asymilacji, integracji i koegzy-
stencji. Panstwa europejskie stosuja rézne modele polityki imigracyjnej. Obecnie
dominuja trzy podstawowe: model zr6znicowanego wykluczenia; model asymi-
lacyjny i model wielokulturowy. Model zréznicowanego wykluczenia opiera si¢
na prawie krwi (ius sanguinis), czyli nabyciu praw do obywatelstwa w wyniku
urodzenia z rodzicow posiadajacych obywatelstwo danego kraju. Uzupehiany jest
poprzez zasade miejsca — kraju urodzenia (ius soli) oraz nadanie obywatelstwa
przez naturalizacj¢, w wyniku decyzji wlasciwych wiadz?’. Model asymilacyjny
polega na stwarzaniu wszelkich prawnych, formalnych i administracyjnych uta-
twien, zarbwno w kwestiach przystosowania do nowego srodowiska, jak i nabycia
obywatelstwa. Model wielokulturowosci zaktada tworzenie warunkow do wspot-
zycia r6znych spoteczno$ci kulturowo-etnicznych w ramach jednego spoteczen-
stwa, przy zagwarantowaniu spoteczno$ciom imigranckim petej mozliwosci
identyfikacji z wlasng grupa (np. Wielka Brytania, Niemcy). Niezaleznie jednak
od modelu polityki integracyjnej powinna ona w kazdym przypadku spetnia¢ dwa
kryteria: po pierwsze, powinna przeciwdziata¢ izolacji, wyobcowaniu i1 zamyka-
niu si¢ imigrantow we wiasnych enklawach kulturowych, a sprzyjac ich integracji
w ramach kraju przyjmujacego, i po drugie, powinna przeciwdziata¢ postawom
ksenofobicznym oraz nacjonalistycznym.

Migracje ludnosci sa zjawiskiem odwiecznym i znanym ludzkos$ci niemal od
zarania dziejow. Jednak masowe przypltywy imigracyjne, zwlaszcza o tak wielkiej
skali jak obecne, stwarzaja ogromne problemy ekonomiczne, spoleczne i organi-
zacyjne. Sa skutkiem konfliktow zbrojnych, kryzyséw spoteczno-ekonomicznych
i klgsk zywiolowych, ale s3 tez zrodtem zagrozen. Wsrod najwazniejszych wspot-
czesnych zagrozen wymienia si¢ terroryzm, przestepczos¢ zorganizowang, ekstre-
mizm polityczny, rozchwianie spoteczne®. Prowokuja one postawy ksenofobiczne,
nacjonalistyczne i radykalne, a nawet rasistowskie i ekstremistyczne w miejscach
osiedlenia. Szczegdlne zagrozenie stwarza migracja nielegalna, gdyz jest glownym
zrédtem przenikania na terytorium panstw osob niepozadanych, elementow terro-
rystycznych i przestgpczych. Masowa imigracja, taka, jakiej doswiadcza wspotcze-

% Europe's Growing Muslim Population, ,,Demographic Study”, 29.11.2017.

27 W niektorych krajach (np. Zjednoczone Emiraty Arabskie) jest to model petnego wyklu-
czenia, czyli tylko dzieci obywateli danego kraju staja si¢ jego obywatelami, przypadki naturaliza-
cji sg jednostkowe.

2 R. Raczynski, Wplyw migracji miedzynarodowych na bezpieczenistwo wewngtrzne pan-
stwa, ,,Bezpieczenstwo. Teoria i Praktyka” 2015, nr 2, s. 29-30.
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$nie Europa, a zwlaszcza niektore kraje Unii Europejskiej, moze stwarza¢ ogromne
problemy takze Unii jako wspolnocie politycznej i gospodarczej, zagrazajac funk-
cjonowaniu podstawowych instytucji UE, szczegolnie swobodzie przeplywu osob
w oparciu o uktad z Schengen®. W skrajnych przypadkach zmusza kraje przyjmu-
jace do tagodzenia lub ograniczania niektorych elementéw wiasnej tozsamosci kul-
turowej*’, stosowania przesadnych praktyk poprawnosci politycznej, ograniczania
informacji o przestgpstwach popetianych przez imigrantow.

Przedtuzajacy si¢ kryzys obnaza mankamenty polityki imigracyjnej Unii
Europejskiej. Od dtuzszego czasu niektore kraje Unii odczuwaja brak rak do pra-
cy, zwlaszcza w wymienionych wyzej zawodach. Zadaniem Komisji Europej-
skiej powinno wiec by¢ okreslanie i koordynowanie zapotrzebowania rynkoéw
pracy UE i opracowywanie odpowiednich regulacji. Wspdlna polityka imigra-
cyjna powinna tez obejmowac¢ mechanizmy skuteczniejszej kontroli granic ze-
wnetrznych Unii 1 przeciwdziatania nielegalnej migracji. Catkowicie bezsilne
okazaty si¢ mechanizmy unijne wobec zmasowanych fal emigracji w okresie
20152016, a dodatkowo chaos spotggowany zostat przez krotkowzroczng po-
lityke bezrefleksyjnej otwartosci Niemiec, co z powodu masowego naptywu cu-
dzoziemcow uniemozliwito skuteczng kontrol¢ migracji. Jednoczesnie ze strony
Komisji Europejskiej pojawily si¢ proby zmierzajace do kwotowego podziatu
imigrantow migdzy kraje cztonkowskie UE. Od polityki tej zaczgly dystansowaé
si¢ kraje Europy Srodkowo-Wschodniej, co niewatpliwie miato wptyw na zmia-
ny w polityce imigracyjnej. Przede wszystkim 16 marca 2016 r. UE za cen¢ 3 mld
euro zawarla umowg z Turcjg, na mocy ktorej osoby przedostajace si¢ przez gra-
nice turecky (a takze greckie wyspy) do UE miaty zosta¢ z powrotem odstawione
do Turcji*'. Jednoczesnie przyjeto zasady nowej polityki emigracyjnej, ktora ma
by¢ wdrazana od 2019 r. Jej gtdéwne elementy to wspotpraca z ONZ i partnerami
z Afryki Poétnocnej, wzmocnienie granic zewne¢trznych UE, usprawnienie legal-
nych form migracji do Europy. Wprowadzony ma by¢ nowy program legalnych
przesiedlen do Unii (do 50 tys. 0s6b rocznie) oraz szersza wspotpraca w zakre-
sie migracji z panstwami przerzutu (Libia, Turcja i inne kraje Afryki i Bliskiego
Wschodu). Nacisk ma by¢ potozony na organizowanie i stwarzanie warunkow
powrotu emigrantow do krajow pochodzenia®?,

» Stad glosy o potrzebie nowej polityki migracyjnej w UE. Zob.: S. Sommer, Opening
Fortless Europe. Constructing a new approach to EU migration Policy, ,,Brussels Journal of Inter-
national Studies” 2013, Vol. 10, s. 43-76; E. Finch. Europe needs a radical new approach to mi-
gration. How about making it easier?, www.theguardian,com/Commentisfree/2015/aug/26/europe-
radical-approach-migration-easier-refugees [dostep: 31.03.2016].

3 Dotyczy to choéby nierzadkich przypadkéw zmiany oprawy $wiat, formut zyczenio-
wych i dekoracji, na przyktad z okazji Swiat Bozego Narodzenia.

31 Umowa realizowana jest z r6znymi problemami, stwarza takze watpliwo$ci natury mo-
ralnej, gdyz Turcja odsyta do Syrii nawet tych uchodzcow, ktorzy uciekli z tego kraju z miejsc
najbardziej dotknigtych wojna.

32 https://ec.europa.cu/poland/news/170927 migration_package pl [dostep: 23.11.2017].
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Jaka bedzie przyszto$¢ Unii Europejskiej?

Unia Europejska nadal jest w trudnym okresie, cho¢ niektore aspekty kryzy-
su zostaly w 2017 roku nieco ztagodzone. Ostabt naplyw imigrantow, a granice
zewnetrzne Unii sg lepiej kontrolowane. Stopniowo rozwigzywane sg problemy
strefy euro, doskonalone mechanizmy, a caty obszar zanotowat w 2017 r. wzrost
gospodarczy na poziomie ok. 2,6%. Nadal problemy negocjacyjne stwarza Brexit,
narastajg tez rozbieznosci miedzy Komisjg Europejska a krajami, ktérych wizja
rozwoju 1 praworzadnosci, zdaniem wiadz UE, odbiega od wartosci przyjetych
w Traktacie zalozycielskim Unii. Wyrazem tego sg zahamowania w rozwoju dia-
logu $rédziemnomorskiego, brak postepow w Partnerstwie Wschodnim, wyraznie
stabnace dgzenia do czlonkostwa w Unii Turcji i niektorych innych kandydatow.

Problemy te daty mocny bodziec do dyskusji nad przysztoscig Unii. Za
Swiatto w tunelu, czyli za wyraz optymizmu, uzna¢ mozna ewolucje¢ pogladow na
przysztos¢ Unii, gdyz coraz rzadziej pojawia si¢ dylemat, tak mocno zarysowany
w wystapieniu bytego polskiego ministra spraw zagranicznych Radostawa Sikor-
skiego, w listopadzie 2011 r. w Berlinie, wyrazony stowami ,,glebsza integracja
albo rozpad”®. Niewatpliwie wazny, jesli nie decydujacy w toczacej sie debacie
na temat przysztosci Unii Europejskiej jest glos przywodcow najwazniejszych
panstw cztonkowskich Unii. Chodzi przede wszystkim o gltosy Niemiec, Fran-
cji, Witoch i Hiszpanii. Dwa inne kraje, jeszcze niedawno zaliczane do waznych
graczy w UE, Wielka Brytania i Polska, same na wlasne zyczenie wypadty z tego
grona. Brytyjczycy z racji Brexitu, Polska zas na skutek realizowania przez rzad
PiS-u polityki dystansowania si¢ do Unii i prowadzonej przeciwko Polsce proce-
dury naruszania praworzadnosci.

Generalnie zauwazy¢ trzeba, ze nie ma obecnie krajow, ktore jednoznacz-
nie i catkowicie opowiadatyby sie za Unig Europejskg jako federacjg panstw. Po-
waznym ostrzezeniem dla zwolennikéw federacji byto fiasko projektu konstytucji
europejskiej w 2004 r., a proba ztagodzenia elementéw ponadnarodowych, jaka
stanowit traktat lizbonski, rowniez napotkata na duze trudnosci. Jednak koncepcje
federalistyczne nie zostaty catkowicie porzucone i pobrzmiewaja w opiniach waz-
nych politykéw, zwlaszcza w odniesieniu do rozwoju mechanizmoéow strefy euro,
przy jednoczesnym podkresleniu, ze brak jest glosow podwazajacych sens istnienia
UGW, cho¢ z drugiej strony nie brak glosow krytykujacych mechanizmy unii wa-
lutowej. Przywddcy czterech najwickszych panstw UE: Niemiec, Francji, Wtoch
1 Hiszpanii opowiadajg si¢ za dalsza integracjg europejska, ale taka, ktora zapewni
rozwoj krajom cztonkowskim. Jednoczesnie te panstwa, ktore beda chetne i zdol-
ne, powinny ,,i$¢ do przodu”, ku szybszej i rozszerzonej wspdtpracy**. Innymi sto-

3 Propozycje R. Sikorskiego omawia artykut: J. Czaja, Egzegeza Sikorskiego. Jakiej Unii
Europejskiej potrzebujemy?, ,Realia i Co Dalej...” 2011, nr 6, s. 39-54.

3* https://www.politico.eu-big-4back-multi-speed-europe-italy-france-germany-spain [do-
step: 25.09.2017].
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wy silne kraje UE, z kanclerz Angelg Merkel, opowiadajg si¢ za ,,Europa réznych
predkosci”, w przeciwnym razie Unii — ich zdaniem — grozi zastdj. Niemiecka
kanclerz widzi UE jako ugrupowanie zapewniajace elementarny dobrobyt i bez-
pieczenstwo socjalne oraz kreujace miejsca pracy, z jednoczesng korekta niekto-
rych mechanizmow strefy euro®. W swej wizji integracji nie idzie ona jednak tak
daleko jak nowy prezydent Francji Emmanuel Macron. W wyktadzie, jaki wygtosit
on na Sorbonie 26 wrzesnia 2017 r., méwigc o przysziosci UE, wyrazil poglad,
ze powinna to by¢ silna Unia, oparta na poszanowaniu wartosci, ochronie praw
cztowieka i zapewniajaca poczucie sprawiedliwosci prawnej i socjalnej*. Zglosit
jednoczesnie szereg szczegdtowych propozycji, z ktorych najwazniejsze dotycza
scislejszej koordynacji finansowe;j i fiskalnej oraz stworzenia wspolnego budzetu
dla strefy euro. Opowiedziat si¢ rOwniez za wzmocnieniem polityki obronnej i roz-
budowg struktur wojskowych UE oraz opracowaniem nowej polityki migracyjne;j
i azylowe;j.

Odmienng wizj¢ Unii Europejskiej prezentuja kraje Grupy Wyszehradz-
kiej, cho¢ i one nie zawsze sg monolitem w sytuacji, gdy jedno z nich — Stowacja,
jest cztonkiem UGW. Hastem wizji aktualnych rzadow tych panstw jest ,,Europa
Ojczyzn”, czyli Unia suwerennych panstw, o ograniczonych kompetencjach po-
nadnarodowych. Taka Unia powinna zachowywac spojnos¢ i jedno$¢, zwlaszcza
w sprawach handlu, wolnego rynku oraz strefy Schengen. Znacznych korekt wy-
maga polityka imigracyjna UE, w tym przede wszystkim skuteczniejszej kontro-
li granic zewnetrznych. Kategorycznie przeciwstawiajg si¢ one probom budowy
,Unii dwoch predkosei™.

Odnotowac trzeba takze glosy wychodzace z fona struktur wykonawczych
Unii Europejskiej. Komisja Europejska, a wiec sui generis rzad europejski, gtosem
swego przewodniczacego, Jean-Claude Junckera, przedstawita ,,pi¢¢ scenariuszy”
przysztosci Unii*®. Pierwszy zaktada niemal ,,zero zmian” w funkcjonowaniu UE,
czyli miataby ona pozosta¢ poglebiong strefg wspolnego rynku ze wspolng waluta,
stopniowym rozwijaniem zdolnosci wojskowych oraz lepsza koordynacja polityki
zagranicznej. Druga opcja to doskonalenie mechanizméw wolnego rynku i strefy
wolnego handlu oraz strefy wolnoctowej. Niezbedne bytyby dalsze usprawnianie
mechanizmoéw UGW. Trzeci scenariusz to Unia wielu predkosci. Kazde z panstw
cztonkowskich mogloby angazowac si¢ w rozszerzona i szybsza wspotprace
w kluczowych politykach UE: w zakresie WPBIiO, polityki budzetowe;j i fiskal-
nej, wymiaru sprawiedliwo$ci i bezpieczenstwa wewnetrznego, a takze polityki

3 Niezalezna.pl/94962-mekel-podjela-decyzje-to-koniec-unii-europejskiej-jaka-znamy
[dostep: 25.09.2017].

3 Fr.euronews.com/2017/09/26/en-direct-discours-du-president-francaise-emmanuel-
macron-sur-l-europe [dostep: 28.09.2017].

37 https://wiadomosci.wp.pl/beata-szydlo-grupa-wyszehradzka-ma-pomysl-naprzyszlosc-
europy-60967259876890089A [dostep: 28.09.2017].

3% https://www.politico.eu/article/bracking-obtains-white-paper-on-eu-future [dostep:
15.11.2017].
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spotecznej oraz spojnosci. Wariant ten oznaczatby w praktyce dalszg rozbudowe
strefy euro. Czwarty scenariusz moéwi o wyznaczaniu mniej ambitnych celow dla
UE, ale za to skuteczniejszej ich realizacji. Dotyczy¢ by to miato zwtaszcza poli-
tyki migracyjnej, kontroli granic, cyfryzacji gospodarek oraz definitywnego od-
chodzenia w energetyce od wegla. Skuteczniej realizowana miataby by¢, zgodnie
z przyjetymi zatozeniami, WPBIiO. Piaty scenariusz, zatytutowany ,,Robi¢ wiecej
razem” zaktada dokonczenie reform w strefie euro, umocnienie wspolnej polityki
zagranicznej 1 bezpieczenstwa, petienie przez Uni¢ Europejska funkcji $wiato-
wego lidera w zakresie spraw humanitarnych (m.in. prawa cztowieka) i1 klima-
tycznych. Opcja ta zaktada takze usprawnienie mechanizmow funkcjonowania
Komisji Europejskiej 1 obnizanie kosztow jej utrzymania. Zaklada takze $cislej-
sze wigzanie finansowania, zwtlaszcza funduszu spdjnosci, z przestrzeganiem
zasad UE i praworzadnosci.

Debata nad przysztoscig Unii Europejskiej odbywa si¢ dwutorowo. Z jed-
nej strony jest to prezentacja pogladow, a nawet ambitnych wizji przysztosci Unii
Europejskiej, zglaszanych przez przywodcow panstw cztonkowskich. Z drugiej
za$ strony zglaszane sg konkretne propozycje reform poszczegolnych polityk unij-
nych, usprawniania mechanizmow, a takze zmian w zakresie budzetu i finansow
unijnych. Jednoczesnie waznym elementem reformowania UE jest wprowadzanie
w zycie niektorych projektow reform, zwlaszcza w zakresie funkcjonowania Unii
Gospodarczo-Walutowej, procedury nadmiernego deficytu, dlugu publicznego
panstw oraz bankowosci.

Waznymi krokami w tym zakresie bylo uchwalenie paktu fiskalnego
w 2012 r., w formie umowy mi¢dzynarodowej, zawartej miedzy 25 panstwami UE
— 17 ze strefy euro i 8 spoza strefy (Wielka Brytania i Czechy odmowity podpisa-
nia)*. Tre$¢ paktu potwierdza i jednoczesnie zaostrza rygory finansowe, budzeto-
we i1 zadluzeniowe przyjete w poczatkach prac nad koncepcja Unii Gospodarczo-
-Walutowej i potwierdzone w Protokole 12, zataczonym do traktatu lizbonskiego
(dotycza one calej UE), a wiec obowigzek utrzymywania deficytu budzetowego
ponizej 3% PKB oraz zadluzenia publicznego ponizej 60% PKB.

Pakt fiskalny naktada obowigzek koordynacji polityki gospodarczej, przy-
czyniajacej si¢ do wlasciwego funkcjonowania UGW oraz wzrostu gospodarcze-
go przez zwigkszong konwergencj¢ 1 konkurencyjnos¢.

Druga wazng decyzja bylo przyznanie srodkow ratunkowych dla zadtu-
zonych panstw Eurolandu. W sytuacji, gdy koncepcje emisji euroobligacji przez
EBC nie zostaty zaakceptowane, w ramach kompromisu przyjeto pomyst przeka-
zania do strefy dodatkowych 200 mld euro, ale za posrednictwem MFW. Czgs¢
tej kwoty pochodzi spoza strefy, w tym z Polski. Dlaczego przyjeto formule po-
$rednictwa MFW? Poniewaz Fundusz ma rygorystyczne mechanizmy rozlicza-

3 Pakt fiskalny jest nazwa potoczng. Oficjalna nazwa umowy brzmi: ,, Traktat o stabilno-
$ci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej”. Tekst jest dostgpny na stronie
internetowej: european-council.europa.eu/media/639256/16 - tscg.pl.12.pdf [dostep: 30.01.2013].
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nia pozyczek, a przekazywanie wplat odbywatoby si¢ poprzez banki centralne,
a wigc omijaloby procedury panstwowe, w tym ratyfikacje porozumienia. Zasilo-
ny MFW dysponowalby kwotg 500 mld euro, co wspolnie ze $srodkami Funduszu
Stabilizacji Finansowej UE oznaczatoby, Ze na ratowanie strefy euro w dyspozy-
cji UE bytaby kwota 750 mld euro.

Inng niezwykle wazng inicjatywa, dyskutowang na kilku kolejnych szczy-
tach Unii Europejskiej, poczawszy od spotkania w Brukseli w dniach 13-14
grudnia 2012 r., jest sprawa stworzenia nadzoru bankowego — unii bankowe;j.
Unia bankowa, ktorej projekt zostat przyjety juz przez ministrow finanséw Eu-
rolandu, sprowadzataby si¢ do utworzenia centralnie zarzadzanego przez EBC
»europejskiego nadzoru bankowego”. Na poczatek nadzorowi mialoby podlega¢
140-150 najwigkszych bankow UE, tych o aktywach powyzej 30 mld euro lub
poziomu 20% PKB danego kraju. Nadzor bankowy ma mie¢ prawo decydowania
o likwidacji upadajacych bankow, za$ banki ocenione pozytywnie beda miaty
mozliwo$¢ zwracania si¢ o potrzebne fundusze i pozyczki do Funduszu ratunko-
wego ESM (Europejski Mechanizm Stabilnosci).

Zjednoczona Europa ma, obok wspomnianych wyzej kltopotow, inne jeszcze
problemy. Wyrazaja si¢ one w zarzutach dotyczacych przestrzegania praworzad-
nosci przez niektorych cztonkéw Unii Europejskiej. Utworzona jako wspolnota
warto$ci, nadbudowa nad gospodarczymi swobodami i politykami, juz w Traktacie
z Maastricht stworzyla (w art. 7) zapis przewidujacy, ze te wspolne wartosci (art. 2
i 6 TUE) moga by¢ — w sposob powazny i trwaty — naruszane. W zwigzku z tym,
w ust. 2 art. 7 przewidziano mozliwos¢ zastosowania sankcji wobec takiego pan-
stwa. Zastanawia, dlaczego artykut taki, ktdrego nie byto w innych wczesniejszych
traktatach pierwotnych Wspdlnot Europejskich, zostat wprowadzony do Traktatu
o ustanowieniu Unii Europejskiej. Czy Traktat z Maastricht, wychodzacy naprze-
ciw oczekiwaniom odzyskanym dla demokracji i wolnego rynku krajom (b. krajom
socjalistycznym), a zwlaszcza art. 7, nie byt jakim$ wyrazem nieufnosci co do ich
zdolnosci do odbudowy demokracji? Do zbudowania panstwa prawa i wartosci de-
mokratycznych? Moze i tak, cho¢ pamigta¢ trzeba, ze na drodze do jednoczenia
Europy Zachodniej zdarzaly si¢ incydenty z demokracja — wieloletnie w Hiszpanii
i Portugalii — dotkliwe, lecz przejsciowe w Grecji, nie wspominajgc o Turcji, ktora
bedac zakotwiczona w gronie krajow zachodnich, jako cztonek NATO, pod Zad-
nym innym wzgledem do grona tego nie pasowata. I kolejny taki incydent, juz pod
rzadami art. 7, zdarzyl si¢ w 2000 r. i to w odniesieniu do utrwalonej demokracji
— gdy do rzadu Austrii, po wyborach parlamentarnych, weszta skrajnie nacjonali-
styczna Partia Wolnosci, jawnie negujaca wartosci europejskie. Procedury urucho-
mienia art. 7 wobec Austrii nie wszczeto, bowiem rozwoj sytuacji wewnetrznej
w tym kraju sam rozstrzygnat problem*. Mozna doda¢, ze jednostkowy rozwoj

4 Zob. J. Czaja, Europa wartosci — pytania o tozsamosé Unii Europejskiej, ,,Przeglad Eu-
ropejski” 2001, nr 2(3), s. 40-52.
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zycia politycznego w krajach UE wykreowal nowych kandydatéw: od jakiego$
czasu (od poczatkéw rzadow Orbana) Wegry i niemal od przejecia wladzy przez
rzad PiS — takze Polske. Sposob rzadzenia w Polsce 1 na Wegrzech, dazenie do
autorytaryzmu, coraz mocniej sktania wladze europejskie do siegniecia po art. 7,
ale przyktadow pretensji i zastrzezen do roznych krajow UE, i to nie tylko z Europy
Srodkowo-Wschodniej, jest wiecej. Dotyczy to regut praworzadnosci, swobdd go-
spodarczych, problemu uchodzcow, procedur zadtuzania i nadmiernego deficytu.

Podsumowanie

Obecnie Unia Europejska, po kilku latach bezprecedensowego kryzysu gospodar-
czego, impasie instytucjonalnym spowodowanym odrzuceniem traktatu konstytu-
cyjnego i po wysitku, jakim byt proces rozszerzenia na nowe — czgsto nieprzy-
gotowane do tego kraje — powoli wychodzi na prosta. Unia posuwa si¢ mozolnie
w kierunku glebszej integracji finansowej i fiskalnej, w kierunku zaciesnienia i ko-
ordynacji wspolpracy gospodarczej oraz bardziej rygorystycznego egzekwowania
kryteriow konwergencji finansowej. De facto strefa euro, a wraz nig cala Unia
Europejska, w zakresie spraw gospodarczo-finansowych najgorsze ma za soba.
Z objetej jeszcze niedawno kryzysem strefy ptyng pozytywne sygnaly, takie jak
spadek oprocentowania obligacji najbardziej zadtuzonych krajow (oraz kosztow
ich ubezpieczenia — CDS*'), zwyzki na gieldach, spadek kosztow obstugi dtugow,
coraz wickszy naplyw kapitalow z zewnatrz, wzrost liczby lokat bankowych, czyli
wigksze zaufanie do bankow. Powoli poprawiaja si¢ salda bilansu obrotow bieza-
cych, zwigksza sie eksport. W 2017 r. niektore kraje grupy euro oczekiwaty dal-
szej poprawy sytuacji gospodarczej i wzrostu gospodarczego na poziomie 2,6%
PKB. Dzieje si¢ tak mimo sceptycyzmu finansistow, a takze politykow z krajow
spoza strefy, w tym Polski. W 2013 r. szefowa Miedzynarodowego Funduszu Wa-
lutowego, Christine Lagarde, w ostroznych stowach stwierdzita, ze: ,,uniknelisSmy
upadku, ale wcigz wiele jest do zrobienia... Zapory przeciwpozarowe [czyli me-
chanizmy ratunkowe, takie jak EFSM «Europejski Mechanizm Stabilno$ci Finan-
sowej» 1 EMS — przyp. J.C.] jeszcze nie udowodnily, Zze sg operacyjne™?. Dzi$
w instytucjach finansowych jest wigcej optymizmu.

Niepokojacy z punktu widzenia catej Unii Europejskiej jest Brexit. Wyj-
$cie Brytyjczykow z UE jest ogromnym politycznym, militarnym, gospodarczym
1 wizerunkowym ostabieniem Unii, a moze nawet czyms wigcej — porazka Unii,
a zapewne takze i Brytyjczykow. Innym niepokojacym i nadal trwajacym proble-
mem jest kryzys migracyjny. Jednak powoli i z opdznieniem UE zaczyna wyciggac
whnioski i urealnia¢ polityke migracyjna.

41 CDS - Credit Default Swap.
2 www.polskieradio.pl/42/259/Artykul/765025, ,uniknelismy-upadku-ale-wciaz-wiele-
jest-do-zrobienia [dostep: 15.11.2017].
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Istotna staje si¢ kwestia przestrzegania praworzadnosci przez kraje unij-
ne, a takze jej ocena i zdolnos¢ wtadz UE do rozwigzania tego problemu. Chodzi
o przestrzeganie art. 2 i 6 TUE oraz sankcje, jakie zgodnie z art. 7 TUE groza
panstwom za naruszanie tych warto$ci Unii. Problem swa zawito$cig przerasta
dylemat wynikajacy z ochrony wiasnej suwerennosci i respektowania ponadnaro-
dowych kompetencji (i warto$ci) Unii Europejskiej. Nie jest tez prawda, ze tylko
byte kraje socjalistyczne, z Europy Srodkowo-Wschodniej, a wiec blizej Rosji,
odnotowujg ciggoty autorytarne, antydemokratyczne. Historia tego nie potwierdza.

Unia Europejska nie powrdci juz zapewne (w dajacej si¢ przewidzie¢ przy-
sztosci) do dyskusji na temat finalite, czyli polemiki na temat finalnego celu, czym
by¢ — federacja, superpanstwem czy tez konfederacja panstw, Europg Ojczyzn?
Jednak trzeba powiedzie¢ prawde. Integracja w glab bedzie postgpowaé z tymi,
ktorzy chcea, a bez tych, ktérzy nie chea. Integracja finansowo-gospodarcza w ra-
mach UGW, wojskowa w ramach WPBIO, takze w sprawach polityki imigracyjne;j,
regionalnej i wymiaru sprawiedliwosci.

Reformy prawno-instytucjonalne, gospodarczo-finansowe, a takze fiskal-
ne i bankowe powoduja, ze w praktyce tworzy si¢ niemal odrebne ugrupowanie,
ktére za moment rzadzi¢ si¢ bedzie wlasnymi prawami. Bedzie to juz nie tylko
Europa dwoch predkosci, ale unia w unii, by¢ moze z wlasnym budzetem, finan-
sowymi funduszami ratunkowymi, na ktore bedzie sptywat gtowny strumien pie-
niedzy unijnych. Bedzie to prawie federacja, cho¢ bedzie si¢ unika¢ jej formalne;j
konceptualizacji. Kto bedzie poza strefg, o czym warto powiedzie¢, przestanie si¢
praktycznie liczy¢.

European Union — historical achievements and severe failures

European Union, having back constitutional treaty refusal crisis, enlargement problems with new
EU members and economic-financial crisis, seems to have overcome the most difficult period.
Looks like ,,the devil alternative” — breaking up or deepen integration — is no more actual. Step by
step, through EU leaders summit after summit recovery decisions, European Union is crawling to-
wards deepen financial and fiscal integration. A number of different long-term proposals have been
put forward to deal with Eurozone crisis, as European Fiscal Union, a package for European bank
recovery and other measures going to strict respect of financial convergence criteria.

Brexit, the ongoing process of withdrawal of United Kingdom from EU will have deep impact on
UK and EU mutual political-economic relations, being at the same time deep repulse of EU itself.
The other unquiet and still lasting problem for EU was a sharp increase in the migration flows into
European Union territory, making a lot of problems to EU countries. However, after bad results and
the lack of proper approach to that problem European Union is preparing new common immigration
policy. EU is also facing the impact of accession to office of a Eurosceptic party/governments vio-
lating the principles of law and EU values which makes a problem of EU infringement procedure
efficiency.

Having in mind all EU aspects of crisis, actually, it is difficult to foresee the return to the debate
about finalite politique of European Union, which means answering the questions: what does EU
have to be? Federation, super-state or only the Europe of Homelands?

Key words: European integration: historical achievements, Eurozone mechanism and its reforms,
EU financial recovery institutions, Brexit: strategies of UK withdraw from EU, Debate about EU
future
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Unia Europejska: historyczne dokonania i dotkliwe porazki

Unia Europejska, po impasie instytucjonalnym spowodowanym odrzuceniem traktatu konstytu-
cyjnego, po wysitku, jakim byl proces rozszerzenia na nowe — czgsto nieprzygotowane do tego
kraje, oraz po latach kryzysu gospodarczo-finansowego powoli wychodzi na prosta. Wydaje sig,
ze ,,diabelska alternatywa” — rozpad albo glebsza integracja — przestaje by¢ aktualna. Unia Eu-
ropejska wybrata zdecydowanie t¢ druga opcje. Krok po kroku, szczyt po szczycie, Unia posuwa
si¢ mozolnie w kierunku glebszej integracji finansowej i fiskalnej, w kierunku zaciesnienia oraz
koordynacji wspolpracy gospodarczej, a takze bardziej rygorystycznego egzekwowania kryteriow
konwergencji finansowej. De facto strefa euro, a wraz nig cata Unia Europejska, w zakresie spraw
gospodarczo-finansowych, najgorsze ma za soba.

Niepokojacy z punktu widzenia catej Unii Europejskiej jest Brexit. Wyjscie Brytyjczykow z UE
jest ogromnym politycznym, militarnym, gospodarczym i wizerunkowym ostabieniem Unii,
a moze nawet czyms wiecej — porazka Unii, a zapewne takze i Brytyjczykow. Innym niepokojacym
i trwajacym problemem Unii jest kryzys migracyjny. Jednak powoli i z opdznieniem UE zaczyna
z niego wyciagac¢ wnioski i urealnia¢ polityke migracyjna.

Coraz bardziej niepokojaca staje si¢ kwestia przestrzegania praworzadnosci przez niektore kraje
unijne, jak rowniez jej ocena i zdolno$¢ wladz UE do uporania si¢ z tym problemem.

Unia Europejska nie powrdci juz zapewne do dyskusji na temat finalite, czyli finalnego celu: czym
by¢ — federacja, superpanstwem, czy tez konfederacja panstw, Europa Ojczyzn? Jednak integracja
w glab bedzie postepowac z tymi, ktorzy chea, a bez tych, ktorzy nie chca. Integracja finansowo-
-gospodarcza w ramach UGW, wojskowa w ramach WPBIiO, takze w sprawach imigracyjne;j, re-
gionalnej i wymiaru sprawiedliwosci.

Slowa kluczowe: integracja europejska, historyczny rozwoj, strefa euro: mechanizmy funkcjono-
wania, reformy strefy euro, instytucje finansowe UE, Brexit: strategie wychodzenia, przysztos¢
Unii Europejskiej
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Wprowadzenie

Powszechne jest przeswiadczenie, ze stan bezpieczenstwa, wolny od konfliktow,
przestepczosci i przemocy, determinuje rozwdj 1 dobrobyt, zarazem permanentny
brak réwnosci, deprywacja, niedorozwo6j moga by¢ przyczyng konfliktow, prze-
mocy, a w konsekwencji braku bezpieczenstwa. Wspolpraca rozwojowa, z poczat-
ku traktowana w kategoriach zimnowojennej rywalizacji, od lat 90. jest statym
elementem globalnej polityki na rzecz pokoju. Ataki terrorystyczne z 2001 r. za-
poczatkowaty nowg er¢ sekurytyzacji pomocy rozwojowej. W ostatnim dziesie-
cioleciu wspotpraca panstw Potnocy w tym zakresie stata si¢ autonomiczng dome-
ng politycznej aktywnosci, funkcjonujaca pod parasolem ,,bezpieczenstwa” wraz
z polityka wewngtrzna, zagraniczng, obronng i ochrony §rodowiska. Jej przestanki
rozwijaja koncepcje ,,bezpieczenstwa ludnosci”, ,,poszerzonego ujmowania bez-
pieczenstwa”, , kompleksowego bezpieczenstwa” czy ,,powigzanego bezpieczen-
stwa”. W kazdym z nich eksponuje si¢ potrzeb¢ wypracowania nowej jakosci
1 nowych wzorcéw wspotpracy miedzynarodowej, ktora pozwolitaby na wyelimi-
nowanie nasilajacych si¢, ponadgranicznych zrodet ryzyka, zmiennos$ci i kryzysow
politycznej legitymacji panstwa. ,,Sekurytzacja” (ang. securitization, securization)
niemilitarnych sfer polityki budzi zarazem kontrowersje i dyskusje. Z jednej strony
wskazuje si¢ na granice instrumentéw militarnych i eksponuje prewencje¢ oraz cy-
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wilne zarzadzanie kryzysowe. Z drugiej, obawy budzi argumentacja uzasadniajgca
militaryzacje polityki zagranicznej czy ograniczanie praw i wolno$ci przez pan-
stwa. Celem artykulu jest zarysowanie teoretycznych czynnikéw warunkujacych
wspotczesny dyskurs na temat roli wspolpracy rozwojowej jako konsekwencji
przyjetych strategii poszerzonych o komponent bezpieczenstwa. W zwigzku z po-
wyzszym, przedmiotem analizy jest kwestia wzmacniania wspotzaleznosci po-
mocy rozwojowej i pomocy w sferze bezpieczenstwa gldwnych jej dawcow oraz
wskazanie wspolnych elementow, ktore przenikajg do globalnej agendy wspotpra-
Cy ha rZecz rozwoju.

Znaczenie teorii sekurytyzacji w badaniach nad bezpieczenstwem

Teoria sekurytyzacji wypracowana zostala przez tzw. szkole kopenhaska — gru-
pe badaczy skupionych w Copenhagen Peace Research Institute (COPRI) — ktorej
podstawe tworza przede wszystkim prace Barry Buzana i Ole Waevera!. Szczegdl-
ne znaczenie przypisuje si¢ wydanej w 1998 r. ksiazce Security: A New Framework
for Analysis, autorstwa dwoch wymienionych wyzej oraz Jaapa de Wilde. Uwaga
badaczy skupia si¢ na analizie sposobow funkcjonowania problematyki bezpie-
czenstwa na plaszczyznie politycznej. Z perspektywy §wiata postzimnowojennego
przyjmuje sie szeroka definicje przedmiotu badan, wtaczajaca do agendy bezpie-
czenstwa panstwa szereg wyzwan tradycyjnie z nim niezwigzanych, jak zmiany
klimatu, ubostwo i prawa cztowieka. Szkota kopenhaska podkresla m.in. inter-
subiektywny proces konstruowania bezpieczenstwa oraz polityczne efekty tych
konstrukcji. Wprowadza trzy podstawowe koncepcje: sektory bezpieczenstwa,
regionalne kompleksy bezpieczenstwa oraz sekurytyzacje. Sektory to obszary po-
ciggajace za sobg szczegodlne typy interakcji pomiedzy tzw. aktorami sekurytyzu-
jacymi i obiektami bezpieczenstwa. Wyrdznia si¢ pie¢ takich sektorow/kategorii
bezpieczenstwa: militarny, polityczny, ekonomiczny, spoteczny i srodowiskowy.
Regionalne kompleksy bezpieczenstwa pojmowane sa jako zespoty podmiotow,
Scisle powigzane w procesach bezpieczenstwa i ich dynamice. Badacze eksponuja
rosngce znaczenie regionalnego poziomu analizy dla zrozumienia istoty globalne-
go bezpieczenstwa?.

Sektory i regionalne kompleksy bezpieczenstwa sa wazne dla ram procesu
sekurytyzacji, jego przebiegu i dynamiki. Z kolei pojecie ,,sekurytyzacji” i zara-
zem ,,desekurytyzacji”, najwazniejsza koncepcja szkoty kopenhaskiej, odnosi si¢
do dyskursywnej konstrukcji zagrozenia. W procesie sekurytyzacji ,,aktor sekuryt-
zujacy” okresla dang kwesti¢ jako ,.egzystencjalne zagrozenie” dla ,,obiektu bez-

U Security Studies: An Introduction, ed. P.D. Williams, Routledge, Oxon, New York 2008,
s. 68-70; L. Fijatkowski, Teoria sekurytyzacji i konstruowanie bezpieczenstwa, ,,Przeglad Strate-
giczny” 2012, nr 1, http://studiastrategiczne.amu.edu.pl/?p=895 [dostep: 9.12.2017].

2 Szerzej zob.: B. Buzan, People, States and Fear: An Agenda for International Security
Studies in the Post-Cold War Era, London 2009, s. 157-188.
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pieczenstwa”, co pozwala mu na uzycie nadzwyczajnych $rodkow w odpowiedzi
na postrzegany kryzys. Logika bezpieczenstwa i przetrwania, poza sfera militarna,
obejmuje rowniez cztery wspomniane wyzej kategorie. Dynamika kazdej z nich
jest determinowana zaréwno przez aktorow sekurytyzujacych, jak i ,,obiekty bez-
pieczenstwa/odniesienia”. Obiektem bezpieczenstwa moze by¢ panstwo (bez-
pieczenstwo militarne), narodowa suwerenno$¢ lub ideologia (bezpieczenstwo
polityczne), gospodarka (bezpieczenstwo ekonomiczne), tozsamosci zbiorowe
(bezpieczenstwo spoteczne), gatunki Iub siedliska (bezpieczenstwo srodowisko-
we)’. Z kolei artykulacja zagrozen ma miejsce w formie ,,aktow mowy”. Sa one
rozumiane jako ,;ruchy sekurytyzacji” pod warunkiem, ze w ich wyniku dana
kwestia zostanie zaakceptowana przez odbiorcow jako zagrozenie. Tym samym
tre$¢ bezpieczenstwa staje si¢ plastyczna, a jego logika ponadczasowa i uniwersal-
na, wszystko moze by¢ traktowane jako potencjalne zagrozenie. Zatem rezultaty
sekurytyzacji, polegajace na zawieszeniu normalnych regut gry i wprowadzeniu
nadzwyczajnych srodkéw, sa takie same. Sa one postrzegane negatywnie, bowiem
sekurytyzacja implikuje ,,polityke paniki”, przeciwnie do upolitycznienia. Kwe-
stie wlaczone do sfery bezpieczenstwa rozwigzywane sg w trybie pilnym i tajnym,
z zaangazowaniem ograniczone;j liczby aktorow.

Model sekurytyzacji przebiega w trzech stadiach, kazde zagadnienie moze
przejs¢ od fazy nieupolitycznienia, poprzez upolitycznienie do sekurytyzacji.
Kwestia nieupolityczniona nie jest przedmiotem dziatan panstwa i jest wytaczo-
na z debaty publicznej. Upolityczniona zostaje wowczas, gdy staje si¢ czescig
dziatan panstwa, publicznego dyskursu, wymaga decyzji rzadu i alokacji zaso-
bow. W koncowym etapie sprawa podlega sekurytyzacji, jesli wymaga czynnosci
wykraczajacych poza standardowe procedury polityczne. Zatem upolityczniona
kwestia moze zosta¢ przesuni¢ta przez aktora sekurytyzacji (np. rzad, elity po-
lityczne, wojskowe, spoleczenstwo obywatelskie) do sfery bezpieczenstwa, ze
wzgledu na ,,egzystencjalng nature zagrozenia” dla danego obiektu (np. panstwa,
grup, suwerennosci, ideologii, gospodarki) i wymaga podj¢cia nadzwyczajnych
srodkow. Desekurytzacja oznacza proces odwrotny — wylaczenia danej sprawy
badz aktorow z materii bezpieczenstwa i ich powr6t do funkcjonowania w ra-
mach ustalonych norm politycznych*. W przeciwienstwie do sekurytyzacji jest
on postrzegany raczej pozytywnie.

Dwustopniowy proces sekurytyzacji shuzy wyjasnieniu, w jaki sposob
i w ktorym momencie dana kwestia staje si¢ egzystencjalnym zagrozeniem dla
bezpieczenstwa. W pierwszym etapie zostaje ona przedstawiona jako egzysten-
cjalne zagrozenie dla obiektu. Akt sekurytyzacji moze zainicjowa¢ panstwo lub

3 B. Buzan, O. Wever, J. De Wilde, Security: A New Framework for Analysis, Boulder,
CO 1998, s. 32, 36-40; Contemporary security studies, ed. A. Collins, Oxford, 2009, s. 136—140.

4 B. Buzan, O. Wever, J. De Wilde, op. cit., s. 2; koniec rezimu apartheidu w Afryce
Poludniowej moze by¢ przyktadem desekurytyzacji kwestii rasowej w spoleczenstwie potudnio-
woafrykanskim i ponownego jej wprowadzenia do domeny polityczne;.
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aktor pozapanstwowy (zwiazki zawodowe, ruchy obywatelskie). Ruch sekuryty-
zacyjny determinuje sita i wptyw aktorow sekurytyzujacych, czerpiacych korzysci
z uprzywilejowanej pozycji (czesto sa to elity panstwowe). Drugi i decydujacy etap
sekurytyzacji konczy si¢ powodzeniem, jesli istotny odbiorca (opinia publiczna,
politycy, wojskowi, inne elity) zostanie przekonany co do wykreowanego obrazu
zagrozenia. W tej sytuacji moga zosta¢ podjete srodki nadzwyczajne, wykraczaja-
ce poza normalne mechanizmy”.

W dwustopniowym procesie sekurytyzacji znaczacg role odgrywa sam ,,akt
mowy”’, rozumiany jako dyskursywne przedstawienie danego zagadnienia jako
egzystencjalnego zagrozenia dla bezpieczenstwa. Inicjuje on proces sekurytyza-
cji, a tym samym konstytuuje to, co okresla jako kwesti¢ bezpieczenstwa. Szkota
kopenhaska, podobnie jak konstruktywisci, ujmuje bezpieczenstwo w kategoriach
konstrukcji spotecznej. To, co tworzy egzystencjalne zagrozenie, postrzegane jest
jako kwestia intersubiektywna. Polega na wspdlnym przeswiadczeniu co do tego,
co konstytuuje zagrozenie dla bezpieczenstwa. Zatem kazdy akt sekurytyzacji jest
implikacjg zaré6wno aktu politycznego, jak i spotecznego. Jego sukces zalezy od
akceptacji dyskursu przez odbiorcow. Co wiecej, sekurytyzacja danej kwestii moze
pociagna¢ za soba namacalne korzysci, w tym — bardziej skuteczne podejscie do
kompleksowych problemow czy alokacj¢ wickszych zasobow®.

Negatywna strong procesu sekurytyzacji moze by¢ jego naduzywanie dla
legitymizacji i wzmocnienia pozycji sit zbrojnych czy reziméw niedemokratycz-
nych. Przez pryzmat atakow terrorystycznych z 11 wrzesnia 2001 r. widaé, ze akt
sekurytyzacji moze uzasadnia¢ wzrost obecnosci wojska w polityce, zmniejszanie
swobod spotecznych, zwalczanie oponentéw politycznych, ograniczanie wptywu
kluczowych instytucji politycznych czy zwigkszanie budzetu obronnego, rowniez
w panstwach demokratycznych’. Niemniej model sekurytyzacji jest stosunkowo
mtoda koncepcja, ktora wymaga dalszych badan dla lepszego zrozumienia i uza-
sadnienia dynamiki tego procesu.

Sekurytyzacji ulegaja takie kwestie jak nielegalna migracja, handel narkoty-
kami czy wojna w Iraku, ta ostatnia postrzegana jako fiasko®. Nielegalna migracja
jest procesem determinujagcym bezpieczenstwo na granicach krajowych i tym sa-
mym stanowi zagrozenie dla narodowej suwerennosci (bezpieczenstwo politycz-
ne). Jej negatywny wpltyw na strukture i dobrobyt spoteczenstwa moze przejawiac
si¢ w dazeniu do deformacji systemu spotecznego czy wzrostu przestgpczosci
(bezpieczenstwo spoteczne). Migranci sg czgsto przedstawiani jako zagrozenie dla
stylu zycia i kultury kraju przyjmujacego. Posadzani sg o przyczynianie si¢ do
wzrostu patologii spotecznych i czgsto identyfikowani przez pryzmat migracji eko-
nomicznej, poniewaz domagajg si¢ azylu, przyshugujacych swiadczen socjalnych

5 B. Buzan, O. Waver, J. De Wilde, op. cit., s. 25-26.

¢ Contemporary security studies..., op. cit., s. 140-142.
7 Ibidem,s. 142.

8 Ibidem, s. 144-149.
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lub pozbawiaja miejsca pracy lokalng spotecznos¢ (bezpieczenstwo ekonomiczne).
Ponadto, naptyw cudzoziemcow okreslonej grupy etnicznej czy religijnej moze
by¢ widziany jako zagrozenie podzialami w strukturze etnicznej kraju i ostabienie
jego kulturowej tozsamosci’.

Rola wspolpracy rozwojowej w konstruowaniu bezpieczenstwa Europy

Jak juz wspomniano we wprowadzeniu, ataki terrorystyczne z wrze$nia 2001 r.
zapoczatkowaly nowa erg sekurytyzacji pomocy rozwojowej. Rozpoczynajace
si¢ milenium zdominowaly hasta terroryzmu i bezpieczenstwa. Pomoc huma-
nitarna i wspolpraca na rzecz rozwoju staly si¢ komponentem szeroko pojetej
koncepcji bezpieczenstwa. Mimo dezaktualizacji zagrozenia zimnowojennego,
pomoc rozwojowa coraz czesciej zyskiwala swoje uzasadnienie jako ,,prewen-
cyjna polityka bezpieczenstwa”. Rosnacej wielkosci oficjalnej pomocy rozwo-
jowej (ODA) towarzyszyl wzrost znaczenia interesow bezpieczenstwa panstw-
-dawcow pomocy. W okresie od 1997 do 2016 r. kraje cztonkowskie Komitetu
Pomocy Rozwojowej OECD (DAC) podwoity warto$¢ wsparcia rozwojowego
dla panstw rozwijajacych si¢ — z 71 mld USD do 142,6 mld USD'. Oficjalna
pomoc rozwojowa jest obecnie ,,wazng areng dynamicznie rozwijajacej si¢ ar-
chitektury globalnego zarzadzania™'!. Ponadto, wspotpraca rozwojowa staje si¢
elementem uzupetniajacym polityke zagraniczng i wewnetrzng panstw dawcow,
i mimo ze czesto jest ,,zakleszczona pomiedzy kalkulacja bezpieczenstwa, inte-
resami politycznymi i gospodarczymi a moralnoscia”!?, ma za zadanie ksztatto-
wanie globalnego srodowiska przez pryzmat poczucia wspotodpowiedzialnosci.
Priorytetem wspotpracy rozwojowe;j jest juz nie tylko powigzanie pomocy oraz
rozwoju, ale rowniez pomocy i bezpieczenstwa.

Zagrozenia zwigzane z zimna wojna zostaly zastapione przez nowe, glo-
balnie odczuwalne wyzwania, jak konflikty hybrydowe, rosnaca liczba panstw
niestabilnych czy terroryzm. Stabe rzady i niedorozwdj spoteczno-ekonomiczny
uznane zostaly za glowne przestanki implikujace wewnetrzne konflikty, przemoc
i brak stabilno$ci wielu panstw. Ukierunkowanie wsparcia rozwojowego na rzecz
panstw ,,stabych” i dotknietych konfliktami, poza instrumentami militarnymi, sku-
piato coraz wigksza uwage miedzynarodowej spolecznosci donatorow oficjalne;j
pomocy rozwojowej. Uwarunkowania dysfunkcyjnosci, jak i sposoby jej skutecz-
nego zapobiegania i przeciwdziatania, staty si¢ jednym z priorytetow miedzynaro-

° Ibidem.

19 https://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/development-finance-da-
ta/ODA-2016-detailed-summary.pdf [dostep: 8.12.2017].

W The Securitization of Foreign Aid, eds. S. Brown, J. Gravingholt, Palgrave Macmillan,
Hampshire 2016, s. 4.

12 F. Nuscheler, Entwicklungspolitik, Dietz, Bonn 2012, s. 319.
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dowej wspotpracy rozwojowej'®. W tym kontekscie dyskurs rozwojowy pozostaje
pod wpltywem zarysowanej wyzej teorii sekurytyzacji. Nacisk potozony jest nie
tyle na ,,akty mowy”, ktore kreuja egzystencjalny stan zagrozenia/stan wyjatko-
wy, ile na sekurytyzacje samej pomocy rozwojowej. Przyjmuje ona rézne for-
my i jest interpretowana w oparciu o zmiany w dyskursie, kierunki przeptywow
wsparcia i zaangazowane w jej proces struktury instytucjonalne. W ten sposob
uzasadniana jest promocja niektorych form sekurytyzacji pomocy, np. dla za-
pewnienia bezpieczenstwa jednostek (human security) czy wsparcia reformy sek-
tora bezpieczenstwa. Kontrowersje wzbudza sekurytyzacja pomocy rozwojowej,
w przypadku gdy stuzy ona legitymizacji interwencji militarnych, ktore czgsto sa
podejmowane w imi¢ dobra obywateli panstw docelowych!*. Alokacja pomocy
wraz z obecnos$cig militarng budzi zastrzezenia co do jej podporzagdkowania im-
peratywowi geostrategicznych interesow donatora, odejscia od jej pierwotnych
humanitarnych motywacji's.

Przeciwdziatanie procesom upadku panstwowosci, majac na uwadze zroz-
nicowane koszty spoteczne, gospodarcze i rozwojowe odczuwalne zaréwno na
poziomie regionalnym, jak i globalnym, a bedace konsekwencja dysfunkcyjnej
panstwowosci, wymaga wielowymiarowych wysitkow i wspotpracy. Argumen-
ty przemawiajace za wsparciem panstw niestabilnych oscyluja pomigdzy nega-
tywnym efektem spill over dla fadu migdzynarodowego a niedopuszczeniem do
powstania kolejnej ,,twierdzy terrorystow”'®. Znajduje to wyraz w ksztattowaniu
kryteriow przeznaczenia i ukierunkowania pomocy w warunkach niestabilnosci,
przemocy i konfliktu zbrojnego przez najwazniejszych aktoréw i agendy w ob-
szarze wspolpracy rozwojowej (m.in. Bank Swiatowy, OECD, brytyjski Depart-
ment for International Development (DFID), U.S. Agency for International De-
velopment (USAID), Swedish International Development Cooperation Agency
(SIDA), German Development Institute (DIE)). DFID deklarowat przeznaczenie
30% brytyjskiej oficjalnej pomocy rozwojowej dla panstw niestabilnych i objgtych
konfliktem, podobnie SIDA'. Przyktadem jest rowniez zwigkszenie pomocy dla
dotknigtych konfliktem panstw (Irak i Afganistan) czy dla najwazniejszych sojusz-

13 Szerzej zob.: J. Faust, J. Gravingholt, S. Ziaja, Foreign Aid and the Fragile Consensus
on State Fragility, Deitsches Institut fiir Entwicklungspolitik, ,,Discussion Paper” 2013, nr 8, s. 12;
A. Paterek, Polityka rozwojowa Niemiec jako czynnik stabilizacji i bezpieczenstwa panstw upa-
dlych na przykladzie Afganistanu i panstw Afryki Subsaharyjskiej, ,,Krakowskie Studia Migedzyna-
rodowe” 2015, nr 1, s. 171-188.

14 Zob.: The Securitization of Foreign Aid..., op. cit., s. 2-3; M. Duffield, Development,
Security and Unending War: Governing the World of Peoples, Polity Press, Cambridge 2007.

15 Zob.: International Development Ideas, Experience, and Prospects, eds. B. Currie-Al-
der, R. Kanbur, D.M. Malone, R. Medhora, Oxford 2014, s. 387-391.

16 The Securitization of Foreign Aid..., op. cit., s. 1.

17 Departament of International Development, Operational Plan 2012-2015. Conflict, Hu-
manitarian and Security Department, London 2012.
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nikow w walce przeciwko terroryzmowi (Pakistan i Etiopia)'®. W 2007 r. potowa
srodkéw pomocowych kierowanych do panstw niestabilnych trafita do czterech
krajow, co wynikalo w przypadku Afganistanu i Iraku z biezacych wyzwan bez-
pieczenstwa migdzynarodowego, a w przypadku Pakistanu i Etiopii wigzalo si¢ ze
znaczeniem tych panstw dla sytuacji regionow juz wysoce niestabilnych. Koncen-
tracja wsparcia pomiedzy rokiem 2003 i 2012 — réwnolegle do trwajacego zaan-
gazowania militarnego — w Afganistanie i Iraku, stanowita 22% tacznej ODA dla
krajow dotknigtych niestabilnoscig'.

Zintegrowanej odpowiedzi na problem stabej panstwowosci na poziomie
kraju-dawcy pomocy rozwojowej stuza kompleksowe podejscia scalajace ak-
tywnos¢ wielu resortow (Niemcy?’, Francja, Wielka Brytania, USA, Kanada?").
Ich celem jest ukierunkowanie zaangazowania glownie na czynniki stymulujace
i poglebiajgce konflikt, przestepczosé i brak bezpieczenstwa. Sprowadzaja si¢ do
rozpowszechniania dobrych praktyk rozwojowych w sytuacjach braku bezpie-
czenstwa. W 2012 r. Niemcy przyjety ponadresortowe wytyczne wobec panstw
niestabilnych?, okreslajace ramy niemieckiego zaangazowania w krajach bory-
kajacych si¢ z problemami niestabilnosci. Celem jest wsparcie budowy i wzmac-
niania panstwowosci (state building), ksztalttowanie procesoéw transformacyjnych
oraz dalszych etapow prewencji konfliktowej czy kryzysowej, ale takze dzialania
na rzecz konsolidacji pokoju. Niemiecka strategia dotyczaca rozwojowego zaan-
gazowania w kontekscie konfliktu, niestabilnosci i przemocy z 2013 r.2* okre$la
potrzebe dzialan w tych panstwach za jeden z najwazniejszych wyznacznikow
zrownowazonego rozwoju. Nalezy podkresli¢, ze ponad potowa krajow partner-
skich niemieckiej wspotpracy rozwojowej znajduje si¢ w obszarze lub regionie
dotknietym konfliktem, niestabilnoscig lub przemocg. Dziatania na rzecz rozwo-
ju wyznacza przyjety w 2011 r. w Pusan Nowy Lad na rzecz panstw niestabil-
nych? i jego cele na rzecz budowania pokoju oraz panstwowosci (Peacebuilding
and Statebuilding Goals, PSGs) w krajach niestabilnych, z wlaczeniem trzech
dodatkowych, zawierajacych istote polityki rozwojowej: przezwyci¢zanie zrodet
konfliktéw, niestabilnos$ci i przemocy; zwigkszenie zdolnosci pokojowego roz-

8 A. Paterek, Polityka rozwojowa..., op. cit.,s. 171-174.

Y OECD, States of Fragility 2016. Understanding Violence, s. 113, http://www.oecd-ili-
brary.org/development/states-of-fragility-2016_9789264267213-en [dostep: 27.11.2017].

2 Jbidem,s. 171-188.

2 The Securitization of Foreign Aid..., op. cit.

22 Ministerstwo Spraw Zagranicznych (AA), Ministerstwo Obrony (BMVg) i Ministerstwo
Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (BMZ), Fiir eine kohdrente Politik der Bundesregierung ge-
geniiber fragilen Staaten — Ressortiibergreifende Leitlinien — August 2012.

% Entwicklung fiir Frieden und Sicherheit, Entwicklungspolitisches Engagement im Kon-
text von Konflikt, Fragilitdt und Gewalt, BMZ-Strategiepapier 2013, 4.

2% Grupa G7+, panstwa wchodzace w sktad Komitetu Pomocy Rozwojowej Organizacji
Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (DAC OECD), reprezentanci migdzynarodowego spoteczen-
stwa obywatelskiego, http://www.newdeal4peace.org/about-the-new-deal [dostep: 29.11.2017].
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wigzywania konfliktow; stworzenie warunkow dla pokojowego oraz sprzyjajace-
go wlaczeniu spolecznemu rozwoju®.

W brytyjskiej dyskusji wokot powigzan pomiedzy bezpieczenstwem i roz-
wojem wykrystalizowaty si¢ trzy wzajemnie warunkujace si¢ ptaszczyzny argu-
mentacji. Pierwszg jest negatywny wptyw konfliktu na rozwdj, zatem wspiera-
nie rozwoju moze by¢ instrumentem pomocnym w rozwigzywaniu konfliktow
i budowaniu pokoju. Po drugie, w erze globalizacji i wspotzaleznos$ci nie mozna
sobie pozwoli¢ na ignorowanie konfliktu, poniewaz jego konsekwencje moga
stanowi¢ zagrozenie dla Wielkiej Brytanii i miedzynarodowego bezpieczenstwa.
Trzecia eksponuje wymog wielowymiarowej wspotpracy spajajacej rozne sfery
polityki panstwa (rozwoju, obrony i dyplomacji) dla budowy pokoju i stabilno-
$ci. Ta koncepcja przy$wiecala zaangazowaniu brytyjskiego DFID w Afganista-
nie i [raku®.

Wsrod najwazniejszych czynnikow niestabilno$ci politycznej 1 spotecz-
nej raport OECD, States of Fragility 2016. Understanding Violence wymienia
przemoc, zwazywszy na jej wielowymiarowos¢, kompleksowos¢ i dynamiczna
zmiennos$¢?’. Autorzy raportu podkreslaja, ze ,,przemoc jest zachowaniem wzmac-
nianym przez normy spoteczne, i dziata jak efekt domina”*®. Wedtug szacunkow
OECD w 56 krajach znajdujacych si¢ w sytuacji niestabilnej w 2016 . (w 2015 .
— byto ich 50)* — 15 zostato sklasyfikowanych jako skrajnie niestabilne. W per-
spektywie globalnej w 2035 r. zmniejszy si¢ liczba 0sob zyjacych w skrajnie bie-
dzie, jednakze wzrosnie ich liczba w krajach niestabilnych do 542 min, z 480 min
w 2015 r. Do 2030 r. koncentracja biedy w tych panstwach moze siggna¢ ponad
60%?". Pomigdzy 2002 a 2014 rokiem wzrosta catkowita warto$¢ przeptywow fi-
nansowych do tych krajow o okoto 206%, tacznie z oficjalng pomoca rozwojowa
(ODA), bezposrednimi inwestycjami zagranicznymi i przekazami pieni¢znymi.
ODA stanowita 22% tej warto$ci (2,04 mld USD). Od 2000 r. wielko$¢ oficjal-
nej pomocy rozwojowej przekazywanej do panstw w sytuacji niestabilnosci stale
rosta, a od 2011 r. stanowila prawie 62% catej ODA. Sposrod 20 najwigkszych
odbiorcoéw ODA pomiedzy 2011 a 2014 rokiem tylko sze$ciu panstw nie obejmo-
wal kontekst niestabilnosci OECD?'.

» Entwicklung fiir Frieden und Sicherheit..., op. cit., s. 11.

2 The Securitization of Foreign Aid..., op. cit., s. 42.

27 OECD, States of Fragility 2016, Understanding Violence, http://www.oecd-ilibrary.org/
development/states-of-fragility-2016_9789264267213-en [dostep: 10.12.2017].

28 Ibidem, s. 16.

¥ Aspekte der Fragilitit 2015. Lassen sich die Ambitionen der Post-2015-Agenda erfiil-
len?, http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/development/aspekte-der-fragili-
tat-2015_9789264234345-de#pagel5 [dostep: 10.12.2017].

30 Ibidem; OECD, States of Fragility 2016..., op. cit., s. 23-24.

31 Byty to: Ghana, Indie, Jordania, Maroko, Turcja i Wietnam. OECD, States of Fragility
2016...,0p. cit.,s. 111.
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Wedlug wstepnych szacunkéw OECD, opublikowanych w  kwiet-
niu 2017 r.*?, oficjalna pomoc rozwojowa (ODA) w 2016 r. osiagneta wartosé
142,6 mld USD (wzrost o 8,9% w porownaniu do roku 2015). W wartosciach
realnych oznacza to jej podwojenie od roku 2000. Najwigkszymi dawcami brutto
ODA byty USA, Niemcy, Wielka Brytania, Japonia i Francja. Cz¢$¢ tego wzrostu
w 2016 r. wynika z wewnetrznych kosztow wsparcia uchodzcéw, cho¢ nawet
przy ich wylaczeniu ODA zwigkszyta si¢ o 7,1%. Pomigdzy 2015 i 2016 rokiem
wydatki na uchodzcow panstw przyjmujacych w ramach ODA wzrosty 0 27,5%,
z 12,1 mld USD do 15,4 mld USD, co stanowito w catosci ODA wzrost z 9,2% do
10,8%. W tym kraje UE, bedace cztonkami DAC, przeznaczyly na ten cel tacznie
14,5% ODA (11813 mIn USD). W Austrii stanowily one 37,7% ODA (596 min
USD), w Niemczech 25,2% (6218 mln USD), w Grecji 22,3% (59 mIn USD),
we Wloszech 34,3% (1665 mln USD), a w Polsce 1% (6 mln USD)*. W 2016 .
warto$¢ ODA 20 panstw Unii Europejskiej w DAC wyniosta 81,3 mld USD, co
oznaczato realny wzrost o 13,1% w poréwnaniu do roku 2015%.

Autorzy raportu States of Fragility 2016 podkres$laja jednak, ze ODA
czesto ukierunkowana jest bardziej na symptomy niz faktyczne noéniki i zrodta
niestabilnosci. W wigkszym stopniu stuzy ,,gaszeniu pozaru” niz jest katali-
zatorem do dlugofalowych zmian strukturalnych?®’. Niestabilno$¢ postrzegana
jest zatem jako wyzwanie wymagajace wielowymiarowych wysitkow na rzecz
jej przezwyciezenia, zwlaszcza biorgc pod uwagge jej globalny efekt spill over.
W tym kontekscie kompleksowa odpowiedZz na masowy naptyw uchodzcow
powinna zardwno zapobiegaé przyczynom tego zjawiska, ktore tkwig w dys-
funkcyjnosci i niestabilno$ci krajow rozwijajacych si¢, jak i minimalizowaé
jego konsekwencje. Raport OECD wskazuje, ze mimo iz wigkszo$¢ uchodzcow
i 0sob przesiedlonych zyje w réznych regionach Afryki, w obliczu eskalacji
przemocy oraz przesladowan w latach 2015-2016 ich bezprecedensowa liczba
szukata schronienia w krajach OECD. Wzmozone ruchy migracyjne ukazaty
»kompleksowy obraz zagrozen” na obszarach dotknigtych konfliktem, wykre-
owaly nowe dynamiki, poglebiajace niestabilnos¢ i globalne, polityczne re-
perkusje (Brexit, kryzys UE, akty terroru)*. Wcigz aktualne sa rekomendacje
Banku Swiatowego z 2014 r.

Globalne problemy wymagaja globalnych graczy. Nieopanowane ryzyka nie respektuja
granic. Raz wywotana fala pandemii czy kryzysu finansowego moze w niedtugim czasie
okrazy¢ coraz bardziej wspotzalezny $wiat. Konflikty moga szybko wywotaé efekt spill

32 https://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/development-finance-da-
ta/ODA-2016-detailed-summary.pdf [dostep: 10.12.2017].

33 Ibidem, s. 7-8.

34 Ibidem, s. 4.

3 OQECD, States of Fragility 2016..., op. cit., s. 17.

3 Ibidem, s. 22.
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over na kraje sasiadujace [...]. Samodzielne dziatanie panstwa czy instytucji nie bedzie
efektywne w obliczu kryzyséw wykraczajacych poza granice panstw>’.

Agenda rozwojowa miedzynarodowych donatorow obejmuje wsparcie
reformy sektora bezpieczenstwa i wymiaru sprawiedliwosci, procesu pokojowe-
go, prewencji konfliktowej oraz budowy panstwowosci. Tym samym aspiruje do
osiggnigcia dlugoterminowych rezultatow. Jest to wyrazem racjonalnego spajania
w strategiach pomocowych dazenia do przezwyci¢zenia konfliktow dla ochrony
0s6b bezposrednio nim dotknietych, a takze zabezpieczenia wlasnych interesow
przed niekorzystnymi konsekwencjami ,,rozlewania si¢” zagrozen. Niemniej reali-
zowane polityki, mechanizmy i priorytety towarzyszace redefinicji celow pomocy
poszczegolnych jej dawcdw sg zroznicowane®®. Przyktadowo w Stanach Zjedno-
czonych pomoc rozwojowa podporzadkowana zostata idei przeciwdzialania i wal-
ki z terroryzmem. Kanada eksponuje bezpieczenstwo ludnosci. Niemcy angazuja
wysitki w stworzenie infrastruktury wspierajacej cywilng prewencje 1 zarzadzanie
konfliktowe. Coraz wicksza uwagg przypisuje si¢ w kontekscie sekurytyzacji pro-
blematyce gender (USA, Kanada, Niemcy) czy zmianom klimatu w strategiach
pomocowych (Niemcy, UE).

Z kolei polityka rozwojowa Unii Europejskiej balansuje ,,pomiedzy bar-
dziej kompleksowym podejsciem i powolng sekurytyzacjg™. Juz Europejska
Strategia Bezpieczenstwa z 2003 podkresla, ze bezpieczenstwo warunkuje roz-
w0j 1 odwrotnie — rozwdj jest poteznym instrumentem dla pobudzenia reform
w krajach partnerskich®. Traktat z Lizbony sytuuje polityke na rzecz rozwo-
ju w ramach celéw i zasad stosunkéw zewnetrznych UE (art. 21 ust. 2 TUE
i art. 208-210 TFUE). Walka z ub6stwem zostala uznana za najwazniejszy kie-
runek dziatan prorozwojowych UE (art. 208 ust. 1 TFUE), tym samym cel, ktory
musi by¢ uwzgledniany przy realizacji wszystkich innych obszaréw aktywnosci
zewnetrznej UE*. W opublikowanej przez Komisje Europejska w 2011 r. ,,Pro-
gramie dziatan na rzecz zmian” sp6jnos¢ unijnej polityki na rzecz rozwoju ma
pozwoli¢ UE na ,,ptynne przejscie od pomocy humanitarnej i reagowania kryzy-
sowego do dlugoterminowej wspdtpracy na rzecz rozwoju’?,

37 World Bank, World Development Report 2014. Risk and Opportunity: Managing Risk for
Development, http://siteresources.worldbank.org/EXTNWDR2013/Resources/8258024-1352909193
861/8936935-1356011448215/8986901-1380046989056/WDR-2014_Complete Report.pdf, s. 251
[dostep: 8.12.2017].

38 Zob. szerzej: The Securitization of Foreign Aid..., op. cit.

3 Ibidem,s. 138.

0 Furopejska Strategia Bezpieczenstwa. Bezpieczna Europa w lepszym Swiecie, Bruksela
12 grudnia 2003, https://www.bbn.gov.pl/ftp/dok/01/strategia_bezpieczenstwa_ue 2003.pdf [do-
step: 27.11.2017].

41 Zob. szerzej: A. Paterek, Polityka wspoipracy rozwojowej Unii Europejskiej w dobie kry-
zysu zadtuzenia strefy euro, ,,Krakowskie Studia Migdzynarodowe™ 2012, nr 4, s. 171-194.

# Increasing the impact of EU Development Policy: an Agenda for Change, COM(2011)
637 final, s. 13, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX%3A52011D-
C0637&qid=1412922281378&from=PL [dostep: 27.11.2017].
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Efektywnej harmonizacji wspolnotowych dziatan na styku polityki bezpie-
czenstwa i rozwoju shuzyto powotanie traktatem lizbonskim Europejskiej Stuzby
Dziatan Zewngtrznych, na czele z wysokim przedstawicielem ds. zagranicznych
i polityki bezpieczenstwa. Rowniez Afrykanski Fundusz na rzecz Pokoju (African
Peace Facility, AFP), finansowany z Europejskiego Funduszu na rzecz Rozwoju,
pozwala UE na wspieranie zdolnosci krajow afrykanskich do prowadzenia operacji
pokojowych pod auspicjami Unii Afrykanskiej*. Z jego $rodkéw moga by¢ pokry-
te m.in. koszty utrzymania afrykanskich sit pokojowych w kraju zaangazowania,
rozbudowa zdolnosci z wytaczeniem wydatkéw na cele wojskowe i zbrojeniowe.

Na spotkaniu Rady Europejskiej 28 czerwca 2016 r. szefowie panstw i rza-
dow przyjeli Globalng strategie na rzecz polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
Unii Europejskiej, opracowang przez Wysoka Przedstawiciel Unii do spraw za-
granicznych i polityki bezpieczenstwa Federice Mogherini**. W maju 2017 r. Rada
UE zaakceptowala Nowy europejski konsensus w sprawie rozwoju®, wspierajacy
zatozenia Globalnej strategii z 2016 r. i uwzgledniajacy, w przyjetej we wrzesniu
2015 r. na forum ONZ Agendzie 2030, nowe ramy polityki rozwojowej na lata
2015-2030, tzw. Cele Zrownowazonego Rozwoju (Sustainable Development Go-
als, SDGs), stanowigce rozwini¢cie i kontynuacje Milenijnych Celéw Rozwoju.
Strategia, w mysl kompleksowego podejscia do bezpieczenstwa i rozwoju, zapo-
wiada ,,bardziej elastyczng i dostosowang do naszych priorytetow strategicznych”
polityke rozwoju oraz ,,ukierunkowane podejscie do kwestii odpornosci, zapobie-
gania konfliktom i ich rozwigzywania™’. W przysztej unijnej aktywnosci, w ra-
mach WPBiO, dokument ktadzie nacisk na cywilne zarzadzanie kryzysowe, misje
monitorowania, wsparcia i szkoleniowe. Zaangazowanie UE ma koncentrowac si¢
glownie na budowaniu zdolnoS$ci partnerow (capacity building), misjach cywilnych,
postrzeganych jako ,,znak firmowy” UE, oraz misjach kontroli granic. Dazenie do
spojnosci dziatan zewnetrznych UE ma ponadto obja¢ ,,innowacje w dziedzinie
polityki, takie jak «kompleksowe podejscie do konfliktow i sytuacji kryzysowych»
oraz wspolne programowanie w dziedzinie wspotpracy na rzecz rozwoju, ktore
to innowacje nalezy dodatkowo wzmocni¢™*. Co wigcej ,,dlugoterminowa praca
prewencyjna na rzecz pokoju, odpornosci i praw cztowieka musi by¢ powigzana
z reagowaniem kryzysowym poprzez pomoc humanitarng, WPBIiO, sankcje i dy-

4 M. Overhaus, Aufbauhilfe der EU in Konfliktlindern, ,,SWP-Studien” 2011, nr 28, s. 13.

“ Wspélna wizja, wspélne dzialanie: Silniejsza Europa. Globalna strategia na rzecz po-
lityki zagranicznej i bezpieczenstwa Unii Europejskiej, 28 czerwca 2016, https://europa.eu/global-
strategy/sites/globalstrategy/files/eugs pl version.pdf [dostep: 27.11.2017].

4 http://www.consilium.europa.ecu/media/24011/european-consensus-for-development-
-st09459en17.pdf [dostep: 27.11.2017].

4 https://ec.europa.eu/europeaid/policies/european-development-policy/2030-agenda-
sustainable-development _en [dostep: 27.11.2017].

47 https://europa.eu/globalstrategy/sites/globalstrategy/files/eugs_pl_version.pdf, s. 45
[dostep: 27.11.2017].

% Ibidem, s. 46.
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plomacje™. W podobnym tonie Nowy europejski konsensus w sprawie rozwoju
eksponuje spojnos¢ i koordynacje zewnetrznych dziatan UE dla sukcesu imple-
mentacji Agendy 2030%°. Polityka rozwojowa nalezy do instrumentow kreowania
wplywu soft power Unii Europejskiej. Uniwersalne wartosci, ktore stanowia rdzen
demokratycznych rzadow, maja fundamentalne znaczenie dla redukcji ubostwa,
czesto w powigzaniu z ochrong praw cztowieka i praworzadnoscia w krajach part-
nerskich. Sg to zasady, ktore leza u podstaw wszystkich aspektow zewnetrznych
i wewngetrznych dziatan UE.

Podsumowanie

Niewatpliwie wspolnym mianownikiem wspotczesnych wyzwan sa ponadgranicz-
ne, globalne wspotzaleznosci, ktdre warunkujg niemozno$¢ osiagniecia narodo-
wego dobrobytu i bezpieczenstwa przy braku bezpieczenstwa na poziomie mig-
dzynarodowym. Sekurytyzacj¢ pomocy rozwojowej determinujg uwarunkowania
niestabilnej panstwowosci, przemocy czy konfliktow. Jednym z trendéw wzmac-
niajacych wspotczesne kryzysy jest ubdstwo, nierownos¢ i wykluczenie spoteczne,
ktore ,,s3 pozywka dla apatii, rezygnacji, przemocy, rozktadu spotecznego, uchodz-
stwa™!. Agenda wspotpracy na rzecz rozwoju w coraz wigkszym stopniu koncen-
truje si¢ na problematyce niestabilnej i slabej panstwowosci, cywilnej prewencji
kryzysowej oraz wypracowaniu zintegrowanej, spojnej ptaszczyzny programowe;j
dla stawienia czota wyzwaniom. Trudno zatem nie zgodzi¢ si¢ ze stowami nie-
mieckiego ministra wspolpracy rozwojowej Gerda Miillera:

nigdy wczesniej oczekiwania wobec polityki rozwojowej nie byty tak wysokie jak dzisiaj.
[...] By podejs$¢ do problemoéw przetrwania ludzkos$ci, nie da si¢ unikna¢ polityki rozwo-
jowej. Polityka rozwojowa wspoldziata/pomaga w urzeczywistnianiu prawa dostgpu do
zywnosci dla rosnacej liczby $wiatowej ludnosci, przezwyci¢zaniu terroru i famania praw
cztowieka i zmniejszaniu innych zrodet uchodzstwa’.

Zaostrzajaca si¢ w panstwach Unii Europejskiej sytuacja i towarzyszaca
jej dyskusja wokoét problemu uchodzcoéw stanowi odzwierciedlenie sekurytyzacji
kwestii migracji. W odpowiedzi na masowy naplyw imigrantdow wysokorozwi-
nicte spoteczenstwa Potnocy, w ramach mechanizméw ochronnych, wprowadza-
jarestrykcyjne rozwigzania w swojej polityce azylowej. Z kolei rozwijajacym si¢
krajom Poludnia coraz trudniej sprosta¢ rosnagcym falom uchodzcow, gdy same

4 Ibidem, s. 48.

0 https://ec.europa.cu/europeaid/sites/devco/files/european-consensus-on-development-fi-
nal-20170626 en.pdf, s. 3—7 [dostep: 27.11.2017].

S D. Messner, Weltkrisen, Weltsichten, Wegscheiden, Deutsches Institut fiir Entwicklung-
spolitik, ,,Die aktuelle Kolumne”, 11.01.2016.

2 DIE  Jahresbericht 2015-2016, http://www.die-gdi.de/fileadmin/user_upload/pdfs/
ueber das DIE/DIE Jahresbericht 2015-2016 DE Web.pdf [dostep: 28.11.2017].
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borykajg si¢ z brakiem bezpieczenstwa. W tej atmosferze eksperci Niemieckiego
Instytutu Polityki Rozwojowej (Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik, DIE),
jednej z najbardziej renomowanych europejskich instytucji badawczych i dorad-
czych w obszarze badan nad rozwojem oraz polityki rozwojowej, przekonujg
o prewencyjnej roli polityki rozwojowej w tagodzeniu przyczyn uchodzstwa®.
Ma ona pehi¢ funkcje ,,adwokata dotknigtej uchodzstwem ludnosci cywilnej”
oraz promowaé instrumenty zapobiegania zbrojnym konfliktom*. Wspdtpraca
rozwojowa winna dopetnia¢ dzialania w zakresie polityki zagranicznej i we-
wnetrznej jako ,,polityka bezpieczenstwa dla ludzi”%, ktorej celem jest ksztatto-
wanie pokoju i wzmacnianie bezpieczenstwa.

Security in Europe: Debating the Securitization of Foreign Aid

The article analyses the impact of security issues on the role of cooperation for development. Since
the end of the Cold War, the growing size of official development assistance (ODA) has been ac-
companied by an increase in the security interests of donor countries. Development cooperation is
increasingly becoming an instrument to eliminate cross-border sources of threats to international
security. Against the background of theoretical considerations and interpretations of the theory
of securitization, developed by researchers of the so-called The Copenhagen School, the selected
aspects of discourse were analysed around a modern look at the role of development assistance in
constructing security.

Key words: ODA, development cooperation, securitization, development, security, foreign aid

Bezpieczenstwo Europy — dyskusje wokol sekurytyzacji
pomocy rozwojowej

Artykut analizuje wplyw kwestii bezpieczenstwa na role wspolpracy na rzecz rozwoju. Od konca
zimnej wojny, rosnacej wielkosci oficjalnej pomocy rozwojowej (ODA) towarzyszyt wzrost zna-
czenia interesOw bezpieczenstwa panstw-dawcow pomocy. Wspolpraca rozwojowa w coraz wigk-
szym stopniu staje si¢ instrumentem pozwalajacym na wyeliminowanie ponadgranicznych zrodet
zagrozen dla bezpieczenstwa migdzynarodowego. Na tle teoretycznych rozwazan i interpretacji
teorii sekurytyzacji, wypracowanej przez badaczy tzw. szkoty kopenhaskiej, analizie poddano wy-
brane aspekty dyskursu wokot wspotezesnego spojrzenia na rolg pomocy rozwojowej w konstru-
owaniu bezpieczenstwa.

Stowa kluczowe: ODA, wspoéltpraca rozwojowa, sekurytyzacja, bezpieczenstwo, rozwoj

3 Zob. szerzej: A. Paterek, Przezwycigzenie kryzysu uchodzczego w UE z punktu widzenia
niemieckiej polityki rozwojowej, ,,Rocznik Integracji Europejskiej” 2016, nr 10, s. 157-174.

3 DIE Jahresbericht 2015-2016..., op. cit., s. 23-25.

55 A. Paterek, Przezwycigzenie kryzysu..., op. cit., s. 161.
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ADMINISTRACJA CELNA W UNII EUROPEJSKIEJ -
WSPOLNA CZY 28 ROZNYCH?

Wprowadzenie

W obszarze funkcjonowania administracji celnych Unii Europejskiej mozna za-
uwazy¢ oddziatujgce na siebie wzajemnie dwa wymiary. Z jednej strony jest to
unia celna ze wspolnymi przepisami celnymi (obecnie jest to pakiet prawny Unij-
nego Kodeksu Celnego — podstawowy akt prawny i przepisy towarzyszace: roz-
porzadzenia wykonawcze i rozporzadzenia delegowane) i wspdlnym obszarem
celnym. Jednak z drugiej strony prawo celne jest wdrazane przez poszczegolne
panstwa cztonkowskie i stosowane przez ich administracje celne. Zatem admi-
nistracje celne sa zdecentralizowane, co sprawia, ze funkcjonowanie operacyjne
unii celnej UE i zarzadzanie nig jest dos¢ ztozone. Takie zdecentralizowane po-
dejsécie do administracji celnych pociaga za soba niejednolite wdrazanie przepi-
sow celnych, zwlaszcza, ze administracje celne sg autonomiczne w swych dzia-
faniach i w niektorych obszarach moga dziata¢ niezaleznie od siebie.
Administrowanie unig celng lezy w kompetencjach Dyrekcji Generalnej
w sprawie Cet i Podatkow (Directorate-General for Taxation and Customs Union,
TAXUD) Komisji Europejskiej, ktora obejmuje zarowno kwestie celne, jak
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i podatkowe. Komisja Europejska opracowuje prawodawstwo celne UE i monito-
ruje jego realizacj¢. Ponadto, koordynuje dziatania laboratoriow celnych, a takze
opracowanie 1 wdrozenie systemow informatycznych oraz materialow szkolenio-
wych. Komisja Europejska nie jest jednak organem nadrzgdnym dla administracji
celnych, nie moze forsowac okreslonych rozwigzan, udziela¢ instrukcji w poste-
powaniach celnych. Co wigcej, unijne prawo celne stwarza mozliwo$ci roznej in-
terpretacji niektorych zapisow, a takze zostawia pewien margines uznaniowosci
w ich stosowaniu przy podejmowaniu niektorych decyzji celnych. Zatem niektore
dziatania shuzb celnych mogg si¢ r6zni¢ w panstwach cztonkowskich, szczegol-
nie w §rodowisku papierowym, bez wspolnych kryteriow i standardow. Stad tez
stworzenie jednolitej administracji celnej w UE jest najwazniejszym wyzwaniem
dla unii celnej UE. W szczeg6lnosci chodzi o zagwarantowanie zharmonizowa-
nego w catej Unii podejs$cia do oceny ryzyka w migdzynarodowych tancuchach
dostaw, stworzenie bezpapierowego srodowiska celnego i co si¢ z tym bezpo-
srednio wigze, wdrazanie oraz rozwdj transeuropejskich systemoéw informatycz-
nych umozliwiajacych tacznos$¢ czy wymiang informacji.

Celem artykutu jest odpowiedz na pytanie, czy i na ile dzialania admini-
stracji celnych Unii Europejskiej zostaty ujednolicone tak, aby mozna byto mo-
wi¢ w praktyce o jednej, a nie o 28 réznych shuzbach celnych. Inaczej mowiac:
w jakim stopniu zostal zrealizowany cel stawiany w zasadzie juz od poczatku
utworzenia wspolnego rynku UE, aby administracje celne panstw cztonkowskich
dziataty jak jedna. W opracowaniu zastosowano metod¢ analityczno-opisowa,
wykorzystano krajowe i zagraniczne zrodta literatury, dokumenty Komisji Eu-
ropejskiej, a takze akty prawa pierwotnego (Traktat z Lizbony) i wtérnego Unii
Europejskiej w postaci rozporzadzen.

Wspolne ramy prawne funkcjonowania administracji celnych
w Unii Europejskiej

Unia celna stanowi podstawe Unii Europejskiej. Z postanowien traktatowych
wynika, ze Unia Europejska ma kompetencje wylaczne w obszarze unii celnej
i wspdlnej polityki handlowej'. Unia celna wchodzi zatem w zakres wylacznych
kompetencji UE, za$ odpowiedzialno$¢ za wdrozenie przepisow celnych spoczy-
wa przede wszystkim na panstwach cztonkowskich. W obszarze kompetencji wy-
facznych (art. 2 ust. 1 TFUE) jedynie Unia moze stanowi¢ prawo i przyjmowac
akty prawnie wiazace, natomiast panstwa cztonkowskie moga to czyni¢ wylacznie
z upowaznienia Unii>. W gestii panstw czlonkowskich znajduja si¢ dziatania do-

' Art. 3 TFUE, Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat usta-
nawiajacy Wspdlnote Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz.U. C 306
7 17.12.2007. Wersja skonsolidowana Traktatu — Dz.U. C 83/47 z 30.03.2010.

2 Consolidated Version of the Treaty on the Functioning of the European Union, OJ C 115,
9.05.2008.



ADMINISTRACJA CELNA W UNII EUROPEJSKIE] - WSPOLNA... 113

tyczace organizacji kontroli, systemu sankcji oraz dziatania w zakresie egzekwo-
wania przepisow wchodzacych w zakres wspolpracy sadowej w sprawach karnych
(tytut V TFUE). We wszystkich krajach UE obowiazuje zatem jednolite ustawo-
dawstwo celne uzupehione przepisami krajowymi.

Wyeliminowanie cet i innych barier handlowych w handlu wzajemnym
oraz wprowadzenie wspolnej zewnetrznej taryfy celnej wymuszato wdrozenie
skutecznego nadzoru nad transgranicznym przeptywem towaréw oraz nowych,
wspolnych regulacji, a to z kolei oznaczalo konieczno$¢ kodyfikacji procedur
celnych. Poczawszy od 1992 r. unijne przepisy prawa celnego sa w petni zharmo-
nizowane®. Ramy szeroko rozumianej dziatalnosci administracji celnych wyzna-
cza obecnie unijny kodeks celny (UKC), ktory jest wdrazany od 1 maja 2016 r.*
W UKC szczegdlny nacisk polozono na wykorzystanie technologii informacyj-
no-komunikacyjnych, zwlaszcza na ustanowienie ram prawnych dla realizacji
zasady stanowigcej, ze wszystkie transakcje celne i handlowe maja by¢ przepro-
wadzone elektronicznie, a systemy informacyjno-komunikacyjne wykorzysty-
wane w operacjach celnych w panstwach cztonkowskich powinny oferowac takie
same utatwienia. Zatem zgodnie z art. 6 ust. 1 UKC wszelka wymiana informacji,
takich jak deklaracje, zgloszenia, wnioski lub decyzje, migdzy organami celnymi
oraz mi¢dzy przedsigbiorcami a organami celnymi, jak réwniez przechowywanie
tych informacji zgodnie z wymogami przepisow prawa celnego, odbywa si¢ za
pomoca technik elektronicznego przetwarzania danych’. Taki docelowy model
komunikacji z organami celnymi wymaga wielu prac przygotowawczych po stro-
nie administracji celnych panstw unijnych, w tym wdrozenia interoperacyjnych
systemow elektronicznych, dlatego tez harmonogram ich wprowadzenia ustalono
do 2020 roku.

Zgodnie z art. 3 UKC, do gltéwnych zadan organdéw celnych panstw czton-
kowskich UE nalezy zaliczyc¢®:

— ochrong interesow finansowych Unii;

— ochrone Unii przed nieuczciwym i nielegalnym handlem;

— zapewnienie bezpieczenstwa i ochrony Unii oraz jej mieszkancow, a takze
ochrony srodowiska;

3 Chodzi o podstawowy akt prawny regulujacy wymiang towarowa i zwigzany z funkcjo-
nowaniem unii celnej, tj. Wspolnotowy Kodeks Celny (WKC) z 1992 r. oraz przepisy wykonawcze
do niego. WKC zaczat obowigzywac od 1994 roku, nowelizowano go kilka razy. Jedna z istotniej-
szych nowelizacji zostala wprowadzona w kwietniu 2005 roku i stanowita tak zwang poprawke
bezpieczenstwa (security amendment) do WKC; szerzej na ten temat: M. Czerminska, System celny
Unii Europejskiej wobec wyzwan XXI wieku, [w:] Handel zagraniczny i biznes miedzynarodowy we
wspolczesnej gospodarce, red. M. Maciejewski, K. Wach, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,
Krakow 2017, s. 305.

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 z 9 pazdziernika
2013 r. ustanawiajace unijny kodeks celny (wersja przeksztatcona), Dz.U. L 269 z 10.10.2013.

> Ibidem, art. 6 ust. 1.

5 [Ibidem, art. 3.
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— utrzymanie nalezytej rownowagi pomi¢dzy kontrolami celnymi (funkcja
ochronna) a utatwieniem legalnej wymiany handlowej — sg to tzw. ,,bliz-
niacze cele”, tj. bezpieczenstwo i utatwienia (twin goals).

Ogodlnie rzecz ujmujac, administracje celne panstw cztonkowskich realizu-
ja takie same cele i zadania: po pierwsze, tradycyjny cel fiskalny (o malejacym
znaczeniu); po drugie, petia funkcje ochronng, zwigzang z niedopuszczeniem
na rynek produktéw niebezpiecznych, nielegalnych czy niezgodnych z przepi-
sami celnymi. W ostatnich latach, zwlaszcza po zamachach terrorystycznych
z 11 wrzesnia 2001 roku, duze znaczenie przypisuje si¢ tej drugiej funkcji, zwia-
zanej z ochrona:

* przemystu unijnego oraz krajowego, intereséw finansowych UE — przed
naptywem towaroéw stanowigcych nieuczciwg konkurencje (np. po cenach
dumpingowych czy towaréw subsydiowanych), przed naptywem towarow
nielegalnych albo objetych zakazami lub ograniczeniami, przed oszustwa-
mi celno-podatkowymi;

» S$rodowiska naturalnego, $wiatowej fauny i flory, czyli przed przemiesz-
czaniem odpaddéw niebezpiecznych, szkodliwych substancji czy ginagcych
gatunkow zwierzat lub roslin;

* panstwa, czyli przed utratg dziedzictwa kulturowego, a w szczego6lnosci
przed wywozem dobr rzadkich, zwtaszcza dobr kultury;

* spoleczenstw, tworcow, artystow — przed naptywem towardéw niespelnia-
jacych norm unijnych, stanowigcych zagrozenie dla zycia, bezpieczenstwa
i zdrowia ludzi, w zakresie praw autorskich i pokrewnych, praw do wzoru
przemystowego lub uzytkowego.

Funkcja ochronna realizowana jest poprzez kontrole dokonywane za po-
$rednictwem organow celnych, przy czym chodzi nie tylko o kontrol¢ dokumen-
tow, ale takze srodkow transportu, tadunkow; w tym ostatnim przypadku — jesli
to jest konieczne — potaczong z badaniami laboratoryjnymi.

Podstawowym wyzwaniem dla zagwarantowania skutecznych i jak naj-
szybszych kontroli na zewnetrznych granicach celnych UE jest poprawa zdolnos$ci
stuzb celnych do zapewnienia wysokiego poziomu zarzadzania ryzykiem w calej
unii celnej, w odniesieniu do jednolitego stosowania definicji i klasyfikacji, a tak-
ze gromadzenia i przekazywania informacji do unijnego banku danych. Wpro-
wadzona w 2005 r. poprawka do kodeksu celnego stworzyla podstawe prawng do
opracowania wspolnych ram zarzadzania ryzykiem tancucha dostaw. Poprawka
ta, a nastgpnie zwigzane z nig przepisy wykonawcze, wprowadzity daleko idace
zmiany, majgce wpltyw zaréwno na organy celne, jak i podmioty zajmujace si¢
handlem. Te wspolne ramy obejmuja: identyfikacje i kontrolg przemieszczania
towarow wysokiego ryzyka, przy zastosowaniu wspolnych kryteriow ryzyka;



ADMINISTRACJA CELNA W UNII EUROPEJSKIE] - WSPOLNA... 115

udzial upowaznionych przedsigbiorcow (AEO) w partnerstwie celno-handlo-
wym, w celu zabezpieczenia i utatwienia legalnego handlu; oraz analize ryzyka
celnego przed przybyciem i przed wyprowadzeniem towardw, przeprowadzong
na podstawie informacji przekazanych droga elektroniczng przez przedsigbior-
coéw przed przybyciem lub wyprowadzeniem towarow do/z UE’. Wspdlne po-
dejscie do zarzadzania ryzykiem celnym oraz bezpieczenstwem tancucha dostaw
ma kluczowe znaczenie dla zagwarantowania jednolitego i niedyskryminujacego
stosowania przepisow UE przez wszystkie zainteresowane organy na catym te-
rytorium unii celnej®. Kontrola zewngtrznych granic nie lezy jedynie w interesie
tego panstwa czlonkowskiego, na ktoérego granicach zewnetrznych jest prowadzo-
na, lecz takze w interesie pozostatych panstw cztonkowskich. Ryzyko zwigzane
z towarami wprowadzanymi na obszar celny UE lub wyprowadzanymi z niego
analizowane jest przez organy celne (w urzedzie celnym pierwszego wprowa-
dzenia albo wywozu) na podstawie informacji o tadunkach dostarczonych droga
elektroniczng w jednej deklaracji. W zalezno$ci od oceny ryzyka i zagrozen na-
lezy zadecydowac o miejscu i rodzaju kontroli. Kontrola ta moze si¢ ogranicza¢
np. jedynie do sprawdzenia dokumentéow przewozowych badZz moze oznaczaé
rewizje¢ celng towaréw i kontrole $rodka transportu. Moze by¢ przeprowadzona
na granicy badz w miejscu roztadunku towarow. Pod wzgledem operacyjnym
podstawa dla wspomnianych ram jest elektroniczny unijny system zarzadzania
ryzykiem celnym (Customs Risk Management System, CRMS). Stuzy on szero-
ko zakrojonej komunikacji migdzy panstwami cztonkowskimi i systematycznej
wymianie informacji o ryzyku. Dostep do niego majg osrodki analizy ryzyka
panstw cztonkowskich, wszystkie punkty kontrolne na granicach zewngtrznych
UE oraz Komisja. Zarzadzanie ryzykiem, ktore opiera si¢ na korzystaniu z elek-
tronicznej bazy danych, wymaga posiadania danych o wysokiej jakos$ci, doktad-
nych i kompletnych — w tym zakresie jeszcze w calej Unii Europejskiej jest sporo
do zrobienia.

Nalezy podkresli¢, ze wobec nowych wyzwan wynikajacych z réznych
aspektow polityki handlowej, stuzby celne powinny posiada¢ umiejetnos¢ spraw-
nego wcielania si¢ w role wielofunkcyjnego uslugodawcy — dla UE i panstw
cztonkowskich, dla srodowiska biznesu i dla spoteczenstwa (tabela 1).

7 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spotecznego dotyczqcy zarzqdzania ryzykiem celnym i bezpieczenstwa tancucha dostaw,
Bruksela, Komisja Europejska 2013, s. 4.

8 Economic and Social Committee, Opinion on the ‘Communication from the Commission
to the European Parliament, the Council and the European Economic and Social Committee on
Customs Risk Management and Security of the Supply Chain’, COM(2012) 793 final, s. 15.
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Tabela 1. Ustugi $wiadczone przez unijne stuzby celne
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Uslugi §wiadczone
na rzecz Unii Europejskiej
i panstw czlonkowskich

Uslugi Swiadczone
na rzecz przedsi¢biorstw

Uslugi §wiadczone
na rzecz spoleczenstwa

pobér dochodéw budzeto-
wych (naleznosci celno-po-
datkowych) na rzecz budzetu
Unii i budzetow krajowych

ochrona rownych warunkow pro-
wadzenia dziatalnosci dla przedsig-
biorstw w identycznych sytuacjach
na obszarze calej unii celnej UE

ochrona zdrowia — ochrona
przed wwozem towaréw
niespetniajacych norm jako-
$ciowych, przedmiotow lub
urzadzen stwarzajacych zagro-
zenie dla zycia, bezpieczen-
stwa 1 zdrowia (np. narkotyki,
niebezpieczne i zagrazajace
zdrowiu i zyciu produkty)

wdrazanie polityki i przepi-
sow celnych, handlowych
oraz innych niezbgdnych dla
wilasciwego funkcjonowania
systemu celnego (np. doty-
czacych zdrowia, bezpieczen-
stwa)

wdrazanie nowoczesnych i spoj-
nych rozwiazan, ktorych efektem
jest z jednej strony usprawnienie
obstugi celnej oraz wspieranie ak-
tywnosci gospodarczej, z drugiej
za$ efektywne zwalczanie przestep-
czosci celno-skarbowej i w konse-
kwencji skuteczna ochrona obrotu
towarowego

ochrona przed terroryzmem

i organizacjami przestgpczymi
(np. przeciwdziatanie praniu
pienigdzy)

przekazywanie informacji na
temat przeplywow handlo-
wych 1 podmiotow uczestni-
czacych w procesie tworzenia
polityki (w szczegdlnosci
statystyki handlu towarami)

wspieranie konkurencyjnosci unij-
nych przedsigbiorstw (np. poprzez
ochrong tancuchow dostaw przed
naptywem towaréw stanowigcych
nieuczciwg konkurencje)

ochrona $rodowiska — ochrona
przed rabunkowym obrotem
gatunkami gingcymi oraz
przed wwozem substancji i mi-
kroorganizméw szkodliwych

wspieranie konkurencyjnosci
unijnych gospodarek

ochrona praw wlasnosci intelektu-
alnej

ochrona interesow podatnikow
w UE

wdrazanie polityki zagranicz-
nej Unii (np. egzekwowanie
embarg, ograniczen)

przejrzyste, szybkie i jednolite
informacje 1 wskazéwki na temat
procedur, $rodkéw handlowych,
standardow 1 norm, przepiséw

1 orzecznictwa

ochrona dziedzictwa kulturo-
wego

Zrodto: opracowanie wlasne.

Struktura organizacyjna i kompetencje administracji celnych

w Unii Europejskiej

Funkcjonowanie stuzb celnych panstw cztonkowskich oparte jest — jak wezesniej
wspomniano — na wspolnej ptaszczyznie, ktora stanowi Unijny Kodeks Celny
i Wspolna Taryfa Celna. Mimo iz realizacja przepisoéw wynikajacych z tych ak-
tow prawnych lezy w gestii kazdego panstwa i zakres obowigzkow poszczegol-
nych administracji r6zni si¢ od siebie (zalezy od regulacji poszczegdlnych kra-
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jow), to — majgc na uwadze sprawne funkcjonowanie unijnego systemu celnego
— administracje celne panstw Unii powinny docelowo dziata¢ tak, jakby byly
jednym podmiotem”.

Stuzby celne panstw czlonkowskich wypetniaja rownoczesnie zaréwno
zadania unijne, jak i narodowe. Jednak pomimo braku sztywnych regut w tym
zakresie, organizacja, struktura zadania oraz kompetencje organow celnych
w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich krajach roznig si¢ migdzy sobag
w niewielkim stopniu'®. Wszystkie administracje celne wykonuja zadania
o charakterze fiskalnym. Wigkszos$¢, oprocz poboru cet, pelni takze funkcje
poborcy podatkowego w odniesieniu do innych podatkéw, najczesciej podatku
akcyzowego. Dla wszystkich stuzb celnych wspolnym zadaniem sg dziatania
zwigzane z dozorem celnym prowadzonym w ramach unii celnej. Administra-
cje majg przyznane, w ramach zasadniczych kompetencji zwigzanych z obro-
tem towarowym z zagranicg, uprawnienia kontrolne — funkcjonariusze posia-
daja kompetencje do kontrolowania towarow, osob, pomieszczen czy srodkow
transportu. Przy czym, zakres uprawnien jest rozny i zalezy od wewnetrznych
regulacji. Dodatkowo, organy celne posiadaja uprawnienia kryminalno-poli-
cyjne, w ramach ktorych moga m.in. prowadzi¢ postepowania dochodzeniowe.
Wymiar wieloptaszczyznowy i niezwykle istotny ma wypekianie przez unij-
ne sluzby celne funkcji ochronnej. Analizujac struktur¢ administracji celnych
wskaza¢ mozna na pewne cechy wspolne. Przede wszystkim, przynaleznos¢
do struktur panstwowych: prawie zawsze administracja celna podporzadkowa-
na jest wladzom fiskalnym — nadzor ze strony Ministra Finansow. Najczesciej
wladze celne sktadajg si¢ z instytucji centralnej (w postaci departamentu lub
dyrekcji ulokowanej w Ministerstwie Finanséw) oraz urzedow celnych w tere-
nie (dopetiajacych t¢ instytucje). Taka organizacja charakterystyczna jest dla
wigkszo$ci administracji, np. Austrii, Holandii, Belgii, Cypru, Litwy. W nie-
ktorych panstwach organy celne dziataja poprzez niezalezne instytucje, kto-
re za swojg dziatalno$¢ odpowiedzialne sg przed Ministrem Finansow: Wiel-
ka Brytania, Szwecja, Irlandia, Finlandia. W kilku panstwach cztonkowskich
stluzby celne potaczone sg z organami skarbowymi, m.in. w Polsce, Danii, na
Wegrzech. Ponadto, charakterystyczna jest rozbudowana trojszczeblowa struk-
tura — poziom centralny, regionalny i lokalny, m.in. Francja, Niemcy, Polska,
Butgaria, Wtochy (tabela 2).

9 J. Swierczynska, The contemporary face of the customs system in the European Union,
w:| Przedsigbiorczos¢ i zarzqdzanie w rozwoju ekonomicznym, red. S. Wojciechowska-Filipek,
J. Klepacki, A. Jackiewicz, Warszawa 2017, s. 326.

10" Podobne stwierdzenie mozna znalez¢ w: M. Korolewska, U. Smotkowska, J. Strzelecka,
Status i kompetencje stuzb celnych w 27 krajach Unii Europejskiej, ,,Analizy BAS” 2009, nr 12,
s. 2.
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Tabela 2. Struktura administracji celnych panstw Unii Europejskiej

(wg stanu w 2017 1.)
AUSTRIA*
NADZOR Federalne Ministerstwo Finansow

ORGANIZACJA

Poziom centralny: Dyrekcja Generalna ds. Cet i Podatkow;

Poziom regionalny: 9 urzedéw celnych (UC Eisenstadt Flughafen Wien; UC
Feldkirch Wolfurt; UC Graz; UC Innsbruck; UC Klagenfurt Villach; UC Linz
Wels; UC Salzburg; UC St. Polten Krems Wiener Neustadt; UC Wien)

BELGIA**

NADZOR Generalna Administracja Podatkowa

ORGANIZACJA |Poziom centralny: Departament Cel i Akcyzy;
Poziom regionalny: 7 Dyrekcji Regionalnych: Antwerpen; Brussels; Gent;
Hasselt, Luik; Bergen; Leuven

BULGARIA***

NADZOR Ministerstwo Finansow

ORGANIZACJA |Poziom centralny: Krajowa Agencja Celna (NCA), w ktorej strukturze funk-
cjonuje Centralny Dyrektoriat Celny (CD);
Poziom regionalny: Regionalne Dyrekcje Celne (RCD) — w liczbie 5 — znajdu-
ja si¢ w gtéwnych miastach Butgarii (Burgas, Warna, Ptowdiw, Rousse i Sofia).
W strukturach RCD wyodregbnionych jest 10 specjalistycznych agencii, jak
réwniez jednostka kontroli, jednostka bezpieczenstwa i jednostka audytu we-
whnetrznego,
Poziom lokalny: Izby Celne (Customs Houses CH) — w liczbie 10 (Aerogara
Sofia, Burgas, Varna, Lom, Plovdiv, Svilengrad, Svishtov, Stolichna, Rousse
i Ugozapadna), ktorych zadania koncentrujg si¢ na organizowaniu, zarzadzaniu
i kontroli dziatalno$ci urzedéw celnych i punktéw granicznych bedacych w ich
strukturze oraz na wykonywaniu z nimi dozoru i kontroli celnej oraz podlegle
im urzedy celne i punkty graniczne — wykonuja dziatania operacyjne z zakresu
dozoru i kontroli celnej

CHORWACJA****

NADZOR Ministerstwo Finansow

ORGANIZACIJA |Poziom centralny: administracja celna jest czescia Ministerstwa Finansow,
kierowana przez Dyrektora Administracji Celnej;
Poziom regionalny: 4 I1zby Celne (Zagreb, Rijeka, Osijek, Split);
Poziom lokalny: 28 urzedéw celnych, w tym 10 granicznych

CYPR*****

NADZOR Ministerstwo Finansow

ORGANIZACJA |Poziom centralny: Departament Cta i Akcyzy;

Poziom regionalny: 3 Regionalne Biura Celne w Nikozji, Limassol i Larnaca
oraz Urzad Celny w Paphos — podjednostka podlegta Urzedowi w Limassol

* Por.: http://engl
4.08.2017].

ish.bmf.gv.at/Ministry/Organigramm_gesamt_englisch 01082012.pdf [dostep:

** Por.: http://financien.belgium.be/nl/douane accijnzen [dostep: 4.08.2017].
**% Por.: http://www.customs.bg/en/page/15 [dostep: 4.08.2017].

*#%* Por.: https://c
*AkEEE Por.:

arina.gov.hr/o-upravi/djelokrug/ustrojstvo/52 [dostep: 4.08.2017].

http://www.mof.gov.cy/mof/Customs/customs.nsf/All/CD8C831B47AFE82AC-

22579F4002255DE?OpenDocument [dostep: 2.09.2017].
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REPUBLIKA CZESKA*
NADZOR Ministerstwo Finansow

ORGANIZACJA

Poziom centralny: Dyrekcja Generalna ds. Cel;

Poziom regionalny: 15 Urzgdow Celnych (Ostrava — Moravskoslezsky Kraj; Pra-
ga — okreg Srodkowoczeski — Stiedogesky Kraj; Praga, Praha Ruzyné, Olomouc,
Usti, Zlinsky Kraj; Kraj Vysoc€ina; Plzenisky Kraj, Pardubicky Kraj, Liberecky Kraj,
Kralovéhradecky Kraj, Karlovarsky Kraj, Jihomoravsky Kraj, JihoCesky Kraj);
Poziom lokalny: 10 oddziatow celnych i 25 oddziatow celno-podatkowych

DANIA**

NADZOR Ministerstwo ds. Podatkow

ORGANIZACJA |Poziom centralny: Dunska Administracja ds. Cet i Podatkow SKAT;
Poziom regionalny: 5 centréw podatkowych — Skattecentre Told: Kopenhaga,
Aarhus, Aalborg, Middelfart, Koge; SKAT jest w sumie podzielony na 27 cen-
trow (Skattecentre), ale sprawy celne znajduja si¢ w kompetencjach 5 z nich;
Poziom lokalny: 16 urzedéw celnych.
W strukturze funkcjonujg dwa tzw. Centra Klientow odpowiedzialne za udziela-
nie informacji w spraw podatkowych i celnych osobom prywatnym i przedsig-
biorcom

ESTONIA***

NADZOR Ministerstwo Finansow

ORGANIZACJA |Poziom centralny: Zarzad Podatkow i Cta Republiki Estonii;
Poziom regionalny: 4 regionalne o$rodki podatkowo-celne (wschodni, potu-
dniowy, zachodni i péinocny)

FINLANDIA ***

NADZOR Ministerstwo Finansow

ORGANIZACIJA |Poziom centralny: Krajowy Zarzad Cta (niezalezna agencja);
Poziom regionalny: 5 oddziatlow regionalnych (okregi celne: potudniowy, pot-
nocny, wschodni, zachodni, Wysp Alandzkich) oraz Laboratorium Celne;
Poziom lokalny: 33 oddzialy celne

FRANCJA**#**

NADZOR Ministerstwo Gospodarki i Finansow

ORGANIZACJA |Poziom centralny: Dyrekcja Generalna ds. Cet i Podatkow;

Poziom regionalny: 12 mi¢dzyregionalnych dyrekc;ji; 42 dyrekcje regionalne

i 4 regionalne oddzialy strazy przybrzeznej;

Poziom lokalny: 41 regionalnych biur poboru podatkéw, 78 terytorialnych
oddziatéw, 73 departamenty akcyzy, 213 oddziatow.

Strukture administracji celnej uzupeia 7 krajowych departamentow, ktore pel-
nig funkcje operacyjne i wspierajace: Krajowa Dyrekeja ds. Dochodzen Celnych
i Wywiadu (DNRED), Krajowy Wydziat Wymiaru Sprawiedliwosci (SNDJ),
Laboratorium Celne (SCL), Krajowa Dyrekcja ds. Rekrutacji i Szkolenia Za-
wodowego (DNRFP), Krajowa Dyrekcja ds. Handlu Zagranicznego i Statystyki
(DNSCE), Centrum IT (CID), Narodowe Muzeum Celnictwa (MND) — Bordeaux

* Por.: https://www.celnisprava.cz/en/Pages/default.aspx [dostep: 4.04.2017].

** Por.: http://www.skat.dk/SKAT.aspx?0ld=2619&lang=US [dostep: 4.04.2017].

**% Struktura organizacyjna, obszar dzialania, funkcje i zadania okre$lone zostaly w dokumencie:
Statutes of the Estonian Tax and Customs Board adopted by Regulation No. 29 of the Minister of
Finance of 6 October 2008, http://www.emta.ee/index.php?id=4930 [dostep: 4.04.2017].

**4% Por.: http:/tulli.fi/en/about-us [dostgp: 10.09.2017].

*xA%% Por.: http://www.douane.gouv.fr/Portals/0O/fichiers/information/publication-douane/langues-
-etrangeres/french-customs-2015-results-en.pdf [dostep: 10.09.2017].
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GRECJA*

NADZOR Ministerstwo Finansow — Sekretariat Generalny ds. Dochodow Publicznych

ORGANIZACJA |Poziom centralny: Dyrekcja Generalna ds. Cet i Podatkow;
Poziom regionalny: 10 tzw. obszaréw celnych (Ateny, Saloniki, Patras, Kavala,
Volos, Rhodes, Korfu, Kreta, Mytilene, Syros);
Poziom lokalny: urz¢dy celne zlokalizowane w calym kraju w portach, na lot-
niskach i przej$ciach granicznych ladowych.
Kontrole celne, w tym kontrole podatkoéw akcyzowych, sa w kompetencjach
specjalnej Agencji Kontroli Celnej

HISZPANIA**

NADZOR Prezydent, ktory jest sekretarzem stanu w Ministerstwie Skarbu i Dyrektorem
Generalnym

ORGANIZACJA |Poziom centralny: Agencja ds. Podatkéw. Organami doradczymi sa Staty Ko-
mitet Sterujacy i Regionalny Komitet Koordynacyjny Zarzadzania;
Poziom regionalny: 17 Delegatur Specjalnych — po jednym dla kazdego regio-
nu autonomicznego;
Poziom lokalny: 39 delegatur sktadajacych si¢ z 193 administracji i 31 admini-
stracji dla cel i podatkow specjalnych

HOLANDIA***

NADZOR Ministerstwo Finansow

ORGANIZACJA |Poziom centralny: Dyrekcja Generalna Podatkow i Cta — Biuro Krajowe, be-
daca czgscig Administracji Celnej i Podatkowej;
Poziom regionalny: 9 regionéw (obszarow geograficznych): Amsterdam, Ein-
dhoven, Groningen, Nijmegen, Roosendaal, Rotterdam Port, Rijnmond, Schipol
Cargo oraz Schipol Ruch Pasazerski;
Dodatkowo w strukturze organizacyjnej ustanowione zostaty dwa Centra Kon-
troli Celnej — w Rotterdamie i Schipol Cargo

IRLANDIA##*#*

NADZOR Biuro Komisarzy Podatkowych

ORGANIZACIJA |16 dywizji ds. dochodow (4 regionalne: Region Dublin; South West Region;
Border, Midlands, West Region; The East & South East Region. Regiony sa
podzielone na tzw. dzielnice dochodow).
Ponadto w strukturze funkcjonuja m.in. dywizja ds. dochodzen, 4 dywizje
ds. prawnych i legislacji; dywizja ds. planowania

LITW fededekn

NADZOR Ministerstwo Finansow

ORGANIZACIJA |Poziom centralny: Depatament Cel;
Poziom regionalny: 3 terytorialne urzg¢dy celne (Vilnius, Kaunas, Klaipeda);

* Por.: http://minfin.gr/portal/el/resource/section/organizational-chart/resourceRepresentation Tem-
plate [dostep: 10.02.2017].

** Por.: http://www.agenciatributaria.es/AEAT.internet/en_gb/Inicio/La_Agencia Tributaria/Me-
morias_y_estadisticas_tributarias/Memorias/Memorias_de la Agencia Tributaria/ Ayuda Me-
moria_ 2015/ Ayuda Memoria 2015.html [dostgp: 4.04.2017].

*#% Por.: http://www.belastingdienst.nl/wps/wem/connect/bldcontentnl/belastingdienst/prive [do-

step: 23.11.2016].

*#%% Por.: http://www.revenue.ie/en/about/role/organisational-structure.html [dostep: 8.04.2017].
*AdxE Por.: http://www.cust.lt/web/guest/776#en [dostep: 8.04.2017].
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Poziom lokalny: Urzad Celny Vilnius: 3 kolejowe oddziaty, 4 oddzialy drogo-
we; 5 oddziatow cargo, 1 oddziat lotniczy, 1 oddzial pocztowy, 1 grupa mobil-
na. Obszar dziatalnosci: Vilnius, Visaginas, Utena, miasta Elektrenai i Druski-
ninkai, Vilnius, Trakai, Salcininkai, Utena, Zarasai, Varena, Sirvintos, Ukmerge,
Svencionys, Ignalina, Visaginas, rejony Druskininkai i Moletai.

Urzad Celny Kaunas: 1 oddziat kolejowy, 2 oddziaty drogowe, 5 oddziatéw car-
go, 1 oddziat lotniczy, 1 oddziat rzeczny, 1 grupa mobilna. Obszar dziatalnosci:
Kaunas, Alytus, miasta Marijampole i Birstonas, Kaunas, Alytus, Marijampole,
Raseiniai, Kedainiai, Kaisiadorys, Prienai, Jonava, Sakiai, Vilkaviskis, rejony
Lazdijai i Panevézys.

Urzad Celny Klaipeda: 3 oddziaty kolejowe, 3 oddzialy morskie, 2 oddziaty
drogowe; 2 oddziaty cargo, 2 oddziaty pocztowe, 2 oddzialy rzeczne, 1 grupa
mobilna. Obszar dziatalnosci: Klaipeda, Palanga, miasta Siauliai i Neringa,
Klaipéda, Skuodas, Kretinga, Taurage, Silale, Siluté, Joniskis, Kelmé, Pakru-
ojis, Akmené, Radviliskis, MaZeikiai, Plungé, rejony Tel3iai i Siauliai

WIELKIE KSIE

STWO LUKSEMBURGA*

NADZOR

Ministerstwo Finanséw

ORGANIZACJA

Poziom centralny: Dyrekcja ds. Cla i Akcyzy;

Poziom regionalny: Biura Cet (Luskemburg, Luksemburg-Howald, Est, Esch,
Nord, Bettembourg).

Inspekcje odpowiedzialne za r6zne obszary dziatalnosci, m.in.: ,,Zdrowie”,

,» Transport”, ,Srodowisko”

LOTWA**

NADZOR Ministerstwo Finansow

ORGANIZACIJA |Poziom centralny: Panstwowy Urzad Skarbowy — Krajowy Zarzad Cta;
Poziom regionalny: Regionalny Urzad Celny w Rydze oraz oddzialy celne
w obrebie czterech Urzedéw Regionalnych (Zemgale, Kurlandia, Latgale, Kar-
nataka);
Poziom lokalny: 30 punktow kontroli celnej

MALTA***

NADZOR Ministerstwo Finansow

ORGANIZACJA |Poziom centralny: Departament ds. Cel.
Na czele Administracji Celnej Malty stoi Dyrektor Generalny Cta, ktoremu
podlega czterech Dyrektorow (Director Compliance & Systems, Director Exci-
se, Director Enforcement, Director International Policy and Director Admini-
stration, a takze Legal Framework Review Board and Administrative Support &
Investigation Office)

NIEMCY *#*

NADZOR Federalne Ministerstwo Finansow

ORGANIZACJA |Poziom centralny: Generalna Dyrekcja ds. Cta;

Poziom lokalny: 43 Gtéwne Urzgdy Celne; 8 Urzgdéw Celnych ds. Docho-
dzen: Baden-Wiirttemberg (6 Gtéwnych Urzedow Celnych i 1 Urzad Celny ds.
Dochodzen); Bayern (7 Gtoéwnych Urzedow Celnych i 1 Urzad Celny ds. Do-

chodzen); Berlin (1 Gléwny Urzad Celny i 1 Urzad Celny ds. Dochodzen);

* Por.: http://www.do.etat.lu/direction.htm [dostep: 8.04.2017].

** Por.: https://www.vid.gov.lv/lv/par-vid-0 [dostep: 10.10.2017].

*#% Por.: https://customs.gov.mt/about-us/organisation-structure [dostgp: 8.10.2017].
**4% http://www.zoll.de/DE/Der-Zoll/Struktur/struktur_node.html [dostep: 8.10.2017].
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Brandenburg (2 Glowne Urzedy Celne); Bremen (1 Gtéwny Urzad Celny),
Hamburg (3 Gtéwne Urzgdy Celne i 1 Urzad Celny ds. Dochodzen); Hessen

(3 Gtoéwne Urzedy Celne i 1 Urzad Celny ds. Dochodzen); Mecklenburg-Vor-
pommern (1 Glowny Urzad Celny), Niedersachsen (4 Gtéwne Urzgdy Celne

i 1 Urzad Celny ds. Dochodzen); Nordrhein-Westfalen (8 Gtownych Urzedow
Celnych i 1 Urzad Celny ds. Dochodzen); Rheinland-Pfalz (1 Gloéwny Urzad
Celny), Saarland (1 Gtéwny Urzad Celny), Sachsen (1 Gtéwny Urzad Celny i 1
Urzad Celny ds. Dochodzen); Sachsen-Anhalt (1 Gtoéwny Urzad Celny), Schle-
swig-Holstein (2 Glowne Urzedy Celne), Thiiringen (1 Glowny Urzad Celny)

POLSKA*

NADZOR

Ministerstwo Finanséw

ORGANIZACJA

Poziom centralny: Krajowa Administracja Skarbowa KAS, w ktorej strukturze
funkcjonuje 9 departamentow, w tym, m.in. Departament Cel, Departament
Kontroli i Analiz Ekonomicznych; Departament Zwalczania Przestgpczosci
Ekonomicznej; Departament Poboru Podatkéw;

Poziom regionalny: 16 Izb Administracji Skarbowej;

Poziom lokalny: 16 urzedéw celno-skarbowych, wraz z 45 delegaturami i 143
oddzialami celnymi

PORTUGALIA**

NADZOR

Ministerstwo Finansow i Administracji Publicznej (MFAP)

ORGANIZACJA

Poziom centralny: Generalna Dyrekcja Cla i Akcyzy (DGAIEC);

Dyrekcja Generalna ds. Informatyki i Pomocy w zakresie Podatkow i Ustug
Celnych (DGITA) — odpowiedzialna za wspieranie DGAIEC w zakresie syste-
moéw informatycznych i technologii;

Poziom regionalny: Dyrektor Generalny Urzedu Podatkéw i Cla na poziomie
regionalnym wspomagany jest przez zastepcow. Ponadto Urzedowi podlegaja
dwie regionalne dyrekcje zlokalizowane w Lizbonie i Porto;

Poziom lokalny: w oddziatach celnych zlokalizowanych w Lizbonie (oddziaty:
port lotniczy i port morski); Porto (port lotniczy); Alverca; Aveiro; Braga; Faro;
Freixieiro; Funchal; Jardim; Leixoes; Peniche; Ponta Delgada; Setubal; Viana
do Castelo

RUMUNIA**

NADZOR

Krajowa Agencja Administracji Skarbowej

ORGANIZACJA

Poziom centralny: Generalna Dyrekcja Celt;
Poziom regionalny: 8 Regionalnych Dyrekeji Celnych (Bukareszt, lasi, Timi-
soara, Galati, Craiova, Brasov, Ploiesti, Cluj-Napoca)

*  http://www.mf.

gov.pl/krajowa-administracja-skarbowa/kas/struktura-organizacyjna  [dostep:

7.08.2017]. Funkcjonujaca do 28 lutego 2017 r. struktur¢ terenowa tworzyly trzy niezalezne od
siebie piony: Stuzba Celna (16 izb celnych, 45 urzgdéw celnych wraz ze 143 oddziatami celnymi),
administracja podatkowa (16 izb skarbowych oraz 400 urzedow skarbowych), kontrola skarbowa
(16 urzedoéw kontroli skarbowej (UKS), 8 zamiejscowych osrodkéw UKS).

** http://info.portaldasfinancas.gov.pt/NR/rdonlyres/F2D76036-A62A-4BEF-9AA3-6A7B34F53
371/0/Portuguese Tax_System_ CEF.pdf [dostep: 9.09.2017].

*#% http://www.customs.ro/info-ue/prezentare [dostep: 9.04.2017].
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SLOWACJA*

NADZOR

Minister Finansow — Administracja Finansowa

ORGANIZACJA

Poziom centralny: Departament ds. Cel;

Poziom regionalny: 8 urzgdéw celnych (Banska Bystrica, Bratislava, Kosice,
Nitra, Presov, Trnava, Trencin, Zielina);

Poziom lokalny: oddziaty i posterunki celne

SLOWENIA**

NADZOR

Ministerstwo Finansoéw

ORGANIZACJA

Poziom centralny: Generalne Biuro ds. Finanséw, w ktérego strukturze funk-
cjonuje, m.in. Departament ds. Cet (w departamencie dzialaja: wydziat ds.
procedur celnych; wydziat ds. taryfy celnej, wydzial ds. akcyzy i optat srodowi-
skowych);

Poziom regionalny: 15 biur regionalnych — w 8 biurach (Ljubljana, Maribor,
Murska Sobota, Nova Gorica, Novo Mesto, Celje, Koper, Kranj) sprawy celne
pozostaja w kompetencjach oddziatow celnych

SZWECJA***

NADZOR

Mandat Szwedzkiej Stuzby Celnej pochodzi od Parlamentu (Riksdag) i Rzadu

ORGANIZACJA

Poziom centralny: Dyrektor Generalny.

0d 01.01.2008 r. funkcj¢ wspierajaco-doradczg petni Rada Doradcza Szwedz-
kiej Stuzby Celnej;

Poziom regionalny: 15 urzedéw celnych (Arlanda, Eda, Goteborg/Arendal,
Han, Malmo, Norrkdping, Stockholm, Storlien, Stromstad, Svinesund, Térnaby,
Haparanda, Idre, Karlskrona/Verko, Karlshamn/Stilleryd)

Wegry* *kk

NADZOR

Krajowa Administracja ds. Cet i Podatkow (Komisarz NTCA )

ORGANIZACJA

Poziom centralny: Dyrekcja ds. Cet i Podatkow NTCA;

Poziom regionalny: Regionalne Dyrekcje Celne;

Poziom lokalny: Dyrekcje zlokalizowane w komitatach (County Customs Direc-
torate: Fejér, Veszprém, Komarom-Esztregom, Pest, Borsod-Abauj-Zemoplén,
Heves, Nograd, Gyér-Mosom Sopron, Vas, Zala, Békés, Csongrad, Bacs-Kiskun,
Hajdu-Bihar, Jasz-Nagykun-Szolnok, Szabolcs-Szatmar Bereg, Baranya, Somo-
gy, Tolnay) oraz Dyrekcja Celna zlokalizowana na lotnisku w Budapeszcie

WIELKA BRYTANIA*****

NADZOR

Minister Skarbu

ORGANIZACJA

Poziom centralny: HM Revenue & Customs (HMRC) — nieministerialny
departament rzadu Wielkiej Brytanii. Za skuteczne zarzadzanie HMRC odpo-
wiedzialna jest Rada, natomiast organem wykonawczym jest Dyrektor Wyko-
nawczy, Staly Sekretarz i Komitet Wykonawczy. Rada swoje zadania wykonuje
przy pomocy czterech grup operacyjnych i pigciu grup wspierajacych.

W dniu 12 listopada 2015 r. HMRC zaproponowat zamknigcie 137 biur lokal-
nych i zastapienie ich 13 centrami regionalnymi do 2027 roku

* https://www.financnasprava.sk/en/financial-administration [dostep: 9.04.2017].
** http://www.fu.gov.si/en/about_the financial administration [dostep: 10.04.2017].
*** http://www.tullverket.se/en/aboutcustoms/organisation.4.7df61c5915510cfe9e76ba7.html [do-

step: 10.04.2017].

**%% http://en.nav.gov.hu/about _us [dostep: 10.04.2017].
*rxEE https://www.gov.uk/government/organisations/hm-revenue-customs/about [dostep: 10.04.2017].
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WLOCHY*

NADZOR Ministerstwo Finansow

ORGANIZACJA |Poziom centralny: Agencja ds. Cet, wspierana przez Komitet Sterujacy i Ko-
mitet Strategiczny;

Poziom regionalny: 14 Dyrekcji Regionalnych;

Poziom lokalny: 102 gtéwne urzedy celne, 47 biur, 225 oddziatow, 41 biur
akcyzowych (UTF) i 15 laboratoridéw chemicznych.

* https://www.agenziadoganemonopoli.gov.it/portale/documents/20182/2394811/ammin_dogana-
le_uk.pdf/ee7446a8-d8b6-4694-8351-7bftc21c0676 [dostep: 11.10.2017].

Zrodho: opracowanie wlasne przy wykorzystaniu informacji zawartych na stronach internetowych
administracji celnych panstw cztonkowskich.

Roéznice w funkcjonowaniu i dzialaniach
28 unijnych administracji celnych

Roéznice w funkcjonowaniu administracji celnych wynikajg — poza omowiong
wczesniej rozng strukturg organizacyjng — z niedostatecznej wydajnosci i sku-
tecznos$ci dzialan spowodowanych przez rozne systemy informatyczne, réznych
metod pracy celnikow, niedostatecznej infrastruktury na granicach zewngtrz-
nych, réoznego poziomu wyszkolenia pracownikow, roznej kultury czy tradycji
w poszczeg6lnych panstwach!'. W Unii Europejskiej nie istnieje jedna, centralna
agencja celna, nie ma zatem nadrzgdnego zarzadzania administracjami celnymi
w poszczegolnych krajach. Ponadto réznice wynikaja z pewnej dowolnosci we
wdrazaniu 1 interpretacji przez 28 panstw cztonkowskich wspodlnych przepisow
zwigzanych z funkcjonowaniem unii celnej, chodzi nie tylko o kodeks celny, ale
rowniez klasyfikacje towarow we wspolnej taryfie celnej'?. UE przyznaje pan-
stwom cztonkowskim znaczng swobod¢ w decydowaniu, w jaki sposob beda
interpretowac i wdraza¢ zasady prawa celnego, mimo ze podstawowe przepisy
celne sg wspolne. W rezultacie rézne preferencje krajowe doprowadzity do roz-
nych sposoboéw egzekwowania prawa — na przyktad z uwagi na to, ze panstwa
cztonkowskie mogly wdraza¢ elektroniczne systemy celne we wlasnym tempie
(w zaleznosci od posiadanych zasobow), systemy te nie byly interoperacyjne
i w skrajnym przypadku moze to oznaczac, ze przedsigbiorcy musza stawic czota
28 roznym elektronicznym systemom celnym, ktore nie sa ze sobg powigzane.
Rozbieznosci w egzekwowaniu przepisow dotycza zwlaszcza naruszen przepisow

"W tym kontek$cie mozna wspomnie¢ m.in. o réznych terminach $wiat i dni wolnych od
pracy stuzb celnych w réznych panstwach cztonkowskich.

127 uwagi na fakt, ze Halloween nie bylo uznanym i znanym $wigtem we wszystkich
panstwach cztonkowskich, dynia byta w Niemczech traktowana i klasyfikowana w taryfie celnej
jako towar $wiateczny, a w kilku innych krajach UE klasyfikowano ja w innej pozycji taryfowe;j
HS, por.: K. Limbach, Uniformity of Customs Administration in the European Union, Bloomsbury
Publishing PLC, London—Portland 2015 (Modern Studies in European Law).
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prawa celnego i sankcji, a w szczegolnosci: charakteru sankcji administracyjnych
badz karnych, typologii sankcji, putapow i zakresu naruszen, systemow rozwig-
zywania sporow/osiggania ugody, poziomow i rodzajow odpowiedzialnosci, ter-
min6éw przedawnienia oraz odpowiedzialno$ci 0sob prawnych'>. W praktyce np.
putap finansowy decydujacy o tym, ze dany czyn jest przestgpstwem celnym,
waha si¢ pomigdzy 266 euro a 50 tys. euro, w zalezno$ci od panstwa cztonkow-
skiego. Roznig si¢ takze m.in. terminy przedawnienia takich naruszen — wahajg
si¢ od roku do 30 lat'*. Réznice w metodach i $rodkach egzekwowania naruszen
prawa celnego w panstwach cztonkowskich stwarzajg rowniez pole do réznych
naduzy¢, korzystaja na tym ci, ktérzy naruszajg prawo w panstwie o najtagod-
niejszych przepisach dotyczacych sankcji. Ma to rowniez wptyw na dostgp do
uproszczen celnych czy uzyskanie statusu upowaznionego przedsigbiorcy (rézna
interpretacja przestrzegania przepisOw prawa celnego oraz jego naruszen — waru-
nek przyznania statusu AEO).

Ze wzgledu na roznice w wolumenie handlu nierowny jest stopien obcia-
zenia pracg administracji celnej w poszczegélnych panstwach cztonkowskich.
Powodem tego jest glownie potozenie geograficzne i charakter logistyki tancucha
dostaw. Analiza danych systemu kontroli importu i zasobow (zrédet) dostgpnych
w panstwach czlonkowskich, umozliwiajacych ocene ryzyka, wykazuje na znacza-
ce roznice dotyczace obcigzenia praca funkcjonariuszy zajmujgcych si¢ analizg ry-
zyka celnego i typowaniem do kontroli. W niektorych przypadkach obciazenie jest
9-krotnie wigksze od $redniej unijnej w przypadku tadunkoéw lotniczych i 50-krot-
nie wigksze w przypadku transportu morskiego'’.

Ze wzgledu na nierowny poziom rozwoju, potencjatu i mozliwosci technicz-
nych krajowych elektronicznych systeméw analizy ryzyka nie stworzono jeszcze
wspolnych minimalnych norm zautomatyzowanej analizy ryzyka w zakresie bez-
pieczenstwa i ochrony. Oznacza to, ze wspolne kryteria ryzyka nie zostaty w petni
wdrozone we wszystkich panstwach cztonkowskich i na szczeblu UE nie mozna
wlasciwie monitorowac oraz oceniac ich skutecznosci. Rowniez brak zapewnienia
nieprzerwanego (24 godziny na dobe, 7 dni w tygodniu) wsparcia w niektorych
panstwach cztonkowskich utrudnia osiggnigcie wspolnych standardéw unijnych'.

3 Oznacza to na przyktad, ze identyczne naruszenie (takie jak klasyfikacja towaru pod nie-
wlasciwa pozycja taryfowa) moze spowodowac bardzo rézne konsekwencje w réoznych panstwach
cztonkowskich. Jesli organy celne odkryja naruszenie (a ich poziom audytu i egzekwowania prze-
pisOw prawa jest zroznicowany), konsekwencje dla przedsigbiorstwa moga wahac si¢ od zwyktego
ujawnienia bledu i zaptacenia cta (bez kary finansowej) do kary i zajgcia towarow.

4 Komisja Europejska, Wniosek dotyczgcy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie unijnych ram prawnych dotyczqcych naruszen przepisow prawa celnego oraz sankcji,
COM(2013) 884 final, s. 3.

15 European Commission, Communication to the European Parliament, the Council and
the European Economic and Social Commitee on Customs Risk Management and Security of the
Supply Chain, COM(2012) 793 final, s. 5.

1o Ibidem, s. 7.
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Kierunki dzialan na rzecz stworzenia jednolitej administracji celnej UE

Gtowne przedsigwziecie, ktére ma bezposredni wplyw na ujednolicenie dziatan
administracji celnych w Unii Europejskiej, to wdrazany od kilkunastu lat program
elektronicznego cta (e-Customs). Mozna wyr6zni¢ cztery zasadnicze cele tego pro-
gramu. Pierwszy cel to wprowadzenie bezpapierowego srodowiska dla cet i nowa
jakos$¢ ushug celnych, ktére nie wymagajg wizyt w urzgdzie celnym, a $wiadczo-
ne sg przez wymian¢ danych elektronicznych migdzy podmiotami gospodarczymi
a organami celnymi. Po drugie, chodzi o stworzenie sieci powigzan i wymiany in-
formacji migdzy ré6znymi podmiotami mi¢dzynarodowego tancucha dostaw (pro-
ducenci, eksporterzy, firmy transportowe, spedycyjne, przewoznicy, sktady celne,
organy celne panstw cztonkowskich) i umozliwienie im wymiany informacji/da-
nych w celu przyspieszenia przeptywu towardow. Trzecim celem jest zwigkszenie
wydajnosci 1 utatwienie procedur celnych w skomputeryzowanym $rodowisku
celnym, przez automatyczne przyjmowanie zgtoszen celnych, a tym samym przy-
spieszenie odpraw celnych bez koniecznosci zwigkszenia liczby urzedéw celnych
czy liczby celnikéw; jest to szczegdlnie istotne w warunkach znacznego wzrostu
wolumenu obrotow towarowych. Wreszcie po czwarte, w ramach e-zgloszen cel-
nych, organy celne moga przeprowadza¢ bardziej skuteczne kontrole, w tym beda
mogty eliminowac¢ bledne zgloszenia celne czy tez przeprowadza¢ analizg ryzyka
ex-ante i typowac towary do kontroli, okreslajac jej miejsce i zakres. Dla realizacji
tych celéw decydujace znaczenie ma wykorzystanie technologii informacyjnych
1 komunikacyjnych dla potrzeb celnych. Komisja i panstwa cztonkowskie zobo-
wiazaly si¢ do utworzenia i prowadzenia bezpiecznych, zintegrowanych, intero-
peracyjnych, elektronicznych systeméw stuzacych do wymiany zgloszen celnych,
swiadectw elektronicznych, dokumentéw towarzyszacych i innych informacji
w celu usprawnienia przeptywu towardw na oraz poza terytorium Unii Europej-
skiej, a takze minimalizowania r6znic miedzy procedurami celnymi panstw czton-
kowskich. Warunkiem koniecznym jest jednolite stosowanie przepisow unijnych
i podobne traktowanie podmiotéw gospodarczych, a tym samym zapewnienie
sprawnego funkcjonowania jednolitego rynku. Panstwa cztonkowskie stosowaty
bowiem niejednolite rozwigzania i podejscie do ushug celnych, a przedsigbiorstwa
dziatajace w réznych panstwach cztonkowskich musiaty sprosta¢ niejednakowym
warunkom dostepu do systemow elektronicznych. Réznice migdzy istniejacymi
systemami, zbiorami zasad i wykorzystywanymi danymi, a tym samym brak in-
teroperacyjnych systeméw w panstwach cztonkowskich, uniemozliwiaty harmo-
nizacje dziatan. Brak wspolnych wymogow dotyczacych dostepu do danych oraz
roéznice w komunikacji miedzy administracjami celnymi w Unii Europejskiej nie
moga mie¢ miejsca, gdyz mogloby to stanowi¢ zagrozenie dla sprawnego funkcjo-
nowania rynku wewnetrznego. Konieczne bylo wigc stworzenie wspolnotowych
aplikacji dla odpraw celnych, na wzdr skomputeryzowanego systemu tranzytowe-
go NCTS, a to z kolei wymagato wprowadzenia ram zbiezno$ci, a takze — tam
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gdzie to konieczne — wspoélnych standardow i struktur'’. Wprowadzono zatem
ponad 20 réznych systemow IT w kilku obszarach, w szczego6lnosci w zakresie
kontroli obrotu towarowego, rejestracji przedsigbiorcow, zarzadzania ryzykiem
i zintegrowanego $srodowiska taryfowego. System e-Customs wdrazany w Unii
Europejskiej przyniost niewatpliwie redukcje¢ kosztow administracyjnych oraz
bardziej zharmonizowang wymian¢ informacji migdzy organami celnymi i przed-
sigbiorcami w panstwach cztonkowskich. Podmioty gospodarcze korzystaja ze
sprawniejszej obstugi zgloszen celnych, dzigki oszczgdnosci czasu i redukeji
kosztow zwigzanych z eliminacja dokumentoéw papierowych. Niemal wszystkie
zgloszenia celne w eksporcie 1 imporcie w UE sg dokonywane obecnie w for-
mie elektronicznej (prawie 99%). 93% wszystkich zgloszen celnych w imporcie
obstugiwanych jest w ciggu godziny (czas potrzebny od przyjecia zgtoszenia do
dopuszczenia do obrotu), z czego 67% ponizej 5 minut, a jedynie 1% wymaga
obstugi powyzej 48 godzin's. Jednak niektore dokumenty uzupehiajace (listy
przewozowe, kontrakty czy faktury) nadal sa wymagane w formie papierowej, co
zmnigjsza te korzysci. Stad obecnie mozna mowic¢ o sytuacji, w ktorej mamy do
czynienia z mniejszg liczbg papierowych formularzy, a nie z w pelni bezpapiero-
wym srodowiskiem dla cta (a situation of ‘paper-less’ customs, rather than paper
free)". Na obecnym etapie wdrazania programu nastapita poprawa przeptywu da-
nych miedzy organami celnymi i podmiotami gospodarczymi, nie mozna jednak
mowic o catkowitym braku utrudnien w przeptywie informacji. Podmioty gospo-
darcze musza niekiedy dostarczac te same dane wielokrotnie w swoim panstwie
cztonkowskim oraz — jesli dziatajag w kilku panstwach cztonkowskich — muszg je
przedstawia¢ w kazdym z nich. Jest to na pewno obszar, w ktorym mozna jeszcze
dokona¢ usprawnien w przysztosci.

Kolejny czynnik wptywajacy na réznicowanie dziatalnosci poszczegoélnych
administracji celnych to — jak wczesniej wspomniano — brak spojnych kar za na-
ruszenie przepisow celnych. Wniosek Komisji Europejskiej z 2013 r. dotyczacy
bardziej jednolitych przepisow w tym zakresie, w postaci dyrektywy®’, jest nadal
dyskutowany i raczej nie nalezy oczekiwa¢ rewolucyjnych zmian przepisow w naj-
blizszym czasie®'.

7 Commission of the European Community, Implementing the Community Lisbon Pro-
gramme. Proposal for a Decision of the European Parliament and of the Council on a Paperless
Environment for Customs and Trade, COM(2005) 609 final.

'8 European Commission 2017, EU Customs Union — Fact and Figures 2017, http://ec.euro-
pa.eu/taxation_customs/customs/policy issues/facts and figures/index_en.html [dostep: 4.10.2017].

19 European Commission 2015, E-Customs Progress Report 2014, Taxud.A.3(2015)321
6215; European Commission, Evaluation of the Electronic Customs Implementation in the EU.
Final report, 21 January 2015, s. 8.

20 Komisja Europejska, Wniosek dotyczqcy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie unijnych ram prawnych dotyczgcych naruszen przepisow prawa celnego oraz sankcji,
COM(2013) 884 final.

2l Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego ,,Wniosek dotyczacy dy-
rektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie unijnych ram prawnych dotyczacych naru-
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Podsumowanie

Nigjednolite administracje celne ograniczajg efektywnos¢ funkcjonowania
unijnego systemu celnego, moga prowadzi¢ do niespdjnosci i powielania pew-
nych dziatan. Co wigcej, prowadzi¢ mogga takze do wzrostu kosztow postepo-
wan sagdowych, utraty przychodéw z cet i ostabia¢ przy tym pozycje konku-
rencyjng Unii Europejskiej i przedsigbiorcoOw unijnych. Nie dziwi wigc fakt,
ze Unia Europejska juz od ponad dwudziestu lat podejmuje dzialania na rzecz
ujednolicenia dziatan administracji celnych panstw cztonkowskich tak, aby
funkcjonowaty jak jedna.

Wprawdzie przepisy prawa celnego sg w pelni zharmonizowane, ale ich
egzekwowanie, ktére zapewnia przestrzeganie przepisoOw celnych i zgodne z pra-
wem naktadanie sankcji, wchodzi w zakres prawa krajowego panstw czlonkow-
skich. W zwigzku z tym egzekwowanie przepisOw prawa celnego opiera si¢ na
28 réznych zbiorach przepiséw prawnych i odbywa si¢ w warunkach uksztalto-
wanych przez rézne krajowe tradycje administracyjne lub prawne. W celu ujed-
nolicenia funkcjonowania administracji celnych i zapewnienia takiego samego
traktowania przedsigbiorcow w dowolnym miejscu obszaru celnego UE, nale-
zy wprowadzi¢ jednoznaczne terminy na wdrozenie przepiséw wykonawczych
1 jednolitg interpretacje przepisow celnych Unii Europejskie;j.

Istotne dlaujednolicenia funkcjonowania administracji celnych jest wdro-
zenie interoperacyjnych systemow informatycznych we wszystkich panstwach
cztonkowskich, w pelni jednolite stosowanie przepisoOw celnych, $cista wspot-
praca miedzy organami celnymi i innymi instytucjami nadzoru w panstwach
cztonkowskich. Z punktu widzenia przedsigbiorcéw, nie bedzie wowczas miato
znaczenia, gdzie (w jakim kraju) zatatwiane beda formalnosci celne. Paneuro-
pejska obsluga celna zapewnitaby identyczne warunki i nizsze koszty zwigzane
z transgranicznym ruchem towaréw, w szczegdlnosci skrocenie czasu trwania
odpraw celnych, zmniejszenie kosztow ustug celnych. Stad koniecznos¢ pod-
jecia dziatan majacych na celu jednolite zastosowanie prawodawstwa celnego
1 nowoczesnego oraz zharmonizowanego podejscia do kontroli celnych. Kazda
z 28 krajowych administracji celnych, w 28 panstwach cztonkowskich, ponosi
w duzej mierze odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie, co nieuchronnie prowadzi
do réznych decyzji — nawet jesli dziatajg one w tych samych ramach. Niewy-
starczajace poparcie polityczne dla silnej centralnej agendy celnej UE odzwier-
ciedla brak wspolnych priorytetow migdzy instytucjami unijnymi, ktore daza
do szerokiej spojnosci, a wigkszoscig krajow UE, ktére niechetnie rezygnuja
z suwerennosci w tej dziedzinie.

szen przepisow prawa celnego oraz sankcji” [COM(2013) 884 final — 2013/0432 (COD)], Dz.Urz.
C 487, 8.12.2016. W tej opinii przewiduje si¢ utworzenie w przysztosci (blizej nieokreslonej) Eu-
ropejskiej Agencji Celnej, Europejskiego Sadu Celnego oraz wspolnego korpusu celnego (pkt 1.4.).
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Nie ulega watpliwosci, ze w przysztosci nadal beda funkcjonowaé ad-
ministracje celne poszczegoélnych panstw cztonkowskich, z nieco rdznigcymi
si¢ strukturami organizacyjnymi, ale pelnigce takie same funkcje i dziatajace
w oparciu o zharmonizowane prawo celne; nie bedzie jednej administracji cel-
nej na poziomie wyltacznie Unii Europejskiej. Dzialania podejmowane przez UE
w ostatnich latach zmierzaja do tego, aby réznice w ich funkcjonowaniu byty jak
najmniejsze.

Customs Administration in the European Union — Common
one or 28 different?

July 1, 2018 is the 50" anniversary of the establishment of the customs union in the European
Union and, at the same time, the anniversary of functioning of the Union customs system — a sys-
tem composed of 28 customs administrations. In the course of performing their tasks, customs
administrations of Member States need to act effectively and efficiently; quickly respond to all the
needs necessitated by the changing customs surroundings and they must do it in such a way as if
they were one entity — one administration. The aim of the present article is to answer the question
whether, and, if so, to what extent the operations of the European Union customs administrations
have been standardized so that they may be regarded as one, not 28 distinct administrations. The
carried out considerations allowed drawing a conclusion that, in the future, there will be no one cus-
toms administration, functioning solely on the European Union level — there will still be customs
administrations of respective Member States, with slightly-varying organizational structures but
performing the same functions and acting on the basis of harmonized customs law. However, it is
crucial for the differences in their functioning to be as little as possible, and that has been the main
objective of steps undertaken by the European Union in recent years.

Key words: customs administration, Union Customs Code, customs union, customs authorities

Administracja celna w Unii Europejskiej — wspélna czy 28 réznych?

1 lipca 2018 roku przypada 50. rocznica powstania unii celnej w Unii Europejskiej, a tym sa-
mym rocznica funkcjonowania unijnego systemu celnego — sktadajacego si¢ z 28 administracji
celnych. Administracje celne panstw czltonkowskich, wykonujac swoje zadania, muszg dziataé
sprawnie i skutecznie, szybko reagowaé¢ na wszelkie potrzeby wynikajace ze zmiany otoczenia
celnego i winny to robic¢ tak, jakby tworzyly jeden podmiot — jedng administracje. Odpowiedz na
pytanie, czy i na ile dziatania administracji celnych Unii Europejskiej zostaty ujednolicone tak, aby
mozna bylo mowi¢ w praktyce o jednej, a nie o 28 réznych stuzbach celnych, jest celem artykutu.
Przeprowadzone rozwazania pozwolity wysunaé¢ wniosek, ze w przysztosci nie bedzie jednej admi-
nistracji celnej na poziomie wytacznie Unii Europejskiej — nadal beda funkcjonowac stuzby celne
poszczegdlnych panstw cztonkowskich, z nieco réznigcymi si¢ strukturami organizacyjnymi, ale
pelniacymi takie same funkcje i dziatajacymi w oparciu o zharmonizowane prawo celne. Waznym
jest jednak, by réznice w ich funkcjonowaniu byty jak najmniejsze i temu shuza dziatania podejmo-
wane w ostatnich latach przez Uni¢ Europejska.

Stowa kluczowe: administracja celna, Unijny Kodeks Celny, unia celna, organy celne
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FINANCIAL ACTION TASK FORCE (FATF) -
KONCERT MOCARSTW FINANSOWYCH?

Wprowadzenie

Rozbudowany i wciaz powigkszajacy sie system regulacji miedzynarodowego
sektora finansowego ma bardzo znaczacy wplyw na stosunki gospodarcze o za-
siegu ponadnarodowym. Istotnym elementem tego systemu regulacyjnego jest
zesp6ol norm dotyczacych zwalczania prania brudnych pieniedzy i finansowania
terroryzmu (Anti-Money Laundering and Countering the Financing of Terrorism,
AML/CFT). Kluczowg instytucja tworzaca standardy w powyzszej materii jest
Grupa Zadaniowa ds. Przeciwdzialania Praniu Pieniedzy (Financial Action Task
Force, FATF). Mimo znaczenia tej organizacji polska literatura z zakresu nauk
o polityce poswigca jej zaskakujgco niewiele uwagi'.

Celem niniejszego artykutu jest analiza roli FATF z perspektywy politolo-
gicznej. Zasadnicza teza opracowania glosi, ze funkcjonowanie Grupy przypomina
mechanizm dzialania koncertu mocarstw w XIX wieku. Cho¢ okreslenie to wigze
si¢ dos¢ jednoznacznie z dziedzing mi¢dzynarodowych stosunkéw politycznych,
na metafor¢ koncertu mocarstw mozna rowniez spojrze¢ bardziej ogélnie — jako na

! Por. jednak: J. Zabinska, Dziatalnos¢ Grupy Specjalnej ds. Przeciwdziatania Praniu
Pieniedzy na rzecz zwigkszania stabilnosci finansowej globalnych rynkow finansowych, ,,Zeszyty
Naukowe Wydziatu Zamiejscowego w Chorzowie Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” 2010,
nr12,s. 174-177.
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efektywny mechanizm stabilizacyjny, regulujacy ksztatt systemu migdzynarodo-
wego w danej dziedzinie. Przeniesienie tej kategorii na grunt mi¢edzynarodowych
stosunkow gospodarczych moze by¢ przydatne w wyjasnieniu zasad rzadzacych tg
sferg aktywnosci panstw. Jak zauwaza 1. Popiuk-Rysinska, mocarstwem sektoro-
wym jest panstwo zdolne do dziatania w skali globalnej w okreslonej dziedzinie?.
W przypadku sfery dziatalnosci FATF bedzie to szeroko rozumiany sektor finanso-
wy. Rzecz jasna, metafory koncertu nie nalezy traktowa¢ zbyt dostownie, cho¢by
z racji faktu, ze koncert mocarstw miat zasigg regionalny, zas§ omawiana Grupa
— globalny. Niemniej liczne mechanizmy funkcjonowania obydwu sg zblizone, co
zostanie scharakteryzowane w dalszej cze$ci opracowania.

W poczatkowej czesci artykutu zostang wskazane cechy charakterystyczne
zjawiska okreslanego mianem koncertu mocarstw. Nastgpnie przedstawiona zo-
stanie geneza i dziatalno$¢ FATF. Dalsza cze$¢ opracowania zmierza¢ bedzie do
wykazania, ze w $§wietle wymienionych kryteriow mechanizm FATF moze zosta¢
uznany za odpowiednik koncertu mocarstw w dziedzinie migdzynarodowego sek-
tora finansowego.

Przy opracowywaniu niniejszego artykutu autor postuzyt si¢ analizg tekstow
zrodtowych oraz literatury przedmiotu. Istotne znaczenie miata takze metoda staty-
styczna, wykorzystana do analizy i interpretacji danych ilo§ciowych.

Koncert mocarstw — charakterystyka

Regionalny system miedzynarodowy uksztattowany w Europie na kongresie wie-
denskim w nastepstwie pokonania napoleonskiej Francji, zwany ,koncertem mo-
carstw” lub ,.koncertem europejskim”, zapewnil Staremu Kontynentowi bezprece-
densowo dtugi okres pokoju. Mimo pojedynczych konfliktow zbrojnych glowne
potegi europejskie przez caty okres 1815-1914 nie prowadzity miedzy soba wojen.
Godnym uwagi wyjatkiem byta tu wojna krymska, ktora czes¢ badaczy wskazuje
jako cezurg zamykajaca ten etap historii stosunkéw migdzynarodowych®. W funk-
cjonowaniu omawianego systemu mozna wskazac¢ kilka regut*.
1) W przeciwienstwie do systemu westfalskiego, zakladajacego rownos¢
panstw, szczegolna role przyznawano mocarstwom, a wiec krajom dys-

2 1. Popiuk-Rysinska, Uczestnicy stosunkéw migdzynarodowych, ich interesy i oddzialy-
wania, [w:] Stosunki miedzynarodowe: geneza — struktura — dynamika, red. E. Halizak, R. Kuzniar,
Wyd. Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2001, s. 90.

3 A. Bbégdat-Brzeziniska, Ewolucyjny charakter mocarstwowosci panstw w latach 1815—
1989. Mocarstwowos¢ a pojecia wspotzalezne, ,,Stosunki Miedzynarodowe” 1998, nr 19, s. 87.

4 Zob.: ibidem, s. 85-86. Zob. rowniez: L. Czechowska, Kooperatywne zachowania
panstw — ewolucja w czasie, ,,Athenaeum. Polskie Studia Politologiczne” 2013, nr 39, s. 79-80;
K. Lascurettes, The Concert of Europe and Great-Power Governance Today, RAND Corporation,
2017, s. 2-13, http://www.rand.org/content/dam/rand/pubs/perspectives/PE200/PE226/RAND
PE226.pdf [dostep: 18.11.2017].
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ponujacym najwickszym potencjatem wojskowym. Formalne wyréznienie

tej kategorii w systemie wiedenskim byto nowoscig w historii stosunkoéw

miedzynarodowych.

2) Katalog mocarstw ewoluowal. Poczatkowa tetrarchia, obejmujaca Wielka
Brytanie¢, Rosj¢, Austri¢ i Prusy, po dokooptowaniu Francji stala si¢ pen-
tarchig. W nastepstwie zjednoczenia Wloch i Niemiec takze te panstwa sta-
ly si¢ pelnoprawnymi uczestnikami koncertu, podobnie jak Turcja. Krag
mocarstw — cho¢ dos¢ ekskluzywny — nie byt zatem trwale zamkniety.

3) Naczelne zasady regulujace funkcjonowanie systemu (rownowaga sil i —
zwlaszcza poczatkowo — legitymizm) miaty na celu takie uksztattowanie
fadu miedzynarodowego, by stuzyt on interesom mocarstw, zapobiegajac
pojawieniu si¢ tendencji hegemonicznych i niebezpieczenstwu kolejnych
niszczacych konfliktow, podobnych do wojen napoleonskich.

4) W imi¢ ochrony systemu mocarstwa gotowe byty do ingerencji w sprawy
wewngtrzne mniejszych krajow.

5) Decydenci dostrzegali konieczno$§¢ wspotpracy migdzy mocarstwami.
Zasada ta stabta wraz ze wzrostem rywalizacji imperialnej w drugiej po-
towie XIX wieku, lecz nie zanikta catkowicie az do wybuchu I wojny
swiatowej. Jednoczesnie kooperacja migdzy mocarstwami, mimo po-
czatkowych ambitnych zalozen, nie zostata ostatecznie ujeta w rozbudo-
wane ramy instytucjonalne.

Na podstawie powyzszego zestawienia mozna wigc przyjac, ze cechami
charakterystycznymi dla zjawiska okreslanego mianem koncertu mocarstw sg:
a) przyznanie szczeg6lnej mocy decyzyjnej panstwom wyréznionym jako mocar-
stwa; b) pototwarty charakter tej grupy, dopuszczajacy mozliwo$¢ poszerzenia jej
sktadu w drodze kooptacji, a wigc na podstawie decyzji dotychczasowych czton-
kow; c) podejmowanie dziatan w stuzbie interesu cztonkow grupy; d) rozsze-
rzona skutecznos$¢ dziatan, obejmujaca sprawy wewnetrzne panstw niemajacych
statusu czlonka; e) niski stopien instytucjonalizacji wspolpracy, opierajacej si¢
raczej na porozumieniu politycznym niz na tworzeniu rozbudowanych struktur
administracyjnych.

FATF — geneza i dzialalnos¢

Financial Action Task Force zostata powotana w lipcu 1989 r. moca decyzji szczy-
tu G-7 w Paryzu®. Poczatkowo instytucja ta miata stuzy¢ zwalczaniu przestepczo-
$ci narkotykowej poprzez utrudnianie grupom przestepczym prania pienigedzy za
posrednictwem systemu bankowego.

> Por.: komunikat ze szczytu G7, pkt 53, http://www.g8.utoronto.ca/summit/1989paris/
communique/index.html [dostep: 30.06.2017].
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Dziatalnos¢ FATF prowadzona jest dwutorowo. Po pierwsze, organizacja
ustala standardy, ktore implementowane sa do systemow prawnych poszczegolnych
panstw i przektadaja si¢ na funkcjonowanie tzw. podmiotow zobowigzanych. Sg to
przedsiebiorstwa z szeroko rozumianego sektora finansowego, ktorych wspoltpraca
w zwalczaniu procederu prania pieni¢dzy jest niezbedna. Pierwszy zestaw standar-
dow, tzw. 40 rekomendacji, opracowano w 1990 r., a nastepnie zmodyfikowano
w 1996 1. W 2001 r. przyjeto 9 dodatkowych specjalnych rekomendacji w zakresie
zwalczania finansowania terroryzmu. Obydwa zestawy zmodyfikowano w 2003 r.,
a nastegpnie w 2012 r. scalono je w jednym dokumencie, ponownie liczagcym 40 re-
komendacji wraz z notami interpretacyjnymi®.

Po drugie, FATF prowadzi systematyczne przeglady systemow prawnych
panstw czlonkowskich i trzecich, w celu oszacowania stopnia implementacji przy-
jetych standardéw. Monitoring prowadzony jest przez zespoty ztozone z ekspertow
panstw cztonkowskich. Kraje niewspotpracujace z Grupg lub nieczynigce wystar-
czajacych postepéw w zakresie wprowadzania wspomnianych regut trafiaja na
,»czarne listy” (tzw. listy jurysdykcji niewspotpracujacych i wysokiego ryzyka)’.

Od poczatku istnienia FATF organizacja stopniowo poszerzata swoja dzia-
falnos¢. Ekspansja odbywata si¢ na trzech ptaszczyznach: tematycznej, podmio-
towej i geograficznej®. W aspekcie tematycznym przejawiata si¢ w rozszerzaniu
listy przestepstw zrodlowych (predicate offences), czyli takich, w odniesieniu do
ktérych maja zastosowanie przyjete standardy. O ile poczatkowo w sferze zaintere-
sowania organizacji znajdowato si¢ pranie pieniedzy pochodzacych z przestepstw
narkotykowych, katalog zwalczanych czyndéw zabronionych byt systematycznie
rozwijany, wskutek czego obecnie liczy 21 typow przestepstw’. Ponadto, oprocz
samego zwalczania prania pieniedzy, w 2001 r. w zakresie zainteresowania FATF
znalazto si¢ rowniez zwalczanie finansowania terroryzmu, zas w 2008 r. takze wal-
ka z rozprzestrzenianiem broni masowego razenia.

Aspekt podmiotowy dotyczyl rozszerzania kategorii podmiotoéw zobowig-
zanych. Poczatkowo odnosita si¢ ona do bankow, ale z czasem zaczeta obejmo-
wac takze inne instytucje finansowe, w tym m.in. fundusze inwestycyjne, firmy
ubezpieczeniowe, podmioty dziatajace na rynku papierow wartosciowych i walu-
towym. Oprocz tego do podmiotow zobowigzanych zalicza si¢ obecnie rowniez

¢ The FATF Recommendations, Financial Action Task Force, October 2016, s. 7-9, http://
www.fatf-gafi.org/media/fatf/documents/recommendations/pdfs/FATF%20Recommendations%20
2012.pdf [dostep: 18.11.2017].

7 Por..  http://www.fatf-gafi.org/publications/high-riskandnon-cooperativejurisdictions/
more/more-on-high-risk-and-non-cooperative-jurisdictions.html?hf=10&b=0&s=desc(fatf rele-
asedate) [dostep: 19.11.2017]. Zob. rowniez: N.W. Turner, The Financial Action Task Force: Inter-
national Regulatory Convergence Through Soft Law, ,,New York Law School Law Review” 2014,
nr 59, s. 554.

8 J.E. Stiglitz, M. Pieth, Overcoming the Shadow Economy, Friedrich Ebert Stiftung, Ber-
lin 2016, s. 9.

° Lista w: The FATF Recommendations..., op. cit., s. 115-116.
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m.in. agentdw obrotu nieruchomos$ciami, kasyna, uczestnikow obrotu drogimi ka-
mieniami i metalami szlachetnymi, prawnikoéw, notariuszy, instytucje $wiadczace
ushugi w zakresie powiernictwa oraz posrednikow korporacyjnych'’. Tak szerokie
ujecie odbiorcow standardow jest uzasadnione wzrastajgcg réznorodnoscig form
prania pieni¢dzy i wielo$cig sektorow gospodarki wykorzystywanych w tym celu
przez przestgpcow. Bezposrednim skutkiem takiego podejscia jest bardzo szerokie
nakreslenie kregu podmiotéw poddanych standardom tworzonym przez FATF.
Aspekt geograficzny odnosit si¢ natomiast do liczby panstw cztonkowskich
organizacji. Poczatkowa grupa 15 krajow rozszerzyta si¢ w 2017 r. do 35'". Do-
datkowo cztonkami FATF sg rowniez Komisja Europejska oraz Rada Wspotpracy
Zatoki Perskiej (GCC), posrednio reprezentujace odpowiednio 13 i 6 panstw nie-
bedacych samodzielnie czlonkami organizacji. List¢ uzupehia 9 ciat regionalnych
(FATF-Style Regional Bodies) wspotpracujacych z FATF i dziatajacych w poszcze-
golnych czesciach §wiata. W sumie oznacza to liste ponad 190 jurysdykcji, ktore
bezposrednio badz posrednio zadeklarowaly akceptacje zasad organizacji'®.

»Mocarstwa sektora finansowego”

Pierwsza przywotang wyzej cecha charakterystyczng systemu migdzynarodowe-
go okreslanego mianem koncertu mocarstw bylo wyrdznienie kategorii mocarstw
sposrdd innych panstw i przyznanie im szczegdlnej roli. Juz w czasach kongresu
wiedenskiego dazono do obiektywnego oparcia mocarstwowos$ci na mierzalnych
danych®. Jednak w jaki sposob okresli¢ pozycje panstwa na §wiatowym rynku
finansowym i czy FATF grupuje ,,mocarstwa sektora finansowego”?

Sama organizacja wymienia nastepujace kryteria ilosciowe, ktore brane
sa pod uwage przy rozpatrywaniu kandydatur potencjalnych nowych cztonkow:
1) liczba ludnosci; 2) wielkos¢ PKB; 3) wielko$¢ sektora finansowego'*. Co do
pierwszego wskaznika'®, panstwa cztonkowskie grupuja wigkszos¢ ludnosci swia-
ta, ale nawet uwzgledniajac cztonkow GCC i panstwa nalezace do UE, pozostajace
poza FATF, ich dominacja nie jest bardzo wyrazna. Kraje nienalezace do organi-
zacji zamieszkuje prawie 39% populacji globu. Ponadto wérdod 13 panstw, ktorych
ludno$¢ wynosi ponad 100 mln 0sdb, az 6 nie jest cztonkami FATF!S. Wydaje si¢

10 Ibidem, s. 116-117, 119-120.
"W tym Hongkong, traktowany jako oddzielny cztonek.
2 Zob.: http://www.fatf-gafi.org/countries [dostep: 20.11.2017].

13

A. Boégdat-Brzezinska, Mocarstwowos¢ w teorii stosunkow miedzynarodowych, [w:]
Panstwo w teorii i praktyce stosunkow miedzynarodowych, red. M. Sulek, J. Symonides, Wyd.
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2009, s. 92.

4 Por.: http://www.fatf-gafi.org/about/membersandobservers/fatfmembershippolicy.html
[dostep: 19.10.2017]; zob. takze: N.W. Turner, The Financial Action Task Force..., op. cit., s. 553.

'S Dane za 2016 r. za Bankiem Swiatowym: http://data.worldbank.org/data-catalog/world-
-development-indicators [dostgp: 12.09.2017].

1o Tndonezja, Pakistan, Nigeria, Bangladesz, Filipiny, Etiopia.
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jednak, ze w przypadku oceny znaczenia kraju na arenie finansowej wskaznik licz-
by ludnosci nalezy traktowac jedynie jako pomocniczy.

Nieco bardziej miarodajnej informacji dostarcza porownanie poziomow
PKB'. W tym przypadku dominacja 35 krajow cztonkowskich jest juz zdecydo-
wana, gdyz organizacja obejmuje panstwa wytwarzajace niemal 85% $wiatowego
PKB (lub prawie 89% przy uwzglednieniu panstw GCC i UE spoza FATF). Takze
ten wskaznik nie wydaje si¢ jednak catkiem odpowiedni do oszacowania pozycji
panstw cztonkowskich w $wiatowym sektorze finansowym. W gospodarce gene-
rujgcej wysoki PKB branza finansowa nie musi bowiem odpowiada¢ za znaczaca
jego czgs¢, cho¢ w rozwinietych gospodarkach taka wspotzalezno$¢ zachodzi.

O ile obydwa wspomniane wyzej czynniki sg latwe do zmierzenia i jedno-
wymiarowe, o tyle trzeci element — wielko$¢ sektora finansowego — jest bardziej
problematyczny. Skal¢ znaczenia branzy finansowej dla danej gospodarki, okre-
slang jako ,,glebia finansowa” (financial depth)'3, obrazuja dwa korelujace ze soba
wskazniki. Pierwszy z nich to proporcja kredytow udzielonych sektorowi prywat-
nemu przez krajowe banki depozytowo-kredytowe w stosunku do PKB. Pomija
on jednak warto$¢ kredytow udzielonych sektorowi publicznemu oraz kredytow
udzielonych przez banki centralne. Drugi wskaznik to proporcja aktywow bankow
depozytowo-kredytowych do PKB. Wada tego indykatora jest z kolei nieoszaco-
wanie wartosci aktywow innych instytucji finansowych, takich jak np. fundusze
inwestycyjne czy instytucje ubezpieczeniowe'. Mimo niedoskonatosci wymienio-
nych wskaznikéw pozwalaja one oszacowac wielko$¢ sektora finansowego danego
panstwa, zwlaszcza relatywnie do innych krajow.

Poréwnanie obydwu przywolanych warto$ci dla poszczegdlnych panstw
cztonkowskich FATF do $redniej dla wszystkich panstw $wiata® pokazuje wy-
raznie, ze prawie wszystkie panstwa nalezace do organizacji cechuja si¢ relatyw-
nie wigkszym sektorem finansowym niz reszta krajow. To samo tyczy si¢ panstw
cztonkowskich GCC i pozostatych cztonkow UE, cho¢ w przypadku tych dwoéch
ostatnich kategorii wartosci obydwu wskaznikow sg nizsze niz w krajach czton-
kowskich Grupy. Godnymi uwagi wyjatkami sg Argentyna, Meksyk i Rumunia
(jako cztonek UE nienalezacy do FATF), u ktorych wskazniki glebi finansowej
sytuuja si¢ ponizej sredniej §wiatowej. Znacznie powyzej wartosci typowych dla

7 Dane za 2015 r. za Bankiem Swiatowym: http://wdi.worldbank.org/table/4.2# [dostep:
10.09.2017].

18 Definicja Banku Swiatowego: http://www.worldbank.org/en/publication/gfdr/backgro-
und/key-terms-explained#6 [dostep: 20.11.2017].

1 Pelniejsze statystyki, obejmujace rowniez pozabankowe instytucje finansowe, sg dostep-
ne tylko dla nielicznych krajow. Wskaznik ten bywa takze niedoktadny w przypadku, gdy w danym
kraju siedziby maja liczne korporacje transnarodowe. Zob.: D. Schoenmaker, D. Werkhoven, What
is the Appropriate Size of the Banking System?, ,,DSF Policy Paper”, October 2012, No. 28, s. 3,
6-8, 18.

2 Dane za 2015 r. za Bankiem Swiatowym: http://www.worldbank.org/en/publication/
gfdr/data/global-financial-development-database [dostep: 14.09.2017].
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panstw cztonkowskich organizacji plasujg si¢ Dania, Szwajcaria, Hongkong oraz
Cypr (cztonek UE nienalezacy do FATF). Reasumujac, dane te pozwalaja stwier-
dzi¢, ze sektor finansowy odgrywa w gospodarkach prawie wszystkich panstw
cztonkowskich FATF wigksza rol¢ niz w pozostatych krajach $wiata.

Wykres 1. Wskazniki glebi finansowej panstw cztonkowskich FATF, krajow GCC
i panstw UE spoza FATF w porownaniu do $redniej $wiatowej
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Banku Swiatowego.

Wskazniki gtebi finansowej pozwalaja oszacowaé wielkos¢ tej branzy
w danej gospodarce, jednak nie informuja o znaczeniu sektora finansowego da-
nego panstwa na $wiatowym rynku finansowym. W tej kwestii pomocny moze
by¢ ranking najwiekszych przedsigbiorstw publikowany corocznie przez maga-
zyn ,,Forbes”, przygotowywany w oparciu o cztery wazone wskazniki: wielko$¢
sprzedazy, zyski, aktywa i warto$¢ rynkowa?!. Wskaznik ten ograniczony jest do
dwdch tysiecy przedsigbiorstw, totez z natury rzeczy pomija firmy mniejsze, co
moze wptyna¢ na niedoszacowanie skali wplywu gospodarek cechujacych sie
wiekszym rozdrobnieniem, jednak daje przyblizony obraz roli poszczegdlnych
panstw w gospodarce swiatowe;.

2 Zob.:  https://www.forbes.com/sites/andreamurphy/2015/05/06/2015-global-2000-me-
thodology/#25d4c0a670f9 [dostep: 15.10.2017].
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W rankingu za 2015 r., wérod 581 firm zaliczonych do sektora finansowe-
g0%, niemal 83% (480) ulokowanych byto w panstwach cztonkowskich FATF. Je-
$li doda¢ do tego przedsigbiorstwa ulokowane w krajach GCC (32) i panstwach
UE nienalezacych do FATF (3), okaze si¢, ze niemal 89% najwigkszych firm fi-
nansowych $wiata jest zarejestrowanych w krajach bezposrednio zwigzanych z tg
organizacja. Warto zauwazyc¢, ze wskazniki te s3 niemal identyczne z udziatem wy-
mienionych panstw w $wiatowym PKB.

Dominacja firm finansowych ulokowanych w panstwach FATF jest jeszcze
bardziej wyrazna, gdy wzia¢ pod uwagg sume aktywow przedsigbiorstw reprezen-
towanych w rankingu. W takim ujeciu sektor finansowy panstw cztonkowskich
obejmuje praktycznie wszystkie liczace si¢ w rankingu podmioty.

Wykres 2. Wielkos¢ sektora finansowego panstw cztonkowskich FATF, krajow
GCC i panstw UE spoza FATF
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Zr6dto: opracowanie wiasne na podstawie danych Banku Swiatowego i listy Forbes 2000 za 2015 .

Na podstawie powyzszych danych mozna przyjac, ze panstwa cztonkow-
skie FATF rzeczywiscie sytuuja si¢ w centrum §wiatowego sektora finansowego,
nawet jesli nie liczy¢ krajow nalezacych do GCC lub (zwtlaszcza) pozostatych
cztonkéw UE. Czy jednak fakt ten uprawnia do nazwania kazdego z cztonkow

2 W tym bankow, bankow inwestycyjnych, instytucji ubezpieczeniowych i branzy nieru-
chomosci.
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FATF mocarstwem finansowym? Ostatecznie organizacja obejmuje az 35 krajow,
trudno zatem zaktada¢, ze wszystkie w jednakowym stopniu sktadaja si¢ na cen-
tralng pozycj¢ Grupy na $wiatowej arenie finansowe;.

Bardziej szczegotowa analiza wskazuje, ze cztonkowie FATF w zadnym
razie nie stanowig zbioru jednorodnego pod wzgledem znaczenia w omawia-
nych obszarach. W kazdej z czterech kategorii (ludno$¢, PKB, liczba i aktywa
najwigkszych przedsigbiorstw finansowych) wyr6zni¢ mozna grono 5 panstw,
ktorych laczny potencjat przewyzsza pozostate 30 krajow cztonkowskich. Je-
$li poming¢ czynnik demograficzny, w pozostatych trzech kategoriach w sktad
»wielkiej pigtki” wchodza kazdorazowo USA, Chiny, Japonia i Wielka Brytania.
Gdy rozszerzy¢ ten zbior do 10 krajow, okaze si¢, ze w kazdej kategorii ,,wiel-
ka dziesigtka” odpowiada za 74-88% potencjatu organizacji. Z drugiej strony,
w sktad FATF wchodza rowniez panstwa de facto nieliczace si¢ w zadnej lub
w wickszosci wyrdznionych kategorii, takie jak Islandia, Nowa Zelandia, Luk-
semburg czy Argentyna.

Wykres 3. Potencjat najwazniejszych cztonkéw FATF na tle reszty Grupy
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie danych Banku Swiatowego i listy Forbes 2000 za 2015 1.

Podsumowujac, mozna przyjac, ze cho¢ FATF istotnie gromadzi mocar-
stwa finansowe, to jednak nie tylko one wchodza w jej sktad. Obok 5-10 panstw
rzeczywiscie najwazniejszych znalazto si¢ w niej wielu $rednich oraz kilku ma-
tych graczy. Cho¢ wsrdd uczestnikow XIX-wiecznego koncertu mocarstw row-
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niez mozna byto wyr6zni¢ rdzne , kategorie wagowe”?, to jednak FATF jest pod
tym wzgledem znacznie mniej elitarna. Metafora koncertu mocarstw ujawnia
w tym aspekcie pewne ograniczenia, bo w sktadzie Grupy znajduja si¢ — czy to
ze wzgledow politycznych, czy to z uwagi na potrzebg zrownowazonej repre-
zentacji geograficznej, o czym dalej — takze panstwa o mniejszym znaczeniu.
Z drugiej strony, nie nalezy traci¢ z pola widzenia, ze poza Grupa nie pozostaje
zadne panstwo dysponujace potencjatem porownywalnym do ,,wielkiej dziesiat-
ki” (pomijajac aspekt wielkosci populacji).

Liczba cztonkow FATF

Omowione zagadnienie $ciSle wigze si¢ z drugg cechg charakterystyczng kon-
certu, tzn. z jego pototwartym charakterem?*. Pierwotny sktad 15 panstw zatozy-
cieli objat cztonkoéw G-7 oraz Australie, Austrig, Belgi¢, Luksemburg, Holandig,
Hiszpanie, Szwecje i Szwajcari¢ (dodatkowo rowniez GCC i Komisj¢ Europe;j-
skg). Juz w 1991 r. do organizacji przystgpito 9 kolejnych panstw lub terytoriow
(Dania, Finlandia, Grecja, Hongkong — wowczas jeszcze zalezny od Wielkiej
Brytanii, Irlandia, Nowa Zelandia, Norwegia, Portugalia i Turcja), za$ rok poz-
niej dwa nastepne (Islandia i Singapur). Na tym etapie FATF pozostawata w za-
sadzie organizacja, w ktorej dominujaca pozycje zajmowaty wysoko rozwinigte
panstwa szeroko rozumianego Zachodu.

Zmienilo si¢ to dopiero na przetomie wiekow. Poczatek szerszego otwar-
cia organizacji przypadt na 2000 r. Przyjeto wowczas 3 panstwa Ameryki La-
cinskiej — Argentyne, Meksyk i1 Brazylie — zas w 2003 r. dotaczyly RPA i Rosja.
Kolejnym milowym krokiem w rozwoju FATF bylo przystapienie do niej Chin
(2007 r.), Korei Potudniowej (2009 r.) i Indii (2010 r.). W 2016 r., wraz z akcesja
Malezji, doszto do ostatniego jak dotad rozszerzenia.

Charakter Grupy ulegt zatem znacznej ewolucji w ciggu ¢wieréwiecza
mijajacego od jej powstania. Z klubu najwyzej rozwinigtych panstw Zachodu,
przypominajacego nieco rozszerzong wersje G-7, FATF stala si¢ organizacja
znacznie bardziej uniwersalng — przyjeta do swego grona m.in. wszystkie kraje
BRICS. Cho¢ opinie, ze w organizacji nadal niedoreprezentowane sa panstwa
Potudnia®, zdaja si¢ uzasadnione, to z pewno$cig wykazala si¢ ona wystarczajaca
otwartoscia, aby wlaczajac w swoj sktad kluczowe kraje niezachodnie, zapobiec
stworzeniu przez nie alternatywnego osrodka normotworczego®. Faktem jest

2 K. Lascurettes, The Concert of Europe..., op. cit., s. 18.

2 Daty za: http://www.fatf-gafi.org/about/membersandobservers/#d.en.3147 [dostep:
17.11.2017].

% Por. np.: S. Ahmed, The Politics of Financial Regulation, ,,Socio-Legal Review” 2015,
nr 11, s. 75-76.

26 Na analogicznej zasadzie dokonywata si¢ transformacja zarzadzania globalnego w ra-
mach G-7/G-8 w kierunku formuty G-20. Zob.: M. Rewizorski, Wzrost udziatu panstw azjatyckich
w globalnym zarzqdzaniu gospodarczym, ,,Sprawy Miedzynarodowe” 2013, nr 2, s. 74-79.
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rowniez, ze kryteria cztonkostwa w FATF nie sa catkowicie obiektywne i jasne.
Okreslenie ,,strategicznej istotno$ci” pozostawia, rzecz jasna, znaczne pole do
interpretacji. Ostateczna decyzja w tej materii spoczywa zatem w gestii aktual-
nych cztonkow?’. Pod tym wzgledem FATF przypomina koncert mocarstw, do-
konujacy kooptacji nowych cztonkow wraz z postepujacymi zmianami systemu
miedzynarodowego.

Obszar dzialalnosci FATF

Trzecig wyrdzniong wezesniej cechg koncertu mocarstw bylo jego funkcjonowa-
nie w stuzbie interesoOw zgrupowanych w nim panstw. Pomimo pozorie stricte
technicznego profilu dziatalnosci, u zrodet powstania oraz funkcjonowania FATF
lezg decyzje polityczne panstw czlonkowskich. Ograniczanie skali procederu
prania pieni¢dzy, czyli pierwotnego celu organizacji, stuzy zwalczaniu zjawiska
przestepczoscei, a to zazwyczaj lezy w interesie wladz panstwowych. Wskazy-
wanie poszczeg6lnych przestepstw zrodtowych jest z kolei odbiciem znaczenia
negatywnych konsekwencji, jakie panstwa przypisuja poszczegdlnym czynom
zabronionym. Poczatkowe powigzanie procederu prania z przestgpczoscig nar-
kotykowa byto refleksem zintensyfikowanej kampanii antynarkotykowej, prowa-
dzonej w $§wiecie zachodnim, zwtaszcza w Stanach Zjednoczonych w latach 80.
XX wieku®.

Wymownym dowodem na polityczne zrodto dziatalnosci FATF jest zain-
teresowanie organizacji zwalczaniem finansowania terroryzmu. Opublikowanie
9 specjalnych rekomendacji w tej materii byto bezposrednim nastgpstwem za-
machow zorganizowanych przez Al-Kaidg 11 wrzesnia 2001 r.* i wigzato si¢ ze
zmiang postrzegania zjawiska terroryzmu po tym wydarzeniu, a takze z u§wiado-
mieniem sobie podobienstw migdzy procederem prania pieni¢dzy i finansowania
terroryzmu. O ile przed wspomnianymi zamachami zagrozenie terrorystyczne
odbierano w znacznym stopniu jako problem wewnetrzny i wyzwanie dla stuzb
policyjnych, o tyle w nastgpstwie atakow w Nowym Jorku oraz Waszyngtonie
zaczeto je interpretowac bardziej w kategoriach zagrozenia bezpieczenstwa mig-
dzynarodowego*, co przetozylo si¢ na intensywniejsza i bardziej wieloptaszczy-
znowg walke z tym zjawiskiem.

Ponadto fakt, ze w celu przygotowania i przeprowadzenia zamachow
wykonawcy postuzyli si¢ miejscowym systemem bankowym, sprawit, ze jego
szczelno$¢ zaczgto postrzegac jako istotny komponent walki z terroryzmem.

27 N.W. Turner, The Financial Action Task Force..., op. cit., s. 553. Analogicznie sytuacja
przedstawiata si¢ w G-20. Zob.: M. Rewizorski, From G7 to L20: Global Governance Evolution,
,,Przeglad Zachodni” 2013, nr 2, s. 217.

2 Por.: S. Ahmed, The Politics of Financial..., op. cit., s. T1.

2 N.W. Turner, The Financial Action Task Force..., op. cit., s. 557.

3 Por.: M. Madej, Migdzynarodowa wspélpraca w zwalczaniu terroryzmu po 11 wrzesnia
2001 roku, ,,Stosunki Migdzynarodowe” 2012, nr 46, s. 85, 90-91.
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Majgca doswiadczenie w zakresie regulacji sektora finansowego FATF stala si¢
dogodnym instrumentem dzialania panstw zainteresowanych walkg z terrory-
zmem. Organizacja nie jest zreszta jedynym narzedziem stuzacym temu celowi
—juz w 1999 r. na forum ONZ przyjeto Migdzynarodowa Konwencje o Zwal-
czaniu Finansowania Terroryzmu?®'. Warto przy tym zauwazy¢, ze zasady FATF
niejednokrotnie ida dalej niz przepisy Konwencji, np. zakazujac finansowania
terrorystow lub organizacji terrorystycznych bez wzgledu na mozliwo$¢ powig-
zania go z konkretnym aktem przemocy*.

Powyzsze przyktady wskazuja, ze cele organizacji $cisle tacza si¢ z inte-
resami panstw ja tworzacych. W podobny sposob w polu zainteresowania FATF
znalazta si¢ w 2008 r. kwestia walki z proliferacja broni masowego razenia®*. Nie
jest wykluczony dalszy rozwdj dorobku FATF w kierunku walki z unikaniem pta-
cenia podatkow?!, tym bardziej ze przestgpstwa podatkowe juz teraz znajduja sig
w katalogu przestepstw zrodtowych.

FATF a panstwa trzecie

Gotowos¢ do ingerencji w sprawy innych panstw byta czwarta wyrdzniong weze-
$niej cecha koncertu mocarstw. Czy dziatalno$¢ FATF mozna postrzega¢ w tej
kategorii? Wydaje si¢, ze aktywno$¢ organizacji w znacznym stopniu wpltywa na
panstwa niecztonkowskie, zarowno bezposrednio, jak i posrednio.

Aspekt bezposredni przejawia si¢ w faktycznym narzucaniu przyjetych stan-
dardow krajom trzecim. W teorii, przyjete przez FATF rekomendacje funkcjonuja
w charakterze prawa migkkiego (soft law), tzn. standardu niewigzgcego na mocy
traktatow i przyjmowanego dobrowolnie®. Takie ujgcie ma istotne zalety, gdyz
zwigksza szybko$¢ reakcji na zmieniajaca si¢ rzeczywisto$¢, co jest szczegoélnie
istotne w obliczu dynamicznie ewoluujacych form prania pienigdzy oraz innych
rodzajow wykorzystywania systemu finansowego w dziatalno$ci przestepczej.
W praktyce jednak dobrowolnos$¢ przyjmowania standardéw jest pozorna, gdyz
brak ich implementacji wigze si¢ z dolegliwymi obostrzeniami ze strony panstw
cztonkowskich, a takze innych organizacji mi¢edzynarodowych.

Po pierwsze, kraje uznane przez FATF za nieprzestrzegajace jej zasad lub
niewywiazujace si¢ z przyjetych zobowiazan trafiajg na wspomniane wczesniej
listy jurysdykcji niewspotpracujacych i wysokiego ryzyka. Podmioty zobowia-
zane z panstw czlonkowskich muszg stosowa¢ podwyzszone standardy nalezytej

31 Polski tekst Konwencji: Dz.U. z 2004 r., nr 263, poz. 2620.

32 Por.: The FATF Recommendations..., op. cit., Rekomendacja 5 wraz z nota interpretacyj-
ng (pkt 6).

3 Por.: ibidem, Rekomendacja 7.

3 Zob. np.: L.E. Stiglitz, M. Pieth, Overcoming..., op. cit., s. 14—15.

35 N.W. Turner, The Financial Action Task Force..., op. cit., s. 549. Zob. rowniez: H. Am-
rani, Anti-Money Laundering as International Standards and the Issue of State Sovereignty, ,,Indo-
nesian Journal of International Law” 2014, nr 12, s. 170, 173-175.
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staranno$ci wobec klienta (enhanced due diligence, EDD) w odniesieniu do kon-
trahentow pochodzacych z krajow i obszarow umieszczonych na liscie panstw
niewspolpracujacych®. W praktyce odnosi si¢ to takze do podmiotéw z panstw
o strategicznych niedostatkach w obszarze AML/CFT wskutek obowigzkowego
podejscia opartego na ryzyku®’. Kontakty z podmiotami pochodzacymi z krajow
umieszczonych na listach oznaczajg zatem wzrost ryzyka regulacyjnego i reputa-
cyjnego. To z kolei przektada si¢ na wzrost kosztow transakcyjnych lub wieksza
sktonno$¢ do catkowitej rezygnacji ze wspolpracy z podmiotami pochodzacymi
z terytoriow z list®.

Ograniczenie lub faktyczne odcigcie od swiatowego systemu finansowego
oznacza powazne problemy dla dotknigtej nim gospodarki, totez zazwyczaj pan-
stwa uginaja si¢ pod presja 1 dazg do wykreslenia z list. W okresie od 2008 r. na
liscie krajow niewspotpracujacych znalazty si¢ dwa panstwa — Korea Potnocna
i Iran, z tym Ze ten drugi zostat z niej warunkowo usunigty w czerwcu 2016 r.
W tym samym czasie, w nastepstwie prowadzonych co 4 miesigce przegladow, na
liscie jurysdykcji o strategicznych niedostatkach w obszarze AML/CFT umieszczo-
no w sumie 57 krajow lub terytoriow, z ktorych kazde przebywato na niej $rednio
42 miesigce®. Niechlubnymi rekordzistami byty pod tym wzgledem Syria i Jemen,
figurujace na liscie przez 92 miesigce, oraz Pakistan (84 miesiace). Co do zasady
kraje, ktore zostaty z tej listy skreslone, nie trafialy na nig ponownie. Jedynym jak
dotad wyjatkiem byta pod tym wzgledem Etiopia, ktéra po wykresleniu w czerwcu
2014 r. wrocita na liste w lutym 2017 r.

Po drugie, implementacja standardow FATF jest stosowana przez inne orga-
nizacje migdzynarodowe w charakterze wskaznika pomocniczego. Dla przyktadu,
w 2002 r. Migdzynarodowy Fundusz Walutowy, wspotpracujacy z FATF jako ob-
serwator, dodat stosowanie 40 rekomendacji do wilasnej listy standardéw, co ozna-
cza ich powigzanie z udzielang przez Fundusz pomoca finansowa™*.

W aspekcie posrednim wptyw FATF na panstwa trzecie przejawia si¢
przez regulacje rynkowe i ich wptyw na decyzje biznesowe podmiotow zobo-
wigzanych. Wraz ze skokowym wzrostem wysokosci kar za tamanie krajowych
przepiséw dotyczacych AML/CFT*' (ktorych zrodtem byty zasady FATF), objgte

3¢ The FATF Recommendations..., op. cit., Rekomendacja 19.

37 Konieczno$¢ uwzglednienia ryzyka kraju pochodzenia. Por.: ibidem, Rekomendacja 1
wraz z notg interpretacyjna (pkt 8).

3 Por.: M. Collin, S. Cook, K. Soramiki, The Impact of Regulation on Payment Flows:
Evidence from SWIFT Data, ,,CGD Working Paper” 2016, nr 445, s. 4-5; S. Hameiri, L. Jones,
Global Governance as State Transformation, ,,Political Studies” 2016, nr 4, s. 12.

¥ Dane za raportami monitorujacymi FATF: http://www.fatf-gafi.org/publications/high-
riskandnon-cooperativejurisdictions/?hf=10&b=0&s=desc(fatf releasedate) [dostep: 18.11.2017].

4 S. Ahmed, The Politics of Financial..., op. cit., s. 80.

4 M. Collin, S. Cook, K. Soramiki, The Impact of Regulation..., op. cit., s. 2-3. Zob.
takze: Unintended Consequences of Anti-Money Laundering Policies for Poor Countries. A CGD
Working Group Report, Center for Global Development, Washington 2015, s. 10—12.
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nimi instytucje finansowe zaczely w przyspieszonym tempie ogranicza¢ ryzyko
regulacyjne. Proces ten (tzw. de-risking) polegal na rezygnacji ze wspolpracy
i wypowiadaniu uméw z okre$lonymi typami kontrahentow, uznawanymi przez
FATF za obarczonych podwyzszonym prawdopodobienstwem prania pieni¢dzy
lub finansowania terroryzmu. Dotyczyto to przede wszystkim bankowosci kore-
spondenckiej, instytucji $wiadczacych ustugi w zakresie transferu srodkow pie-
ni¢znych oraz organizacji non-profit*.

Ustugi korespondenckie swiadczone na rynku migdzybankowym utatwia-
ja transgraniczny przeptyw pieniedzy, lecz ich wada jest ograniczona mozliwos¢
identyfikacji zrodta srodkow. Ten sam problem, powiekszony dodatkowo o brak
skutecznego monitoringu transakcji, dotyczy instytucji transferowych, w tym tra-
dycyjnych, opartych na zaufaniu podmiotéw okreslanych jako hawala, hundi itp.
Organizacje non-profit niejednokrotnie stuzyty natomiast jako fasada dla sponso-
rowania dziatalnosci terrorystycznej.

Jakkolwiek wymienione typy podmiotéw bywaly wykorzystywane do nie-
zgodnych z prawem celow, to jednak ich masowe odcinanie od systemu finanso-
wego wywolato powazne skutki uboczne, zwlaszcza w panstwach rozwijajacych
si¢. Wypowiadanie relacji korespondenckich bankom z panstw wysokiego ryzy-
ka oznaczato znaczne zwigkszenie kosztow dla podmiotow pochodzacych z tych
krajow 1 zaangazowanych w dziatalno$¢ transgraniczng. Zrywanie wspoipracy
z instytucjami transferowymi pogorszyto natomiast mozliwosci transferow finan-
sowych do krajow biedniejszych, dla ktorych to zrodlo pieniedzy ma szczegolne
znaczenie. Paradoksalnie popchnelo to caty sektor jeszeze glebiej w kierunku rela-
cji nieoficjalnych i trudniejszych do monitorowania. Restrykcje wobec organizacji
non-profit takze dotkngty w znacznym stopniu gospodarki krajéw rozwijajacych
si¢, w wigkszym stopniu polegajacych na réznorakiej pomocy zagranicznej®.

Podsumowujgc, wptyw normotworczej dziatalnosci FATF na kraje niebeda-
ce cztonkami organizacji jest bardzo szeroki, mimo ze pozornie przyjecie i stoso-
wanie jej standardow jest dobrowolne. W tym kontekscie organizacja przypomina
koncert mocarstw, cho¢ oczywiscie jej ingerencja w przestrzen decyzyjng panstw
trzecich jest znacznie bardziej subtelna i mniej bezposrednia niz w przypadku sy-
tuacji z XIX wieku.

Instytucjonalizacja FATF

Ostatnig wskazang cecha koncertu mocarstw byta ograniczona instytucjonaliza-
cja. FATF takze charakteryzuje si¢ stosunkowo niewielkim jej stopniem. Naj-
wazniejsze decyzje zapadaja na posiedzeniach plenarnych, odbywajacych si¢

42 Por.: The FATF Recommendations..., op. cit., Rekomendacje 8, 13 i 14 wraz z notami
interpretacyjnymi.
# Unintended Consequences..., op. cit., s. 67, 16-21, 24-25, 33, 38-39.
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trzy razy do roku. Decyzje podejmowane sg na zasadzie konsensu, za§ obradom
przewodniczy reprezentant panstwa sprawujacego prezydencje w danym roku.
Zastepuje go przedstawiciel kraju, ktorego prezydencja przypada na rok kolej-
ny. Biezacym zarzadzaniem i koordynacja zajmuje si¢ Sekretariat organizacji,
utworzony w 1992 r. i ulokowany w siedzibie OECD w Paryzu (cho¢ jest od tej
ostatniej niezalezny). Sekretariat zatrudnia niewielka grupe ekspertow i pracow-
nikéw administracyjnych*.

W poréwnaniu do innych rozbudowanych organizacji migdzynarodowych,
zwlaszcza tych zgrupowanych w systemie ONZ, FATF wykazuje bardzo ograni-
czony stopien instytucjonalizacji. Ostatecznym wykonawcg decyzji organizacji sg
panstwa czlonkowskie, poprzez wlasne systemy prawne wymuszajace pozadane
zachowania na podmiotach zobowigzanych, a jak zauwazono poprzednio — po-
$rednio réwniez na innych krajach®. FATF przypomina zatem réwniez pod tym
wzgledem koncert mocarstw, cho¢ rzecz jasna strona proceduralna jej funkcjono-
wania jest nieporownywalnie bardziej sformalizowana, za$ dziedzina dziatalnosci
jest zupeknie inna. Trzeba wreszcie dostrzec oczywistg roznice zasiggu: koncert byt
systemem regionalnym, FATF natomiast jest w swoim obecnym ksztalcie instytu-
cjg o charakterze globalnym, co w naturalny sposob poteguje jej znaczenie.

Podsumowanie

Na podstawie powyzszych rozwazan stwierdzenie, ze FATF stanowi odpowiednik
koncertu mocarstw w $wiatowym sektorze finansowym, wydaje si¢ uprawnione,
cho¢ z pewnymi — omdéwionymi wczesniej — zastrzezeniami, zwlaszcza dotyczacy-
mi liczebno$ci obydwu porownywanych zbiorow. Czy Grupa moze zatem stanowic
podobnie skuteczne narzgdzie regulacji migdzynarodowego rynku finansowego?
Porownanie FATF do koncertu mocarstw prowokuje do krytyki tej orga-
nizacji — krytyki podobnej do tej, jaka budzg inne instytucje okreslane w nauce
o stosunkach miedzynarodowych jako elementy global governance. Podkresla sie
zatem brak reprezentatywnosci, zwlaszcza niedostateczny wplyw panstw rozwija-
jacych sie na dziatalno$¢ tych instytucji*®. Odrgbng kwestia jest rozdzwick miedzy
szerokim deklarowanym przyjeciem standardow organizacji a rzeczywistym stop-
niem ich wprowadzania w zycie. Analiza przeptywoéw finansowych z i do krajow
oznaczonych przez FATF jako posiadajacych strategiczne niedostatki w zakresie
AML/CFT nie dostarcza jednoznacznych wynikoéw co do wystepowania samego

4 The FATF 25 years and beyond, Financial Action Task Force 2014, s. 7. Zob. takze:
N.W. Turner, The Financial Action Task Force..., op. cit., s. 553.

4 S. Hameiri, L. Jones, Global Governance..., op. cit., s. 10-12.

4 M. Rewizorski, From G7 to L20..., op. cit., s. 223; S. Ahmed, The Politics of Finan-
cial..., op. cit., s. 75-76; J.E. Stiglitz, M. Pieth, Overcoming..., op. cit., s. 16.
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mechanizmu stygmatyzacji*’. Nawet pelna implementacja standardow do systemu
prawnego nie musi zreszta oznaczac, ze sa one efektywnie realizowane*. Co wig-
cej, wskazuje sig, ze 40 rekomendacji rowniez wymaga udoskonalenia®.

Z drugiej jednak strony, wspomniane zastrzezenia nie sg jednoznaczne. Gdy
chodzi o reprezentatywnos$¢ FATF, po rozszerzeniach w pierwszej dekadzie XXI
wieku, w znacznie wigkszym stopniu odzwierciedla ona rzeczywisty uktad sit na
$wiatowym rynku finansowym niz na przyktad Rada Bezpieczenstwa ONZ w za-
kresie miedzynarodowych stosunkow politycznych®. Zarzut niewystarczajacej
reprezentacji panstw Potudnia mozna natomiast zakwestionowa¢ w tym sensie,
ze — jak wskazano wyzej — nie posiadajg one realnie wigkszego znaczenia w oma-
wianym sektorze. Ich szersza reprezentacja bylaby zatem motywowana gtownie
kwestiami politycznymi. Juz teraz cztonkostwo niektorych krajow w FATF wy-
daje si¢ nie znajdowac¢ realnego uzasadnienia i wynika gtownie z uwarunkowan
historycznych. Mozna watpic¢, czy dalsze poszerzenie grona czlonkdow, w oparciu
o kryteria polityczne, automatycznie poprawitoby skutecznos¢ Grupy. Szczegol-
na rola panstw najsilniejszych w sektorze finansowym wynika z ich zdolnosci
wplywania na globalny rynek, nie za§ odwrotnie. W tym kontekscie formalna
rowno$¢ panstw nie przektada si¢ na zwigkszenie efektywnosci organizacji’'.

Postepujaca globalizacja sprawita, ze niektore problemy, jak przestgpczosé
zorganizowana, pokonaty szczelno$¢ granic panstwowych i wymagaja rozwigza-
nia na szczeblu ponadnarodowym?2. Niezbedne sg w tym celu skutecznie dzia-
tajace narzgdzia. FATF wydaje si¢ dogodnym elementem pozostajacego do dys-
pozycji instrumentarium. Wobec nieefektywnosci bardziej egalitarnego systemu
ONZ (niebedacego na przyktad w stanie od lat przyja¢ powszechnej konwencji
antyterrorystycznej®’), przyznanie wyjatkowej roli mocarstwom sektorowym
iingerencja w przestrzen decyzyjng panstw trzecich zdaja si¢ konieczne do efek-
tywniejszego zwalczania przestgpczoscei i terroryzmu.

Koncert mocarstw okazat si¢ skutecznym mechanizmem zapewniajgcym
pokoj w Europie przez bezprecedensowo dhugi okres. Dopiero wraz z zatama-

47 Por.: O. Balakina, A. D’Andrea, D. Masciandaro, Bank secrecy in offshore centres and
capital flows: Does blacklisting matter?, ,Review of Financial Economics” 2017, nr 32, s. 43.
Istnieja takze opinie przeciwne, wskazujace, ze umieszczenie na liScie ogranicza przynajmniej war-
to$¢ transferéw wychodzacych z tych panstw. Zob.: M. Collin, S. Cook, K. Soraméki, The Impact
of Regulation..., op. cit., s. 22.

4 S. Hameiri, L. Jones, Global Governance..., op. cit., s. 12.

# Dotyczy to np. kwestii umozliwienia skutecznej identyfikacji rzeczywistych beneficjen-
tow czy efektywnego monitoringu transferu srodkow. Por.: J.E. Stiglitz, M. Pieth, Overcoming...,
op. cit., s. 9; M. Collin, S. Cook, K. Soraméki, The Impact of Regulation..., op. cit., s. 31.

0 Por.: B. Goralezyk, W poszukiwaniu nowego fadu globalnego, ,,Studia Europejskie”
2010, nr 4, s. 67.

51 Por.: S. Bielen, Superordynacja i subordynacja w stosunkach miedzynarodowych — geo-
polityka hegemonii i podporzqdkowania, ,,My$l Ekonomiczna i Polityczna” 2016, nr 4, s. 211-212.

2 H. Amrani, Anti-Money Laundering..., op. cit., s. 161-162, 166.

3 M. Madej, Migdzynarodowa wspdlpraca..., op. cit., s. 91.
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niem wspoélpracy w jego ramach doszto do I wojny $wiatowej, ktdra zmienita
ksztalt systemu migdzynarodowego. Wydaje sie, ze znaczna skutecznos¢ modelu
FATF, wynikajaca z duzej sprawnos$ci decyzyjnej i efektywnego systemu egze-
kwowania norm, stanowi istotng zaletg, przewyzszajaca jego niedostatki zwigza-
ne z nieuniwersalnym charakterem cztonkostwa. Sukces Grupy oznacza przeciez
korzysci nie tylko dla jej cztonkow, lecz rowniez dla catej spoteczno$ci miedzy-
narodowe;.

Financial Action Task Force (FATF) — financial great power concert?

The Financial Action Task Force (FATF) constitutes an important pillar in the regulatory system of
international economic relations. The Group can be seen as a modern equivalent of the nineteenth-
century “concert of powers”. Five characteristics of the latter — 1) special role of great powers;
2) semi-openness; 3) main purpose of serving the interest of its members; 4) accepting intervention
into affairs of non-members; 5) limited institutionalization — can also be used to describe FATF. The
article elaborates on the multiple similarities, while also discussing the differences between both
systems. The conclusion is that despite its minor drawbacks, the FATF model is an efficient and ef-
fective tool in combating crime and terrorism, and as such is beneficial for the whole international
community, not only the very members of the Group.

Key words: FATF, money laundering, terrorism, global governance

Financial Action Task Force (FATF) — koncert mocarstw finansowych?

Grupa Zadaniowa ds. Przeciwdziatania Praniu Pieniedzy (FATF) jest istotnym elementem w sys-
temie regulacyjnym miedzynarodowych stosunkow gospodarczych. Grupe mozna scharakteryzo-
wacé jako wspotczesny sektorowy odpowiednik XIX-wiecznego koncertu mocarstw. Pig¢ cech tego
ostatniego — 1) szczeg6lna rola wielkich mocarstw; 2) pototwarty charakter; 3) cel, jakim byto
stuzenie interesom cztonkow; 4) dopuszczenie ingerencji w sprawy panstw trzecich; 5) ograni-
czona instytucjonalizacja — odpowiadaja rowniez charakterystyce FATF. Artykul omawia liczne
podobienstwa oraz pewne roznice miedzy obydwoma systemami. Ogoélny wniosek brzmi, ze mimo
pewnych niedostatkow, model dziatalnosci FATF, przypominajacy koncert mocarstw, jest skutecz-
nym i wydajnym narzedziem zwalczania przestgpczosei i terroryzmu. Jest zatem uzyteczny dla
catej spotecznosci migdzynarodowe;.

Stowa kluczowe: FATF, pranie pieniedzy, terroryzm, globalne zarzadzanie
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,UCIECZKA OD WOLNOSCI” -
KRYZYS ZAUFANIA DO DEMOKRAC]I LIBERALNE].
ZJAWISKO PRZEJSCIOWE CZY DEUGOTRWAEA TENDENCJA?

W ostatnich latach obywatele panstw europejskich nalezacych do zachodniego kre-
gu cywilizacyjnego', niezaleznie od poziomu rozwoju ich demokracji liberalne;j?,

! Pojecie ,,zachodni krag cywilizacyjny” uzyte zostalo w rozumieniu: S.P. Huntington,
Zderzenie cywilizacji i nowy ksztalt tadu swiatowego, Wydawnictwo Muza, Warszawa 1997.

2 Autor przez pojecie ,,demokracja liberalna” rozumie form¢ rzadow demokratycznych
bazujacych na ,,czterech wolno$ciach” Roosevelta: wolnos$ci stowa, wolnoséci wyznania, wolnosci
od biedy i wolnosci od strachu. Charakteryzuje si¢ ona uczciwymi i wolnymi wyborami, opiera-
jacymi si¢ na rzeczywistej rywalizacji pomigdzy poszczegdlnymi partiami politycznymi, a takze
zapisanym w konstytucji trojpodzialem wladzy oraz praworzadnoscia w Zyciu codziennym, bedaca
czescig idei spoleczenstwa otwartego, jak rowniez rowna dla wszystkich obywateli ochrong praw
czlowieka oraz praw i wolnosci obywatelskich. W demokracjach liberalnych demokratyczny cha-
rakter panstwa definiowany jest za pomoca konstytucji, ktorej podstawowym celem jest okreslenie
roli i uprawnien poszczegdlnych wiadz. Natomiast rzadzacy maja legitymacj¢ do sprawowania
wladzy jedynie w granicach praw spisanych, podanych do publicznej wiadomosci, przyjetych i eg-
zekwowanych zgodnie z ustalonymi procedurami. Por.: F.D. Roosevelt, Franklin D. Roosevelt'’s
., Four freedoms speech” Annual Message to Congress on the State of the Union: 01/06/1941,
Presidential Library and Museum, https:/fdrlibrary.org/four-freedoms [dostep: 14.02.2017];
D. Sepczynska, W strong ,,uszlachetniania demokracji”, [w:] Politologia w chrzescijanskiej my-
sli spoleczno-politycznej, red. Z. Kunicki, Instytut Nauk Politycznych Uniwersytetu Warminsko-
-Mazurskiego w Olsztynie, Olsztyn 2012, s. 115-116; T. Szawiel, Demokracja z przymiotnikiem,
Kultura Liberalna”, http://kulturaliberalna.pl/2015/12/01/tadeusz-szawiel-demokracja-liberalna-
trybunal-konstytucyjny/ [dostep: 8.05.2017]; S. Ossowski, Kryzys liberalnej demokracji w Polsce
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zdajg si¢ stopniowo traci¢ zaufanie do tej formy rzadow, a niekiedy wrecz kwestio-
nowac jej podstawowe pryncypia’. Zjawisko to, swego rodzaju ,,ucieczka od wol-
nosci™, najdobitniej przejawia si¢ w fali sukcesow wyborczych, jakie w ostatnim
czasie odniesli roznego rodzaju radykatowie, nie tylko w mtodych demokracjach
Europy Srodkowo-Wschodniej, lecz takze w dojrzatych i skonsolidowanych de-
mokracjach liberalnych Zachodu®. Niektorzy komentatorzy doszukujg si¢ wreez
analogii pomigdzy obecnym rozwojem wydarzen w Europie a sytuacja z lat trzy-
dziestych XX w.°

Owa ,,ucieczka od wolno$ci” wyniosta do wtadzy w Polsce Prawo i Spra-
wiedliwos¢ (PiS), z Jarostawem Kaczynskim na czele’. Partie, ktora w przekona-

na tle innych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej, ,,Srodkowoeuropejskie Studia Polityczne”
2008, nr 2, s. 99-102; D. Rodrik, S. Mukand, The puzzle of liberal democracy, ,,Business Day”,
https://www.businessdayonline.com/the-puzzle-of-liberal-democracy [dostep: 9.05.2017].

3 Por.: J. Reykowski, Konflikt i dialog w demokracji, [w:] Demokracja reaktywacja. De-
baty o kryzysie demokracji i jej przysziosci, red. M. Syska, R. Niwinski, Osrodek Mysli Spoteczne;j
im. F. Lassalle’a, Wroctaw 2015, s. 174—175; Y.N. Harari, Does Trump's Rise Mean Liberalism's
End?, ,,The New Yorker”, http://www.newyorker.com/business/currency/does-trumps-rise-mean-
-liberalisms-end [dostep: 24.04.2017].

4 ,Ucieczka od wolnosci” rozumiana jest jako gotowos¢ wielu obywateli panstw Zachodu
do dobrowolnej rezygnacji z przystugujacych im praw i wolnosci z powodu lgkéw, jakie wzbudza
w nich zaréwno rozwoj sytuacji wewnatrz ich krajow, jak i stosunkéw migdzynarodowych. Licza
oni na to, ze zrzekajac si¢ owych praw i wolnosci na rzecz panstwa (lub innych podmiotéw), zdota-
ja zachowa¢ (badz poprawic) poziom swego bezpieczenstwa oraz standard zycia. Termin ,,ucieczka
od wolno$ci” zapozyczony zostal od Ericha Fromma, wybitnego niemieckiego filozofa, socjologa,
psychologa i psychoanalityka zydowskiego pochodzenia, ktory w ten sposob zatytutowat swoje
najwazniejsze dzieto. Starat si¢ on przeanalizowa¢ w nim mechanizm tytutowej ucieczki od wolno-
$ci, prébujac m.in. odpowiedzie¢ na pytanie, z jakich powodow, w okre§lonych warunkach histo-
rycznych, jednostki sktonne sg dobrowolnie zrzec si¢ swej wolnosci. Por. E. Fromm, Ucieczka od
wolnosci, Czytelnik, Warszawa 2011.

5 Por.. Turning right, ,,The Economist”, http://www.economist.com/news/briefing/21-
592666-parties-nationalist-right-are-changing-terms-european-political-debate-does [dostep:
17.02.2017]; 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-migration-
crisis-far-right-parties-Europe-Germany-Sweden-France [dostgp: 17.02.2017]; F. Decker, The
Populist Challenge to Liberal Democracy, ,Internationale Politik und Gesellschaft” 2003, nr 3,
s. 47-59; Y. Plesner, Turning Back the Tide, Israel Democracy Institute, https:/en.idi.org.il/artic-
les/14242 [dostep: 25.05.2017].

¢ Por.: J. Rostowski, Why today s politics do not mirror those of the 1930s, ,,Financial Ti-
mes”, https://www.ft.com/content/08760186-4a9f-11¢6-8d68-72e9211e86ab [dostep: 27.04.2017].

7 W wyborach parlamentarnych w 2015 r. PiS, jako pierwsza partia polityczna po 1989 r.
w Polsce, zdotat zdoby¢ absolutng wigkszo$¢ w Sejmie, ktora umozliwita mu samodzielne stwo-
rzenie rzadu. Istniejg rézne opinie co do przyczyn owego triumfu, lecz zdaniem autora kluczowym
czynnikiem okazato si¢ zmeczenie i rozczarowanie obywateli dotychczasowa koalicja tworzong
przez dwie kadencje przez Platform¢ Obywatelska (PO) i Polskie Stronnictwo Ludowe (PSL).
Rzad ten zdotal wprawdzie utrzymac polska gospodarke w dobrej — na tle pozostatych cztonkow
Unii Europejskiej — kondycji, zbudowacé przyjazne relacje z sasiadami Polski i wzmocni¢ jej pozy-
cje w Brukseli, jednakze po 8 latach PO — ktorej politycy stanowili trzon rzadu — w oczach wybo-
réw sprawiata wrazenie wyczerpanej sprawowaniem witadzy, pozbawionej nowych idei, trawionej
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niu duzej czgéci komentatoréw doprowadzita do glebokiego kryzysu demokracji
liberalnej nad Wista®. Z kolei na Wegrzech przekazata rzady w rece Viktora Or-
bana’, ktory otwarcie dyskredytuje demokracje liberalng i zmienia jej charakter na

skandalami sity politycznej. Dodatkowy wplyw na porazke PO w tych wyborach miata niemrawo
przeprowadzona kampania wyborcza.

Wprawdzie PiS, w poréwnaniu z poprzednimi wyborami parlamentarnymi, uzyskal wysokie
poparcie we wszystkich grupach wyborcow (niezaleznie od ich wieku, miejsca zamieszkania,
wyksztalcenia itd.), jednakze jego zwolennicy charakteryzujg si¢ zespolem cech wyrozniajacych.
Stanowi go mieszanina dewocyjnego katolicyzmu, wynaturzonego nacjonalizmu i ksenofobii
potaczona z poczuciem lgku i bardzo pesymistycznym sposobem postrzeganiem rzeczywistosci.
Postawa ta stoi jednoznacznie w opozycji do filozofii panstwa liberalnego, ktoremu w wysokim
stopniu odpowiadata polityka rzadu PO-PSL. Por.: A. Kublik, Wyborcy PiS bojg si¢ sgsiadow
bardziej niz reszta Polakow, ,,Wyborcza.pl”, http://wyborcza.pl/1,75248,19071919,wyborcy-pis-
boja-sie-sasiadow-bardziej-niz-reszta-polakow.html [dostep: 23.04.2017]; J. Cienski, 5 takeaways
from Poland s election, ,,Politico”, http://www.politico.eu/article/5-takeways-polish-election-2015-
law-justice-civic-voters-kaczynski-tusk-eu-pis-szydlo [dostep: 23.04.2017].

8 Por.: G. Verhofstadt, Defending Liberal Democracy in Poland, ,,The Danish Foreign Po-
licy Society”, http://udenrigs.dk/en/defending-liberal-democracy-in-poland/# [dostep: 12.04.2017];
S. Hanley, J. Dawson, Poland Was Never as Democratic as It Looked, ,,Foreign Policy”, http://
foreignpolicy.com/2017/01/03/poland-was-never-as-democratic-as-it-looked-law-and-justice-
hungary-orban/ [dostep: 12.04.2017]; N. Buckley, ‘Cultural counter-revolution’ tests Polish demo-
cracy, ,Financial Times”, https://www.ft.com/content/89fa3a0c-e70b-11e6-967b-c88452263daf
[dostep: 13.04.2017]; C. Rebegea, Bad news for liberal democracy in CEE, ,,Center for European
Policy Analysis”, http://cepa.org/Bad-news-for-liberal-democracy-in-CEE [dostep: 10.05.2017].

° Dwie dekady po upadku komunizmu Wegry powszechnie uwazane byly za liberalng
demokracje. Jednakze od wyboréw parlamentarnych przeprowadzonych w 2010 r., kiedy wladza
przeszta w rgce konserwatywnej partii Fidesz — Wegierska Unia Obywatelska (weg. Fidesz — Ma-
gyar Polgari Szovetség) pod przywddztwem Orbéna, sytuacja polityczna w tym panstwie ulegta
brzemiennym w skutkach zmianom. Zdobywajac ponad dwie trzecie mandatow w parlamencie,
uzyskal on mozliwos¢ dokonywania kontrowersyjnych zmian w konstytucji, a Wegierskie Forum
Demokratyczne (weg. Magyar Demokrata Forum) oraz Zwiazek Wolnych Demokratow (weg.
Szabad Demokratik Szovetsége), dwie partie, ktore na poczatku lat dziewigédziesigtych XX w.
odegraly istotng role¢ w demokratycznych przemianach na Wegrzech, nie zdotaty przekroczyé
pigcioprocentowego progu wyborczego. Owo miazdzace zwycigstwo Fideszu byto konsekwencja
ogromnego niezadowolenia obywateli z rzadow znajdujacej si¢ od 2002 r. u wladzy Wegierskiej
Partii Socjalistycznej (weg. Magyar Szocialista Part), ktére charakteryzowaly si¢ ogromng rozrzut-
noscia, plaga korupcji, pseudoreformami i doprowadzeniem na skraj przepasci zbiurokratyzowa-
nego aparatu panstwa. Wydarzeniem, ktére szczegdlnie wzburzyto obywateli Wegier, byto wyjscie
na jaw jesienig 2006 r. nagrania, na ktorym 6wczesny premier tego kraju, Ferenc Gyurcsany, w po-
ufnym przeméwieniu skierowanym do cztonkoéw swej partii przyznat si¢ do publicznego gloszenia
ktamstw podczas kampanii wyborczej do parlamentu. Pozwolity one jego partii na utrzymanie si¢
przy witadzy. W zwiazku z powyzszym odpowiedzialno$cia za kleske w wyborach parlamentar-
nych w 2010 r., poniesiong przez partie wprowadzajace po upadku komunizmu Wegry na droge
demokracji liberalnej nie nalezy ,,obcigza¢” spoteczenstwa. Natomiast wysokie poparcie osiaggnicte
w nich przez Orbana odczytywa¢ nalezy bardziej jako wyraz determinacji obywateli, by odsunaé
od wiladzy skompromitowanych dziataczy socjalistycznych, niz poparcia dla programu jego par-
tii. Por.: A. Bozoki, The Crisis of Democracy in Hungary, ,,Heinrich-Boll-Stiftung”, https://www.
boell.de/de/node/276334# finrefl [dostep: 13.04.2017]; T. Sardi, Parliamentary elections in Hun-
gary. The results and political implications, ,,CEC Government Relations”, http://www.cecgr.com/
fileadmin/content/analyses/Parliamentary%20elections%20in%20Hungary%202010.pdf [dostep:
23.04.2017].
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Hhieliberalny”!?. Popchngta ona rowniez Brytyjczykow do podjecia decyzji o Bre-
xicie, czyli o opuszczeniu Unii Europejskiej!!, co bezposrednio doprowadzito do
gwattownego wzrostu napigcia i liczby agresywnych incydentow na tle narodo-
wosciowym i etnicznym w tym panstwie'>. W Niemczech Alternatywie dla Nie-
miec (niem. Alternative fiir Deutschland, AfD)'* zapewnita sukces w wyborach do
tamtejszych landtagow, stwarzajac grunt pod powtorzenie go podczas wyborow
do parlamentu', po ktorych AfD uzyskata w nim pozycje¢ trzeciej sity's.

10 Por.: Prime Minister Viktor Orban’s Speech at the 25th Balvanyos Summer Free Uni-
versity and Student Camp, Hungarian Government, http://www.kormany.hu/en/the-prime-mini-
ster/the-prime-minister-s-speeches/prime-minister-viktor-orban-s-speech-at-the-25th-balvanyos-
summer-free-university-and-student-camp [dostep: 20.04.2017]; P. Wilkin, Hungary's Crisis of
Democracy. The Road to Serfdom, Lexington Books, Lanham—Boulder—New York—London 2016;
The Hungarian Patient. Social Opposition to an Illiberal Democracy, eds. P. Krasztev, J. Van Til,
Central European University Press, Budapest 2015; C. Rebegea, Bad news for liberal..., op. cit.

' Por.: PJ. Buchanan, Is Liberal Democracy an Endangered Species?, ,Rasmussen
Reports”, http://www.rasmussenreports.com/public_content/political commentary/commenta-
ry by pat buchanan/is liberal democracy an endangered species [dostep: 22.04.2017]; The
politics of anger, ,,The Economist”, http://www.economist.com/news/leaders/21701478-triumph-
brexit-campaign-warning-liberal-international-order-politics [dostep: 23.04.2017]; M. Czarnecki,
Brexit ma wiele przyczyn. Nawet gdyvby UE byla doskonata, wyspiarzom i tak by nie pasowata,
»Wyborcza.pl”,  http://wyborcza.pl/1,75399,20322444 brexit-ma-wiele-przyczyn-nawet-gdyby-
-ue-byla-doskonala-wyspiarzom.html [dostep: 23.04.2017]; N.H. Buchanan, Brexit: Is This the
Beginning of the End of Liberal Democracy?, ,Newsweek”, http://www.newsweek.com/brexit-be-
ginning-end-liberal-democracy-475408 [dostep: 16.04.2017].

12 Por.: K. Forster, Hate crimes soared by 41% after Brexit vote, official figures reveal, ,,Inde-
pendent”,  http://www.independent.co.uk/news/uk/crime/brexit-hate-crimes-racism-eu-referendum-
vote-attacks-increase-police-figures-official-a7358866.html [dostep: 23.04.2017]; B. Westcott, Bre-
xit: Racist abuse in UK reported since vote to leave EU, CNN, http://edition.cnn.com/2016/06/27/
europe/racist-attacks-post-brexit [dostep: 23.04.2017]; M. Versi, Brexit has given voice to racism
— and too many are complicit, ,,The Guardian”, https://www.theguardian.com/commentisfree/2016/
jun/27/brexit-racism-eu-referendum-racist-incidents-politicians-media [dostep: 23.04.2017].

13 Wyczerpujaca charakterystyka tej populistycznej partii politycznej zawarta jest m.in. w:
M. Wildt, Volk, Volksgemeinschaft, AfD, Hamburger Edition, Hamburg 2017; S. Friedrich, Die
AfD. Analysen — Hintergriinde — Kontroversen, Bertz + Fischer, Berlin 2017; M. Amann, 4Angst
fiir Deutschland. Die Wahrheit tiber die AfD: wo sie herkommt, wer sie fiihrt, wohin sie steuert,
Droemer, Miinchen 2017; J. Bender, Was will die AfD?, Pantheon Verlag, Miinchen 2017; J. Beetz,
Auffillig feines Deutsch. Verborgene Schliisselworter eines Parteiprogramms, Alibri, Aschaffen-
burg 2017.

Y Por.: The Erosion of German Democracy, ,,Spiegel Online”, http://www.spiegel.de/
international/germany/german-democracy-eroding-amid-populist-rise-a-1122271.html ~ [dostep:
16.04.2017]; AfD erreicht nach Wahlerfolgen in Umfragen neuen Bestwert, ,Berliner Morgen-
post”,  http://www.morgenpost.de/politik/article208284761/AfD-erreicht-nach-Wahlerfolgen-in-
Umfragen-neuen-Bestwert.html [dostep: 16.04.2017]; K.-A. Scholz, Alternatywa dla Niemiec.
Nowa niemiecka prawica, Deutsche Welle, http://www.dw.com/pl/alternatywa-dla-niemiec-nowa-
-niemiecka-prawica/a-19527294 [dostep: 16.04.2017].

15 Bundestagswahl 2017, ,,Der Bundeswahlleiter”, https://www.bundeswahlleiter.de/bun-
destagswahlen/2017/ergebnisse/bund-99.html [dostep: 26.10.2017].
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Przedwczesny optymizm

Jeszcze przed niecatymi 30 laty — na przetomie lat osiemdziesigtych i dziewigc-
dziesiatych ubiegtego stulecia — opinie dotyczace kondycji i perspektyw demo-
kracji liberalnej réznity si¢ diametralnie od obecnych. W tym okresie rozpadato
sie ,,imperium zta”'®, a kolejne panstwa tzw. demokracji ludowej uwalnialy sie
spod jarzma komunizmu. Te przelomowe dla historii wspodtczesnej wydarzenia
sktaniaty zachodnich politykéw i komentatorow do wyrazenia optymistycznych
opinii, ze przed demokracjg liberalng rysuje si¢ swietlana przysztos¢, a wyparcie
przez nig innych form rzadéw w poszczegolnych panstwach swiata stanowi jedy-
nie kwesti¢ czasu'’. Ten, rzekomo nieuchronny, proces miat obja¢ nawet ZSRR
(i jego spadkobierczyni¢ Rosj¢) oraz Chiny, zatem mocarstwa dotychczas wro-
gie Zachodowi'®. Przekonanie to opierato si¢ na przeSwiadczeniu, ze przywodcy
owych panstw zrozumieli, iz przetrwanie w zglobalizowanym $wiecie wymaga
nie tylko liberalizacji gospodarki, lecz réwniez liberalizacji i demokratyzacji zy-
cia politycznego'’.

Ten stan ducha intelektualnych i rzadzacych elit Zachodu bardzo trafnie od-
daje cytat pochodzacy z wydanej po raz pierwszy w 1992 r. ksigzki wybitnego
amerykanskiego politologa, Francisa Fukuyamy, The End of History and the Last
Man? (ktora w Polsce ukazata sie podzielona na dwie cze$ci’! naktadem poznan-
skiego wydawnictwa Zysk i S-ka), stanowigcej rozwiniecie jego stawnego eseju
z 1989 r. zatytutowanego The End of History?*:

Jestesmy §wiadkami nie po prostu konca zimnej wojny czy tez przemijania pewnego szcze-
gblnego okresu powojennej historii $wiata, lecz historii §wiata jako takiej, to jest konca
punktu ideologicznej ewolucji ludzkos$ci i uniwersalizacji zachodniej, liberalnej demokra-
cji jako ostatecznej formy rzadow?>.

16 Pojecie ,,imperium zta” na okreslenie ZSRR ukut prezydent USA Ronald Reagan. Po raz
pierwszy uzyt go publicznie w przemowieniu wygtoszonym 8 marca 1983 r. Zob.: Ronald Reagan,
Address to the National Association of Evangelicals (,, Evil Empire Speech”), Voices of Democra-
cy: The U.S. Oratory Project, University of Maryland, College Park, http://voicesofdemocracy.
umd.edu/reagan-evil-empire-speech-text/ [dostep: 26.10.2017].

'7 Por.: J. Atlas, What is Fukuyama saying? And to whom is he saying it?, ,,The New York
Times”, http://www.nytimes.com/1989/10/22/magazine/what-is-fukuyama-saying-and-to-whom-
is-he-saying-it.html?pagewanted=all [dostegp: 7.05.2017]; J. Reykowski, op. cit., s. 173.

18 Szczegodlnie w przypadku Rosji i Chin te zapowiedzi oraz prognozy okazaly si¢ bardzo
chybione. Za: R. Kagan, The End of the End of History, ,,New Republic”, https://newrepublic.com/
article/60801/the-end-the-end-history [dostep: 21.02.2017].

19 Por.: ibidem; J. Atlas, What is Fukuyama saying?..., op. cit.

20 F. Fukuyama, The End of History and the Last Man, The Free Press, New York 1992.

2 Idem, Koniec historii, tham. T. Bieron, M. Wichrowski, Zysk i S-ka Wydawnictwo, Po-
znan 1996 oraz idem, Ostatni cztowiek, tam. T. Bieron, Zysk i1 S-ka Wydawnictwo, Poznan 1997.

22 Idem, The End of History?, ,,The National Interest”, No. 16, Summer 1989, s. 3—18.

3 Idem, Koniec..., op. cit.,s. 7.
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Podstawowe przyczyny utraty zaufania obywateli
do demokracji liberalnej

W konsekwencji zimnowojennych podziatow panstwa europejskie, ze wzgledu
na stopien rozwoju demokracji liberalnej, dzielg si¢ na: skonsolidowane demo-
kracje zachodnioeuropejskie oraz znajdujace si¢ w trakcie demokratycznej trans-
formacji panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej. Owa dychotomie uwzglednié
nalezy, gdy pytamy o powody spadku zaufania obywateli krajow europejskich do
demokracji liberalne;.

W przypadku panstw Europy Zachodniej zrédet tego zjawiska upatrywac
nalezy przede wszystkim w zmianie warunkow zycia ich mieszkancéw, jaka do-
konata si¢ w ciggu ostatnich 40 lat. W odczuciu wielu z nich stajg si¢ one coraz
mniej przyjazne.

W pierwszych dziesigcioleciach po zakonczeniu Il wojny §wiatowej — naj-
wiekszego kataklizmu w dziejach ludzkosci — nastgpita bezprecedensowa ekspan-
sja demokracji liberalnej w krajach Zachodu?, a szczegdlnie w Europie Zachod-
niej”. Tamtejsze elity rzadzace, pomne doswiadczen z okresu dwudziestolecia
miedzywojennego?®, postanowilty zadba¢ o wzbudzenie zaufania obywateli do tej
formy rzadu gldéwnie poprzez zapewnienie szerokim rzeszom spoteczenstwa do-
brobytu 1 poczucia bezpieczenstwa. Jak wiadomo, w latach czterdziestych XX w.
rozpoczal sie proces zachodnioeuropejskiej?’ integracji. Wychodzono z zalozenia,
ze rzadzacy i panstwa zobligowani sg do roztoczenia kompleksowej opieki nad
obywatelem?®, w oparciu o keynesizm?. Realizacja tych postanowien sprowadzata
si¢ przede wszystkim do znaczacego podniesienia poziomu zycia spoteczenstwa.
Program budowy instytucji panstwa opiekunczego, zwanego rowniez panstwem

24 Rowniez w kwestii praw kobiet nastgpit wyrazny postep (np. we Francji i w Wtoszech
otrzymaly one wreszcie prawa wyborcze), ktory interpretowa¢ mozna jako uznanie ich udzialu
w wysitku wojennym i poniesionych przez nie ofiar. Za: M. MacMillan, Rebuilding the world after
the second world war, ,,The Guardian”, https://www.theguardian.com/world/2009/sep/11/second-
-world-war-rebuilding [dostep: 24.04.2017].

% Por.: D. Sepczyfiska, op. cit., s. 117.

2 Por.: J. Holzer, 1939. Jak upadaly demokracje, ,,Polityka”, http://www.polityka.pl/tygo-
dnikpolityka/historia/299131,1,1939-jak-upadaly-demokracje.read [dostep: 11.05.2017].

27 Por.: W. Roszkowski, Zarys historii integracji europejskiej po Il wojnie Swiatowej, O$ro-
dek Mysli Politycznej, http://www.omp.org.pl/artykul.php?artykul=163 [dostep: 14.05.2017].

2 Juz w 1945 r., po wygranych wyborach parlamentarnych, rzad laburzystowski przystapit
energicznie do budowy podwalin panstwa dobrobytu (ang. welfare state) w Wielkiej Brytanii. Za:
M. MacMillan, op. cit.

¥ Por.: S. Jahan, A.S. Mahmud, C. Papageorgiou, What Is Keynesian Economics?, ,,Inter-
national Monetary Fund”, http://www.imf.org/external/pubs/ft/fandd/2014/09/basics.htm [dostep:
24.05.2017]. Por.: G.A. Fletcher, The Keynesian Revolution and Its Critics. Issues of Theory and
Policy for the Monetary Production Economy, Palgrave MacMillan, Basingstoke—London 1989,
s. Xix—xxi, 88, 189—191, 234-238 oraz 256-261.
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dobrobytu®, byl mozliwy do zrealizowania dzigki temu, ze w latach 1945-1975%
w krajach Zachodu nastata tzw. ztota era kapitalizmu (ang. golden age of capita-
lism)*. Byt to wyjatkowo dtugi okres niespotykanie wysokiego wzrostu gospo-
darczego. Bezrobocie w wigkszosci z tych krajow osiggneto tak niski poziom, iz
uzycie okreslenia ,.triumf polityki pelnego zatrudnienia” wydaje si¢ jak najbardziej
uzasadnione. Jednoczesnie pod presja ideologicznej konkurencji ze strony ,,realne-
go socjalizmu”, atrakcyjnej na 6w czas, w przekonaniu przedstawicieli wielu seg-
mentow zachodniej opinii publicznej, alternatywy dla kapitalizmu, rzady panstw
Zachodu zmuszone zostaly do przeprowadzenia znaczacych reform. Ich efektem
byta m.in. wigksza, w porownaniu z wolnorynkowym modelem gospodarki, skala
interwencjonizmu panstwowego.

Wraz z przypadajacym na potowe lat siedemdziesigtych XX w. koncem zto-
tej ery kapitalizmu, ktory przejawil si¢ spadkiem tempa wzrostu gospodarczego,
przy jednoczesnym wzro$cie poziomu bezrobocia i inflacji, szerokie rzesze obywa-
teli panstw Europy Zachodniej zaczely traci¢ poczucie bezpieczenstwa socjalnego,
ktérego najwazniejszym elementem bylto poczucie pewnosci zatrudnienia na sta-
bilnych warunkach. Od tego momentu masy pracujace musialy boryka¢ si¢ z co-
raz silniejszymi konsekwencjami procesow globalizacyjnych. To doprowadzito
miedzy innymi do redukcji przywilejow pracowniczych, deregulacji rynku pracy,
masowego przenoszenia miejsc pracy w fabrykach Europy Zachodniej do krajow
Trzeciego Swiata, a takze zastosowania na duza skale outsourcingu®.

Kolejnymi czynnikami wzbudzajacymi zto$¢ i frustracje wsrod przedsta-
wicieli zachodnioeuropejskiej klasy $redniej i nizszej, szczegélnie tych stabiej
wyksztatconych i wykwalifikowanych, byto pogorszenie si¢ ich sytuacji bytowe;j
wskutek demontazu niewydolnych elementow panstwa opiekunczego®. Jak row-

30 Historia, definicje i modele panstwa opiekunczego przedstawione zostaly m.in. w:
G. Esping-Andersen, The Three Worlds of Welfare Capitalism, Princeton University Press, Prince-
ton 1990; E. Huber, C. Ragin, J.D. Stephens, Social Democracy, Christian Democracy, Constitu-
tional Structure, and the Welfare State, ,,American Journal od Sociology”, Vol. 99, No. 3, Novem-
ber 1993, s. 711-749; F. Villa, Polityka spoteczna, demokracja i praca socjalna, Wydawnictwo
Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 1997, s. 47-54.

31 Poszezegolni naukowcey w rozny sposob definiujg ramy czasowe wyznaczajace poczatek
i koniec tego okresu.

32 Okres ten w wyczerpujacy sposob przedstawiony zostal m.in. w: The Golden Age of Ca-
pitalism. Reinterpreting the Postwar Experience, eds. S.A. Marglin, J.B. Schor, Oxford University
Press, Oxford 1991, s. 1-266.

3 Por.: L. Mi$, Problemy spofeczne. Teoria, metodologia, badania, Wydawnictwo Uniwer-
sytetu Jagiellonskiego, Krakow 2007, s. 170; M. MacMillan, op. cit.; F.M. Rugitsky, Inconvenient
glow: cliometrics and the ,,golden age” of capitalism, ,Brazilian Journal of Political Economy”,
Vol. 34, 4(137), October—December 2014, s. 587-607; 1. Sachs, Revisiting Development in the
Twenty-First Century, ,,International Journal of Political Economy”, Vol. 38, No. 3, Fall 2009, s. 9.

3 Por.: M. Grewinski, Jaka przyszios¢ panstwa opiekuriczego? O przeobrazeniach welfare
state, [w:] Polska polityka spoteczna wobec wyzwan spoleczno-ekonomicznych UE, red. K. Glabic-
ka, Wydawnictwo Politechniki Radomskiej, Radom 2007, s. 80-97; P. Pierson, The New Politics of
the Welfare State, ,,World Politics”, Vol. 48, No. 2, January 1996, s. 156-163, 166—173.
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niez na skutek pojawienia si¢ koniecznosci rywalizacji przez nich, na coraz trud-
niejszym rynku pracy, z przybylymi w okresie powojennego boomu gospodarcze-
go zagranicznymi pracownikami®’. Postrzegali ich nie tylko jako grozna, bo tansza,
konkurencj¢ na rynku pracy, lecz rowniez jako powazne obcigzenia dla budzetow
panstw?, a w niektorych przypadkach wrecz jako zagrozenie dla tozsamos$ci naro-
dowej*’. Problem ten — w ich oczach — ulegt dalszemu zaostrzeniu po rozszerzeniu
Unii Europejskiej o kraje Europy Srodkowo-Wschodniej, jako ze ich mieszkancy
w ciggu kilku lat od akcesji uzyskali pelny dostep do rynku pracy krajow ,,starej
Unii™*®. Co wigcej, mial on jeszcze zosta¢ zagrozony masowym przenoszeniem
miejsc pracy do nowych panstw cztonkowskich wspolnoty™.

W opinii autora kropla, ktora przepehita czare goryczy w kwestii zaufa-
nia obywateli panstw Europy Zachodniej do demokracji liberalnej w wymiarze
»socjalno-ekonomicznym”, byta decyzja rzadow poszczeg6lnych krajow o podje-
ciu akcji ratowania instytucji finansowych podczas kryzysu finansowego 2008 r.
W odczuciu bowiem duzej czgsci spoteczenstw zostala ona przeprowadzona na
koszt podatnikow*.

Reasumujgc, w oczach zwyklych obywateli panstw Europy Zachod-
niej demokracja liberalna na razie traci na wiarygodnosci i atrakcyjnosci, gdyz
— w ich przekonaniu — nie jest w stanie wywigzac si¢ z obietnicy zapewnienia

3 Por.: K. Iglicka, A. Mlodawska, Programy zatrudniania obcokrajowcow w Europie
i USA, ,,Polityka Spoteczna” 2007, nr 11-12, s. 29-31.

3¢ Por.: Boon or burden?, ,,The Economist”, http://www.economist.com/news/finance-and-
-economics/21579482-new-study-shows-fiscal-impact-migration-broadly-neutral-boon-or [dostep:
14.05.2017]; P. Kaczmarczyk, Are immigrants a burden for the state budget?, European Univer-
sity Institute, http://cadmus.eui.eu/bitstream/handle/1814/28637/RSCAS 2013 79.pdf [dostep:
15.05.2017].

37 Por.: K. Iglicka, Unijny wymiar bezpieczenstwa z perspektywy migracji miedzynarodo-
wych i dylematow wielokulturowosci, Centrum Stosunkéw Mig¢dzynarodowych, s. 1, http://csm.
org.pl/pl/publikacjel/category/43-2004+# [dostep: 15.05.2017].

38 Por.: J.-C. Garcia-Zamor, Economic Challenges and Public Policy Dilemmas Facing the
New Member-Countries of the European Union, [w:]| Transition Economies. 21st Century Issues
and Challenges, ed. G.M. Lakatos, Nova Science Publishers, New York 2008, s. 152; S. Koik-
kalainen, Free Movement in Europe: Past and Present, Migration Policy Institute, http://www.
migrationpolicy.org/article/free-movement-europe-past-and-present [dostep: 15.05.2017]; M. Kac-
perska, Wplyw rozszerzenia wschodniego na rynek pracy w UE, ,,Srodkowoeuropejskie Studia Po-
lityczne” 2008, nr 2, s. 303-314.

¥ Por.: E. Kawecka-Wyrzykowska, Narodowe regulacje na rynku wewnetrznym UE: nowe
bariery wspolpracy, http://'www.kawecka.eu/files/konf 20070619 kawecka.pdf, s. 16-19 [dostep:
16.05.2017]; D. Greenaway, H. Gorg, R. Kneller, Offshoring and the UK economy, University
of Nottingham, http://www.nottingham.ac.uk/gep/documents/reports/gep-offshoring-report-06-08.
pdf [dostep: 17.05.2017].

4 Por.: S. Theil, W. Underhill, S. Grove, M. Margolis, T. McNicoll, Nadchodzi nowa era
globalnego kapitalizmu, ,Newsweek Polska”, http://www.newsweek.pl/polecamy/nadchodzi-no-
wa-era-globalnego-kapitalizmu,31495,1,1.html [dostep: 16.05.2017]; Finance ministers strike deal
to stem bank bailouts, ,,Euractiv’, http://www.euractiv.com/section/euro-finance/news/finance-
ministers-strike-deal-to-stem-bank-bailouts/ [dostep: 17.05.2017].
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wysokiego poziomu zycia, a ciggly postep ekonomiczny okazal si¢ niemozliwy
do zrealizowania®'.

Roéwniez w przypadku panstw Europy Srodkowo-Wschodniej kwestie zwig-
zane z realizacjg aspiracji materialnych wigkszosci obywateli w duzym stopniu
rzutujg na ich niechetny stosunek do demokracji liberalnej. Tuz po upadku ko-
munizmu przewazato bardzo pozytywne nastawienie. Panowato przekonanie, ze
zachodzace przemiany polityczno-gospodarcze pozwolg na stosunkowo szybkie
osiagniecie poziomu zycia obywateli Zachodu. Jednakze z uptywem czasu pono-
szone koszty przeobrazen, gwattowny wzrost nierdéwnosci spotecznych, medialne
informacje o aferach korupcyjnych, wreszcie poczucie pogarszania si¢ sytuacji
materialnej — wszystko to sprawilo, ze w szarym obywatelu zaczeta narasta¢ fru-
stracja. Zwykla koleja rzeczy pojawili si¢ politycy oferujacy proste rozwigzanie
bardzo ztozonych problemoéw*. Szybko zaczely tez rosnac szeregi ich zwolenni-
kow, potencjalnych wyborcow ugrupowan populistycznych.

Towarzyszyto temu przekonanie, ze wszelkie reformy przeprowadzane sa
kosztem ludzi cigzko pracujacych, a jedynymi beneficjentami transformacji sg eli-
ty polityczne oraz biznesowe. Sytuacja niezadowolenia spotecznego ulatwita po-
pulistycznym politykom propagande haset o koniecznosci odsunigeia od wiadzy
starych, tradycyjnych elit politycznych, by zrobi¢ miejsce dla tych, ktorzy beda re-
alizowac¢ interesy ludu pracujacego. Rozbudzano nadzieje na uzdrowienie sytuacji
politycznej i podwyzszenie efektywnosci zarzadzania w gospodarce, na obnizenie
podatkéw oraz podwyzszenie zarobkow. W atmosferze niezadowolenia spoteczne-

4 Por.: M. Beck, Liberal Democracies in Crisis, Heinrich-Boll-Stiftung, https://pl.boell.
org/en/2016/12/12/liberal-democracies-crisis [dostep: 8.05.2017].

4 Por.: E. Wnuk-Lipinski, Nie ma przepisu na demokracje, rozm. przepr. D. Krakowiak,
,.Liberté!”, http://liberte.pl/nie-ma-przepisu-na-demokracje/ [dostep: 24.04.2017]; C. Offe, Demo-
cracy and Trust, Budapest, Institute for Advanced Study, s. 4-8, http://www.colbud.hu/honesty-
-trust/offe/pub02.PDF [dostep: 10.05.2017]; A. Pomlenyi, Populism In The V4 And Its Effects On
EU Liberal Democracy, International Centre for Democratic Transition, http://www.icdt.hu/publi-
cations/2016/attila-pomlenyi-populism-in-the-v4-and-its-effects-on-cu-liberal-democracy [dostep:
11.05.2017]; C. Humphrey, R. Mandel, The Market in Everyday Life: Ethnographies of Postso-
cialism, [w:] Markets and Moralities. Ethnographies of Postsocialism, eds. R. Mandel, C. Hum-
phrey, Berg, Oxford-New York 2002, s. 1; J. Stanczyk, Zmiany systemowe w postsocjalistycznych
panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej, ,,Studia Europejskie” 1997, nr 3, s. 27-43; J.M. Fiszer,
Efekty transformacji ustrojowej i integracji panstw Europy Srodkowo-Wschodniej z Unig Euro-
pejskg, ,,Mysl Ekonomiczna i Polityczna” 2016, nr 2(53), s. 102-103; D. Petrescu, Rok 1989 jako
powrot do Europy. O rewolucji, reformie i pojednaniu z traumatyczng przesztoscig, [w:] Interpre-
tacje upadku komunizmu w Polsce i w Europie Srodkowo-Wschodniej, red. K. Brzechczyn, Instytut
Pamigci Narodowej, Poznan 2011, s. 25-26; K. Le$niak-Moczuk, Spoleczna ocena transformacji
systemowej w kontekscie nierownosci spotecznych, ,,Nierbwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodar-
czy” 2007, nr 10, s. 158-173; L. Balcerowicz, By biednym zZylo si¢ lepiej!, rozm. przepr. J. Kuisz,
L. Pawtowski, ,,Kultura Liberalna”, http://kulturaliberalna.pl/2014/09/09/by-biednym-bylo-lepie;j-
rozmowa-z-leszkiem-balcerowiczem-pawlowski-kuisz/ [dostep: 18.05.2017]; Populist Politics and
Liberal Democracy in Central and Eastern Europe, red. G. Meseznikov, O. Gyarfasova, D. Smilov,
Institute for Public Affairs, Bratislava 2008, s. 5-13, 39-130.
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go 1 antyelitarnych nastrojow szybko uaktywnily si¢ ugrupowania skrajnie prawi-
cowe, ktore przy pomocy powigzanych mediow rozbudzaly w spoteczenstwie kse-
nofobiczne nastroje oraz nacjonalistyczne resentymenty. W rezultacie w krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej zaczeto kontestowaé demokracje liberalng®. Roz-
szerzato si¢ tez ztudne przeswiadczenie o potrzebie silnej wladzy i przywodztwie,
ktore zaprowadza porzadek oraz poprawia poziom zycia zwyktych ludzi pracy.

Obok niezadowolenia ze standardéw zycia, drugim zasadniczym czynni-
kiem utraty zaufania duzej czesci obywateli Unii Europejskiej do demokracji li-
beralnej — niezaleznie od tego, czy mieszkaja w ,,mtodych” czy w ,,dojrzatych”
demokracjach — jest drastyczne obnizenie si¢ poczucia bezpieczenstwa.

W okresie zimnej wojny obywatelom tych panstw — niezaleznie od tego,
po ktorej stronie zelaznej kurtyny lezaly — towarzyszyta swiadomo$¢ mozliwo-
$ci wybuchu konfliktu zbrojnego na duza skale pomigdzy wrogimi blokami poli-
tyczno-militarnymi. Jednocze$nie jednak mieli oni poczucie relatywne;j stabilizacji
i braku bezposredniego zagrozenia w codziennym zyciu*. Wynikato ono z faktu,
ze obie strony posiadaly bron nuklearng i zadna w zasadzie nie mogta by¢ obiek-
tem ataku, z uwagi na odwet nuklearny. W konsekwencji skutecznie szachowano
si¢ atomowymi arsenatami. Pat nuklearny nie wykluczat jednak mozliwosci po-
$redniego angazowania si¢ kazdej ze stron w zwykle konflikty regionalne, jakie
pojawiaty si¢ miedzy wrogimi blokami. Tak wigc zimna wojna miata charakter ,,je-
dynie” geopolitycznych napi¢¢ pomigdzy wschodnim i zachodnim blokiem, a oby-
dwie strony, mimo dzielacych je roznic ideologicznych, otwartej wrogosci i checi
uzyskania przewagi nad przeciwnikiem, utrzymywaty pragmatyczne stanowisko.
Starano si¢ ogranicza¢ poziom napigcia we wzajemnych stosunkach, obie strony
zdawaly sobie bowiem sprawe, jak dramatyczne skutki dla $wiata mialby konflikt
zbrojny na duza skale®.

Na poczatku lat dziewigcédziesigtych XX w., kiedy na skutek upadku blo-
ku komunistycznego zakonczyta si¢ zimna wojna, poczucie bezpieczenstwa
i stabilizacji ulegto wzmocnieniu. W okresie tym w §wiecie zachodnim sformu-
towano optymistyczng prognoze o prawdopodobienstwie globalnego triumfu
demokracji liberalnej. Swiat miat nabra¢ jednobiegunowego charakteru, a wi-

# Nie wolno zapomina¢, ze w Polsce ok. 40% spoteczenstwa sktonne bytoby zaakcepto-
wac niedemokratyczne rzady. Za: E. Wnuk-Lipinski, Nie ma przepisu..., op. cit.

4 W poréwnaniu do obecnej sytuacji, gdy przecigtni obywatele panstw Europy Zachodniej
maja wrazenie, ze §wiat staje si¢ coraz bardziej niebezpiecznym miejscem, a ich zycie znajduja-
ce si¢ w ciaglym zagrozeniu ze strony nieobliczalnych terrorystow, ktorzy przenikneli do spote-
czenstw. Por.: T. Stanley, West Europe is safer now than in the 1970s. And safer than almost any
other region in the world, ,,The Telegraph”, http://www.telegraph.co.uk/news/2016/03/25/west-
europe-is-safer-now-than-in-the-1970s-and-safer-than-almost/ [dostep: 16.05.2017]; Are Political
Risks Higher Now Than 30 Years Ago?, BMI Research, http://www.bmiresearch.com/articles/are-
-political-risks-higher-now-than-30-years-ago [dostep: 16.05.2017].

4 Por.: D.J. Mierzejewski, Bezpieczenistwo europejskie w warunkach przemian globaliza-
cyjnych, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2011, s. 65-86.
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szaca nad nim przez ponad 40 lat grozba atomowej apokalipsy miata na zawsze
przejs¢ do historii®.

Jednakze, zupetie wbrew poczatkowym oczekiwaniom, w ciagu kilkunastu
lat od zakonczenia zimnej wojny poziom poczucia bezpieczenstwa wsrod miesz-
kancéw panstw Europy, nalezacych do zachodniego kregu cywilizacyjnego, ulegt
dramatycznemu obnizeniu. W tym okresie doszto bowiem do uaktywnienia si¢ is-
lamskiego fundamentalizmu i terroryzmu. Jego skutkiem byly budzace grozg za-
machy terrorystyczne, m.in. na World Trade Center w Nowym Jorku oraz na Penta-
gon?’, w Londynie*®, Madrycie*, Tuluzie*®, Paryzu’!, Berlinie’? czy Sztokholmie®,

4 Por.: ibidem, s. 26-27.

47 Por.: September 11, Terrorist Attacks, and U.S. Foreign Policy, ed. J.D. Caraley, The
Academy of Political Science, New York 2002; A. Langley, September 11: attack on America,
Compass Point Books, Minneapolis 2006.

4 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, Columbia
University Press, New York 2014, s. 192-223; P. Zimonjic, Into the Darkness. An Account of 7/7,
Vintage Books, London 2008.

4 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: 16.02.2017]; F. Reinares, The 2004 Madrid Train
Bombings, [w:] B. Hoffman, F. Reinares, The Evolution of the Global Terrorist Threat..., op. cit.,
s. 29-60.

30 Por.: Shootings in Toulouse and Montauban: what we know, BBC, http://www.bbc.com/
news/world-europe-17428860 [dostep: 16.02.2017]; 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].

31 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 sativical magazine s Paris office, ,,Jndependent”, 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: 16.02.2017]; Paris attacks: What happened on
the night, BBC, http://www.bbc.com/news/world-europe-34818994 [dostep: 16.02.2017]; J. Elgot,
C. Phipps, J. Bucks, Paris 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: 16.02.2017].

32 Por.. Lkw rast in Weihnachtsmarkt — Polizei geht von Vorsatz aus, ,,Spiegel Online”,
http://www.spiegel.de/politik/deutschland/berlin-lkw-attacke-am-breitscheidplatz-polizei-geht-
von-vorsatz-aus-a-1126660.html [dostep: 25.04.2017]; S. Kirchgaessner, Police pore over Polish
truck driver s final hours for clues to Berlin attack, ,,The Guardian”, https://www.theguardian.com/
world/2016/dec/20/police-pore-over-polish-lorry-driver-lukasz-urban-final-hours-berlin-attack  [do-
step: 25.04.2017]; T. Dudek, P. Faigle, Der Weg des Trucks, ,,Zeit Online”, http://www.zeit.de/gesell-
schaft/zeitgeschehen/2016-12/anschlag-berlin-weihnachtsmarkt-lkw-route [dostep: 25.04.2017].

33 Por.: K. Kurkiewicz, Zamach w Sztokholmie. Swiadkowie: , Widziatam setki uciekajg-
cych ludzi. Ratowali swoje zZycie”, ,,Wyborcza.pl”, http://wyborcza.pl/7,75399,21608071,widzialam-
-setki-ludzi-uciekajacych-ratowali-swoje-zycie.html?disableRedirects=true  [dostep: 25.04.2017];
R. Hermann, Wer ist der Stockholm-Attentdter wirklich?, ,Neue Ziircher Zeitung”, https://www.nzz.
ch/international/aktuelle-themen/viele-fragen-an-die-schwedische-polizei-wer-ist-der-stockholm-
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a wiec w krajach powszechnie uznawanych za bardzo stabilne i bezpieczne. Poczu-
cie bezpieczenstwa spadto do najnizszego poziomu po wydarzeniach z 11 wrze$nia
2001 r., kiedy to zaszokowani obywatele panstw zachodnich sktonni byli znaczaca
cze$¢ swych swobdd, praw i wolnosci potozy¢ na ottarzu walki z terroryzmem.
Z tej mozliwosci poszczegolne rzady skwapliwie skorzystaty*.

Obecnie druga — obok terroryzmu — kwestiag wzbudzajaca silne Igki w spo-
feczenstwach zachodnich Europy jest masowy naplyw uchodzcow z ogarnietych
wojng krajow Bliskiego Wschodu i Afryki, ktorego kulminacja, okreslona mianem
europejskiego kryzysu migracyjnego, miata miejsce w 2015 r.%

Wplyw internetowych mediéw spoleczno$ciowych
na kryzys zaufania do demokracji liberalnej

Kolejnym, by¢ moze nieco zaskakujacym czynnikiem majacym wplyw na kryzys
zaufania do demokracji liberalnej jest niebywaly rozw¢j internetowych mediow
spoteczno$ciowych®, bedacy poktosiem rozwoju technologii informatycznych.

attentaeter-wirklich-1d. 1088045 [dostep: 27.04.2017]; Wsrod ofiar zamachu w Sztokholmie dziataczka
na rzecz praw cztowieka, TVN24, http://www.tvn24.pl/wiadomosci-ze-swiata,2/atak-w-sztokholmie-
dzialaczka-na-rzecz-praw-czlowieka-wsrod-ofiar,731282.html [dostep: 27.04.2017].

3 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%382anie/
[dostep: 17.02.2017]; J. Zakowski, Cztery fionty wolnosci, ,Polityka”, http://www.polityka.pl/
tygodnikpolityka/spoleczenstwo/200964,1,czy-wolnosc-staje-sie-dla-nas-ciezarem.read [dostep:
17.02.2017]; Francja stawia bezpieczenstwo wyzej niz wolnosé, ,, WP Wiadomosci”, http://wiadomosci.
wp.pl/kat,1356,title,Francja-stawia-bezpieczenstwo-wyzej-niz-wolnosc,wid, 17980572,wiadomosc.
html?ticaid=117356 [dostep: 17.02.2016]; J. Jaskiernia, Bezpieczenstwo panstwa a ochrona praw
i wolnosci jednostki, [w:] Swiat wobec wspdlczesnych wyzwar i zagrozen, red. J. Symonides, Wy-
dawnictwo Naukowe SCHOLAR, 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, Osrodek Analiz Politologicznych UW, http://
oapuw.pl/e-politikon-nr-62013/, s.142-161 [dostep: 17.02.2016].

3 Por.: J. Park, Europe’s Migration Crisis, Council on Foreign Relations,http://www.cfr.
org/migration/europes-migration-crisis/p32874 [dostep: 17.02.2017]; UNHCR Mid-Year Trends
2015, UNHCR, https://s3.amazonaws.com/unhcrsharedmedia/2015/2015-midyear-trends-re-
port/2015-12-18 MYT web.pdf [dostep: 17.02.2017]; L. Sly, 8 reasons Europe’s refugee crisis
is happening now, ,,The Washington Post”, https://www.washingtonpost.com/news/worldviews/
wp/2015/09/18/8-reasons-why-europes-refugee-crisis-is-happening-now  [dostep:  17.02.2017];
Warum Fliichtlinge nach Europa kommen, UNHCR Deutschland, http://www.unhcr.de/home/ar-
tikel/be170c¢36ad381019e5f0f71941cd9543/warum-fluechtlinge-nach-europa-kommen.html  [do-
step: 17.02.2017]; 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-mig-
rant-crisis-fueling-right-wing-politicians-refugee-policies-europe-2071326 [dostep: 18.02.2017].

6 Media spolecznosciowe (ang. social media) sa platformami internetowymi, ktorych
funkcje sprowadzaja si¢ przede wszystkim do tworzenia, przetwarzania, odtwarzania, udostgpnia-
nia, odbierania i komentowania wszelkich tresci wizualnych i dzwigkowych (np. tekstu, obrazow,
filmow, gier) przez jednostki indywidualne (osoby fizyczne) i/lub instytucjonalne (np. przedsie-
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Problemem kluczowym jest tu sposob obiegu informacji w ich ramach. Nie nalezy
go bagatelizowac, jako ze te wlasnie media w coraz wigkszym stopniu ksztaltuja
opinie i postawy obywateli panstw europejskich cywilizacji zachodnie;.

Social media umozliwiaja politykom nawigzanie bezposredniego i osobiste-
go kontaktu ze spoteczenstwem, zwlaszcza z wyborcami, z pomini¢ciem parla-
mentu, partii politycznych czy tez mediéw tradycyjnych (prasa, radio, telewizja),
ktore do tej pory spelnialy funkcje instytucji (organéw) posredniczacych. Prowa-
dzi to do niebezpiecznego zjawiska powstawania tzw. komor poglosowych (ang.
echo chambers)®, czyli stref, w ktorych dominuje daleko posunigta tendencyjnosé.
W jego konsekwencji do obywateli docierajg tylko 1 wytacznie tresci zgodne z ich
pogladami, a prawda o rzeczywisto$ci rugowana jest przez post-prawdg (ang. post-
-truth)®®, czyli przez nieprawdziwe informacje (ang. fake-news)* i fikcyjne ,,alter-
natywne” fakty (ang. alternative facts)®. Jak wiadomo, szybko$¢ rozprzestrzenia-

biorstwa, organizacje non-profit, instytucje publiczne). W 2017 r. najpopularniejszymi mediami
spolecznosciowymi na $wiecie byly: Facebook, Twitter, LinkedIn, Google+, YouTube, Instagram,
Pinterest, Tumblr, Snapchat oraz Reddit. Za: 1. Lupa, Media spolecznosciowe jako narzedzia za-
rzqdzania kapitatem intelektualnym, [w:] Wspolczesne problemy zarzgdzania organizacjami, red.
E. Piwoni-Krzeszowska, T. Matkus, Mfiles.pl, Krakow 2014, s. 100 oraz M. Kuchta, 22 serwi-
sy spolecznosciowe, z ktorych korzystamy najczesciej, SOCIALPRESS, https://socialpress.pl/20-
17/05/22-serwisy-spolecznosciowe-z-ktorych-korzystamy-najczesciej [dostep: 26.10.2017].

7 W mediach spotecznosciowych okreslenie ,.komora poglosowa” bazuje na analogii
z akustyczng komora pogtosowa, w ktorej rozpraszaja si¢ dzwigki. Stanowi ono metaforyczny opis
zjawiska polegajacego na wzmocnieniu informacji, idei czy przekonan wewnatrz zdefiniowanego
systemu. W tej symbolicznej komorze poglosowej oficjalne zrédta informacji nie zostajag poddane
weryfikacji, a alternatywne badz konkurencyjne punkty widzenia poddawane sa cenzurze, zabro-
nione albo jednoznacznie niedoreprezentowane. Por.: T. Cheshire, Social media ,echo chamber’
causing political tunnel vision, study finds, Sky News, http://news.sky.com/story/social-media-
echo-chamber-causing-political-tunnel-vision-study-finds-10755219 [dostep: 27.05.2017].

8 Termin ,,post-prawda” dotyczy sytuacji, kiedy to odwotanie si¢ do sfery emocjonalnej
obywateli ma wigkszy wptyw na ksztaltowanie opinii publicznej niz fakty. Por.: J. Majmurek, Post-
-prawda, czyli o Swiecie, w ktorym ciggle mozna wierzy¢ w zamach smolenski, ,Newsweek Pol-
ska”, http://www.newsweek.pl/polska/spoleczenstwo/post-prawda-slowem-roku-2016-czym-jest-
post-prawda-i-jak-wplywa-na-polityke-,artykuly,401583,1.html [dostep: 27.05.2017].

% Sa to réznego rodzaju nieprawdziwe informacje rozpowszechniane w mediach, aby osig-
gnac jakis cel. Por.: The Real Story of , Fake News’, ,,Merriam-Webster”, https://www.merriam-we-
bster.com/words-at-play/the-real-story-of-fake-news [dostep: 5.06.2017].

8 Okreslenie ,.alternatywne fakty” uzyte zostalo przez doradczyni¢ prezydenta Donalda
Trumpa, Kellyanne Conway, podczas wywiadu, ktorego udzielita 22 stycznia 2017 r. Starata si¢
ona broni¢ w nim nieprawdziwego stwierdzenia wygloszonego przez sekretarza prasowego Biale-
go Domu, Seana Spicera, dotyczacego inauguracji Trumpa na stanowisko prezydenta USA. Kiedy
przeprowadzajacy wywiad dziennikarz Chuck Todd zapytat, dlaczego Spicer w swoich wywodach
jednoznacznie minat si¢ z prawda, stwierdzita ona, ze nie byto to ktamstwo, lecz alternatywne fakty.
Uzyte przez Conway okreslenie ,,alternatywne fakty” na dajace si¢ jednoznacznie wykazaé¢ ktam-
stwa stato si¢ przedmiotem drwin i szyderstw w mediach spotecznosciowych oraz ostrej krytyki ze
strony dziennikarzy oraz ich organizacji branzowych. Zyskato ono miano orwellowskiego. Con-
way starala si¢ pozniej broni¢ wypowiedzianych przez siebie stow, definiujac alternatywne fakty
jako dodatkowe fakty i alternatywne informacje. Por.: USA. ,, Alternatywne fakty” Biatego Domu,
LInteria.pl”, http://fakty.interia.pl/swiat/news-usa-alternatywne-fakty-bialego-domu,nld,2341058
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nia si¢ ktamstw 1 nieprawdziwych wiadomosci zostata zrewolucjonizowana przez
rozwoj Internetu. Prowadzona w takich warunkach polityka w duzym stopniu prze-
petniona jest ztoscia, frustracjg i nienawiscig w stosunku do przeciwnika.

Jednoczesnie brak mozliwosci szybkiego zweryfikowania prawdziwosci
ogromnej masy informacji czyni obywateli podatnymi na manipulacje. Z kolei
instynktowne pozadanie przez nich poczucia stabilizacji 1 bezpieczenstwa — wo-
bec niewydolnosci tradycyjnych demokratycznych instytucji — powoduje, ze w ich
oczach na atrakcyjnosci zyskujg tendencje autorytarne i fundamentalistyczne, gdyz
autorytarni przywodcy i populistyczni liderzy proponuja szybkie i nazbyt uprosz-
czone rozwigzania bardzo kompleksowych problemow®'.

Konsekwencje kryzysu zaufania do demokracji liberalnej
i mozliwe sposoby jego przezwyciezenia

Juz obecnie europejskie panstwa zachodniego kregu cywilizacyjnego odczuwaja
negatywne skutki euforii towarzyszacej koncowi zimnej wojny i upadkowi ko-
munizmu w kolejnych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. W takim klimacie
klasa polityczna i elity intelektualne oraz biznesowe zapomniaty o konieczno-
$ci prowadzenia systematycznej edukacji obywatelskiej wsrod szerokich mas,
w celu utrzymania i podniesienia ich zaufania do demokracji liberalnej i go-
spodarki wolnorynkowej. Nie dziwi wigc, ze zostaty zaskoczone, gdy na scenie
politycznej szybko zaczgta rosnaé pozycja partii i ugrupowan populistycznych
na skrajnej prawicy, odwotujacych si¢ do ksenofobii i nacjonalizmu. Proces ten
doprowadzit do kryzysu i podziatow wewnatrz Unii Europejskiej. Jego fatalnym
skutkiem jest Brexit, ktory zostal zapoczatkowany przez referendum z czerwca
2016 r. Jak sie zdaje, zarowno pozycja Wielkiej Brytanii, jak i catej Unii Euro-
pejskiej w stosunkach ze §wiatowymi mocarstwami, a takze z innymi blokami
polityczno-ekonomicznymi — na skutek Brexitu — moze ulec ostabieniu. Innym
niepokojacym nastepstwem moze by¢ dalszy spadek zaufania znacznej cze$ci
obywateli Unii Europejskiej do demokracji liberalnej, jako wspdlnoty politycz-
nej, ktora wedhug artykutu 2. Traktatu o Unii Europejskiej opiera si¢ na: ,,warto-

[dostep: 28.05.2017]; K. de Freytas-Tamura, George Orwells ,1984° Is Suddenly a Best-Seller,
,,The New York Times”, https://www.nytimes.com/2017/01/25/books/1984-george-orwell-donald-
-trump.html [dostep: 28.05.2017]; J. Calfas, Sales of ,1984° surge after Conway talks ,alterna-
tive facts’, ,,The Hill”, http://thehill.com/blogs/blog-briefing-room/news/315808-sales-of-george-
orwells-1984-jump-after-conways-alternative [dostep: 28.05.2017]; E. Koh, George Orwell’s
,1984° surges in sales after ,alternative facts’ comment, ,,The Kansas City Star”, http://www.kan-
sascity.com/news/politics-government/article128367114.html [dostgp: 28.05.2017]; M. Kakutani,
Why ,1984° Is a 2017 Must-Read, ,,The New York Times”, https://www.nytimes.com/2017/01/26/
books/why-1984-is-a-2017-must-read.html [dostep: 28.05.2017]; A. Rafferty, The Top Trump
Controversies of The First 100 Days, NBC News, http://www.nbcnews.com/storyline/president-
-trumps-first-100-days/top-trump-controversies-first-100-days-n746736 [dostep: 28.05.2017].
¢ Por.: Y. Plesner, Turning Back the Tide..., op. cit.; M. Beck, op. cit.
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$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci,
panstwa prawnego, jak rowniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw osob
nalezacych do mniejszo$ci”®.

W zwigzku z powyzszym odwrocenie tego bardzo negatywnego trendu
stanowi kluczowe wyzwanie stojgce obecnie przed klasg polityczna i elitami inte-
lektualnymi. Jako ze wigkszo$¢ obywateli panstw Europy nalezacych do zachod-
niego kregu cywilizacyjnego ma bardzo instrumentalny stosunek do demokracji
liberalnej, darzac ja akceptacja i zaufaniem tylko do momentu, do ktérego za-
pewnia im ona dobrobyt i bezpieczenstwo, nalezy doprowadzi¢ do tego, by w jej
ramach — ponownie — ich potrzeby i aspiracje zaspokajane byty na akceptowal-
nym przez nich poziomie®.

W tym kontek$cie optymizmem napawa¢ moga rozstrzygnigcia, jakie
w ciggu ostatnich miesigcy dokonaly si¢ w kilku europejskich panstwach.
Mowa o wyborach prezydenckich w Austrii®, przeprowadzonych 4 grud-
nia 2016 r., wyborach parlamentarnych w Holandii — 15 marca 2017 1. oraz
prezydenckich we Francji — 7 maja 2017 r.®® Tam sity radykalne i antysyste-
mowe poniosty jednoznaczne porazki. Te wyniki interpretowaé mozna jako
przejaw wzrostu zaufania obywateli do demokracji liberalnej. Jednakze re-
zultaty wyborow parlamentarnych w kolejnych panstwach Unii Europej-
skiej: 24 wrzesnia 2017 r. w Niemczech®, 15 pazdziernika 2017 r. w Au-
strii®® oraz 20 i 21 pazdziernika 2017 r. w Czechach®, gdzie radykatowie

2 Traktat o Unii Europejskiej, EUR-Lex, http://eur-lex.europa.eu/legal-content/pl/TXT/?u-
ri=CELEX%3A12012M%2FTXT [dostgp: 26.10.2017].

% Por.: J. Miklaszewska, Wolnos¢ jednostki i jej granice w demokratycznym panstwie, [w:]
Wolnosc i wtadza w Zyciu publicznym, red. J. Mysona Byrska, W. Zuziak, Wydawnictwo Naukowe
Papieskiej Akademii Teologicznej w Krakowie, Krakow 2008, s. 25.

% Por.: Austria wybrala 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: 08.05.2017].

% Por.: A. Gersz, [Wybory w Holandii 2017 Wyniki] [kto wygral wybory w Holandii]:
Triumf Ruttego, porazka Wildersa, ,,Polska Times”, http://www.polskatimes.pl/fakty/a/wybory-w-
holandii-2017-wyniki-kto-wygral-wybory-w-holandii-triumf-ruttego-porazka-wildersa, 11889432/
[dostep: 8.05.2017].

¢ Por.: M. Syska, Czy to koniec liberalnej demokracji?, ,,Trybuna.eu”, http://trybuna.eu/
czy-to-koniec-liberalnej-demokracji [dostep: 8.05.2017].

7 Por.: M. Kurowicki, Wyniki wyborow w Niemczech 2017. CDU znow wygrywa wybory,
AfD trzecig silg, ,,Polska Times”, http://www.polskatimes.pl/fakty/swiat/a/wyniki-wyborow-w-
niemczech-2017-cdu-znow-wygrywa-wybory-afd-trzecia-sila, 12513060 [dostep: 26.10.2017].

% Por.: A. Szostkiewicz, Historyczne wybory w Austrii: populistyczna prawica z silng re-
prezentacjq w parlamencie, ,,Polityka”, http://www.polityka.pl/tygodnikpolityka/swiat/1723934,1,
historyczne-wybory-w-austrii-populistyczna-prawica-z-silna-reprezentacja-w-parlamencie.read
[dostep: 26.10.2017].

® Por.: J. Pawlicki, Wybory w Czechach. Na czele oligarcha, Piraci i ksenofob z japoriskimi
korzeniami, ,Newsweek Polska”, http://www.newsweek.pl/swiat/wyniki-wyborow-w-czechach-
andriej-babis-wygrywa,artykuly,417927,1.html [dostep: 26.10.2017].
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i populisci odniesli duze sukcesy, nie pozwalaja méwi¢ o poczatku trwatej
tendencji.

W moim przekonaniu, aby tak si¢ stato, musi zosta¢ spetniony szereg wa-
runkow. Przede wszystkim, chcac przeciwdziata¢ eskalacji antyestablishmen-
towych nastrojow i topniejgcego zaufania do demokracji liberalnej, rzady oraz
obstugujace je urzedy i instytucje powinny podjac energiczne dziatanie na rzecz
reformy organow wiladzy, tak by staty si¢ one bardziej efektywne, szybciej reagu-
jace na potrzeby spoteczne i bardziej wiarygodne. Dzigki tym zabiegom z pew-
no$cig wzrasta¢ bedzie zaufanie obywateli do ich dziatalnosci.

Jezeli chodzi o problemy spoteczne spowodowane ekonomicznymi dys-
proporcjami w przebiegu proceséOw globalizacyjnych, niezbgdne jest podjecie
energicznych dzialan przeciwko zbyt duzemu rozwarstwieniu materialnemu
w spoteczenstwach™. W szczegoélnosci przeprowadzenie gruntownej refor-
my rynkow pracy, ktora przywrocityby osobom niepotrafigcym odnalezé sig
w obecnych realiach wiar¢ w zmodernizowana, elastyczng i dynamiczng wol-
norynkowg gospodarke rynkowa, na ktorej opiera si¢ system polityczny demo-
kracji liberalne;j.

Z kolei w dziedzinie bezpieczenstwa kluczowy pozostaje problem sku-
tecznego zwalczania mi¢dzynarodowego terroryzmu przy rownoczesnym po-
szanowaniu liberalnych i demokratycznych zasad oraz wolnosci i praw czto-
wieka, a zwlaszcza mniejszosci znajdujacych si¢ na marginesie zachodnich
spoleczenstw. Sa to glownie przybysze z innych kregdw cywilizacyjnych,
w szczegolnosci ze $wiata islamu. Skuteczna integracja muzutmanow pozwoli-
taby, jesli nie zlikwidowa¢, to w kazdym razie ograniczy¢ wplywy islamskich
radykatow. Przyczynitaby si¢ rowniez do redukcji takich negatywnych zjawisk
jak ksenofobia, nacjonalizm i populizm. Wzmocnitoby to wigzi spoleczne
i ostabitoby procesy marginalizacji znacznego segmentu spoleczenstw zachod-
nioeuropejskich.

Jednoczesnie zas zaréwno klasa polityczna, jak i przedstawiciele Swiata
mass mediow powinni wreszcie zacza¢ przeciwdziata¢ palagcemu problemowi,
jakim jest spadek zaufania do demokracji zachodniej. Jest rzeczg konieczng, by
oprze¢ polityke informacyjng na fundamencie obiektywnych faktéw oraz na me-
rytorycznych argumentach. Taka zmiana przyczynitaby si¢ do rozwijania dyskur-
su publicznego opartego na wartosciach, na ktérych zbudowane zostaty ustroje
europejskich panstw zachodniego kregu cywilizacyjnego. Mozna mie¢ nadzieje,
ze proces implementacji niezb¢dnych zmian i reform stworzy perspektywe rene-
sansu zaufania do demokracji liberalnej w tym regionie’'.

0 Por.: Kto zyskal, a kto stracil na globalizacji?, WP Finanse, http://finanse.wp.pl/kto-zy-
skal-a-kto-stracil-na-globalizacji-6114282575857793a [dostep: 21.05.2017].

" Por.: Y. Plesner, Turning Back the Tide..., op. cit.; M. Syska, Czy to koniec liberalnej
demokracji?..., op. cit.
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Jak wiadomo, media spotecznosciowe z natury nie sg ani zte, ani dobre, sg to
tylko narzedzia porozumiewania si¢ miedzy ludzmi. Zdaniem autora nalezy je wy-
korzysta¢ w celu przywracania zaufania obywateli do demokracji liberalnej, zatem
do rzetelnego informowania i zabierania glosu w najwazniejszych procesach decy-
zyjnych w panstwie. Do takich nowoczesnych instrumentéw komunikacji nalezy
m.in. rzeczywisto$¢ rozszerzona (ang. augmented reality)’, rzeczywisto$¢ wirtu-
alna (ang. virtual reality)”, polegajaca na analizie danych zastanych (ang. data
analytics)’, crowdsourcing”™ czy blockchain™. Przyktadowo technologia block-
chain, wedhug ekspertow, miataby zrewolucjonizowa¢ sposob przeprowadzania
wyborow, czynigc je znacznie odporniejszymi na wszelkiego rodzaju manipulacje
czy falszerstwa, a przez to beda one bardziej wiarygodne dla spoteczenstwa. Nato-
miast urzadzenia bazujace na technologii rzeczywisto$ci rozszerzonej, polaczone
z wearables’, mialyby w niedalekiej przysztosci zrewolucjonizowa¢ mozliwos¢
weryfikacji przez obywateli prawdziwosci tresci zawartych w przemowieniach
wyglaszanych przez politykow badz w felietonach pisanych przez komentatorow
politycznych. Maja one bowiem umozliwi¢ poréwnanie w czasie rzeczywistym
tre$ci w nich zawartych z informacjami dotyczacymi danego zagadnienia prezen-
towanymi w formie obrazow wyswietlanych przed oczami zainteresowanego’®.

2 Rzeczywisto$¢ rozszerzona — system stanowigcy polaczenie $wiata rzeczywistego z wy-
generowanym komputerowo. W technologii tej z reguty wykorzystuje si¢ obraz przesytany z kame-
ry, na ktory naktadana jest generowana w czasie rzeczywistym grafika trojwymiarowa.

3 Rzeczywisto$¢ wirtualna — obraz sztucznej rzeczywisto$ci, ktory wykreowany zostat za
pomoca technologii informatycznej. Jej istot¢ stanowi multimedialne tworzenie komputerowej wi-
zji przedmiotow, przestrzeni i zdarzen.

™ Analiza danych zastanych — przetwarzanie za pomocg réznych metod (m.in. statystycz-
nych czy eksploracyjnych) danych, by na ich podstawie uzyska¢ uzyteczne wnioski i informacje.

> Crowdsourcing — outsourcing zadan wykonywanych tradycyjnie przez pracownikow da-
nej organizacji (np. firmy, instytucji publicznej czy organizacji non-profit) do niezidentyfikowanej,
z reguty bardzo szerokiej grupy osob. W niektorych przypadkach moga by¢ nimi wszyscy uzyt-
kownicy Internetu. Okres$lenie crowdsourcing stanowi zlepek dwdch angielskich wyrazéw: crowd
— thum oraz sourcing — pozyskiwanie.

76 Jak dotad technologia blockchain uzywana jest do przechowywania i przesytania infor-
macji dotyczacych transakcji zawieranych w Internecie. Owe transakcje pouktadane sa w formie
wystepujacych po sobie blokow danych. Kazdy z nich zawiera informacje na temat konkretnie
zdefiniowanej liczbie transakcji. Kiedy jeden z nich wypei si¢ informacjami dotyczacymi rézne-
go rodzaju transakcji (np. kupna lub sprzedazy walut, w tym kryptowalut), tworzy si¢ kolejny blok
danych, a po nim nast¢pne, Formuja one swoisty tancuch blokow, od ktérego stworzona zostata
angloje¢zyczna nazwa tej technologii. Bezpieczenstwo technologii blockchain opiera si¢ na niemoz-
nosci podrobienia tancucha blokow. Za: K. Majdan, Blockchain, czyli tanicuch bez stabych ogniw.
Interesujq sie nim nawet polscy politycy, ,.Business Insider Polska”, http://businessinsider.com.pl/
technologie/blockchain/blockchain-co-to-jest/vifytn4 [dostep: 21.05.2017].

"7 Wearables — ubrania oraz akcesoria zawierajace w sobie komputer oraz zaawansowane
technologie elektroniczne.

8 Por.: C. Sidar, Technology could be the key to restoring the worlds trust in democracy,
~Business Insider”, http://www.businessinsider.com/technology-could-be-the-key-to-restoring-
the-worlds-trust-in-democracy-2016-8?IR=T [dostep: 19.05.2017].
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sEscape from freedom” — crisis of the trust to the liberal democracy.
Temporary phenomenon or long-lasting-trend?

This article is an attempt to answer the question, why there has been a recent crisis of trust to the
liberal democracy in European states belonging to the Western circle of civilisation and how it
could be overcome. According to the opinion of the author, the main reason for that crisis is an in-
strumental approach of a large part of citizens of those countries towards this form of government.
They accept and trust it only as long as it provides them with prosperity and a sense of security,
which is currently — up to them — not working properly. That is why, in order to change that situ-
ation, fulfilling their needs and aspiration on acceptable level must be again possible within the
framework of this form of government. In order to achieve this goal a number of conditions must
be met, including, restoring trust of citizens in the government and faith in the electoral process,
taking vigorous actions to counteract rising social inequalities, increasing measures to successfully
combat and suppress international terrorism by various countries — although with respect to liberal
and democratic values as well as human rights and freedoms — and a real integration of immigrants
from other civilisation circles, first of all, Muslims. At the same time, politicians and the media are
supposed to return to the discourse based on the values upon which political systems of European
states belonging to the Western circle of civilisation were founded.

Key words: crisis of trust to liberal democracy, populism, Western civilisation, golden age of capi-
talism, welfare state

wUcieczka od wolnos$ci” — kryzys zaufania do demokracji liberalnej.
Zjawisko przejsciowe czy dlugotrwala tendencja?

Celem niniejszego artykutu jest proba odpowiedzi na pytanie, dlaczego w krajach Europy naleza-
cych do zachodniego krggu cywilizacyjnego w ostatnich latach wybucht kryzys zaufania do de-
mokracji liberalnej oraz w jaki sposob mozna go pokona¢. Zdaniem autora, glownym powodem
tego kryzysu jest bardzo instrumentalny stosunek duzej czgsci obywateli tych panstw do tej formy
rzadow. Darza ja oni akceptacja i zaufaniem tylko do momentu, do ktorego zapewnia im dobrobyt
i poczucie bezpieczenstwa, co obecnie — w ich przekonaniu — nie ma miejsca. Dlatego tez, chcac
zmieni¢ ten negatywny stan rzeczy, nalezy sprawic, by ponownie — w ramach demokracji liberalnej
— ich potrzeby i aspiracje zaspokajane byly na akceptowalnym przez nich poziomie. W tym celu
konieczne jest spelnienie szeregu warunkow, do ktorych nalezy m.in.: przywrocenie zaufania oby-
wateli do organéw wtadzy oraz procedur wyborczych, podjecie energicznych dziatan przeciwko
rosnacym nieréwnosciom spotecznym, wzmozenie przez panstwa dziatan na rzecz skutecznego
zwalczania migdzynarodowego terroryzmu — aczkolwiek z poszanowaniem liberalnych i demo-
kratycznych wartos$ci oraz wolnosci i praw czlowieka — oraz rzeczywistej integracji przybyszy
z innych kregow cywilizacyjnych, przede wszystkim ze $wiata islamu. Jednoczes$nie politycy oraz
przedstawiciele $wiata mediow powinni powrdci¢ do dyskursu opartego na wartosciach, na ktérych
zbudowane zostaly ustroje panstw europejskich nalezacych do zachodniego krggu cywilizacyjnego.
Stowa kluczowe: kryzys zaufania do demokracji liberalnej, populizm, cywilizacja zachodnia, ztota
era kapitalizmu, panstwo opiekuncze, panstwo dobrobytu
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Wspolna polityka handlowa (WPH), mimo Ze jest jedng z najstarszych (od 1970 r.,
czyli istnieje prawie pot wieku) 1 najbardziej uwspdlnotowionych polityk Unii Eu-
ropejskiej, nie doczekata si¢ wielu aktualnych, kompleksowych opracowan. Te,
ktore sa, nie majg charakteru kompleksowego, a dotycza zwykle ogdlnych zasad
i zakresu wspolnej polityki handlowej, relacji handlowych z wybranymi krajami
albo sg pos§wigcone wybranym instrumentom WPH. Stad tez warto zwrdci¢ uwage
na monografi¢ Grzegorza Mazura, ktéra skutecznie wypehnia tg luke. W strukturze
pracy, poswieconej wspdlnej polityce handlowej Unii Europejskiej, wyodrgbniono
cztery rozdzialy.

W rozdziale pierwszym przedstawiono zasady wspolnej polityki handlo-
wej okres§lone w traktacie rzymskim, a takze ukazano ewolucj¢ wspdlnej polityki
handlowej w $wietle kolejnych traktatow. Szczegdlng uwage zwrocono na zakres
przedmiotowy WPH i zwigzane z nim spory kompetencyjne (chodzi zwlaszcza
o wertykalny podziat kompetencji, tj. pomi¢dzy Unig i panstwami cztonkowski-
mi, zarOwno w obszarze autonomicznym, jak i traktatowym). W tym celu autor
przedstawit nie tylko zapisy traktatowe, ale rowniez istotne orzeczenia Trybunatu
Sprawiedliwo$ci UE, ktore — z uwagi na ich wptyw na wyktadnie prawa — odegraty
wazng role w okresleniu ksztattu wspolnej polityki handlowej. Jednolite zasady
WPH pierwotnie obejmowatly jedynie obroty towarowe, a od wej$cia w zycie poro-
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zumien po zakonczeniu rundy urugwajskiej GATT, tj. od stycznia 1995 roku —row-
niez handel ustugami i handlowe aspekty praw wtasnosci intelektualnej. W Trak-
tacie z Lizbony zakres przedmiotowy WPH rozszerzony zostal o bezposrednie
inwestycje zagraniczne (art. 207, ust. 1), na co autor zwrocit szczegdlng uwage.
Rozdziat drugi zostat poswigcony systemowi instytucjonalnemu Unii Euro-
pejskiej. Glownymi organami wspdlnotowymi (przed Traktatem z Lizbony), a poz-
niej unijnymi, odgrywajacymi istotng role¢ w funkcjonowaniu wspoélnej polityki
handlowej sg: Rada, Komisja, jak rowniez Trybunat Sprawiedliwo$ci i Parlament
Europejski. Autor przedstawia nie tylko kompetencje oraz funkcje poszczegolnych
instytucji unijnych, ale takze wskazuje na horyzontalny podziat owych kompeten-
cji. Sporo miegjsca poswigcono zmianom wprowadzonym w tym zakresie przez
Traktat z Lizbony, w szczegolnosci dodatkowe uprawnienia Parlamentu Europej-
skiego w ramach procedury wspotdecydowania w dziedzinie wspolnej polityki
handlowej (ordinary legislative procedure, OLP). Zgodnie z zasadami OLP, Rada
i Parlament musza uzgodni¢ oraz przyjac¢ przepisy proponowane im przez Komisje,
aby mogty stac si¢ obowigzujagcym prawem. Komisja moze stuzy¢ jedynie jako
mediator w przypadku, gdy Rada i Parlament zajmuja r6zne stanowiska, ale prze-
pisy moga by¢ wprowadzone w zycie tylko wtedy, gdy zostaly przyjete przez obie
instytucje. W ostatniej cze$¢ tego rozdziatu szczegdtowo przedstawiono proces
negocjowania umow migdzynarodowych Unii Europejskiej, w oparciu o zapisy
traktatu lizbonskiego. Autor ilustruje omawiane kwestie przyktadami z przebiegu
negocjacji konkretnych umow z krajami trzecimi, tj. z Koreg Potudniowa i TTIP.
Rozdziat trzeci dotyczy instrumentdow wspdlnej polityki handlowe;j, stuza-
cych zardwno ochronie rynku wewnetrznego, jak i wspieraniu eksportu. Charakte-
rystyke narzedzi WPH autor rozpoczyna od przedstawienia podstawowego instru-
mentu stosowanego w imporcie, czyli unijnej taryfy celnej oraz autonomicznych
srodkow taryfowych, tj. kontyngentéw taryfowych i zawieszen cta. W tej czesci
brakuje nieco pekniejszej charakterystyki taryfy celnej, w oparciu nie o jeden rok,
ale w dtuzszym horyzoncie czasowym. Autor stusznie zauwaza, ze poziom rzeczy-
wistej protekcji celnej w UE jest nizszy niz wynika to ze stawek konwencyjnych
(KNU), ale na pewno nie jest to efekt stosowania autonomicznych instrumentow
taryfowych, albo przynajmniej nie przede wszystkim. Jest to rezultat glownie
preferencyjnych uméw handlowych, ktérych Unia zawarta najwigcej na $wiecie.
W umowach tych przewiduje si¢ stosowanie obnizonych Iub zerowych cet na wiele
towarow. W rezultacie stawki KNU majg zastosowanie w imporcie jedynie z kilku
krajow (m.in. z USA, Japonii, Australii, Nowej Zelandii). W dalszej cz¢$ci autor
charakteryzuje $rodki protekcji uwarunkowanej, tj. srodki ochrony przed dumpin-
giem, subsydiami i nadmiernym importem. By¢ moze korzystniejsze, z punktu wi-
dzenia zrozumienia prezentowanych tresci, byloby przedstawienie najpierw istoty
dumpingu czy subsydium, przebiegu postepowania ochronnego, a pdzniej ukaza-
nie zastosowania srodkow antydumpingowych i antysubwencyjnych w praktyce.
Brakuje nieco poglebionej analizy stosowanych przez UE $rodkéw ochronnych
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i prowadzonych w ostatnich latach postgpowan, informacji, czy ich liczba rosnie,
czy maleje, jaka jest przyczyna takiego stanu rzeczy oraz jaka jest rzeczywista
skutecznos¢ srodkéw protekcji uwarunkowanej w praktyce. Na uwage zashuguje
fragment poswigcony reformie przepisow dotyczacych srodkow ochrony handlu
w UE. W ostatniej czgsci tego rozdziatu przedstawiono reguty i instrumenty wspol-
nej polityki eksportowej. Zwrocono uwage na ograniczenia swobody eksportu
w odniesieniu do dobr podwojnego zastosowania, przemieszczania odpadow czy
wywozu dobr kultury. Wspomniano réwniez o instrumentach wsparcia eksportu,
ktoérych na poziomie unijnym jest stosunkowo niewiele.

Ostatni, czwarty rozdziat zostat poswigcony kierunkom zmian wspoélnej po-
lityki handlowej w ostatnich dwoch dekadach — we wszystkich jej obszarach, ale
glownie w traktatowej polityce handlowej. Autor przedstawit ewolucje priorytetow
WPH, zwracajac uwage na strategiczny charakter polityki handlowej UE. Stusznie
podkresla przesunigcie punktu ciezkosci z pierwszoplanowego znaczenia wielo-
stronnego systemu handlu (WTO) na rzecz wzrostu znaczenia bilateralnych relacji
handlowych z krajami trzecimi, m.in. z gospodarkami wschodzacymi, ale takze
z USA, Kanadg czy Japonig. Autor sporo miejsca poswieca roli Unii Europejskiej
w Swiatowej Organizacji Handlu, a nastepnie przedstawia dwustronny wymiar
relacji handlowych UE. W sposob syntetyczny scharakteryzowano m.in. umowy
handlowe z Turcja, Andorg i San Marino (umowy o unii celnej), z krajami EFTA,
krajami Balkanow Zachodnich, Ukraing, Gruzja, Moldawia, krajami basenu Morza
Srédziemnego. Przedstawiony zostat rowniez stan zaawansowania rokowan obec-
nie negocjowanych preferencyjnych uméw handlowych. Wigcej miejsca poswie-
cono preferencjom jednostronnym GSP oraz relacjom z krajami Afryki, Karaibow
i Pacyfiku w $wietle umowy z Kotonu. W pracy zabrakto podsumowania, zawie-
rajacego wnioski dotyczace catego opracowania. Uwagi koncowe dotycza jedynie
ostatniego rozdziatu, chociaz trzeba dodac¢, ze wiele istotnych rozwazan zawarto na
poczatku kazdego rozdziatu.

Recenzowana monografia stanowi aktualne i interesujace opracowanie po-
swigcone wspodlnej polityce handlowej — kluczowej dla relacji UE z krajami trze-
cimi. Gtowne jej walory stanowia: przejrzysta struktura, aktualno$¢ i syntetyczny
charakter. Zwlaszcza ta ostatnia zaleta zastuguje na podkreslenie, gdyz w przypad-
ku ztozonych i skomplikowanych rozwigzan w zakresie WPH oraz zmian, jakie
wprowadzano w ciagu prawie pol wieku jej istnienia, tatwo mozna popas¢ w nad-
mierng szczegdtowos¢ rozwazan i rozwlektos¢ informacyjna.
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Boguslawa Bednarczyk

prof. nadzw. dr hab., Krakowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego

THE 8™ INTERNATIONAL CONFERENCE
ON HUMAN RIGHTS EDUCATION:
BRIDGING OUR DIVERSITIES,
CONCORDIA UNIVERSITY, FACULTY OF LAW,
MONTREAL, 30 NOVEMBER - 3 DECEMBER 2017

Kolejny Migdzynarodowy Kongres Human Rights Education: Bridging our Diver-
sities zostal zorganizowany przez znakomite grono licznych organizacji miedzy-
narodowych oraz lokalnych kanadyjskich. Wsréd nich nalezy wymieni¢: Interna-
tional Centre for Human Rights Education Canada (Equitas), Montreal Concordia
University — Faculty of Law, Centre for Human Rights and Legal Pluralism, McGill
University, Montreal, Université du Québec a Montréal (UQAM), Western Sydney
University, Australian Council for Human Rights i Wysokiego Komisarza Naro-
dow Zjednoczonych do spraw Praw Czlowieka.

Byta to juz 6sma miedzynarodowa konferencja z serii 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 Roosevelt, Middelburg, Holandia). Organizatorem
VII kongresu w roku 2016 byt Wydzial Prawa Uniwersytetu Santiago de Chile,
kolejny jest planowany w roku 2018 ponownie w Sydney.

Honorowy patronat nad Kongresem objeta Valérie Plante, burmistrz Mont-
realu, 1 Andrew Gilmour, zastgpca sekretarza generalnego ONZ do spraw praw
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czlowieka. Otwarcia dokonat Ian Hamilton dyrektor Equitas, oraz dr Sev Ozdow-
ski, gtowny koordynator dorocznych HREC.

W konferencji udziat wzieto ponad 300 naukowcow 1 praktykow, przede
wszystkim z regionu Afryki i Azji Poludniowo-Wschodniej: prawnikow, socjo-
logow, pedagogdw, politykow, pracownikow spotecznych i cztonkéw grup reli-
gijnych, specjalistow reprezentujacych organizacje migdzynarodowe, osrodki
uniwersyteckie, organizacje pozarzadowe i regionalne grupy inicjatywy. Interdy-
scyplinarny charakter konferencji pozwolil na podjgcie szerokiego wachlarza za-
gadnien ogdlnych i szczegdélowych. Stanowita ona forum wymiany pogladow na
wiele zagadnien teoretycznych oraz praktycznych. Bylo to mozliwe gtownie dzigki
specjalistycznej wiedzy uczestnikow konferencji z ré6znych regionéw $wiata, kto-
rzy —uwzgledniajac odmienne implikacje i punkty widzenia odnos$nie do aktualnej
sytuacji oraz prognozy dalszej ewolucji wktadu edukacji praw cztowieka w prze-
miany i rozwdj wspotczesnego, demokratycznego spoteczenstwa obywatelskiego
— nie uchylali si¢ takze od ustosunkowania si¢ do wielu spraw trudnych. Rozlega
tematyka konferencji znalazta rozwinigcie w szeregu paneli i warsztatow meryto-
ryczno-tematycznych, podzielonych na 4 grupy:

1. Contribution of HRE in tackling global challenges

— Role of HRE in building respect for diversity, and more equitable and

inclusive communities;

— HRE programs for preventing conflict and violent extremism;

— HRE and the 2030 Sustainable Development Agenda;

— Protecting and creating enabling environments for human rights educa-

tors;

— HRE programs addressing environmental issues.

2. Strategies for greater engagement of Governments and civil society in HRE

— Influencing and strengthening a Government’s HRE agenda;

— The role of NHRIs and civil society in engaging authorities for HRE;

— Strengthening an NHRI’s or civil society’s HRE agenda;

— HRE within government institutions, NHRIs and civil society organiza-

tions;

— Effective engagement with decision makers and contributing to policy

dialogue on HRE.
3. HRE practices for building equitable and inclusive communities
— Promoting the participation and protection of children and youth through
HRE;

— Promoting gender equality through HRE;

— Promoting equality for the LGBTQI community through HRE;

— Promoting equality for migrants, refugees, newcomers through HRE;

— Promoting equality and inclusion of people living with disabilities

through HRE;

— HRE as a means for reconciliation with indigenous peoples.
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4. HRE tools and tactics to enhance impact

— The use of new technology, media and social media;

— Learning from and engaging with other disciplines and sectors;

— Strategies for encouraging HRE in non-traditional settings (e.g. youth
centers, children’s camps, sports leagues, city council meetings, health
service centers);

— Tools and strategies for HRE evaluation;

— Indicators for measuring results of HRE.

Motywem przewodnim cyklu konferencji HRE jest zatozenie, ze eduka-
cja o prawach cztowieka to r6znorodne dziatania majace na celu przekazywa-
nie wiedzy o prawach cztowieka, i zach¢canie do dziatalnosci w ich obronie.
W tym kontek$cie edukacja o prawach cztowieka powinna by¢ skutecznym
narzedziem, ktore obejmuje nie tylko proces uczenia si¢, ale rowniez konkret-
nych dziatan. Edukacja o prawach czltowieka jest procesem dlugotrwalym,
przez ktoéry kazdy uczy si¢ tolerancji i respektowania godnos$ci innych, a takze
poznaje $rodki i metody zapewniajagce wzajemne respektowanie we wszyst-
kich spotecznosciach. Edukacja o prawach cztowieka w dtuzszej perspektywie
zmienia postawy i zachowania ludzi, przyczyniajac si¢ do powszechnego po-
szanowania praw i wolnosci. Wzmacnia wiedzg, uczy jednostke umiejetnosci
stawania w obronie praw swoich i innych ludzi. Rozwijanie §wiadomosci praw
cztowieka moze i powinno by¢ pierwszym krokiem w realizacji dziatan edu-
kacyjnych, zarowno w szkole, jak i w spotecznosci lokalnej, w panstwach i na
szerokiej ptaszczyznie migdzynarodowe;.

Edukacja w aspekcie praw cztowieka uznana zostata przez promotorow
i organizator6w dorocznych mig¢dzynarodowych spotkan, podobnie zreszta jak
przez catg wspolczesng spoteczno$¢ miedzynarodowa, za jedno z podstawowych
praw cztowieka. Te cykliczne spotkania przedstawicieli migdzynarodowego
grona obroncoéw praw cztowieka promujg i utrwalajg poglad, ze edukacja praw
cztowieka nie jest i nie moze by¢ celem samym w sobie — stanowi nieodzowny
element przygotowania wspotczesnych spoteczenstw do wspolnego, globalnego
wspotzycia. Edukacja na rzecz spoleczenstwa demokratycznego skupia si¢ na
praktycznych umiejetnosciach i dziataniach majgcych pomoc mtodziezy i doro-
stym aktywnie uczestniczy¢ w zyciu demokratycznym, w korzystaniu z praw
cztowieka i wykonywaniu obowigzkow. Edukacja dla wzajemnego szacunku
i zrozumienia podkresla godnos¢, szacunek dla innych i stuzy poprawie relacji
miedzy ludzmi o r6znych tradycjach kulturowych.

Punktem wyjscia cyklu konferencji jest teza, ze edukacja praw cztowieka
jest waznym elementem edukacji globalnej, ktora stawia sobie za cel uksztatto-
wanie Swiata bardziej sprawiedliwego dla wszystkich jego mieszkancow. Wspot-
czesna edukacja to proces stalego ksztalcenia ,,obywateli §wiata”, wyposazania
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mtlodziezy w globalng $wiadomos¢, eliminacje ksenofobii i uprzedzen jako przy-
czyn destrukcyjnego wspotzycia grupowego.

Uczestnicy spotkan zwracaja uwage na konieczno$¢ zmierzenia si¢ z no-
wymi wyzwaniami stojagcymi przed edukacja o prawach czlowieka w dobie
globalizacji. W obliczu globalizacji wspolczesnego $wiata, rosnacej liczby wie-
lonarodowych i wieloetnicznych panstw, problemow wielokulturowos$ci, wspot-
istnienia odmiennych wartosci w ramach jednego bytu panstwowego, coraz czg-
Sciej zwraca si¢ uwage na ideologi¢ wielokulturowosci. W tym procesie dialog
miedzykulturowy odgrywa coraz istotniejszg rol¢ edukacyjng. Edukacja praw
cztowieka w XXI wieku staje wobec coraz wigkszych wyzwan wspotczesnego
$wiata, co wymaga gruntownej modernizacji systemow i programow edukacyj-
nych, wspotpracy zard6wno organizacji migdzynarodowych, pozarzadowych, jak
1 instytucji panstwowych, ktore ksztattuja procesy i modele edukacyjne w swoich
granicach.

W opinii uczestnikow konferencji na proces edukacji do bezpieczenstwa
i pokoju istotny wptyw wywierajg wyzwania regionalne, a grupy zmarginalizo-
wane moga zosta¢ wzmocnione poprzez edukacje praw czlowieka, ktora pozwala
im wyraza¢ swoje obawy, poglady i1 wartosci. Edukacja praw cztowieka daje im
wiedze 1 umiejgtnosci reagowania na famanie praw cztowieka.

Wiele uwagi po$wigca si¢ takze modelowi edukacji regionalnej, w ktorej
wiedza o regionie, wiedza o matlej ojczyznie i wychowanie regionalne zostaje
wzbogacone elementami z zakresu poszanowania warto$ci innych (mniejszosci).
Do podstawowych problemow metodologicznych koncepcji edukacji regionalne;j
nalezg wieloznaczno$¢, a w konsekwencji dowolnos$¢ interpretacyjna nastgpu-
jacych poje¢ kluczowych: region, regionalizm, ojczyzna, tradycja, dziedzictwo
kulturowe czy tozsamo$¢ regionalna.

Uczestnicy dorocznych spotkan dostrzegaja, iz dyskryminacja zmoder-
nizowala si¢, stata si¢ bardziej subtelna i zgodna z wytycznymi politycznej
poprawnosci, ktora w wigkszym stopniu niz kiedykolwiek wczesniej rozprze-
strzenia si¢ w spoteczenstwie. W tym kontekscie istotne znaczenie ma takze
uwypuklenie zaniepokojenia wielu srodowisk obecnym wzrostem aktéw nieto-
lerancji, przemocy, terroryzmu, ksenofobii, agresywnego nacjonalizmu, wyklu-
czenia, marginalizacji 1 dyskryminacji, skierowanych przeciwko narodowym,
etnicznym, religijnym i jezykowym mniejszosciom, uchodzcom, imigrantom
i narazonym na niebezpieczenstwo grupom spolecznym; a takze aktami przemo-
cy 1 zastraszania popelianymi wobec jednostek zachowujacych wolno$¢ opinii
i wyrazania jej — tym wszystkim, co zagraza utrwalaniu pokoju i demokracji
zarowno w plaszczyznie narodowej, jak i miedzynarodowej oraz stanowi prze-
szkody dla rozwoju. Podj¢to probe wypracowania wspdlnego stanowiska w od-
niesieniu do edukacji jako najskuteczniejszego sposobu zapobiegania nietole-
rancji. Za pierwszy krok w edukacji dla tolerancji uznano nauczanie ludzi, czym
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sg ich wspolne prawa i swobody. Uznano, ze edukacja dla tolerancji powinna
by¢ traktowana jako naglaca koniecznos$¢ i mie¢ na celu przeciwstawienie si¢
wplywom, ktore prowadza do strachu i wykluczenia innych, oraz powinna po-
maga¢ mtodym ludziom w rozwijaniu zdolnos$ci niezaleznego sadu, krytyczne-
go myslenia i etycznego rozumowania. Edukacyjne strategie i programy powin-
ny przyczynia¢ si¢ do rozwoju zrozumienia, solidarno$ci i tolerancji zaréwno
wsrod jednostek, jak i grup etnicznych, spotecznych, kulturowych, religijnych
i jezykowych oraz catych narodow.
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Malgorzata Czerminska

doc. dr, Krakowska Akademia im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego

THE 23%° INTERNATIONAL SCIENTIFIC CONFERENCE
OF THE PGV NETWORK: THE QUESTION OF BORDERS:
A NEW REPRESENTATION OF THE EUROPEAN REALITY,
INTERNATIONAL UNIVERSITY OF CASABLANCA,
CASABLANCA, MOROCCO, 14-16 SEPTEMBER 2017

W dniach 14-16 wrzes$nia 2017 r. na Uniwersytecie w Casablance odbyta si¢ dwu-
dziesta trzecia, cykliczna, migdzynarodowa konferencja naukowa zorganizowana
przez Pays de Groupe Visegrad (PGV) Network i International University of Casa-
blanca. Wczesniejsze konferencje, organizowane od 1994 r. przez sie¢ PGV, odby-
waly si¢ w roznych krajach, w tym we Francji, Portugalii, na Stowacji, Rumunii,
Butgarii, Portugalii, we Wtoszech i w Polsce. Sie¢ PGV jest organizacja poza-
rzadowa, ktorej celem jest zgromadzenie grupy naukowcow z Europy Srodkowej,
Europy Zachodniej oraz z krajéw basenu Morza Srodziemnego wokot projektu
naukowego zatytutowanego ,,Obserwatorium europejskiej dynamiki spoteczno-
-gospodarczej”. Coroczne konferencje naukowe organizowane przez t¢ sie sa
poswiecone aktualnym i waznym zjawiskom zachodzacym w tej czesci $wiata.
Stowarzyszenie PGV Network ma siedzib¢ w Grenoble, we Francji. Motywem
przewodnim konferencji w Casablance byly kwestie granic w Europie, w szcze-
golnosci w Unii Europejskie;j.

Juz w traktacie rzymskim, ustanawiajacym Europejska Wspolnote Gospo-
darczg, byta mowa o swobodzie przeptywu pracownikow, ktora z czasem obje-
fa wszystkich obywateli Unii Europejskiej i cztonkow ich rodzin. W 1985 r. pigé
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krajow (Niemcy, Belgia, Francja, Luksemburg, Holandia) stworzylo strefe
Schengen, w ktorej zniesiono kontrole na wewngtrznych granicach panstw sy-
gnatariuszy. Obecnie (2017 r.) do strefy Schengen nalezg dwadzie$cia dwa pan-
stwa cztonkowskie UE i cztery panstwa EFTA (blisko 420 mIn mieszkancow).
W $wietle Brexitu i kryzysu migracyjnego kwestia granic Unii Europejskiej na-
biera nowego znaczenia i jest szeroko dyskutowana w roznych gremiach, stad tez
nie dziwi wybor takiego tematu przewodniego konferencji.

W konferencji udziat wzigli przedstawiciele osrodkéw naukowo-badaw-
czych z roznych krajow: Maroka, Francji, Stowacji, Rumunii, Wtoch, Portu-
galii, Chile i z Polski. R6znorodnos¢ prezentowanych zagadnien i interdyscy-
plinarny charakter konferencji znalazty odzwierciedlenie juz w sesji plenarnej,
prowadzonej w jezyku francuskim oraz angielskim. Wystapili w niej prelegenci
z Francji i Wtoch, a ich rozwazania dotyczyly granic w ujeciu filozoficznym,
spotecznym, bliskosci geograficznej oraz gospodarczej w kontekscie bezpo-
srednich inwestycji zagranicznych. Nastepnie obrady byly kontynuowane
w trzech panelach (komisjach), prowadzonych w jezyku francuskim i angiel-
skim; w kazdej sesji uczestniczyt, poza prowadzacym i wyglaszajacymi refera-
ty, rowniez moderator.

Pierwszy panel zostal poswigcony Unii Europejskiej i jej granicom (7he
European Union and its borders). Wystapienia koncentrowaty si¢ wokot takich
kwestii jak: granice polityczne a granice migdzykulturowe; stosunki Unii Euro-
pejskiej, ze szczegdlnym uwzglednieniem Wioch, z krajami Maghrebu; polity-
ka sasiedztwa UE; wyzwania zwigzane z rozszerzeniami UE w kontekscie gra-
nic zewngtrznych; a takze polsko-ukrainska migracja z perspektywy obecnych
1 przysztych relacji gospodarczych.

Drugi panel dotyczy? strategii gtdéwnych aktorow (What strategies of ac-
tors?), tj. panstw cztonkowskich, przedsiebiorstw, konsumentow. W wystapieniach
(przewidziano 20 referatdw) i towarzyszacej im dyskusji poruszano wiele kwestii.
Pierwszy nurt obejmowat takie zagadnienia jak: e-business, mozliwos¢ wykorzy-
stania nowych modeli biznesowych, rola Internetu w budowaniu nowego rynku
globalnego. Drugi nurt rozwazan dotyczyt matych i $rednich przedsigbiorstw
(MSP), a w szczegolnosci barier internacjonalizacji, ryzyka zwigzanego z ich dzia-
falnoscig w krajach rozwijajacych si¢. Nie zabraklo takze wystapien dotyczacych
handlu zagranicznego i jego znaczenia dla wzrostu gospodarczego Unii Europej-
skiej, a takze handlu towarami podwdjnego zastosowania. Ponadto poruszano takie
kwestie jak: bezpieczenstwo energetyczne UE, system edukacji w wybranych kra-
jach, znaczenie migracji dla kraju wysytajacego, tozsamo$¢ miast Europy Wschod-
niej czy rewitalizacja obiektow przemystowych w UE.

Trzeci panel dotyczyt Brexitu i jego znaczenia dla dezintegracji Europy
(Brexit: is it the sign of a process of deconstruction of Europe?). Wystapienia do-
tyczyty gtéwnie Unii Europejskiej i jej roli w zmieniajacym si¢ $wiecie. Ponadto
mowa byta o kryzysie w Unii Europejskiej, potrzebie jej reform, swobodnym prze-
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ptywie pracownikow, brytyjskim samorzadzie terytorialnym oraz relacjach han-
dlowych UE i RPA, réwniez po Brexicie.

Przedstawiona tematyka wystapien jest jedynie orientacyjna, ma stuzy¢
zobrazowaniu wielowgtkowosci i ztozonosci dyskutowanych zagadnien, a takze
pozwoli¢ na poznanie kierunkoéw badan prowadzonych w liczacych si¢ osrodkach
naukowych w roéznych krajach. Wygloszone referaty i towarzyszace im dyskusje
postuzyly formutowaniu rozwigzan praktycznych oraz stanowity zrodlo inspiracji
do prac badawczych nad przysztoscia rozwoju gospodarki swiatowej, a zwlaszcza
Unii Europejskiej. Zwrocono na to uwage w podsumowaniu obrad panelowych,
ktoére miato miejsce na zakonczenie drugiego dnia konferencji.
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dr, Akademia Pomorska w Stupsku

POLACY W AMERYCE. POLSKO-AMERYKANSKA KONFERENCJA
NAUKOWA Z OKAZ]1 50-LECIA MUZEUM
IM. KAZIMIERZA PUEASKIEGO W WARCE,
WARKA, 27-28 CZERWCA 2017 R.

Obchody pigcédziesiatej rocznicy otwarcia Muzeum im. Kazimierza Putaskiego
w wareckim patacu na Winiarach staty si¢ pretekstem do zorganizowania wyjatko-
wego wydarzenia naukowego, jakim byta konferencja Polacy w Ameryce. Misja
wareckiego muzeum — kultywowanie pamigci oraz ochrona materialnej spuscizny
po Kazimierzu Putaskim, polsko-amerykanskim bohaterze, i polskiej emigracji,
szczegoblnie do Stanow Zjednoczonych — narzucata tematyke spotkania.

Organizatorami spotkania bylo wareckie Muzeum oraz Stowarzyszenie
W.A.R.K.A. wspierane przez Uniwersytet Technologiczno-Humanistyczny im.
Kazimierza Putaskiego w Radomiu oraz Centrum Kultury i Informacji Amery-
kanskiej American Corner Radom. Swym patronatem konferencj¢ objat marsza-
ek Senatu Stanistaw Karczewski, reprezentowany w czasie obrad przez senatora
Artura Warzoche, zastepce przewodniczacego Komisji Spraw Emigracji i Lacz-
nosci z Polakami za Granica.

W goscinnych progach wareckiego Muzeum spotkali si¢ badacze z kraju
oraz kontynentu pétnocnoamerykanskiego, reprezentujacy réznorodne dyscypliny
i specjalno$ci naukowe.

Wyktad inauguracyjny, Polscy imigranci w USA: stare i nowe wzory budo-
wania emigracyjnej wspolnoty, wygltosita prof. Dorota Praszatowicz z Uniwersy-
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tetu Jagiellonskiego. Rozpoczat on dwudniowe, niezwykle owocne obrady. Bogaty
program przewidywat ponad pigédziesigt wystapien oraz prezentacji, pogrupowa-
nych w sesje: ,,Amerykanskie losy Polakow”, ,,Ludzie nauki”, ,,Ludzie sztuki”,
,Odrodzenie Polski”, ,,Polacy w Ameryce XVII-XIX w.”, ,,W poszukiwaniu
amerykanskiego snu”, ,,Wokot czynu zbrojnego i techniki wojennej”, ,,Wokot mi-
gracji”, ,,Z zycia Polonii”. Wzgledy organizacyjne spowodowaty, ze obrady pro-
wadzono w roznych sesjach réwnolegle, co niestety uniemozliwialo wystuchanie
wszystkich referentow.

Na podkreslenie zastuguje szeroki wachlarz tematyczny konferencji, bo-
wiem w obradach wzi¢li udziat przedstawiciele r6znych dyscyplin. Licznie repre-
zentowani byli historycy. Warto wspomnie¢ wystgpienie prof. Rafata Kowalczy-
ka z Uniwersytetu L.odzkiego, pt. Misja paryska Tadeusza Kosciuszki i jej skutki.
Zapomniane dzielo bohatera dwoch narodow — Polakow i Amerykanow — Legia
Naddunajska, czy Marii Sladowskiej z Archiwum Zamku Krolewskiego w War-
szawie, pt. Wsrod Polonii Amerykanskiej — ostatnie miesigce zycia Ignacego Jana
Paderewskiego w swietle dokumentow z Archiwum Zamku Krolewskiego w War-
szawie, jednakze znalez¢ mozna byto rowniez prace mieszczace si¢ w najnowszych
nurtach historiografii. Dla przyktadu ten rodzaj pismiennictwa, w referacie zaty-
tuowanym Heroizm i pamiec¢ kulturowa: wizerunek Kazimierza Putaskiego i Ta-
deusza Kosciuszki w osiemnasto- i dziewietnastowiecznej prasie amerykanskiej,
przedstawit dr hab. Zbigniew Mazur z UMCS.

Swa obecnos¢ w Warce zaznaczyli takze badacze dziejow nauki. Dr Danuta
Ciesielska z PAN w Warszawie wystapita z referatem Stanistawa i Otto Marcin
Nikodym w Polsce i Stanach Zjednoczonych, po§wigconym losom matzenstwa
wybitnych polskich matematykéw, natomiast Tiffany Loomis z Polish Herita-
ge Society of Philadelphia w referacie Dr Walter Golaski — pionier bioinZynierii
zaprezentowala szerzej nieznang w kraju posta¢ amerykanskiego wynalazcy pol-
skiego pochodzenia — Waltera Golaskiego, ktory w latach 60. XX w. udoskonalit
m.in. dziang protez¢ naczyniowa. Dalej Jakub Osinski z Uniwersytetu Mikotaja
Kopernika w Toruniu, w referacie Bychowski i jego emigracja, przypomniat jed-
nego z pierwszych polskich psychoanalitykow — lekarza psychiatr¢ Gustawa By-
chowskiego, autora pionierskiej na naszym gruncie pracy: Stowacki i jego dusza.
Studium psychoanalityczne” (Warszawa—Krakow 1930).

Nalezy odnotowac takze liczne, bardzo interesujace wystapienia z zakresu
historii sztuki. Posta¢ Jerzego Szeptyckiego, projektanta ,,Amerykanskiej Czesto-
chowy” — Sanktuarium Matki Boskiej Czgstochowskiej w Doylestown, przyblizyli
prof. Andrzej K. Olszewski i dr Irena Grzesiuk-Olszewska prezentacja: Jerzy Szep-
tycki i jego koScioly w Ameryce. Z kolei referat dr Anny Rudek-Smiechowskiej
z Polskiego Instytutu Studiéw nad Sztuka Swiata, pt. Hlustrator placi za zaméwiony
positek. O pozycji artystow publikujqcych dzieta na tamach prasy amerykanskiej
na pocz. XX wieku. Studium przypadku, po§wigcony byt praktycznie nieznanemu
w Polsce wybitnemu ilustratorowi Wiadystawowi Teodorowi Bendzie. Wsréd po-



POLACY W AMERYCE. POLSKO-AMERYKANSKA KONFERENCJA... 189

zostatych, nie mniej ciekawych wystapien, nalezy wymieni¢ Stefana Wtadysiuka
z Polskiego Instytutu Naukowego w Kanadzie (Artur Szyvk — oredownikiem przy-
Jjazni polsko-amerykanskiej) oraz prof. Jana Wiktora Sienkiewicza z Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika w Toruniu (Krakart Group. Artysci polscy w Kalifornii).

Nie zabrakto takze referentow poruszajacych tematyke znacznie stabiej wi-
doczna we wspotczesnych polskich badaniach. Bartosz Borowski z PAU w War-
szawie wystapil z pracg z dziejow sportu — Od Stelli Walsh po Henrego Chemela.
lkony przedwojennego sportu na emigracji w Stanach Zjednoczonych, do ktorej
tematyki nawigzywata rowniez dr Mary Key Pieski z Kent State University, pre-
zentujge film dokumentalny pos§wigcony wspomnianej juz Stelli Walsh — Stefanii
Walasiewiczownie (Tragiczna historia Stanistawy Walasiewicz (Stelli Walsh),
najlepszej sportsmenki, jakq widzial swiat, jej zabojstwa i rzekomego obojnac-
twa, ktore wywoltato skandal po jej smierci). Inny prelegent, Mateusz Strzelecki
z Akademii Muzycznej im G. i K. Bacewiczow w Lodzi, przyblizyt sylwetke
nieznanego szerszym kregom kompozytora Karola Rathausa (Karol Rathaus —
polski kompozytor emigracyjny). Warto wspomnie¢ rowniez L.ukasza Kazmier-
kiewicza z Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, mowiacego o Polskich
gwiazdach rocka w Stanach Zjednoczonych, dzigki ktéremu nieco zaskoczeni
stuchacze dowiedzieli si¢, ze polskie korzenie majg m.in. Axl Rose z zespotu
,Guns N’ Roses” oraz Ray Manzarek z ,,The Doors”. Natomiast dr Ewa Kleczaj-
-Siara z Uniwersytetu Technologiczno-Humanistycznego im. Kazimierza Puta-
skiego w Radomiu zajeta si¢ problemem obecnos$ci polskich bohaterow w lite-
raturze dla najmtodszych (Kto jest ,, lepszym” bohaterem? Kosciuszko i Putaski
w amerykanskiej literaturze dziecigcey).

Uczestnicy konferencji mieli takze okazje obejrze¢ film Wiestawa Da-
browskiego Ambasador pokoju — general Rowny — Amerykanin, w sercu zawsze
Polak i spotka¢ si¢ z jego rezyserem. Bohater wspomnianego dokumentu, gen.
Edward Rowny, to posta¢ niezwykle interesujgca, cho¢ praktycznie nieznana
w Polsce. Urodzony w rodzinie polskiego emigranta, absolwent West Point,
reprezentowal USA w trakcie negocjacji uktadow SALT oraz START. Byt tak-
ze specjalnym doradca ds. kontroli zbrojen prezydentow Ronalda Regana oraz
George’a H.W. Busha.

Konferencyjne obrady oraz towarzyszaca im dyskusja byty bardzo inspiru-
jace. Organizatorzy zadbali o wyjatkowa atmosfer¢ — urokliwe zakatki patacowe-
go parku sprzyjaty pozakulisowym dysputom i wymianie pogladow. Zwlaszcza
ze konferencja zgromadzita nie tylko przedstawicieli srodowisk akademickich, ale
réwniez archiwistow, muzealnikow oraz dziataczy spolecznych. Podsumowaniem
niech beda stowa prof. A. Olszewskiego wygloszone na zakonczenie konferencji,
iz byla to ,,sesja na piatke z plusem”.
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INFORMACJE DLA AUTOROW

Formatowanie i redagowanie

Tekst artykulu powinien by¢ ztozony pismem Times New Roman o wielkosci 12 punktow
interlinig 1,5. Terminy i wyrazenia obcojezyczne oraz tytuly artykutow i ksigzek nalezy pisa¢
kursywa (italic). Nie nalezy stosowa¢ wyttuszczen (bold). Nie nalezy stosowa¢ podkreslen.
Prosimy o konsekwentne stosowanie skrotow (np., r., w. itp.) w catym artykule. Jesli artykut
podzielony jest §rodtytutami na czesci, to prosimy rozpoczaé od ,,Wprowadzenia”, a na kon-
cu umiesci¢ ,,Podsumowanie”. Nie ma potrzeby numerowania $rodtytutow.

Iustracje

Rysunki i fotografie powinny by¢ wklejone do tekstu w miejscu powolania oraz dostarczone
na nosnikach lub pocztg elektroniczna jako oddzielne pliki zrodtowe (w formacie *.jpg, *.psd
lub *.tif) o odpowiedniej jakosci (np. calostronicowa grafika powinna mie¢ rozdzielczo$¢
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 informacja 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 powotania i numerowac kolejno. Tabele tworzy
sig, stosujac polecenie: Wstaw — Tabela. Wskazane jest unikanie skrétoéw w rubrykach (ko-
lumnach) tabel. Tekst w tabeli powinien by¢ zlozony pismem mniejszym niz podstawowy.
Ewentualne objasnienia nalezy umiesci¢ bezposrednio pod tabela, a nie w same;j tabeli.



192 INFORMACJE DLA AUTOROW
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.
— artykuty w czasopismach:

S. Walto$, Swiadek koronny — obrzezaodpowiedzialnosci karnej, ,,Panstwo i Prawo” 1993,
z.2,s. 16.

W przypisach do oznaczania powtorzen nalezy stosowaé terminologi¢ 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 dostepu w nawiasie kwadratowym, daty zapisywane cyframi
arabskimi w formacie dd.mm.rrrr):

M. Arnold, China, Russia Plan 3242 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 dolaczy¢:

— 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 zawierajgcg imi¢ i nazwisko, tytut lub stopien naukowy oraz afiliacje,

— adres poczty elektronicznej do korespondencji,

— o$wiadczenie w sprawie ghostwriting i guest authorship.

— o$wiadczenie autora informujace, ze przeznaczony do druku w czasopismie ,,Krakow-
skie Studia Migdzynarodowe” artykut nie jest ztozony do druku w innej redakcji, ani
nie zostal wezesniej opublikowany.
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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 powstatych 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
znajg 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¢ pisemna 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
sa podane do publicznej wiadomosci na stronie internetowej czasopisma lub w kazdym
numerze czasopisma.

7. Nazwiska recenzentow poszczegélnych publikacji/numeréw nie sa ujawniane; raz
w roku czasopismo podaje do publicznej wiadomosci listg recenzentdow wspolpracujacych.

! Zgodnie z wytycznymi Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego obowiazuja od roku 2012.
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LISTA RECENZENTOW

W roku 2017 artykuty zgtaszane do ,,Krakowskich Studiow Migdzynarodowych”
opiniowali pod katem ich naukowej przydatnosci do rozpowszechniania:

prof. dr hab. Ewa Bujwid-Kurek

prof. dr hab. Michat Chorosnicki

dr hab. Pawetl Grata, prof. UR

dr Kamila Scholl-Mazurek

prof. dr hab. Stanistaw Tokarski

dr hab. Krzysztof Trzcinski, prof. PAN






